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Apresentacao

Projeto Integrar

Os tribunais de contas (TCs) exercem papel relevante
na inducdo de melhores resultados e maior eficacia,
eficiéncia e efetividade nas politicas e nos progra-
mas publicos.

Politicas descentralizadas, envolvendo mais de um
nivel de governo para sua completa execucgao, reque-
rem uma fiscalizagdo conjunta e coordenada dos or-
gdos de controle externo, nas esferas federal, estadual
e municipal.

Atuar de modo coordenado envolve ndo apenas a
realizacdo de auditorias coordenadas, mas um planegja-
mento integrado entre TCs, com a identificacdo de are-
as de maior risco e priorizacao de agcdes de controle com
maior potencial de impacto e indugao de melhorias.

O acordo de cooperacgao firmado, em dezembro de
2017, entre o TCU e a Organizagdo para a Cooperagao
e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) viabilizou o
desenvolvimento de uma estratégia de controle co-
ordenada para selegcao de auditorias com énfase nos
desafios trazidos a governanga multinivel e aos riscos
relacionados aos resultados das politicas descentrali-
zadas, contribuindo para o aprimoramento da atuagao
do controle externo brasileiro.

O desenvolvimento da metodologia concentrou-se
nas politicas e nos programas na area de educagao, com
perspectiva de extensao e adaptagcao da metodologia
para outras areas, como salde e seguranga publica.

As atividades desenvolvidas pelo Projeto Integrar,
no ambito da cooperagao com a OCDE, possibilitaram
acesso a especialistas, bases de dados abrangentes e
qualificadas e praticas sobre fiscalizagao de politicas
publicas de diferentes paises, 0 que embasou o desen-
volvimento de modelos inovadores e estratégias coope-
rativas para o alcance dos objetivos do controle externo.

Além disso, a OCDE apresentou recomendacgdes sobre
a coordenacao entre os TCs, baseadas nas boas prati-
cas internacionais existentes em contextos de audito-
rias descentralizadas, e como podem sistematicamente
usar os indicadores para selecao de auditorias baseadas
em risco no campo das politicas de educagao.

O Projeto Integrar viabilizou a aproximagao com os
TCs brasileiros, por meio de parceria com o Instituto
Rui Barbosa (IRB) e a Associacao dos Membros dos Tri-
bunais de Contas (Atricon) e articulagao com o Comité
Técnico da Educacao do IRB.

Com isso, o projeto tem o beneficio esperado de
melhorar o planejamento de fiscalizagbes em nivel
nacional, induzindo o aperfeicoamento da gestao das
politicas descentralizadas e uso de indicadores para
fundamentar a tomada de decisdes, de modo a estrei-
tar as relagdes entre os TCs, por meio do compartilha-
mento de boas praticas.

Este relatério apresenta o resultado dos trabalhos
desenvolvidos. A secao 1 destaca o contexto brasilei-
ro das politicas descentralizadas e os desafios para o
controle externo atuar na dimensao das relagdes in-
terfederativas envolvidas. A secdo 2 detalha o desen-
volvimento do projeto, as parcerias estabelecidas e as
diretrizes que guiaram a formulagdo das propostas. Na
sec¢ao 3, sao apresentadas as propostas para o atingi-
mento do objetivo do Projeto Integrar, com remissao
aos apéndices explicativos de cada um dos produtos.
Por fim, a secdo 4 apresenta a agenda para a continui-
dade das atividades, em especial, a consolidagao da
rede de colaboragao, a aplicagao do uso da metodolo-
gia de selecdo de fiscalizagdes de politicas descentrali-
zadas e o uso do referencial de avaliagao da governan-
¢a multinivel dessas politicas.






O problema

O cenadrio brasileiro das politicas publicas descentra-
lizadas apresenta-se com caracteristicas que podem
representar sérios desafios a serem equalizados, em
especial no que tange as necessidades de articulagao
entre esferas de governo.

A transferéncia de poderes via descentralizacdo
pode ocorrer no nivel politico, com a distribuicao de
autoridade politica ou capacidade eleitoral entre ni-
veis de governo; administrativo, com a transferéncia
de competéncias e fungdes, incluindo planejamento,
financiamento e poder de decisdo, para oferecer ser-
vicos publicos; e fiscal, com a delegacdo de responsa-
bilidades financeiras, seja por arrecadacgao propria ou
transferéncia intergovernamental (OCDE, 2019').

No Brasil, a autonomia dos municipios como en-
tes federativos, dada a partir da Constituicdo de 1988,
consolidou a descentralizagdo nos trés niveis mencio-
nados e ampliou consideravelmente a exigéncia por
capacidade suficiente para financiar e executar todas
as competéncias atribuidas.

Por outro lado, a Constituicao também estabeleceu
competéncias comuns e concorrentes, que culmina-
ram na necessidade de uma capacidade de interagao
e articulacdo entre entes federados nas trés esferas de
governo, de modo a garantir coeréncia e eficiéncia na
prestacgdo de servicos aos cidadaos.

O que se percebe, contudo, de modo recorrente,
é alguma dificuldade em se manter essa coeréncia,
identificando-se duplicacdes de esforcos, sobreposi-
c¢oes de iniciativas e solugdes fragmentadas para aten-
der as demandas sociais.

Ao consolidar o estudo de diversos paises, a OCDE
organizou os problemas referentes a descentralizagao
em trés pilares principais: fracasso na coordenacao,
falta de capacidade e condi¢cdes mal estabelecidas
(OCDE, 20142).

O fracasso na coordenacao ocorre entre setores,
quando interesses setoriais sdo priorizados, em de-
trimento de abordagens integrativas. Ocorre, tam-
bém, entre esferas de governo, em uma falta de
coordenacao vertical, ao se identificarem lacunas de
informacao ou falta de dados sobre necessidades lo-
cais. A coordenagao horizontal também se apresen-
ta falha, ao haver risco de fragmentacao na oferta de
servicos entre jurisdicoes.

A falta de capacidade mostra-se como outro im-
portante gargalo para o efetivo desenvolvimento
regional, geralmente centrado na fase de desenho
ou planejamento. Envolve, também, a falta de capa-
cidade financeira em contextos de restrigao fiscal e
integracao nas fontes de financiamento.

O mal estabelecimento de condicdes em nivel na-
cional representa um peso administrativo para a
execucao e prestacdo de servicos, traduzido, igual-
mente, por falta de autonomia fiscal dos entes fede-
rados e falhas na delimitacao de responsabilidades.

Diante da problematica da organizagdo adminis-
trativa para a entrega de politicas publicas descentra-
lizadas, o controle externo brasileiro exerce relevante
papel de indutor da prdpria eficiéncia, eficacia e efeti-
vidade. Entretanto, enfrenta desafios similares de coor-
denacdo, capacidade e condi¢cdes estabelecidas para
exercer plenamente sua missao.

O controle externo brasileiro é exercido por 33 TCs,
todos autbnomos e com competéncia para fiscalizar
os recursos de suas jurisdicdes. Para garantir coesao
e eficiéncia no controle exercido, evitando sobreposi-
¢oes ou fragmentacgdes, faz-se necessaria a coordena-
cao entre as instituicdes, somada a consideragao de
disparidades regionais, que exigem olhares diferencia-
dos e adaptagdes as multiplas realidades locais.

Diante de tais caracteristicas e da configuragao esta-
belecida no Brasil, o fato € que nenhuma instituicao de

1 OECD. Making Decentralisation Work: A Handbook for Policy-Makers, 2019.
2 OECD. Recommendation of the Council on Effective Public Investment Across Levels of Government, 2014.
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Projeto Integrar

controle, sozinha, é capaz de fiscalizar qualquer politica
publica descentralizada em todas as suas nuances, a ndo
ser que atue de modo complementar e coordenado.

A atuacao colaborativa dos TCs na fiscalizagao de po-
liticas e programas governamentais nao é algo inédito.
Cita-se, por exemplo, a exitosa experiéncia de intercam-
bio e cooperagao vivenciada no ambito do Programa de
Modernizagdo do Sistema de Controle Externo dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios Brasileiros (Pro-
moex), na vertente da auditoria operacional, cujas agdes
se desenvolveram no periodo de 2007 a 2011, nas areas
de educacgao, saude, saneamento e meio ambiente.

O modelo de auditorias coordenadas liderado pelo
TCU deu seguimento a iniciativa de realizacao de tra-
balhos cooperativos, chegando a conclusao de quase
duas dezenas de fiscalizagbes em nivel nacional, em
diversos setores de politicas publicas.

Em 2016, com o fito de avaliar e buscar melhorias
na conducao das auditorias coordenadas e da atuagao
colaborativa entre os TCs, uma reuniao técnica na sede
do TCU, em Brasilia, contou com a participagao de, cer-
ca de, 80 técnicos dos TCs. Entre as oportunidades de
melhoria apontadas, destacaram-se aquelas relativas
a selecdo de temas, ao planejamento, a execugao, ao
monitoramento das decisdes e dos cronogramas de
fiscalizagao, bem como ao aperfeicoamento da forma
de articulagao entre as instituicdes participes:

quanto a selegcao das fiscalizagdes: maior parti-
cipagao dos tribunais na definicao dos temas e
tipos de fiscalizagao; estabelecimento de pauta
plurianual de fiscalizagdes; utilizagao de critérios
de risco; elaboragcao de documento com meto-
dologia de selecao de temas de atuagao coorde-
nada; e definicao de temas regionais;

quanto ao planejamento das fiscalizagdes:
maior participagao dos tribunais na discussao
da matriz de planejamento; possibilidade de
contemplar questdes especificas e de interes-
se de cada tribunal; uniformizacdo dos proce-
dimentos nas agdes de capacitagao e coorde-
nacgao dos diversos trabalhos; antecipagao do
cronograma e construgao conjunta das ativida-
des e dos prazos com os tribunais;

quanto a execucgao das fiscalizagdes: garantia
de que a equipe esteja focada em uma sé fisca-
lizacao, evitando o atraso das atividades de co-
leta e analise de dados; criagao de pertencga das
equipes com o trabalho de campo, evitando a
sensacao de serem meros coletores de dados;

3 INTOSAI. ISSAI 3000: Norma para Auditoria Operacional, 2017
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melhoria das orientagdes sobre o padrdo e a es-
trutura de relatoério;

guanto a etapa de monitoramento: priorizacao
de monitoramento de trabalhos anteriores fren-
te ao inicio de novas auditorias; realizacdo de
trabalhos de monitoramento também de forma
coordenada; realizagdo de capacitacdes para ni-
velar conceitos e métodos de monitoramento.

Adicionalmente, identificou-se que os planejamen-
tos anuais raramente sao baseados em analise de risco
e pouco uso fazem de indicadores para fundamentar
suas decisdes. Esse fato foi confirmmado posteriormen-
te, por questionario elaborado pela OCDE no ambito
do projeto, cujo objetivo era conhecer a realidade dos
TCs em relagdo a estruturas internas, mecanismos de
selecao e planejamento de auditorias e uso de indica-
dores e avaliagdo de risco na tomada de decisdes.

A andlise de risco é especialmente cara ao planeja-
mento de fiscalizagdes, em particular as de natureza
operacional, dadas as recomendac¢des da Organizagao
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(Intosai) a respeito. A Norma Internacional das Entida-
des Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) 3000° estabelece
0s seguintes requisitos:

89. O auditor deve selecionar temas de auditoria com
base no processo de planejamento estratégico da
EFS, analisando temas em potencial e realizando pes-
quisa para identificar riscos e problemas de auditoria.

90. O auditor deve selecionar temas de auditoria que
sejam significativos e auditaveis, e consistentes com
o mandato da EFS.

91. O auditor deve conduzir o processo de selecdo de
temas de auditoria com o objetivo de maximizar o
impacto esperado da auditoria, tendo devidamente
em conta as capacidades de auditoria.

Em complemento a tais requisitos, a Intosai estabe-
leceu diretrizes para o processo de auditoria operacio-
nal no documento GUID 3920. No que se refere a avalia-
¢ao de possiveis topicos para auditoria, considerando
risco, materialidade e problemas identificados, a nor-
ma define riscos como “a probabilidade e o impacto
de um evento com potencial para afetar o alcance dos
objetivos de uma organizagao”. Acrescenta, ainda, que,
“em auditorias operacionais, os riscos podem envolver
areas de potencial fraco desempenho que preocupam
os cidaddos ou tém um grande impacto em grupos es-
pecificos de cidaddos. O acumulo de tais indicadores
ou fatores vinculados a uma entidade ou um programa



de governo pode representar um sinal importante para
o auditor e leva-lo a planejar auditorias com base nos
riscos ou problemas detectados™.

Adicionalmente, o GUID 9020° traz diretrizes para a
avaliacao de politicas publicas e destaca aspectos rele-
vantes a serem considerados no momento da escolha
do objeto de avaliacao. Entre os aspectos, esta a analise
da importancia da politica, caracterizada, entre outras,
pela complexidade das conexdes entre partes interes-
sadas. Outro importante aspecto diz respeito a mensu-
racao dos efeitos da politica e necessidade de se fazer
uma valoragao objetiva com dados fidedignos.

Diante de tais orientagdes e das oportunidades de
melhoria identificadas na pratica dos TCs, transparece
a necessidade de desenvolver métodos que deem su-

4 INTOSAI. GUID 3920: the performance auditing process, 2019,

5 INTOSAI. GUID 9020: evaluation of public policies, 2019.
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porte ao uso sistematico de indicadores orientados pe-
los resultados das politicas publicas descentralizadas.

O Projeto Integrar, assim, nasce para cobrir essas
lacunas e buscar o fortalecimento da atuagdo coorde-
nada na fiscalizacdo de politicas descentralizadas. O
fortalecimento se da por meio da melhoria nas capa-
cidades de selecionar agdes de controle, fiscalizar as
politicas publicas descentralizadas e atuar de modo
coordenado e estratégico.

A secao seguinte detalha o desenvolvimento do

projeto, as parcerias estabelecidas e as diretrizes que
guiaram a formulagao das propostas.

p. 8. Tradugéo livre.

O Projeto Integrar foi langado em maio de 2018, em
decorréncia da celebracdo de acordo de cooperacao
entre o TCU e a OCDE, visando ao desenvolvimento de
estudo relativo ao aperfeicoamento de politicas e pro-
gramas publicos descentralizados. A época, ainda ndo
havia recebido sua alcunha, o que veio a ocorrer meses
depois, apds a inclusdo das instituicdes parceiras.

Com vigéncia de trés anos (2018-2020), o acordo re-
alizou um diagndstico especializado, capaz de identi-
ficar melhores praticas, modelos e instrumentos que
pudessem servir de referéncia para que as cortes de
contas tivessem melhores condi¢cbes de atuar, com
vistas ao aperfeicoamento dos resultados das politicas
publicas descentralizadas para os cidadaos.

Experiéncias anteriores do TCU com a OCDE, ma-
terializadas no estudo Fortalecimento da Governanca
Publica: Boas Praticas e o Papel das Entidades Fisca-
lizadoras Superiores (2013-2016), bem como no estudo
comparativo (peer review) sobre as contas do governo
(2012-2013), orientaram a continuidade da parceria para
um mergulho no estudo das politicas descentralizadas
e nos mecanismos de fortalecimento da atuagao coor-
denada do controle externo.

ACORDO TCU-OCDE

O acordo TCU-OCDE desenvolveu-se por mis-
sdes técnicas, variadas reuniées remotas para refi-
namento do escopo, elaboragdao de documentos de
referéncia, como quadro analitico e protétipos, e
culminou na elaboracédo de relatério com recomen-
dacoes para o controle externo de politicas publi-
cas descentralizadas.

O estudo foi desenvolvido em trés fases e previu
inicialmente trés produtos principais: (i) modelo de
maturidade de governanga em politicas publicas
descentralizadas; (ii) modelo de integragédo de in-
dicadores, com foco nas areas de saude, educacéo,
trabalho e emprego, seguranca publica e gestdo
fiscal; (iii) recomendacdes para a construcido de
uma estratégia coordenada de atuagdo dos TCs,
visando a melhoria da fiscalizagado das politicas pu-
blicas descentralizadas.

A fase 1 dedicou-se a delimitagdo do escopo do
projeto, ao engajamento das entidades parceiras e
a elaboracao do quadro analitico, documento que
descreve as bases tedricas e metodolégicas para
o desenvolvimento das fases seguintes, além da
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participacdo de técnicos da OCDE, em duas mis-
sbées ao Brasil. O produto da fase 1 teve sua pri-
meira versao entregue em novembro de 2018, pas-
sando por analise e revisdo dos TCs e subsequente
retorno a OCDE, para ajustes. A versdo final do
documento foi validada em margo de 2019, apés
segunda rodada de comentarios e sugestdes para
aprimoramento do texto.

A fase 2 dedicou-se ao desenho do modelo I6-
gico relacionado a fiscalizagcdo da politica educa-
cional, com explicitacdo de fatores associados a
entrega de resultados da politica. Ademais, houve
a construcao, por parte da OCDE, de um esbog¢o da
ferramenta de selecdao de agdes de controle, com
uso de indicadores educacionais para subsidiar a
tomada de decisao.

Ao longo de 2019, foram realizados dois encon-
tros presenciais no Brasil com a participagdo dos
técnicos da OCDE. A primeira missao teve o objetivo
de discutir o modelo légico da educacéo, o uso de
indicadores para fundamentar decisées em fisca-
lizagbes e os elementos de governanga multinivel
que devem ser considerados em atividades de au-
ditoria de politicas descentralizadas. Como produto
relacionado a esse encontro, a OCDE preparou um
documento prévio de referéncia, com o histérico do
desenvolvimento do projeto até entdo, e relatério
com os resultados do encontro.

Na segunda missao de 2019, os técnicos dos nove
TCs participantes reuniram-se com os representan-
tes da OCDE para discutir as possibilidades de apli-
cacao da ferramenta de selecao integrada de ac¢des
de controle, pautada em indicadores de governanca
multinivel e educacgéo. Produto associado a esse en-
contro é a versao, revisada e validada, da ferramen-
ta de selecdo integrada.

Ainda na fase 2, além dos encontros técnicos
presenciais, a OCDE elaborou questionario com o
objetivo de obter uma visdo geral das principais es-
tratégias e operagées dos TCs, particularmente na
selecdo de atividades de fiscalizacao, no uso de in-
dicadores e no trabalho no campo da educacao.

A fase 3 foi dedicada ao refinamento da proposta
de metodologia de selecdo, em especial pela cria-
cado de cendrios para analise qualitativa, em comple-
mento aos indicadores. Ademais, foi desenvolvido e
validado um quadro referencial para avaliagdo da
governanca multinivel das politicas descentraliza-
das e discutidas as alternativas para criagcdo da rede
de colaboracdo. Diferentemente dos anos anterio-
res, embora estivessem planejadas, ndo houve mis-
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sao presencial dos técnicos da OCDE, em decorrén-
cia da pandemia do coronavirus. O fato, no entanto,
nao impediu que os encontros ocorressem remota-
mente, mediados por tecnologias de comunicagao.

O produto do acordo de cooperagdo constitui-se
de relatério, orientado por trés recomendag¢des-chave:

- a fiscalizagdo de politicas descentralizadas
exige colaboracgao e coordenacgéao fortes en-
tre instituicdes de controle externo que te-
nham um papel na fiscalizagdo de elementos
de entrega da politica;

« acolaboracao de instituicées de controle ex-
terno pode concentrar-se, primariamente, na
selecdo estratégica de fiscalizagbes, baseada
em evidéncias e riscos;

« para garantir que as fiscalizagdées levem em
conta questdes especificas do desenho e da
implementacédo da politica descentralizada,
as instituicoes de controle externo podem
sistematicamente considerar fatores de go-
vernanc¢a multinivel em seus trabalhos.

Desde o inicio da parceria com a OCDE, estava evi-
dente o papel fundamental dos TCs dos estados e mu-
nicipios para o atingimento dos objetivos do projeto.
Até a formalizagao do envolvimento dos TCs, contudo,
foi preciso avangar na delimitagdo do escopo do estu-
do. Inicialmente pensado para desenvolver modelos de
compreensdo das areas de infraestrutura, saude, edu-
cagao e seguranga publica, optou-se por concentrar
os esforcos em apenas um setor, de modo a permitir o
necessario aprofundamento nas questdes pertinentes.

A educacéo foi o setor escolhido para orientar o de-
senvolvimento dos produtos, sem perder de vista sua
aplicabilidade para outros setores de politicas publicas.

Foi, portanto, em outubro de 2018, por ocasidao do IV
Congresso Internacional de Controle e Politicas Publi-
cas, ocorrido em Fortaleza-CE, que se firmou a parceria
com nove TCs: TCE-AC, TCE-BA, TCE-CE, TCE-MG, TCE-
-PB, TCE-PR, TCE-RO, TCE-RS e TCM-BA. O acordo foi
firmado entre TCU, Atricon e IRB, com adesdo dos TCs,
e atribuiu ao Comité Técnico da Educacado do IRB apoio
a articulacao interinstitucional.

Em 2020, o Integrar recebeu a adesdo de todos os
33 TCs brasileiros, como parte de um movimento para
participacao ativa dos envolvidos no desenho e teste
da metodologia.

A coordenacdo do projeto optou pela criacdo de sub-
grupos para o desenvolvimento dos produtos. Com isso,
TCs de todas as regides do pais tiveram a oportunidade



de participar ativamente do desenvolvimento das solu-
cdes desenhadas. O engajamento dos técnicos desig-
nados como pontos focais em cada TC fez a diferenca
na qualidade das discussdes e proposicao de solucdes
vidveis e aderentes as realidades locais. Esse foi um fruto
ja colhido ao longo do projeto, com o protagonismo, a
construcao coletiva e a valorizagdo de nossa diversidade.

O desenvolvimento dos produtos do Projeto In-
tegrar ocorreu em paralelo ao estudo realizado pela
OCDE. A OCDE analisou o caso brasileiro, conheceu o
modo de funcionamento dos TCs e elaborou recomen-
dacdes que atendessem as demandas do projeto. Pari
passu, o Projeto Integrar discutiu oportunidades e ca-
minhos viaveis para implementar tais recomendacdes
e tornar realidade a mudanca almejada.

As propostas

Projeto Integrar

Alem da expertise da OCDE, as propostas pau-
tam-se em: normas internacionais de auditoria (IS-
SAl), documentos técnicos publicados pelo TCU e IRB
— Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico
(NBASP), Manual de Auditoria Operacional, Padrdes
de Levantamento —, experiéncia dos TCs em fiscaliza-
coes e estudos académicos e governamentais.

Todas as propostas ora apresentadas sao fruto de uma
construgdo coletiva com os técnicos dos TCs envolvidos
no Projeto Integrar. A atuagdo em subgrupos tematicos
permitiu a participacao efetiva de uma ampla gama de
perfis e visdes, resultando em produtos de maior legiti-
midade e aplicaveis as diversas realidades locais.

Orientando-se pelo fortalecimento da atuagao coor-
denada dos TCs na fiscalizacao de politicas descentrali-
zadas, as propostas atuam em trés frentes complemen-
tares: selecao, fiscalizagdo e atuacao em rede.

Figura 1- Frentes complementares

Atuacdao em rede

#

Fonte: Elaboragao prépria.

A figura ilustra a relacdo entre as trés frentes de
acdo. Percebe-se que a atuagcao em rede é transversal
a selecao e fiscalizacao, sendo considerada no projeto
como o elemento integrador, que viabiliza o olhar sisté-
mico para as politicas descentralizadas.

Nesse sentido, a metodologia de selecao foi dese-
nhada para permitir uma analise abrangente dos pro-
blemas nacionais relacionados a politica em questao,
com identificacdo de padrdes regionais que apontem
para as necessidades de atuacdo coordenada dos tri-
bunais. Do mesmo modo, a fiscalizagao propriamente
dita tem seu potencial aumentado quando realizada
em rede e considerando a complementaridade na atu-
acao das cortes de contas.

3.1. FORTALECIMENTO DA SELE’(;AO DE
ACOES DE CONTROLE EM POLITICAS
DESCENTRALIZADAS

Na selecdo, propde-se uma metodologia orientada
pelos resultados da politica publica e pautada em in-
dicadores. O foco estd em reduzir a subjetividade no
processo de selecao, permitir melhor fundamentagao
das decisdes e orientar as fiscalizacdes para problemas
nacionais ou regionais com maior potencial de impac-
to e inducdo de melhorias na entrega das politicas.

A orientacao da metodologia estd no uso coletivo,
no olhar tanto nacional quanto regional, na busca de
padrdes e delimitagdo de escopo fundamentado em
andlises quantitativas e qualitativas.
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Em linhas gerais, a metodologia pauta-se em trés instrumentos sequenciais:
modelo légico, para compreensdo da politica publica descentralizada;
painel de indicadores, para mapeamento da criticidade associada aos resultados da politica: solugcao de
tecnologia de informacao que agregara os indicadores selecionados e permitird analises sobre os resulta-
dos educacionais e fatores associados;
narrativa, para identificacdo de riscos.

De modo especifico, os trés instrumentos visam a atender os seguintes objetivos:

Quadro 1- Metodologia: sequéncia de uso dos instrumentos

m Objetivo Questdo a ser respondida

1° passo Conhecer desenho da politica Qual o modelo légico explicativo da Modelo
P educacional e relagdes entre fatores politica educacional no Brasil? légico
Quais sdo os problemas mais criticos
20 Identificar etapas de ensino com da educagao e que, portanto,
passo ; . - i -
baixos resultados exigem ateng&o mais imediata do
controle externo?
Identificar municipios com baixos . . Painel de
° . o Onde estdo situados tais N
3° passo resultados nas etapas identificadas indicadores

. problemas?
no passo anterior

Identificar indicadores de insumo e
4° passo processo deficientes nos municipios
identificados no passo anterior

Quais fatores estdo influenciando o
mau desempenho?

Quais sdo os riscos especificos

relativos a alunos, escolas e

governanga que podem orientar Narrativa
a fiscalizagdo dos municipios

selecionados?

Identificar riscos associados aos

fatores mapeados, outros elementos
nao apontados no painel e aspectos
relevantes da governanga multinivel

5° passo

Fonte: Elaboragao prépria.

O Apéndice A ilustra a metodologia desenvolvida a partir do caso da educacao basica no Brasil, detalhando
cada passo da figura acima.

3.2. FORTALECIMENTO DA FISCALIZA(;AO

DE POLITICAS DESCENTRALIZADAS O referencial de avaliagdo da governanca multinivel

da sequéncia ao estudo das politicas descentralizadas
Na fiscalizacao, propde-se um referencial para ava- e permite o aprofundamento das analises dos elemen-

liagdo da governanca multinivel de politicas descen- tos estruturantes que impactam as interagdes entre

tralizadas. O referencial € uma evolugao dos referen- esferas de governo.

ciais anteriores publicados pelo TCU, acrescentando a

perspectiva vertical de analise e concentrando-se nos O documento, assim como a metodologia de se-
componentes estruturantes que traduzem os desafios lecao, foi elaborado com base nas recomendacdes
da governanca multinivel no Brasil. O referencial é apli- feitas pela OCDE ao longo do projeto e adaptado as

cavel a qualquer setor de politica publica, com diversos praticas do controle externo brasileiro, no que se refe-
exemplos de questdes de auditoria, € ao planejamento  re a descrigao de critérios e elaboragao de questdes.
e a execucao das fiscalizagdes de politicas descentrali-

zadas, em especial aquelas identificadas por meio da Seis componentes guiam o auditor no uso do refe-
metodologia de selecao proposta. rencial, como ilustra a figura a seguir.
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Figura 2 - Componentes do referencial

Atribuicao de
Responsabilidades

Abordagem das
Desigualdades
Territoriais

Financiamento das
Responsabilidades

Componentes

da GMN

Monitoramento
e Avaliagcdo de
Desempelho

Capacidade dos
Entes Federativos

Mecanismos de
Coordenacdo

Fonte: Elaboragao propria.

O apéndice B traz a versao completa do referencial. Propde-se que seja submetido a consulta publica, antes da
publicacao definitiva, que ocorrerd em parceria com o TCU, a Atricon e o IRB, facilitando, assim, a disseminacao e

o uso do material pelos TCs.

3.3. FORTALECIMENTO DA ATUAQ'AO EM
REDE NA FISCALIZACAO DE POLITICAS
DESCENTRALIZADAS

Na atuacdo em rede, propde-se a formalizagao dos
mecanismos de colaboragao dos TCs, por meio de docu-
mento descritivo do modelo institucional orientado para
viabilizar a fiscalizagao de politicas descentralizadas.

Partindo-se de uma analise dos modelos possiveis
de composicao de redes de colaboragao, o Apéndice
C descreve ganhos e riscos associados a cada modelo
e apresenta uma proposta para a criacdo da rede de
colaboracdo voltada para o controle externo de politi-
cas descentralizadas.

A rede sera responsavel pela coordenacado da utiliza-
¢ao da metodologia de selegao e realizagdo de trabalhos
conjuntos, assim como atualizagdo e manutengdo da me-
todologia e sua expansao para outras areas de politicas.

Uma das premissas da rede é manter o foco nas po-
liticas descentralizadas e naquelas areas em que o tra-
balho colaborativo é requerido. Assim, o planejamento
decorrente do uso da metodologia de selegao represen-
taria apenas uma pequena parcela dos planos de fisca-
lizagao dos TCs, resguardando a autonomia das Casas
para a definicao de suas agendas.

Outra premissa que orientou a elaboragcdo da pro-
posta foi o desenho de uma estrutura que permitisse
a participacao colaborativa de todos os envolvidos, de
modo a considerar as necessidades locais.
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A Agenda

As propostas aqui apresentadas, ainda que tenham
sido elaboradas em colaboragao com os pontos focais
designados em cada TC participante do Projeto Inte-
grar, sao submetidas a discussao e validagao.

Propde-se, adicionalmente, que o referencial de
avaliacao da governanca multinivel de politicas des-
centralizadas (Apéndice B) passe por consulta publica
antes de sua publicagao.

Com a aprovacao das propostas, sugere-se que o
ano de 2021 seja dedicado a formalizacao da rede de
colaboragcdo para o controle externo de politicas pu-
blicas descentralizadas e as atividades previstas sejam
postas em pratica.

Entre as atividades da rede, ressalta-se a aplicagdo
da metodologia de sele¢cao, tomando por base o de-
senvolvimento do painel de indicadores em educagao
e a analise qualitativa propiciada pela narrativa.

Como resultado da aplicagcao da metodologia, es-
pera-se delinear uma programacao de fiscalizagdes
de abrangéncia nacional ou regional na politica educa-
cional brasileira. Na sequéncia, realizar, ao menos, uma
fiscalizagao apontada pelo uso da metodologia, com
a aplicagao do referencial de avaliagao da governanca
multinivel de politicas descentralizadas.

Apds completar um ciclo de selegao e fiscalizagao,
sera possivel avaliar os beneficios alcancados e, even-
tualmente, ajustar a metodologia, para que se adeque
melhor as necessidades dos auditores.

Em paralelo a aplicagao da metodologia e do re-
ferencial, acredita-se que a rede de colaboragao insti-
tuida podera dedicar-se aos primeiros estudos para a
expansao das propostas para outro setor de politica

18

publica. Setores como saude, seguranca publica e in-
fraestrutura poderiam ser um dos escolhidos para se
desenvolver o modelo légico explicativo da drea e iden-
tificar os indicadores que sao produzidos no Brasil.

Adicionalmente, seguindo as sugestdes apontadas
no Apéndice A, seria oportuno estudar a viabilidade de
ampliar e aprofundar as analises com indicadores, es-
tabelecendo novas tipologias de andlise e cruzamen-
tos de dados. Com isso, o painel de indicadores poderia
trazer informacgdes mais ricas e elucidativas dos fatores
associados aos resultados educacionais.

O processo de implementagao das propostas do
Projeto Integrar deverd, necessariamente, envolver
acoes sistematicas de capacitacdao do pessoal envol-
vido, seja pela rede de colaboragao, seja pelo corpo
técnico dos TCs. O conhecimento acumulado ao longo
dos ultimos anos merece ser amplamente dissemina-
do, ndo somente para o controle externo brasileiro, mas
também para gestores publicos e setores interessados
no controle social das politicas publicas, uma vez que
podem ser de grande utilidade para implementar me-
Ihorias da governanga multinivel e sistematizar o uso
de indicadores na tomada de decisdes.

De modo a orientar a fase de implementacgao, pro-
pde-se um plano de agao para o ano de 2021, que pode
servir como linha de base para a programacgao detalha-
da das atividades.
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JAN | FEV | MAR | ABR | MAI N | JUL | AGO | SET | OUT | NOV | DEZ

Constituicdo das instancias
da rede de colaboragao

Formaliza¢do de acordo de cooperagédo
e termos de adeséo

Designagao de representantes em cada TC e
constituigao do Comité Técnico-Executivo

Constituigdo de grupo tematico em educagao

Constitui¢cdo de grupo tematico de outro setor

Desenvolvimento de painel de
indicadores educacionais

Desenvolvimento do painel

Acompanhamento e teste do painel

Capacitagdo dos usuarios nos TCs

Aplicagdo da metodologia de
selecdo no setor educacional

Estudo do modelo légico

Analise dos indicadores do painel

Analise qualitativa e avaliagdo de risco

Programacao de fiscalizagdes

Validagdo interna e externa

Realizacdo de fiscalizagdo
coordenada no setor educacional

Adesado dos TCs interessados

Planejamento com uso do referencial de avaliagcéo
da governanga multinivel

Execucdo e relatério

Estudo para expansao da
metodologia para outro setor

Desenho do modelo l6gico do setor de politica
descentralizada

Andlise da politica no Brasil (ambiente institucional,
atribuicdes, financiamento, principais programas,
interfaces com outras politicas)

Mapeamento de indicadores disponiveis sobre a
politica descentralizada

Revisdo da metodologia

Licdes aprendidas com a experiéncia de uso da
metodologia e realizagdo de fiscalizagdo

Plano de continuidade para o biénio seguinte
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Apéndice A
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Metodologia de selecao de fiscalizacoes
de politicas publicas descentralizadas

Fruto de um convénio entre o Tribunal de Contas
da Uniao (TCU) e a Organizagcao para a Cooperacgao
e o Desenvolvimento Econbémico (OCDE), com
articulagcao subnacional promovida pelo Instituto Rui
Barbosa (IRB) e pela Associacdao dos Membros dos
Tribunais de Contas (Atricon), o Projeto Integrar visa
ao aprimoramento do controle externo das politicas
publicas descentralizadas, por meio do alinhamento
do Sistema Tribunais de Contas no Brasil. Sua
operacionalizagao se voltara para a selecao de objetos
e o planejamento de fiscalizagdo com énfase nos
desafios trazidos a governanca multinivel e riscos
relacionados aos resultados das politicas, bem como
para a criagcao de condicdes de execugdo coordenada
dessas fiscalizagdes.

A areadaeducacao foi selecionada como base para
a construcao participativa dos referenciais e modelos
do projeto e tem orientado os estudos e as pesquisas

empreendidos para o desenvolvimento dos produtos
e do planejamento da fiscalizagao-piloto, que devera
ocorrer em 2021.

O presente documento tem o objetivo de descrever
a metodologia que servira de apoio a selecdo de
objetos de auditoria com base em indicadores de

resultados de politicas publicas descentralizadas.

A metodologia orienta-se por trés instrumentos
sequenciais:

1. modelo légico, para compreensao da politica;

2. painel de indicadores, para mapeamento da
criticidade associada aos resultados da politica; e

3. narrativa, para identificacao de riscos.

De modo especifico, os trés instrumentos visam a atender os seguintes objetivos:

Quadro 1- Metodologia: sequéncia de uso dos instrumentos

m Objetivo Questdo a ser respondida

1° passo Conhecer desenho da politica Qual o modelo légico explicativo da Modelo
educacional e relagdes entre fatores politica educacional no Brasil? légico
Quais sao os problemas mais criticos
2° passo Identificar etapas de ensino com da educagao e que, portanto,
baixos resultados exigem ateng¢do mais imediata do
controle externo?
Identificar municipios com baixos Onde estio situados tais Painel de
3° passo resultados nas etapas identificadas roblemas? indicadores
no passo anterior P ’
Identificar indicadores de insumo e Quais fatores estio influenciando o
4° passo processo deficientes nos municipios mau desempenho?
identificados no passo anterior P ’
. . . uais sdo os riscos especificos
Identificar riscos associados aos ?elativos 3 alunos esc’cDJIas e
° fatores mapeados, outros elementos ! q " .
5% passo ndo apontados no painel e aspectos g?yerr;gngg qge po em,"f‘e”tar Narrativa
- a fiscalizagcdo dos municipios
relevantes da governanga multinivel : ¢ > P
selecionados?

Fonte: Elaboragéo prépria.
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Os passos apresentados no quadro acima orientam
a sequéncia de atividades a serem atendidas. Ao tracar
um paralelo com a terminologia utilizada pelo TCU em
suas Orientacdes para Selecdes de Objetos e Acdes de
Controle (2016), percebe-se que 0s passos estao relacio-
nados ao conhecimento do universo de controle, enten-
dido como o conjunto de objetos de controle externo de
competéncia dos tribunais. Segundo o documento,

Quanto mais abrangentes, completas e fidedig-
nas forem as informacdes sobre o universo de con-
trole e os objetos que nele atuam, sobre os recursos
orcamentarios e financeiros aplicados, sobre o de-
sempenho desses objetos e sobre suas vulnerabili-
dades e falhas, maiores serdo as chances de selecio-
nar adequadamente os objetos a controlar (p. 14).

Conhecer o universo de controle traduz-se, primeira-
mente, Nna organizagao do conhecimento sobre a area
de atuagao em analise, em nivel agregado. Essa organi-
zagado pode dar-se sob diversas perspectivas, por exem-
plo, por programas de governo, érgaos e entidades. No
presente caso, optou-se por organizar o conhecimento
em torno da entrega da politica educacional e dos ele-
mentos associados a ela (1° passo — modelo l6gico).

Em seguida, é preciso fazer uma prospeccao de
dados sobre o universo de controle e analisa-los, papel
desempenhado pelo painel de indicadores (2° 3° e 4°
passos). A prospeccgao permite o agrupamento do con-
junto de dados e informacdes relevantes e favorece a
identificacao de areas com problemas ou oportunida-
des para atuagao do controle externo.

O 5° passo, materializado na narrativa, aproxima-se
do equivalente a formulagao de situages-problema,
definidas como o “conjunto de condi¢des ou circunstan-
cias que produzem ou podem vir a produzir consequ-
éncias de natureza econdmica, social e ambiental que
afetam a sociedade, estando no ambito da atuag¢ao go-
vernamental”. Em alguns casos, as informacgoes trazidas
na narrativa serao suficientes para identificar objetos de
controle (6rgaos, entidades, programas, agdes de gover-
no) e definir propostas de fiscalizagao. Em outros, serao
necessarios estudos complementares, por meio de le-
vantamentos ou produgdes de conhecimento.

As proximas segdes sao, assim, dedicadas a descri-
¢ao dos cinco passos da metodologia de selegao de
fiscalizagcdes de politicas descentralizadas, tomando a
educacao basica brasileira como tema de analise.

Modelo légico para compreensao

da politica

O ML pode contribuir para a identificacao e o estabeleci-
mento das relagdes entre as necessidades a serem solu-
cionadas pela politica publica e seus objetivos, insumos,
processos e resultados ou impactos.

Um ML pode prover uma compreensao das rela-
¢oes causais entre os elementos constitutivos das poli-
ticas e seus resultados, embora se deva ter em mente
as limitagdes inerentes a uma simplificagao linear da
realidade, exposta, de fato, a um complexo rol de fato-
res exdgenos e contextuais. Além disso, € importante
considerar a clareza conceitual e o consenso na escolha
de variaveis de um modelo légico.

Para o Projeto Integrar, a OCDE desenvolveu um mo-
delo l6gico basico para a identificagdo dos elementos-
-chave do processo educacional capaz de ilustrar hipote-
ses sobre a relagdo entre eles, fundamentado em ampla
revisao tedrica e pesquisa documental e consistente com
abordagens avaliativas nacionais e internacionais.

23

A escolha metodoldégica de analise baseada no ML
se da pelo fato de que esse recurso permite:

[.] configurar um desenho do funcionamento do
programa, que seja factivel em certas circunstancias,
para resolver os problemas identificados. Pode ser a
base para um convincente relato do desempenho
esperado, ressaltando onde esta o problema objeto
do programa e como este se qualifica para enfrenta-
-lo. (CASSIOLATO; CUERISI, 2010, p. 5)

Ao mesmo tempo em que:

[.] o modelo légico € uma maneira sistematica e vi-
sual de apresentar e compartilhar a compreenséo das
relacdes entre os recursos disponiveis para as acoes
programadas e as mudancas ou os resultados que se
espera alcangar. (CASSIOLATO; GUERISI, 2010, p. 6)



Projeto Integrar

A proposta de ML busca, assim, informar a estrutura dos programas desenhados e orientados para resul-
tados, facilitando a avaliagdo. Destaca-se que a utilizagcdo do ML neste estudo tem o objetivo de explicitar os
elementos associados a politica e suas conexdes, conforme suas classificacdes basicas: recursos (insumos),

acdes (processos) e resultados.

A figura a seguir demonstra o modelo légico simplificado proposto pela OCDE, que pode ser aplicado a qual-

quer etapa da educacdo basica.

Figura 1- Modelo légico da educacéo brasileira

Como funcionam os sistemas educacionais: um modelo conceitual basico

A. GOVERNANGA E POLITICAS B. INSUMOS

Arranjos de governanca
(distribuicao de
responsabilidades
e cooperagao)

Politicas e programas
de educacgao
(Federal, estadual
e municipal)

Recursos
publicos
investidos
(Federal,
estadual e
municipal)

Outras politicas e
programas relevantes
(Federal, estadual
e municipal)

Objetivos, avaliagdo
e monitoramento
(Federal, estadual

e municipal)

Fonte: OCDE (2019).

Orientado pelos resultados almejados pela politi-
ca, ou seja, pelo objetivo de dotar a populagao-alvo de
alunos com um nivel satisfatério de conhecimentos,
habilidades e competéncias (resultados de aprendi-
zagem), o modelo pressupde que os resultados al-
cancgados pelo sistema educacional, em termos de
cobertura e aprendizado (D), sdo determinados pela
interacao entre alunos e professores no ambiente
escolar (C), pelo aporte de recursos financeiros (B) e
pela governancga e pelo desenho das politicas e dos
programas (educacionais ou outros), inclusive no es-
tabelecimento das diretrizes e metas, na regulagao do
sistema educacional e na definicdao de processos de
monitoramento e avaliagao (A). Todos esses elemen-
tos sao, por sua vez, influenciados por uma série de
fatores contextuais.

D. RESULTADOS

C.ESCOLAS E ALUNOS

Profissionais
da educagao

Gestao escolar

Curriculo
e avaliacao

Contexto familiar
Suporte financeiro m =

Servicos de
orientagao

Estudantes
e alunos
graduados
com bons
resultados de
aprendizado

Transporte
escolar

Contexto socioecondmico e do ambiente

Em relagdo a governancga e ao desenho das politi-
cas, conforme o modelo légico proposto, os elemen-
tos-chave do sistema educacional a serem considera-
dos devem incluir:

I. arranjos de governancga: a arquitetura geral de
governanga, incluindo as entidades responsa-
veis pela formulagao e implementagao da po-
litica educacional e a distribuicdo de responsa-
bilidades entre elas; abrange o grau de controle
centralizado ou a autonomia do nivel da escola
dentro de um sistema;

Il. politica e programas educacionais: a formula-
cao e implementagao de politicas especificas
que orientam e afetam a forma como as es-
colas fazem seu trabalho, que podem incluir
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politicas de formacao de professores, pessoal,
diretrizes curriculares, regras de admissdo de
alunos, provas e exames, bem como politicas
gue determinam o nivel dos recursos que as
escolas (e os professores) recebem. Alguns
servigcos auxiliares, como transporte escolar,
podem se enquadrar na categoria de politicas
e programas educacionais;

[Il. outras politicas e outros programas relevantes: a
formulagao e implementacdo de politicas e pro-
gramas gque nao estao diretamente relacionados
com a oferta de educacao, mas que apoiam dire-
tamente os objetivos do sistema educacional;

IV. metas, avaliagcao e monitoramento: o estabele-
cimento de metas e ferramentas de avaliagdo e
monitoramento, incluindo revisdes por érgaos
de auditoria, que informam a formulagdo e im-
plementacdo da educacgdo e outras politicas e
programas relevantes. E Util destacar essas ati-
vidades de definicdo de metas e avaliagao em
uma conceitualizagdo do contexto de gover-
nanca e politica, uma vez que subsidiam a for-

mulagao e implementagao de politicas detalha-
das, seja no nivel politico estratégico (como na
definicao de metas estratégicas), seja por meio
de 6rgaos independentes (como no monitora-
mento e na avaliagao).

O modelo légico, assim, orienta a analise da politica
educacional e fundamenta a construcao do painel de
indicadores. A montagem do painel, contudo, depen-
de da composi¢dao de uma cesta de indicadores consis-
tentes e baseados em informacdes confiaveis.

Painel de indicadores para mapeamento da
criticidade associada aos resultados da politica

O painel de indicadores consiste em uma plataforma
de Tl, de acesso compartilhado pelos TCs, contendo, em
sua primeira versao, indicadores da educagao basica de-
sagregados por etapa de ensino e unidade da Federa-
cdo (UF) - estados, Distrito Federal e/ou municipios.

O painel subsidia a definicao de objetos e amos-
tras em ac¢des de controle que tenham por objetivo
identificar as causas do mau desempenho indicados
em seus dados, orientando-se por parametros de re-
sultado da politica publica analisada.

O painel sera utilizado para identificar problemas
na area da educacgao basica, assemelhando-se a uma
matriz de risco unificada, que sera utilizada por todos
os TCs do Brasil para:

|. selecionar etapas de ensino com desempe-
nho critico;

Il. selecionar municipios, estados ou regides com
desempenho critico naquela etapa de ensino;

IIl. identificar fatores criticos (de contexto, insumo e
processo), sistémicos ou localizados, que podem
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estar associados ao desempenho critico da eta-
pa ou UF, em termos de proficiéncia e acesso.

De modo a organizar os indicadores no painel, foi
proposta a analise em duas camadas. Uma primeira
camada ou nivel de analise mapeia os principais resul-
tados de diferentes etapas de educagao em relagao a
determinados parametros de referéncia e torna pos-
sivel identificar areas de maus resultados por nivel de
educacgao e subdivisao territorial pertinente (estado,
municipio etc.).

Em seguida, uma segunda camada fornece indi-
cadores de contexto, insumos e processos (potencial-
mente também vinculados a indices de referéncia)
relacionados ao nivel educacional ou a subdivisao terri-
torial cujos resultados foram identificados como ruins,
de modo a permitir que aqueles que selecionam audi-
torias identifiquem possiveis fraguezas nos fatores que
afetam os resultados (insumos e processos).

Partindo de um amplo rol de indicadores listados
com base no modelo légico e na andlise em duas ca-



madas, foram selecionados indicadores consistentes!
para constarem na ferramenta e discutidos aspectos
tecnoldgicos relacionados a prototipacao da ferra-
menta, as fontes de dados, ao leiaute e as funcionali-
dades do painel.

Foram definidas as seguintes exigéncias minimas
para os indicadores e suas fontes:

que as fontes de dados sejam oficiais;

que os dados tenham uma periodicidade de di-
vulgacao habitual, com defasagem de, no ma-
ximo, dois anos;

que os resultados sejam divulgados no nivel do

Projeto Integrar

As fontes de informacao disponiveis e capazes de
atender as exigéncias elencadas sao:

Censo Escolar da Educacao Basica - Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep);

Censo Populacional — Instituto Brasileiro de Ge-
ografia e Estatistica (IBGE);

Sistema de Avaliagdo da Educacao Basica
(Saeb) - Inep;

Sistema de Informacdes sobre Orcamentos
Publicos em Educacao (Siope) — Ministério da
Educacdo (MEC)/ Fundo Nacional de Desenvol-
vimento da Educacao (FNDE).

municipio, além de em estados e no Distrito
Federal;

IV. que os indicadores tenham sensibilidade e es-
pecificidade quanto a medicdo dos resultados
e ao acompanhamento dos fatores que alte-
ram os resultados (insumos e processos) no
nivel de ensino escolhido.

Para o propdsito do Projeto Integrar, o importante é entender os principais vinculos causais entre as etapas do
programa, a partir dos indicadores dos recursos disponibilizados para sua execuc¢ao, das agcdes ou dos processos
educacionais e resultados alcancados. Afigura a seguir ilustra as relacdes estabelecidas entre os indicadores ma-
peados, conforme os parametros estabelecidos:

Figura 2 - Relagdes entre os indicadores mapeados

Insumo Processo Resultado

- Escolarizagao bruta
(educacao infatil)

» Rendimento escolar: evasao
e repeténcia

- Distorcdo idade-série

Transporte escolar

ACESSO

« Educacdo em tempo integral
- Esforco docente

« Alunos por turma

- Distorcao idade-série

Infraestrutura
Formacao docente

PROFICIENCIA

Contexto
Indice de Desenvolvimento Humano Municipal; Nivel socioeconémico das escolas; Indicadores de financiamento;
Proporcgao de alunos da rede publica na rede estadual; Participagao em consércio publico de educagao

Fonte: Elaboragao propria.

1 Para Jannuzzi (2017), a escolha de um bom indicador dependera de sua aderéncia aos objetivos tragados. Para o Projeto Integrar,
foram consideradas as seguintes caracteristicas, referentes ao programa ou a politica publica: desagregabilidade, periodicidade, sensibili-
dade, especificidade e validade de representagdo do conceito
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2.1 INDICADORES DE PRIMEIRO
NIVEL DE ANALISE

Os indicadores de primeiro nivel dizem respeito aos
resultados que a politica educacional almeja alcancar.
No caso, considerando o exercicio realizado com o mo-
delo l6gico, o resultado da educacdo basica foi definido
em duas vertentes: o acesso a educacao, traduzido pelo
indicador de taxa liquida de matricula (TLM); e a profici-
éncia, traduzida pelos resultados alcangados nas provas
padronizadas de lingua portuguesa e matematica.

2.1.1 ACESSO A EDUCAGAO BASICA

O indicador escolhido para representar o resultado
de acesso a educacao basica foi a TLM, que identifica o
percentual da populacdo em determinada faixa etaria
gue se encontra matriculada no nivel de ensino regular
adequado a essa faixa etaria (MEC/INEP, 2004).

A taxa pode ser calculada para creche (0 a 3 anos),
pré-escola (4 a 5 anos), ensino fundamental (6 a 14
anos) e ensino médio (15 a 17 anos).

A TLM é um indicador que permite o acompanha-
mento dos resultados das metas da Lei 13.005/2014 —
Plano Nacional de Educagao (PNE) associadas ao ensi-
no regular e acesso a educacao basica, a saber:

Meta 1. Universalizar, até 2016, a educacao infantil na
pre-escola, para as criangas de quatro a cinco anos de
idade, e ampliar a oferta de educacao infantil em cre-
ches, de forma a atender, no minimo, 50% das criancas
de até trés anos até o final da vigéncia deste PNE 2.

Meta 2: Universalizar, até o Ultimo ano de vigéncia
deste PNE?® o ensino fundamental de 9 anos para
toda a populacao de 6 a 14 anos e garantir que, pelo
menos, 95% dos alunos concluam esta etapa na ida-
de recomendada.

Meta 3: Universalizar, até 2016, o atendimento escolar
para toda a populagao de 15 a 17 anos e elevar, até
o final do periodo de vigéncia deste PNE, a TLM no
ensino médio para 85%*.

Do ponto de vista demografico, o conhecimento
das caracteristicas da populagao € de indiscutivel re-

levancia. Os censos demograficos, a contagem po-
pulacional e as Pesquisas Nacionais por Amostra de
Domicilios (Pnads) sao fontes de dados para essas in-
formacgdes. Entretanto, apresentam alguns entraves,
para a finalidade do painel, a saber:

A. adesagregacdo da populagdo por cortes etarios
especificos e em esfera governamental inferior
as unidades da Federacado, como, por exemplo,
em municipios, sé é possivel nos anos em que
sdo realizados os censos demograficos, e o Ul-
timo dado é do ano de 2010, ou as contagens
populacionais, cujo levantamento mais atual foi
realizado em 2007;

B. as Pnads Continuas trazem dados publicados
para o ano de 2019, ndo permitindo, no entanto,
a desagregacao das informacdes para o nivel
municipal;

C. o0 IBGE divulga as estimativas do total das po-
pulagdes estaduais e municipais anualmente,
mas essas informacdes nao sao disponibiliza-
das por grupos de idade, impossibilitando ana-
lises acerca da composi¢cao da estrutura etaria
da populagao.

Para atender a necessidade do Projeto Integrar,
houve necessidade de desagregacao da populagao
por faixa etaria especifica e em nivel municipal. Dada
a limitagao das Pnads, optou-se pela utilizacao da me-
todologia desenvolvida pelo Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina (TCE-SC) para o calculo da
estimativa populacional dos municipios, conforme os
grupos de idade para cada etapa de ensino.

Com essa estimativa populacional calculada por
municipio e os dados de matriculas, também por mu-
nicipio, a equipe do Projeto Integrar calculou valores
estimados da TLM para o nivel municipal. Esse procedi-
mento difere do indicador calculado pelo Inep, que usa
dados anuais da Pnad para acompanhar as metas do
PNE, mas ndo chega em nivel municipal.

2 Os indicadores utilizados pelo Inep sdo: Indicador 1A: Percentual da populagdo de 4 a 5 anos que frequenta a escola/creche e
Indicador 1B: Percentual da populagdo de 0 a 3 anos que frequenta a escola/creche.
3 Os indicadores utilizados pelo Inep sdo: Indicador 2A: percentual de pessoas de 6 a 14 anos que frequenta ou que ja concluiu o

ensino fundamental (taxa de escolarizagdo liquida ajustada) e Indicador 2B: percentual de pessoas de 16 anos com, pelo menos, o ensino

fundamental concluido.

4 Os indicadores utilizados pelo Inep sdo: Indicador 3A: percentual da populagdo de 15 a 17 anos que frequenta a escola ou ja concluiu
aeducacgdo basica e Indicador 3B: percentual da populagdo de 15a17 anos que frequenta o ensino médio ou possui educagdo basica completa.
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O box a seguir detalha a metodologia de estimacao populacional.

METODOLOGIA DE ESTIMAGCAO
POPULACIONAL MUNICIPAL

Existem diferentes formas de se estimar popu-
lacées municipais por faixas etdrias, sendo muitas
delas por meio de metodologias matematicamente
sofisticadas. Entretanto, uma vez que as estimacoes
populacionais sdo necessdrias na avaliagcido de politi-
cas publicas de oferta de educacao, buscou-se uma
metodologia que fosse, ao mesmo tempo, parcimo-
niosa e capaz de apresentar um resultado robusto.

A metodologia limitou-se a utilizar somente
dados publicos oficiais do IBGE e do Ministério da
Saude (MS). As fontes das informacées utilizadas na
estimacdo foram: () os dados censitarios de 2010
quanto a populag¢dao municipal por ano de idade; (ll)
os dados do Sistema de Informacées sobre Morta-
lidade; (11l) os dados do Sistema de Informacées de
Nascidos Vivos; e (V) as estimativas populacionais
anuais dos municipios disponibilizadas pelo IBGE.

Para realizar as estimativas populacionais para
os anos apds 2010, parte-se da seguinte equacao de
equilibrio populacional:

P=P,,,*N

2010 t-2010

o +]

t-2010

E,

2010 =t-2010

em que P, é a populagdo no ano t, P,/ € a popula-
¢do no ano de 2010, N, .- é o nimero de nascimen-
tos no intervalo entre 2010 e t, O, € 0 nimero de
ébitos no intervalo, I , ., € o nUmero de imigrantes e
E, ..o € © NUmero de emigrantes no intervalo.

Essa equacgao, que demonstra o calculo geral efe-
tuado para calcular a populagéo total de um municipio
para um ano apos o censo, aponta trés termos rele-
vantes: populagio anterior, variagdo em nascimentos
menos obitos e variagdo no saldo migratério.

Todavia, para o caso do Projeto Integrar, a ne-
cessidade esta em conhecer a populagao por faixa
etdria da educacdo basica (0 a 17 anos) e ndo a po-
pulacdo total de certo municipio. Portanto, alguns
ajustes foram necessdrios na equacéo geral.

Para cada idade, avalia-se, primeiramente, se a
crianca ja era nascida em 2010. Caso negativo, o pri-
meiro termo da equacéao (populagdo em 2010) é ine-

xistente. A variacdo entre nascimentos menos 6bi-
tos, nesses casos, é calculada com os dados do ano
de nascimento da crianga. Se a crianga ja era nascida
em 2010, o primeiro termo da equacgao equivale a po-
pulacdo com a idade da crianga no ano de 2010.

Em relagdo a variacdo no saldo migratoério, op-
tou-se por considerar a variagdo populacional de
todo o municipio, calculada anualmente pelo IBGE,
como proxy para o saldo migratério total. Desta
forma, enquanto tal op¢ao torna o modelo relativa-
mente simples, também assume que a variagao po-
pulacional nos municipios é uniforme em todas as
faixas etdrias. No calculo por faixa etaria, a variacdo
populacional é aplicada proporcionalmente para
cada idade estimada.

As equacdes a seguir exemplificam as estima-
¢Oes calculadas para criangas de, respectivamente,
4 e 9 anos, no ano de 2017.

Populacdo de 4 anos em 2017:

Y(4)=(Nascidos Vivos 2013 - Obitos de menor
de um ano de idade 2013)*(1 + Variagdo
populacional no municipio entre 2013 e 2017)

Populagao de 9 anos em 2017:

Y(9)=(Populagdo com 2 anos de idade conforme
censo 2010)*(1+Variagédo populacional
no municipio entre 2010 e 2017)

Destaca-se que a estimacao realizada pelo TCE-SC
apresentou altissima correlacdo com as projecoes
obtidas pela Fundagcdo de Economia e Estatistica
(FEE), instituicdo de pesquisa vinculada a Secretaria
de Planejamento, Orcamento e Gestao do estado do
Rio Grande do Sul (Seplag/RS), que também produz
estimativas para faixas populacionais municipais no
estado. As correlagées para as faixas de 0 a 4 anos,
5a9anos, 10 a 14 anos e 15 a 19 anos entre a presen-
te metodologia e a da instituicdo, para os 497 mu-
nicipios gauchos, em 2017, foram, respectivamente,
0,9999, 0,9994, 0,9994 e 0,9993, com 0,14%, 2,66%,
0,52% e 3,63% pessoas a mais em cada faixa etaria na
presente metodologia, indicando uma forte similari-
dade entre as duas projecoes.
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2.1.2 PROFICIENCIA

Os indicadores de desempenho escolar estdo asso-
ciados ao desenvolvimento de competéncias e habili-
dades para determinado nivel ou etapa de escolariza-
cao. As metas 5 e 7 do PNE estao relacionadas com o
ensino regular e desempenho dos alunos. Elas deter-
minam, respectivamente, a alfabetizacdo das criancas
e os niveis de desempenho minimo para os estudantes
dos ensinos fundamental e médio, a saber:

Meta 5: Alfabetizar todas as criangas, No maximo, até
o final do 3° ano do ensino fundamental®;

Meta 7: Fomentar a qualidade da educacao basica
em todas as etapas e modalidades, com melhoria do
fluxo escolar e da aprendizagem, de modo a atingir
[.] médias nacionais para o [Indice de Desenvolvi-
mento da Educacdo Basica] para o Ideb®.

Para o monitoramento dessa meta, o Inep utiliza
os resultados da Avaliacao Nacional da Alfabetizacao
(ANA). Entretanto, na andlise dos resultados da meta,
informa que nao ha uma definicdo oficial sobre o pon-
to de corte nas escalas de proficiéncia acima do qual se
possa considerar que um estudante estd alfabetizado
(INEP, 2020). Ademais, essa avaliacao, cujo ultimo dado
é de 2016, foi suspensa em 2018 7. Assim, a escolha para
o painel do Projeto Integrar foi utilizar os dados da ANA
(2014 e 2016) apenas como descritores complementa-
res dos resultados apresentados pela Prova Brasil para
0s anos iniciais do ensino fundamental. Futuramente,
guando houver previsdo mais concreta da nova me-
todologia de avaliagcao da alfabetizacdo, os resultados
poderao vir a compor o painel.

No que tange especificamente a meta 7, embora
se reconhecam as vantagens da utilizacdo de medi-
das-sintese ou indicadores sintéticos, diferentemente
do Inep, neste projeto optou-se pela desagregacao do
Ideb nos seus componentes —aprovacgao e proficiéncia,
para analise do desempenho dos alunos.

A escolha se deve a necessidade de acompanha-
mento mais especifico das dimensdes da realidade
estudada. Considerando um conjunto mais amplo de
indicadores, acredita-se ser possivel uma decisao mais
acertada acerca da selecao de areas prioritarias de atu-
acdo. Ademais, as metas do Ideb para as unidades da

Federacdo tém seu alcance definido pelo Inep até 2021,
cuja ultima divulgacao dar-se-a em 2022. A indefinicdo
sobre os parametros de monitoramento do indicador
foi mais um obstaculo encontrado pela equipe de tra-
balho para uso do Ideb.

De outro lado, o monitoramento da meta 7 ndo se
restringe ao acompanhamento do ldeb. Guiada pelas
diretrizes do PNE de melhoria da qualidade e diminui-
¢do das desigualdades educacionais, a meta 7 apre-
senta um conjunto de 36 estratégias a serem conside-
radas, prevendo, entre elas, que todos os alunos dos
ensinos fundamental e médio alcancem, até o final da
vigéncia do plano, nivel suficiente de aprendizado, em
relacdo aos direitos e objetivos de aprendizagem e de-
senvolvimento de seu ano de estudo, como se Vé:

Estrategia 7.2. Assegurar que:

a) no quinto ano de vigéncia deste PNE, pelo menos,
70% dos alunos dos ensinos fundamental e médio
tenham alcancado nivel suficiente de aprendizado
em relacao aos direitos e objetivos de aprendizagem
e desenvolvimento de seu ano de estudo, e 50%,
pelo menos, o nivel desejavel.

b) no Ultimo ano de vigéncia deste PNE, todos os
estudantes dos ensinos fundamental e médio te-
nham alcang¢ado nivel suficiente de aprendizado em
relacao aos direitos e objetivos de aprendizagem e
desenvolvimento de seu ano de estudo, e 80%, pelo
menos, o nivel desejavel;

Nesse sentido, considerando os objetivos expres-
sos na politica educacional nacional, notadamente
aqueles informados na estratégia 7.2 do PNE, o Proje-
to Integrar busca aprofundar a investigacao dos resul-
tados de desempenho dos alunos da educacao basi-
ca, a partir dos dados de proficiéncia disponibilizados.

Afonte de dados existentes para a coleta dos indica-
dores é o Saeb (MEC/INEP, 2019). Mais especificamen-
te, optou-se por utilizar a Prova Brasil: uma avaliagao
censitaria bianual envolvendo os alunos do 5° e 9° anos
do ensino fundamental e da 3® série do ensino médio
regular das escolas publicas que possuem, no minimo,
20 alunos matriculados nos anos/nas séries avaliados.

5 Os indicadores oficiais para acompanhamento da meta 5 sdo: Indicador 5A: percentual por nivel de proficiéncia dos estudantes do
3°ano do ensino fundamental em leitura; Indicador 5B: percentual por nivel de proficiéncia dos estudantes do 3° ano do ensino fundamental
em escrita; Indicador 5C: percentual por nivel de proficiéncia dos estudantes do 3° ano do ensino fundamental em matematica.

6 O indicador sintético utilizado é o Ideb, calculado para as etapas dos ensinos fundamental (anos iniciais e finais) e médio. O Ideb
considera, no seu cdmputo, a um sé tempo, informacgdes relativas a taxa de aprovagéao e proficiéncia.

7 Conforme nova proposta do Inep, a ANA ndo mais sera realizada para os alunos de 3° ano do ensino fundamental, como ocorria
até 2016, e, sim, para aqueles que estejam finalizando o 2° ano do ensino fundamental, seguindo a Base Nacional Comum Curricular (BNCC),
aprovada em 2017. Ademais, é possivel que passe a ser amostral, e ndo mais censitaria. Com isso, mesmo que a ANA volte a ser aplicada, ha-

vera prejuizo para a composi¢do da série histérica.
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Os resultados da Prova Brasil sdo apresentados em
uma escala de desempenho (proficiéncia) por disci-
plina, permitindo uma interpretagcao pedagdgica dos
resultados. Além disso, o desempenho é apresentado
pela distribuicao percentual de alunos ao longo dos ni-
veis da escala. Os niveis sao agrupados em faixas, que
sinalizam para a adequacdo da aprendizagem: inferior
a quatro (proficiéncia insuficiente); entre 4 e 6 (profici-
éncia basica); acima de 7 (proficiéncia adequada.

Os indicadores disponiveis sdo:
percentual de alunos com proficiéncia adequa-
da - Prova Brasil - lingua portuguesa;
percentual de alunos com proficiéncia adequa-
da - Prova Brasil - matematica.

Projeto Integrar

2.2 INDICADORES DE SEGUNDO NIiVEL DE ANALISE

Os indicadores de segundo nivel referem-se a fatores de insumo e processo que estejam associados aos re-

sultados da politica.

2.2.1 INDICADORES ASSOCIADOS A ACESSO

Figura 3 - Indicadores associados a acesso

Insumo

Fonte: Elaboragao propria.

Transporte escolar. Uma das varidveis mais intuitivas,
no gue se refere ao acesso e a permanéncia dos estu-
dantes na escola, é a disponibilidade de transporte es-
colar. O certo é que, sem o transporte escolar, o aluno
nem chegaria a escola, afetando o ndmero de matri-
culas, sobretudo no meio rural, com impactos diretos
sobre a evasao escolar e TLM.

Essa premissa é amplamente aceita e constitui a
base para as acdes do FNDE voltadas para o transporte
escolar dos alunos da rede publica de educacao, cujo
objetivo é garantir o acesso e a permanéncia dos alu-
nos e reduzir a evasao escolar. Sdo eles: o Programa
Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (Pnate),
instituido pela Lei federal 10.880/2004, e o Programa
Caminho da Escola, instituido pela Resolu¢ao-FNDE-
-CD 3/2007, o qual foi, posteriormente, disciplinado
pelo Decreto da Presidéncia da Republica 6.768/2009.

Processo

Resultado

ACESSO

No PNE, é objeto de estratégia no bojo da meta 7,
gue versa sobre o ensino regular e desempenho dos
alunos, como descrito:

Estratégia 713. Garantir transporte gratuito para to-
dos os estudantes da educacdo do campo na faixa
etaria da educacao escolar obrigatoéria, mediante re-
novacao e padronizagao integral da frota de veiculos,
de acordo com especificacdes definidas pelo Insti-
tuto Nacional de Metrologia, Normalizacdao e Quali-
dade Industrial (Inmetro), e financiamento compar-
tilhado, com participacao da Uniao proporcional as
necessidades dos entes federados, visando a reduzir
a evasao escolar e o tempo médio de deslocamento,
a partir de cada situagao local.
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Na investigacdo do tema transporte escolar, os ele-
mentos mais relevantes a serem analisados sdo a co-
bertura e suas caracteristicas (os tipos de transportes e
veiculos utilizados). Entretanto, em funcao da limitacao
de fontes de dados que disponibilizam dados ou indi-
cadores com as caracteristicas necessarias para a cons-
trucao do painel, o acesso ao transporte escolar é aqui
traduzido em apenas trés indicadores, todos extraidos
do Censo Escolar da Educacao Basica (INEP, 2008).

O percentual de alunos domiciliados no setor rural
com uso do transporte escolar traduz as condicdes de
acesso aos estabelecimentos de ensino, dadas as lon-
gas distancias percorridas nessas areas e caracteristi-
cas dos veiculos utilizados. Esse foi o indicador escolhi-
do para representar o tema do transporte escolar no
painel. Futuramente, sugere-se gque o transporte esco-
lar possa ser analisado por informagdes complementa-
res, mais precisas e descritoras da qualidade do servico
ofertado. O box a seguir elenca algumas opg¢oes.

Proposta de indicadores adicionais a serem in-
corporados ao painel

Relativos ao contexto/a governanga:

« percentual de municipios que oferecem
transporte escolar para alunos moradores de
domicilios rurais/urbanos com normativa de
distancia minima;

« percentual de municipios que oferecem ser-
vicos de transporte escolar, por meio de con-
vénios (estado/Federacio), para o transpor-
te de alunos moradores de domicilios rurais
(para escolas estaduais/federais) e munici-
pios vizinhos e percentual de alunos que fa-
zem uso desse transporte no municipio;

. percentual de municipios em que o servico de
transporte coletivo urbano convencional é uti-
lizado por estudantes da rede escolar publica,
com algum subsidio, e percentual de alunos
que fazem uso desse transporte no municipio;

« percentual de municipios com alunos de mu-
nicipios vizinhos que utilizam o transporte
escolar urbano (para escolas municipais/es-
taduais/federais) e percentual de alunos que
fazem uso desse transporte no municipio.

Relativos ao acesso/insumo:

+ custo médio anual com transporte escolar
por aluno, por dependéncia administrativa;

. custo anual com transporte escolar por tipo
de despesa;

« recursos financeiros aplicados no transporte
escolar, conforme origem (municipal, estadu-
al, programas federais, outros recursos fede-
rais, outros).
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Relativos a qualidade:

« percentual de alunos moradores de domici-
lios rurais e/ou urbanos transportados (para
escolas municipais, estaduais ou federais)
com frota proépria e terceirizada;

. percentual de municipios com presenca de
ciclovias nas areas de acesso as escolas;

« numero médio de veiculos utilizados para
o transporte escolar rural e/ou urbano por
municipio;

- idade média dos veiculos utilizados para
o transporte escolar rural e/ou urbano por
municipio;

. nimero médio de rotas municipais atendi-
das por veiculo de transporte escolar rural e/
ou urbano.

Estudos apontam que o transporte escolar, embora
nao seja o Unico, é um fator de grande relevancia para
a frequéncia do aluno, visto que a falta de recursos para
o transporte a uma comunidade préxima, onde exista
uma escola disponivel, pode aumentar ainda mais os
indices de evasdo escolar (desengajamento), em parti-
cular no meio rural. Em pesquisa de avaliacdo das poli-
ticas publicas voltadas para o transporte escolar, verifi-
Cou-se que 0 acesso ao transporte escolar e a qualidade
dele geram impactos nos resultados da matricula, seja
pela evasao (indicador de fluxo), seja pelo abandono e
pela reprovacao (indicadores de rendimento), seja pela
distorcao idade-série (UFG/FNDE, 2018).

Evasao escolar. Os indicadores de transicdo, também
denominados indicadores de fluxo escolar, buscam ava-
liar se as garantias de acesso, permanéncia e trajetoéria
escolar regular estdo sendo cumpridas nas redes de en-
sino, justificando sua analise quanto aos efeitos sobre a
TLM. A titulo de ilustracao, a estratégia 3.5 do PNE res-
salta a importancia dos programas de correcao de fluxo
escolar para a garantia do acesso na idade certa:

Estratégia 3.5. Manter e ampliar programas e acdes
de correcao de fluxo do ensino fundamental, por
meio do acompanhamento individualizado do alu-
no com rendimento escolar defasado e da adocao
de praticas como aulas de reforco no turno comple-
mentar, estudos de recuperacao e estudos de pro-
gressao parcial, de forma a reposiciona-lo no ciclo
escolar de maneira compativel com sua idade.

As taxas de transicao sao calculadas considerando
o aluno promovido, repetente ou evadido (MEC/INEP,
2017). Desta forma, o conceito de fluxo escolar esta re-
lacionado ao acesso, a permanéncia e a conclusado da
escolarizagao com resultados positivos (promogao) ou
negativos (repeténcia e evasao), afetando a TLM.



No caso especifico da evasdo escolar, a taxa de eva-
sdo é calculada considerando o aluno que, estando ma-
triculado em determinado ano letivo, no ano seguinte
nao efetua a matricula para dar continuidade aos estu-
dos. Sdo muitos os fatores que podem influenciar na
decisao do aluno de deixar de estudar, com alguma di-
ferenciagcdo entre os niveis de ensino. Falta de incentivo
ou acompanhamento dos pais, falta de interesse pela
escola, repeténcia, necessidade de trabalhar e proble-
mas com transporte escolar sdo alguns dos determi-
nantes citados na literatura (SIMOES, 2016).

A fonte de dados para coleta das informacdes para
o calculo da taxa de evasao escolar é o Censo Escolar
da Educacao Basica (MEC/INEP, 2008).

Repeténcia. Os célculos das taxas de repeténcia, assim
como evasao escolar, indicam como os alunos transi-
tam de um ano letivo para outro nas escolas. No que
se refere especificamente a taxa de repeténcia, ela in-
forma o percentual de alunos, da matricula total de um
determinado ano letivo, que, no ano seguinte, se matri-
culam no mesmo ano do periodo anterior. Trata-se de
indicativo de que os niveis de aprendizagem esperados
nao foram alcangados ao final do ano letivo e, portan-
to, o aluno nao progrediu, permanecendo N0 Mesmo

Projeto Integrar

ano. Em suma, a repeténcia faz com que os alunos re-
tidos em um ano ou Mais nao entrem no préximo ciclo
na idade apropriada, nao sendo contabilizados, deste
modo, ha TLM.

Como ressalta o Inep, na Nota Técnica 8/2017/CG-
CQTI/DEED, sobre a estimativa do fluxo escolar com
base nos dados do Censo Escolar (2007-2016):

[.] cabe ressaltar a importancia da divulgagao das
taxas de transicao para a formulacdao, o monitora-
mento e a avaliagao de politicas publicas que visam
a assegurar o acesso a educacao de qualidade no
pais. Alem disso, a producao e disponibilizagao de
uma base longitudinal, que permite o acompanha-
mento de milhdes de alunos ao longo do tempo,
favorece o desenvolvimento de estudos e pesquisas
que possam contribuir, dentre outros aspectos, para
compreender os fatores determinantes para uma
trajetoria regular. (MEC/INEP, 2017, p18)

Sobre a escolha por indicadores de fluxo escolar
para compor o painel, em detrimento aos indicadores
de rendimento, cumpre fazer uma breve distingao en-
tre ambos, conforme exposto no box a seguir.

As taxas de fluxo ou transicdo escolar (taxas de promocao, repeténcia e evasido) permitem avaliar o pro-
gresso dos alunos entre anos letivos consecutivos. De outro modo, as taxas de rendimento informam se o
aluno preencheu os requisitos de aproveitamento e frequéncia ao final do mesmo ano letivo. Sao elas: taxas
de aprovacao, reprovacgao e abandono. Atentar para a figura abaixo.

Figura 4 - Distin¢do entre taxas de transicao e de rendimento

ENTENDA AS TAXAS DE TRANSICAO E RENDIMENTO DOS ALUNOS

Taxas de rendimento (Aprovados + Reprovados + Abandono = 100%)

Notas e frequéncias

Final do
ano letivo

satisfatérias

Aluno néo esta mais
frequentando o curso

Taxas de transicdo ou de fluxo (Promovidos + Repetentes + Evadidos = 100%)

Promovido
Ano letivo

seguinte

O aluno matricula-se

normalmente no
préximo ano letivo

O aluno matricula-se
no mesmo ano letivo

O aluno nio
se matricula
em nenhum ano

anterior

Fonte: Site Nova Escola. Disponivel em: <https://novaescola.org.br/conteudo/2849/entenda-as-taxas-de-transicao-escolar-e-de-

-rendimento-dos-alunos#>. Acesso em: 13 jul. de 2020.
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Como visto, os indicadores de fluxo e rendimento
escolar referem-se a momentos escolares diferen-
tes, embora estejam vinculados. Para exemplificar,
pode-se comparar os indicadores de abandono e
evasdo escolar. Ou seja, se o aluno nao finalizou o
ano letivo, diz-se que abandonou o curso e, se no
ano seguinte, este mesmo aluno nao se matricular
para cursar novamente a série que abandonou, ele
passa a fazer parte das estatisticas de evasdo esco-
lar. Ambos com resultados sobre a TLM.

Distorgao idade-série. Expressa o percentual de alunos,
em cada ano, com idade superior a idade recomenda-
da (MEC/INEP, 2004). Tomando como exemplo o ensi-
no fundamental, no caso brasileiro, a crianga deve in-
gressar no 1° ano do ensino fundamental aos 6 anos de
idade, permanecendo até o 9° ano, com a expectativa
de que conclua os estudos nesta modalidade até os
14 anos de idade. Seguindo esse raciocinio, é possivel
identificar a idade adequada para cada ano, o que per-
mite averiguar a porcentagem de alunos com defasa-
gem na idade-série.

Conforme metodologia do Inep para o calculo da
distorcdo idade-serie, considera-se a proporgao de
alunos com mais de dois anos de atraso escolar. En-
td0, considerando o 1o ano do ensino fundamental e,
portanto, a idade de seis anos como a adequada para
ingresso, as criangas com oito anos ou mais de idade
frequentando essa série participariam do cOmputo da
taxa de distor¢ao idade-série (TDI).

Esse fendmeno, cujas principais causas sao a repe-
téncia (representada no indicador por duas ou mais
reprovacgoes) e evasao escolar, determinadas pela re-
provagao ou pelo abandono, tem impacto direto na
TLM, que, como ja apontado, representa a razao entre
0 NnUmero de matriculas de alunos com idade prevista
para estar cursando determinada etapa de ensino e a
populagao total na mesma faixa etaria.

2.2.2 INDICADORES ASSOCIADOS A PROFICIENCIA

Como ja pontuado e considerando as trés primeiras
metas do PNE, busca-se o0 acesso aos sistemas regu-
lares de ensino obrigatdrio para toda a populagdo na
faixa etdria adequada. No entanto, esse intento sé sera
alcancado a partir da melhoria dos fluxos nos ensinos
fundamental e médio, com a diminuigao da distorgao
idade-série, para que os alunos concluam nas idades
recomendadas.

Atendimento escolar da educacao infantil. A taxa de
atendimento escolar da educacao infantil expressa o
percentual da populagao de zero a cinco anos que fre-
guenta creche ou escola. O Inep calcula esse indicador
como forma de auxiliar na identificagao de possiveis
caréncias de acesso (MEC/INEP, 2004). Nesse painel, a
estimativa do numero de criangas de zero a cinco anos
atendidas em creche/escola utiliza as informagdes dis-
ponibilizadas pelo Censo Escolar da Educagao Basica
(MEC/INEP, 2019) e pela Base de Dados da Estimativa
Populacional elaborada pelo TC/SC.

Este indicador é utilizado pelo MEC/Inep para mo-
nitoramento da meta 1 do PNE, permitindo verificar
a porcentagem de criangas de zero a cinco anos que
estao na escola, independentemente da etapa de en-
sino na qual se encontra. No caso da educacgdo infan-
til, dada a caréncia e o quadro diversificado quanto
a0 acesso das criangas de zero a cinco anos, a analise
adicional da taxa de escolarizagao reforca a impor-
tancia do monitoramento dos indicadores de acesso
para orientar o planejamento e a gestao das politicas
educacionais para essa coorte etdria. Neste contexto,
classificar a taxa de atendimento escolar como um in-
dicador de processo especifico da educagao infantil
traduz o esforgo de alocagao dos recursos disponiveis
para obteng¢ao dos resultados nessa etapa.

Figura 5 - Indicadores associados a proficiéncia

Insumo

Fonte: Elaboracao propria
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Infraestrutura. O indicador revela as condi¢cdes da es-
trutura fisica e tecnoldgica das escolas®. Na auséncia de
uma medida produzida pelo MEC/Inep para represen-
tar as caracteristicas da infraestrutura fisica das esco-
las, foi proposta metodologia de agregacgdo das varia-
veis disponiveis no Censo Escolar da Educacao Basica
(MEC/INEP, 2008) atinentes ao tema, conforme explica-
¢ao contida no box a seguir.

Utilizaram-se os dados do Censo Escolar, com
o fim de criar um indicador de infraestrutura que
apresente resultados capazes de distinguir a infra-
estrutura das escolas publicas brasileiras.

A metodologia de calculo ndo pretende oferecer
grandes sofisticacdes estatisticas, mas uma solu-
¢ao parcimoniosa, com uma relacao légica e clara
entre as variaveis selecionadas a compor o indica-
dor, e suficiente para permitir a tomada de decisdo
em relagao ao nivel de criticidade da infraestrutura
nos municipios.

As variaveis do indicador foram agrupadas em
cinco categorias, com o objetivo de limitar o peso
de cada categoria no resultado do indicador e per-
mitir melhor visualizagdo sobre os pontos que mais
influenciam o indicador para cada escola:

1. infraestrutura basica e acessibilidade (aces-
so a 4gua, energia, saneamento; presenca de
banheiros; acessibilidade);

2. acesso a pratica esportiva e recreativa (exis-
téncia de area verde, parque infantil, patio,
quadra de esportes, auditério);

3. itens tecnolégicos e laboratoriais (existén-
cia de laboratérios de ciéncia e informatica;
equipamentos, como copiadora e impresso-
ra; internet e computadores);

4. alimentacao (existéncia de cozinha, despen-
sa, refeitério, profissionais de nutricao e ali-
mentac¢ao);

5. espacos e itens pedagégicos (existéncia de
biblioteca, sala multiuso, materiais pedagé-
gicos, conforme a etapa de ensino).

Foram estabelecidos pesos iguais para cada di-
mensao (20% do resultado para cada). Em cada
dimensdo, as variaveis receberam pesos diferen-
ciados, em funcdo da relevancia identificada pelo
grupo dedicado a construgado do indicador.

Devido ao fato de que algumas variaveis de infra-
estrutura somente dizem respeito a uma determina-
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da etapa de ensino (exemplo: banheiro adaptado a
educacdo infantil para escolas que ofertam educa-
¢ao infantil), foi necessario calcular o indicador sepa-
rando em trés tipos de escola, de acordo com a etapa
de ensino ofertada: escolas que lecionam somente
educacdo infantil; escolas que lecionam somente
ensino fundamental e/ou médio; e escolas que lecio-
nam educacdo infantil e ensino fundamental e/ou
médio. Com essa separagao, o indicador de infraes-
trutura torna-se adequado para a realidade do tipo
de ensino que cada escola avaliada oferta.

Com a devida formulacgdo do indicador de infra-
estrutura definida, procedeu-se ao calculo do indica-
dor com dados do ano de 2019. O objetivo inicial na
criacdo do indicador, de obter resultados dispersos o
suficiente para possibilitar uma diferenciagdo entre
as escolas, foi obtido: das 137.090 escolas publicas
avaliadas, ha resultados em todas as casas decimais
entre 0,02 e 0,97. O histograma com os resultados fi-
nais apresenta uma boa simetria, se assemelhando
a uma distribuicdo normal e sendo capaz de clara-
mente diferenciar as escolas com ruins ou bons re-
sultados de infraestrutura daquelas com resultados
medianos, em proporcées adequadas para fins de
selecdo de objetos de auditoria.

O PNE traz, na meta 7, estratégias referentes a in-
fraestrutura nas escolas publicas. Ao mesmo tempo
em que essa meta tem sido referida como a meta da
qualidade da educacgao basica, para o cumprimento do
enunciado, a melhoria da infraestrutura escolar é apon-
tada como um dos elementos capazes de interferir de
forma positiva na qualificagao da aprendizagem.

Posto isso, o indicador de infraestrutura foi elabo-
rado considerando a meta 7 do PNE, que tem como
objetivo “fomentar a qualidade da educacao basica”, e
as respectivas estratégias 7.18 e 7.20, que tratam da in-
fraestrutura e dos equipamentos escolares:

Estratégia 718. Assegurar a todas as escolas publicas
de educacdo basica o acesso a energia elétrica, ao
abastecimento de dgua tratada, ao esgotamento sa-
nitario e ao manejo dos residuos soélidos; garantir o
acesso dos alunos a espacos para a pratica esportiva,
a bens culturais e artisticos e a equipamentos e la-
boratdrios de ciéncias e, em cada edificio escolar; e
garantir a acessibilidade as pessoas com deficiéncia;

Estratégia 7.20. Prover equipamentos € recursos
tecnoldgicos digitais, para utilizagao pedagodgica no
ambiente escolar, a todas as escolas publicas da edu-

8 Em fungdo da inexisténcia de bases de dados que disponibilizem informagdes detalhadas sobre a cobertura e infraestrutura para
oferecimento da alimentagéao escolar e reconhecendo a importancia da elaboragao de indicadores para o acompanhamento das agdes

de politica publica na area, sugere-se que, futuramente, o tema possa ser analisado por indicador préprio, que contemple informacgdes de
cobertura, numero de beneficiarios e infraestrutura para o acesso a alimentagdo na escola.
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cagao basica, criando, inclusive, mecanismos para
implementacao das condi¢gbes necessarias para a
universalizacao das bibliotecas nas instituicdes edu-
cacionais, com acesso a redes digitais de computa-
dores, inclusive a internet.

A Organizacao das Nagdes Unidas (Unesco) publi-
cou, em 2019, importante estudo de avaliagcao da in-
fraestrutura das escolas brasileiras de ensino funda-
mental, com énfase nos estabelecimentos de ensino
publicos. Dentre os achados, destaca:

No Brasil, os recursos escolares, os equipamentos, a
conservacao do prédio escolar e outros itens de infra-
estrutura, ainda que nao sejam os Unicos, sdo fatores
necessarios para o desempenho dos alunos (ALVES;
FRANCO, 2008). A infraestrutura pode ser analisada
tanto como um dos componentes da oferta educati-
va (insumo) — juntamente com professores, livros di-
daticos, alimentagao, transporte etc. — quanto como
um fator mediador para o ensino e a aprendizagem
(processo). (UNESCO, 2019, p. 16)

Oliveira e Araujo (2005) ratificam os achados da
Unesco ao informar que, em escolas que possuem
recursos pedagodgicos, a exemplo de biblioteca, com-
putadores e laboratdrios, os alunos tém melhor de-
sempenho. Soares Neto (2013), por sua vez, destaca in-
fraestrutura escolar como fator para explicar os baixos
resultados da educacao, sobretudo na area rural.

Formacgdo docente adequada. Indicador da adequa-
c¢ao da formacao inicial dos docentes das escolas de
educacgdo basica, segundo as orientacdes legais, per-
mite a classificagao dos docentes em exercicio, consi-
derando a formagao académica e a(s) disciplina(s) que
leciona(m) (MEC/INEP, 2014). O art. 62 da Lei de Diretri-
zes e Bases da Educacgao Nacional (LDB) destaca:

A formacao de docentes para atuar na educagao
pasica far-se-a em nivel superior, em curso de licen-
ciatura, de graduacao plena, em universidades e
institutos superiores de educagao, admitida, como
formagao minima para o exercicio do magistério na
educagao infantil e nos cinco primeiros anos do ensi-
no fundamental, a oferecida em nivel médio na mo-
dalidade normal.

Na Nota Técnica 20, de 21 de novembro de 2014, o
Inep apresenta cinco perfis de regéncia das disciplinas,
conforme segue:

Grupo 1. Docentes com formacgao superior de licen-
ciatura na mesma disciplina que lecionam ou bacha-
relado na mesma disciplina com curso de comple-
mentagao pedagdgica concluido;
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Grupo 2: Docentes com formagao superior de ba-
charelado na disciplina correspondente, mas sem
licenciatura ou complementacao pedagdgica;

GCrupo 3: Docentes com licenciatura em area diferen-
te daquela em que leciona ou com bacharelado nas
disciplinas da base curricular comum e complemen-
tacao pedagdgica concluida em area diferente da-
quela em que leciona;

Grupo 4. Docentes com outra formagao superior nao
considerada nas categorias anteriores;

GCrupo 5: Docentes que nao possuem curso superior
completo.

Em consonéancia com o texto da meta 15 do PNE, a
incorporagado deste indicador no painel reforca o objeti-
vo de assegurar “gue todos os professores da educagao
basica possuam formacgao especifica de nivel superior,
obtida em curso de licenciatura na area de conheci-
mento em que atuam” (BRASIL, 2014). Nesse contexto,
a proporgao de docentes que lecionam na mesma area
de atuacao de sua formacdo inicial, relagao apropriada
entre docéncia e formagao, segundo os dispositivos le-
gais, representaria a métrica perfeita para acompanha-
mento da meta do PNE.

Entretanto, considerando os diferentes sistemas de
ensino e enormes desafios para a formagao adequada
do corpo docente, uma alternativa para o conceito de
adequacao pode ser o reagrupamento dos grupos1e 2,
haja vista que, embora os professores do segundo gru-
po nao possuam licenciatura, trata-se de bacharéis nas
disciplinas que lecionam (COSTA, 2019). Os professores
pertencentes aos demais grupos (3 a 5) estariam classi-
ficados na categoria da formagdo inadequada, por nao
possuirem formagao compativel com a disciplina que
lecionam ou apresentarem formacgao de nivel superior.

No que se refere a associagao da atividade docen-
te com o desempenho escolar, Costa (2019) analisa as
correlagdes estatisticas verificadas entre os resultados
da Prova Brasil (2015) em lingua portuguesa e mate-
matica e aqueles dos indicadores de adequagao da for-
magao docente e esforco docente, ambos elaborados
pelo MEC/Inep, tendo por base o Censo Escolar. A au-
tora, utilizando os dados disponiveis para o municipio
de Sao Paulo, destaca a correlagdo negativa entre os
grupos mais basicos de formacao docente (grupo 5) e
o desempenho escolar. Para o indicador de esforco do-
cente, os niveis de maior esforco apresentam-se como
contraproducentes ao desempenho escolar, como se
verd na secao seguinte.

Esfor¢co docente. Medida que tem como objetivo men-
surar o esforco empreendido pelos docentes da educa-



¢do basica, conforme sua atuacgdo profissional nos anos
iniciais e finais dos ensinos fundamental e médio. Toman-
do por base aspectos que contribuem para a sobrecar-
ga no exercicio da profissdo, o MEC/Inep elaborou um
indicador sintético — indicador de esforco docente (IED),
utilizando varidveis disponiveis nos microdados do Censo
Escolar da Educacao Basica. Foram consideradas na ana-
lise do esforgco docente: 1) nUmero de escolas em que o
docente atua; 2) numero de turnos de trabalho; 3) nume-
ro de alunos atendidos; e 4) niUmero de etapas nas quais
leciona (MEC/INEP, 2014).

Os passos seguintes consistiram na agregacao das
caracteristicas do universo dos docentes, segundo niveis
de esforco, sendo que os niveis 1e 2 abarcam a propor¢ao
de professores com menor esforgo e os ultimos (niveis5 e
6) configuram as piores condi¢cdes de inser¢ao: percentu-
al de professores que atuam nos trés turnos, em duas ou
trés escolas e em duas ou trés etapas, por exemplo.

Este indicador é particularmente importante, vis-
to que informa as condi¢cdes de exercicio da atividade
docente, um dos fatores que podem incidir sobre os
resultados escolares (OLIVEIRA; ARAUJO, 2005; COS-
TA, 2019). Conforme a literatura especializada, entre os
diversos elementos que colaboram para a aprendiza-
gem, estao a formacao do docente e carga de traba-
Iho a que é submetido. Jornadas mais exaustivas, com
acumulacdo de escolas/turnos/etapas, podem levar
a afastamentos temporarios, afetando o desenvolvi-
mento do trabalho pedagdgico e desempenho escolar
(COSTA, 2019).

Média de alunos por turma. O nUmero médio de alu-
nos por turma da educacgao basica expressa o tama-
nho médio das turmas em diferentes etapas de ensino,
redes de ensino e niveis territoriais (MEC/INEP, 2004)°.

Estudo realizado pela OCDE (2012) detalha que,
em turmas menores, frequentemente os alunos re-
cebem mais atencao individual de seus professores.
Elas também reduzem o tempo que os professores
gastam com interrupcao em sala de aula. Adicional-
mente, como ja visto anteriormente, o nUmero menor
de alunos em sala de aula tem impactos positivos so-
bre o controle da sobrecarga de trabalho do professor.
Entretanto, a OCDE alerta que os efeitos do tamanho
da turma e seus impactos sobre o desempenho dos
estudantes sao de dificil estimagao, havendo necessi-
dade de cotejar os dados com outros indicadores do
contexto escolar.

Projeto Integrar

Educacdo em tempo integral. O conceito de educa-
cado integral pressupde a organizacdo de atividades com
base em um projeto pedagdgico que propicie uma for-
macdo mais ampla para o estudante e nao apenas o
cumprimento da carga horaria (MEC, 2014). O indicador
gue pretende operacionalizar o conceito mostra a pro-
porcao de alunos da educacao basica que estdo matri-
culados em periodo integral, ou seja, em jornada maior
gue sete horas diarias, com base nos dados do Censo
Escolar da Educacéo Basica (MEC/INEP, 2008).

Dada a importancia do tema na criagdao de oportu-
nidades educativas, o PNE prevé, na meta 6, a oferta
de educagao em tempo integral para, no minimo, 50%
das escolas publicas e o atendimento de, ao menos,
25% dos estudantes de educacao basica. Além des-
sa meta, o PNE também incorpora na meta 1, sobre a
educacado infantil, acdao de estimulo a uma educacgao
infantil em tempo integral para todas as criangas de até
Cinco anos:

Estratégia 1.17. Estimular o acesso a educacao infan-
til em tempo integral, para todas as criancas de zero
a cinco anos, conforme estabelecido nas Diretrizes
Curriculares Nacionais para a Educacao Infantil.

Embora exista ampla literatura de avaliagao dos
impactos da educagao em tempo integral no desem-
penho escolar dos estudantes da educacgao basica, os
estudos ndo sao conclusivos. Ressalte-se que as ava-
liagdes elaboradas tém como objeto de estudo o Pro-
grama Mais Educacao®, e os resultados geralmente
apresentam as limitagcdes do programa, referentes a
acdes para os entes federativos, em especial quanto a
ampliacdo dos espacos fisicos da escola e de recursos
humanos (PARENTE, 2017).

Em outro trabalho, Parente (2014) ja informava das
limitacdes das acdes promovidas pelos diferentes en-
tes federativos para a ampliagcao da jornada escolar,
que, conforme a autora, é caracterizada pelas desconti-
nuidades das politicas governamentais.

Por outro lado, ao elaborar um quadro da educacgao
em tempo integral no Brasil e nas regides brasileiras,
considerando a expansao do numero de estabeleci-
mentos e das matriculas publicas, Parente (2014) ve-
rificou que as Regides Norte e Nordeste, apesar de
apresentarem menores percentuais de atendimento,
se destacaram com o maior crescimento entre 2007 e
2012. Esses resultados sao corroborados por Rezende

9 Em 2010, o Inep revisou a metodologia de calculo do indicador, em fungdo da existéncia das turmas unificadas, multietapa e de cor-
regdo de fluxo. Como o indicador corresponde a “divisdo do numero de matriculas pelo nUmero de turmas”, a inclusdo das informagodes relativas
as turmas com organizac¢ao diferenciada daquelas de seriagéo simples e/ou etapa Unica poderia enviesar os resultados finais. A partir deste ano,
o Inep passa a calcular, separadamente, o indicador média de alunos por turma, para as turmas com organizagao diferenciada.

10 O programa, encerrado em dezembro de 2019, foi substituido pelo Programa Novo Mais Educac¢éao (Portaria MEC 1.144/2016 ), com
o objetivo de melhorar a aprendizagem em lingua portuguesa e matematica no ensino fundamental, por meio da ampliagdo da jornada
escolar de criancas e adolescentes. Segundo o MEC, as a¢des do programa fazem parte do Compromisso Nacional pela Educacao Basica.
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et al. (2018), que acrescenta aos seus achados uma correlacao positiva entre a oferta da educagao em tempo in-
tegral e o melhor desempenho dos alunos com acesso a essa modalidade de ensino.

Distorcdo idade-série. Conforme literatura especializada, a distor¢édo idade-série também colabora para resulta-
dos negativos, no que se refere ao aprendizado. Soares (2006) relaciona os ciclos de aprendizagem (etapas de en-
sino) aos ciclos de vida (idades especificas) e informa que, ao desconectar esses dois ciclos via repeténcia, o aluno
torna-se um desajustado dentro do sistema, pela distorcdo idade-série, com efeitos danosos sobre o aprendizado.

2.3 INDICADORES DE CONTEXTO

Figura 6 - Indicadores de contexto

Insumo

Processo

Resultado

Contexto

indice de Desenvolvimento Humano Municipal; Nivel socioeconémico das escolas; Indicadores de financiamento;
Propor¢ao de alunos da rede publica na rede estadual; Participagdo em consércio publico de educagdo

Fonte: Elaboracao proépria.

Os indicadores de contexto selecionados para o
painel estao divididos em trés grupos principais: infor-
macdes de perfil socioeconémico dos municipios; in-
dicadores da capacidade orcamentaria dos municipios
para oferta educacional, assim como caracterizagao
da despesa em educacao de cada localidade; e indi-
cadores que buscam uma aproximacado aos desafios
enfrentados pelos municipios na governanca de suas
acdes na area da educacao.

A identificacao das diferentes realidades regionais
é de fundamental importancia para realizagcao da ana-
lise dos indicadores educacionais. O agrupamento dos
municipios conforme a similaridade de suas caracteris-
ticas permite avaliar de forma mais adequada os resul-
tados alcangados por cada municipio. Adicionalmente,
diferentes realidades podem se traduzir em diferentes
capacidades de entregar resultados e melhorar os indi-
cadores na area da educacao.

Os indicadores sdo:
Indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM);
Indicador de Nivel Socioeconémico das Escolas
de Educacgao Basica (Inse);
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percentual das receitas de impostos em relagao
a receita total;

percentual das receitas de transferéncias consti-
tucionais em relacao a receita total;
investimento educacional por aluno da educa-
¢ao basica;

percentual das despesas com professores em
relagao a despesa total com Manutencgao e De-
senvolvimento do Ensino (MDE);

percentual de alunos da rede publica matricula-
dos na rede estadual;

participagao em consorcio publico de educagao.

IDHM. O IDHM é uma medida composta de indicadores
de trés dimensbdes do desenvolvimento humano: longe-
vidade, educacao e renda. O indicador também pode
ser analisado segundo seus componentes: IDHM Lon-
gevidade, IDHM Educacao e IDHM Renda. O IDHM varia
de zero a um e, quanto mais préximo de um, maior o de-
senvolvimento humano. A base de dados utilizada para
o calculo do indicador é o censo demografico do IBGE.

Inse. O indicador permite situar o conjunto dos alunos
atendidos por cada escola em um estrato, definido
pela posse de bens domésticos, pela renda e contra-



tacao de servicos pela familia dos alunos e pelo nivel
de escolaridade dos pais. Os dados sao extraidos dos
microdados das informacdes dos exames realizados
pelo Inep por meio do Saeb e Exame Nacional do Ensi-
no Médio (Enem).

No ambito da escola, o indicador foi criado a partir
da média aritmética simples da medida de nivel so-
cioecondmico dos alunos. O nivel socioecondmico das
escolas é classificado em seis grupos, de forma que o
grupo 1 congrega as escolas com Inse médio mais bai-
X0 e 0 grupo 6, mais alto. As escolas que estdo no grupo
1 possuem mais alunos situados nos niveis Mais baixos
da escala, ao passo que, nas que estdao no Grupo 6, a
concentragcao deles esta nos niveis mais altos.

Como base nessas informacdes, é possivel averi-
guar, em cada municipio, a proporcao de escolas, se-
gundo a rede (municipal ou estadual), localizadas nos
niveis mais baixos da escala socioecondmica, na etapa
de ensino escolhida.

Indicadores de financiamento. Os quatro indicadores
financeiros a seguir foram selecionados para compor
o painel, oferecendo as informagdes de capacidade
orcamentaria dos municipios para oferta educacional,
assim como caracterizagdao da despesa em educagao
de cada localidade, visando a corroborar na contextua-
lizacdo e compreensao do municipio. Todos os indica-
dores estao disponibilizados na plataforma do Siope,
Ou seja, tanto a descricao do indicador quanto de sua
metodologia de calculo sao estabelecidas pelo proprio
Siope (FNDE).

Percentual das receitas de impostos em relagdo a
receita total (Indicador Siope 6.2). Trata da composi-
¢cao da Receita Liquida de Impostos e visa a dimen-
sionar a capacidade de arrecadacao, cuja formula &
representada por: (Valor das receitas de impostos
diretamente arrecadados / Total das receitas) x 100
(SIOPE, 2020).

Percentual das receitas de transferéncias constitu-
cionais em relagdo a receita total (Indicador Siope
6.3). Também se relaciona a composicao da Receita
Liquida de Impostos, mas tem como objetivo dimen-
sionar ograu de dependéncia em relacao aos recursos
transferidos de outras esferas de governo. E calculado
com base nas receitas de transferéncias constitucio-
nais: (Valor das receitas de transferéncias constitucio-
nais / Total das receitas) x 100 (SIOPE, 2020).

Investimento educacional por aluno da educacdo
basica (Indicador Siope 4.8). O indicador tem como
objetivo dimensionar o gasto educacional médio por
aluno na educagao basica e € calculado dividindo-se
a despesa com MDE pelo niumero de matriculas na

Projeto Integrar

educacgao basica. O conhecimento deste indicador
é fundamental para identificar o patamar de gasto
por aluno dos diferentes municipios brasileiros. Além
disso, em uma analise conjunta a dos dados do nu-
mero de matriculas e da RLI, podera tracar o perfil
e “esfor¢co” no atendimento educacional, como, por
exemplo: entre os municipios com a mesma RLI,
aquele que possuir maior numero de matriculas (ou
taxa de atendimento) tera o menor gasto-aluno.

Percentual das despesas com professores em re-
lacdo a despesa total com MDE (Indicador Siope
3.5). Este indicador procura dimensionar o compro-
metimento das despesas com professores em rela-
¢ao a despesa total com MDE. Calcula-se com base
em: (Despesas com pessoal e encargos sociais dos
professores / Total das despesas com MDE) x 100. Sa-
be-se que grande parte do gasto educacional é des-
tinada a remuneracao docente (VERHINE; MACA-
LHAES, 2006), por ser uma das categorias com maior
numero de trabalhadores (ALVES; SONOBE, 2018) e
educacao basear-se na relacao interpessoal (TARDIF,
2014). Analisar essa razao € fundamental para avaliar
se é possivel arcar com a melhoria de infraestrutura,
por exemplo, ou € necessaria outra estratégia para
essa finalidade.

Salienta-se que, apesar de os indicadores financei-
ros serem as variaveis importantes na implementagao
das politicas educacionais, bem como estarem rela-
cionados a qualidade de ensino e, em certa medida,
ao desempenho escolar (PINTO, 2014), principalmente
a0 assegurar a qualidade da infraestrutura e atrair os
professores qualificados, pela especificidade do mo-
delo adotado no painel de indicadores, ndo comporao
os indicadores do segundo nivel, particularmente por
apresentarem fragilidade quando sdo desagregados
por etapa de ensino.

De todo modo, julga-se importante inclui-los no
painel, uma vez que o conhecimento do financiamento
da educacao em diferentes niveis € indispensavel para
sua fiscalizacdo, em termos de destinagdo do recurso,
com vistas a melhoria da oferta educacional.

A medida que o painel for utilizado e seu alcance for
ampliado, sera possivel avaliar a viabilidade de incluir
outros indicadores de financiamento. O box a seguir
elenca algumas possibilidades.

Indicadores referentes ao cumprimento da legislagao:
. Percentual de aplicagdo das receitas de im-
postos e transferéncias vinculadas a educa-
cdo em MDE (minimo de 25% para estados,

DF e municipios) (Indicador Siope 1.1)
. Percentual de aplicagdo do Fundo de Manu-
tencdo e Desenvolvimento do Ensino Fun-
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damental e de Valorizacdo do Magistério
(Fundef) ou Fundo de Manutencgao e Desen-
volvimento da Educacéo Basica e de Valoriza-
c¢ao dos Profissionais da Educac¢do (Fundeb)
na remuneracgao dos profissionais do magis-
tério (minimo de 60%) (Indicador Siope 1.2)

« Percentual de aplicagdo do Fundef ou Fun-
deb em despesas com MDE, que niao remu-
neragdo do magistério (maximo de 40%) (In-
dicador Siope 1.3)

- Percentual das receitas do Fundef ou Fundeb
nao aplicadas no exercicio (maximo de 5%)
(Indicador Siope 1.4)

Indicadores de caracteristicas da despesa em
educacao:

« Percentual das despesas com aposentado-
rias e pensdes da area educacional em rela-
¢ao as despesas totais com MDE (Indicador
Siope 3.1)

- Despesa com professores por aluno da edu-
cacao basica (Indicador Siope 4.10)

- Saldo financeiro do Fundeb no exercicio atu-
al (Indicador Siope 7.2)

Indicadores que requerem revisdo do método de
afericdo:
« Investimento educacional por aluno da edu-
cacao infantil - creche (Indicador Siope 4.14)
« Investimento educacional por aluno da edu-
cacao infantil - pré-escola (Indicador Siope
4.15)
« Investimento educacional por aluno da edu-
cacao infantil
« Investimento educacional por aluno do ensi-
no fundamental (Indicador Siope 4.2)
« Investimento educacional por aluno do ensi-
no médio (Indicador Siope 4.3)

Indicadores que ndo constam da lista de indicado-
res do Siope:

+ Receita Liquida de Impostos por habitante
(finalidade: analisar a capacidade orcamen-
taria do municipio per capita)

+ Gasto-aluno Fundeb (finalidade: verificar, de
forma comparativa ao gasto-aluno MDE, o
possivel impacto do Fundeb na manutencao
do gasto-aluno)

«  Remuneracdao média dos professores em re-
lagao aos trabalhadores com a mesma esco-
laridade (finalidade: verificar a situacdao do
cumprimento da meta 17 do PNE 2014-2024)

« Gasto por Aluno CAQ ou Gasto por Aluno
MDE / Gasto por Aluno CAQ (finalidade: de-
monstrar o esfor¢co necessario para se alcan-
car o CAQ
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Alunos da rede publica matriculados na rede
estadual. Como proxy para sinalizar os desafios das
praticas de governanga na oferta da educagdo basica,
sera utilizado o percentual de alunos da rede publica
matriculados na rede estadual, porque o ensino funda-
mental, de acordo com a legislagdo, encontra-se sob
responsabilidade dos estados e municipios. Conforme
aduz a CF/1988:

Art. 211. A Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios organizarao em regime de colaboragao
seus sistemas de ensino.

[.]

§ 2° Os municipios atuarao prioritariamente no en-
sino fundamental e na educacéao infantil. (Redacao
dada pela EC 14, de 1996)

§ 3° Os estados e o Distrito Federal atuardo priorita-
riamente no ensino fundamental e médio. (Incluido
pela EC 14, de 1996)

No que se refere ao ensino fundamental, a Lei de
Diretrizes e Bases completa:

Art. 10. Os estados incumbir-se-ao de:

[.]

[l —definir,com os municipios, formas de colaboracao
na oferta do ensino fundamental, as quais devem as-
segurar a distribuicdo proporcional das responsabi-
lidades, de acordo com a populacdo a ser atendida
e os recursos financeiros disponiveis em cada uma
dessas esferas do Poder Publico.

Incluir essa informacdo entre os indicadores de
contexto, no painel, sinaliza para a necessidade de
orientar esforcos de fiscalizagdo para os municipios
gue ofertam a mesma etapa de ensino nas redes mu-
nicipal e estadual. Quando ha concorréncia na oferta
de vagas, o regime de colaborac¢ao torna-se mais de-
safiador, em funcao dos recursos federais envolvidos,
gue sao distribuidos por quantidade de matriculas.
Em suma, quanto mais distribuida a oferta da etapa
de ensino entre rede estadual e municipal, maior o de-
safio da colaboracao.

Participacdo em consoércio publico de educagao

Os consorcios publicos sao entendidos como uma
alternativa para fortalecer a capacidade municipal de
execucdo das politicas educacionais.

A governanca multinivel se traduz nas interagcdes en-
tre entes federados e condicdes estabelecidas para que
essas interagdes ocorram a contento. Um dos compo-
nentes da governanca multinivel trata dos mecanismos
de colaboracao implementados, tanto nas relagdes ver-
ticais quanto nas horizontais e com outros atores sociais.
Os consoércios enquadram-se nas relagdes horizontais,



em especial no nivel dos municipios, e podem funcio-
nar como importantes impulsionadores da capacidade
local de execucdo das politicas. Via consodrcios, os mu-
nicipios podem organizar-se melhor e obter condi¢cdes
mais favoraveis, por exemplo, para licitacdes conjuntas
de compras de material escolar.

Incluir no painel a informacdo de participagao em
consorcio pode facilitar a orientacao das fiscalizagdes.
Embora nao haja critério preestabelecido para classi-
ficar municipios com base nessa informacao, consi-
dera-se importante inclui-la, pois representa mais um
passo na criagao de dados objetivos referentes a gover-
nanca multinivel.

O consoércio publico & um instrumento de coope-
ragao federativa previsto no art. 241 da Constituicao,
disciplinado pela Lei 11107/ 2005 e regulamentado pelo
Decreto 6.017/ 2007, que assim o define:

Art.2°(.)

| - consdrcio publico: pessoa juridica formada exclu-
sivamente por entes da Federacao, na forma da Lei
11107, de 2005, para estabelecer relacées de coope-
racdo federativa, inclusive a realizacdo de objetivos
de interesse comum, constituida como associagéo
publica, com personalidade juridica de direito publico
e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de di-
reito privado sem fins econdmicos; (grifado)

Relatério de acompanhamento do PNE, realizado
pelo TCU, apontou fragilidades no regime de colabora-
¢ao no setor educacional:

92. Chamou atencdo a pequena quantidade de con-
sorcios municipais desenvolvendo acdes na area de
educacao identificada no levantamento realizado
pelo TCU nas secretarias estaduais de educacao,
bem como o fato de 90% dos municipios brasileiros

Projeto Integrar

declararem que nao participam de consoércio publi-
Co com atuagao na area de educagao (MUNIC, 2015)
e a inexisténcia de atividades e projetos no setor
educacional desenvolvidas por consorcios interesta-
duais. Verificou-se que um fator que contribuiu para
tal situagao foi a auséncia de acdes do governo fede-
ral que estimulassem os entes consorciados a reali-
zarem atividades no setor educacional.

A Confederacao Nacional dos Municipios (CNM)
buscou dar transparéncia a essas iniciativas e criou o
observatoério dos consdrcios, plataforma que redne in-
formacdes sobre consorcios existentes, localizagao e
area de atuacao.

A base de dados da CNM foi escolhida para com-
por o painel, de modo a permitir o acompanhamento
da criagao e funcionamento dos consodrcios publicos e
orientar agdes de fiscalizagao que visem a induzir o for-
talecimento do regime de colaboragao intermunicipal.

Considerando que a governanga multinivel tradu-
z-se, entre outras, pela clara atribuicao de responsa-
bilidades, pelo financiamento adequado de tais res-
ponsabilidades, pela capacidade dos municipios em
executar e acompanhar as politicas e pela existéncia
de mecanismos de coordenacgao e articulagao entre
entes federativos, entende-se que os indicadores aci-
ma (percentual de alunos da rede publica na rede esta-
dual e participagao em consodrcio publico de educagao)
sao aspectos interessantes relacionados a governanga
multinivel e que suprem uma pequena parcela da ne-
cessidade de dados quantitativos referentes ao tema.

Na perspectiva de evolucao do painel, almeja-se in-
cluir outros indicadores, quando coletados e disponibi-
lizados, e induzir a produgao de dados relacionados a
governanga multinivel.
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2.4 ANALISE DOS INDICADORES

De posse das informacdes dos indicadores selecionados, deve ser iniciado o processo para selegcao de objetos
de auditoria com base em criticidades predeterminadas. Sendo assim, esta secao concentra-se na descricdo dos
critérios utilizados para operacionalizagcao dos passos a seguir.

Quadro 2 - Identificacdo de elementos com baixos resultados

m Objetivo Questdo a ser respondida

Identificar etapas de ensino com

Quais sdo os problemas mais criticos
da educacgao e que, portanto,

2° passo . - - [ -
P baixos resultados exigem atengdo mais imediata do
controle externo? .
Indicadores
de nivel 1
Identificar municipios com baixos . .
° plos e Onde estdo situados tais
3° passo resultados nas etapas identificadas
. problemas?
no passo anterior
Identificar indicadores de insumo e ) . ; .
° o L Quais fatores estdo influenciando o Indicadores
4° passo processo deficientes nos municipios 5 A
mau desempenho? de nivel 2

identificados no passo anterior

Fonte: Elaboragao propria.

2.4.1 IDENTIFICAR AS ETAPAS DE ENSINO COM
BAIXOS RESULTADOS

Seguindo o modelo l6gico apresentado anterior-
mente, a identificacdo dos problemas criticos é defi-
nida pelos maus resultados alcancados, que sao tra-
duzidos em: (1) ACESSO a etapa de ensino na idade
adequada; e (2) PROFICIENCIA em testes padronizados
de aprendizagem. A unidade de analise considerada é
0 municipio, entendido como o lécus onde a politica se
concretiza e impacta o cidadao.

Partindo das fontes de dados ja apresentadas e com
base nos indicadores elencados, chega-se a oito possi-
veis problemas associados aos resultados educacionais:

acesso a creche;

acesso a pré-escola;

acesso aos anos iniciais do ensino
fundamental;

proficiéncia nos anos iniciais do ensino
fundamental™;

acesso aos anos finais do ensino fundamental;
proficiéncia nos anos finais do ensino
fundamental;

acesso ao ensino médio;

proficiéncia no ensino médio.

Para investigar as condi¢cdes de ACESSO da popula-
c30 3 educacio basica na idade correta ou PROFICIEN-
CIA, optou-se por trabalhar com o recurso da arvore de
decisao para cada municipio e etapa de ensino. Nesse
sentido, os diagramas em formato de arvore sao bas-
tante Uteis para classificar os municipios segundo os
resultados de ACESSO ou PROFICIENCIA, promovendo
a identificacao segundo o desempenho para os muni-
cipios de todo o pais. Para isso, é fundamental que as
informacgdes estejam disponiveis, fornecendo elemen-
tos para construir a cadeia explicativa da classificagao
dos municipios, permitindo, na sequéncia, orientar a
selecao da escolha do problema critico, conforme a
concentragao de municipios em situacdo critica nas
categorias ACESSO ou PROFICIENCIA em determina-
da etapa de ensino.

Em resumo, como sera detalhado adiante, para iden-
tificar qual dos oito problemas acima merece a atencao
priorizada dos érgaos de controle (primeira pergunta a
ser respondida), faz-se necessario analisar os dados dis-
poniveis de ACESSO e PROFICIENCIA de cada munici-
pio, para cada etapa de ensino. Adicionalmente, como o
objetivo é restringir o escopo de analise e identificar os
problemas com maior risco relacionados aos resultados
das politicas educacionais, entende-se necessario se-
guir um fluxo decisoério de sucessivas selegoes.

n A educacgéo infantil, até o momento, ndo possui testes padronizados de aprendizagem, motivo pelo qual ndo foram elencados

problemas associados a proficiéncia nessas etapas de ensino.
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2.4.1.1 Andlise dos problemas de ACESSO a etapa de ensino

A partir da evidenciacao dos resultados da TLM dos municipios, foi elaborado fluxo decisdrio para identificagdo dos
problemas de acesso a cada etapa de ensino, o qual segue trés passos sequenciais:

Figura 7 - Fluxo decisério para identificacdo dos problemas de acesso a cada etapa de ensino

1°. Comparar o dado mais recente a meta nacional

estabelecida no PNE vigente

2°. Comparar o dado mais recente a média estadual

3°. Avaliar a evolucao dos resultados do municipio

Fonte: Elaboragao propria.

O ponto de partida sdao as metas estipuladas pelo
PNE para acesso a educacdo basica. Os passos seguin-
tes (comparagao com a média estadual e evolucao da
TLM) foram propostos considerando que as metas do
PNE ndo podem ser o Unico parametro para classifica-
cao do municipio.

Explique-se: embora cada um dos municipios da
Federacdo deva assumir o compromisso de contri-
buir para que o Brasil alcance as metas do PNE, ndo
necessariamente, devem estabelecer as mesmas me-
tas quantitativas que foram definidas para o pais. Tal
fato, no entanto, ndo exime estados, Distrito Federal
e municipios de organizarem seus planos, com vistas
a ampliar ao maximo a oferta e qualidade do ensino,
garantindo direitos constitucionais e ajudando o pais a
atingir as metas nacionais (MEC/SASE, 2014).

E importante considerar, também, que, mesmo que
a Uniao, os estados, o Distrito Federal e os municipios
tenham atribuicdes diferenciadas, a Constituicao fede-
ral (art. 212, § 2°) deixa clara a corresponsabilidade dos
entes federativos, que devem organizar seus sistemas
de ensino, para que o trabalho aconteca de forma cola-
borativa. Assim, por exemplo, existem algumas metas
de responsabilidade direta do municipio, como a ex-
pansao da oferta da educacgao infantil. Mas a responsa-
bilidade ndo é sé municipal. O plano deve indicar quais
acdes o municipio podera desenvolver com apoio da
Unido e do estado, para garantir o direito das criancas a

creche e pré-escola.

Por fim, ha de se observar o periodo para finaliza-
¢ao dos Planos de Educagao de cada municipio, que
ndo necessariamente coincide com aquele estabeleci-
do no Plano Nacional.

Nesse contexto, a sequéncia da avaliagdo deve con-
siderar a posi¢cao do municipio em relagcdo a meta PNE,
a média do resultado do estado a que pertence e as
acdes empreendidas para alcancga-lo: os esforcos dos
municipios para a consecu¢ao da meta, mesmo que
ainda ndo plenamente satisfatérios, representada pela
evolugao da TLM no periodo de 2013 até o ultimo ano
com dado disponivel.

Cada um dos passos é detalhado abaixo, confor-
me se Ve.

a) Comparar o dado mais recente da TLM a meta
estabelecida no PNE 2014-2024.

As metas 1, 2 e 3 do PNE figuram na categoria das
metas estruturantes do plano e tém como foco a ga-
rantia do direito a educagao basica com qualidade.
Nesse sentido, o indicador mais apropriado para ava-
liar o cumprimento das metas acima referidas € a TLM,
uma vez que considera a taxa de matricula de alunos
com idade adequada para a etapa de ensino.

Para a populagao de até cinco anos, a meta 1 apre-
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senta dois grandes objetivos, que se subdivi-
+o dem em funcdo da faixa etéria e demanda na
educacao infantil:

META 1: Universalizar, até 2016, a educacdo infantil na
pré-escola para as criancas de quatro a cinco anos de
idade e ampliar a oferta de educacao infantil em cre-
ches, de forma a atender, no minimo, 50% das criancas
de até trés anos, até o final da vigéncia deste PNE.

Figura 8 - Meta 1

Pré-escola

. &

1A Universalizar o acesso
a pré-escola para as criangas
de quatro a cinco anos de idade.

. o [ 4

1B Atender via creche, no
minimo, 50% das criangas
de até trés anos.

Fonte: Elaboragao propria.

Para a pré-escola: Universalizar, até 2016, a educa-
cao infantil, na pré-escola, para as criancas de quatro
a cinco anos de idade. Embora hoje cada municipio
tenha um percentual préprio de atendimento, por
forca de lei, todas as criangas de quatro e cinco anos
de idade deveriam estar matriculadas na pré-escola
até o ano de 2016, independentemente do percen-
tual de atendimento atual. Mesmo que fora do pra-
70, as estratégias deverdo ser pensadas de tal modo
gue todos os municipios alcancem o atendimento
de 100% dentro do periodo previsto na meta, inde-
pendentemente do ponto de partida de cada um.
Desta forma, a meta considerada para fins de classi-
ficagao no painel € de 100%.

Para a creche: Ampliar a oferta de educacao infantil

em creches, de forma a atender, no minimo, 50% das
criancas de até trés anos até o fim da vigéncia desse
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PNE (2024). Nesse caso, o ponto de chegada poderd
Nnao ser o mesmMo para todos os municipios, embora
todos tenham de contribuir para que a média na-
cional alcance os 50% previstos no PNE, sempre em
colaboracdo com o estado e a Uniao. A meta de refe-
réncia para fins de classificacdo no painel € de 50%.

A meta 2 também apresenta dois objetivos envol-
vendo a populagao de 6 a 14 anos de idade e
sua insercao no ensino fundamental:

META 2: Universalizar o ensino fundamental de 9 anos
para toda a populagao de 6 a 14 anos e garantir que,
pelo menos, 95% dos alunos concluam essa etapa na
idade recomendada, até o ultimo ano de vigéncia des-
te PNE.

Figura 9 - Meta 2

2A Universalizar o ensino

fundamental para toda
populagédo de 6 a 14 anos.

[{'Hm

2B Garantir que 95% dos alunos
concluam o ensino fundamental
na idade recomendada.

Fonte: Elaboracao prépria.

Note-se que, tendo em vista a TLM para o acompa-
nhamento do acesso, o texto da meta estabelecida no
PNE refere-se ao ensino fundamental completo, sem
distingdo entre os anos iniciais ou finais. Entretanto, a
meta também é dividida em dois componentes, o que
permitiu a seguinte classificacdo dos valores das metas
de referéncia para o painel:

Anos iniciais do ensino fundamental: A meta 2
do PNE (parte inicial) estabelece a universalizacao
do ensino fundamental para a populagcao de 6 a
14 anos, até 2024. Esse objetivo refere-se a entrada
dessa parcela da populagcao no ensino fundamental,



tendo como foco matricular todas as criancas e os jo-
vens de 6 a 14 anos na escola. Nesse sentido, a meta
considerada para fins de classificacdo no painel é de
100% para os anos iniciais. Mais uma vez, todos os
municipios deverao alcancar o atendimento de 100%
dentro do periodo previsto na meta, independente-
mente do ponto de partida de cada um.

Anos finais do ensino fundamental: O segundo ob-
jetivo da meta 2 é garantir que, pelo menos, 95% dos
alunos de 6 a 14 anos concluam o ensino fundamental
na idade recomendada, até 2024. Como a proposta
se refere a finalizacao da etapa, a meta considerada
para fins de classificacdo no painel € de 95% para os
anos finais do ensino fundamental. Aqui cabe o mes-
Mo raciocinio apresentado acima: ndo se pretende
a universalizacao, entao o ponto de chegada podera
Nao ser o Mesmo para todos os Mmunicipios, embora
todos tenham de contribuir para que a média nacio-

® nal alcance os 95% previstos no PNE, sem-
=9 pre em colaboracdo com os demais entes
- an .
PN federativos.

META 3: Universalizar, até 2016, o atendimento escolar
para toda a populagao de 15 a 17 anos e elevar, até o fi-
nal do periodo de vigéncia deste PNE, a TLM no ensino
médio para 85%.

Figura10 - Meta 3

0

)

3A Universalizar o atendimento
escolar para toda a populagao
de15a17 anos.

Q0O
YN

3B Elevar a TLM no ensino
médio para 85%.

Fonte: Elaboragao propria.

Projeto Integrar

Do mesmo modo, esta meta também estd dividida
em dois objetivos, sendo que apenas o componente 2
serd aqui considerado, por se referir especificamente
a TLM: elevar, até o final do periodo de vigéncia des-
te PNE (2024), a TLM no ensino médio para 85%. Desta
forma, a meta considerada para fins de classificagao
no painel é 85%. Mais uma vez, como a meta nado € a
de universalizacao, o ponto de chegada podera nao ser
0 mesmo para todos os municipios, embora todos te-
nham de contribuir para que a média nacional alcance
0s 85% previstos no PNE, sempre em colaboragdo com
os demais entes federativos.

Apds a avaliagao de cada uma das metas, os muni-
cipios sao classificados em trés categorias, conforme o
resultado do ACESSO para cada etapa de ensino (TLM):

l. cumprimento ou superacdo da meta; ou
II.  cumprimento de, pelo menos, 80% da meta; ou
[ll. cumprimento abaixo de 80% da meta.

Os municipios que cumpriram ou superaram a
meta sao identificados com a cor verde. Os demais
passam pelo estagio seguinte de analise, antes de se-
rem identificados por cor:

cumprimento ou superacao da meta: cor verde;
cumprimento de, pelo menos, 80% da meta: se-
gue para o préximo passo;

cumprimento abaixo de 80% da meta: segue
para o proximo passo.

44



Apéndice A

A figura a seguir ilustra o fluxo decisério para o passo 1, tomando como exemplo o acesso a creche.

Figura 11 — Acesso a creche - fluxo decisério para o passo 1

Exemplo de
acesso a creche

de 50% das criangas de de zero a trés anos matriculadas na creche?

Em 2018, o municipio apresentou resultado acima da meta nacional

QUAL O DADO MAIS RECENTE DE ACESSO A CRECHE? 2018

Ascendente (Asc): |
mais de 15 p.p. superior,
comparada a 201

' '

N&o, alcangou mais de
80% da meta nacional

| |

VERDE

Fonte: Elaboracao prépria.

Sim

b) Comparar o dado mais recente da TLM a média
estadual.

Em um segundo estagio de comparacao, depois de
cotejar os dados do municipio em relacdo a meta
nacional, cumpre avaliar sua posicao em relacdo ao
estado, porque as realidades estaduais e regionais
podem ser muito distintas, além de a meta nacional
nao necessariamente configurar expectativa de al-
cance para todos os municipios brasileiros. Ademais,
a meta estabelecida tem prazo para ser alcancada
até 2024, sendo, de certa, forma injusto apontar situ-
acgao critica para todos 0s municipios que nao a tive-
rem cumprido antes do prazo finalizado.

Nesta etapa, os municipios sdo classificados em
trés categorias, a depender do resultado de sua TLM
no confronto com a apresentada pelo estado no mes-
mo periodo:
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Segue para comparacio a média estadual

V Estacionaria (Est):

5 até 15 p.p. superior ou
gggo’ ggcf:gt%unr:ggg;de inferio‘?, gomga rada a 2013

| Descendente (Desc):
mais de 15 p.p. inferior,
comparada a 2013

I.  TLM acima da média do respectivo estado; ou

II.  TLM até1desvio padrdo abaixo da média do res-
pectivo estado; ou

I1l. TLM mais de 1 desvio padrao abaixo da média
do respectivo estado.

O grupo de municipios que, no primeiro passo, tiver
alcancado, pelo menos, 80% da meta nacional é classi-
ficado da seguinte forma:

acima da média ou até 1 desvio abaixo: cor verde;
mais de 1 desvio abaixo: segue para o préximo
passo.

O grupo de municipios que, no primeiro passo, tiver
alcancado menos de 80% da meta nacional, indepen-
dentemente do resultado comparado a média estadu-
al, segue para a analise da tendéncia (préximo passo).



A figura a seguir ilustra o fluxo decisdrio para os passos 1 e 2, tomando como exemplo o acesso a creche.

Exemplo acesso
acreche

Figura 12 — Acesso a creche - fluxo decisério para os passos1e 2

QUAL O DADO MAIS RECENTE DE COBERTURA DA CRECHE? 2018

Em 2018, o municipio apresentou resultado acima da meta nacional

de 50% das criangas de zero a trés anos matriculadas na creche?

Projeto Integrar

' !

Sim Nao, alcangou mais de 80% da meta nacional

Em 2018, o municipio apresentou
resultado acima da média estadu-

al das criangas de zero a trés anos
matriculadas na creche?

v ' '

Sim Nao, estd ATE1
desvio padrao
abaixo da média

N3ao, estd MAIS DE
1desvio padrao
abaixo da média

Segue para analise da tendéncia

Fonte: Elaboragao propria.

c) Avaliar a evolugao dos resultados do municipio.

O dltimo passo para classificar o municipio em ni-
vel de criticidade relativo a TLM consiste em avaliar a
evolucao do indicador, comparado ao resultado de 2013
(inicio da série histérica considerada no painel). A com-
paracao gera trés possibilidades:

I. ascendente: TLM superior a de 2013 (superior

em mais de 5 p.p.); ou

Il. estacionario: TLM préxima a de 2013 (superior

ou inferior em até 5 p.p.); ou

Ill. descendente: TLM inferior a de 2013 (inferior em

mais de 5 p.p.).

Municipios que, no primeiro passo, alcangaram,
pelo menos, 80% da meta nacional e, no segundo, es-
tdo a mais de 1 desvio padrao da média de seu estado
sdo classificados da seguinte forma:

ascendente ou estacionario: cor verde;
descendente: cor amarela.

[

N&o, alcancou menos de 80% da meta nacional

|

Em 2018, o municipio apresentou
resultado acima da média estadu-

al das criangas de zero a trés anos
matriculadas na creche?

Ascendente (Asc):
mais de 15 p.p. superior,
comparada a 201

Estacionaria (Est):
até 15 p.p. superior ou
inferior, comparada a 2013

Descendente (Desc):
mais de 15 p.p. inferior,
comparada a 2013

Municipios que, no primeiro passo, alcangaram
menos de 80% da meta nacional e, no segundo, estao
acima da média de seu estado sao classificados da se-
guinte forma:

ascendente: cor verde;
estacionario ou descendente: cor amarela.

Municipios que, no primeiro passo, alcangaram me-
nos de 80% da meta nacional e, no segundo, estao até 1
desvio padrdo abaixo da média de seu estado sao clas-
sificados da seguinte forma:

ascendente ou estacionario: cor amarela;
descendente: cor vermelha.

Municipios que, no primeiro passo, alcangaram
menos de 80% da meta nacional e, no segundo, estao
mais de 1desvio padrao abaixo da média de seu estado
sdo classificados da seguinte forma:

ascendente: cor amarelg;
estacionario ou descendente: cor vermelha.
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Afigura a seguir ilustra o fluxo decisério completo, tomando, como exemplo, 0 acesso a creche (zero a trés anos).

As demais etapas de ensino seguem o mesmo fluxo, havendo alteracao, apenas, no parametro do primeiro passo,
referente a meta nacional estabelecida pelo PNE.

Figura 13 — Acesso a creche - fluxo decisério completo

Ascendente (Asc):
mais de 15 p.p. superior,
comparada a 201

QUAL O DADO MAIS RECENTE DE COBERTURA DA CRECHE? 2018 Estacionaria (Est):
Exemplo acesso até 15 p.p. superior ou
acreche inferior, comparada a 2013

Emn 2018, o municipio apresentou resultado acima da meta nacional Descendente (Desc):
de 50% das criangas de zero a trés anos matriculadas na creche? mais de 15 p.p. Inferior,
comparada a 2013
I
1

1

Sim Nao, alcancou mais de 80% da meta nacional Nao, alcangou menos de 80% da meta nacional

Em 2018, o municipio apresentou

Em 2018, o mun|C|p|o apresentou
resultado acima da média

resultado acima da média

estadual das criangas de zero a

estadual das criangas de zero a
trés anos matriculadas na creche?

trés anos matriculadas na creche?

' ! 1 1 ¥ !

Sim . - < ) ' : N&o, esta ATE 1 N&o, esta MAIS
Nao, esta ATE 1 N3o, esta MAIS DE Sim, esta desvio padrao DE 1desvio
desvio padrao 1desvio padrédo acima da el B padrao abaixo

abaixo da média abaixo da média média média da média

| | | |

Entre 2013 e 2018, qual foi a tendéncia da TLM para creche?

Est Desc Est Desc Est Desc Est Desc

L I

VERMELHO

Fonte: Elaboragao prépria.

2.4.1.2 Andlise dos problemas de PROFICIENCIA na etapa de ensino

O indicador escolhido para avaliar o nivel de proficiéncia € o resultado obtido na Prova Brasil, aplicada para
alunos do ensino fundamental (5° e 9° ano) e médio (37 série). Conforme mencionado anteriormente, creche e
pré-escola atualmente nao passam por avaliagdo de aprendizagem, motivo pelo qual ndo serdo avaliadas no painel.

O fluxo decisério para os problemas de proficiéncia a cada etapa de ensino segue trés passos sequenciais:
a) identificar o nivel de proficiéncia alcancado pelo municipio na ultima avaliagao;

b) comparar o dado mais recente a média estadual;
c) avaliar a evolugao dos resultados do municipio.

Como a Prova Brasil é avaliada em duas disciplinas (lingua portuguesa e matematica), com escalas distintas
para cada etapa de ensino avaliada, o fluxo decisdrio deve ser feito para as duas disciplinas em separado, para, ao
final, permitir uma analise combinada.
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Figura 14 - Prova Brasil - matematica e lingua portuguesa

somatorio a partir do
nivel 7, tanto em
matematica quanto em
lingua portuguesa

Proficiéncia adequada: IDENTIFICAR AS ETAPAS DE ENSINO COM BAIXO DESEMPENHO

Exemplo do problema 6. Proficiéncia nos anos finais do
ensino fundamental:

QUAL O DADO MAIS RECENTE DA PROVA BRASIL? 2017

Em 2017, o municipio alcangou média
equivalente a qual nivel de proficiéncia em

matematica nos anos finais do ensino fundamental?

Matematica Lingua Portuguesa

Ascendente (Asc): .
mais de 15 p.p. superior,
comparada a 201

Estacionaria (Est):
ate 15 p.p. superior ou
inferior, comparada a 2013

Descendente (Desc): mais de
15 p.p. inferior, comparada a 2013

~ Em2017,0 municipio alcangou média
equivalente a qual nivel de proficiéncia em lingua
portuguesa nos anos finais do ensino fundamental?

Entre 2013 e 2017,

de proficiéncia de matematica nessa etapa de

Em 2017, o municipio apresentou resultado Em 2017, o municipio apresentou resultado
acima da média estadual? acima da média estadual?

qual foi a tendéncia do nivel Entre 2013 e 2017, qual foi a tendéncia do nivel

de proficiéncia de matematica nessa etapa de

ensino, em comparagdo a tendéncia do estado?

VERDE

ensino, em comparagdo a tendéncia do estado?

VERMELHO VERDE VERMELHO

Fonte: Elaboracao prépria.

a) Identificar o n

A escala de profic

ivel de PROFICIENCIA alcancado I.  nivel de proficiéncia adequado (acima de 7); ou
pelo municipio na ultima avaliagao. II. nivel de proficiéncia basico (entre 4 e 6); ou
lIl. nivel de proficiéncia insuficiente (inferior a 4).

iéncia é estabelecida pelo Inep®,

com faixas de nota para cada nivel de proficiéncia. As Os municipios que tiverem nivel adequado sdo

faixas mudam para cada etapa de ensino.

Segundo o Inepk,

identificados com a cor verde. Os demais devem pas-

sar para o estagio seguinte de andlise, antes de serem

a proficiéncia € dita “adequada”, classificados por cor:

quando atinge nivel superior a nota 7 e “insuficiente”,

qguando o nivel é inferior a 4. - nivel de proficiéncia adequado: cor verde;
nivel de proficiéncia basico: segue para o proxi-
Com isso, 0s municipios sdo classificados em trés MO Passo;

categorias, a depender de seu nivel de proficiéncia:

préximo passo.

12 Sistema de Avaliagdo da Educacgédo Basica (Saeb): matrizes e escalas. Disponivel em:

<http://portal.inep.gov.brleducacao-basica/saeb/matrizes-e-escalas>. Acesso em: 22 set. 2020.

nivel de proficiéncia insuficiente: segue para o

13 Sistema de Avaliacdo da Educacéo Basica (Saeb/Inep). Evidéncias da edi¢éo 2017, ago. 2018. Disponivel em:
<http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=94161-saeb-2017-versao-ministro-revfi nal&cate
gory_slug=agosto-2018-pdf&Itemid=30192>. Acesso em: 22 set. 2020.
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Afigura a seguir ilustra o fluxo decisério para o passo 1, tomando como exemplo a proficiéncia em matematica.

Figura 15 - Proficiéncia em matematica - fluxo decisoério para o passo 1

Exemplo
proficiéncia em
matematica

qual nivel de proficiéncia em matematica?

QUAL O DADO MAIS RECENTE DA PROVA BRASIL? 2017

Em 2017, o municipio alcangou média equivalente a

Escala de proficiéncia
em matematica:
Adequada: niveis 7a 10
Basica: niveis 4 a 6
Insuficiente: niveis0a 3

v )

Acima do nivel 7

| |

Fonte: Elaboracao proépria.

b) Comparar o dado mais recente a média
estadual.

Depois de comparar o municipio em relagao ao ni-
vel de proficiéncia alcangcado, cumpre avaliar qual sua
posicao em relagdo ao estado.

Os municipios sao classificados em trés categorias,
a depender do resultado agregado dos alunos na Pro-
va Brasil:

I.  notaacima da média do respectivo estado; ou

II. nota até 1 desvio padrao abaixo da média do
respectivo estado; ou

[Il. nota mais de 1 desvio padrao abaixo da média
do respectivo estado.

Nivel 4,50u 6

VERDE Segue para comparac¢do a média estadual

[

Abaixo do nivel 4

|

O grupo de municipios que, Nno primeiro passo, esti-
ver com nivel de proficiéncia entre 4 e 6 é classificado
da seguinte forma:

acima da média ou até 1 desvio abaixo: cor verde;
mais de 1desvio abaixo: segue para proximo passo.

O grupo de municipios que, Nno primeiro passo, esti-
ver com nivel de proficiéncia inferior a 4, independen-
temente do resultado comparado a média estadual,
segue para analise da tendéncia (prdximo passo).

A figura a seguir ilustra o fluxo decisério para os
passos 1 e 2, tomando como exemplo a proficiéncia
em matematica.

Figura 16 - Proficiéncia em matematica - fluxo decisério para os passos 1e 2

Exemplo
proficiéncia em
matematica

a qual nivel de proficiéncia em matematica?

QUAL O DADO MAIS RECENTE DA PROVA BRASIL? 2017

Em 2017, o municipio alcancou média equivalente

Escala de proficiéncia
em matematica:
Adequada: niveis 7a 10
Basica: niveis 4a 6
Insuficiente: niveis0a3

v v

Acima do nivel 7

|

Nivel 4,5 0u 6

Em 2017, o municipio apresentou

resultado acima da média estadual?

|

Abaixo do nivel 4

|

Em 2017, o municipio apresentou
resultado acima da média estadual?

v )

Sim N3o, estd ATE 1
desvio padrao

abaixo da média

|

VERDE

Fonte: Elaboragao propria.
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Nao, estd MAIS DE
1desvio padrédo
abaixo da média

'

Segue para comparac¢do a média estadual



c) Avaliar a evolugdo dos resultados do municipio.

O ultimo passo para classificar o municipio em nivel
de criticidade relativo a proficiéncia consiste em ava-
liar a variagcao do indicador, comparado ao resultado de
2013 (inicio da série histdrica considerada no painel).

A comparagdo gera trés possibilidades:

|. ascendente: nota superior a de 2013 (superior
em mais de 5%); ou

Il. estacionario: nota préxima a de 2013 (até 5% su-
perior ou inferior); ou

Ill. descendente: nota inferior a de 2013 (inferior em
mais de 5%).

Municipios que, no primeiro passo, alcangaram ni-
vel de proficiéncia entre 4 e 6 e, no segundo, estdo a
mais de 1 desvio padrdo da média de seu estado sdo
classificados da seguinte forma:

ascendente ou estacionario: cor verde;
descendente: cor amarela.

Projeto Integrar

Municipios que, no primeiro passo, alcangaram
nivel de proficiéncia inferior a 4 e, no segundo, estao
acima da média de seu estado sao classificados da se-
guinte forma:

ascendente: cor verde;
estacionario ou descendente: cor amarela.

Municipios que, no primeiro passo, alcangaram ni-
vel de proficiéncia inferior a 4 e, no segundo, estdo até 1
desvio padrdo abaixo da média de seu estado sao clas-
sificados da seguinte forma:

ascendente ou estacionario: cor amarela;
descendente: cor vermelha.

Municipios que, no primeiro passo, alcangaram
nivel de proficiéncia inferior a 4 e, no segundo, estao
mais de 1desvio padrao abaixo da média de seu estado
sdo classificados da seguinte forma:

ascendente: cor amarela;
estacionario ou descendente: cor vermelha.

A figura a seguir ilustra o fluxo decisério completo, para o caso da proficiéncia em matematica (equivalente
para todas as etapas de ensino). O mesmo fluxo pode ser seguido para lingua portuguesa.

Figura 17 - Proficiéncia em matematica - fluxo decisério

Exemplo
proficiéncia em
matematica

QUAL O DADO MAIS RECENTE DA PROVA BRASIL? 2017

Em 2017, o municipio alcancou média equivalente

Escala de proficiéncia
em matematica:
Adequada: niveis 7a 10
Basica: niveis4a 6
Insuficiente: niveisOa 3

a qual nivel de proficiéncia em matematica?

' 1
Acima do nivel 7 Nivel 4,5 ou 6
!

Em 2017, o municipio apresentou resultado
acima da média estadual?

1

Abaixo do nivel 4

|

Em 2017, o municipio apresentou resultado
acima da média estadual?

Sim N&o, esta ATE 1
desvio padrao
abaixo da média

Nao, esta MAIS DE
1desvio padrao
abaixo da média

Entre 2013 e 2017, qual foi a tendéncia do nivel de
proficiéncia de matematica nessa etapa de ensino?

' ! |

Sim Nao, esta ATE 1
desvio padrao
abaixo da média

|

Né&o, esta MAIS DE
1desvio padréo
abaixo da média

|

Asc Est Asc

Desc

Fonte: Elaboragao propria.

Est Desc Asc Est Desc Asc Est Desc
-—I ]
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Apods a andlise separada por disciplina, a fim de identificar o nivel de criticidade do municipio para a etapa de
ensino, é preciso combinar os resultados obtidos nas disciplinas, conforme ilustrado na figura a seguir.
Figura 18 - Combinac¢ao dos resultados das disciplinas

IDENTIFICAR AS ETAPAS DE ENSINO COM BAIXO DESEMPENHO
Exemplo do problema 6. Proficiéncia nos anos finais do ensino fundamental:

COMPARANDO OS RESULTADOS DAS ANALISES DOS MUNICiPIOS
PARA MATEMATICA E LINGUA PORTUGUESA

VERDE + VERDE — VERDE

VERDE L AMARELO - VERDE
VERDE L VERMELHO - AMARELO
AMARELO L AMARELO = AMARELO

AMARELO =+ VERMELHO - VERMELHO

VERMELHO + VERMELHO - VERMELHO

Fonte: Elaboracao proépria.

2.4.1.3 Identificacdo do problema critico

Apds a classificagdo de cada municipio segundo os problemas, seguindo o fluxo decisdrio, é possivel identifi-
car graficamente os problemas que apresentam maior quantidade de municipios em situagao critica. Essa con-
centragao sera o parametro que informara o problema critico. A figura a seguir ilustra os graficos simplificados
(dados ficticios).

Figura 19 - Graficos simplificados

IDENTIFICAR AS ETAPAS DE ENSINO COM BAIXO DESEMPENHO

PROBLEMA1 PROBLEMA 3 PROBLEMA 4 PROBLEMA 7
ACESSO A CRECHE ACESSO AO ENSINO FUNDAMENTAL ACESSO AO ENSINO FUNDAMENTAL ACESSO AO ENSINO MEDIO
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Faixa de criticidade Faixa de criticidade Faixa de criticidade Faixa de criticidade
PROBLEMA 2 N PROBLEMA 5 N PROBLEMA 6 PROBLEMA 8
ACESSO A PRE-ESCOLA PROFICIENCIA NO ENSINO FUNDAMENTAL PROFICIENCIA NO ENSINO FUNDAMENTAL PROFICIENCIA NO ENSINO MEDIO
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Faixa de criticidade Faixa de criticidade Faixa de criticidade Faixa de criticidade

Fonte: Elaboracao proépria.
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No exemplo acima (dados ficticios), as informacdes
disponibilizadas pelos graficos indicam que o acesso a
creche e a proficiéncia no ensino médio sao os proble-
mas com maior concentragcdo de municipios em situa-
¢ao critica (barra vermelha). Conforme o fluxo explicado
anteriormente e comparando os dois resultados, perce-
be-se que a creche possui maior nUmero de municipios
em situacgao favoravel (barra verde). Em conclusao, no
esforco para identificacao do problema a ser priorizado,
na etapa da selecdo via painel, a PROFICIENCIA no ENSI-
NO MEDIO seria, entdo, escolhida para analise.

Uma vez identificado o problema, o painel per-
mite olhar com mais detalhe os municipios identifi-
cados naquele grupo. A proxima secao descreve as
informacdes pertinentes.

2.4.2 IDENTIFICAR OS MUNICIiPIOS COM BAIXOS
RESULTADOS NAS ETAPAS IDENTIFICADAS NO
PASSO ANTERIOR

No passo anterior, os municipios foram agrupados,
em cada problema, seguindo os critérios estabelecidos
na arvore de decisdo. O produto intermediario foi a clas-
sificacao dos municipios em trés cores representativas
do nivel de criticidade, o que permitiu a identificacao
do problema critico (acesso ou proficiéncia) e da etapa
de ensino (educacdo infantil, ensino fundamental ou
ensino médio e suas subdivisdes), conforme a maior
concentragao de municipios em vermelho (situagao
mais critica na escala de cores).

Uma vez identificado o problema critico, deve-se
realizar a descricao das caracteristicas dos municipios
diante do problema critico escolhido, considerando a
localizagao geografica, o perfil demografico e os des-
critores dos indicadores de resultado. Para a apresen-
tagao das informagdes, o instrumento escolhido foi a
representacao cartografica.

A partir das cores relacionadas aos niveis de critici-
dade apresentadas na segdo anterior do painel, torna-
-se possivel comunicar informacgdes sobre padroes re-
gionais, conforme localizagao geografica, identificando
onde ha maior concentragao de municipios com nivel

Projeto Integrar

de criticidade similar. Adicionalmente, outros agrupa-
mentos de localizagao podem apoiar a identificagao de
padrdes, de modo a orientar a delimitagao do objeto de
fiscalizagao, tais como: organizar os municipios por re-
gido geografica, unidade da Federagao, dependéncia
administrativa das escolas.

A analise das caracteristicas gerais da populagao —
informacgdes demograficas sobre tamanho e estrutu-
ra (idade e sexo), além daquelas referentes a densida-
de e urbanizagao — é outro fator relevante para tragar
o perfil dos municipios, conforme sua posi¢do diante
do problema critico, porque o tamanho da populagao
atendida e sua evolugao, por exemplo, podem influen-
ciar o resultado dos indicadores apresentados na segao
anterior. Nesse sentido, agrupar os municipios de acor-
do com as informagdes da populagdo, notadamente
aquelas relacionadas a coortes etdrias especificas, traz
as seguintes vantagens:

agrupar municipios pela similaridade das carac-
teristicas populacionais possibilita estabelecer
melhores parametros de analise dos resultados
educacionais;

a identificagao e caracterizagdo de agrupamen-
tos de municipios em fungao de similaridades
permite planejar agdes de politicas publicas fo-
cadas nas realidades locais;

adicionalmente permite estabelecer parame-
tros para a composi¢do da amostra dos munici-
pios a serem fiscalizados.

Por fim, uma vez que os critérios do passo 1 geram
uma classificagdo do municipio em cada etapa de en-
sino (vermelho, amarelo ou verde), importa revelar os
dados desagregados e detalhados dos indicadores de
PROFICIENCIA e ACESSO para cada unidade de anali-
se. Nessa etapa, o painel permite a geragdo de relato-
rios para todos os municipios brasileiros, referentes a: a)
posicao do municipio em relagao a meta nacional, para
os indicadores de acesso e proficiéncia selecionados;
b) nivel de proficiéncia alcancado em lingua portugue-
sa e matematica; c) posicdo do municipio em relacao a
média de seu estado; d) evolugao histérica dos resulta-
dos, desde 2013.
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2.4.3 IDENTIFICAR INDICADORES ASSOCIADOS AOS MUNICIPIOS IDENTIFICADOS NO PASSO ANTERIOR
Os indicadores associados aos maus resultados de acesso e proficiéncia foram fundamentados em secao
anterior. A titulo de recapitulagao, a figura a seguir os consolida.

Figura 20 - Consolidagao dos indicadores associados aos resultados de acesso e proficiéncia

Insumo

Processo

Resultado

- Escolarizacdo bruta

Transporte escolar
e repeténcia

(educacao infatil)
« Rendimento escolar: evasdao

ACESSO

« Distorcao idade-série

« Educacdo em tempo integral

Infraestrutura
Formacao docente

« Esfor¢co docente
« Alunos por turma

PROFICIENCIA

- Distorcao idade-série

Contexto
indice de Desenvolvimento Humano Municipal; Nivel socioeconémico das escolas; Indicadores de financiamento;
Proporcdo de alunos da rede publica na rede estadual; Participagao em consércio publico de educag¢ao

Fonte: Elaboragao propria.

Apds ter identificado os municipios com resulta-
dos ruins, cumpre identificar outros fatores que es-
ses municipios tém em comum, de modo a orientar
a analise para selecao de possiveis acdes de controle.

No caso de o problema identificado dizer respeito a
deficiéncias no acesso a determinada etapa de ensino,
€ preciso analisar como estao as condi¢cdes para o trans-
porte escolar. Além disso, é necessario analisar as taxas
de evasdo, repeténcia e distorcao idade-série, acresci-
das, para o caso da educacao infantil, da taxa de esco-
larizacdo bruta. Cada um desses indicadores é classifi-
cado com base em parametros definidos na literatura
especializada e/ou no PNE.

Se o problema identificado, a partir da arvore de de-
cisdo, apontar para falhas de proficiéncia em alguma
etapa de ensino, o painel deve agrupar os municipios
identificados de acordo com a qualidade média da in-
fraestrutura de suas escolas e o percentual de docen-
tes com formacao superior na mesma disciplina em
que lecionam. Em relagao aos indicadores de processo,
é preciso descrever o quanto os municipios ofertam
ensino em tempo integral, qual o nivel de esforco do-
cente, qual a média de alunos por turma e qual a taxa
de distor¢ao idade-série.
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A organizacgao das informacgdes dos indicadores de
insumo e processo associados ao resultado permite a
identificacao de padrées comuns e o agrupamento de
municipios que provavelmente enfrentam dificulda-
des semelhantes entre si.

Essa etapa é essencial para delimitar o escopo de
eventuais fiscalizagbes e a amostra de municipios que
serao auditados.

Para além dos indicadores de insumo e processo,
os indicadores de contexto fornecem um ingrediente
adicional a analise dos municipios. Por um lado, permi-
te o agrupamento de municipios com caracteristicas
similares. E o caso do IDHM e Inse. Por outro, permi-
te a descrigao da situagao do municipio em relagao ao
financiamento da educacao e sinaliza para potenciais
desafios nas relagdes interfederativas, pelo comparti-
Ihamento de competéncias na oferta do ensino e pela
participagao em consorcios publicos.

De todo modo, é certo que, mesmo de posse das
informacdes fornecidas pelo painel de indicadores,
nao se tem um retrato completo de todos os possiveis
elementos que possam explicar as deficiéncias de en-
trega da politica educacional. Como se viu no modelo
l6gico, sao muitas as variaveis, e nao ha dado disponivel



para todas elas. Com isso, faz-se necessaria a comple-
mentacao da analise de indicadores com uma analise
qualitativa, que permita uma compreensao abrangen-
te dos problemas e riscos associados, para, somente
entao, haver mais seguranca na definicao de acdes de
controle. Esse € o papel da narrativa da educacao basi-
ca, abordada na prdoxima secao.

Projeto Integrar
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Narrativa para identificacao de riscos

A narrativa € uma producao textual de ligacao entre a
analise quantitativa, feita por meio de indicadores, e a
analise qualitativa dos fatores do contexto educacional
e de seus riscos inerentes, objetivando a fundamenta-
cao dos objetos de auditoria selecionados.

A narrativa foi redigida com base em pesquisas bi-
bliograficas e documentais, consultando trabalhos de
fiscalizagao ja realizados pelos tribunais e outras fontes,
com foco no controle externo e recorte para a educa-
cao basica brasileira, partindo de indicadores definidos
pelo painel (analise quantitativa) até uma descricao do
cendario educacional (analise qualitativa), registrando a
ligagcdo desses indicadores com outras politicas publi-
cas ou programas na area educacional.

Esse trabalho orientara a selegcdo de objetos de au-
ditoria, descrevendo os problemas evidenciados e ris-
cos levantados na politica publica que impactam ne-
gativamente a entrega dos produtos aos cidadaos.

Tomando por base o quadro abaixo, que orienta
guanto aos passos a serem seguidos na metodologia
de selecao, a narrativa refere-se ao quinto e ultimo pas-
so, permitindo a identificacao de riscos associados aos
fatores apontados no painel de indicadores e outros
elementos, inclusive aqueles relativos a governanca
multinivel da politica publica.

Quadro 3 - Metodologia: Sequéncia de uso dos instrumentos

m Objetivo Questdo a ser respondida

1° passo Conhecer desenho da politica Qual o modelo légico explicativo da Modelo
educacional e relagdes entre fatores politica educacional no Brasil? légico
Quais sdo os problemas mais criticos
2° passo Identificar etapas de ensino com da educagao e que, portanto,
baixos resultados exigem atengdo mais imediata do
controle externo?
Identificar municipios com baixos Onde estio situados tais Painel de
3° passo resultados nas etapas identificadas roblemas? indicadores
Nno passo anterior P ’
Identificar indicadores de insumo e Quais fatores estao influenciando o
4° passo processo deficientes nos municipios mau desempenho?
identificados no passo anterior P ’
. . . uais sdo os riscos especificos
Identificar riscos associados aos ?elativos 3 alunos escglas e
° fatores mapeados, outros elementos ! f .
5° passo governanga que podem orientar Narrativa

nao apontados no painel e aspectos
relevantes da governanga multinivel

a fiscalizagdo dos municipios
selecionados?

Fonte: Elaboracao proépria.

A narrativa orienta-se pela compreensao mais pro-
funda da politica educacional e que, portanto, pode se
dar com um olhar mais concentrado para determinada
etapa de ensino. Deste modo, a narrativa aqui apresen-
tada traca um panorama da educagdo basica como
um todo, mas também detalha as especificidades re-
lacionadas a cada etapa de ensino.
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Ao seguir a metodologia, em seus cinco pPassos,
sugere-se que os topicos da narrativa sejam lidos em
funcao daquilo que tiver sido apontado pelo painel de
indicadores. Se, por exemplo, a proficiéncia do ensi-
no médio for identificada como etapa de ensino com
problema critico, o foco da leitura pode concentrar-se
nessa etapa e nos fatores associados. O mesmo pode



ocorrer em relagcao a identificagdo de fatores criticos no
painel. Destaca-se que os fatores descritos na narrativa
se aplicam igualmente a todas as etapas de ensino, ex-
ceto raras excec¢des, apontadas no texto.

De modo a orientar a organizacao da narrativa, a vi-
sualizacdo em forma de diagrama permite perceber as
relacdes entre os diversos elementos abordados, par-
tindo-se de problemas centrais.

A arvore de problemas € um meétodo usualmente
utilizado para essa finalidade, organizando-se em tor-
no de um problema central. Os demais problemas, que
irao compor a explicagao, sao definidos ou como fato-
res causais ou como consequéncias do problema cen-
tral. Essa diferenciagao entre os niveis de problemas é
importante para orientar as equipes dos tribunais na
selecao dos possiveis objetos de fiscalizagao com énfa-
se nos fatores mais criticos.

A construgao do diagrama a seguir, que foi adapta-
do do método da arvore de problemas, facilita a sinte-
se e visualizagao dos dos problemas e fatores criticos
associados a educacdo basica, que se encontram mais
bem detalhados e explicados ao longo da narrativa.

Figura 21 - Problemas e fatores criticos
associados a educacéo basica

EFEITOS

PROBLEMAS CENTRAIS

\4

Fatores criticos associados

LINNE 2NN N TN 2NN R N

Riscos associados aos fatores criticos

Governanca multinivel

Fonte: Elaboracao prépria.

Os dois problemas centrais aqui definidos, acesso
e proficiéncia, mantém coeréncia com o método de
selecdo proposto no painel de indicadores. A visualiza-
cao dos fatores criticos e riscos associados, que, nes-
te trabalho, se assemelham as causas dos problemas
centrais, de natureza eminentemente qualitativa, tem
a funcao de complementar as analises quantitativas
produzidas pelo painel e orientar as equipes dos TCs
na selecdo dos possiveis objetos de fiscalizacao.

Projeto Integrar

Acrescenta-se aos riscos e fatores a analise dos
elementos de governanca multinivel, considerados
transversais para a compreensao das politicas des-
centralizadas.

A narrativa, portanto, explora os tépicos ilustrados
no diagrama, cujo texto estd organizado em quatro se-
¢coes: (1) atributos da politica educacional brasileira para
cada etapa de ensino; (2) fatores e riscos associados aos
resultados educacionais de acesso e proficiéncia; (3)
aspectos da governanca multinivel na politica educa-
cional; e (4) consolidacdo da analise.

3.1 ATRIBUTOS DA POLITICA EDUCACIONAL
NO BRASIL

O direito a educagdo € um dos direitos sociais do
art. 6° da Constituicao federal de 1988, estabelecido
como “dever do Estado e da familia”. A educacdo deve
ser “promovida e incentivada com a colaboracdo da so-
ciedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa,
seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualifi-
cacdo para o trabalho”, assegurando os principios pres-
critos na legislacao.

A LDB estabelece os seguintes principios para o ensino:

I.  igualdade de condi¢bes para o acesso e a per-
manéncia na escola;

II. liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e di-
vulgar o pensamento, a arte e o saber;

lll.  pluralismo de ideias e concepg¢des pedagdgicas
e coexisténcia de instituicdes publicas e priva-
das de ensino;

IV. gratuidade do ensino publico em estabeleci-
mentos oficiais;

V. valorizagdo dos profissionais do ensino, garan-
tidos, na forma da lei, planos de carreira para o
magistério publico, com piso salarial profissio-
nal e ingresso exclusivamente por concurso pu-
blico de provas e titulos;

VI. gestao democratica do ensino publico, na for-
ma da lei;

VIl. garantia de padrao de qualidade.

A educacdo basica brasileira materializa-se, na for-
ma da lei, da seguinte maneira:

o dever do Estado com educagao escolar publi-
ca serd efetivado mediante a garantia de edu-
cacgao basica obrigatdéria e gratuita dos 4 aos 17
anos de idade [..] (arts. 208, inciso |, da Consti-
tuicao de 1988 e 4° inciso |, da LDB);

a educacao infantil sera oferecida em: creches
[.], para criancas de até trés anos de idade, e
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pré-escolas, para criangcas de quatro e cinco
anos de idade (art. 30, incisos | e I, da LDB);

-0 ensino fundamental obrigatdério, com dura-
cao de nove anos, gratuito na escola publica,
iniciando-se aos seis anos de idade [..] (art. 32
da LDB); e

o0 ensino médio, etapa final da educacao basi-
ca, com duragao minima de trés anos [..] (art.
35da LDB).

O PNE 2014-2024 ¢é o plano vigente que define as
metas e orienta as estratégias educacionais a serem
atingidas no longo prazo. A lei trouxe a obrigatoriedade
de os entes federados elaborarem seus planos em con-
sonancia com o texto nacional.

3.1.1 EDUCA(;AO INFANTIL

Durante séculos, a fungdo de educar a crianca e
transmitir a ela as normas e regras da cultura foi uma
responsabilidade exclusiva da familia, fora do ambien-
te escolar. Na sociedade contemporanea, a crianga
passa a ter a oportunidade de frequentar a escola, ten-
do acesso a um novo ambiente de socializagao, sob a
organizagao de um trabalho pedagdgico, convivendo e
aprendendo com interagdes entre diferentes pares. No
Brasil, até a Constituicao federal de 1988, o propdsito
do atendimento as criangas com idade até cinco anos
era marcado por agdes que priorizavam guarda, higie-
ne, alimentacao e cuidados fisicos, possuindo caracte-
risticas assistenciais, ndo estando incluido como etapa
da educacao basica.

A Constituicdo de 1988 mudou essa concepgao, ao
incluir, dentre as garantias do Estado para com a edu-
cagao, a de atendimento, em creches e pré-escolas, as
criangas nessa faixa de idade (art. 208, inciso IV, da Cons-
tituicao federal, alterado pela EC 53/2006), que se consti-
tui no publico-alvo da educacgao infantil, primeira etapa
da educacgao basica brasileira. A partir de entao, tem-se
a orientagao normativa de que as instituicdes de educa-
¢ao infantil ndo cuidam apenas das criangas, devendo,
prioritariamente, desenvolver trabalho educacional.

A creche tem sido vista como uma etapa de ensino
que gera resultados ndao sé para o individuo nas demais
fases de sua formagao, como também para o desen-
volvimento da sociedade, contribuindo para a redugao
das desigualdades e o rompimento do ciclo de pobreza
(UNICEF, 2019). Tal relevancia tem apoio no proprio tex-
to constitucional e em dois importantes marcos legais:
o Estatuto da Criancga e do Adolescente (ECA) e a LDB.
A pré-escola, um dos segmentos da etapa de ensino
que atende as criangas de quatro a cinco anos de ida-
de, passou a ser compulsdria, com a implementagao

57

da EC 59/2009, que firmou a obrigatoriedade de ensino
dos 4 aos 17 anos de idade.

O art. 29 da LDB atribui a educacgao infantil a fina-
lidade de assegurar o desenvolvimento integral da
crianca de até cinco anos de idade, em seus aspectos
fisico, psicoldgico, intelectual e social, complementan-
do a agao da familia e comunidade. Na compreensao
atual do desenvolvimento integral da crianga, tem-se
a indissociabilidade das fungdes de educar e cuidar. O
documento Parametros Nacionais de Qualidade para a
Educacao Infantil, publicado pelo MEC em 2017, ressal-
ta que as criangas que frequentam a educacgdo infantil
de boa qualidade obtém melhores resultados em tes-
tes de desenvolvimento e apresentam melhor desem-
penho nos anos iniciais do ensino fundamental.

O Brasil apresentou importantes avangos normati-
vos nas politicas publicas educacionais para a primeira
infancia, a exemplo da: a) incorporagao, pela LDB, da
educagdo infantil como parte da educagdo basica; b)
incorporacdo do financiamento da educagao infantil
no Fundeb; c) aprovagao do Marco Legal da Primeira In-
fancia (Lei 13.257/2016); e d) homologagao da BNCC para
a etapa da educacgao infantil. A mobilizagao social pela
criagdo e ampliagao de vagas em creches e pré-escolas,
sobretudo do movimento de mulheres, tem contribui-
do muito para o tratamento prioritario que a educacao
infantil tem recebido no &mbito das politicas publicas.

A universalizacdo do atendimento da pré-escola de-
veria ocorrer até 2016, conforme definiu o art. 6° da EC
59/2009, prazo esse reproduzido no enunciado da meta
1do PNE 2014-2024. Em relacao a creche, o PNE definiu
como meta ampliar sua oferta, de forma a atender, no
minimo, 50% das criancas de até trés anos até 2024.

Ainda que o direito a educacdo da crianca de zero a
trés anos esteja garantido em bases normativas, a TLM,
razdo entre o numero de matriculas de criancas de zero
a trés anos de idade em creches e a populacao corres-
pondente a faixa etdria entre zero e trés anos de idade,
ainda é considerada baixa (INEP, 2020).

Além da baixa TLM, outros fatores requerem atencao:
desigualdade e qualidade no acesso. Em 2018, a diferen-
¢a na porcentagem de matriculas entre as criangas de
zero a trés anos mais ricas e as mais pobres era de 21,8
p.p. Na populagdo urbana e rural, também se observou
distancia nas porcentagens de matriculas, assimm como
entre a populagao negra, branca e parda (TODOS PELA
EDUCACAQ, 2020). Sobre a disparidade identificada nas
matriculas entre a populagcdo urbana e rural, deve-se le-
var em consideragdo que as areas rurais normalmente
tém as instituicdes de ensino distantes das residéncias
da populacao a ser atendida e que o transporte escolar



para criancas com idades entre zero e trés anos pode
ndo ser o adequado. Desta forma, uma metodologia in-
tegrada com outras pastas para identificar e acompa-
nhar criancas na zona rural pode ser uma alternativa.

Na atual conjuntura da politica publica brasileira
para creche e pré-escola, foram identificados os se-
guintes riscos (TODOS PELA EDUCACAQ, 2020; FUN-
DACAO MARIA CECILIA SOUTO VIDIGAL, 2020):

oferta de vagas sem o devido conhecimento
da demanda real;

deficiéncia na colaboragao entre os entes para
implementacao de ferramentas para a busca
ativa;

auséncia de critérios de priorizagao para o pre-
enchimento das vagas;

desconsideracao da capacidade ociosa em
creches;

insuficiéncia de investimentos necessarios a
ampliacao da oferta; e

infraestrutura inadequada para a educagao
infantil na creche.

Essa situagao critica pode acarretar os seguintes efeitos:

criancas em situagcao de vulnerabilidade sem
oportunidade de frequentar creche; e

limitacdo de efeitos positivos nas criangas nas
demais etapas da educacao.

A educacdo infantil possui as seguintes associagdes
com o PNE:

Quadro 4 - Educacédo infantil e PNE

I T

Universalizagdo da

Meta 1: p
S pré-escola e am-
es]t]r'?teglas 11 pliagdo do acesso a
al creche
Educacgdo para pes-
Meta 4: soas com deficiéncia,

PNE transtornos globais

estratégias
4.1 do desenvolvimento

Projeto Integrar

3.1.2 ENSINO FUNDAMENTAL

O ensino fundamental, nos termos do art. 32 da
LDB, inicia-se aos seis anos de idade e tem nove anos
de duracao', sendo a etapa mais longa da educacao ba-
sica. Ainda de acordo com a LDB, essa etapa de ensino
tem como objetivo a formacdo basica do cidadao:

Art. 32. O ensino fundamental obrigatdério, com du-
racao de nove anos, gratuito na escola publica, ini-
ciando-se aos seis anos de idade, terd por objetivo a
formacao basica do cidadao, mediante:

| - o desenvolvimento da capacidade de aprender,
tendo como meios basicos o pleno dominio da leitu-
ra, da escrita e do célculo;

Il - a compreensao do ambiente natural e social, do
sistema politico, da tecnologia, das artes e dos valo-
res em que se fundamenta a sociedade;

Il - o desenvolvimento da capacidade de aprendiza-
gem, tendo em vista a aquisicao de conhecimentos
e habilidades e formacao de atitudes e valores;

IV - o fortalecimento dos vinculos de familia, dos la-
cos de solidariedade humana e tolerancia reciproca
em que se assenta a vida social.

O ensino fundamental, tal como tratado pela LDB, é
um dos niveis da educagao basica (art. 21, inciso 1), sen-
do facultado aos sistemas de ensino desdobra-lo em
ciclos. Nao ha, contudo, a previsao de divisao do ensino
fundamental em anos iniciais e finais. Embora inexis-
ta essa previsao na LDB, varios atos infralegais tratam
das fases do ensino fundamental, especificamente as
Diretrizes Curriculares Nacionais da Educacdo Basica
(DCNs), aprovada pelo Parecer CNE/CEB 7/2010, e a
Base Nacional Comum Curricular. Também ha uma ex-
plicagao histérica para a divisao.

O ensino fundamental - anos iniciais tem duragao de
cinco anos e é voltado, em regra, para estudantes de seis
a dez anos. O ensino fundamental - anos finais tem du-
ragao de quatro anos e € voltado para estudantes de 11 a
14 anos. Este nivel € uma continuidade dos anos iniciais
do ensino fundamental e antecede o ensino médio.

a‘4,'|9 e altas habilidades ou L o . .
superdotacao A transicao dos anos iniciais para os anos finais
M?tatG’: e Educacio em tempo comprgende, Qa v‘erdadg, \N/arlas trangg?es..A primeira
ST gedEst integral delas diz respeito a transi¢do entre a infancia e adoles-
Fonte: Elaboracao propria. cermaz c.om todgg as suas Fran;formagoes bioldgicas,
psicoldgicas, sociais e emocionais (MEC, 2017). A segun-

1 A LDB, em sua redagao original, previa a duragao de oito anos para o ensino fundamental, sem estabelecer uma idade inicial. Em

2005, por meio da Lei 11.114/2005, o art. 32 foi alterado, tendo sido incluida a idade minima de seis anos. Posteriormente, a Lei 11.274/2006
alterou novamente o mencionado artigo, estabelecendo a duragdo de nove anos.
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da, a forma da organizagao escolar: nos anos iniciais, os
alunos tém um professor polivalente, que interage du-
rante todo o ano letivo com o mesmo grupo, ao passo
que, a partir do 6° ano, ha uma interagao com varios
professores, todos especialistas (DAVIS et al., 2012).

Além disso, em muitos casos, ha, ainda, uma mu-
danca na proépria rede que atende os alunos, que mi-
gra da municipal para a estadual. Essa migracao entre
redes &, inclusive, tratada pelas DCNs, em seu art. 25:

Art. 25. Os sistemas estaduais e municipais devem
estabelecer especial forma de colaboracao, visando
a oferta do ensino fundamental e articulacao se-
guente entre a primeira fase, no geral assumida pelo
municipio, e a segunda, pelo Estado, para evitar obs-
taculos ao acesso de estudantes que se transfiram
de uma rede para outra para completar esta escola-
ridade obrigatéria, garantindo a organicidade e tota-
lidade do processo formativo do escolar.

Alguns autores relatam que, independentemente
de haver ou ndo migragcao de rede, nota-se uma au-
séncia de integragcdo entre os anos iniciais e finais do
ensino fundamental. Davis et al. (2012) abordam esse
aspecto, trazendo, ainda, um relato de uma ex-presi-
dente do Conselho Nacional de Secretarios de Educa-
cao (Consed) neste sentido:

“Seja nos estados onde houve municipalizagao do
1° ao 5° ano (mesmo que parcial, como é o caso de
S&o Paulo), seja onde ocorreu em todo o ensino fun-
damental (como no Ceara), a integracao entre anos
iniciais e finais, necesséria para que os jovens alunos
‘bossam melhor organizar suas atividades diante
das solicitagdes muito diversas que recebem’ (Brasil,
2010a, art. 29, § 2° inciso Il), ainda é muito dificil de ser
concretizada. Mesmo que a transicao ocorra na mes-
ma rede (isto €, mesmo que o ensino fundamental
| e ensino fundamental Il pertencam ambos ao es-
tado ou municipio), a articulagao entre essas fases,
no interior do ensino fundamental, parece ser um
ponto ainda bastante vulneravel, situacdo que é for-
temente ratificada por uma das ex-presidentes do
Consed: ‘Quando ocorre a passagem do 6 o ao 9 o
ano, a crianga tem um choque muito grande. Nesse
momento, ha um ‘ndo me importo’ com a crianga
muito grande [..] Ninguém se sente responsdvel por
ninguéem? Do 6° ao 9° ano, eu acho que é um cho-
que! (Ex-presidente do Consed). (DAVIS et al,, 2012).”
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O ensino fundamental possui as seguintes associa-
¢cbes com o PNE:

Quadro 5 - Ensino fundamental e PNE

T T

Universalizagdo da
Meta 2: p
P pré-escola e am-
es2t|€teg|as 21 pliagdo do acesso a
a creche
Educacgdo para pes-
. soas com deficiéncia,
M?Eat{h i transtornos globais
251 a4e1% as do desenvolvimento
dad e altas habilidades ou
superdotagao
PNE Meta 5: Alfabetizagédo até o 3°
estratégias 5.1 ano do ensino funda-
ab7 mental
zsiﬁthé.gias 61 Educagléo em tempo
. tegra
a69 N
3 Melhoria do fluxo
M?tat7: ias 71 escolar e da aprendi-
257 %%eglas : zagem na educagao
: basica

Fonte: Elaboragao prépria.

3.1.3 ENSINO MEDIO

O ensino médio é a ultima etapa da educacdo ba-
sica, possui trés anos de duracgao e deve ser idealmen-
te frequentado por jovens de 15 a 17 anos de idade. A
oferta dessa etapa de ensino passou a ser obrigatéria
desde a promulgacdo da EC 59/2009. Com essa obriga-
toriedade, somada a da pré-escola, o Estado brasileiro
reconhece que 14 anos de estudos completos repre-
sentam o minimo necessario para a formagao escolar
de qualquer pessoa: trés anos de ensino médio, nove
anos de ensino fundamental e dois anos de pré-escola.

O ensino médio tem como finalidade assegurar a
formacao do educando para o exercicio da cidadania e
fornecer conhecimentos para progredir no trabalho e em
estudos posteriores, como descrito no art. 35 da LDB:

Art. 35 (.)

| - a consolidacao e o aprofundamento dos conheci-
mentos adquiridos no ensino fundamental, possibili-
tando o prosseguimento de estudos;

Il - a preparacao basica para o trabalho e a cidadania
do educando, para continuar aprendendo, de modo a
ser capaz de se adaptar com flexibilidade a novas con-
dicdes de ocupacao ou aperfeicoamento posteriores;
[l - o aprimoramento do educando como pessoa hu-
mana, incluindo a formacao ética e o desenvolvimen-
to da autonomia intelectual e do pensamento critico;



IV - a compreensao dos fundamentos cientifico-
-tecnoldgicos e dos processos produtivos, relacio-
nando a teoria com a pratica, no ensino de cada
disciplina. (BRASIL, 1996)

Atualmente, o ensino médio apresenta quatro for-
mas de oferta: regular ou propedéutica; normal/magis-
tério; integrada a educacado profissional; e Educacgao de
Jovens e Adultos (EJA).

No caso brasileiro, a etapa do ensino médio apre-
senta um processo histérico de expansao de matri-
culas a partir da década de 1990, como apontam Sil-
va et al. (2017):

(..) é preciso ressaltar o expressivo aumento da matri-
cula a partir da década de 1990 do século passado. Ao
longo do século XX até o final da década de 1980, o
ensino médio era destino de pouco mais de ¥4 da po-
pulacao que concluia o ensino fundamental. Conside-
rando que o ensino médio brasileiro tem sua trajetdria
marcada pela exclusao, sendo uma etapa destinada
quase que exclusivamente aos poucos privilegiados
que tinham na escola secundaria a preparacao para a
entrada na universidade, as duas Ultimas décadas de-
monstram uma mudanca nessa configuragcao, am-
pliando o acesso para uma populagcdo que, em geral,
esteve a margem dessa etapa escolar.

A motivagao dessa expansao tem relagao com: a) o
fato de o texto original da LDB, em 1996, ter atribuido
ao Estado o dever de garantir a progressiva extensao
da oferta obrigatéria dessa etapa de ensino; b) a apro-
vagao, em 2006, do Fundeb, que passou a incluir as
matriculas do ensino médio no célculo dos repasses
financeiros, destinados anteriormente apenas ao ensi-
no fundamental; e ¢) a inclusdo do ensino médio como
etapa obrigatoéria da educagao basica, em 20009, alte-
rando o texto da LDB e atribuindo ao Estado o dever
em efetivar sua universalizagao.

O ensino médio é tratado com especificidade na
meta 3 do PNE 2014-2024, que objetiva a elevagao da
TLM nessa etapa para 85%. Entre as quatorze estratégias
associadas a meta 3, destaca-se o fomento a expansao
das matriculas gratuitas de ensino médio integrado
a educacgao profissional, modalidade essa em que os
estudantes tém oportunidade de estudar disciplinas
comuns do ensino médio com matérias de um curso
técnico. Também aparece como destaque a questao da
flexibilidade curricular e do incentivo a novos modelos
de organizagao didatica, pedagodgica e metodoldgica
para o ensino médio. Além da meta 3, podemos encon-
trar referéncias ao ensino médio na meta 6, que trata da
educacao em tempo integral, na meta 7, que trata do
Ideb, e na meta 11, que trata da educagao profissional

Projeto Integrar

técnica de nivel médio, bem como em estratégias que
estdo associadas a essas metas.

O principal risco para o alcance das metas do ensino
médio esta associado as altas taxas de evasao e aban-
dono, observadas desde os anos finais do ensino funda-
mental, o que pressupde a implementacao de acdes que
eliminem ou mitiguem as causas desse problema, entre
as quais o desinteresse dos alunos pelos conteddos mi-
nistrados e a necessidade de trabalhar e gerar renda.

Para além do PNE, encontra-se em vigéncia, no
ambito do governo federal, o Pacto Nacional pelo For-
talecimento do Ensino Médio, instituido pela Portaria
MEC 1140/2013. O quadro a seguir consolida as asso-
ciagdes do ensino médio com o PNE.

Quadro 6 - Ensino médio e PNE

I T

Universalizagdo do
Meta 3: N 5
> . acesso a populagao
es}tqzteglas 31 de15a17 anos e 85%
as. de TLM
Zsigtggias 61 Educagléo em tempo
. tegra
a6.9 "
PNE Melhoria do fl
. elhoria do fluxo
M?tag' ias 71 escolar e da aprendi-
25,7 r3a6eg|as : zagem na educacdo
’ basica
g/]s(?r::ge] ias Educacdo profissional
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Fonte: Elaboragao propria.

3.2 RELEVANCIA E RISCO DE FATORES
ASSOCIADOS AOS RESULTADOS
EDUCACIONAIS

O Brasil vem melhorando seus indicadores educa-
cionais ao longo dos uUltimos anos, mas ainda se encon-
tra bastante aquém dos paises mais desenvolvidos,em
todas as etapas da educacdo basica. Ainda persistem
significativas desigualdades educacionais quando se
comparam as oportunidades de acesso e os resultados
de alunos ricos e pobres, brancos e negros e residentes
em areas urbana e rural. As disparidades também sao
visiveis entre regides e unidades federativas.

A melhoria da qualidade da educacao brasileira re-
quer, na pratica, associar o acesso e a frequéncia de
criancas e jovens a escola com o efetivo aprendizado
pelo estudante. Como aponta o Inep, no Relatério do 3°
Ciclo de Monitoramento das Metas do PNE:

E fato que o Brasil ainda n&o alcancou uma articula-

cdo robusta em torno de um regime de colaboracao
entre Unido, estados e respectivos municipios, por
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meio de acdes coordenadas e integradas dos po-
deres publicos dessas diferentes esferas federativas,
que conduza a esforcos compartilhados para asse-
gurar o acesso, a permanéncia, de forma integral e
universal, e a efetividade dos sistemas educacionais.
()

O acesso a educacao basica vem avancando ao lon-
go do periodo de vigéncia do PNE 2014-2024, se-
guindo a tendéncia histdrica do Brasil de ampliacao
gradual e continua. Contribuem para isso, de um
lado, o esforco dos sistemas de ensino municipais e
estaduais na ampliagcao da oferta de vagas em suas
areas de competéncia prioritarias (..). Contudo, mui-
tos desafios ainda precisam ser enfrentados, para
que as metas de ampliacao e universalizacdao do
acesso as diversas etapas da educacado basica pre-
vistas no PNE sejam alcancgadas.

()

As questdes mais preocupantes em relagcao a edu-
cagao brasileira continuam sendo o baixo nivel de
aprendizado dos alunos, as grandes desigualdades
e a trajetodria escolar irregular, que ainda atinge por-
cao significativa dos estudantes das escolas publicas
brasileiras. (INEP, 2020, p. 12-14)
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Diante desse cenario, orientar as fiscalizagdes do con-
trole externo para a indugao de melhorias nos resultados
da politica educacional tem o potencial de gerar benefi-
cios significativos para os usuarios finais dos servigos.

Analisar os resultados educacionais e buscar com-
preender seus fatores associados, contudo, requer um
cuidado especial, no que tange a interpretagao das in-
formacgodes e as conclusdes sobre as relagdes estabele-
cidas. Na leitura das proximas sec¢des, € importante ter
em mente que o resultado educacional € multivariado.
Com isso, é errébneo interpretar que um fator, sozinho,
seja capaz de explicar uma grande parcela do acesso
ou da proficiéncia dos estudantes. Mesmo que o olhar
do auditor esteja focado em determinado aspecto da
politica educacional, os fatores devem ser considera-
dos em seu conjunto, sabendo-se, ainda, que outras
variaveis nao apresentadas aqui também exercem in-
fluéncia sobre o resultado.



3.2.1 ACESSO COMO RESULTADO EDUCACIONAL
O diagrama a seguir sintetiza os elementos que serdo apresentados, referentes ao problema de acesso.

Falta e padrdo minimo de
qualidade da oferta da
educacgdo basica

Prejuizo as metas de
universalizagdo da
educacdo basica e

escolaridade minima

obrigatéria de 14 anos de
estudo basico

Condicdes e ambiente
escolar desfavoréavei ao
ensino e a aprendizagem

dos alunos

EFEITOS

PROBLEMAS CENTRAIS

Figura 22 - Dificuldades relacionadas ao problema de acesso

Comprometimento da
aprendizagem e trajetoria
escolar da crianga e do
jovem estudante

Prejuizo a reducao das

desigualdades
educacionais

Projeto Integrar

ACESSO

Demanda
manifesta por
creche sem
atendimento

Transporte escolar
deficiente, criando
limitagdo ou desmotiva-
¢do do estudante com a
frequéncia a escola

a) transporte sem
cobertura, inacessivel
ou de alto custo;

b) transporte oferecido
com inassiduidade ou
impontualidade;

c) superlotacdo de
veiculos;

d) sucateamento ou
falta de manutencao
de veiculos;

e) veiculos inadequa-
dos ao transito em
estrada/via rural.

\d

Jovens que nao
concluem o ensino
fundamental na
idade adequada

Criancasde 4 a
5anos de idade
forada
pré-escola

Fatores Criticos associados

Taxa de repeténcia, que

aumenta no anos finais

do ensino fundamental

e se acentua no ensino
médio

Oferta de vaga
insuficiente na rede, que
inviabiliza, sobretudo, o
atendimento de criangas
em idade de creche

Taxa de avasao, que
aumenta nos anos finais
do ensino fundamental

e que se acentua no

ensino médio

Riscos associados aos fatores criticos

a) rede de ensino com
capacidade fisica
insuficiente para
atender toda a
demanda por
matriculas;

b) municipios ndo
realizam estudos de
levantamento de
demanda por creches;
c) programas de
construgdo de escolas
com obras atrasadas,
paralisadas ou
abandonadas.

a) estudante com
defasagem de
aprendizado acumulada;
b) dificuldade de
adaptagao as novas
rotinas de tempo, aos
espagos e as exigéncias
na transicdo entre
etapas e séries; c) falta de
acesso a bens e apoio
para os estudos; d) falta
de acompanhamento
familiar e escolar.

a) estudante com
histérico de repeténcia
ou atraso escolar;

b) alunos desmotivados
com a escola;

c) falta de acesso a
bens e apoio para os
estudos;

d) gravidez na
adolescéncia;

e) necessidade de o
estudante trabalhar.

Fonte: Elaboracao propria.

Distorgao idade-série,
que se acentua ao longo
das etapas, pela
repeténcia e pelo
abandono escolar

a) estudante retido em
fases mais criticas de
transicao escolar (final
do ciclo de alfabetiza-
¢do, mudancga da sala
de aula unidocente
para multidocente e
entrada no ensino
médio

Jovensde15a17 anos fora
da escola ou defasados do

ensino médio

Qutros fatores
intraescolares, que
limitam o acesso a

escola e comprometem

o aprendizado

a) estudante
(desinresse pela
escola, falta de bens e
recusos, doenga,
incapacidade,
gravidez, necessidade
de trabalhar, bullying);
b) professor
(desmotivacao,
absenteismo);

c) familia (distancia da
escola, falta de apoio);
d) escola (falta de
livros, merenda,
projetos pedagdgicos,
acompanhamento e
reforco escolar);

e) violéncia urbana.
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3.2.1.1 Taxa Liquida de Matricula como Indicador
de Acesso

A TLM identifica o percentual da populacdo em de-
terminada faixa etaria que se encontra matriculada no
nivel de ensino regular adequado a essa mesma faixa
(MEC/INEP, 2004). A taxa, assim, sinaliza o percentual
de estudantes matriculados na idade adequada para
a etapa de ensino, conforme a seguinte classificacao:

creche: zero a trés anos;
pré-escola: quatro a cinco anos;
ensino fundamental: 6 a 14 anos; e
ensino médio: 15 a 17 anos.

Adicionalmente, o ensino fundamental costuma ser
dividido em anos iniciais (seis a dez anos) e anos finais
(1M al14 anos).

A TLM é um indicador que permite o acompanha-
mento dos resultados das metas do PNE associadas ao
ensino regular e acesso a educacao basica, a saber:

Meta 1. Universalizar, até 2016, a educacao infantil na
pré-escola para as criancas de quatro a cinco anos de
idade e ampliar a oferta de educacao infantil em cre-
ches, de forma a atender, no minimo, 50% das crian-
cas de até trés anos, até o final da vigéncia deste PNE.

Meta 2: Universalizar o ensino fundamental de nove
anos para toda a populacdo de 6 a 14 anos e garan-
tir que, pelo menos, 95% dos alunos concluam essa
etapa na idade recomendada, até o Ultimo ano de
vigéncia deste PNE.

Meta 3: Universalizar, até 2016, o atendimento escolar
para toda a populagao de 15 a 17 anos e elevar, até
o final do periodo de vigéncia deste PNE, a TLM no
ensino médio para 85%.

Os desafios para o alcance das metas de TLM em
cada etapa de ensino sao explorados a seguir, ilustra-
dos pelos dados mais recentes disponibilizados até o
momento da publicagao deste documento. Em segui-
da, sdo abordados, em mais detalhes, os fatores asso-
ciados aos problemas de acesso a educagdo basica,
com destaque para a relevancia do fator, seus riscos e
efeitos, bem como sua relagao com o PNE e os progra-
mas de governo.

Educacdo infantil

A metaldo PNE previu ampliar, até 2016, a oferta de
educacgdo infantil em creches, de forma a atender, no
minimo, 50% das criancgas de até trés anos até o final da
vigéncia deste PNE.
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Os dados revelam aumento na matricula de crian-
cas de zero a trés anos em creches. Entre os anos de
2000 e 2018, a porcentagem de matriculas mais que
dobrou. Apesar disso, ainda sao evidenciadas desigual-
dades no acesso a essas vagas, regionais, socioecono-
micas, de raga e cor, entre outras (TODOS PELA EDU-
CACAO, 2020). De acordo com o Relatério do 3° Ciclo
de Monitoramento do PNE (INEP, 2020), por meio de
analise tendencial, a cobertura de matricula de crian-
cas de zero a trés anos até 2024, em nivel nacional, nao
deve ultrapassar o indice de 45%, ficando aquém do
que estabelece a meta 1do PNE.

Diante da constatagao de desafios postos para as-
segurar o direito a educagao de qualidade, o Relatdrio
do 3° Ciclo do PNE (INEP, 2020) conclui, sobre o acom-
panhamento da meta 1, que, “em 2018, a taxa de cober-
tura medida pelo Indicador 1A alcangou 93,8%, mos-
trando que ainda nao se atingiu a universalizagao do
atendimento para a populagao de quatro a cinco, meta
estabelecida para o ano de 2016 no PNE". Acrescenta
que, apesar do “(..) progresso continuo, ha que se con-
siderar que essa melhora € devida, pelo menos em par-
te, a redugao da demanda, ou seja, do numero estima-
do de criangas de quatro a cinco anos na populagdo”.

Ha diferenga entre a taxa de atendimento, como é
o caso do Indicador 1A adotado pelo Inep, e as taxas
bruta e liquida de matricula. Apesar de ter adotado o
primeiro critério, ndo foi alcangada a meta estabelecida
para pré-escola. H4 um distanciamento entre taxa bru-
ta de matricula e TLM nos indicadores da pré-escola.

Ao se comparar a TLM da pré-escola com a da cre-
che, é possivel identificar o descompasso existente na
oferta da educacao infantil, estando os indicadores em
patamares distintos. De qualquer forma, em ambos os
segmentos, esse indicador apresenta o menor indice
em relagao a taxa bruta de matricula. Nota-se, ainda,
a desigualdade de acesso entre a populagao residente
em diferentes areas de localidade (urbana e rural), com
diferentes condigdes socioecondmicas (COUTINHO et
al,, 2019) e em diferentes regides do pais.

Ensino fundamental

O ensino fundamental estd praticamente univer-
salizado. Os relatérios dos ciclos de monitoramento do
PNE mostram que, desde 2011, o percentual de crian-
cas de 6 a 14 anos na escola é superior a 97%, tendo
chegado a marca de 98,1%, em 2019 (INEP, 2016, 2019 e
2020). Esses mesmos relatérios mostram a tendéncia
de universalizacdo do acesso a educacado dessa faixa
etaria em todas as regides e reducao das desigualda-
des entre elas. A menor cobertura em 2019, por exem-
plo, foi da Regido Norte, com 97,4 % (INEP, 2020).



As desigualdades entre areas urbanas e rurais e en-
tre meninas e meninos também foram reduzidas, des-
de 2011, e, em 2019, foram estatisticamente nulas (INEP,
2020). De forma semelhante, a desigualdade no aces-
so, considerando o nivel de renda, também foi pratica-
mente eliminada. Em 2018, 99% das criancas na faixa
etdria mencionada pertencentes ao 25% mais ricos do
grupo estavam na escola e 97,7% dos 25% mais pobres
também estavam.

Isso nao quer dizer, contudo, que os problemas de
acesso ao ensino fundamental estejam resolvidos.
Se considerarmos valores absolutos, os nimeros sao
significativos: cerca de 500 mil criangas de 6 a 14 anos
nao estavam na escola em 2019 (INEP, 2020). Uma vez
que o0 acesso a educacgao € um direito de toda criancga,
€ necessario identificar quem sao essas criangas e
garantir-lhes acesso a uma escola.

Além disso, os dados apresentados acima nao deta-
Iham a trajetdria do aluno, ou seja, nao mostram quan-
tos alunos que frequentam o ensino fundamental es-
tdo na série recomendada para sua idade.

O acesso na idade adequada, como se verd, esta re-
lacionado as taxas de repeténcia, evasao e distor¢ao ida-
de-série. Quando os dados dos anos iniciais do ensino
fundamental sdo comparados com os dos anos finais,
nota-se um incremento significativo em todas elas.

Ensino médio

No ensino médio, ultima etapa de ensino da edu-
cagao basica, o acesso educacional também configura
um dos temas centrais, uma vez que os problemas des-
ta etapa de ensino “sao relacionados a sua qualidade, as
questdes do acesso e da permanéncia, a discussao so-
bre sua identidade e finalidades” (FERREIRA et al., 2017).

Ainda existe parcela consideravel de jovens que nao
frequentam a escola e outra parcela que, apesar de
frequentar, esta defasada e segue cursando o ensino
fundamental. Os adolescentes de 15 a 17 anos sao, hoje,
0 grupo mais atingido pela exclusdao de acesso a edu-
cagao basica regular. Sobre esse problema, Marchelli
(2016) destaca o olhar que se deve ter para os jovens
excluidos no sistema educacional:

O fato é que pouco mais de 50% dos jovens entre 15
e 17 anos frequenta o ensino médio e, cerca de, 20%
deles permanece no ensino fundamental. Os de-
mais estao afastados da escola e a maior parte das
explicagcdes sobre as razdes pelas quais isso ocorre
gira em torno da incompatibilidade com o regime
de trabalho e do desinteresse pelos estudos. Mais de

Projeto Integrar

10% dos jovens que estdo fora da escola trabalham
e a outra parcela situa-se na condi¢cdo social extre-
mamente vulneravel de nao trabalhar nem estudar.”

Para além da universalizagao do atendimento, &
necessario garantir a permanéncia dos estudantes na
escola. Em 2017, mais de 400 mil alunos abandonaram
0 ensino médio durante o ano letivo (IEDE, 2019). Além
disso, uma consideravel parcela de jovens ainda fre-
guenta o ensino fundamental ou cursa o ensino médio
em situagao de atraso escolar, caracterizando alta in-
cidéncia de distorgao idade-série, consequéncia de re-
provagao ou ingresso tardio. Esse fendmeno acaba por
ser cumulativo, tendo inicio nos primeiros anos do en-
sino fundamental e se arrastando por toda a trajetoria
escolar do aluno. Em 2018, nas redes publica e privada,
cerca de, um terco dos estudantes tinham dois ou mais
anos de atraso escolar (IEDE, 2019).

Ressalta-se, igualmente, a importancia de se obser-
var a TLM, que considera a idade adequada para cursar
a etapa de ensino. No PNE, o acesso ao ensino médio
é tratado na meta 3, que estabelece a universalizagao,
até o ano de 2016, do acesso a escola para a populagdo
de15a17 anos de idade, e 85% de TLM no ensino médio
para a populagdo de 15a 17 anos, até o ano de 2024.

De acordo com o Relatério do 3° Ciclo de Monitora-
mento do PNE, elaborado pelo Inep (2020), a universa-
lizagdo do acesso a escola para os jovens de 15 a 17 anos
ainda nao foi alcangada e a TLM esta em 73,1%, ainda
distante da meta de 85%.

3.2.1.2 Fatores Criticos associados ao Acesso
3.2.1.2.1. TRANSPORTE ESCOLAR

Relevancia e risco

A auséncia de transporte escolar ou um transporte
escolar precario é apontado por diversos estudos como
uma das causas para a infrequéncia e o abandono da es-
cola, inclusive para alunos do ensino médio (CASTELAR,
2012). Mesmo havendo vaga no sistema escolar, muitas
vezes, o jovem é impedido de frequentar as aulas em
razao da inexisténcia ou insuficiéncia de meio de trans-
porte necessario para fazer o percurso casa-escola-casa.

A garantia de transporte escolar regular e perma-
nente faz-se necessaria, principalmente para os alunos
residentes em areas rurais. Para esses jovens, a distan-
cia entre o domicilio e a unidade escolar € um empeci-
Iho para a frequéncia a escola (MARCHELLI, 2016).
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Foram identificados os seguintes riscos inerentes?
a este fator critico (FNDE; Cecate; UFG, 2015; TCE-CE,
2015; TCU, 2020):

transporte escolar ofertado sem assiduidade e
pontualidade para os alunos que dele necessitam;
transporte escolar ofertado de forma desorganiza-
da, com interrupgdes e atrasos;

veiculos sem manutengao regular;

veiculos em quantidade e tamanho ndo adequa-
dos a demanda, gerando superlotagao;

veiculos inadequados ao transporte de passagei-
ros ou adaptados sem a devida autorizagcao do
Detran;

veiculos ndo adequados a estradas e vias das zo-
nas rurais;

frota de veiculos com excesso de tempo de uso;
rotas muito longas, sinuosas e com indmeras para-
das, aumentando em demasia o tempo de deslo-
camento No trajeto casa-escola-casa.

Efeitos da situagao critica
Ha impossibilidade ou dificuldade de acesso a
escola.
Aumenta a desmotivagao dos alunos.
Aumentam as taxas de abandono da escola.
A aprendizagem ndo é favorecida.

3.2.1.2.2. TAXA DE REPETENCIA

Relevancia e risco:
A taxa de repeténcia € um dos indicadores de fluxo
escolar, juntamente com as taxas de promogao e evasao.

A taxa de repeténcia € uma das consequéncias da
taxa de reprovacao. A reprovagdo é uma situagao es-
colar que impede o aluno de cursar a préxima série do
segmento, seja por excesso de faltas, seja por ndo ter al-
cangado notas minimas para aprovacao. Na repeténcia, o
aluno cursa, No ano seguinte, a série em que foi reprova-
do por notas ou abandono.

Observa-se que as taxas de repeténcia aumentam
nos anos finais do ensino fundamental, quando compa-
radas com as taxas dos anos iniciais, e acentuam-se no
ensino médio. O tema em questdo € objeto de estudos e
reflexdes de educadores e pesquisadores ha varias déca-
das. Segundo o Instituto Unibanco (2017), em 2016, quase
3 milhdes de alunos viveram a experiéncia do insucesso

Associagdes com PNE 2014-2024 e programas de
governo

Quadro 7 - Transporte escolar e associagdes
com PNE e programas de governo

T T

Educacgdo para pes-
soas com deficiéncia,
transtornos globais
do desenvolvimento
e altas habilidades
ou superdotagado
(acessibilidade do
transporte)

Meta 4:
estratégia 4.6

PNE

Melhoria do fluxo
escolar e da aprendi-
zagem na educagao
basica (transporte)

Meta 7:
estratégias
7.3,7.5,7.21

Investimento em edu-
cagao publica (custo
aluno-qualidade,
incluindo transporte)

Meta 20:
estratégia
20.7

Objetivo: renovar,
padronizar e ampliar
a frota de veiculos
escolares das redes
municipal, do DF e
estadual de educagao
basica publica

Programa
Caminho da -
Escola

Transferéncia auto-
matica de recursos
financeiros para
custear despesas com
transporte de alunos
da educagao basica
publica residentes em
area rural

Pnate -

Fonte: Elaboragao propria.

escolar. Ainda persistem “diferencas histdricas entre as
taxas de aprovacgao dos anos iniciais do fundamental e as
dos anos finais e, também, em relagdo ao ensino médio.
Em 2007, a média geral de alunos reprovados entre o 1° e
o 5°ano foide 11% e entre 0 6° e 9° ano, 13,5%. Em 2016, es-
ses indices recuaram para 5,9% e 11,4%, respectivamente.
No ensino médio, no mesmo periodo, a média geral caiu,
de12,7% para 11,9%.".

Especificamente em relagao ao ensino fundamental
- anos iniciais, resultados de pesquisas recentes apon-
tam que a reprovagao de estudantes nessa etapa tem
diminuido nos ultimos anos, mas ainda & preocupante.
O Anuario Brasileiro da Educagao Basica do Todos pela
Educacdo (TODOS PELA EDUCACAO, 2020) apontou
que, no ensino fundamental - anos iniciais, as taxas de
abandono vém caindo, acompanhando a redugao dos
indices de reprovacgao. Esse fato pode ser comprovado
por meio dos dados do Inep acerca da taxa de rendimen-
to dos alunos nessa faixa de ensino. Os indices indicam
que, em 2019, os alunos das escolas publicas brasileiras

2 Risco inerente: risco intrinseco a natureza do negdcio, do processo ou da atividade, independentemente dos controles adotados
(TCU, 2018). A ocorréncia desses eventos de risco pode afetar o desempenho ou alcance dos objetivos da politica. Esses riscos devem ser
considerados pelas equipes de auditoria nos processos de sele¢do e planejamento dos trabalhos.
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obtiveram 94,3% de aprovacao, 5,1% de reprovacao e 0,6%
de abandono (INEP 2020).

A reprovagao e consequente repeténcia do aluno
tem dois efeitos no acesso e na permanéncia do jovem
no ensino médio. Além de impactar o indice de distor¢cdo
idade-série, € uma das causas do abandono. Em outras
palavras, ser reprovado e ter que repetir a série cursada
leva muitos jovens a chegar ao ensino médio com idade
superior a idade recommendada e outros muitos a aban-
donar a escola antes ou durante o ensino médio.

Nesse sentido, o Instituto Alfa e Beto (ELACQUA, 2015)
aponta, no estudo Educacdo baseada em evidéncias,
gue “o custo emocional e comportamental da repetén-
cia para o aluno é alto, marcando sua autoestima, seu
desempenho futuro e até sua vida profissional futura. O
aluno evadido tipico tenta varias vezes concluir com su-
cesso um ano antes de finalmente desistir”. Especifica-
mente sobre as etapas de ensino, o estudo aponta, ainda,
que “alunos que sao retidos Nos anos iniciais do ensino
fundamental podem acabar abandonando o ensino fun-
damental ou médio ou terminam por Nao continuar seus
estudos em curso superior”.

Na transicao dos anos iniciais para os anos finais do
ensino fundamental, acdes voltadas para ensinar os
alunos a se organizarem e relacionarem de outra for-
ma com o tempo escolar, o conhecimento, a aprendi-
zagem e os professores contribuem para a diminuicao
das taxas de reprovacgao e repeténcia (DAVIS et al., 2012).

Adicionalmente, programas de monitoria e reforco es-
colar no contraturno podem melhorar a aprendizagem e
evitar a reprovacgao (IEDE, 2019; UNESCO, 2016).

Foram identificados os seguintes riscos inerentes
a este fator critico (FUNDACAO LEMMAN, 2019; DAVIS
et al, 2012; TODOS PELA EDUCACAO, 2020; FRANCES-
CHINI et al., 2016):

defasagem de aprendizado acumulada;
dificuldade de adaptagao, por parte dos alunos
ingressantes no 6° ano do ensino fundamental,
as novas rotinas de tempo, aos NOVOS espagos e
as novas exigéncias, em decorréncia da transi-
¢ao do professor generalista para varios profes-
sores de diferentes disciplinas;

elevada taxa de repeténcia na 1° série, a mais
elevada do ensino médio;

variagao das taxas de reprovagao por regiao do
Brasil, sendo, em 2019, maiores na Regido Sul e
menores na Regiao Norte;

Projeto Integrar

probabilidade de repeténcia do aluno relacio-
nada as caracteristicas individuais e familiares.
Sexo, raca/cor, religido, escolaridade dos pais e
bens econdmicos estao entre os aspectos que
influenciam essa probabilidade.

Efeitos da situacgdo critica

A taxa de repeténcia nos anos finais do ensino fun-
damental é maior do que nos anos iniciais. No ensino
médio, a taxa de repeténcia é superior a média nacio-
nal e/ou vem aumentando nos Ultimos anos.

Os efeitos na aprendizagem e no éxito acadé-
mico sao negativos® (UNESCO, 2016).

Aumenta a probabilidade de elevacdo da taxa
de distorcao série-idade.

Aumenta a probabilidade de abandono escolar.

Associagdes com PNE 2014-2024 e programas de
governo

Quadro 8 - Taxa de repeténcia e associa-
coes com PNE e programas de governo

Meta 2: Universalizagdo do
estratégias ensino fundamental
2.3e24 (acompanhamento)
Universalizagdo do
acesso a populagéo
PNE de15a17 anos e 85%
Meta 3: de TLM (acesso e per-

manéncia dos jovens
beneficiarios de pro-
gramas de transferén-
cia de renda)

estratégia 3.8

Fonte: Elaboragao propria.

3.2.1.2.3. TAXA DE EVASAO

Relevancia e risco

A taxa de evasdao é um dos indicadores de fluxo es-
colar, ou seja, € uma das situagdes possiveis na tran-
sicdo do aluno entre dois anos consecutivos. Na pas-
sagem de um ano para outro, quatro cendrios podem
ocorrer: promogao, repeténcia, migracao para o EJA e
evasao escolar.

A evasao € a situagcdo em que o aluno interrompe
sua trajetéria escolar. Tem, portanto, efeitos diretos no
acesso e na permanéncia do aluno na escola, influen-
ciando tanto a taxa de matricula no ano da evasao, uma
vez que o aluno ndo vai ingressar na escola, guanto no
momento de um eventual retorno do aluno, que rein-
gressara com idade superior a recomendada.

3 Como reportado pela Unesco, a reprovagdo, supostamente voltada a melhoria da aprendizagem do aluno, mostra-se ineficaz
para tanto, associando-se com menores niveis de aprendizagem. Ainda segundo a Unesco, é possivel que traga consigo problemas de
estigmatizagao, motivagado e ambiente da sala de aula, prejudicando o desempenho dos estudantes (UNESCO, 2016).
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Estudos e pesquisas indicam que, em virtude da
politica de universalizagcdo do ensino fundamental,
os indices de evasdo nessa etapa de ensino estao em
gueda nos ultimos anos. O Inep (2019) destacou que
a taxa de evasao, no ultimo segmento do ensino fun-
damental, caiu de 5% para 4,3%, na transicao dos anos
2016 e 2017. Para o mesmo periodo, passou, No ensino
médio, de 11,1% para 9,1%. Nos anos iniciais do ensino
fundamental, a taxa de repeténcia passou de 7,4%, em
2014, para 7,1%, em 2016, e a evasao escolar caiu 0,1%,
atingindo 1,5%, em 2016.

Em que pese considerar a queda da taxa de evasao
escolar no ensino fundamental, observa-se que ain-
da hd um quantitativo consideravel de alunos que nao
estdo na escola. Os indices indicam que o fendmeno é
progressivo, atingindo mais severamente estudantes do
ensino fundamental nos anos finais e no ensino Médio.
Pelos dados de 2019 (IBGE, 2020), o atraso ou abando-
no escolar atinge 12,5% das criangas e adolescentes de
11 a 14 anos e 28,6% dos adolescentes de 15 a 17 anos.
Ja entre os jovens de 18 a 24 anos, quase 75% estavam
atrasados ou abandonaram os estudos, sendo que 11,0%
estavam atrasados e 63,5% nao frequentavam escola e
nao tinham concluido o ensino obrigatdrio.

A evasao € um grande desafio em toda a educagao
basica, especialmente no ensino médio. Esta associa-
da a diferentes fatores, alguns internos a escola, outros
externos. Dentre os fatores internos, podem-se citar
atraso escolar, reprovacao e praticas pedagdgicas ina-
dequadas para a realidade do aluno. Dentre os fatores
externos a escola, destacam-se falta de interesse do
aluno, gravidez na adolescéncia e necessidade de tra-
balhar (SHIRASU; ARRAES, 2016).

Segundo estudo da Fundagao Lemman (2019), os
aspectos que podem prevenir a evasao sao: sistema
para substituir os professores faltosos com agilidade,
sem criar janelas nos horarios nem liberar os alunos an-
tes do previsto, e controle diario ou frequente de faltas
dos estudantes, seguido de contatos ageis com a fami-
lia, mediante auséncias nao justificadas.

Outros aspectos vistos como boas praticas na pre-
vencao da evasao incluem curriculos diversificados,
com disciplinas voltadas para habilidades socioemo-
cionais, programas que buscam envolver a familia dos
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alunos com a escola e programas de busca ativa (IEDE,
2019; UNESCO, 2016).

Foram identificados os seguintes riscos inerentes a
este fator critico (FUNDACAO LEMMAN, 2019; SHIRASU;
ARRAES, 2016; IBGE, 2020):

desmotivagao dos alunos;

aumento das chances de evasao, em quase o
dobro, para alunos repetentes;

aumento das chances de evasao, provocado
por dois anos de atraso escolar;

aumento, nos Ultimos anos, da taxa de evasao
do ensino médio da rede de ensino publica;
existéncia de diferencas regionais em relagao
a0 abandono escolar, embora o padrao etario
se mantenha semelhante entre homens e mu-
Iheres e pessoas de cor branca e preta ou parda.
O abandono escolar precoce (até os 13 anos) foi
mais acentuado no Norte (9,7%), no Nordeste
(9,0%) e no Sudeste (8,7%). J& aos 14 anos, o Sul
se destacou, com 9,9% de saida da escola;
influéncia da renda nos percentuais de abando-
no e atraso escolar dos jovens de 15 a 17 anos.
Na evasao escolar, em 2018, 11,8% dos jovens
mais pobres tinham abandonado a escola sem
concluir o ensino médio. Esse percentual é oito
vezes maior que o dos jovens mais ricos (1,4%).
No pais, cerca de, 737 mil pessoas nessa faixa de
idade estavam nessa situagao no ano passado;
percentual médio de evasao de 7,6% para o
pais, segundo dados da Sintese de Indicadores
Sociais 2019 (IBGE, 2020). A evasao dos adoles-
centes atingiu 9,2% no Norte e Nordeste e foi
menor no Sudeste (6%). O fenémeno foi maior
na zona rural (11,5%) do que na urbana (6,8%),
maior entre homens (8,1%) do que entre mulhe-
res (7%), maior entre pretos ou pardos (8,4%) do
gue entre brancos (6,1%) .

Efeitos da situagao critica
Menos jovens concluem o ensino fundamental
ou se formam no ensino médio, devido a eva-
sdo escolar.
Fatores socioculturais e socioecondmicos difi-
cultam o acesso dos alunos a escola nos anos
iniciais do ensino fundamental.



Associagcdes com PNE 2014-2024 e programas de

governo

Quadro 9 - Taxa de evasao e associagcées
com PNE e programas de governo

I T R

Meta 2: Universalizagdo do
estratégias ensino fundamental
2.3,2.4,2.5, (acompanhamento,
29,212e 213 busca ativa)

PNE Universalizagdo do

X ensino médio (prati-

Mita;{' . cas pedagdgicas com
g? éazt_le:?las abordagens interdisci-

plinares, prevengao a
evasdo)

Objetiva desenvolver
propostas curriculares

Programa inovadoras nas esco-
Ensino Médio las de ensino médio
Inovador regular,ampliando o
(ProEMI) - tempo dos estudantes
(Portaria MEC na escola e buscando
971/2009) a insercéo de ativida-

des que tornem o cur-
riculo mais dinamico

Fonte: Elaboragao propria.

3.2.1.2.4. DISTORCAO IDADE-SERIE

Relevancia e risco

A distorcao idade-série ocorre do ensino funda-
mental ao médio. Sao considerados acima da idade re-
comendada os estudantes que tém, pelo menos, dois
anos a Mmais do que a idade tedrica para cursar um de-
terminado ano de ensino, normalmente resultantes de
entrada tardia na escola ou repeténcia. No Brasil, cerca
de, 14% dos estudantes que cursam o Ultimo ano dos
anos iniciais do ensino fundamental sao considerados
acima da idade recomendada, contra apenas 2%, em
média, nos paises da OCDE. O percentual aumenta para
15% no fim dos anos finais do ensino fundamental, per-
manecendo acima da média OCDE de 4% (OCDE, 2018).

Estudo do Fundo de Emergéncia Internacional das
Nacdes Unidas para a Infancia (Unicef) traga um pano-
rama da distorcao idade-série no Brasil (UNICEF, 2018)
e alerta para o quantitativo de alunos vitimas da distor-
¢ao idade-série nas escolas brasileiras. O estudo afirma
que, segundo o Censo Escolar 2017, o Brasil possui mais
de 35 milhdes de estudantes matriculados nos ensinos
fundamental e médio, nas redes publica e privada. En-
tre eles, mais de 7 milhdes estao em situagcao de dis-
torgao idade-série, ou seja, tém dois ou mais anos de
atraso escolar: quase 5 milhdes no ensino fundamental
e mais de 2 milhdes no ensino médio.

Projeto Integrar

Alguns fatores podem influenciar na taxa de distor-
cao idade-série (UNICEF, 2018):

distorcao idade-série como fendmeno cumulati-
VO, que tem inicio nos primeiros anos do ensino
fundamental e se arrasta por toda a trajetéria es-
colar de meninas e meninos, que vao sendo dei-
xados para tras. Segundo o Censo Escolar 2017,
12% dos estudantes dos anos iniciais do ensino
fundamental tém dois ou mais anos de atraso
escolar. Nos anos finais do fundamental, o indice
chega a 26% e, no ensino médio, a 28%;
distribuicao desigual, no territério nacional, da
distor¢cao idade-série. As Regides Norte e Nor-
deste apresentam taxas de distorgao idade-sé-
rie mais altas que as demais regides do pais;
concentragao da distor¢cao idade-série em are-
as especificas no pais: assentamentos, terras
indigenas, comunidades quilombolas e areas
de preservacao;

crescimento acelerado, nos anos iniciais do
ensino fundamental, da taxa de distorgdo ida-
de-série entre meninos (14,7%), contra 9%, en-
tre meninas.

Ha trés momentos em que os indices de distorgao
idade-série sdao mais altos: no 3° e 6° ano do ensino
fundamental e no 1° ano do ensino médio. Esses trés
pontos criticos coincidem, respectivamente, com eta-
pas de transicao: a) final do ciclo de alfabetizacgao; b)
mudanca da sala de aula unidocente para multido-
cente; e c) transferéncia da gestao municipal para a
estadual (IEDE, 2019).

No entanto, o Resumo Técnico Censo da Educacgao
Basica 2019 (INEP, 2020) apontou que a taxa de dis-
torgao idade-série do ensino fundamental da rede pu-
blica apresenta tendéncia de queda: passou de 19,7%,
em 2018, para 18,7%, em 2019. No ensino fundamental,
as maiores taxas de distor¢do da rede publica sdo en-
contradas para o 6° 7° e 8° ano, com 27,6%, 27,9% e
26,1%, respectivamente.

Um estudo do IEDE sobre equidade no ensino fun-
damental - anos iniciais trouxe, ainda, que “a condi¢do
econdmica e escolaridade dos pais influenciam o atra-
so escolar e aprendizado, na medida em que criangas
de nivel socioecondmico mais baixo tendem a ter me-
nos estimulos em casa, incluindo menor acesso a ma-
teriais propicios ao estudo e exposi¢cdo a um vocabula-
rio menos abrangente”.
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Foram identificados os seguintes riscos inerentes a
este fator critico (UNICEF, 2018; GOMES et al., 2018):

maior distorcao idade-série entre estudantes de
cor/raca indigena, preta e parda, tanto no meio
urbano quanto no rural. A taxa de distorc¢ao ida-
de-série entre meninas e meninos negros é sig-
nificativamente maior do que entre brancos;
maior indice de distorcao idade-série no ensino
médio do que no fundamental. A distorcao ida-
de-série se acentua ao longo da etapa do ensino
médio pela repeténcia e pelo abandono (eva-
sd0), cujas causas variam: distancia das escolas,
horarios inadequados para a frequéncia regular,
condi¢cdes socioecondmicas pessoais e familia-
res precarias, necessidade de trabalho e, 0 que é
intrinsecamente grave, inadequacao do curricu-
lo aos interesses, as aspiracdes e aos anseios das
diversificadas juventudes que compdem esse
segmento da populagao.

Efeitos da situagao critica
O impacto na trajetéria escolar do aluno e nas
trajetdrias de fracasso escolar é negativo.
Aumenta a taxa de abandono e evasao escolar.
Aumenta a defasagem na aprendizagem dos
alunos do ensino fundamental nas etapas poste-
riores. Muitos ndo conseguem concluir a jornada
escolar com qualidade e na idade esperada.
Influencia a distor¢cao idade-série na repeténcia
e, por consequéncia, evasao ao longo dos anos
do ensino fundamental e médio.
A exclusdo escolar afeta, particularmente, ado-
lescentes indigenas, negros e pessoas com de-
ficiéncia (UNICEF, 2018).

Associacoes com PNE 2014-2024 e programas de
governo:

Quadro 10 - Distorcdo idade-série e associa¢cdes
com PNE e programas de governo

I T

Universalizagdo do
ensino fundamental

Meta 2 (concluséo na idade
PNE adequada)
Meta 3: Universalizacao

do ensino médio

estrategia 3.5 (corregao de fluxo)

Fonte: Elaboracao propria.

3.2.1.2.5. OUTROS FATORES

Relevancia e risco

Multiplas causas perpassam e impactam o proble-
ma do acesso no ensino fundamental, principalmente
nos anos finais e médio.
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O problema de acesso a escola esta relacionado a
multiplas questdes: econdmicas, socioculturais, educa-
cionais, politicas e técnicas. Dentre outros fatores as-
sociados a exclusdo escolar estao: oferta educacional
(falta de escolas ou vagas), desinteresse pela escola,
doenca que impede a frequéncia escolar, violéncia (na
familia, na escola ou no territério), questao socioecono-
mica e trabalho infantil, conflito com a lei, gravidez na
adolescéncia, preconceito e discriminacao, falta de do-
cumentacgdo. Trata-se de uma guestdo complexa, que
requer articulagao intersetorial, envolvendo toda a rede
de protecdo atuante no territorio.

Foram identificados os seguintes riscos inerentes a
este fator critico:

abandono da escola por diferentes motivos.
Necessidade de trabalhar e falta de interesse
sdo os principais fatores que levam os jovens a
abandonar ou nunca frequentar a escola (ndo
se matricular no 1° ano do ensino médio). Em
relagcdo ao género, observam-se motivos distin-
tos. Para os homens, necessidade de trabalhar
e nao ter interesse foram basicamente os mo-
tivos. Para as mulheres, os principais motivos
foram ndo ter interesse em estudar, gravidez
e trabalho. Necessidade de realizar os afazeres
domeésticos também foi um motivo apontado
por 11,5% das mulheres. Para os homens, esse
percentual foi inexpressivo” (IBGE, 2020);
evasao e reprovagao por doenca. Estudo nas
escolas de ensino médio publico do estado do
Ceara mostrou que a variavel “dengue” apre-
sentou relagao positiva e estatisticamente
significante com o percentual de abandono
escolar (FREITAS, 2017);

maior evasao e reprovagao de adolescentes em
conflito com a lei. Trabalho intitulado Percurso e
experiéncia escolar de adolescentes em conflito
com a lei caracterizou, especificamente quanto
a0s jovens que participaram do estudo, que eles
apresentavam defasagem idade-série escolar
de 3,25 anos, em média, oriundas de reprova-
cbes efou evasdes. Metade dos participantes
abandonaram os estudos, ao menos uma vez,
antes dos 15 anos. A média de idade em que
deixaram de frequentar a escola pela primeira
vez foi de 14,5 anos (FRANCO et al., 2019);

falta de acesso a politicas publicas educacionais
e outras que impactam a vida dos individuos,
como programas de renda e acesso a saude,
por auséncia de registro civil de nascimento;
maior risco de evasao e reprovacao de adoles-
centes que sofrem recorrentemente preconcei-
to e bullying na escola. Em estudo procedido
com adolescentes do ensino médio em escolas



do municipio de Sédo Paulo, quanto aos senti-
mentos desvelados pelas vivéncias do precon-
ceito e bullying na escola, a indicagdo da fuga
e abandono da escola foi observada em 7% das

Projeto Integrar

Efeitos da situagao critica

Os fatores apontados influenciam os casos de re-
peténcia e, por possivel consequéncia, evasdo ao
longo dos anos do ensino fundamental e médio.

respostas (BRETAS; MORAES, 2020);

maior risco de evasao e reprovacao de adoles- Associacdes com PNE 2014-2024 e programas de
centes que vivenciam situacdes de violéncia governo

dentro ou fora da escola. A pesquisa Impacto

da violéncia urbana nos indicadores de evasao Quadro 11 - Outros fatores e associagdes
escolar na Regiao Metropolitana de Fortaleza com PNE e programas de governo

colar. Foi evidenciado que a violéncia urbana Meta 2:
apresenta um impacto positivo e estatistica- estratégias Universalizacdo do
mente robusto nas chances de uma maior eva- %é %146%52'11 ensino fundamental
sdo escolar, ou seja, escolas em municipios mais PNE S -
. ~ . S Meta 7: :
violentos tém maiores niveis de abandono de estratégias Melhlorla goﬂuxo y
escolar e da aprendi-
alunos (CASTELAR, 2012). ;%g Z.%$,729 2ager na educacio
e.73’0. v basica

Fonte: Elaboragao propria.
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3.2.2 PROFICIENCIA COMO RESULTADO EDUCACIONAL
O diagrama a seguir sintetiza os elementos que serdo apresentados, referentes ao problema de proficiéncia:

Figura 23 - Problemas referentes a proficiéncia e fatores associados

Prejuizo as metas de universalizagdo
da educacao basica e escolaridade
minima obrigatéria de 14 anos de
estudo basico

Condigées e ambiente
escolar desfavoréaveis ao
ensino e a aprendizagem

dos alunos

Prejuizo a redugao das
desigualdades
educacionais

Falta e padrao minimo de
qualidade da oferta da
educagao basica

Comprometimento da aprendiza-
gem e trajetéria escolar da crianca
e do jovem estudante

EFEITOS

PROBLEMAS CENTRAIS

PROFICIENCIA

\/

Estudantes dos 5° e 9° anos do ensino fundamental e da 3*
série do ensino médio situados nos niveis inferiores das
escalas de avaliagdo em lingua portuguesa e matematica

Estudantes do 3° ano do ensino fundamental com
baixos niveis de alfabetizagao e letramento

¥ ¥

Fatores criticos associados

Professor com baixa
remuneragao, sem
prespectiva na carreira
e esforgo excessivo
empreendido no
exercicio da profissdo.

Distor¢cao
idade-série, que se
acentua ao longo

das etapas, pela

Outros fatores
intraescolares e
extraescolares que
limitam o acesso a
escola e comprometem
o aprendizado

Professor sem formacéao
inicial e/ou continuada
condizente com a disciplina
que leciona ou necessidade
profissional

Infraestrutura escolar
precaria ou sem
disponibilidade que
leciona ou a necessida-
de profissional

Educagao em tempo
integral com cobertura
e oferta de matriculas

Turma
com

excesso
de alunos.

|

Riscos associados aos fatores criticos

restritas e/ou recursos e

= s repeténcia e pelo
atividades inadequados 2 2

abandono escolar

a) escolas contando apenas

com agua, sanitario, energia,

esgoto e cozinha, sem
qualquer recurso especifico
relacionado ao
ensino—aprendizado;

b) escolas nao preparadas
para atender aluno com
necessidade especial;
c)escolas com inadequacao
de salas, laboratorio,
biblioteca, mobiliario,
internet, quadra etc..

a) docente sem formagéao
inicial apropriada na
disciplina que leciona;

b) docente sem apoio a
capacitagao continuada
para aquisicao de
competéncias e habilidades
que melhorem o processo
ensino-aprendizado;

c) disciplina com déficit de
professores.

a) ente que ndo institucionali-
zou plano de carreira e
remuneracao;

b) ente que nao cumpre o
piso salarial nacional;

c) professor que atua em dois
ou trés turnos diarios de
trabalho e em escolas
diferentes;

d) professor que convive com
superlotacdo em sala de aula
e sobrecarga de atividades.

a) rede de ensino com
capacidade fisica inadequa-
da para atender toda a
demanda por matriculas;

b) discilplina com déficit de
professores;

c) escolas com incapacidade
de atender adequadamente
as turmas multisseriadas.

a) rede com inadequacéao de
prédios e espa%os escolares
para atender alunos em
tempo integral;

b) proposta pedagégica
inadequada na organizacao
do tempo, dos espacos, dos
cumulos e de agoes
educativas em periodo
integral;

c) redes com insuficiéncia de
recursos humanos.

a) estudante retido em fases
mais criticas de transicao
escolar (final do ciclo de
a\fabet\za?ao mudanca da
sala de aula unidocente para
a multidocente e entrada no
ensino médio);

b) estudante que interrom-
peu os estudos.

a) estudante (desinresse pela
escola, falta de bens e recusos,
doenca, incapacidade,
gravidez, necessidade de
trabalhar, bullying);
b) professor (desmotivacao,
absenteismo);

c) familia (distancia da escola,
falta de apoio);
d) escola (falta de livros,
merenda, projetos pedagdégi-
cos, acompanhamento e
refor(;o escolar);
e) violéncia urbana.

Governanga Multinivel

COMPONENTES DA GOVERNANCA MULTINIVEL

) Atribuicéo de responsabilidades

) Financiamento dos entes federativos
Capacidade dos entes federativos

a
(2
(
(
(
(

No Brasil, encontramos relacdes interfederativas muito diferentes: cooperagdo mais bem regulada e institucionalizad
..OU ... existéncia de politicas independentes, sem grau significativo de colaboragéao e até conflituosas.

Monitoramento e avaliagdo de desempenho

3)
4) Mecanismos de coordena
5)
6) Abordagem das desigualdades territoriais

]

conjuntos.

Fonte: Elaboracao prépria.

Estados e municipios: gestdo e prestz:

Federalismo nao hierarquico. O que precisa: a) coordena

o entre Unido e entes; b) coordenagao entre estados e municipios;

c) coorde

Sistema educacional é altamente descentralizado, cada ente federativo (Distrito Federal, 26 estados e 5.570 municipios, conta com sistema escolar préprio.
“A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizarado, em regime de colaboragao, os respectivos sistemas de ensino” (art. 8° LDB).

a0 da educacdo basica. Unido: diregdo e coordenacgdo estratégica da politica nacional e financiamento suplementar.

o horizontal.

OU ... cooperagao pontual e ocasional, com desenvolvimento de alguns programas




3.2.2.1 Desempenho Escolar como Indicador
de Proficiéncia

As avaliagdes externas tém a finalidade de avaliar
a qualidade da educacdo e contribuir para sua melho-
ria, oferecendo subsidios concretos para a formulagao
e 0 monitoramento de politicas publicas. O Inep, por
meio do Saeb, aplica, a cada dois anos, ciclos de ava-
liagbes, com o objetivo de demonstrar o desempenho
escolar alcancado pelos alunos da educacdo basica.
As avaliagOes abrangem testes de lingua portuguesa
e matematica. As médias de desempenho dos estu-
dantes, apuradas no Saeb, juntamente com as taxas
de aprovacdo, reprovacao e abandono, apuradas no
Censo Escolar, comp&dem o indice de Desenvolvimen-
to da Educacdo Basica (Ideb).

As metas estabelecidas pelo Ideb sao diferenciadas
para cada escola e rede de ensino, entretanto a légica
é a de que cada instancia evolua de forma a contribuir,
em conjunto, para que o Brasil atinja o patamar educa-
cional da média dos paises da OCDE, ou seja, alcancgar
um Ideb igual a 6,0 em 2022 (INEP, 2020). Contudo, o
resumo técnico dos resultados do Ideb, apresentado
pelo Inep (2018), revela que o cenario geral de aprendi-
zagem no Brasil segue critico.

O PNE destinou as metas 5 e 7 a fungao de propiciar
ganhos de desempenho dos alunos. Elas determinam,
respectivamente, niveis de desempenho minimo relati-
Vos a alfabetizagao e aos ensinos fundamental e médio:

Meta 5: Alfabetizar todas as criangas, No maximo, até
o final do terceiro ano do ensino fundamental;

Meta 7: Fomentar a qualidade da educacao basica
em todas as etapas e modalidades, com melhoria do
fluxo escolar e da aprendizagem, de modo a atingir
[..] médias nacionais para o Ideb.

Em relagdo a meta 5, cumpre observar que a BNCC
do ensino fundamental, aprovada em 2017, determi-
nou que as criangas sejam alfabetizadas até o 2° ano
da etapa, ano anterior ao estipulado pelo PNE. Adicio-
nalmente, o Inep utiliza, para monitoramento da meta,
os resultados da ANA. Entretanto, na analise dos resul-
tados da meta, informa que nao ha uma defini¢ao ofi-
cial sobre o ponto de corte nas escalas de proficiéncia
acima do qual se possa considerar que um estudante
esta alfabetizado (INEP, 2020).

No que tange especificamente a meta 7, importa,
para a analise do desempenho dos alunos, desagregar
o Ideb em seus componentes — fluxo e proficiéncia. Tal
escolha se deve a necessidade de uma analise mais espe-
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cifica das dimensdes da aprendizagem. Entende-se que
a nota alcangada em testes padronizados reflete mais di-
retamente a proficiéncia alcancada na etapa de ensino.
No modelo aqui adotado, os indicadores de fluxo fazem
parte do conjunto de fatores associados a proficiéncia.

Destaca-se, ademais, que o indicador de proficiéncia
nao se aplica a educagao infantil (creche e pré-escola).
A LDB, em seu art. 29, esclarece que a educagado infan-
til tem como finalidade “o desenvolvimento integral da
crianga até seis anos de idade, em seus aspectos fisicos,
psicolégicos, intelectual e social, complementando a
acao da familia e comunidade”. Portanto, a avaliagdo
do desempenho escolar, até o momento, nao foi imple-
mentada para essa etapa de ensino.

Seguindo a mesma ordem utilizada no acesso a
educacdo basica, apresentam-se, a seguir, os desafios
ligados a proficiéncia no ensino fundamental e médio,
ilustrados pelos dados mais recentes disponibilizados
até o momento da publicagcao deste documento. Em
seguida, sdo abordados, com mais detalhes, os fatores
associados a proficiéncia, com destaque para a rele-
vancia do fator, seus riscos e efeitos, bem como sua re-
lagdo com o PNE e os programas de governo.

Ensino Fundamental

e Anos iniciais

A proficiéncia nos anos iniciais do ensino fundamen-
tal deve ser medida em dois momentos, de acordo com
o PNE: ao final do 3° ano, quando a alfabetizacdo deve ser
concluida, e aofinal do 5°ano, para avaliar a aquisicdo dos
conhecimentos e das habilidades em lingua portuguesa
e matematica previstos para a etapa de ensino.

Em relacao a avaliagdo da alfabetizacao, o Relato-
rio do 3° Ciclo de Monitoramento das Metas do PNE
(INEP, 2020) retrata a situagdo com os dados das ava-
liagdes realizadas em 2014 e 2016. A aplicacao, que de-
veria ocorrer em 2018, foi cancelada, e a Portaria Inep
366/2019 determinou que o processo de avaliacdo da
alfabetizagdo ocorresse por amostragem no 2° ano do
ensino fundamental, em 2019. Até o momento, ndo se
tem noticia oficial de qualquer atualizagcdo da avaliagao
da meta 5 do PNE.

Os resultados sao apresentados em niveis de profi-
ciéncia em leitura, escrita e matematica e possibilitam
a interpretacdo pedagodgica dos resultados. Embora o
Inep reconhega a necessidade de se estabelecer um
ponto de corte para avaliar o alcance da meta, ainda néao
ha definicao oficial sobre o ponto de corte nas escalas
acima dos quais se possa considerar que um estudante
esta alfabetizado.
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No que se refere ao desempenho no 5° ano do ensi-
no fundamental, a meta 7 estabelece a necessidade de
atingir, progressivamente, até 2021, a média nacional 6,0,
para os anos iniciais do ensino fundamental.

O pais segue melhorando seu desempenho nos
anos iniciais do ensino fundamental, alcangando, em
2019, indice igual a 5,9. A meta proposta foi superada em
0,2 pontos (INEP, 2020).

Em relacao a analise dos desempenhos das redes
estaduais e municipais, a rede municipal detém, cerca
de, 80% da matricula publica nos anos iniciais do en-
sino fundamental. Houve uma evolucao do Ideb nas
redes municipais e, cerca de, 60% dessas escolas con-
seguiram atingir a meta proposta em 2019. Ja a rede
estadual detém, aproximadamente, 16% da matricula
Nnos anos iniciais do ensino fundamental na rede pu-
blica. Os resultados mostraram uma evolugao positiva,
superando a meta proposta e atingindo um valor igual
a 6,1, em 2019, sendo que 60% das redes estaduais que
ofertam essa etapa de ensino atingiram as metas pro-
postas para 2019.

Estudo realizado pelo IEDE (2019) apresentou boas
praticas e estratégias das escolas nos anos iniciais do
ensino fundamental, identificando aspectos comuns
presentes nas escolas com alunos de baixo nivel socio-
econdbmico que alcangcaram bons resultados na Prova
Brasil e no Censo Escolar: 1) definir metas e ter clareza
do que se quer alcangar; 2) acompanhar de perto e con-
tinuamente o aprendizado dos alunos; 3) usar dados so-
bre o aprendizado para embasar agdes pedagodgicas; e
4) fazer da escola um ambiente agradavel e propicio ao
aprendizado.

O movimento Todos Pela Educagao (2020) apresen-
tou panorama sobre a educacao brasileira e identifi-
cou que, de cada 100 estudantes, 89 concluem os anos
iniciais do ensino fundamental aos 12 anos, 60,7% tém
aprendizado adequado em lingua portuguesa e 48,9%,
em matematica.

¢ Anos finais

O estudo de Davis et al. (2012) aponta que existem
especificidades dos anos finais do ensino fundamental
(ensino fundamental I1):

A transicao e vivéncia no ensino fundamental Il, na
perspectiva dos estudantes, foram marcadas pelo
aumento na quantidade de professores e discipli-
nas, pelas dificuldades para se organizar no coti-
diano escolar e pelas transformacgdes nas relacdes
com os docentes. Aspectos complementares, de
carater mais pessoal, também apareceram: as no-
vas responsabilidades em relagao a escola e familia,
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o papel que a amizade assume na adolescéncia e
a dificuldade de abandonar algumas praticas que,
consideradas infantis, nao deveriam mais ser em-
pregadas no ensino fundamental Il.

No mesmo estudo, alunos e professores reportam a
falta de significado para a aprendizagem:

Os grupos com alunos e professores ajudaram a es-
clarecer que as questdes mais inquietantes eram de
ordem educacional ampla, sendo dificil para todos
identificar o que é especifico dos anos finais do en-
sino fundamental e atribuir significado legitimo ao
estudo e a aprendizagem. Nos anos iniciais, existe
um interesse genuino pelo conteddo que se apren-
de: ler e aprender as operacdes basicas, ter nogdes
das ciéncias da natureza e dos seres vivos e conhecer
alguns acontecimentos importantes no desenvolvi-
mento da cultura humana sao reconhecidamente
importantes para se viver na sociedade atual.

Segundo o estudo de Alves et al. (2019) em relagao
ao ensino fundamental, considerando 2007 como ano
base, a variagao do percentual de alunos que atingi-
ram, pelo menos, o nivel de aprendizado “adequado”
reflete aumento consistente (crescimento minimo de
13% em matematica no 9° ano, entre 2007 e 2009; au-
mento maximo de 104% em leitura no 5° ano, entre
2007 e 2015), sendo mais pronunciado em leitura do
gue em matematica.

O mesmo estudo destaca, ainda, a existéncia de
relevantes diferencgas regionais. Observa-se que, no 5°
ano, os melhores resultados em leitura estao nas Regi-
Oes Sul e Sudeste, onde, respectivamente, 68% e 67,4%
dos alunos atingiram o nivel adequado em 2017. No 9°
ano, apesar da melhora, todos os percentuais sao bai-
X0s, principalmente entre os alunos que estudam em
escolas rurais, no Nordeste e Norte. Em matematica,
poucos alunos alcancaram o nivel adequado. Na area
rural e no Norte e Nordeste, cerca de, 90% dos alunos
nao conseguiram a meta de aprendizado no 9° ano.

Alves et al. (2019) apontam, também, que, com base
na analise dos dados da Prova Brasil de 2007 a 2017, a
qualidade da educacao no ensino fundamental me-
Ihorou, o aprendizado evoluiu e a reprovacdo decres-
ceu. No que se refere a qualidade da educacao escolar,
observa-se que, tanto no 5° quanto no 9° ano, a maior
porcentagem de alunos atingiu, pelo menos, o nivel
adequado de aprendizagem. Em 2007, no 5° ano, 25%
alcancaram esse nivel em leitura e 21%, em matemati-
ca e, no 9° ano, esses valores correspondem a, respec-
tivamente, 16% e 9%. Em 2017, no 5° ano, 57% atingiram
o nivel adequado em leitura e 45%, em matematica e,
no 9° ano, as porcentagens sao, respectivamente, 35%



e 16%. Comparando esses resultados com as expecta-
tivas de aprendizado de referéncia, isto €, 70%, consta-
tamos que tal avanco ainda é insuficiente, sobretudo
no ensino fundamental - anos finais e em Mmatematica.

No estudo do IEDE (2019), que objetivou identificar
escolas transformadoras e entender o que leva a seus
bons resultados, a andlise das escolas selecionadas
reitera a percepgao de que nao existe solucdo facil na
educacgdo. Para se conseguir bons resultados, € preciso
congregar solucdes em diversas frentes:

criar condicdes para que os alunos possam e
queiram frequentar as aulas;

fazer bom uso do tempo, tanto do ponto de vista
guantitativo — nao se perde tempo pedagdgico —
quanto do qualitativo — ndo se ensina sem antes
conhecer os diferentes estagios de aprendizado
dos alunos;

elaborar avaliagdes diagndsticas, para nortear as
aulas, de forma a direcionar os alunos para per-
cursos individualizados, quando necessario;
contar com o apoio da Secretaria de Educacgao,
porque hd elementos demasiadamente com-
plexos nos ambitos pedagdgico, estrutural e lo-
gistico que demandam esse suporte.

Ensino médio
Para o ensino médio, a meta 7 propde alcancgar o Ideb
de 4,3, em 2015; 4,7,em 2017; 5,0, em 2019; e 5,2, em 2021.

Os dados da Prova Brasil de 2019, publicados pelo
Inep no Resumo Técnico de Resultados do Ideb (2020),
mostram que, em relagao a 2017, o Ideb do ensino médio
avancou 0,4, em 2019, chegando ao valor de 4,2. Apesar
do crescimento observado, o pais ainda esta distante da
meta projetada. Nesse cenario, exceto Sergipe, que se
manteve estavel, todos os outros estados apresentaram
aumento no valor do Ideb.

O Relatério do 3° Ciclo de Monitoramento das Metas
do PNE (INEP, 2020), ao relatar o Ideb do ensino médio,
trouxe as seguintes anadlises:

6. O Ideb do ensino médio, que apontava estagna-
cao desde 2011 (3,7), apresentou um crescimento, em
2017, para 3,8, continuando, no entanto, abaixo da
meta intermediaria fixada para esse ano (4,7).

7. Embora tenha havido aumento da taxa de apro-
vagao no ensino médio no periodo, essa taxa atingiu
somente 83,9%, em 2017, sinalizando que a trajetoria
de um numero consideravel de alunos é irregular.

8. Quanto ao desempenho dos alunos da 37 série do
ensino medio na avaliagao nacional do Saeb, nota-se,
em 2017, um aumento da proficiéncia média dos alu-
nos em lingua portuguesa e matematica, compara-
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tivamente a 2015, o que, no entanto, nao representa
uma evolucao real para o periodo analisado, uma vez
gue se retorna basicamente a patamares de desem-
penho de anos anteriores, ficando, inclusive, abaixo
dos resultados obtidos em 2009 e 2011.

9. A analise dos niveis de aprendizado alcancados
pelos alunos da 3° série do ensino médio, com base
nas escalas de proficiéncia de lingua portuguesa e
matematica no Saeb 2017, revela que ha um quan-
titativo expressivo de alunos cuja proficiéncia esta
situada em niveis inferiores dessas escalas, espe-
cialmente em matematica. Essa situagao indica um
aprendizado precario em termos do desenvolvimen-
to das competéncias e habilidades em lingua portu-
guesa e matematica avaliadas para o ensino médio.
10. De modo geral, esses resultados apontam para
o grande desafio do sistema educacional brasileiro:
melhorar o ensino e a aprendizagem dos estudan-
tes, garantindo a todos nivel suficiente de aprendiza-
do, em relagao aos direitos e objetivos de aprendiza-
gem e ao desenvolvimento de seu ano de estudo, e
progressao/fluxo escolar regular.

Publicagdo do Movimento Todos Pela Educagao
(2019) mostrou o quanto o Brasil precisa avangar na
qualidade de sua educacgao basica e trouxe uma anali-
se sobre os aspectos sociais que influenciaram nos re-
sultados de proficiéncia apresentados em 2017:

nivel socioecondmico — o estudo concluiu que,
“em lingua portuguesa, as escolas que aten-
dem os alunos mais ricos tiveram taxa cinco ve-
zes maior que as unidades frequentadas pelos
mais pobres, enquanto, em matematica, a por-
centagem de aprendizagem é 21 vezes maior
para os mais ricos.”;

raca/cor — “A maior distancia de aprendizado
adequado ocorreu entre brancos e pretos, em
matematica, na 3 série do ensino médio. En-
tre os estudantes brancos, 16% apresentaram
aprendizagem adequada, indicador quatro ve-
zes maior em relagao aos alunos pretos (4,1%)";
género — “meninos com melhores indices em
matematica e meninas, em lingua portuguesa.
A maior disparidade entre os dois grupos ocor-
reu na taxa de aprendizagem em matematica
da 3° série do ensino médio, sendo o percentual
deles 11,3% e delas 7,5%";

localidade - “as oportunidades educacionais
também nao sdo as mesmas para quem mora
no campo e na cidade. A maior distancia entre
os dois grupos foi, também, em matematica,
na 3 série do ensino Médio, apesar de ambos
terem indices muito baixos nesse indicador. A
rede rural teve um desempenho consideravel-
mente menor que o dos estudantes da rede ur-
bana -2,4% frente a 9,3%.".
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Em artigo que aborda os desafios do ensino médio,
Trigueiro (2020) retrata o fracasso escolar como “resul-
tado das relagcées que se estabelecem na escola, dos
métodos e das condicdes de aprendizagem que sao
oferecidos aos alunos”, estando suas consequéncias
associadas a constatagao de que os jovens ndo conse-
guem ler e escrever com a fluéncia esperada, mantém-
-se com baixo rendimento escolar, acabam por apresen-
tar histérico de multiplas repeténcias, prosseguem na
escolarizagao, mas sem conseguir acompanhar e enten-
der os conteudos transmitidos, ou, por fim, ndo prosse-
guem na escolarizagao e abandonam a escola antes de
completarem sua formagao minima obrigatdria.

Diante de tais dados, é preocupante o fato de o
aluno, ao final de trés anos de escolarizacdo do ensino
médio, ndo conseguir demonstrar o nivel minimo de
aprendizagem esperado.

As préximas paginas exploram os fatores associa-
dos aos resultados de proficiéncia e que, se aprimora-
dos, podem impactar positivamente a aprendizagem
dos estudantes.

3.2.2.2 Fatores Criticos associados ao Acesso
3.2.2.2.1. INFRAESTRUTURA ESCOLAR

Relevancia e risco

Infraestrutura e recursos pedagdgicos dizem res-
peito aos espacgos fisicos e materiais didaticos dispo-
niveis nas escolas, incluindo prédios, salas, equipa-
mentos, livros didaticos, dentre outros. Esses fatores
sdo componentes fundamentais no ambito escolar. As
construcdes, os mobiliarios e o material didatico pre-
cisam ser adequados e suficientes para assegurar o
desenvolvimento do trabalho pedagdgico e favorecer
a aprendizagem (ROBERTO; WATAYA, 2016).

A adequacao da infraestrutura escolar exerce influ-
éncia significativa sobre a aprendizagem dos alunos,
constituindo-se como aspecto de fundamental impor-
tancia para a qualidade do ensino. A falta de bibliote-
cas, computadores, laboratérios de ciéncias, auditérios
e quadras de esportes nas escolas prejudica a apren-
dizagem dos estudantes. O desempenho dos alunos
que estudam em ambientes com boa infraestrutura é
superior ao dos que estao em escolas piores (BID, 2011).

Especificamente sobre a educagdo infantil, a infraes-
trutura dos estabelecimentos que ofertam essa etapa
de ensino tem que atender algumas especificidades,
como: a) obrigatoriedade de espacgos descobertos des-
tinados a recreacao e realizagao de atividades ludicas
com as criangas; b) mobiliario, equipamento e sala de
atividades proéprios as atividades pedagdgicas infantis,
organizadas de acordo com a faixa etaria das criangas; ¢)
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bercarios, que sao espagos destinados ao descanso dos
bebés e a pratica de atividades de estimulo adequadas
a essa faixa etaria, relacionadas a alimentacao, brinca-
deira, desenvolvimento motor (engatinhar) e repouso.

Foram identificados os seguintes riscos inerentes a
este fator critico (BRASIL, 2017; NETO et al., 2013; TCU;
IRB, 2014; TCM/SP, 2019):

existéncia de projetosde construcao de unidades
escolares com obras em solugao de continuida-
de, paralisadas, inacabadas ou em reformulagao,
O que representa um entrave ao crescimento da
oferta de vagas na educacgao infantil;

alto percentual de escolas, nas redes de ensino
fundamental e médio, sem os requisitos basicos
de infraestrutura. Ha predominio de escolas com
infraestrutura elementar: mais de 44% das esco-
las da educagdo basica brasileira estao classifica-
das na categoria mais baixa de infraestrutura, ou
seja, como “elementar”, contando, apenas, com
agua, sanitario, energia, esgoto e cozinha, sem
qualquer caracteristica especifica relacionada
ao processo ensino-aprendizado. Somente 0,6%
das escolas apresentam infraestrutura conside-
rada “avangada”;

condi¢des insatisfatérias de higiene, limpeza e
manutencgao das escolas;

inadequacdes diversas nas salas de aula, refe-
rentes a conservacao, mobiliario, conforto tér-
mico, acustica, ventilagao, tamanho e quantida-
de de alunos;

despreparo das unidades de ensino para aten-
der alunos com necessidades especiais;

baixa velocidade e instabilidade da internet
nas escolas das redes estaduais e municipais
pesquisadas;

condigdes insatisfatérias dos laboratérios de ci-
éncias e informatica, quer por falta de profissio-
nais para monitoria, quer por falta de insumos e
instrumentos. As bibliotecas também nao pos-
suem condi¢cdes adequadas de uso, com insta-
lacdes precarias e acervo reduzido ou desatuali-
zado. As quadras de esporte estdo em condicdes
ruins ou precarias;

planejamento deficiente por parte das secreta-
rias de educacdo, devido a inexisténcia ou desa-
tualizacdo dos diagnosticos de infraestrutura da
rede escolar de ensino médio;

nao atualizacao de dados sobre as condi¢gdes da
rede fisica das escolas, o que prejudica o pro-
cesso de decisao sobre as demandas priorita-
rias quanto a construcdo ou reforma de unida-
des escolares;

insuficiéncia de livros didaticos para todos os
alunos do ensino fundamental.



Efeitos da situacgao critica
Nao ha garantia de padrdao minimo de qualida-
de na oferta do ensino.
As condicdes escolares sao desfavoraveis a
aprendizagem dos alunos.

Associacoes com PNE 2014-2024 e programas de
governo

Quadro 12 - Infraestrutura escolar, associacées
com o PNE e programas de governo

I T

Art. Tl Saeb
PNE Meta 7: Melhoria do fluxo
es?rgté'gias escolar e da aprendi-
zagem na educagao
7.3,7.5e7.21 basica
Program Objetiva levar internet
Edougc:gég aos estudantes e a
comunidade local,
Cg:ciziga - conectando 100% das
escolas urbanas aptas
9.204/2017) a receber conexao
Incentiva instituicdes
de ensino superior a
E(rjograrpa ofertarem conteldos,
emuF?fé?c?C(Da professores e espacos
(Portaria MEC - fisicos, como labora-
1 938/2019) térios, para alunos do
) ensino médio aliarem
a educagao a pratica

Fonte: Elaboracao propria.
3.2.2.2.2 FORMACAO DOCENTE

Relevancia e risco

As condicdes que permitem o trabalho com qualida-
de por parte do professor dizem respeito a profissiona-
lizacdo e compreendem formacao inicial e continuada
para o aprendizado e desenvolvimento das competén-
cias, remuneracao compativel, boas condicdes de tra-
balho, entre outras (ROBERTO; WATAYA, 2016).

A base legal sobre a formacao do docente para le-
cionar na educacdo basica esta fundamentada no art.
62 da LDB e na meta 15 do PNE, que reforca o objetivo
de assegurar “que todos os professores da educacao
basica possuam formacao especifica de nivel superior,
obtida em curso de licenciatura na area de conheci-
mento em que atuam”.

De acordo com pesquisas (IEDE, 2019; CENSO, 2019),
o percentual de docentes sem habilitagcdo apropriada
para a disciplina que lecionam ainda é elevado, mesmo
considerando que o maior contingente de professores
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gue atua hoje nas escolas publicas possui formagao su-
perior. Ainda existem muitos casos em que nao ha vin-
culagao entre a formacao do docente na licenciatura e
a disciplina que ele leciona na escola, o que acaba mo-
bilizando professores com formacgdes em areas afins.
Ressalta-se a importancia de uma formacao profissio-
nal adequada para o processo educacional e a apren-
dizagem ou mesmo para desenvolvimento do trabalho
pedagdgico em sala de aula.

Acredita-se que um professor com formacao ade-
guada seja capaz de atender aos objetivos dos diferen-
tes niveis e das modalidades de ensino e as caracteris-
ticas de cada fase de desenvolvimento do educando,
proporcionando melhor qualidade do ensino e maior
aprendizado dos alunos.

A capacitacao dos professores também € uma con-
dicao sine qua non para a melhoria da qualidade do en-
sino e consta do PNE 2014-2024. A formacgdo continua-
da estd associada ao processo de melhoria das praticas
pedagdgicas desenvolvidas no cotidiano escolar, para
promover a aprendizagem dos alunos. Com a capaci-
tagao dos professores, pode-se vislumbrar o fomento
de subsidios para melhorar sua pratica pedagdgica, de
forma a elevar os indicadores de aprendizagem.

Foram identificados os seguintes riscos inerentes a
este fator critico (IEDE, 2019; INEP, 2019; TCU; IRB, 2014):

habilitagdo inapropriada do docente para a
area da disciplina que leciona (requisito de
formacgao superior de licenciatura ou bachare-
lado com complementacao pedagdgica);

falta de apoio ao docente para aquisicao de
competéncias e habilidades que propiciem a
melhoria do processo de ensino-aprendizagem;
deficit de professores em disciplinas do ensi-
no médio.

Efeitos da situacao critica
Nao ha garantia de padrao minimo de qualida-
de na oferta do ensino.
As condigdes escolares se tornam desfavoraveis
a aprendizagem dos alunos.
Ha deficiéncia na qualificacdo profissional dos
professores.
Ha disciplinas com alta caréncia de professores
devidamente qualificados.
Ha desigualdades regionais no indicador de
adequacao da formagao docente.
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Quadro 13 - Formacgéo docente, associacées
com PNE e programas de governo

"o
e governo

Meta 15:
estratégias Formacao dos pro-
15.1,15.2,15.3, fessores da educacgéo
15.4,15.5,15.6, basica

PNE 159 e151
Meta 16:
estratégias Pés-graduacgéo e for-
16.1,16.2,16.5 magao continuada
e16.6

Oferta de cursos a
professores e coorde-
nadores pedagdgicos
da rede publica de en-
sino médio (diretrizes
curriculares nacionais
e subsidios tedricos e
metodoldgicos para o
desenvolvimento de
praticas pedagdgicas)

Programa de
Formacao
Continuada de
Professores do -
Ensino Médio
(Portaria MEC
1140/2013)

Plano Nacional
de Formagcao
de Professores
da Educacgao
Basica (Parfor)

Atendimento a de-
manda por formagéo
inicial e continuada
dos professores das

(Portaria redes publicas de edu-
Normativa MEC cagao basica.
9/2009)

Fonte: Elaboracao proépria.

3.2.2.2.3. ESFORCO DOCENTE

Relevancia e risco

De acordo com o Relatdério do 2° Ciclo de Monitora-
mento das Metas do PNE (INEP, 2018), esfor¢co docen-
te é agquele empreendido pelos docentes no exercicio
da profissdo. Para analise do esforco docente, foram
consideradas as seguintes caracteristicas: numero de
escolas em que atua; ndmero de turnos de trabalho;
numero de alunos atendidos e numero de etapas nas
quais leciona. As varidveis com categorias mais eleva-
das indicam maior esforco por parte do professor.

Nesse sentido, a Constituicao federal de 1988 e LDB
estabelecem, dentre seus principios, nos arts. 206, inci-
so 'V, e 67, respectivamente, a valorizagdo dos profissio-
nais do ensino. O PNE traz, em seu art. 2°, dentre outras
diretrizes, a valorizagao dos profissionais da educacao,
e as metas 17 e 18 e suas estratégias evidenciam desa-
fios relacionados a melhoria das condigdes de trabalho
dos professores.

As condi¢des de trabalho, segundo Medeiros (2014),
subdividem-se em condi¢bes materiais — equipamen-
tos, itens de consumo, material didatico; e carreira do-
cente - salario, jornada, contrato, tempo remunerado
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para o trabalho coletivo, formacdo continuada, enfim,
tudo o que se refere as relagdes de trabalho. As con-
dicbes que permitem o trabalho com qualidade por
parte do professor dizem respeito a profissionalizagao
e compreendem formacgao inicial e continuada para
o aprendizado e desenvolvimento das competéncias,
remuneragao compativel, boas condi¢cdes de trabalho,
entre outras (ROBERTO; WATAYA, 2016).

Nesse contexto, o tipo de vinculo profissional do
docente € um importante indicativo de esforgco do-
cente, porque os professores pertencentes ao quadro
efetivo tém maior estabilidade, o que permite maior
segurancga para realizagao do seu trabalho. O vinculo
do tipo temporario, além de nao ter estabilidade ga-
rantida, geralmente reflete um salario inferior, e esse
fato pode fazer com que os professores temporarios
se dediguem a outras atividades, para complementa-
¢ao financeira, resultando numa extensao da jornada
de trabalho exercida.

Segundo o Relatério AOP Ensino Médio do TCE/RN
(2014), 42,68% do total de professores do ensino basico
da rede estadual sao prestadores de servico (terceiri-
zados). Ha um deficit histérico de professores efetivos,
devido a realizagao de poucos concursos publicos para
0 magistério estadual nas Ultimas gestdes e defici-
éncia no plangjamento de recursos humanos para o
magistério estadual. A terceirizagdo € uma das causas
da desmotivagao da carreira do magistério, posto que
quase a metade dos professores nao goza de estabili-
dade funcional, tem saldrios mais baixos do que os dos
professores efetivos e ndo tem acesso a capacitagao
funcional nos moldes igualitarios aos dos profissionais
do magistério efetivos. Contratos temporarios impossi-
bilitam uma jornada de trabalho concentrada em um
Unico estabelecimento escolar. Muitas vezes, professo-
res terceirizados trabalham em estabelecimentos di-
ferentes, as vezes, em um Unico turno, e distantes uns
dos outros, o que gera esgotamento fisico e mental
(LAROCCA; GIRARDI, 201).

Cabe destacar que professores que acumulam jor-
nadas de trabalho em varias escolas podem ter com-
prometimento em sua saude, tendo em vista o traba-
Iho exaustivo e desgastante. Consequentemente, essa
realidade se torna um problema para a qualidade do
ensino, além de ser um obstaculo a atualizagao profis-
sional, tendo em vista a reduc¢do dos horarios disponi-
veis do docente, devido a sobrecarga de atividades.

Outro aspecto que impacta as condigdes de traba-
Iho e a qualidade do ensino ofertado pelo professor diz
respeito as relagdes interpessoais e interprofissionais.
Nesse sentido, o estudo Anos finais do ensino funda-
mental: aproximando-se da configuracao atual” (DAVIS



et al,, 2012) aponta a dificuldade dos professores em re-
lacdo ao contato com colegas de trabalho:

Os professores expressaram, também, dificuldades
no contato com os colegas, em termos de comu-
nicacao, troca de conhecimentos, busca de enri-
guecimento reciproco das respectivas disciplinas e,
sobretudo, realizacao de trabalhos integrados. Esse
isolamento, por sua vez, segundo os docentes, im-
pactava a formacdo dos alunos, ja que as discipli-
nas lhes eram apresentadas de maneira estanque
e fragmentada.

Foram identificados os seguintes riscos inerentes a
este fator critico (IEDE, 2019; INEP, 2019; TCU; IRB, 2014;
TCE/RN, 2014; LAROCCA:; GIRARDI, 2011):

falta de apoio ao docente para aquisicao de com-
peténcias e habilidades que propiciem a melho-
ria do processo de ensino e aprendizagem;
deficit de professores em disciplinas do ensino
fundamental e médio;

alto indice de terceirizagdo de professores nas
escolas;

sobrecarga de trabalho dos professores, que
atuam em dois ou até trés turnos diarios de tra-
balho para obter uma melhor qualidade de vida
para suas familias;

comprometimento do trabalho docente em ra-
zao do baixo salario, da superlotacao em sala de
aula, da sobrecarga de atividades, que se esten-
dem para além da jornada na escola, da indisci-
plina dos alunos, da omissao dos pais e da falta
de segurancga nas escolas. Muitos professores
chegam a adoecer e se sentem desmotivados
e insatisfeitos no trabalho.

Efeitos da situacao critica
Nao ha garantia de padrao minimo de qualida-
de na oferta do ensino.
As condi¢des escolares se tornam desfavoraveis
a aprendizagem dos alunos.
Ha deficiéncia na qualificagcao profissional dos
professores.
Ha disciplinas com alta caréncia de professores
devidamente qualificados.
Ha desigualdades regionais no indicador de
adequacgao da formagao docente.

Projeto Integrar
Associacdes com PNE 2014-2024 e programas de
governo

Quadro 14 - Esfor¢co docente, associacdes
com PNE e programas de governo

"G soverma
e governo

Valorizagao dos

Constituicao Art. 206 e
M ! profissionais de
federal inciso V ensinG
Valorizacdo dos
profissionais da
educacao, planos
LDB Art. 67 de carreira do
magistério publico
e condigbes de
trabalho
Valorizagao dos
Art. 2° profissionais da
educacao
Meta 15: estra- Formacio dos
tégias151,15.2, s
153 154 15.5 professores de edu-
15.6,15.9 € 1511 cagdo basica
Meta 16: estra- Pds-graduagao e
PNE tégias16.1,16.2, formagéao continu-

16.5e16.6 ada

Valorizacao dos
profissionais do ma-
gistério e equipara-
cdo salarial

Meta 17: estra-
tégias171,17.2
el74

Plano de carreira
dos profissionais da
educacgao basica e
superior

Meta 18

Regulamenta o
piso salarial dos
profissionais do ma-
gistério publico da
educacao basica

Lei 11.738/2008 -

Fonte: Elaboragao propria.

3.2.2.2.4. MEDIA DE ALUNOS POR TURMA

Relevancia e risco

O indicador do tamanho da turma sobre o aprovei-
tamento académico dos alunos surge como possivel
influenciador positivo de desempenho na proficiéncia
dos estudantes das escolas publicas. Estudos que abor-
dam o tema nao apresentam consenso quanto ao nu-
mero de alunos por turma interferir na aprendizagem e
no rendimento dos estudantes de forma direta. Pesqui-
sas, no entanto, indicam que turmas reduzidas podem
impactar positivamente o processo de ensino e apren-
dizagem, levando em consideracdo a associagao de al-
guns fatores: qualidade do professor, etapa de ensino,
infraestrutura da escola e horas de aprendizagem.
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As evidéncias mostram gue, quanto menor a turma,
melhores condicdes tem o professor para se dedicar
aos alunos e acompanha-los individualmente, flexibili-
zando suas estratégias de ensino. Consequentemente,
melhores sao as condicdes de aprendizagem. Ademais,
também sao indicadas melhoras no ambiente escolar e
comportamento dos estudantes em sala de aula.

O Instituto Alfa e Beto (ELACQUA, 2015) apresentou
resultados de pesquisas, em outras etapas de ensino,
em alguns paises, e concluiu que o tamanho da clas-
se, por si sé, raramente aumenta o desempenho dos
alunos e, quando o faz, nao permite saber exatamente
0 que causa essa melhoria. Nao existe padrao consis-
tente de melhoria capaz de indicar culturas, padrdes,
séries ou disciplinas que seriam mais beneficiados com
esse tipo de intervencao. O estudo apontou, ainda, que
ndo ha consenso sobre o numero ideal de alunos por
turma. Grandes grupos funcionam bem quando o pro-
fessor é bem preparado, tem dominio de turma e a
cultura externa e interna a escola garante a disciplina
adequada para o funcionamento da turma.

Nas escolas de ensino médio, ha indicios de que,
guando um professor é responsavel por uma quanti-
dade menor de alunos, os resultados deles na Prova
Brasil sao melhores. “Menor quantidade de alunos por
professor: de acordo com as analises quantitativas, ter
um maior percentual de educadores que ddo aulas
para até 150 alunos estd associado a melhores médias
na Prova Brasil” (IEDE, 2019). Professores entrevistados
na escola Lysia Pimentel Gomes Sampaio Sales, em So-
bral (CE), apontam a reducao da quantidade de alunos
por sala de aula como um dos fatores que consideram
importantes para que os estudantes de outras escolas
também alcancem padrdes de aprendizagem mais
elevados (IEDE, 2019).

O INEP (2015) apresentou os destaques da publi-
cacao anual Education at a Glance 2015, da Organiza-
¢ao para Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE 2015), com dados do Brasil e de mais 40 paises,
e ressaltou que é possivel que o tamanho médio das
turmas esteja associado ao tempo que o professor
consegue dedicar ao ensino e a aprendizagem den-
tro de sala de aula. Quando comparados aos dados da
Pesquisa Internacional sobre Ensino e Aprendizagem
(TALIS — Teaching and Learning International Survey),
nota-se uma associagao, no nivel dos paises, entre o ta-
manho da turma e percentual do tempo que o profes-
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sor dedica ao ensino, a aprendizagem e a manutengao
da ordem em sala de aula.

Por outra via, reduzir turmas requer maior quanti-
dade de docentes capacitados e escolas com espago
fisico e estrutura adequados, o que pode ser econo-
micamente dificil. Andlises pedagdgicas ndo trazem
dados suficientes para comparar qual fator influencia
mais positivamente na aprendizagem do aluno, se
maior quantidade de professores em turmas reduzidas
ou mMais investimentos em infraestrutura (computado-
res, bibliotecas, laboratoérios de ciéncias etc.) ou, ainda,
todas as estratégias em conjunto. Existem diversas
possibilidades de intervencdes pedagogicas e estru-
turais, bem como politicas educativas, que, praticadas
em conjunto com turmas reduzidas, elevam a qualida-
de do ensino e proficiéncia dos alunos.

Foram identificados os seguintes riscos inerentes a
este fator critico (INEP, 2020; IEDE, 2019; TCM/GO, 2019):

percentual elevado de alunos por turma na
rede de ensino médio;

diferentes médias de alunos por turma nas re-
gides brasileiras, o que gera grande disparidade
entre elas e influencia na aprendizagem do alu-
no. Por exemplo, o nimero de alunos por turma
€ menor na regidao Centro-Oeste, com média de
27,5 alunos por turma e nota média do Ideb de
4,42, do que na regido Nordeste, que tem mé-
dia de 31alunos por turma e nota média do Ideb
de 3,98;

existéncia de turmas com quantitativo de alunos
matriculados acima da capacidade fisica ou le-
gal da série, situacdo que impacta no desempe-
nho dos professores e aprendizado dos alunos;
superlotacdo de salas de aulas, o que impacta
no desempenho dos professores e, consequen-
temente, aprendizado dos alunos;

existéncia de salas de aula lotadas e multisseria-
das, dificultando o trabalho docente.

Efeitos da situacgao critica

N&o ha garantia de padrao minimo de qualida-
de na oferta do ensino.

As condicdes escolares sao desfavoraveis a
aprendizagem dos alunos.

O nUmero elevado de alunos nas turmas impac-
ta naaprendizagem e no rendimento dos alunos.



Associagcdes com PNE 2014-2024 e programas de
governo

Quadro 15 - Média de alunos por turma,
associacdes com PNE e programas de governo

"G sovema
e governo

Equidade da
aprendizagem
entre escolas

Meta 7:

PNE estratégia 7.9

Fonte: Elaboracao propria.

3.2.2.2.5. EDUCACAO EM TEMPO INTEGRAL

Relevancia e risco

A escola de tempo integral € uma politica educa-
cional defendida por educadores, gestores, politicos
e especialistas como estratégia imprescindivel para a
melhoria da qualidade da educacao brasileira. Ha, tam-
bém, cada vez mais adesdes dos governos municipais
e estaduais a escola de tempo integral.

A educacao integral se mostra bastante desafiado-
ra para as redes de ensino, ndo apenas pelo aspecto
guantitativo, mas também porque traz para a escola as-
pectos da vertente social. Para Cavaliere (2007), numa
escola de tempo integral, as atividades ligadas as neces-
sidades ordinarias da vida (alimentacao, higiene, saude),
a cultura, a arte, ao lazer, a organizacao coletiva e a to-
mada de decisdes sdo potencializadas e adquirem uma
dimensdo educativa. Nesse sentido, entende-se mais
tempo como oportunidade de oferecer outra qualidade
de experiéncia escolar. Nesse sentido, educacao integral
€ muito mais do que ampliagdo da jornada escolar. O
foco é na formacao integral do jovem, tendo como pila-
res o curriculo, a abrangéncia das dimensdes emocional
e cognitiva dos estudantes e a cidadania.

Desta forma, essa agenda politica vai muito além
do aumento da carga horéria para sete horas didrias e
ndmero de alunos matriculados. Parente (2014) eviden-
cia que a escola de educacao integral desponta como
uma proposta que pode dirimir as causas do fracasso
escolar e alavancar aprendizagens significativas; e que,
por sua vez, um maior tempo de permanéncia do alu-
Nno na escola é necessario para que essas possibilida-
des se efetivem.

Estudo do IEDE (2019), Exceléncia com equidade no
ensino médio, aponta que a escola de tempo integral
na realidade brasileira nao € um modelo que atende a
todos os alunos, ja que, nessa fase, muitos adolescen-
tes precisam trabalhar para ajudar nas despesas do-
meésticas, uma vez que “para muitos, num cenario de
dificuldades socioecondmicas, estudar o dia todo nao
€ uma opgao”. Ao analisar os dados dos questionarios
do Pisa 2015, o estudo constatou que 40% da amostra

Projeto Integrar

dos alunos de ensino médio da rede publica disseram
exercer atividade remunerada apds as aulas.

Ndo ha estudos que comprovam uma relagao direta
entre melhores resultados em proficiéncia e educagao
em tempo integral, entretanto ha casos que demons-
tram os impactos positivos dessa estrutura de ensino no
desempenho escolar, como, por exemplo, o do estado
de Pernambuco. Em 2007, Pernambuco possuia 1% de
escolas integrais e 99% parciais, ficando na 22° posi¢cao
em relagao aos demais estados brasileiros, segundo o
Ideb do ensino médio. Contudo, em 2017, ja com 27% de
escolas integrais, 22% semi-integrais e 51% parciais, sal-
tou para o 3° lugar. Outra questdo trazida pelo estudo é
que a maioria das escolas (82%) com bons resultados é
de tempo integral, o que traz desafios de financiamento
e replicabilidade (TODOS PELA EDUCACAO, 2019).

Parente (2017) aponta que o Documento-Referéncia
Conae/2010 (17 Conferéncia Nacional de Educacéo, que
aconteceu de 28 de margo a1° de abril de 2010, em Brasi-
lia) descreveu a necessidade de “[...] viabilizar um projeto
de educacgao integral [..] para democratizagao da edu-
cagao, inclusdo social e diminuigdo das desigualdades
educacionais”. O mesmo documento destacou, ainda,
no Eixo Il - Democratizagdo do Acesso, da Permanéncia
e do Sucesso Escolar, as varias lutas pela consolidagao
da educagdo publica como direito social, ou seja, lutas
em prol, entre outros elementos: “[..] da ampliagdo da
jornada escolar, educagdo de tempo integral, garantia
de padrdo de qualidade”.

Exemplo que estabelece relagao entre ensino em
tempo integral e melhores resultados de aprendiza-
gem € o Programa de Fomento as Escolas de Ensino
Médio em Tempo Integral (EMTI), instituido pelas Por-
tarias MEC 1.145/2016 e 2.116/2019, cujo objetivo é apoiar
os sistemas de ensino publico dos estados e do Dis-
trito Federal para que possam oferecer a ampliagao
da jornada escolar e formacédo integral e integrada do
estudante, com apoio financeiro do FNDE, que trans-
fere recursos para a implantagcdo de escolas de ensino
médio em tempo integral pelas secretarias estaduais
de educacdo. O indicador de resultado e impacto do
programa € a expectativa de melhorar o Ideb, por meio
da diminuicdo das taxas de abandono e reprovacao e
do aumento da nota média de aprendizagem.

Foram identificados os seguintes riscos inerentes a
este fator critico (TODOS PELA EDUCACAOQ, 2019, 2020;
CASTRO et al., 2011):

peguena quantidade de escolas publicas em
tempo integral no ensino médio, apesar dos
avancos nas taxas de matriculas;

existéncia de grandes diferencas entre as regi-
Oes brasileiras em relagcao a porcentagem e ao
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total de matriculas em tempo integral no ensi-
no médio. Foram os seguintes os dados de 2019:
Regiao Norte — 7,6% e total de 55.699 matricu-
las; Regido Nordeste — 20,6% e total de 391.007
matriculas; Regido Sudeste — 89% e total de
225.546 matriculas; Regidao Sul — 5,2% e total
de 44.789 matriculas; e Regiao Centro-Oeste —
8,8% e total de 44.256 matriculas;
existéncia,em Sdo Paulo-SP, de prédios escolares
inadequados para atender os alunos em tempo
integral e auséncia de recursos suficientes para
manter os projetos delineados pela Secretaria de
Estado da Educacdo de Sdo Paulo (SEE-SP);
falta de organizacao do tempo e espago esco-
lar, causando tédio nos alunos, uma vez que
as acoes educativas ficam restritas, apenas, ao
que o professor ensina.

Efeitos da situagao critica
Nao ha garantia de padrdao minimo de qualida-
de na oferta do ensino.
Sdo baixos os resultados de aprendizagem ou
proficiéncia dos alunos.
Aumenta a taxa de abandono e evasao escolar.

Associacoes com PNE 2014-2024 e programas de
governo:

Quadro 16 - Educacao em tempo integral,
associacoes com PNE e programas de governo

Norma/

Programa Dispositivo Tema

de governo

Ensino médio com
itinerarios formativos
e ampliagdo de carga
horaria e escolas de
tempo integral

Arts. 35-A

LDB 36

Parcerias para o
atendimento escolar
integral

Meta 4: estraté-
gia 417

Meta 6: estraté-
gias 6.1,6.2,6.3,
6.4,6.5,6.6,6.7,
6.8e6.9

Educagdo em tempo

PNE integral

Melhoria do fluxo
escolar e da aprendi-
zagem na educacgéo
basica

Meta 7

Objetiva: apoiar os
sistemas de ensino
publico dos estados

e do Distrito Fede-

ral a oferecerem a
ampliagdo da jornada
escolar e formacao
integral e integrada do
estudante, com apoio
financeiro do FNDE,
que transfere recursos
para a implantagdo de
escolas de ensino mé-
dio em tempo integral
pelas secretarias esta-
duais de Educacao.

EMTI -

Fonte: Elaboragao propria.
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3.2.2.2.6. DISTORCAO IDADE-SERIE

Relevancia e risco

A relagcdo entre atraso escolar e proficiéncia merece
destaque. Segundo Paula et al. (2018), os dados do Saeb
revelam que estudantes com defasagem idade-série
apresentavam proficiéncias médias menores do que
0s estudantes sem atraso escolar, evidenciando forte
relacdo entre as duas variaveis. No trabalho de Paula
et al. (2018) também foram encontradas evidéncias de
gue os alunos em atraso escolar, tanto em Minas Ge-
rais quanto no Ceard, tém seu desempenho penalizado
na Prova Brasil. Assim, politicas que levem a melhorias
no desempenho, principalmente, dos estudantes com
menores notas podem ter impactos significativos na
reducao das taxas de atraso escolar. A distor¢cao ida-
de-série também compde o rol de fatores associados
a0 acesso €, como mencionado, possui relagao com a
TLM. Por motivos didaticos, opta-se por repetir as infor-
macdes apresentadas na secao dedicada aos fatores
criticos relacionados ao acesso, uma vez que se apli-
cam igualmente a analise da proficiéncia.

A distorcao idade-série ocorre do ensino fundamen-
tal ao ensino médio. Sdo considerados acima da idade
recomendada os estudantes que tém, pelo menos, dois
anos a mais do que a idade tedrica para cursar deter-
minado ano de ensino, normalmente resultantes de en-
trada tardia na escola ou repeténcia. No Brasil, cerca de,
14% dos estudantes que cursam o Ultimo ano dos anos
iniciais do ensino fundamental sdo considerados acima
da idade recomendada, contra apenas 2%, em média,
nos paises da OCDE. O percentual aumenta para 15% no
fim dos anos finais do ensino fundamental, permane-
cendo acima da média OCDE, de 4% (OCDE, 2018).

Alguns fatores podem influenciar na taxa de distor-
cao idade-série (UNICEF, 2018):

a distor¢cao idade-série € um fendmeno cumu-
lativo que tem inicio nos primeiros anos do en-
sino fundamental e se arrasta por toda a traje-
téria escolar de meninas e meninos, que vao
sendo deixados para tras;

a distor¢ao idade-série ocorre de forma desigual
no territério brasileiro. As Regides Norte e
Nordeste apresentam taxas de distor¢ao idade-
série mais altas que as demais regides do pais;
parte das criangas e dos adolescentes brasilei-
ros em distor¢ao idade-série esta concentrada
em areas especificas no pais: assentamentos,
terras indigenas, comunidades quilombolas e
areas de preservacgao;

nos anos iniciais do ensino fundamental, as
taxas de distor¢ao idade-série entre meninos
crescem de forma mais acelerada do que entre
meninas — 14,7% versus 9%.



Ha trés momentos em que os indices de distorcao
idade-série sdo mais altos: no 3° e 6° ano do ensino fun-
damental e 1° ano do ensino médio. Esses trés pontos
criticos coincidem, respectivamente, com etapas de
transicao: a) final do ciclo de alfabetizagcao; b) mudanca
da sala de aula unidocente para multidocente; e c) trans-
feréncia da gestdo municipal para estadual (IEDE, 2019).

O Resumo Técnico Censo da Educacdo Basica 2019
(INEP, 2020), no entanto, apontou que a taxa de distor-
cao idade-série do ensino fundamental da rede publi-
ca apresenta tendéncia de queda: passou de 19,7%, em
2018, para 18,7%, em 2019. No ensino fundamental, as
maiores taxas de distor¢cao da rede publica sdo para o 6°,
7° e 8°ano, com 27,6%, 279% e 26,1%, respectivamente.

Estudo do IEDE sobre equidade no ensino funda-
mental - anos iniciais trouxe, ainda, que:

A condigao econdmica e escolaridade dos pais in-
fluenciam o atraso escolar e aprendizado, na medida
em que criangas de nivel socioecondmico mais bai-
X0 tendem a ter menos estimulos em casa, incluindo
menor acesso a Mmateriais propicios ao estudo e ex-
posicao a vocabulario menos abrangente.

Foram identificados os seguintes riscos inerentes a
este fator critico (UNICEF, 2018; GOMES et al., 2018):

maior distor¢ao idade-série entre estudantes de
cor/raca indigena, preta e parda, tanto no meio
urbano quanto no rural. A taxa de distorcgao ida-
de-série entre meninas e meninos negros é sig-
nificativamente maior do que entre brancos;
maior indice de distor¢gao idade-série no ensi-
no médio do que no fundamental. A distor¢ao
idade-série se acentua ao longo da etapa do
ensino médio pela repeténcia e pelo abandono
(evasao), cujas causas variam: distancia das esco-
las, inadequagao dos horarios para a frequéncia
regular, precariedade das condi¢cdes socioeco-
ndémicas pessoais e familiares, necessidade de
trabalho e, 0 que é intrinsecamente grave, inade-
quacao do curriculo aos interesses, as aspiragoes
e aos anseios das diversificadas juventudes que
compdem esse segmento da populagao.

Efeitos da situacao critica

Ha impacto negativo na trajetdria escolar do
aluno e nas trajetodrias de fracasso escolar.

A defasagem na aprendizagem dos alunos do
ensino fundamental alcanga etapas posteriores
e muitos ndo conseguem concluir a jornada es-
colar com qualidade e na idade esperada.

A distorcao idade-série influencia a repeténcia
e, por consequéncia, evasao ao longo dos anos
do ensino fundamental e médio.

Projeto Integrar

Ha exclusao escolar, por afetar particularmente
os adolescentes indigenas, negros e com defici-
éncia (UNICEF, 2018).

Associacdes com PNE 2014-2024 e programas de
governo

Quadro 17 - Distorgao idade-série, associagoes
com PNE e programas de governo

No';’ma/programa
e governo

Universalizagao do
ensino fundamental

Meta 2 (concluséo na idade
PNE adequada)
Meta 3: Universalizacdo do

ensino médio (cor-

estratégia 3.5 recao de fluxo)

Fonte: Elaboragao propria.

3.2.2.2.7. OUTROS FATORES

Relevancia e risco

A definicdo de qualidade na educacao envolve, ne-
cessariamente, o conceito de equidade e, no Brasil, as
desigualdades apontadas nos mais diversos indicado-
res educacionais estdo correlacionadas as caracteristi-
cas socioecondmicas dos cidaddos. As desigualdades
sdo latentes e, quando segregados em raca/cor, géne-
ro, localidade e nivel socioecondmico, os dados mos-
tram que, além de fazer progredir a aprendizagem
dos estudantes, € necessario buscar alternativas no
sentido de equalizar as oportunidades educacionais e
garantir os direitos de aprendizagem também entre
diferentes grupos e realidades sociais.

Deste modo, é necessario que haja integragao en-
tre a avaliagdo externa e o contexto social dos alunos.
Na l6gica das avaliagdes externas, o mais importante é
promover ajustes que favoregcam os resultados. Mas é
preciso integrar os resultados do desempenho escolar
com o0s contextos extraescolares, pois, a medida que
essa integracao acontecer, sera possivel tracar metas
e estratégias educacionais que resultem na efetiva
melhora da qualidade do ensino.

Outros aspectos podem impactar no desempenho
dos alunos do ensino fundamental e médio no Brasil,
tais como:

fatores socioeconémicos e sociodemograficos:
renda, género, gravidez, escolaridade dos pais,
regido geografica;

fatores relacionados ao docente: valorizagcao
docente, remuneragao, plano de carreira, piso
salarial, seguranca na escola, vinculo efetivo,
absenteismo;
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fatores extraescolares e intraescolares: gestao
escolar, alimentacao escolar, comunidade, re-
forco escolar, avaliagdes etc.

Esses fatores podem impactar o nivel de proficién-
cia dos alunos. Por isso, é essencial a analise desse
recorte, de forma a diminuir seus impactos.O sis-
tema escolar brasileiro reproduz, no ensino funda-
mental e médio, diversas desigualdades sociais. E
importante destaca-las, para que a politica publica
educacional seja posta de forma mais equitativa,
atingindo melhor nivel de proficiéncia.

Segundo Garcia et al. (2019), em pesquisa realiza-
da com professores, o fracasso escolar tem origens no
aluno (falta de interesse pela escola e pelos estudos,
auséncia nas aulas), no professor (excesso de faltas,
auséncia de estratégias de ensino, desmotivacao), na
familia (distancia da escola, falta de apoio), na escola
(falta de recursos financeiros, projetos para lidar com
a juventude e infraestrutura adequada), nas diretorias
de educacdao (falta de apoio e investimentos excesso
de cobranca por resultados) e no contexto escolar (gra-
videz das jovens, necessidade de trabalhar). Trata-se de
processo que necessita considerar cada jovem de for-
ma diferenciada, respeitando as singularidades, evitan-
do o modelo universal de educagao.

Fatores sociodemograficos, como sexo, raga/cor, re-
ligido, escolaridade dos pais e bens econdmicos, estao
entre os aspectos que influenciam a probabilidade de
repeténcia do aluno (FRANCESCHINI et al., 2016).

Ha desigualdade entre estudantes por nivel so-
cioecondmico, ragca e género (KARINO; LAROS, 2017).
Quanto maior a escolaridade dos pais, melhor o de-
sempenho dos filhos. A escolaridade da mae tem
maior influéncia na proficiéncia do aluno. Criangas € jo-
VENS CUjos pais possuem menor escolaridade e nivel de
renda, sao desempregados ou possuem ocupacdes de
baixo prestigio econdmico e social sao mais propensas
a apresentarem piores resultados educacionais, como
0 aprendizado em sala de aula (INEP, 2018; SILVA et al.,
2017; KARINO; LARQOS, 2017). Estudantes de familias
com melhores condi¢des sociais e econdmicas tém
melhor desempenho no Pisa (INEP, 2018). De maneira
geral, os alunos que trabalham possuem baixos recur-
sos educacionais e os que tém pais de baixa escolarida-
de apresentam maiores chance de repeténcia (FRAN-
CESCHINI et al., 2016).

De acordo com pesquisa realizada entre profes-
sores, gravidez na adolescéncia e necessidade de
trabalhar podem levar ao fracasso escolar (GARCIA
et al,, 2019). A gravidez na adolescéncia impacta ne-
gativamente o nivel de proficiéncia dos estudantes e,
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também, a evasao escolar. As chances de reprovagao
de mulheres gravidas ou que tém filho sdo quase o
dobro, quando comparadas as de mulheres que nao
estavam gravidas ou que nao tinham filho (FRANCES-
CHINI et al., 2016).

Outros fatores associados sao absenteismo de pro-
fessores, gestdo escolar e seguranga em sala de aula.
Embora tais fatores nao se relacionem diretamente
aos indicadores, sao problemas que, indiretamente,
colaboram para o baixo desempenho escolar.

Foram identificados os seguintes riscos inerentes
a estes fatores criticos (INEP, 2018; GARCIA et al., 2019;
IEDE, 2019):

fatores socioecondmicos e sociodemograficos
repercutem no desempenho escolar: renda,
género, gravidez na adolescéncia, escolaridade
dos pais e regiao geografica;

fatores relacionados ao corpo docente repercu-
tem no desempenho escolar: excesso de faltas,
auséncia de estratégias de ensino, desmotiva-
¢ao dos professores e falta de suporte pedago-
gico para a formacao continuada de professo-
res, sobretudo em areas especificas;

fatores extraescolares e intraescolares repercu-
tem no desempenho escolar: descontinuidade
do trabalho pedagdgico na escola, rotatividade
dos professores nas escolas, pouco prestigio e
pouca legitimidade da escola na comunidade,
redes sem estrutura para acompanhamento
continuo da aprendizagem dos alunos e siste-
mas educacionais com condicdes de trabalho
desgastantes para os professores.

Efeitos da situacgao critica
As condicdes sociais e escolares sao desfavoraveis
a aprendizagem dos alunos.

Associagdes com PNE 2014-2024 e programas de
governo

Quadro 18 - Outros fatores, associagdes
com o PNE e programas de governo

Nordma/prog o
e governo

Art. 1 Saeb

Melhoria do

fluxo escolar e da
aprendizagem na
educacgao basica

Meta 7: estraté-
gias 7.1,7.9,7.10

PNE e723a73]1

Meta 19: estra-
tégias19.1,19.4
e19.6

Fonte: Elaboragao propria.

Gestdo democratica
da educagéo
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3.3 GOVERNANGA MULTINIVEL*

Com base no conhecimento adquirido nas secdes anteriores, em relacao aos problemas e fatores associados
a cada etapa de ensino, é possivel, entdo, aprofundar o entendimento das relacdes interfederativas necessarias
para a entrega de uma boa educacao basica aos cidadaos.

A figura a seguir destaca os componentes da governanca multinivel e os elementos globais atinentes a poli-
tica educacional.

Figura 24 - Componentes da governan¢a multinivel
e elementos globais da politica educacional

EFEITOS

PROBLEMAS CENTRAIS

¥ ¥

Fatores criticos associados

LN R 2 T N N 2

Riscos associados aos fatores criticos

4

Governanga multinivel

Sistema educacional € altamente descentralizado, cada ente federativo (Distrito Federal, 26 estados
e 5.570 municipios) conta com sistema escolar préprio.

COMPONENTES DA GOVERNANGA MULTINIVEL \ q - deral L N . dq lab .
(1) Atribuicao de responsabilidades A Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios organizarado, em regime de colaboragéo, os
2) Financiamento dos entes federativos

(
(3) Capacidade dos entes federativos L ~ ~ - . . N ~
(4) Mecanismos de coordenacio Estados e municipios: gestado e prestagao da educagao basica. Unido: diregdo e coordenagao
(

(

respectivos sistemas de ensino." (Art. 8°da LDB)

5) Monitoramento e avaliacio de desempenho estratégica da politica nacional e financiamento suplementar.

6) Abordagem das desigualdades territoriais . . . . ~ . ~
) 9 9 Federalismo ndo hierarquico. O que precisa: a) coordenagao entre Unido e entes; b) coordenagao

entre estados e municipios; ¢) coordenagao horizontal.

No Brasil, encontramos relacées interfederativas muito diferentes: cooperacao mais bem regulada e institucionalizada ... OU ... cooperagao
pontual e ocasional, com desenvolvimento de alguns programas conjuntos ... OU ... existéncia de politicas independentes, sem grau
significativo de colaboracao e até conflituosas.

Fonte: Elaboragao proépria.

Governanca multinivel refere-se as interacdes entre os niveis de governo e uma ampla gama de partes interes-
sadas, incluindo atores privados e cidadaos, na formulacdo e implementacgdo de politicas publicas com impacto
subnacional. E importante observar as condicdes que as fazem funcionar e produzir os resultados desejados da
politica, em particular para politicas descentralizadas. Essas condi¢cdes dizem respeito ao quadro fiscal, a gestdo
financeira e aos processos regulatérios envolvidos (OCDE, 2019).

A governanca multinivel tem como especificidade ser praticada em ambiente que exige continua coopera-
cao e fortalecimento da capacidade institucional de atuar de forma coordenada no ciclo das politicas publicas
descentralizadas.

Esta secdo dedica-se a trazer elementos para reflexdao e apontar para os aspectos a serem aprofundados no
curso da fiscalizacao da politica educacional, com o uso do Referencial para Avaliagcao da Governanga Multinivel
de Politicas Descentralizadas.

4 Esta seg¢do recebeu insumos da equipe OCDE no Projeto Integrar. O material, ndo publicado, apoiou as analises, que foram com-
plementadas por estudos e discussdes das equipes envolvidas.
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3.3.1 ASPECTOS DE GOVERNANGA MULTINIVEL
ASSOCIADOS A EDUCAGCAO NO BRASIL

A governanca multinivel da politica educacional
é particularmente relevante no Brasil, haja vista que
o sistema educacional € altamente descentralizado,
contando o Distrito Federal, os 26 estados e os 5.570
municipios com sistemas escolares préprios. Toman-
do como marco legal a Constituicao federal, o regime
de colaboracao e cooperacao federativa na politica de
educacgdo esta previsto nos arts. 23, 211 e 214.

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos esta-
dos, do Distrito Federal e dos municipios:

L]

\ - proporcionar os meios de acesso a cultura, a
educacdo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a ino-
Vvacao,

L]

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas
para a cooperagdo entre a Unido e os estados, o
Distrito Federal e os municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional.

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios organizardo em regime de colaboracgao
seus sistemas de ensino.

L]

§ 4° Na organizacao de seus sistemas de ensino, a
Unido, os estados, o Distrito Federal e os munici-
pios definirdo formas de colaboracéo, de forma a
assegurar a universalizagao, a qualidade e a equida-
de do ensino obrigatorio.

Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de edu-
cacédo, de duracédo decenal, com o objetivo de arti-
cular o sistema nacional de educacao em regime
de colaboracao e definir diretrizes, objetivos, metas
e estratégias de implementacao para assegurar a
manutencao e desenvolvimento do ensino em seus
diversos niveis, etapas e modalidades por meio de
acOes integradas dos poderes publicos das diferen-
tes esferas federativas (...). (grifo nosso)

A perspectiva da governanga multinivel também
esta presente na LDB, no titulo que trata da organiza-
¢ao da educagao nacional, em seu art. 8° “A Uniao, os
estados, o Distrito Federal e os municipios organizarao,
em regime de colaboracgdo, os respectivos sistemas
de ensino”.(grifo nosso)

Enquanto a responsabilidade constitucional pela
gestao e prestagao da educagao basica recai sobre os
estados e municipios, o governo federal tem a respon-
sabilidade de prover a diregao e coordenacgao estra-
tégica da politica nacional e atuar supletivamente no
seu financiamento.
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Historicamente, o MEC tem promulgado politicas
majoritariamente de cima para baixo, baseadas em pre-
missas gerais sobre as necessidades e deficiéncias dos
governos subnacionais. O Conselho Nacional de Educa-
¢ao (CNE) ja ressaltou que, apesar do desenho constitu-
cional de um federalismno n&o hierdrquico, o governo fe-
deral continua ancorado no modo vertical e centralizado
de atuacgao (CNE, 2012). Por isso, o entendimento de que
& urgente investir em politicas territoriais e abordagens
colaborativas para a formulagdo de politicas educacio-
nais, a partir de trés perspectivas: a) coordenagao entre
Unido e municipios; b) coordenagao entre estados e mu-
nicipios; e c) coordenagao horizontal.

A Lei 13.415/2017 alterou a LDB e estabeleceu mu-
dangas na organizagao curricular, fixandoa BNCC (MEC,
2017). A BNCC é um documento de carater normativo
que define o conjunto progressivo de aprendizagens
que todos os alunos devem desenvolver ao longo das
etapas e modalidades da educagao basica. Depende
do regime de colaboragao entre os entes, incluindo
Unido, com seu carater suplementar e redistributivo na
esfera educacional, para a adequada implementagao.

Essas mudangas na organizagao curricular deman-
dam agdes interfederativas e envolvimento conjunto
de diversos de atores, como governo, gestores e pro-
fessores, em diversas frentes. Nesse regime de colabo-
racao, as responsabilidades dos entes federados sao
diferentes e complementares, cabendo a Unido exerce
o papel de coordenacdo do processo e correcdo das
desigualdades. A Unido possui diversas responsabili-
dades na implementacao da BNCC: a) apoio técnico e
financeiro as redes de ensino; b) promocao e coordena-
cao de politicas referentes a avaliacao e elaboracao de
materiais pedagdgicos; c) criacdo e fortalecimento de
instancias técnico-pedagdgicas nas redes de ensino;
d) formacdo inicial e continuada dos professores, para
alinha-las a BNCC, por meio do ensino superior, nivel
no qual os professores sao formados e preparados; e)
fomento a inovacgdes, pesquisas, experiéncias curricu-
lares inovadoras e comunicacao entre os entes.

Mecanismos de coordenacao vertical

Um dos principais mecanismos institucionais para
induzir e comandar a colaboragao sistematica e soélida
entre os trés niveis de governo seria o Sistema Nacio-
nal de Educacao (SNE), conforme previsto no art. 13 do
PNE 2014-2024. Além de melhor regular as responsabi-
lidades institucionais, o SNE teria a fungao de definir as
formas de cooperacdo e fortalecer os papéis federais
de redistribuicao de recursos e assisténcia técnica. No
entanto, ja transcorridos quatro anos apds o prazo pre-
visto para sua implantacao, o SNE permanece na agen-
da politica, sem ser efetivamente normatizado.



No ambito federal, o MEC chegou a criar a Secretaria
de Articulacdo do Sistema Educacional (Sase), extinta
em 2016, que tinha as atribui¢cdes de contribuir para o
debate sobre a criacdao do SNE, fomentar a cooperagcao
entre as esferas de governo e apoiar governos subna-
cionais na elaboracao, implementacao e avaliagao de
seus planos de educacao (BRASIL, 2012).

Também foram criadas diversas instancias de par-
ticipagao e didlogo, como conferéncias, féruns e con-

Projeto Integrar

selhos, que incluem governos subnacionais e repre-
sentantes de segmentos da sociedade civil ligados a
educacado. Alguns desses drgaos tém poderes de deci-
sdo, enquanto outros funcionam como instancias per-
manentes de discussao e proposicao de agendas, pro-
duzindo documentos que formam a base de discussao
de novas politicas.

O quadro a seguir elenca as esferas participativas
na formulacao de politicas educacionais.

Quadro 19 - Esferas participativas na formulacdo de politicas educacionais

Norma/Programa Dispositivo Tema
de Governo

Participagao da sociedade civil

Conferéncias L S : .
Definicdo de prioridades nacionais

Conferéncia Nacional da Educacéo Basica (Coneb)
Conferéncia Nacional de Educacgao (Conae)
Conferéncia Nacional de Educacéao Profissional e

Definicdo de agenda
Alinhamento de prioridades
Uniformizacdo de regras

participativos

nacionais e P
Definicdo de agenda Tecnoldgica
Conferéncia Nacional de Educacao Escolar Indigena
. - Férum Nacional de Educagao (FNE)
Planejamento estratégico - . ~
articipativo Férum Nacional dos Conselhos de Educacao
Foéruns P e Foéruns Estaduais Permanentes de Apoio a Formagao

de Professores
Comissoes Estaduais de Alfabetizagao e Educagao de
Jovens e Adultos

Orgaos
colegiados
de gestores

educacionais

Definicdo de agenda
Compartilhamento de informacgdes
Troca de boas praticas

Didlogo com o governo federal

Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de
Educacao (Consed)

Unido Nacional dos Gestores Municipais de Educacao
(Undime)

Férum Nacional dos Conselhos Estaduais de Educacao
(FNCE)

Comissoes
intergo-
vernamentais

Monitoramento e avaliagao
Definicdo de prioridades de
financiamento

Comissao Intergovernamental de Financiamento da
Educacédo Basica de Qualidade

Conselhos de Acompanhamento e Controle Social
(CACS Fundeb)

Fonte: CNE, 2012.

Por sua vez, a relacao entre estados e municipios di-
fere de estado para estado, podendo ir de uma coopera-
¢do mais bem institucionalizada, passando pelo desen-
volvimento de alguns programas conjuntos, a existéncia
de politicas independentes, sem grau significativo de
colaboracdo e até conflituosas.

O Fundeb é uma legislacao que faz parte da gover-
nanca multinivel da educacao, ao preconizar a comple-
mentagao da Unido a educacgdo basica (educacao infan-
til, ensino fundamental e ensino médio) fornecida pelos
estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios. O Fun-
deb é um fundo de natureza contabil de ambito esta-
dual e do Distrito Federal, formado, na quase totalidade,
por recursos provenientes de impostos e transferéncias
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, vin-

culados a educacao, por forga do disposto no art. 212 da
Constituicao federal. Além desses recursos, ainda com-
pde o Fundeb, a titulo de complementagdo, uma parce-
la de recursos federais, sempre que, no ambito de cada
estado, seu valor por aluno nao alcangar o minimo defi-
nido nacionalmente.

No ambito educacional, em se tratando da oferta de
uma educacdo de qualidade, é necessaria a conjungao
de diversos fatores, tais como estrutura e funcionamen-
to das escolas adequados e acesso e permanéncia dos
estudantes. Alicercado nas normas que regem a mateé-
ria, o governo federal presta auxilio aos estados e muni-
cipios por meio de programas suplementares, tais como
os exemplificados no box a seguiir.
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1- Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE
(TCU, 2016)

O Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE)
tem por finalidade prestar assisténcia financeira,
em carater suplementar, as escolas publicas da edu-
cacdo basica das redes estaduais, municipais e do
Distrito Federal e as escolas privadas de educacao
especial mantidas por entidades sem fins lucrati-
vos, registradas no Conselho Nacional de Assistén-
cia Social (CNAS) como beneficentes de assisténcia
social, ou outras similares de atendimento direto e
gratuito ao publico.

O objetivo dessa assisténcia é contribuir para o
provimento das necessidades prioritarias dos esta-
belecimentos educacionais beneficiarios (infraes-
trutura fisica e pedagégica, gestido escolar e exerci-
cio da cidadania pelo controle social).

A transferéncia dos recursos para as escolas in-
depende da celebragdo de convénio ou instrumento
congénere. A formula de calculo dos repasses con-
siste na soma de um valor fixo com um valor varia-
vel per capita. O valor fixo é estabelecido de acordo
com o tipo de estabelecimento e destinado as es-
colas que possuem Unidades Executoras Proprias,
enquanto o valor variavel é calculado a partir do nu-
mero de alunos da educacéo basica recenseados no
ano anterior ao do repasse.

O programa contempla outras ag¢des, como o
PDDE Estrutura (Escola Acessivel, Agua na Escola,
Escola do Campo, PDE Escola), PDDE Qualidade (En-
sino Médio Inovador, Atleta na Escola, Escola Sus-
tentavel, Mais Cultura na Escola) e PDDE Educacao
Integral (Mais Educacdo).

2- Plano de A¢des Articuladas - PAR (TCU, 2016)

Outro importante mecanismo de colaboracéao in-
terfederativa é o Plano de Ac¢des Articuladas (PAR),
ferramenta estratégica de planejamento, desenvolvi-
da pelo MEC, que se utiliza de questionarios para que
estados e municipios identifiquem suas maiores ne-
cessidades e estabelecam a¢des para enfrenta-las. O
PAR objetiva qualificar e orientar tanto a demanda
quanto a oferta de programas educacionais do MEC,
estabelecendo novo padréao de relacionamento entre
governo federal e esferas subnacionais.

O PAR é uma iniciativa do governo federal, por
meio do MEC, para auxiliar estados, municipios e
Distrito Federal no planejamento estratégico de
suas politicas de educagao, para um periodo de qua-
tro anos. Cabe ao FNDE apoiar, técnica e financeira-
mente, os entes federados, para que formulem seus
respectivos planos, avaliando as necessidades edu-
cacionais de suas redes de ensino, abrangendo, de
forma sistémica, as etapas e modalidades da educa-
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cdo basica. Desde seu inicio, em 2007, contemplou
diversas agoées:

.« acdes pedagdgicas: acervos bibliograficos,
formacgao continuada e capacitagao, jornada
literaria, material didatico, material pedagé-
gico, material escolar, material de consumo,
cursos EAD e materiais esportivos;

« acoes de infraestrutura: ampliagcdo, constru-
¢ao, reforma, equipamentos, 6nibus rural es-
colar, 6nibus acessivel, bicicleta e capacete,
equipamentos e kits de cozinha, brinquedos,
quadras escolares, equipamentos de clima-
tizagcdo, instrumentos musicais, mobilidrios,
computadores, projetores e tablets.

3- Programa Nacional de Apoio ao Transporte do
Escolar - PNATE (TCE/CE, 2015)

O financiamento da acdo do transporte escolar
compoe-se de recursos federais, estaduais e muni-
cipais. Os recursos federais sdo repassados, fundo
a fundo, para os estados e municipios por meio do
FNDE, pelo Pnate, com base no nimero de alunos
da educacao basica publica residentes na area rural,
obtido no Censo Escolar realizado no ano imediata-
mente anterior ao do repasse.

O custeio do transporte escolar é tripartite, ca-
bendo ao estado custear o transporte dos alunos da
rede estadual; ao municipio, o dos alunos da rede
municipal; e a Unido ajudar no custeio dos dois sis-
temas de ensino.

Desta forma, faz-se necessaria a articulacdo en-
tre esses entes federativos, no sentido de colabo-
rarem para a implementacio de medidas que con-
tribuam para o alcance dos objetivos do programa,
visando a garantir que todos os alunos residentes
na zona rural que atendam aos critérios para serem
transportados sejam beneficiados com o servico de
transporte escolar, favorecendo o acesso a escola e
a permanéncia nela.

Mecanismos de coordenacgéo horizontal

No Brasil, a cooperagado entre os municipios é ava-
liada como baixa. O mecanismo de colaboragao de
maior destaque é o Arranjo de Desenvolvimento da
Educacao (ADE). A Resolucdo CNE 1/2012 define o ADE
como “instrumento de gestdo publica para assegurar
o direito a educacdo de qualidade em determinado
territdério e contribuir na estruturagcao e aceleragao
de um sistema nacional de educacgao”. Esses arranjos
tém grande potencial inovador para resolver proble-
mas complexos e multifacetados, mas sua abrangén-
cia ainda permanece pequena.



Outro mecanismo adotado no sistema brasileiro sdo
0s consorcios publicos. O consdrcio publico € um instru-
mento de cooperacao federativa prevista no art. 241 da
Constituic3o, disciplinado pela Lei 11107/ 2005 e regula-
mentado pelo Decreto 6.017/ 2007, que assim o define:

Art. 2°

(-)

| - consdrcio publico: pessoa juridica formada exclu-
sivamente por entes da Federacao, na forma da Lei
N.107, de 2005, para estabelecer relagées de coope-
racdo federativa, inclusive a realizagao de objetivos
de interesse comum, constituida como associacéo
publica, com personalidade juridica de direito publico
e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de di-
reito privado sem fins econdmicos; (grifado)

Os consoércios, assim como os ADEs, enquadram-se
nas relagdes horizontais, em especial no nivel dos munici-
pios, e podem funcionar como importantes impulsiona-
dores da capacidade local de execugao das politicas. Via
consorcios, 0s municipios podem organizar-se melhor e
obter condicdes mais favoraveis, por exemplo, para licita-
¢oes conjuntas de compras de materiais escolares.

Ademais, a coordenagao horizontal pode envolver
igualmente relagdes intersetoriais em um mesmo ente
federativo, assim como interagdes com a sociedade civil,
conforme exemplificado na préxima segao.

3.3.2 ASPECTOS DE GOVERNANGA MULTINIVEL
ASSOCIADOS AS ETAPAS DE ENSINO

O PNE instituiu metas e estratégias associadas as eta-
pas de ensino que demandam esforgo colaborativo inter-
federativo. Segundo levantamento realizado por Holanda
Maia (2017), 11 das 20 metas fazem mengao ao regime de
colaboragao, em 27 estratégias distribuidas no documen-
to. No texto do PNE, 6 dos 12 artigos tratam da colabora-
¢ao, em especial o art. 7°:

Art. 7° A Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios atuardo em regime de colaboracao, vi-
sando ao alcance das metas e a implementacao das
estratégias objeto deste plano.

§1° Caberd aos gestores federais, estaduais, muni-
cipais e do Distrito Federal a adocao das medidas
governamentais necessarias ao alcance das metas
previstas neste PNE.

§ 2° As estratégias definidas no Anexo desta Lei ndao
elidem a ado¢ao de medidas adicionais em ambito
local ou de instrumentos juridicos que formalizem
a cooperagao entre os entes federados, podendo
ser complementadas por mecanismos nacionais e
locais de coordenacao e colaboracao reciproca.

§ 3° Os sistemas de ensino dos estados, do Distrito

Projeto Integrar

Federal e dos municipios criardo mecanismos para
0 acompanhamento local da consecug¢ao das metas
deste PNE e dos planos previstos no art. 8°.

§ 4° Havera regime de colaboracado especifico
para a implementagao de modalidades de educa-
¢ao escolar que necessitem considerar territorios
étnico-educacionais e utilizacdao de estratégias
que levem em conta as identidades e especifici-
dades socioculturais e linguisticas de cada comu-
nidade envolvida, assegurada a consulta prévia e
informada a essa comunidade.

§ 5° Sera criada uma instancia permanente de ne-
gociacao e cooperagdo entre a Unido, os estados,
o Distrito Federal e os municipios.

§ 6° O fortalecimento do regime de colaboragao
entre os estados e respectivos municipios incluira a
instituicao de instancias permanentes de negocia-
¢ao, cooperagao e pactuagdo em cada estado.

§ 7° O fortalecimento do regime de colaboracdo
entre os municipios dar-se-3, inclusive, mediante a
adocao de arranjos de desenvolvimento da edu-
cagdo. (grifado)

Educacéo infantil

Tomando-se como exemplo as estratégias relacio-
nadas a meta 1 do PNE 2014-2024, é possivel discernir
gue, mesmo com a competéncia prioritaria atribuida
a0s Municipios para a gestdo dessa etapa de ensino, in-
cumbe também ao governo federal e aos estados, em
regime de colaboracdo, apoiar as seguintes iniciativas
na politica de educacdo infantil: a) estabelecer metas
de expansdo das redes publicas de ensino, observan-
do os requisitos nacionais de qualidade e as peculiari-
dades locais (estratégia 1.1); b) promover levantamento
de demanda por creche, de modo a planejar a oferta
e atender a demanda manifesta por matriculas nessa
etapa (estratégia 1.3); e ¢) auxiliar na construgao, rees-
truturacdo e aquisicdo de equipamentos para a rede
escolar publica (estratégia 1.5).

Para além da cooperacao interfederativa, ha, tam-
bém, necessidade de articulagcao entre areas de gover-
Nno em uma mesma base territorial, quando se trata,
por exemplo, de promover a busca ativa de criangas
fora da pré-escola, com participacao dos érgaos publi-
cos de assisténcia social, salde e protecao a infancia
(estratégia 1.15).

Para além do PNE, ha outras legislacdes que esta-
belecem atribuicdes ao governo federal no financia-
mento subsididrio da educacdo infantil, tais como o ja
citado Fundeb e as transferéncias por conta dos pro-
gramas de transporte escolar, de alimentacao escolar,
do Brasil Carinhoso, entre outros.
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Alguns dos documentos normativos que tratam da
educacdo infantil no Brasil e servem de parametro e
critério para a avaliagdo da governanca multinivel des-
sa politica publica sdo:

a) Lei 9.394/1996: ressalta a obrigacdo constitucio-
nal-legal de a Unido prestar assisténcia técnica e fi-
nanceira aos entes federados, visando ao desenvol-
vimento de seus sistemas de ensino e atendimento
prioritario a escolaridade obrigatéria (art. 211, § 1°, da
Constituicao federal e art. 9° Ill, da LDB);

b) Lei 13.005/2014: instituiu o PNE 2014-2024, com
metas e estratégias associadas a educacao infantil
que demandam esforco colaborativo interfederativo
no planejamento da oferta de vagas, na construcao
de novas unidades escolares, na formacao de profis-
sionais da educacao infantil e na efetivacdo de me-
canismos que promovam a igualdade de acesso;

c) Parametros Nacionais de Qualidade da Educacao
Infantil: ndo se trata de uma lei, mas de publicacao
orientadora do MEC que estabelece padrdes de re-
feréncia orientadores para o sistema educacional, no
que se refere a organizacao, a gestao e ao funciona-
mento das instituicdes de educacao infantil. Explicita
que a garantia do desenvolvimento pleno da crianca
perpassa por outras areas sociais e instituicbes go-
vernamentais além da educacado, conscientizando
sobre a necessidade da intersetorialidade da politica
de educagao infantil;

d) Decreto 6.494/2008: instituiu o Programa Proin-
fancia, com fins de prestagao de assisténcia a cons-
trucdo de creches e pré-escolas e aquisicao de mo-
biliarios e equipamentos para as unidades escolares;

e) Lei 12.499/2011: trata da transferéncia de recursos,
pela Unido, aos municipios e ao Distrito Federal, com
a finalidade apoiar a manutengao de novos estabe-
lecimentos publicos de educacao infantil. Essa trans-
feréncia, denominada El Manutencdo, destina-se
a financiar novas matriculas de alunos nas escolas
construidas com recursos do Programa Proinfancia;

f) Lei 12.722/2012: trata da transferéncia de recursos da
Unidao aos municipios e ao Distrito Federal, com o intui-
to de apoiar financeiramente o atendimento em cre-
ches de criangas até 48 meses de idade que estejam
cadastradas no Censo Escolar e sejam criangas com
deficiéncia ou oriundas de familias de baixa renda;

g) Lei 13.257/2016: instituiu o Marco Legal da Primeira
Infancia, que estabelece principios e diretrizes para
a formulagao e implementacao de politicas publicas
para a primeira infancia, implicando o dever do Esta-
do de estabelecer politicas, planos, programas e ser-
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VICOS para criangas até seis anos de idade, idealmen-
te mediante abordagem intersetorial (arts. 3° e 6°).
Entre as areas prioritarias para as politicas publicas
para a primeira infancia esta justamente a educagao
infantil (art. 5°).

Acrescentam-se aos documentos normativos al-
guns arranjos de governanga necessarios ao desen-
volvimento de agdes intersetoriais e a atuagao colabo-
rativa entre atores e segmentos da educacao infantil
(Brasil, 2018; Brasil, 2017):

a) o planejamento da expansao da oferta de cre-
ches e pré-escolas, necessaria ao cumprimento da
meta 1do PNE, que exige que os entes federados di-
mensionem, de antemao, a quantidade de criangas
até seis anos de idade a serem atendidas pelo mu-
nicipio (levantamento de demanda). Com esse diag-
nostico, é possivel planejar as metas e o apoio finan-
ceiro a ampliagdo das redes de forma sustentavel;

b) a formalizagcdo das responsabilidades pela
busca ativa, que é uma importante estratégia pre-
vista no PNE para a promog¢ao do acesso escolar das
criangas em situacado de vulnerabilidade, localizando
e matriculando as criangas fora da rede de ensino;

c) a disponibilidade de recursos para arcar com
a ampliagdo e manutencdo da rede, de modo a
cumprir as metas pactuadas, orientar a atuacao su-
pletiva da Unido por meio do Programa Proinfancia
e operacionalizar os diagnosticos via Plano de Agdes
Articuladas (PAR/MEC);

d) resolucéo do passivo de obras do Proinfancia
nao concluidas ou com atrasos e paralisacdes das
construcoes;

e) assegurar a permanéncia das criangas na escola,
onde se destaca a estratégia 114 do PNE, que preco-
niza o acompanhamento da frequéncia escolar dos
alunos da educacao infantil, especialmente dos bene-
ficiarios de programas de transferéncia de renda.

Ensino fundamental

Assim como na educagao infantil, no ensino funda-
mental, hd mengado expressa na legislagdo a cooperagao
e divisdo de responsabilidades entre os entes federativos.

O ensino fundamental estd estruturado sob responsa-
bilidade compartilhada dos estados e municipios. A LDB,
em seu art. 10, prevé que os estados se incumbirdo de de-
finir, com os municipios, formas de colaboracdo na oferta
do ensino fundamental, as quais devem assegurar a dis-
tribuicdo proporcional das responsabilidades, de acordo
com a populacao a ser atendida e os recursos financeiros
disponiveis em cada uma dessas esferas do Poder Publi-



co. Desta forma, a governanca multinivel esta presente
nessa etapa de ensino, e seus requisitos sao passiveis de
avaliacdo externa, como definicao de responsabilidades,
articulacdo entre entes e capacitacao.

Adistribuicao da oferta das etapas do ensino funda-
mental e médio nos estados varia consideravelmente,
uma vez que nao ha critérios para a divisdo de atribui-
coes. Levantamento do Movimento Todos Pela Educa-
¢ao (2018), com dados do Censo Escolar 2017, mostra
que ha estados em que a responsabilidade é dividida
em, aproximadamente, 50% da oferta para o estado e
50% para os municipios; em outros, a proporgcao é de,
cerca de, 30 para 70% ou até de 5 para 95%. A auséncia
de clareza pode gerar uma série de problemas, a saber:

Vale notar que, em grande parte desses casos, Nao
ha regra clara para essa definicao de atribuicdes. Isso
faz com que haja locais em que estados tentam im-
por uma municipalizagdo da oferta, sem acordar de-
vidamente com os municipios, engquanto, em outros
locais, estado e municipios competem indiscrimina-
damente por matriculas. Ainda, existem diversos mu-
nicipios brasileiros em que escolas estaduais e mu-
nicipais proveem a mesma etapa de ensino, porém
com pouco ou nenhum alinhamento pedagdgico.

A governanca multinivel é requisito condicional para
a realizagao da politica de ensino fundamental no Brasil.
Diversas estratégias do PNE e outras legislacdes sobre o
ensino fundamental apontam para a agao integrada do
poder publico, afirmando que tais medidas devem ser
realizadas em regime de colaboragao interfederativa.

O Fundeb, conforme mencionado, também se aplica
ao ensino fundamental.

A BNCC do ensino fundamental pressupde diversos
niveis de articulagdo com a educacao infantil, como a
administragcao da gestao do fluxo escolar e continuida-
de pedagdgica rumo a alfabetizagao. Como sdo etapas
sob responsabilidade de diferentes entes federativos,
municipios, estados e Distrito Federal, processos de go-
vernanga multinivel sao essenciais para superar a frag-
mentagao das politicas educacionais e fortalecer o re-
gime de colaboragao entre as trés esferas de governo.

Foilangado em 2020, pelo MEC, o Programa Tempo de
Aprender, voltado para a formagao e valorizagao de pro-
fessores e gestores escolares do ensino fundamental e re-
formulagao do material didatico e avaliagao de alunos em
fase de alfabetizacao. O programa € implementado por
meio da adesdo de estados, Distrito Federal e municipios.

Especificamente para os anos finais do ensino fun-
damental, em 2018, o MEC langou o Programa Escola do
Adolescente, com o objetivo de melhorar a aprendiza-
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gem e combater a repeténcia e evasao nessa etapa de
ensino. O programa fornece as escolas instrumentos e
estratégias de escuta do adolescente, disponibilizados
em plataforma, com ferramentas de gestdo e estraté-
gias formativas para gestores e professores. As agdes fo-
cam, prioritariamente, na construgcao de metodologias
de ensino mais atrativas aos adolescentes, por meio de
plano de agao, revisao curricular e avaliagao diagnostica
em lingua portuguesa e matematica.

O ensino fundamental possui as seguintes associa-
¢oes com o PNE, relacionadas explicitamente a gover-
nanga multinivel:

Meta 2, estratégia 2.1 do PNE: o MEC, em articulacao
e colaboracdo com os estados, o Distrito Federal e
os municipios, deverd, até o final do 2° ano de vigéncia
deste PNE, elaborar e encaminhar ao CNE, precedida
de consulta publica nacional, proposta de direitos e
objetivos de aprendizagem e desenvolvimento para os
alunos do ensino fundamental;

Meta 2, estratégia 2.2 do PNE: pactuar, entre Unido,
estados, Distrito Federal e municipios, no ambito da
instancia permanente de que trata o §5°do art. 7° des-
ta lei, a implantagao dos direitos e objetivos de apren-
dizagem e desenvolvimento que configurardo a base
nacional comum curricular do ensino fundamental.

Ensino médio

A BNCC instituiu, para o ensino médio, além de mu-
dancas na organizagdo curricular, a possiblidade de es-
colha de itinerarios formativos. Essas diferentes trilhas de
aprendizagem necessitam de articulagao, cooperagao e
extensa comunicacgao entre Unido, Distrito Federal, esta-
dos e municipios para sua efetiva implementacdo.

A governanga multinivel esta presente na Portaria
MEC 649/2018, que instituiu o Programa de Apoio ao
Novo Ensino Médio, ao apontar para a necessidade de
estabelecer agdes conjuntas entre o MEC e as secretarias
estaduais e distrital de educacao, para apoio e fortaleci-
mento dos sistemas de ensino na implantagao da BNCC,
oferta dos diferentes itinerarios formativos e ampliagao
da carga horaria de estudos. Essas acdes contemplam
apoio técnico, financeiro e formagao continuada das
equipes locais.

A proposicao de componentes eletivos a constituir a
matriz curricular podera demandar adequagdes signifi-
cativas na infraestrutura e no espaco fisico das escolas,
além de gerar demanda por profissionais qualificados,
podendo vir a exigir articulagdo com instituicdes locais
para provimento das atividades.
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A boa governanca multinivel é fundamental para que
0 novo projeto de ensino Médio ndo venha a aprofundar
as desigualdades educacionais. Especialistas apontam
que o financiamento é crucial nesse quesito, porque, en-
guanto as escolas privadas conseguem transferir o au-
mento dos custos para as mensalidades, a rede publica
estd limitada as fontes de recursos disponiveis, com ce-
nario futuro de contencao fiscal. A questdo da formacgao
dos profissionais do magistério também é sensivel, por
conta da diversificagdo dos itinerarios formativos, e de-
manda a reconfiguragao da politica de formacgao de pro-
fessores para as novas configuragdes curriculares.

O Guia de Implementagdo do Novo Ensino Médio
(Brasil, 2019), publicagdo conjunta do MEC e do Consed,
recomenda alguns arranjos de governanga que atentam
para o desenvolvimento de agdes intersetoriais e a atua-
¢ao colaborativa entre atores e segmentos da educagao:

a) articulagdo de parcerias com diferentes insti-
tuicdes, de modo a viabilizar a oferta de itinerarios
para os quais ainda ndo ha plena capacidade fisica,
operacional e de recursos humanos. Esses parceiros
podem ser universidades e institutos federais, insti-
tuicdes privadas de ensino, empresas, organizagdes
ndo governamentais, entre outros;

b) diagnéstico da dinamica territorial, de modo
que as redes mapeiem as escolas que estejam sufi-
cientemente proximas, independentemente do es-
tado ou municipio de sua localizacao, para articular
de forma mais efetiva a oferta dos itinerarios forma-
tivos. Essa acao pode garantir maior possibilidade
de escolha aos estudantes, sem necessariamente
depender de readequacgao da estrutura fisica e do
corpo docente das escolas;

c) levantamento da capacidade financeira, de
modo que a rede conheca sua capacidade de rea-
lizar investimentos na ampliagao da estrutura fisica
das escolas e contratagao de professores, entre ou-
tras acoes, a fim de elaborar uma previsao orcamen-
taria adequada aos desafios para implementagao do
novo ensino medio. Importante que haja articulagao
direta com as secretarias de fazenda, de planeja-
mento, de obras e outros 6rgaos responsaveis pela
execugao orgamentaria.

Um dos principais desafios de governanga multini-
vel na reforma do ensino médio envolve sua regula-
mentagao, pois esse processo remete a boa articulagao
e colaboragao entre os conselhos estaduais e distrital
de educacao, as secretarias de educagao e as represen-
tagdes das instituicdes privadas de cada territorio.
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No que se refere a elaboragdo dos novos curricu-
los, foram submetidas a consulta publica, em 2019,
doze novas propostas curriculares para o ensino médio
(onze estados e Distrito Federal), que focam na Forma-
c¢ao Geral Basica, eixo este que deve corresponder a, no
maximo, 1.800 horas da carga horaria e se orientar pela
BNCC, com seis daquelas propostas contemplando,
também, os itinerarios formativos (TODOS PELA EDU-
CACAO, 2020). Apds consulta publica, os documentos
seguem para normatizagao pelos conselhos estaduais
e distrital de educacao e posterior homologacao pelas
secretarias de educagdo. Eram esperados avangos no
novo modelo de ensino médio para 2020, no tocante a
conclusao dos curriculos e planos de implementagao,
para iniciar sua implantagdo gradual em 2021.

H3, ainda, duas outras questdes importantes da go-
vernanga multinivel: o planejamento para a aquisi¢gao
dos materiais associados aos itinerarios formativos; e
a adaptacgdo dos sistemas avaliativos do Saeb e Enem.

Os principais documentos normativos, que regula-
mentam o ensino médio no Brasil e servem de para-
metro e critério para avaliagdo da governanga multini-
vel dessa politica publica, sao:

a) Lei 13.415/2017: altera a LDB, implementando as
mudancas para o novo ensino médio, como o au-
mento da carga horaria minima, a ampliacao das
escolas de tempo integral e a possibilidade de que
todos os estudantes da etapa escolham caminhos
de aprofundamento dos seus estudos;

b) Lei 13.005/2014: instituiu o PNE 2014-2024, com
metas e estratégias associadas ao ensino médio que
demandam esforco colaborativo interfederativo, a
exemplo do comando da estratégia 3.1, que trata da
institucionalizacao de programa nacional de renova-
cdo do ensino médio, visando a garantir a aquisicao
de equipamentos e laboratorios, producdo de mate-
rial didatico especifico, formacao continuada de pro-
fessores e articulacdo com instituicdes académicas,
esportivas e culturais;

c) Portaria MEC 649/2018: institui e estabelece diretri-
zes e parametros para o Programa de Apoio ao Novo
Ensino Médio, destinado a apoiar as redes de ensino
com suporte técnico e financeiro para implementa-
cdo das mudancas do novo ensino médio;

d) Portaria MEC 1.023/2018: estabelece diretrizes, pa-
rametros e critérios para a realizacdo de avaliacao de
impacto do EMTI e selecdo de novas unidades esco-
lares para o programa;



e) Portaria MEC 1.024/2018: define diretrizes de apoio
financeiro, por meio do PDDE, as unidades escolares
pertencentes as redes participantes do Programa de
Apoio ao Novo Ensino Médio e unidades escolares par-
ticipantes da avaliagao de impacto do programa EMTI.

3.3.3 ASPECTOS DE GOVERNANGA MULTINIVEL
ASSOCIADOS AOS FATORES CRITICOS DOS
INDICADORES EDUCACIONAIS

A governanca multinivel também esta associada
aos fatores criticos dos indicadores educacionais. To-
mando-se como exemplo o ensino em tempo integral,
trata-se de fator critico que requer um conjunto de
medidas, para além da simples ampliagcao da jornada
escolar didria. Exige-se dos sistemas de ensino elabo-
racao de projeto pedagdgico diferenciado, formacao
de profissionais, infraestrutura e materiais adequados.

Para viabilizar a educacao integral, o PNE 2014-2024
propde estratégias que dependem da efetiva colabora-
cao interfederativa:

Estratégia 6.1: promover, com o apoio da Uniao,
a oferta de educacdo basica publica em tempo
integral, por meio de atividades de acompanha-
mento pedagdgico e multidisciplinares, inclusi-
ve culturais e esportivas, de forma que o tempo
de permanéncia dos alunos na escola, ou sob
sua responsabilidade, passe a ser igual ou supe-
rior a sete horas diarias, durante todo o ano le-
tivo, com ampliagao progressiva da jornada de
professores em uma Unica escola;

Estratégia 6.2: instituir, em regime de colabora-
¢do, programa de construcdo de escolas com
padrao arquitetébnico e de mobiliario adequado
para atendimento em tempo integral, priorita-
riamente em comunidades pobres ou situacao
de vulnerabilidade social;

Estratégia 6.3: institucionalizar, em regime de
colaboracdo, programa nacional de ampliagao e
reestruturacao das escolas publicas, por meio da
instalagao de quadras poliesportivas, laboratorios,
inclusive de informatica, espacos para atividades
culturais, bibliotecas, auditorios, cozinhas, refeito-
rios, banheiros e outros equipamentos; producao
de material didatico; e formacao de recursos hu-
mManos para a educacao em tempo integral.

Outro exemplo é o transporte escolar. O Pnate
compode-se de recursos federais, estaduais € munici-
pais. Os recursos federais sao repassados, fundo a fun-
do, para os estados e municipios por meio do FNDE,
pelo Pnate, com base no niumero de alunos da educa-
Gcao basica publica residentes na area rural, obtido no
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Censo Escolar realizado no ano imediatamente ante-
rior ao do repasse. O custeio do transporte escolar é
tripartite, cabendo ao estado custear o transporte dos
alunos da rede estadual, ao municipio, dos alunos da
rede municipal e a Uniao, ajudar no custeio dos dois sis-
temas de ensino.

Desta forma, faz-se necessaria a articulacao entre
esses entes federativos, no sentido de colaborarem
para a implementagao de medidas que contribuam
para o alcance dos objetivos do programa. Elencam-se
alguns pontos para orientar a analise:

transversalidade da politica: dependéncia de
outras acdes governamentais nas areas de in-
fraestrutura, assisténcia social, emprego/renda,
dentre outras;

planejamento: rotatividade dos gestores e suas
funcdes, dificuldade de fiscalizar a acdo dos pres-
tadores de servico, dificuldade de definir e esti-
mar os custos referentes ao servigo, capacitagcao
insuficiente dos gestores responsaveis pelo pla-
nejamento da politica;

regulamentacao e capacidade local: auséncia
de regimentos municipais, dificuldade de os
gestores definirem os beneficiarios da politica,
auséncia de uma normativa quanto a distancia
minima de atendimento, auséncia de regras no
embarque e desembarque dos alunos, dificul-
dade de redigir tramites técnicos e juridicos de
processos licitatorios;
transparéncia/monitoramento: falta de transpa-
réncia na prestacao do servico, dificuldades de
acesso aos documentos municipais do transpor-
te escolar, quebra da série histdrica das informa-
coes e inexisténcia de dados secundarios.

Outros fatores associados a acesso e proficiéncia po-
dem ser analisados a luz dos componentes da governan-
ca multinivel: a infraestrutura escolar, com financiamento
e execucdo de obras em diferentes fontes; formacao do
professor, que recebe apoio federal, mas exige gestdo da
rede escolar local; alimentacdo escolar, por meio dos pro-
gramas federais de funcao supletiva e participacao dos
Conselhos de Alimentacao Escolar (CAEs).

A andlise realizada nesta secao, como parte da me-
todologia de selecdo de agdes de controle em politicas
descentralizadas, teve o fito de lancar luz sobre os as-
pectos essenciais que mereceriam investigacao apro-
fundada no curso de fiscalizagdes com o uso do Refe-
rencial para Avaliagdo da Governanca Multinivel em
Politicas Descentralizadas. Orienta-se, assim, o auditor,
para que defina as acdes e os objetos de controle ten-
do por base o estreitamento de escopo viabilizado pelos
passos anteriores da metodologia, em especial, a analise
dos indicadores.
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3.4 CONSOLIDAGAO DA ANALISE

Em sintese, a andlise da politica educacional desenvolvida nesta narrativa, nas secdes 3.1 a 3.3, partiu de proble-
mas centrais e explorou os riscos do nao tratamento deles, bem como fatores associados e elementos de governan-
ca multinivel que impactam a entrega adequada da politica aos cidadaos.

Partindo-se da compreensao dos fatores associados a educacao, como complemento ao painel de indicadores
e aanalise qualitativa, € possivel completar a sequéncia de objetivos apresentados na introdugao deste documento:

Quadro 20 - Metodologia: sequéncia de uso dos instrumentos

m Objetivo Questdo a ser respondida

1° passo Conhecer desenho da politica Qual o modelo légico explicativo da Modelo
P educacional e relagdes entre fatores politica educacional no Brasil? légico
Quais sdo os problemas mais criticos
20 Identificar etapas de ensino com da educagao e que, portanto,
passo ; ; - [t -
baixos resultados exigem atenc¢do mais imediata do
controle externo?
Identificar municipios com baixos .. . Painel d
° PI1OS o Onde estdo situados tais Painel de
3° passo resultados nas etapas identificadas indicadores

A problemas?
no passo anterior

Identificar indicadores de insumo e
4° passo processo deficientes nos municipios
identificados no passo anterior

Quais fatores estdo influenciando o
mau desempenho?

Quais sdo os riscos especificos

relativos a alunos, escolas e

governanga que podem orientar Narrativa
a fiscalizagdo dos municipios

selecionados?

Identificar riscos associados aos

fatores mapeados, outros elementos
nao apontados no painel e aspectos
relevantes da governanga multinivel.

5° passo

Fonte: Elaboracao proépria.

A figura a seguir sintetiza todos os elementos descritos nas secdes anteriores, de modo a facilitar uma visua-
lizacdo global das relacdes estabelecidas. Ressalva-se, novamente, que as relagdes estao pautadas em estudos
empiricos, em fiscalizagdes realizadas e na literatura especializada no tema, ndo se pretendendo exaurir ou con-
cluir o tema.

Evidentemente, havera casos em que os indicadores apontardo para um conjunto de problemas criticos, que
sugerirdo, entao, investigacdo mais abrangente da etapa de ensino ou do municipio. Nesses casos, vale a pena
sugerir uma fiscalizagdo de natureza operacional com escopo ampliado, para cobrir os varios fatores que impac-
tam o acesso ou a proficiéncia.
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Figura 25 - Sintese dos problemas e suas associagcdes com
fatores, riscos e governanga multinivel

Prejuizo as metas de universalizacao
da educacéo basica e escolaridade
minima obrigatdria de 14 anos de
estudo basico

Condigdes e ambiente
escolar desfavoréavei ao
ensino e a aprendizagem

dos alunos

Falta e padrao minimo de
qualidade da oferta da
educagao basica

Prejuizo a reducgdo das
desigualdades
educacionais

Comprometimento da aprendiza-
gem e trajetdria escolar da crianga
e do jovem estudante

PROBLEMAS CENTRAIS

ACESSO PROFICIENCIA

Estudantes dos 5° e 9° anos do ensino

Demanda

Criangasde 4 a
5anosde idade

Jovens que ndo
concluem o ensino

Jovensdel5a17 anos
fora da escola ou

Estudantes do 3° ano do ensino

fundamental e da 3° série do ensino

manifesta por
creche sem
atendimento

médio situados nos niveis inferiores das
escalas de avaliagdo em lingua
portuguesa e matematica

om baixos niveis de
30 e letramento

fundamental

fundamental na alfabetizac

idade adequada

defasados do
ensino médio

fora da
pré-escola

0s associados

Transporte
escolar
deficiente,
criando limitagéo
ou desmotivacao
do estudante
com a frequéncia
aescola

[}

a) transporte
sem cobertura,
inacessivel ou de
alto custo;

b) transporte
oeferecido com
inassiduidade ou
impntualidade;
c) superlotagao
dos veiculos;

d) sucateamen-
to/falta de
manutencdo de
veiculos.

e) veiculos
inadequados ao
transito em
estrada/via rural.

COMPONENTES DA GOVERNANGA MULTINIVEL

Oferta de vaga
insuficiente na
rede, que
inviabiliza,
sobretudo, o
atendimento de
criancas em idade
de creche

|

a) rede de ensino
com capacidade
fisica insuficiente
para atender toda
ademanda por
matriculas;

b) municipios ndo
realizam estudos
de levantamento
de demanda por
creches;

c) programas de
construgdo de
escolas com
obras atrasadas,
paralisadas ou
abandonadas.

(1) Atribuicao de responsabilidades

Taxa de
reprovagao, que
aumenta nos
anos finais do
ensino
fundamental e se
acentua no
ensino médio

[

a) estudante com
defasagem de
aprendizado
acumulada; b)
dificuldade de
adaptacao as
novas rotinas de
tempo, aos
espagos e as
exigéncias na
transigao entre
etapas e séries; ¢)
falta de acesso a
bens e apoio para
estudos; d) falta de
acompanhamento
familiar e escolar.

Taxa de evasao,
que aumenta
nos anos finais
do ensino
fundamental e
se acentua no
ensino médio

[}

a) estudante com
histérico de
repeténcia ou
atraso escolar;

b) alunos
desmotivados
com a scola;

c) falta de acesso a
bens e apoio para
os estudos;

d) gravidez na
adolescéncia;

e) necessidade de
o estudante
trabalhar.

Distor¢ado
idade-série, que
se acentua ao
longo das etapas,
pela repeténcia e
pelo abandono
escolar

[}

Outros fatores
intraescolares e
extraescolares
que limitam o
acesso a escola e
comprometem
o aprendizado

[

Infraestrutura
escolar precaria
ousem
disponibilidade
que lecionaou a
necessidade
profissional

[}

Riscos associados aos fatores criticos

a) estudante retido
em fases mais
criticas de
transicdo escolar
(final do ciclo de
alfabetizagao,
mudanca da sala
de aula unidocente
para a multidocen-
te e entrada no
ensino médio);

b) estudante que
interrompeu os
estudos.

a) estudante
(desinresse pela
escola, falta de
bens e recusos,
doenga,
incapacidade,
gravidez,
necessidade de
trabalhar, bullying);
b) professor
(desmotivacéao,
absenteismo);

c) familia (distancia
da escola, falta de
apoio);

d) escola (falta de
livros, merenda,
projetos
pedagogicos,
acompanhamento
e reforco escolar);
e) violéncia urbana.

Governanga Multinivel

a) escolas
contando apenas
com agua,
sanitario, energia,
esgoto e cozinha,
sem qualquer
recurso especifico
relacionado ao
ensino-aprendiza-
do;

b) escolas nao
preparadas para
atender aluno com
necessidade
especial;
c)escolas com
inadequacdo de
salas, laboratorio,
biblioteca,
mobiliario, internet,
quadra etc...

Professor sem
formacao inicial
e/ou continuada
condizente com
adisciplina que

leciona ou
necessidade
profissional

[}

a) docente sem
formacao inicial
apropriada na
disciplina que
leciona;

b) docente sem
apoio a capacita-
cao continuada
para aquisicao de
competéncias e
habilidades que
melhorem o
processo
ensino-aprendiza-
do;

c) disciplina com
déficit de
professores.

Professor com
baixa remuneragéo,
sem prespectiva na

carreira e esforgo
excessivo
empreendido no
exercicio da
profissdo

}

a) ente que nao
institucionalizou
plano de carreira e
de remuneragao;
b) ente que nao
cumpre o piso
salarial nacional;
c) professor que
atua em dois ou
trés turnos diarios
de trabalhoeem
escolas diferentes;
d) professor que
convive com
superlotacdo em
saladeaulae
sobrecarga de
atividades.

Turma
com
excesso
de alunos

a) rede de ensino
com capacidade
fisica inadequada
para atender toda
a demanda por
matriculas;

b) discilplina com
déficit de
professores;

c) escolas com
incapacidade de
atender
adequadamente
as turmas
multisseriadas.

Educagaoem
tempo integral
com cobertura e
ofertade
matriculas
restritas e/ou
recursos e
atividades
inadequados

[

a) rede com
inadequacao de
prédios e espagos
escolares para
atender alunos em
tempo integral;

b) proposta
pedagdgica
inadequada na
organizagao do
tempo, dos
espacos, dos
cumulos e de agdes
educativasem
periodo integral;

c) redes com
insuficiéncia de
recursos humanos.

Sistema educacional é altamente descentralizado, cada ente federativo (Distrito Federal, 26 estados e 5.570 municipios) conta com sistema escolar préprio.

2) Financiamento dos entes federativos Uniao, os estados, o Distrito Federal e os municipios organizardo, em regime de colaboracéo, os respectivos sistemas de ensino." (Art. 8° da LDB)

Capacidade dos entes federativos . ~ ~ ~ . ) N ~ . o, . . .
P Estados e municipios: gestao e prestacdo da educacao basica. Unido: direcdo e coordenagao estratégica da politica nacional e financiamento suplementar.

Monitoramento e avaliagdo de desempenho

: U horizontal.
Abordagem das desigualdades territoriais

Federalismo n&o hierarquico. O que precisa: a) coorde entre Unido e entes; b) coorde entre estados e municipios; c) coorde

(
(
(
(5
6

)

3)

4) Mecanismos de coordenagao
)
)

No Brasil, encontramos relagbes interfederativas muito diferentes: cooperagdo mais bem regulada e institucionalizada ... OU ... cooperagdo pontual e ocasional, com desenvolvimento de alguns programas
conjuntos ... OU ... existéncia de politicas independentes, sem grau significativo de colaboracao e até conflituosas.

Fonte: Elaboragao propria.
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Complementarmente aos resultados do painel e da
narrativa, pode-se aprofundar as andlises obtidas com
base em critérios de risco, relevancia, materialidade e
agregacao de valor, conforme as orientacdes das Nor-
mas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP).

E possivel, igualmente, que, antes de se definir o
escopo da fiscalizagdo e seus objetos de analise, seja
necessario aprofundar o entendimento sobre o tema.
Para tanto, recomenda-se o Roteiro de Levantamento
e Manual de Auditoria Operacional, ambos publica-
¢bes do TCU, com orientagdes para a etapa de selegcao
de fiscalizagdes.

O Referencial para Avaliagdo de Governanca Mul-
tinivel em Politicas Publicas Descentralizadas (Apéndi-
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ce B desta publicagao) serve como base tedrica para a
analise inicial das possibilidades de agdes. Oferece um
lastro conceitual para um olhar voltado ao controle ex-
terno das especificidades das politicas descentraliza-
das brasileiras.

Por fim, os TCs, apds analises individuais ou conjun-
tas, de municipio(s), regido(des) ou mesmo da realida-
de nacional de determinada etapa de ensino, podem
optar por realizar auditorias coordenadas, por meio de
planejamento conjunto na Rede Integrar de Fiscaliza-
¢ao de Politicas Publicas Descentralizadas (Apéndice C
desta publicagao).
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Referencial para Avaliacao de Governanca
Multinivel em Politicas Publicas Descentralizadas

Introducao

1.1. CONTEXTO E OBIJETIVO DO
REFERENCIAL

As auditorias operacionais tém o potencial de im-
pulsionar e induzir melhorias nas agcdes dos governos
em todos os niveis. No caso das politicas publicas des-
centralizadas, envolvendo diversos niveis de governo,
o sistema em gue essas politicas estao operando abre
a oportunidade para que os tribunais de contas (TCs)
brasileiros incluam questdes e procedimentos de ana-
lise da governanca multinivel em suas fiscalizagGes. A
forma como o sistema da governanga multinivel se es-
trutura e as condigcdes e o ambiente em que ele funcio-
na afetam o desenho, as entregas e os resultados das
politicas publicas descentralizadas. Em razao da repar-
ticdo de competéncias, a fiscalizagdo dessas politicas é
compartilhada por mais de um TC.

O propdsito deste referencial se insere no contexto
especifico das politicas descentralizadas, apresentando
conceitos, componentes, critérios e ferramentas Uteis
a compreensao e avaliagao da governanga multinivel.
Essa perspectiva da governancga publica é exercida nao
a partir da hierarquia nas relagdes entre atores publicos,
mas, sim, com base em coordenacao, cooperagao e co-
eréncia de propdsitos que contribuem para o éxito das
politicas com impacto em diferentes niveis territoriais.

O referencial serve como documento de referéncia,
indutor para o trabalho cooperativo e integrado entre
os TCs, favorecendo uma compreensao ampla e sis-
témica dos problemas de governangca multinivel, que
variam em fung¢ao do quadro normativo-constitucional
de cada politica publica, com suas diferentes formas
de coordenacgao interfederativa, intersetorialidade e
aproximagao com atores da sociedade civil. Ao mesmo
tempo, a integragcao dos TCs |Ihes possibilita recomen-

dar, aos governos subnacionais, medidas preventivas e
corretivas uniformes para as dificuldades comuns de
governancga multinivel.

O referencial é aplicavel a qualquer setor de politi-
ca publica descentralizada, com diversos exemplos de
questdes e procedimentos obtidos de fiscalizagdes re-
alizadas pelos TCs, trazidos ao final desta publicagao.
A analise da governanca multinivel pode ser realizada
em momentos distintos de uma fiscalizagao: a) na fase
de selecao, em que acontece o processo de escolha da
adrea tematica e do objeto a ser avaliado, levantando
e conhecendo aspectos de governanca multinivel da
politica estudada; b) na fase de planejamento, em que
se define escopo da fiscalizagdo, problema, questdes,
critérios e métodos de investigacao que se deseja abor-
dar, quanto aos aspectos mais criticos de governanca
multinivel do objeto selecionado; c) na fase de execu-
¢ao, em que acontece o processo de coleta e analise
de dados, com fins de evidenciacao das fragilidades e
oportunidades de melhoria da governanga muiltinivel
do objeto fiscalizado.

1.2. DIFERENTES ENFOQUES DA
GOVERNANCGCA PUBLICA E ESPECIFICIDADES
DA GOVERNANCA MULTINIVEL

No Brasil, o Plano Diretor da Reforma do Estado
apresentou novos paradigmas para a administracao
publica, entre eles o de aumentar sua governanca, ou
seja, a capacidade financeira e administrativa, em sen-
tido amplo, de implementar politicas publicas, enfati-
zando conceitos associados a eficiéncia, a flexibilidade
e ao gerencialismo na entrega de servicos ao cidadao
(BRASIL, 1995)'.

1 O Plano foi elaborado pelo Ministério da Administragdo Federal e da Reforma do Estado, em 1995. A reforma tinha por base o
diagnéstico de crise fiscal e do modelo de administragdo burocratico, apresentando-se, como alternativa para racionalizar o funcionamento
da maquina governamental, o modelo denominado Administragao Publica Gerencial (ou Nova Gestdo Publica), definindo como objetivos
gerais: aumentar a governanga do Estado; limitar a agdo do Estado aquelas fungdes que Ihe sdo préprias; e transferir da Unido para os esta-
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No ambito do controle, o termo governancga aparece
nos Principios Fundamentais de Auditoria no Setor Pu-
blico (ISSAI'100) e nos Principios Fundamentais de Audi-
toria de Desempenho (ISSAI 300), este afirmando que a
auditoria operacional tem como um de seus objetivos
o de promover a boa governanca publica. Afirmagdes
semelhantes constam, também, dos principios funda-
mentais de auditoria financeira e de conformidade (IS-
SAI 200 e ISSAI 400, respectivamente).

A percepcao de governanga publica estad associada
a combinacao de dois elementos: capacidade operacio-
nal da burocracia governamental nas atividades em que
atua diretamente e nas relacionadas a regulagao das po-
liticas publicas; e criagdo de canais institucionais de mo-
bilizacao e envolvimento da sociedade na elaboracao e
implementacgao de politicas publicas (AZEVEDO; ANAS-
TASIA, 2002). Com entendimento semelhante, Diniz
(2001) também aponta para dois elementos constituti-
vos da governanca publica, descrevendo-a tanto como
a capacidade de os governos implementarem politicas
publicas e alcangarem metas coletivas quanto como a
capacidade de colaboragao entre atores diversos, trans-
paréncia e accountability da atuagao governamental.
Para Peters (2012), a ideia de governanca esta associada
a0s Meios para conduzir e obter os recursos necessarios
a implementacao das agdes coletivas nas sociedades
contemporaneas, cabendo a realizacao desse papel,
principalmente, ao setor publico, por meio de suas insti-
tuigcdes. Essa implementacgdo de agdes coletivas envolve
a interagao de varios atores, nos diversos niveis, e nas di-
versas esferas de governo e fora dele também.

Para fins de atuagdao do controle externo, adota-se,
neste referencial, o recorte conceitual das duas vertentes
da governancga publica definidas pela OCDE em 2020, que
S3a0 a governanga monocéntrica e multinivel.

Na governanga monocéntrica, tem-se como abor-
dagem que o governo central exerce a autoridade do
poder politico de forma tradicional e hierarquica, esta-
belecendo, por decisao prdépria, a agenda da sociedade
e implementagao das politicas. Trata-se de modelo de
governanga cuja jurisdicao das politicas € imposta de
cima para baixo, numa perspectiva de comando e con-
trole, com poder restrito dos governos subnacionais e
baixos niveis de colaboragao?.

Ao contrario da governangca monocéntrica, a gover-

nanca multinivel ocorre quando nao ha competéncia
exclusiva ou hierarquia estavel de autoridade. Os recur-
sos vitais da governanca multinivel sao os vinculos que
conectam os niveis de governo, o que lhes exige entre-
lacamento, para execugao de suas atribuicdes. Portan-
to, a governanca multinivel se assenta na colaboragao
interfederativa, em que ha partilha de responsabilida-
des entre diferentes atores.

A governanca multinivel tem como especificidade
ser praticada em ambiente que exige continua coope-
racao e fortalecimento da capacidade institucional de
atuar de forma coordenada no ciclo das politicas publi-
cas descentralizadas (formacao da agenda, formulagcao
da politica, processo de tomada de decisao, implemen-
tagao e avaliagdo). Na legislacao brasileira, seu propdsi-
to maior pode ser extraido de excerto do art. 2° da Lei
13.089/2015: “compartilhamento de responsabilidades
e agdes entre entes da Federagao, em termos de orga-
nizagao, planejamento e execucgao de fungdes publicas
de interesse comum” (Brasil, 2015).

O conceito de governanga multinivel apresenta
uma nova perspectiva para buscar compreender as
relacdes tecidas nos diversos niveis governamentais,
pois representa uma tentativa de compreender o de-
senvolvimento de novas formas de governanga, com
o olhar voltado para diferentes realidades territoriais.

O desenvolvimento do resultado comum esperado
pela politica descentralizada, por ser de longo prazo,
requer recursos e compromissos continuos nas ins-
tancias multiniveis. Assim, deve-se identificar recursos
humanos, fisicos, financeiros e de tecnologia da infor-
Magao necessarios para iniciar e manter o esforgco co-
operativo, na medida em que 0os municipios possuem
diferentes niveis de recursos e capacidades institucio-
nais e administrativas (CAO, 2005).

1.3. GOVERNANCA MULTINIVEL EM
POLITICAS DESCENTRALIZADAS:
ABORDAGEM DO CONTROLE

A governanca multinivel enfatiza os arranjos institucio-
nais das politicas publicas descentralizadas. A heteroge-
neidade das politicas publicas descentralizadas indica
que a governanca multinivel adquirira configuracdes
diferenciadas em cada politica, considerando seus res-

dos e municipios as acdes de carater local.

2 Neste referencial, utilizam-se os termos cooperagdo e colaboragdo como sinénimos, sem o apego juridico ao significado que a
Constituicdo federal possa Ihes ter atribuido. No ambito da gestao das politicas publicas descentralizadas, embora a literatura académica es-
tabeleca distingdes, cooperagdo, colaboragdo, coordenacdo, articulagdo e integragdo sdo termos que remetem a requisitos da boa governan-
¢a multinivel entre a Administragdo federal, estadual e municipal, tendo em vista que as politicas descentralizadas exigem interdependéncia
e harmonizagdo da atuagao dos entes federados em buscar o desenvolvimento e bem-estar em ambito nacional.

3 Neste referencial, associa-se o termo governanga interfederativa a governanga multinivel, optando-se pelo uso deste em face do
seu uso recorrente na literatura académica, por especialistas, pela OCDE e no Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publi-
cas (TCU, 2014), que serviram de referéncia para elaboragao deste documento.
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pectivos ciclos, variando conforme o respectivo quadro
normativo e institucional. O sistema de governanca
multinivel podera, portanto, indicar formas diferentes
de intersetorialidade e colaboracgao interfederativa e de
interacao com a sociedade civil.

O foco nesse aspecto da governanca é de funda-
mental relevancia para que os TCs realizem avaliacdes
mais abrangentes da acdo governamental realizada
por meio das politicas descentralizadas, na medida
em que a articulagcdo entre Unido, estados e munici-
pios se apresenta como fator determinante para o éxi-
to dessas politicas.

Considerando as convergéncias que a literatura
apresenta na conceituacgao e explicacdo dos aspectos
associados a governanca multinivel e tendo em vista
a aplicacdo do presente referencial ao controle exter-
no das politicas publicas descentralizadas, adota-se a
seguinte definicao:

Compreende a interagdo entre os niveis de go-
verno e uma ampla gama de partes interessadas,
incluindo atores privados e cidadaos, na formulagdo
e implementacéao de politicas publicas com impacto
subnacional. Ao observar essas interagoées, é impor-
tante avaliar as condi¢gdes que as fazem funcionar
e produzir os resultados desejados da politica, em
particular para as politicas descentralizadas. Essas
condi¢cdes dizem respeito ao quadro fiscal e a ges-
tao financeira, bem como as atribuicées de respon-
sabilidades, as capacidades operacionais e aos pro-
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cessos regulatérios envolvidos, conforme o marco
juridico institucional de cada politica (OCDE, 2019).

1.4. DESENVOLVIMENTO DO REFERENCIAL

O referencial é fruto do Projeto Integrar, resultante
de acordo de cooperacao entre o TCU e a OCDE, com
articulagdo subnacional promovida pela Atricon e pelo
IRB, que visa a aprimorar o controle externo das politi-
cas publicas descentralizadas, com enfase nos desafios
trazidos a governanga multinivel.

Este documento é uma evolucao de trés referenciais
anteriores publicados pelo TCU: Referencial Basico de
Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da Admi-
nistracao Publica (2013); Referencial para Avaliagdo de
Governancga em Politicas Publicas (2014); e Referencial
para Avaliagcdo da Governanga do Centro de Governo
(2016). Neste trabalho, enfatiza-se a perspectiva vertical
de anadlise da governancga, centrando-se Nos compo-
nentes estruturantes que traduzem os principais desa-
fios da coordenacao interfederativa no Brasil.

Para desenvolvimento deste material, foi utilizado,
como ponto de partida, o modelo conceitual e analitico
sugerido pela OCDE para avaliagao da governanga mul-
tinivel, que se baseou em dez fatores-chave para que a
descentralizagao das politicas publicas funcione efetiva-
mente (OCDE, 2020), conforme ilustra a figura a seguir.

Figura 1- Dez diretrizes para implementar a descentralizacido

Esclarecer as responsabilidades atribuidas a diferentes niveis governamentais

Certificar que todas as responsabilidades estdo suficientemente financiadas
Fortalecer a autonomia fiscal subnacional
Oferecer suporte a capacitagao subnacional

Oferecer suporte a cooperacao interjurisdicional

Construir mecanismos de coordenagao entre niveis de governo
Fortalecer a governancga inovadora e experimental e promover o engajamento dos cidaddos

Permitir e aproveitar ao maximo os arranjos de descentralizacdo assimétrica

Melhorar a transparéncia, a coleta de dados e o monitoramento de desempenho

Fortalecer as politicas nacionais de desenvolvimento regional e reduzir as disparidades territoriais

Fonte: OCDE, 2020. Baseado no documento Making Decentralization Work (OCDE, 2019).
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A descentralizacao pressupde o redirecionamento
da implementacao da politica para agentes e territo-
rios subnacionais. Esse processo cria perspectivas de
empoderamento local na gestdo das politicas publicas,
mas, em contrapartida, também exige maior grau e
novos mecanismos de coordenacao e cooperacao do
sistema federativo.

Um programa ou uma a¢do de governo gue instru-
mentaliza politica descentralizada apresenta respon-
sabilidades pela prestagdo do servico compartilhadas
entre diferentes érgdos e entidades, situados em dife-
rentes territérios, com a caracteristica marcante de que
nao existe responsavel Unico pelos resultados. O siste-
ma federativo brasileiro, marcado por expressivas de-
sigualdades estruturais, impde aos entes subnacionais
diferentes condi¢des e desafios para se criar estruturas
administrativas capazes de gerir adequadamente es-
ses programas e essas acoes.

Ao verificar os resultados de uma politica descen-
tralizada, os TCs precisam estar atentos a eventuais
falhas cometidas no processo de descentralizagéo,
de forma a contemplar, no escopo de auditoria,
questdes que investiguem a existéncia e o funcio-
namento de mecanismos interfederativos de gover-
nanca, geralmente analisados no ambito especifico
de um programa ou uma acgdo de governo em que
se encontra instrumentalizada a politica.

A partir desse modelo inicial, foram agregados novos
elementos encontrados em outras referéncias nacionais
e estrangeiras consultadas, além da opinido de especia-
listas e experiéncias de trabalho de auditorias coordena-
das em politicas descentralizadas feitas pelos TCs bra-
sileiros, de modo a abranger variedade consideravel de
referéncias para caracterizar o que € a boa governanca
multinivel em politicas publicas.

Com base nessas referéncias, foram definidos seis
componentes como base do modelo de avaliagao da
governanga multinivel, tratados com detalhe no capitu-
lo 3 deste referencial: 1) Atribuicao de Responsabilidades;
2) Financiamento de Responsabilidades; 3) Capacidade
dos Entes Federativos; 4) Mecanismos de Coordenacgao;
5) Monitoramento e Avaliagao de Desempenho; 6) Abor-
dagem das Desigualdades Territoriais.

Deste modo, ao formular questdes para avaliar um
ou mais componentes da governanga multinivel, as au-
ditorias deverao examinar interagdes e condicdes esta-
belecidas para a efetividade das politicas idealizadas
e implementadas, especialmente em territérios cuja
relagao se desenvolva sob a logica descentralizada,
analisando-se as relagdes de poder que transcendem
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a orbita verticalizada do Estado e encontrando, na so-
ciedade civil e em agentes econdmicos, atores capazes
de influenciar a concretude das mais diversas politicas
publicas (OCDE, 2020).

1.5. FORMA DE UTILIZAGCAO DO
REFERENCIAL

A aplicacdo deste referencial deve levar em consideragao
as particularidades de cada politica publica e do objeto
gue vier a ser delimitado pela auditoria, a exemplo da im-
plementacdo de programa ou agao especifica, das condi-
¢Oes de oferta de determinado servico ou da execugao de
uma atividade governamental. Antes de selecionar o com-
ponente da governanca multinivel que se deseja avaliar, é
essencial que se conheca o marco regulatério da politica,
0 ambiente institucional em que ela opera e as condigdes
e os problemas recorrentes que afetam sua organizagao e
seu funcionamento.

O escopo desse levantamento prévio deve observar os
Principios Fundamentais de Auditoria do Setor Publico:

Os auditores devem obter um entendimento da na-
tureza da entidade ou do programa a ser auditado.
Isso inclui entender os objetivos relevantes, as ope-
racdes, o ambiente regulatorio, os controles internos,
o sistema financeiro e outros sistemas e processos
de negdcio, pesquisando as potenciais fontes de
evidéncia de auditoria. O conhecimento pode ser
obtido a partir de interagao regular com a adminis-
tracdo, os responsaveis pela governanga e outras
partes interessadas. Isso pode significar consultar
especialistas e examinar documentos, incluindo es-
tudos anteriores e outras fontes, a fim de obter um
entendimento abrangente do objeto a ser auditado
e seu contexto. (ISSAI 100/45, 2013)

As informacgdes para compreender o ambiente de
governancga multinivel da politica fiscalizada podem ser
obtidas mediante a aplicacao de diversas técnicas, sen-
do as mais utilizadas pelas equipes de auditoria a analise
documental e realizagao de entrevistas ou aplicagao de
guestionarios com gestores publicos e especialistas

A analise stakeholder (identificar os principais ato-
res interessados), a Analise SWOT (identificar as forgas
e fraquezas do ambiente interno do objeto fiscalizado
e oportunidades e ameacas do ambiente externo) e o
Diagrama de Verificagao de Risco (identificar riscos e
conhecer a capacidade organizacional para seu geren-
ciamento, a partir das fraquezas e ameacas apontadas
na Analise SWOT) sdo técnicas de diagndstico reco-



mendadas para auxiliar na sistematizagdo das informa-
coes relativas a governanca multinivel do objeto fisca-
lizado e identificagdo dos componentes prioritarios de
analise“.

A observancia a esses procedimentos permitira
gue a equipe de auditoria identifique a importancia
relativa que cada um dos seis componentes de ava-
liacdo da governanga multinivel possui na politica e,
consequentemente, fundamente melhor a prioriza-
cao e delimitagao dos componentes que serdo objeto
de avaliagcdo. Também ha que se levar em considera-
cao os resultados das fiscalizagdes anteriormente re-
alizadas na politica, de modo a direcionar a atuagao
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do TC para o estudo de componentes de governanca
multinivel pouco explorados ou que sofreram altera-
¢cdes em aspectos importantes da sua estrutura ou do
seu modo de operacionalizagao.

A avaliacdo da governanca multinivel em politicas
publicas descentralizadas se insere no contexto das au-
ditorias operacionais (ou de desempenho), requerendo
gue os membros da equipe designada para essa avalia-
¢ao tenham, preliminarmente, conhecimento dos ma-
nuais e documentos técnicos de referéncia para essa
modalidade de auditoria e, se possivel, tenham sido
capacitados para a realizagao desse tipo de trabalho.

4 Orientagdes sobre a aplicagdo dessas técnicas podem ser consultadas nos documentos Técnica de Auditoria Andlise Stakeholder
(TCU, 2002) e Andlise SWOT e Diagrama de Verificacdo de Risco Aplicados em Auditoria (TCU, 2010), disponiveis em https://portal.tcu.gov.br/
controle-externo/normas-e-orientacoes/tecnicas-estudos-e-ferramentas-de-apoio/.

Referencial conceitual

da governanca multinivel

2.1. GOVERNANCA Ml’JLTINI’VE!_ NO
CONTEXTO DAS POLITICAS PUBLICAS
DESCENTRALIZADAS

A teorizagcao da governanca multinivel surge a par-
tir do processo relacional entre a Unido Europeia e os
varios sistemas politicos dos seus Estados-Membros,
onde politicas publicas comumente operam sob mul-
tiplas jurisdicdes. Estudos tedricos passam a analisar a
governanga para além do seu aspecto organizacional,
criando uma perspectiva multinivel de governos, pelo
fato de que as fronteiras entre os dominios internos dos
Estados-Membros e o dominio europeu das politicas
publicas tém sido progressivamente atenuadas. Nesse
contexto, a teoria da governanca multinivel busca com-
preender e explicar o sistema de negociagcdo continua
entre os governos alojados em varios niveis territoriais,
a partir de uma autoridade que esta mais dispersa ver-
ticalmente, com diferentes esferas de influéncia (MON-
TEIRO; HORTA, 2018; CASTRO, 2014).

Alargando-se essa nogao de organizagao do poder
para além das relagdes que ocorrem entre agentes no
ambito interno de um determinado territério, a com-
preensao do que seja a governanga multinivel passa a
identificar-se com a interagao entre todos aqueles ni-

veis de governo que influenciam a constituicao e im-
plementacao de politicas.

Existe uma relagao intrinseca entre descentrali-
zacdo e governanca multinivel. Ambas operam sob
0s mesmos temas, mas os conceitos sdo distintos. A
governanc¢a multinivel deve ser vista como o com-
plexo processo de interagdes continuas que opera
entre varios niveis de governo. A descentralizacédo
deve ser vista como o desenho da politica publica
quanto a delegacdo de poder, nos aspectos politico,
administrativo e fiscal.

E na delegacao de poderes que reside o conceito de
descentralizagdo. Segundo a OCDE (2019), a descentra-
lizagdo consiste na transferéncia de uma série de po-
deres, responsabilidades e recursos do governo central
a governos subnacionais que possuem algum grau de
autonomia, como estados ou municipios, Nno caso do
sistema federativo brasileiro.

De acordo com Abrucio (2005), a descentralizagao €
um processo eminentemente politico, em que ocorre
a distribuicao territorial da autoridade em direcao aos
governos subnacionais, criando aumento do poder po-
litico, fiscal e administrativo desses niveis de governo,
mudando a agenda e atribuicdo de responsabilidades
e buscando maior empoderamento dos atores sociais
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locais no processo decisério sobre politicas publicas.
O grau adequado de descentralizagdo varia de acordo
com contextos e capacidades locais.

Em virtude da descentralizagdo, novas habilidades
e capacidades sao requeridas dos governos subna-
cionais, especialmente quanto a capacidade de co-
ordenar as responsabilidades compartilhadas entre
diferentes niveis de governo. A esse respeito, Abrucio
(2005) destaca que a descentralizagcdo exige a cons-
trucao de capacidades politico-institucionais, tanto do
governo central quanto dos governos subnacionais: ao
governo central cabe exercer a coordenagdo geral das
acdes e fornecer auxilio técnico e financeiro aos niveis
subnacionais, enquanto que aos entes subnacionais
cabe aprimorar sua estrutura administrativa e seus
mecanismos de accountability democratica. Para que
a descentralizagcdo promova melhoria do desempenho
da gestdo publica, € muito importante que se desen-
volvam boas estruturas e capacidades administrativas
e financeiras dos governos subnacionais.

O conceito de descentralizagdo € multidimensional,
abrangendo, ao menos, trés dimensdes, que, embora
distintas, sdo complementares e interdependentes. A
dimensao politica (descentralizagao politica) diz respei-
to a distribuicao de autoridade politica ou capacidade
eleitoral entre os diferentes niveis de governo, do nivel
central para os periféricos. Refere-se, ainda, a forma
como os administradores subnacionais sao seleciona-
dos, por nomeagdo ou eleicao, o que pode fortalecer a
democratizagao do poder.

A dimensao politica (descentralizagao politica) diz
respeito a distribuicao de autoridade politica ou capa-
cidade eleitoral entre os diferentes niveis de governo,
do nivel central para os periféricos. Refere-se, ainda, a
forma como os administradores subnacionais sdo sele-
cionados, por nomeagao ou elei¢ao, o que pode forta-
lecer a democratizagao do poder.

A dimensdo administrativa (descentralizagao admi-
nistrativa), por sua vez, trata da transferéncia de com-
peténcias e fungdes para administrar ou prestar servi-
cos publicos entre as esferas de governo. Observa-se,
geralmente, a transferéncia das fung¢des de planeja-
mento, financiamento e tomada de decisdes aos niveis
subnacionais, a fim de melhorar a eficacia, eficiéncia e
transparéncia de algumas fungdes publicas.

A dimensao fiscal (descentralizagao fiscal), por fim,
envolve a delegacgao de responsabilidades financeiras
aos entes subnacionais, seja garantindo recursos para
a execugao dos servigos, por meio de arrecadagao pro-
pria de tributos ou transferéncias obrigatoérias intergo-
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vernamentais, seja concedendo autonomia para deci-
dir como utilizar os recursos financeiros.

No Brasil, apds a Constituicdo federal de 1988, houve
forte tendéncia pro-descentralizagao, com a inclusdo dos
municipios como entes federativos dotados de autono-
mia politica, administrativa e fiscal, ao lado da Unigo e
dos estados. O texto constitucional, no art. 23, trouxe vas-
to rol de competéncias compartilhnadas entre as esferas
de governo, em diversas areas da politica publica, como
salde, assisténcia social, cultura, educagao, prote¢ao ao
meio ambiente, moradia e saneamento basico

A prestacao dos servigos publicos com qualidade e
eficacia estd diretamente relacionada a maneira pela
qual tanto a descentralizagao quanto o sistema de go-
vernanga multinivel estao projetados e implementa-
dos, sendo ambos fundamentais para alcangar os re-
sultados sociais e politicos almejados.

No contexto dos paises federados, a governanga
multinivel é indispensavel para o cumprimento dos
objetivos das politicas publicas descentralizadas,
sobretudo quando existem relagées financeiras di-
retas entre esses entes e estdo presentes dispari-
dades sociais e territoriais entre as regibes, notada-
mente como ocorre ho caso brasileiro.

O esforgo de coordenagao e regulagdo das relagdes
e interagdes entre os diversos stakeholders, por meio
da governanga multinivel aprimorada, pode mitigar os
impactos das assimetrias de informacao, decorrentes
da descentralizagdo e propria elaboragao de determi-
nada politica publica, além de ajudar na melhor aloca-
¢ao dos recursos para atender aos objetivos precipuos
dessa politica. Nesse contexto, ganha importancia a
partilha de responsabilidades entre os diferentes niveis
de poder na gestao de todo o ciclo da politica publi-
ca, bem como a estrutura fiscal, a gestao financeira e
as capacidades técnicas que afetam os resultados das
politicas descentralizadas no nivel subnacional em par-
ticular (OCDE, 2020).

Lotta e Favareto (2016) destacam trés aspectos estru-
turais do ambiente institucional das politicas publicas
no Brasil que precisam ser enfrentados: a) ineficacia da
pactuacao federativa, na medida em que nao consegue
gerar estruturas e incentivos adequados a organizacao
de atribuicdes e capacidades das trés esferas de gover-
no; b) cultura setorial autonomizada das esferas gover-
namentais, que ocasiona perda de oportunidades de
sinergia e emperra a integracao de esforcos; c) descon-
sideracao das especificidades e estruturas sociais terri-
toriais, fazendo com que as esferas subnacionais sejam
meros repositérios de investimentos.



A descentralizagdo impde que se observe a politi-
ca publica sob a perspectiva analitica do componen-
te “territério”, principalmente quando ela apresenta
indicadores de resultados muito diferenciados nos
varios municipios em que é implementada, o que
sugere que ha fatores locais que estdo a condicionar
a eficacia e eficiéncia dos gastos publicos (LOTTA;
FAVARETO, 2016).

Para que as acdes governamentais tenham suces-
so, é preciso considerar as realidades administrativas
locais e formas de mobilizagao da pluralidade de ato-
res sociais com interesses na politica (MARTINS, 2014;
LOTTA; FAVARETO, 2016). A fragmentacao no compar-
tilhamento de competéncias, por vezes, gera indefini-
coes de responsabilidades e provoca conflitos entre os
atores (OCDE, 2020).

2.2. GOVERNANCA MULTII:II'VEL COMO
PROCESSO DE INTEGRACAO VERTICAL,
HORIZONTAL E COM A SOCIEDADE CIVIL

Fatores que podem condicionar as relagées
colaborativas entre os atores interessados

A efetividade de um sistema de governanca mul-
tinivel repercute na forma como as politicas publicas
descentralizadas sdo formuladas e implementadas
e nos resultados alcancados pelos governos (OCDE,
2020). De forma similar, um sistema de governanca
multinivel influencia e é influenciado pelos vinculos
e pelas relagdes concretamente estabelecidos entre
os entes federativos e atores interessados nos resul-
tados das politicas.

No caso brasileiro, as escolhas indicadas na Cons-
tituicao de 1988 e em normas decorrentes, acerca da
distribuicao de competéncias, condicionam essas rela-
coes, sobretudo pela alta fragmentacgao entre governo
central (Unidao) e governos subnacionais (estados, Dis-
trito Federal e municipios) (BRASIL, 1988). O angulo re-
lacional da questao importa, porque “as estratégias e
as chances de sucesso dos atores federativos” sao mui-
to impactadas pela “forma como estdo estruturadas
as relagdes intergovernamentais nas politicas especifi-
cas” (ARRETCHE, 2002, p. 434).

As relacdes entre atores sao afetadas pelas estra-
tégias de regulagcdo das politicas. A regulacao suscita
a possibilidade de se fixaremm modelos de intervencao
com regras flexiveis quanto aos processos e com maior
foco nos resultados, trazendo “a ideia de que uma po-
litica proposta por um governo central, ou federal, por
exemplo, ndo define tudo de antemao, mas que ha es-
paco para ajustamentos que dependem das situagodes
concretas de relagao entre esse governo e as instancias

Projeto Integrar

subnacionais” (FARENZENA; MARCHAND, 2013). Por
isso, mecanismos de governanga multinivel devem ser
flexiveis e adaptaveis, pois se sujeitam a alteragdes em
razao de variagdes nos contextos politicos, administra-
tivos e financeiros dos territdrios em que a governancga
se insere (OCDE, 2020).

As politicas se ligam a nogao de “mobilizacao po-
litico-administrativa para articular e alocar recursos e
esforcos para tentar solucionar dado problema coleti-
vo” (PROCOPIUCK, 2013, apud BRASIL, 2014), o que re-
forca a ideia de que a articulagao € condicionada, em
grande parcela, pela soma de capacidades técnicas e
financeiras e pelos padrées organizacionais dos atores
(OCDE, 2020).

Os processos de articulacdo e acao conjunta en-
tre os atores podem ser condicionados: a) pelas nor-
mas sobre o compartilhamento de competéncias
entre os governos central e subnacionais; b) pelas
estratégias de regulagao dos processos e resultados
esperados das politicas; c) pelos contextos dos ter-
ritérios e de suas forcas sociais; e d) pelas capacida-
des técnicas e financeiras e pelos padrdées organiza-
cionais dos atores envolvidos nas politicas.

Considerando que as regras e instancias das politicas
sao heterogéneas e possuem “caracteristicas especifi-
cas, em fungao dos atores envolvidos nos processos de-
cisorios, dos distintos papéis existentes e do momento
em gue o envolvimento acontega” (LOTTA; VAZ, 2015), é
relevante que os TCs analisem quais fatores favorecem
ou condicionam a articulagao entre os atores publicos
e privados, que necessitam atuar de forma colaborativa
para o éxito da politica.

Integracgao vertical, horizontal e com a sociedade civil

A literatura identifica trés formas de integragao e trés
conjuntos de atores que interagem no ambiente mul-
tinivel de politicas publicas. Em sintese, a governanga
multinivel abrangeria os processos que visam a integra-
cao: a) vertical, entre os governos de diferentes esferas
nacional e subnacional; b) horizontal, entre os entes fe-
derativos da mesma esfera governamental, com men-
¢ao a importancia da coeréncia interna entre érgaos e
entidades de um mesmo ente federativo; e ¢) entre os
entes governamentais e a ampla variedade de atores
externos de sua estrutura que se interessam pelos resul-
tados das politicas publicas (OCDE, 2020).

Essas categorias decorrem, em alguma medida, da
configuragdo da descentralizagdo e sua consequente
|6gica para realocagdo dos “nucleos de poder” em “trés
perspectivas: da administracao direta para a indireta,
entre os niveis de governo e do Estado para a socieda-
de civil” (FARENZENA; MARCHAND, 2013).
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Nas politicas descentralizadas, a integracgdo ver-
tical se materializa por meio da divisio de compe-
téncias e responsabilidades entre o governo nacio-
nal e os governos subnacionais, por via legislativa
ou contratual. A integracdo horizontal representa o
movimento para fora da estrutura estatal, o que tem
favorecido a emergéncia de conjunto significativo de
novos movimentos sociais e organizag¢des que estdo
cada vez mais envolvidos no ciclo da politica publica,
assumindo papel cada vez mais relevante na defini-
¢ao das agendas politicas. (Monteiro e Horta, 2018)

Podem ser aqui destacados exemplos de meca-
nismos que viabilizam a integracdo entre atores pu-
blicos e privados:

para a integracgao vertical (entre governos de
diferentes esferas), ttm-se os arranjos que de-
correm de obrigagdes constitucionais ou legais.
Exemplos: Fundo de Manutencgao e Desenvolvi-
mento da Educac¢ao Basica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educacao (Fundeb) e instru-
mentos de pactuagao voluntaria, como os con-
Vvénios para repasse de recursos condicionados
ao alcance de metas;

para a integracao horizontal (entre entes fede-
rativos da mesma esfera), ha instrumentos para
regionalizagao interestadual ou intermunicipal.
Exemplo: consoércios publicos);

para a integragao horizontal (entre setores de
politicas ou intersetorialidade), podem-se criar
instancias especificas de planejamento integra-
do e didlogo permanente. Exemplo: programas
de busca ativa escolar que integram setores da
educacgdo, saude e assisténcia social).

Ndo é simples a implantagao de mecanismos em
prol da integragao dos atores da politica, sendo os altos
custos de transagao e a competicao por recursos exem-
plos relevantes de barreiras para que a integragao en-
tre atores publicos e privados de fato aconteca (OCDE,
2020). Mesmo no caso dos bem-sucedidos sistemas de
politicas, “persistem alguns problemas, entre os quais
a dificuldade de se montar um modelo regionalizado
mais efetivo e eficiente” (ABRUCIO et al.,, 2013, p. 150-152).

PAPEL DO CENTRO DE GOVERNO

Os mecanismos de coordenagao do sistema de go-
vernanga multinivel devem ser fortalecidos por uma
atuacgdo eficaz do centro de governo, dada sua capaci-
dade de orientar o desenvolvimento e a implementa-
cao de politicas, por meio de papel de apoio e consul-
toria para governos subnacionais e partes interessadas
nao governamentais (OCDE, 2020).

Em 2016, o TCU publicou o Referencial para Avalia-
¢do da Governanga do Centro de Governo, identifican-
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do e consolidando boas praticas nacionais e internacio-
nais afetas a essa perspectiva de governanga publica.
O quadro analitico daquele referencial apresenta qua-
tro mecanismos — estratégia, coordenagao, supervisao
e transparéncia — necessarios para que as fungdes de
governanga de centro de governo sejam executadas
de forma satisfatoria.

O fortalecimento dos centros de governo é requisito
necessario para todos os entes da Federacao, a fim de
se garantir o bom funcionamento do sistema de gover-
nanga multinivel.

A existéncia de um centro governamental forte
e consolidado é essencial para facilitar a coesao en-
tre politicas e programas do governo e coordenagéo
produtiva entre partes interessadas que atuam no
processo de politicas publicas. (Olacefs, 2018)

Esse cenario tem sido reforcado, por exemplo, com
a Agenda 2030, da Organizagdo das Nagdes Unidas
(ONU), em vista de a complexidade e amplitude dos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) exi-
girem maior coordenacao institucional e definigdo de
responsabilidades. Nesse contexto, mecanismos de
coordenagdo robustos sdo essenciais para garantir a
coeréncia das politicas.

O centro de governo atuante favorece a coeréncia da
politica publica em todas as suas etapas, pela participa¢do
integrada de atores, e pode oferecer, estrategicamente, a
promogao de mecanismos que contribuam para a trans-
paréncia e o fortalecimento da legitimidade das decisdes
envolvidas nas etapas de uma politica publica.

Os governos tém de gerenciar negociagdes politi-
cas complexas para aprovacao e implementacao das
politicas prioritarias, o que requer o fortalecimento da
capacidade institucional do Estado para alcancar resul-
tados e entregar servicos (BRASIL, 2016). Cabe lembrar
que a coordenacao nao significa instituir controle cen-
tral e eliminar a autonomia de ministros no desenvolvi-
mento de politicas, mas fazer com que diversos siste-
mas institucionais e gerenciais que formulam politicas
trabalhem juntos (BRASIL, 2016). Na medida em que os
centros de governo nao se mostram suficientemen-
te fortalecidos, os didlogos tendem a ser setoriais, em
uma mesma esfera de governo.

ANALISE DOS PROCESSOS RELACIONAIS

A analise das relagdes estabelecidas entre atores
publicos e privados favorece a producao de diagnos-
ticos sobre efeitos negativos de comportamentos nao
colaborativos e evidéncias acerca de lacunas, sobre-
posicdes e duplicacdes de responsabilidades.
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Para essa analise, deve-se observar que atores estatais e ndo estatais podem participar de todo o ciclo da politica
publica, mas a natureza da relagdo e o grau de integracao modificam-se, de acordo com a etapa (LOTTA; VAZ, 2015).
Em se tratando das etapas de elaboracao, implementagdo ou monitoramento, variam as questdes-chave para a
analise dos processos relacionais.

Quadro 1- Questoes-chave para analise dos processos relacionais

Etapa do ciclo da politica publica Questodes a serem analisadas

Como os assuntos sdo trazidos para a agenda?
Quais atores influenciam a agenda?
Como as agdes sao planejadas pela administragao?
Agenda e formulagao Quais atores participam do processo de formulagdo?
Quais os instrumentos utilizados no planejamento?
Foram criadas instancias especificas para pactuagéo e planejamento?
Existem formas institucionalizadas para envolver atores publicos e privados?

Quem sao os responsaveis pela execugado e quais seus papéis?

Como os atores foram envolvidos na etapa de formulacdo?

Como a implementagao ocorre?

Quais as formas de contratualizagao e suas diferencas em relagao ao que foi
formulado?

Como se da a alocagao de recursos humanos e financeiros?

Qual a légica de incentivos e indugdes?

Qual o papel dos diversos entes federativos e setores da politica?

Implementacéao

Foram previstos mecanismos de avaliagdo e monitoramento?

Como é acompanhada a implementagdo das agdes?

Esses mecanismos integram os entes federativos e setores da politica?
Monitoramento e avaliagao As agdes produziram os resultados previstos?

Quem sdo os responsaveis e atores envolvidos nessa atividade?

Quais as consequéncias da avaliagdo em relagdo ao que foi planejado?

Quais as consequéncias da atividade para a propria politica ou o programa?

Fonte: Elaboragao propria, adaptado a partir de Lotta e Vaz (2015).

Observe-se que n3o é possivel ou desejavel predeterminar quantos e/ou quais atores deverdo integrar os
processos relacionais ou mesmo preestabelecer padrao sobre quais seriam as condi¢cdes ideais para exercerem
as fungdes a eles atribuidas, sendo indicado que a analise se dé a partir do contexto e das particularidades de
cada politica.

Os procedimentos e as técnicas de auditoria apropriados para essa abordagem sao estabelecidos pelas
normas aplicaveis aos TCs, que devem ser observadas durante a selecdo do objeto e da acao de controle e
nas consecutivas etapas de planejamento, execug¢do e monitoramento.

Na sequéncia, serd apresentada a estrutura analitica para que os TCs avaliem as seis dimensdes de governanca

multinivel indicadas no modelo avaliativo definido para o controle eterno, contemplando as diretrizes para identifi-
car as partes interessadas.
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Modelo dos tribunais de contas para
avaliacao da governanca multinivel

3.1. FERRAMENTA DE DIAGNOSTICO PARA
USO EM AVALIAGCOES DE GOVERNANCA
MULTINIVEL: ANALISE STAKEHOLDER

3.2. ESTRUTURA ANALITICA PARA
AVALIACGAO DA GOVERNANCA
MULTINIVEL

As Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico
(NBASP) 9020 (BRASIL, 2020) reconhecem a importan-
cia de se determinar quem sao as partes interessadas
no processo de avaliagdo das politicas publicas, estejam
elas ou ndo sob a jurisdicao da entidade fiscalizadora —
sendo abrangidos pelo conceito de partes interessadas
os atores da politica, beneficidrios diretos ou indiretos
das a¢des politicas ou atores que sdo por elas afetados.

Esse requisito é observado nas auditorias operacio-
nais, sendo indicada a utilizacdo de técnicas para tragar
esse tipo de diagndstico, dentre elas a Analise stake-
holder, que tem o objetivo de identificar os principais
grupos de interesse ligados ao objeto de auditoria (ato-
res interessados), assim como avaliar se existem even-
tuais conflitos de interesse e 0 modo como esses inte-
resses irdo afetar os riscos e a viabilidade das politicas
publicas (BRASIL, 2010).

Ao final deste referencial, ha exemplo ilustrativo da
aplicagcao da técnica para identificar atores estatais e
ndo estatais envolvidos com as politicas publicas de
saude e educacao e suas relagdes multiniveis.
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O principio da cooperacao, definido no art. 23 da
Constituicao federal, representa o fio condutor do éxito
das politicas descentralizadas e isso, geralmente, ca-
minha lado a lado com os mecanismos de governan-
¢a multinivel institucionalizados, baseados no relacio-
namento colaborativo e alinhado entre stakeholders.
Contudo, observa-se, a partir de apontamentos das
auditorias operacionais realizadas pelos TCs brasilei-
ros, que tem havido dificuldades em criar condigcdes e
capacidades para o exercicio dessa reparticdo vertical,
destinada a dar efetividade ao federalismo cooperativo.

O federalismo cooperativo é peca-chave no cena-
rio brasileiro, por se tratar de pais com muitas desi-
gualdades territoriais e pelas realidades das adminis-
tracdes locais. Por essa razdo, os auditores precisam
ter visdo clara das capacidades e dos recursos de
cada nivel de governo, mapear e entender as respon-
sabilidades de cada nivel e avaliar os mecanismos de
coordenacdo entre esses niveis. E sobre essa ética da
cooperacgao federativa que se assenta o quadro ana-
litico de governanca multinivel a ser utilizado pelos
TCs em suas auditorias operacionais.
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O quadro analitico de governancga multinivel para uso dos TCs, mostrado na figura a seguir, contém seis com-
ponentes que foram elaborados a partir das dez diretrizes recomendadas pela OCDE para que a descentralizagao

das politicas publicas funcione efetivamente.

Figura 2 - Seis componentes que viabilizam a boa governangca multinivel

Atribuicao de
Responsabilidades

Abordagem das
Desigualdades
Territoriais

Financiamento das
Responsabilidades

Componentes

da GMN

Monitoramento
e Avaliacdo de
Desempelho

Capacidade dos
Entes Federativos

Mecanismos de
Coordenacdo

Fonte: Elaboracao propria, a partir de OCDE (2020).

Escolhido(s) o(s) componente(s) de avaliagcdo da go-
vernancga multinivel que mais se adequa(m) ao propo-
sito e problema definido pela auditoria, a préxima eta-
pa é decidir como operacionalizar o(s) componente(s),
descrevendo os critérios que serdo adotados na fisca-
lizacdo da politica descentralizada. Nas se¢des seguin-
tes, apresenta-se a descrigdo detalhada de cada crité-
rio, com suas caracteristicas, a relagcao com questdes
de governanga multinivel e o exemplo de procedimen-
tos para sua analise.

Os critérios informados no quadro analitico para
cada um dos seis componentes sao orientadores, razao
pela qual a equipe deve definir os critérios de auditoria,
adotando, como referéncias, os marcos normativos e
institucionais da politica que estad sendo avaliada.

Em cada componente do referencial analitico, sao
definidos os niveis de maturidade esperados para
cada critério formulado. O nivel de maturidade revela
as condi¢cdes em que, necessariamente o componente
deveria estar operando, refletindo que as medidas ou
praticas para a boa governanga multinivel foram efeti-
vamente implementadas, sdo aplicadas com regulari-
dade e produzem os resultados esperados.

COMPONENTE 1: ATRIBUICAO DE
RESPONSABILIDADES

Nas politicas descentralizadas, ha ampla gama de
responsabilidades que sdo compartilhadas entre os
niveis de governo, seja central ou local. A extensao do
compartilhamento de responsabilidades vai depender
da politica em questao, o que gera complexidades nas
interagdes e pode levar a ambiguidades na atribuicao
de responsabilidades. A atribuicao pouco clara, quan-
do ndo é impulsionada por objetivos precisos, impde
grandes riscos a eficiéncia geral dos investimentos pu-
blicos, igualdade na prestagao do servico e clareza do
processo de responsabilidade politica local.

No Brasil, parte significativa das politicas publicas
sao implementadas de forma descentralizada, por
meio de programas em que a responsabilidade pela
prestacao do servico € compartilhada por diferentes
6rgaos, em multiplos niveis governamentais, podendo,
até mesmo, envolver entidades nao governamentais,
0 que cria responsabilidades difusas pelos resultados.
Nesse ambiente em que ha diversidade de atores en-
volvidos nos processos decisdrios, ha que se conside-
rar, também, a possibilidade de existirem objetivos
conflitantes, que nem sempre sao conciliaveis.

109



Apéndice B

Problemas de desempenho da politica que estejam associados a governanga multinivel podem se originar
tanto de lacunas de atribuicdo de responsabilidades quanto de atribuicdes que, por vezes, sdo inconsistentes ou
incompativeis com as estruturas, as culturas e os arranjos institucionais descentralizados.

Figura 3 - Critérios de avaliacdo da governanca multinivel para
o componente Atribuicdo de Responsabilidades

Nivel de maturidade
desejavel

Componente de avaliagdo
da governanc¢a multinivel

Critérios de avaliacdo da
governancga multinivel

Os governos subnacionais tém suas fungées
e responsabilidades claramente atribuidas, por
competéncias préprias e compartilhadas.

C.1.1 Defini¢do de responsabilidades
e alocagao de fungdes

Os governos subnacionais tém autonomia
para decidir sobre nivel e composicdo de

C.1.2 Autonomia sobre os gastos 4
gastos e normas dos servicos.

C.1 Atribuicdo de Responsabilidades

. _Os governos subnacionais possuem canais de
informacgé&o ao cidaddo e promovem a transparéncia
da gestdo de seus servigos.

C.1.3 Prestagao de contas

Os governos subnacionais garantem nivel adequado
de cobertura da prestagao do servigo publico dentro
da sua area de jurisdicao.

C.1.4 Cobertura da prestagao
dos servigos

Enga ento dos cidaddos

Os governos subnacionais disponibilizam formas de
participagdo e engajamento dos cidad&os na discussdo
sobre servigos e problemas locais.

Fonte: Elaboragao propria. Adaptado a partir de OCDE (2020).

O processo de descentralizacdo das politicas pu-
blicas para as esferas subnacionais é afetado pelas
assimetrias percebidas na Iégica da organizacao fede-
rativa brasileira. Por essa razdo, ndo tem se mostrado
homogéneo, no sentido de ordenar e gerir responsabi-
lidades. Sem responsabilidades bem definidas, ou seja,
sem clareza em saber quem é responsavel por fazer o
qué, as esferas subnacionais provavelmente nao se co-
ordenarao adequadamente entre si na boa administra-
c¢ao dos recursos publicos.

Nesse componente, as boas praticas de governanca
multinivel também atribuem importancia a participa-
¢ao social: “uma gestao arbitraria, opaca e fechada se-
ria desprovida de boa governanga, ao passo que uma
gestao democratica, transparente e aberta a participa-
¢ao estaria em maior conformidade com principios ge-
rais e contemporaneos da governancga do Estado e de
sua relagao com a sociedade” (Brasil, 2014). Em diversas
politicas descentralizadas, observa-se a instauragao de
organismos da sociedade civil para os quais sao atri-
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buidas responsabilidades nos processos de decisao e
implementacao das politicas. Para que essas responsa-
bilidades sejam adequadamente exercidas, devem-se
prever espagos e meios que facilitem o engajamento e
a interlocucao entre as partes interessadas.

Sdo sugeridos cinco critérios essenciais para que
os TCs possam avaliar a boa governanca multinivel no
componente Atribuicdo de Responsabilidades, que es-
tdo diretamente associados ao ambiente juridico-insti-
tucional que delimita a organizagao e operacionaliza-
cdo de determinada politica publica. E nesse ambiente
gue se encontram as competéncias e os limites que
pautam a agao publica para a provisao de servigos esta-
tais. A légica da coordenacao vertical esta refletida nos
critérios C.1.1e C.1.2, pressupondo a construgao conjun-
ta da politica e o compartilhamento de responsabilida-
des entre esferas de governo. A légica da coordenagao
horizontal esta refletida nos critérios C.1.3, C1.4 e C.1.5,
pressupondo o fortalecimento das responsabilidades
para com os cidadaos.



Critério

Projeto Integrar

Quadro 2 - Critérios e questdes conceituais para analise do

componente Atribuicdo de Responsabilidades

Componente: C.1 Atribuicdo de Responsabilidades

Descri¢do

Questdo de analise

C.aa

Definigdo de
responsabilidades e
alocacgao de fungdes

Os varios niveis de governo e atores ndo estatais
devem ter suas responsabilidades atribuidas nos
marcos legais e regulatérios ou pactuadas em acordos
intergovernamentais. Quanto mais areas, processos
ou atividades sdo compartilhadas por diferentes niveis
de governo, maior a necessidade de se ter clareza nas
atribuicdes de responsabilidades de cada ator, para
reduzir o risco de duplicagéo e sobreposicdes.

As responsabilidades das diferentes esferas de
governo e dos atores ndo estatais nas areas,
nos processos e nas atividades relevantes da
politica estdo claramente especificados?

Cl1.2

Autonomia sobre os
gastos

Os governos subnacionais devem ter suficiente autono-
mia e autoridade decisérias nos gastos feitos em seus
campos de responsabilidade previamente definidos. A
autonomia de gastos € limitada, se a prestag¢ao de servi-
cos pelas esferas subnacionais é fortemente direcionada
ou condicionada por regulamentagcdo normativa estabe-
lecida em nivel mais elevado de governo, sem consultar
0s niveis executores da politica.

O grau de autonomia e autoridade dos governos
subnacionais favorece a tomada de decisao
quanto aos gastos realizados em suas areas de
responsabilidade?

C13
Prestagdo de contas

Os governos subnacionais devem ser responsaveis por
formalizar mecanismos e instrumentos de promogao da
transparéncia, comunicando os recursos empregados e
servigos prestados. Trata-se da dimensao cidada do prin-
cipio da publicidade, sendo os governos responsaveis por
disponibilizar informacdes de facil acesso e entendimento
pela sociedade sobre sua atuagdo.

As ferramentas e o0s mecanismos de
transparéncia adotados pelos  governos
subnacionais sdo acessiveis e permitem que
os cidadaos estejam bem informados sobre os
servicos prestados?

Cl4

Cobertura da prestagao
dos servigos

Os governos subnacionais devem executar a politica des-
centralizada sob condigdes minimas que regulem a forma
de prestagdo e organizagdo dos servigos dentro de sua
jurisdicéo territorial, levando em consideragao as neces-
sidades especificas de acesso e cobertura dos segmentos
sociais a serem atendidos.

A prestacado dos servicos € orientada por
condi¢gdes minimas de cobertura territorial,
segundo as particularidades e necessidades
dos segmentos a serem beneficiados?

(o8 )

Engajamento dos
cidadaos

Os governos subnacionais devem facilitar a participagédo e
0 engajamento de cidaddos nas discussdes sobre a politi-
ca. As modalidades de engajamento variam, dependendo
dos contextos locais, mas devem existir meios e espagos
para que os cidaddos expressem suas opinides sobre ser-
Vicos e problemas locais.

Os cidadédos e stakeholders encontram
ambiente favoravel para se envolverem e
colaborarem na discussao da politica?

Fonte: Elaboracgao prépria, a partir de OCDE (2020).

COMPONENTE 2: FINANCIAMENTO DAS RESPONSABILIDADES

No Brasil, a Constituicao federal define as responsabilidades de tributacdo para cada ente federativo, estabele-
cendo regras basicas para a arrecadacado das receitas que deverdo fazer frente as diversas politicas publicas. Nesse
aspecto, importante trazer o alerta da OCDE sobre as rendncias fiscais concedidas pela Unido, que reduzem a base
tributdria e desestabilizam a autonomia fiscal dos demais entes federados (OCDE, 2019).

A verificagdo das condi¢des de financiamento das politicas publicas sob os cuidados dos entes federados
busca certificar se todas as responsabilidades sao suficientemente financiadas. Nesse componente, a maturi-
dade desejavel é a constatacao de que o acesso ao financiamento é consistente com as responsabilidades fun-
cionais assumidas e nao ha atribuicées ou mandatos sem financiamento ou com financiamento insuficiente.

Outro fator de analise da maturidade da descentralizacao de politicas publicas, relativo ao financiamento,
corresponde a transparéncia das condi¢cdes de transferéncias de concessdes e fundos de um ente federado para
outro, de modo a mitigar as discricionariedades que afetam a sustentabilidade dessas transferéncias e a conse-
quente descontinuidade das prestacdes de servicos publicos.
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Figura 4 - Critérios de avaliacdo da governanca multinivel para o
componente Financiamento de Responsabilidades

Nivel de maturidade
desejavel

Critérios de avaliagdo da
governan¢a multinivel

Componente de avaliagdo
da governanga multinivel

Os governos subnacionais tém suas receitas ajustadas a
necessidade de cumprimento das responsabilidades na
execugao da politica.

C.2.1 Financiamento das
responsabilidades centrais

Os governos subnacionais tém autonomia tributdria sobre
aliquotas e arrecadagdo de impostos, atuando proativamente
para expandir suas bases tributarias.

C.2.2 Autonomia tributaria

C.2 Financiamento de

. O quadro fiscal intergovernamental é baseado em critérios
Responsabilidades i

transparentes e bem definidos para transferéncias entre
niveis de governo, com variagédo minima entre as
transferéncias reais e estimadas.

C.2.3 Transferéncias
intergovernamentais

C.2.4 Gestao financeira Os governos subnacionais adotam boas praticas de

planejamento e execugédo orgcamentaria e fiscal.

C.2.5 Uso de mecanismos
de financiamento inovadores

Os governos subnacionais avaliam os beneficios, os riscos e as
capacidades para empregar os instrumentos de financiamento
inovadores de que fazem uso.

Os governos subnacionais tém niveis sustentaveis de
endividamento e podem tomar empréstimos para atender
suas necessidades, sem restrigdes excessivas dos niveis mais
altos de governo.

C.2.6 Dividas e empréstimos

Fonte: Elaboragao propria. Adaptado a partir de OCDE (2020).

No contexto do financiamento, as desigualdades regionais devem ser tomadas como sinal de alerta de sub-
financiamento de politicas publicas. Desta forma, as transferéncias intergovernamentais, as receitas proprias e
0s empréstimos precisam estar alinhados com os objetivos das politicas, razao da exigéncia de relagdes verti-
cais e horizontais transparentes, estaveis e regulares.

Quadro 3 - Critérios e questdes conceituais para analise do
componente Financiamento de Responsabilidades

Componente: C.2 Atribuicdo de Responsabilidades

Critério Questdo de analise

Descrigdo

A descentralizagdo de politicas publicas requer que as
responsabilidades pelos gastos sejam suficientemente
financiadas. As receitas dos entes federados,
incluindo receitas proprias, impostos compartilhados
e transferéncias, devem ser consistentes com as
necessidades de despesas, para que cada nivel de governo
cumpra suas responsabilidades de servigo publico, de
acordo com seu mandato. Essa consisténcia entre os meios
de geracgéao de receita e as necessidades de gastos é um
fator de responsabilidade politica e capacidade de resposta
dos responsaveis pela prestagdo dos servigos publicos.

c.21 As receitas do ente federado, vinculadas e
nao vinculadas, sdo ajustadas a necessidade
de cumprimento das responsabilidades na

maioria dos setores?

Financiamento das
responsabilidades
centrais

Os entes federados devem ter suficiente autonomia e
autoridade sobre sua base tributaria. Contudo, a autonomia
tributaria depende de muitos fatores, incluindo a capacidade

C.2.2

Autonomia tributdria

de definir ou modificar as taxas e bases tributarias, além
da receita de transferéncias, tarifas, encargos ou tarifas de
usuarios ou ativos locais. Nao existe uma regra geral para
um grau otimo de autonomia fiscal, sendo um desafio
particular para o governo central, em face das renuncias
fiscais e contribui¢des sociais que reduzem a base tributaria
e autonomia fiscal dos demais entes.

O ente federado tem autonomia tributaria,
agindo sobre as aliquotas e a arrecadagao
de impostos e atua para expandir sua base
tributaria por meio de medidas proativas?

Cc.2.3

Transferéncias inter-
governamentais

O grau de discricionariedade nas transferéncias
intergovernamentais pode variar. Contudo, elas devem ser
estaveis, previsiveis e baseadas em critérios transparentes
e bem definidos, adaptados as especificidades regionais

e locais.

O quadro fiscal intergovernamental é claro,
baseado em critérios transparentes e bem
definidos para transferéncias entre niveis de
governo?

Ha variacdo minima entre as transferéncias
estimadas e reais?
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C.2.4

Gestéo financeira

A capacidade dos governos deve garantir o uso eficaz dos
recursos com integridade, incluindo a preparagao de orga-
mento, gestao de pessoas, processos de aquisi¢do trans-
parentes, controles internos e outros elementos capazes
de garantir eficiéncia e integridade.

O ente federado tem capacidade de

gestao financeira, esbogada nas praticas

de planejamento e execugao orcamentaria

e fiscal, com possibilidade de emissdo de
relatérios financeiros oportunos e fidedignos?

C.2.5

Uso de mecanismos
de financiamento
inovadores

Diante de fontes publicas de financiamento insuficientes
para cobrir despesas e necessidades de investimento, é
possivel buscar a diversificagdo das fontes de receita, re-
correndo a fontes externas de financiamento e mecanis-
mos de financiamento inovadores, por meio de parcerias
com o setor privado e os investidores institucionais, emis-
sdo de titulos, empréstimos, titulos verdes e sociais.

Oente federado tem acesso afontesinovadoras
de financiamento para financiar despesas e
necessidades de investimento?

O uso de instrumentos inovadores de
financiamento é acompanhado pela avaliagao
de seus beneficios, seus riscos e capacidades
para emprega-los?

C.2.6

Dividas e emprésti-mos

A capacidade dos governos deve permitir decidir como e
quando usar a divida, bem como administra-la, de modo
a manter a sustentabilidade das finangas publicas para o
presente e as necessidades futuras. A capacidade de en-
dividamento pode ser determinada pela extensao em que
um governo pode tomar empréstimos, bem como pelas
restricdes orcamentarias e regras fiscais aplicaveis aos go-

O ente federado tem um nivel sustentavel de
endividamento?

O ente federado pode tomar empréstimos
para atender as suas necessidades, sem
restricdes excessivas do(s) nivel(is) mais alto(s)
de governo?

vernos locais.

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de OCDE (2020).

COMPONENTE 3: CAPACIDADES DOS GOVERNOS
SUBNACIONAIS

A governanga multinivel nas politicas publicas des-
centralizadas depende fortemente da capacidade ad-
ministrativa e financeira de cada ente federativo para
definir, estruturar, implementar e monitorar a politica.
Essa analise contempla, em linhas gerais, adequacgao
das capacidades técnicas e estratégicas dos entes,
disponibilidade de pessoal, compartilhamento de co-
nhecimento e uso de ferramentas digitais em tarefas
administrativas e na prestagcao do servico.

Segundo a OCDE (2020), os estados desempenham
um papel fundamental no fortalecimento das capa-
cidades das administragcbes municipais, por estarem
mais préximos do que o governo federal, podendo ofe-
recer programas de assisténcia técnica para apoiar o
desenvolvimento de ferramentas de planejamento e
sistemas de gestao nos municipios.

Existem, no Brasil, entre os governos locais, diferen-
tes realidades quanto a capacidade financeira e habili-
dade administrativa para garantir a entrega de servicos
e implementacgao de politicas. A falta de capacidades
técnicas ou estratégicas é certamente um dos princi-
pais desafios da descentralizagao, tendo em vista que
a construcdo dessas capacidades demanda tempo e
compromisso de longo prazo por parte dos governos
central e subnacionais.

O ganho crescente de responsabilidades tem exigi-
do aumento de capacidade, de forma sustentada, dos
governos locais, no que tange a recursos humanos (de
atividades fins e de gestao) e financeiros, por meio de
compromisso politico de longo prazo, tanto da esfera

de governo subnacional quanto central/federal, para
que sejam viabilizadas condi¢Oes estruturais adequa-
das para implementacgao da descentralizagao.

Ainda no que tange a recursos humanos, a falta de
capacidade técnica (habilidades especificas e experi-
éncia) para definir, estruturar, implementar, operacio-
nalizar e monitorar investimento publico representa
um dos gargalos no nivel subnacional, acarretando, em
dltima instancia, distribuicdo desigual de recursos en-
tre os entes e territorios.

Uma forma eficaz de apoiar a construgao de capaci-
dade dos governos subnacionais € a disponibilizagao de
documentos de orientacdo formais/padronizados em
areas como planejamento, avaliagao de projetos, aqui-
sicdes ou monitoramento e avaliagao. Além disso, o en-
gajamento dos governos subnacionais no compartilha-
mento de conhecimento e/ou outros mecanismos de
cooperagao com seus pares pode potencializar a cons-
trugdo e/ou o fortalecimento mutuo de capacidades.

Ferramentas digitais também ajudam os governos
a fornecer servigos publicos (por exemplo, e-governo),
gerenciar recursos publicos de uma maneira mais efi-
ciente (por exemplo, para arrecadagcao de impostos),
melhorar a capacidade de pessoal e gerenciar e adotar
novos modelos de gestdo publica. Tais instrumentos
podem, ainda, melhorar as relagdes entre o governo
central e os governos subnacionais, facilitando a mu-
dancga para praticas de governanca mais descentraliza-
das, e as formas de comunicagao e envolvimento dos
cidadaos (por exemplo, e-democracia e participagao
baseada em ITC).
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Figura 5 - Critérios de avaliacdo da governanca multinivel para o
componente Capacidades dos Governos Subnacionais

Nivel de maturidade
desejavel

Componente de avaliagdo
da governanga multinivel

Critérios de avaliagdo da
governang¢a multinivel

Os governos subnacionais elaboraram planos estratégicos,
com defini¢do de objetivos e metas para o desenvolvimento
local/regional da politica, e implementaram
marcos regulatérios e legais.

C.3.1 Capacidade
estratégica subnacional

Os governos subnacionais possuem sistema eficaz de
contratagdo e promogédo de pessoal, com base em requisitos
de capacitagdo técnica.

C.3.2 Necessidades de pessoal

C.3.3 Construgao de capacidade

P g g Todas as esferas de governo contribuem com a construcéo de
para politicas subnacionais

capacidade dos governos locais, por meio de programas
adequadamente financiados e planejados para longo prazo.

T — Os governos subnacionais tém acesso a documentos técnicos
para orienta-los quanto as etapas e aos processos da politica.

Os governos subnacionais utilizam, regularmente, ferramentas
digitais nas tarefas administrativas e na prestagdo de servigos.

C.3 Capacidades

dos Governos Subnacionais C.3.4 Documentos de

orientacao técnica

C.3.5 Ferramentas digitais

C.3.6 Capacidades subnacionais

para investimento pﬂb|iC0 Existem, nos governos subnacionais, programa de
capacitagéo técnica e equipe qualificada para projetar e

implementar investimento.

C.3.7 Coordenacao horizontal e
compartilhamento de conhecimento

Os governos subnacionais participam, com seus pares, de
plataformas de compartilhamento de conhecimento e/ou
outros mecanismos de cooperagao.

Fonte: Elaboragao propria, a partir de OCDE (2020).

Assim, para avaliacao da governanca multinivel quanto ao componente Capacidades dos Governos Subna-
cionais, sao propostos, conforme quadro a seguir, sete critérios, alguns deles dependentes da contribuicdo de
outros entes ou esferas de governo, a exemplo dos critérios C.3.3 (Construcao de capacidade para politicas sub-
nacionais), C.3.4 (Documentos de orientacao técnica) e C.3.7 (Coordenacgdo horizontal e compartilhamento de
conhecimento) e, oportunamente, C.3.5 (Ferramentas digitais).

Quadro 4 - Critérios e questdes conceituais para analise do
componente Capacidades dos Governos Subnacionais

Componente: C.3 Capacidades dos Governos Subnacionais

Critério

Descrigdo

Questdo de analise

Foram elaborados planos estratégicos
com defini¢do de objetivos e metas para o

C.3.1
Capacidade estratégica
subnacional

Os governos subnacionais devem ser capazes de definir
objetivos estratégicos para resultados sociais, politicos e
econdmicos e de realiza-los em um determinado prazo.

desenvolvimento local/regional, de forma
coordenada e com participagdo da sociedade,
e implementadas politicas e marcos
regulatdrios e legais apropriados?

C.3.2
Necessidades de
pessoal

Os governos subnacionais devem garantir processo de
selegdo de pessoal aberto e competitivo e de promogéo
baseada no mérito.

Os processos de contratagdo e promogdo de
pessoal atendem a requisitos de capacitacao
técnica?

C.3.3

Construcgao de ca-
pacidade para politicas
subnacionais

Todas as esferas de governo devem contribuir para a
construgdoeofortalecimentodascapacidadessubnacionais,
por meio de recursos sustentados e compromisso
politico, tanto da esfera de governo subnacional quanto
central/federal, viabilizando condicées estruturais para
implementagdo da descentralizagdo das politicas.

Existem programas de construcdo de
capacidade, voltados para os governos locais,
adequadamente financiados e planejados para
longo prazo?

C.3.4
Documentos de
orientacgdo técnica

Devem ser disponibilizados, por todas as esferas de
governo, documentos de orientacdo formais e/ou
padronizados sobre as etapas e os processos da politica
publica descentralizada.

Estdo acessiveis aos governos locais
documentos técnicos, para orienta-los
guanto as etapas e aos processos da politica
subnacional?

C.3.5
Ferramentas digitais

Os governos subnacionais devem utilizar, nas tarefas
administrativas e na prestagdo de servicos, ferramentas
digitais, visando a melhorar a comunicagdo com a
sociedade, as relagdes com o governo central e a adogdo de
novos modelos de gestéo.

Sé&o utilizadas ferramentas digitais, pelos
governos locais, nas tarefas administrativas e
na prestag¢ao de servigos?
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C.3.6
Capacidades
subnacionais para

investimento publico investimento publico.

Os governos subnacionais devem possuir equipe com
habilidades especificas e experiéncia para definir,
estruturar, implementar, operacionalizar e monitorar

Existe programa de capacitagdo técnica e/ou
equipe qualificada para projetar e implementar
investimento, por parte do governo local?

C.3.7

Coordenacéo horizontal
e compartilhamento

de conhecimento

para a construgdo de
capacidade

conhecimento, objetivando
mutuo de capacidades.

Devem ser promovidas cooperagdes no nivel horizontal —
intermunicipais, interregionais, rural-urbanas,degovernanga
metropolitana, por exemplo — para compartilhamento de
construcao/fortalecimento

Existem plataformas de compartilhamento
de conhecimento e/ou outros mecanismos
de cooperacdo com o objetivo de construir/
fortalecer, entre pares, as capacidades dos
governos subnacionais?

Fonte: Elaboragao prépria. Adaptado a partir de OCDE (2020).

COMPONENTE 4: MECANISMOS DE
COORDENAGAO ENTRE NIiVEIS DE GOVERNO

Os mecanismos de coordenagao entre os niveis de
governo tendem a promover harmonia entre os inte-
resses dos entes nacionais e subnacionais quando ha
responsabilidades compartilhadas, garantindo inves-
timentos de qualidade e politicas coerentes e efetivas
(OCDE, 2020). A coordenacao esta ligada a uniao de es-
forcos, que assegura a interdependéncia entre gover-
nos auténomos (ABRUCIO et al., 2013), registrando-se
que os mecanismos de coordenagao podem abranger
partes interessadas que nao pertencem aos entes go-
vernamentais e devem ser fortalecidos pelos centros
de governo (OCDE, 2020).

Mecanismos de coordenacgao, verticais ou horizon-
tais, facilitam igualmente o alinhamento de objetivos,
a superacao de efeitos negativos da sobreposicao, a
duplicagcao e lacuna de responsabilidades e a correcao
de disparidades territoriais (OCDE, 2020). Para tanto, de-
vem viabilizar o didlogo continuo, a resolucao de confli-
tos e o processo de tomada de decisdao conjunta, além
de se ajustar as peculiaridades locais e regionais, pois a
variagao entre os resultados das politicas em cada lugar
sugere “a importancia de fatores locais a condicionar o
éxito dos investimentos” (LOTTA; FAVARETO, 2016).

A coordenacao vertical relaciona-se ao fato de que
a autonomia dos entes subnacionais impede os gover-
nos centrais de atuar unilateralmente, o que gera uma
tendéncia ao reconhecimento da relevancia dos gover-
Nnos subnacionais, especialmente quando ha o financia-
mento direto de politicas e programas; e as ferramentas
que a promovem podem incluir plataformas de didlogo,
conselhos fiscais, conselhos consultivos, comissdes per-
manentes, arranjos contratuais e planejamentos pluria-
nuais (OCDE, 2020).

O modelo de coordenacao brasileiro atribui ao go-
verno central as competéncias normativas, indutivas e
redistributivas, que sao aperfeicoadas quando os entes
subnacionais aceitam que os custos da nao colaboragao
sd0 mais altos e/ou se existem mecanismos institucio-
nais para incentivar a colaboracao (ABRUCIO et al., 2013).

Frequentemente, usam-se formas de pactuagao, como
convénios, para indicar quais agdes os governos subna-
cionais devem realizar, reservando-se a coordenacao, a
regulamentacao e o financiamento ao governo central
(OCDE, 2020). Observa-se que a oferta de incentivos
atraentes aos entes subnacionais facilita a adesao a po-
liticas do governo central, ainda que inexistam obriga-
¢oes constitucionais (ARRETCHE, 2020), ocorrendo sob
“uma légica de repasse de recursos vinculado a adesdo
voluntaria, mas com inducao de condicionalidades mi-
nimas, contrapartidas e monitoramento, a medida que
a adesao é feita” (LOTTA; VAZ, 2015).

Tratando da coordenagao horizontal, tem-se a pos-
sibilidade de estados e municipios reorganizarem-se,
mediante mecanismos de regionalizacdao intermunici-
pal e interestadual, fundamentais para evitar a profusao
de investimentos insustentaveis no nivel subnacional,
garantindo, assim, maior eficiéncia na alocagcao de re-
cursos e economia de escala (OCDE, 2020). No Brasil,
destacam-se o “associativismo territorial”, por meio de
consoércios intermunicipais para diversas areas de politi-
cas publicas (por exemplo, salde, meio ambiente e tra-
tamento de residuos sélidos) e, no caso da politica edu-
cacional, os arranjos de desenvolvimento da educacgao
e conselhos de secretarios estaduais das variadas politi-
cas, que se organizam em entidades de direito privado,
para articulagcdes em favor dos interesses comuns dos
governos subnacionais (ABRUCIO et al., 2013).

No ambito da coordenagao horizontal, discutem-se,
ainda, as necessidades de enfrentamento da divisdo
das instituicdes em nichos, sem abordagem sistémi-
ca, 0 que gera visdes territoriais fragmentadas e mera
justaposicao de politicas publicas (OCDE, 2020). Tal per-
cepcao liga-se a necessidade de promogao de inter-
setorialidade, isto €, integrar saberes e experiéncias de
setores governamentais da politica, por meio de criagao
de instancias de planejamento integrado e didlogo per-
manente, para articulagdo de tematicas setoriais capa-
zes de enderecar solucdes com focos especificos em
territdrio, determinado publico ou problema complexo
(LOTTA,; FAVARETO, 2016).
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Figura 6 - Critérios de avaliagao da governanca multinivel
para o componente Mecanismos de Coordenagao

Componente de avaliagdo Critérios de avaliagdo da Nivel de maturidade
da governanga multinivel governang¢a multinivel desejavel

B Os governos subnacionais alinham suas normas e
C.4.1 Estruturas Iegals orient: s aos parametros nacionais da politica definidos

e regulamentares pelo governo central.

Os gm;ernos subnacionais se coordenam com os niveis
= : estadual e/ou federal de forma regular, por meio de instituigées
C4.2 Coordenagao vertical para o formais e com abordagem intersetorial.

planejamento de politicas

Os governos subnacionais participam sistematicamente de
acordos para financiamento de politicas/investimentos que

C.4.3 Mecanismos e parcerias de atendam as necessidades locais.
coordenagao para financiamento

C.4 Mecanismos de Coordenagado

Os governos subnacionais vinculam seu planejamento a
previsdes orcamentarias plurianuais, revisadas regularmente e

C.4.4 Planejamento plurianual alinhadas com outros niveis de governo.

A= : Os governos subnacionais implementam, sistematicamente,
C.4.5 Orgamento participativo processos de orcamento participativo ou formas similares para
de receitas, com partes interessadas envolvidas.

C.4.6 Resolugao de conflitos entre
0s niveis de governo Existem mecanismos institucionais para resolucéo de conflitos
entre os niveis de governo municipal, estadual e federal.

C.4.7 Coordenagéo horizontal para Os governos subnacionais compartilham mecanismos de
a prestat;éo de servigos coordenacgdo na prestagao de servigos nas variadas politicas.

Fonte: Elaboragao propria, a partir de OCDE (2020).

Considerando que os gestores de politicas reconhecem as vantagens da coordenacao, mas enfrentam dificul-
dades para implementa-la (por exemplo, alto custo de transacao, pressao competitiva, restricdo de recursos, prio-
ridade diferente e medo de distribuicao unilateral de custos ou beneficios), sdo sugeridos oito critérios para que
0s TCs avaliem a governanca multinivel no componente Mecanismos de Coordenacao entre Niveis de Governo,
destinados a avaliar qual o nivel de maturidade atingido pelo ente jurisdicionado objeto da avaliagao (OCDE, 2020).

Quadro 5 - Critérios e questdes conceituais para analise do
componente Mecanismos de Coordenacgao

Componente: C.4 Mecanismos de Coordenagao

Critério Descrigdo Questdo de analise
C.4.1 O governo central deve fornecer estrutura normativa P .
. o . . . Ha alinhamento entre as estruturas normativas
Estruturas legais para politicas setoriais, assim garantindo que os . .
. . o S dos governos nacional e subnacional para cada
e regulamentares governos subnacionais observem e atinjam objetivos setor da politica?
consistentes comuns e ndo contraditorios. '

E importante encontrar o equilibrio entre os interesses
nacionais e subnacionais, mas decisées unilaterais podem

C.4.2 . . ) .
Coordenacio vertical minar a confianga entre os governos. Plataformas para Existem ferramentas, arranjos ou plataformas
ara o planeiamento de coordenacao vertical podem ajudar na tomada de decisdo ara a coordenacao entre todos os niveis de
< d tical pod dar natomada de d d tre tod d

::oliticaps ] conjunta quanto a temas como impostos, despesas, governo?

transferéncias de receitas, prestagao de servigos publicos

e politicas regulatérias.

Instrumentos formais ajudam a construir a confianca

entre os niveis de governo e uma perspectiva de longo
c.43 prazo para as estratégias de financiamento de politicas,
M.ec.:anismos e parcerias podendo ser acordos, contratos ou associagdes voltados O governo subnacional participa de arranjos
de coordenagiio para o para objetivos especificos (por exemplo, saude ou interfederativosparafinanciamentode politicas

¢ educacao) ou mais amplos. Os governos devem fornecer ou para coordenacdo de investimentos?

financiamento ) h . ~
incentivos e/ou buscar oportunidades de coordenacéo

entre regides e/ou governos locais para combinar o
investimento publico e a escala geogréfica relevante.
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C.4.4
Planejamento
plurianual

Uma abordagem plurianual para a formulagcdo de
politicas, em especial as politicas de investimento,
pode ajudar o governo local a priorizar suas despesas e
investimentos e garantir que ocorra o alinhamento as
prioridades regionais e nacionais. Por essa conexdo entre
as estruturas de planejamento e orgamento, é promovida
a transparéncia sobre a disponibilidade e a previsibilidade
dos gastos, particularmente para projetos de longo prazo.

O governo subnacional desenvolve um
planejamento de investimento plurianual e
com previsdes orcamentarias de médio prazo?

C.4.5.
Orcamento participativo

Pelo orgamento participativo, os cidadaos atuam diretamente
na alocacdo de receitas e na fixagdo de despesas. Esses
processos sdo capazes d responder a demandas da
sociedade civil organizada e/ou de cidaddo com voz
ativa. Ele cria oportunidades para educar e empoderar os
cidadaos e fortalece as relagdes cidadao-governo, além
de ajudar a promover a transparéncia e o accountability
do governo, assim como a responsividade e eficacia dos
programas e servigos governamentais.

O governo subnacional conduz iniciativas
de orgamento participativo para responder
as demandas dos cidad&os e promover a
transparéncia e o accountability.

C.4.6
Resolugdo de conflitos
entre os niveis de

Quando poderes e responsabilidades sao compartilhados,
deve haver definicdo de qual nivel de governo tem
supremacia em caso de conflito. Se varios niveis de
governo tém jurisdicao exclusiva em areas de politicas
(como saude e educagdo), os arranjos devem especificar
quais os proces-sos para chegar a consensos, resolver

As estruturas normativas fornecem
mecanismos adaptados para alcangar
acordos em caso de conflito entre os niveis de

governo . " - . governo?
conflitos e permitir que os projetos continuem. Ausente
a clareza, projetos importantes podem ser adiados ou
abandonados.
A coordenagao horizontal é essencial para aumentar a

C.4.7 eficiéncia por meio de economias de escala e as sinergias

Coordenagéo horizontal
para a prestacédo de
servigcos

entre governos subnacionais com alguma proximidade ou
identidade territorial. Ela pode assumir variadas formas,
dependendo das caracteristicas locais e dos objetivos
da politica, podendo os niveis de governo mais altos criar
incentivos que recompensem a sua adogao.

O governo subnacional desenvolve
mecanismos de coordenagdo horizontal para a
prestagao de servigos em conjunto com outros
governos subnacionais?

Fonte: Elaboracdo prépria. Adaptado a partir de OCDE (2020).

COMPONENTE 5: MONITORAMENTO E AVALIA(;AO
DE DESEMPENHO

Os mecanismos de monitoramento e avaliagao de
desempenho sao essenciais para esclarecer os resul-
tados a serem alcancados e melhorar a eficiéncia e
eficacia das diferentes politicas publicas. Nos estagios
iniciais do ciclo de politicas, a avaliagcdo ex-ante pode
facilitar a priorizagcdo de projetos e oferecer insights so-
bre os impactos territoriais em potencial e beneficios
das decisdes de gasto.

Uma sdlida politica de monitoramento e avaliagao
também pode ajudar a identificar desafios e obstacu-
los que impedem a implementacao eficaz de politicas,
bem como mostrar o caminho a seguir para enfrentar
esses desafios, com base em uma melhor avaliagao e
nas licdes aprendidas sobre o que funcionou ou ndo no
passado. Para isso, a analise ex-post, por meio de ava-
liacdes independentes, € o caminho mais indicado.

Os governos devem encorajar a produgado e coleta
de dados a nivel local, por meio de tecnologias de infor-

magao e comunicacgao (TICs) e ferramentas de gover-
no eletrénico (e-government), para subsidiar politicas
e produzir evidéncias para a tomada de decisées. Tam-
bém devem fornecer documentos de orientacgao, para
monitoramento e avaliagao mais rigorosos. Outra boa
pratica recomendada pela OCDE é a andlise de ben-
chmarking, para medi¢cdao de desempenho. Todas es-
sas dimensbdes fazem parte de um sistema adequado
de monitoramento e avaliagao baseado em resultados.

Assim, o foco no desempenho, por meio de me-
canismos de monitoramento e avaliagao, incluindo
um sistema de indicadores claros, permite melhorar a
eficiéncia e eficacia de politicas publicas, investimen-
tos e servigos publicos. Por fim, os niveis de governo
devem estar comprometidos em melhorar consisten-
temente a transparéncia. Nesse sentido, € importante
garantir que as avaliagdes sejam disseminadas e co-
municadas aos cidadaos e a outras partes interessa-
das, com o objetivo final de cumprir com a prestagao
de contas (accountability).
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Figura 7 - Critérios de avaliacdo da governan¢a multinivel para o
componente Monitoramento e Avaliacdo de Desempenho

Componente de avaliagdo Critérios de avaliacdo da Nivel de maturidade
da governang¢a multinivel governanga multinivel desejavel

C.5.1 Anélise ex-ante para subsidiar a Os governos subnacionais promovem avaliagdo ex-ante

ey . 4 i dos gastos e investimentos publicos afetos a politica, de
tomada de decnsaq nos d!fe'jentes estagios preferéncia por revisdo independente.
da politica publica

Os governos subnacionais realizam avaliagdes ex-post da politica,
C.5.2 Avaliagdes ex-post para melhorar o conduzidas por 6rgéos independentes, e vinculam os resultados

desempenho ao longo de todo o ciclo da da avaliagdo com melhorias nos ciclos subsequentes.
politica publica

Os governos subnacionais possuem mecanismos para monitorar e
q avaliar o desempenho quanto aos resultados sociais, incorporando
C.5.3 Sistemas de desempenho indicadores de resultados e metas mensuraveis.

baseados em resultados

C.5 Monitoramento

e Avalia(;éo de Desempenho Os governos subnacionais realiz valiagbes com base em
a ~ padrdes claros e rigorosos, para monitorar o
C.5.4 Documentos de orientagao para desempenho da pol

o monitoramento e a avaliagcdo

Os governos subnacionais usam TICS/ferramer\/tas de governo
eletrénico (e-government) para monitorar e/ou relatar o
C.5.5 Ferramentas de TIC para desempenho da politica.

avaliagdo de desempenho

Os governos subnacionais realizam periodicamente
C.5.6 Anélise de benchmarking benchmarking de eficiéncia da politica, e os dados dessa analise

para medigao 5 desempenho estao disponiveis abertamente.

) ) Os governos subnacionais disseminam informagées sobre o
C.5.7 Transparéncia e comunicagao desempenho da politica e buscam feedback dos cidad&os.

Fonte: Elaboragao propria, a partir de OCDE (2020).

Sao sugeridos sete critérios para que os TCs possam avaliar a boa governanca multinivel em relagdo ao com-
ponente Monitoramento e Avaliagdo de Desempenho, que envolvem avaliacao ex-ante e ex-post da politica pu-
blica (C.5.1 e C.5.2); necessidade de existéncia de sistema de monitoramento de desempenho (C.5.3); analise de
benchmarking, para medicao do desempenho (C.5.6); e existéncia de documentos claros de orientacao para essa
avaliacdo (C.5.4). E recomendavel, ainda, que os governos locais usem TICs e/ou ferramentas de governo eletré-
nico para medir o desempenho (C.5.5) e propiciar efetiva transparéncia e comunicacao dos resultados as partes
interessadas (C.5.7).

Quadro 6 - Critérios e questdes conceituais para andlise do
componente Monitoramento e Avaliagcdo de Desempenho

Componente: C.5 Monitoramento e Avaliacdo de Desempenho

Critério Descri¢do Questdo de analise

A avaliagao ex-ante ajuda a identificar o impacto e
o risco de longo prazo dos gastos e investimentos

C.5.1 - Lo . .
. publicos no inicio do ciclo de politicas,ao mesmo tempo
Analise ex-ante para . ) ~ . .
subsidiar a tomada de em que avalia qual método pode gerar a melhor relagdo O governo local realiza andlises ex-ante para
e . custo-beneficio. Para ser rigorosa e maximizar seus priorizar e avaliar os impactos dos gastos
decisao nos diferentes . L A -
efeitos, a avaliagdo ex-ante deve ser conduzida por uma publicos?

estagios da politica ) . .. .
9 P equipe com as habilidades necessarias, estar sujeita a

publica . . . o
uma revisdo independente e seguir diretrizes técnicas
de alta qualidade.

c.5.2 A priorizagdo de projetos no nivel municipal pode

.. ser melhorada por meio de avaliacdes ex-post e pelo
Avaliagdes ex-post

ara melhorar o desenvolvimento de cendrios prospectivos. A avaliagao As avaliagdes ex-post sdo conduzidas pelo
P ex-post aborda os objetivos das politicas, procurando governo local, com base em padrdes bem
desempenho ao longo . . . .
determinar se os resultados pretendidos foram definidos de avaliagdo?

de todo o ciclo da

politica publica alcangados e o papel desempenhado pelos gastos

publicos e investimento.
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C.5.3

Sistemas de
desempenho baseados
em resultados para
politicas sociais

Os critérios de avaliagdo e monitoramento precisam ser
definidos nos estagios iniciais do desenho da politica,
com o uso de indicadores, a fim de alocar os recursos
necessarios e produzir os dados apropriados para esse fim.
Além disso, os governos em todos os niveis precisam de
capacidade adequada para monitorar esses indicadores e
ajusta-los, se necessario, com base nos contextos locais.

O sistema de monitoramento de desempenho
baseado em resultados do governo local faz
uso de indicadores?

C.5.4

Documentos de
orientagdo paraum
monitoramento e
avaliagdo rigorosos

O monitoramento e a avaliagdo sao mecanismos
importantes para a prestagao de contas (accountability)
e aprendizagem: para transferir conhecimento entre
as partes e para melhorar o desempenho, ao integrar o
feedback em cada area de politica. Documentos claros de
orientagdo devem ser fornecidos aos governos locais para
estabelecer padrdes de avaliagdo ex-post.

O governo local tem as diretrizes e ferramentas
necessarias para conduzir monitoramento e
avaliagbes eficazes?

C.5.5

Ferramentas de TIC
e novas tecnologias
para avaliagdo de
desempenho

Os governos locais podem ser incentivados a contar com
um amplo conjunto de mecanismos para avaliacdo de
desempenho, incluindo TIC e ferramentas de governo
eletrénico, que podem ser usadas para rastrear consultas/
transagdes, medir os tempos de resposta da entrega de
servigos e pesquisar clientes. Elas também podem ajudar
o governo a entender melhor quem sao os usuarios do
servico e a aprender sobre suas necessidades.

Os governos locais usam TIC e ferramentas
de governo eletronico para medir, monitorar e
disseminar seu préprio desempenho?

C.5.6

Andlise de
benchmarking
para medicdo de
desempenho

Todos os niveis de governos podem produzir andlises
de benchmarking em areas de politicas selecionadas
(por exemplo, saude, educacgdo) e usar as informagdes
disponiveis para medigao de desempenho. Para tanto, as
informacdes entre os governos locais devem ser acessiveis
de forma aberta e atualizadas regularmente.

O governo local realiza andlises de
benchmarking para avaliar seu desempenho?

C.5.7
Transparéncia e
comunicacgdo

Todos os niveis de governo devem estar comprometidos
em melhorar consistentemente a transparéncia,
aprimorar a coleta de dados e fortalecer seus sistemas
de monitoramento de desempenho. Informagdes
transparentes e disponiveis gratuitamente permitem
medi¢cdes de desempenho e benchmarking entre
governos e suas agéncias e entidades. Para tanto, é
importante garantir que asavaliagdes sejam disseminadas
e comunicadas aos cidaddos, governos de alto escaldo,
setor privado e outras partes interessadas.

As avaliagdes sao divulgadas abertamente as
partes interessadas, publicas e privadas?

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de OCDE (2020).

COMPONENTE 6: ABORDAGEM DAS
DESIGUALDADES TERRITORIAIS

O Brasil apresenta grandes desigualdades territo-
riais quando se comparam diversos indicadores so-
cioecondmicos e demograficos, com recortes entre
regides, unidades da Federacao e municipios. As de-
sigualdades estao relacionadas aos niveis de qualida-
de de vida da populagao, podendo ser aferidas, dentre
outros indicadores, pela renda per capita, por niveis de
escolaridade, por indices de violéncia urbana, pelo grau
de acesso a saneamento basico e pelo atendimento a
saude. Os governos subnacionais possuem capacida-
des administrativas e fiscais variadas, tanto quantita-
tivamente quanto qualitativamente, para exercer suas
responsabilidades na execucdo de politicas descentra-
lizadas e prestacgao de servicos publicos locais.

Mecanismos de equalizagao, como parte de um
quadro fiscal mais amplo, podem contribuir para a
reducao das desigualdades territoriais, corrigindo de-
sequilibrios entre governos subnacionais no financia-
mento de politicas descentralizadas, que, por vezes,

acabam causando inequidades na oferta de bens e
servicos a populagao e acentuando as desigualdades
entre os territérios. Os arranjos de equalizagdo, tanto
verticais quanto horizontais, se forem cuidadosamente
desenhados, podem reduzir esses problemas. As poli-
ticas de equalizacgao fiscal, em particular, precisam ser
acompanhadas por politicas proativas de desenvolvi-
mento regional (OCDE, 2020).

A abordagem das desigualdades territoriais € um
componente importante da governanga multinivel,
incluido no modelo de avaliagdao a ser adotado pelos
TCs, podendo-se identificar eventuais empecilhos ou
incentivos que determinada politica descentralizada
propicia para uma equalizagao mais efetiva na partilha
de recursos entre entes subnacionais. As transferéncias
intergovernamentais devem ser entendidas como me-
canismos de redistribuicdo de recursos que promovem
maior coesao entre os governos subnacionais e desen-
volvimento regional, ndo sendo meros instrumentos de
auxilio aos entes de menor capacidade arrecadatoria.
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Figura 8 - Critérios de avaliacdao da governangca multinivel para o
componente Abordagem das Desigualdades Territoriais

Componente de avaliagdo Critérios de avaliagdo da Nivel de maturidade
da governancga multinivel governanga multinivel desejavel

A politica conta com sistema de equalizacéo de recursos
que leva em consideragdo as necessidades fiscais dos
governos subnacionais.

C.6.1 Equalizagdo fiscal

C.6 Abordagem das
Desigualdades Territoriais

A politica foi pensada como estratégia de desenvolvimento
regional e/ou territorial, apoiando os governos subnacionais na

C.6.2 Reducao das disparidades
regionais/territoriais

reducdo das desigualdades socioeconémicas.

Fonte: Elaboragao propria, a partir de OCDE (2020).

Sao sugeridos dois critérios essenciais para que os TCs possam avaliar a boa governanca multinivel no componen-
te Abordagem das Desigualdades Territoriais, que estao diretamente associados as diferenciacdes positivas com que
a politica descentralizada atende as necessidades de investimentos diferenciados, de acordo com os niveis de desen-
volvimento regional e as realidades especificas territoriais. A l6gica da coordenacao vertical esta refletida no critério
C.6.1, pressupondo os parametros de redistribuicao de recursos adotados. A l6gica da coordenacao horizontal esta re-
fletida no critério C.6.2, pressupondo as estratégias criadas para fomentar desenvolvimento territorial e atendimento
a grupos vulneraveis ou precarizados da populagao.

Quadro 7 - Critérios e questdes conceituais para andlise do
componente Abordagem das Desigualdades Territoriais

Componente: C.6 Abordagem das Desigualdades Territoriais

Critério Descricdo Questdo de analise

A funcao equalizadora da politica descentralizada

reconheceacapacitacaofiscaldosgovernossubnacionais As transferéncias redistributivas séo baseadas
C.6.1 de cumprir com seus objetivos e busca garantir maior em critérios bem definidos e consideram as
Equalizacgao fiscal eficiéncia alocativa, por isso devem ser adotados critérios desigualdades existentes entre os governos
que reduzam os desequilibrios na reparticdo das receitas subnacionais?

tributarias entre os entes da Federacéo.

C.6.2 - . . . - Ha uma estratégia proativa de
. A politica descentralizada deve possuir clara orientagao . . .
Reducao das - . . . - desenvolvimento regional para apoiar a
. . . . para a redugado das desigualdades regionais e sociais em . . . .
disparidades regionais reducao das desigualdades regionais e

.. todo o territdrio nacional. L
e territoriais territoriais?

Fonte: Elaboragao propria, a partir de OCDE (2020).

3.3. CONSIDERAGOES FINAIS

No sistema federativo brasileiro, todos os niveis de governo possuem papel estruturante na governanga mul-
tinivel das politicas descentralizadas, cada qual, respeitada a independéncia e autonomia, compartilhando res-
ponsabilidade por sua efetiva implementacao. Nesse tipo de governanca, nao ha que se falar em hierarquia nas
relacdes entre os niveis de governo, mas, sim, em coordenagao, cooperagao e coeréncia de propdsitos, para im-
plementacdo das escolhas coletivas.

Foi com esse propdsito que o presente referencial foi elaborado, identificando, sob a dtica do controle externo
e dos principais desafios a melhoria das relagdes interfederativas, boas praticas relacionadas a cada um dos seis
componentes de governanca multinivel definidos para compor o modelo de analise apresentado como referen-
cial analitico a ser utilizado nas fiscalizagcdes de politicas publicas descentralizadas.
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Exemplos de abordagens de governanca
multinivel em auditorias operacionais

EXEMPLOS DE ABORDAGENS DE
GOVERNANCA MULTINIVEL EM
AUDITORIAS OPERACIONAIS

De forma a tornar o referencial o mais pratico possivel,
sdo apresentados, para além dos critérios conceituais
trazidos anteriormente, exemplos de fiscalizagdes re-
alizadas pelos TCs que, em suas questdes e seus pro-
cedimentos de auditoria, abordaram componentes da
governancga multinivel.

As informacdes foram obtidas por meio do envio
de formularios aos pontos focais designados pelos TCs
participantes do Projeto Integrar. Foi solicitada a pes-
quisa de trabalhos de auditoria operacional que abor-
daram um ou mais dos seis componentes avaliativos
da governanca multinivel, podendo ser de politica ou
programa de qualquer area de governo.

O formulario contava com cinco campos de preen-
chimento para cada componente: a) o tema ou objeto
de auditoria; b) as questdes de auditoria formuladas; c) os
procedimentos de auditoria adotados; d) os achados da
auditoria; e €) a identificagao do processo de auditoria.

Essa estrutura de campos desenvolvida no formula-

rio se aproxima da estrutura da matriz de planejamento
usualmente adotada nos trabalhos de auditoria opera-
cional, o que uniformiza, facilita e torna mais pedagé-
gica a compreensdo das analises e dos procedimentos
informados pelos tribunais. Com base nessa estrutura,
foram montados os quadros exemplificativos mostra-
dos a seguir, que tém a fungao de auxiliar as equipes de
auditoria no desenvolvimento de questdes e preenchi-
mento da matriz de planejamento.

Importante ressaltar que matriz de planejamento
tem o propdsito de esquematizar as informacoes rele-
vantes do planejamento de uma auditoria, sendo impor-
tante ferramenta de controle de qualidade do trabalho.

A matriz de planejamento auxilia na elaboragao
conceitual do trabalho e na orientacao da equipe, na
fase de execucgao, tornando o planejamento mais sis-
tematico e dirigido, facilitando a comunicagao de de-
cisbes sobre metodologia entre a equipe, os superiores
hierarquicos e os gestores das politicas auditadas e au-
xiliando na condugao dos trabalhos de campo.

Espera-se que os quadros trazidos como comple-
mento as orientagdes e ao referencial analitico e con-
ceitual sejam uteis para auxiliar as equipes de auditoria
na elaboracdo de suas matrizes de planejamento.

Componente 2 - Financiamento dos Entes Federativos

Componente: C.2 - Financiamento dos Entes Federativos

Critérios de analise contemplados: C.2.1- Financiamento das Responsabilidades e C.2.3 - Transferéncias Intergovernamentais

Tribunal / Processo: Tribunal de Contas do Estado do Paréa (TCE-PA), Processo 2014/51052-2

Tema ou objeto auditado: Prestagéo dos Servigos de Atencdo Basica a Saude

Questdo de auditoria: O processo de planejamento estadual da Atencdo Basica reflete as necessidades da populagdo, considera a
articulacdo entre a Atencao Basica e os demais niveis de atencdo a salde e dispde de recursos financeiros no ambito estadual?

Procedimentos de auditoria:

Informagdes requeridas: programas, agoes e recursos previstos nos instrumentos de planejamento das a¢des de atengdo basica no estado,
contemplando o Plano Plurianual (PPA) do estado do Para 2012/2015, a Lei Orcamentaria Anual (LOA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)
2012, 2013 e 2014, o Plano Estadual de Saude (PES) 2012/2015 e a Programacéo Anual de Saude (PAS) 2012, 2013 e 2014.

Fontes de informagao e procedimentos de coleta e analise de dados: foram realizadas consultas a legislagao que define as diretrizes,
os objetivos, as metas, 0s programas e os recursos orgamentarios para as agdes de Atengao Basica em saldde no estado, ao Sistema
Integrado de Administragdo Financeira para Estados e Municipios (Siafem) e ao Sistema de Cadastro Nacional de Estabelecimentos
de Saude (SCNES); requisicéo formal de informacdes e/ou documentos (Comunicag¢des de Auditoria); e aplicagdo de questionarios

eletrénicos in loco com os secretarios municipais de Saude.

Achados da auditoria: Precariedade na contribuicao do financiamento tripartite da Atencao Basica nos municipios por parte do Estado.
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Componente 3 - Capacidade dos Entes Federativos

Componente: C.3 - Capacidade dos Entes Federativos

Critério de andlise contemplado: C.3.2 - Necessidades de pessoal, C.3.3 - Construcao de capacidade para politicas subnacionais e C.3.5 -
Ferramentas digitais

Tribunal / Processo: Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG), Processo 1095283

Tema ou objeto auditado: Acdes para o Enfrentamento a Violéncia contra a Mulher

Questdo de auditoria: Em que medida a mulher vitima de violéncia doméstica tem conseguido ter acesso aos servigos especializados
que disciplina a Lei Maria da Penha?

Subquestdo: Em que medida os Centros de Referéncia (CREAMs, CREAS e CRAS) tém atendido as necessidades das mulheres vitimas de
violéncia domeéstica?

Procedimentos de auditoria:

Informacdes requeridas: procedimentos operacionais (processo/fluxo) de atendimento as mulheres; horario de funcionamento dos centros;
quantidade de profissionais da equipe técnica disponivel nos locais de atendimento; oferta de capacitagdo aos profissionais; existéncia de
sistema informatizado para os equipamentos dificuldades enfrentadas pelas mulheres para acessar o servico; dificuldades enfrentadas pelo
equipamento para a oferta do servigo; entre outras mencionadas no formulario.

Fontes de informagéo e procedimentos de coleta e andlise de dados: pesquisa documental, com consulta a legislagéo e bibliografia
especificas;aplicagdo de questionario presencial as DEAMs, equipes da Policia Militar, CREAMs, CREAS, CRAS e equipes da Defensoria Publica
nos mMunicipios da amostra; requisicdo de documentos e informagdes por oficio a Sedese, Policia Militar, Policia Civil, Defensoria Publica e
municipios visitados durante o trabalho de campo; e aplicagdo de questionario eletronico as DEAMs e CREAMs dos municipios que nao
fizeram parte da amostra selecionada para o trabalho de campo.

Achados da auditoria: A falta de normatizacéo, padronizagéo e estruturagao dos Centros de Referéncia e de capacitagao das equipes de
atendimento tem prejudicado o potencial de atendimento psicossocial e multidisciplinar das mulheres vitimas de violéncia doméstica.

Componente 4 - Mecanismos de Coordenacao entre Niveis de Governo

Componente: C.4 - Mecanismos de coordenacgdo entre niveis de governo

Critério de andlise contemplado: C.4.2 —- Coordenacdo vertical para o planejamento de politicas

Tribunal / Processo: Tribunal de Contas do Estado de Rondénia (TCE-RO), Processo 2.584/2020

Tema ou objeto auditado: Planejamento das secretarias municipais rondonienses sobre o planejamento para retomada das atividades
escolares presenciais (COVID-19)

Questdo de auditoria: Para a atividade de planejamento de retorno ao ensino presencial, a secretaria municipal de educagao tem
recebido quais contribui¢cdes da secretaria estadual de educacao ou de suas regionais de ensino?

Procedimentos de auditoria:

Informacdes requeridas: percepgao dos municipios em relagdo as contribuicdes que estariam recebendo da secretaria estadual de educagao
sobre o plano estadual de retorno, sobre a disponibilizacdo de canal de comunicacdo para prestar orientagdes, resolver duvidas e/ou
compartilhar documentos, dados e informagdes, e sobre a assisténcia técnica e pedagodgica efetiva; e contribuicao que estaria sendo prevista
no planejamento de retorno ao ensino presencial; sugestdes das secretarias municipais em relagdo aos aspectos que poderiam de priorizados
pela secretaria estadual no planejamento de retorno das atividades presenciais.

Foram consultadas as 44 secretarias de educagao do estado de Ronddnia que haviam declarado ter iniciado a atividade de planejamento
do retorno as atividades presenciais; e foi aplicado questionario, além da requisicdo documental e andlise dos planos das redes de ensino
municipal e estadual.

Achados da auditoria: Percepcao das redes municipais sobre que haveria assisténcia técnica e financeira limitada por parte da
secretaria estadual (64% dos municipios pesquisados declararam apenas ter recebido o acesso ao plano de retorno estadual).
Necessidade de continuidade de fortalecer o regime de colaboragdo entre as redes de ensino no territério, sobretudo quanto a
priorizagao das seguintes agdes: a) maior integragdo no planejamento da retomada das atividades presenciais; b) compatibilizagdo do
calendario escolar; e c) assisténcia técnica e financeira quanto ao transporte escolar, as adequacgdes de infraestrutura das escolas, aos
processos licitatérios para compras, ao atendimento psicolégico da comunidade escolar, ao compartilhamento de plataformas digitais
de ensino e a capacitagao dos profissionais da educagdo, sobretudo no manuseio de midias e ferramentas digitais.
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Componente 6 - Abordagem das Desigualdades Territoriais

Componente: C.6 - Abordagem das desigualdades territoriais

Critérios de analise contemplados: C.6.2 - Estratégias diferenciadas de atendimento regional e local

Tribunal / Processo: Tribunal de Contas da Uni&o (TCU), Processo TC 022.649/2018-2

Tema ou objeto auditado: Politica de Desporto Educacional

Questédo de auditoria: Em que medida a priorizacdo da destinacéo de recursos para o desporto educacional, prevista na Constituicao
Federal, art. 217, 1l, e em normativos infraconstitucionais, tem sido respeitada? Subquestao: Qual o histérico de atendimento do
Programa Segundo Tempo tendo em conta a abrangéncia populacional e geogréfica, o alcance das metas definidas e o atendimento de
areas de maior vulnerabilidade social?

Procedimentos de auditoria:

Informagdes requeridas: histoérico da destinagao de recursos para o desporto educacional; comportamento da distribui¢cdo dos recursos do
Programa Segundo Tempo (PST) no decurso dos trés Ultimos periodos de vigéncia dos planos plurianuais; e quantidade de criangas e jovens
atendidos pelo PST, do ndmero de nucleos em funcionamento e da cobertura de municipios nos quais o programa acontece; convénios
celebrados pelo PST, por faixa de IDH dos municipios.

Fontes de informacgao e procedimentos de coleta e analise de dados: pesquisa bibliografica; exame da legislagao e de documentos e atos
formalizados, contemplando a requisigdo de informagdes ao Ministério do Esporte, ao Ministério da Educacéo,a CBDE e a secretarias estaduais
e municipais de esporte; consulta a base de dados federais de execugdo orgamentario-financeira (SigaBrasil e Siafi); consulta a sistemas e
registros administrativos do Ministério do Esporte; entrevistas/aplicacdo de questionarios com gestores e técnicos do Ministério do Esporte,
do Ministério da Educacao, de secretarias estaduais e municipais de esporte, da CBDE e com especialistas; visita de estudo no Distrito Federal.

Achados da auditoria: Ndo vem sendo garantida a destinag&o prioritaria de recursos publicos ao desporto educacional. Houve forte
retragdo dos gastos com o Programa Segundo Tempo, impactando negativamente no seu alcance e no beneficio social almejado de
servir de instrumento para a democratizagdo da pratica esportiva, com menos nulcleos instalados e menos criangas e jovens atendidos.
As assimetrias de financiamento sao ainda mais visiveis sob a dtica da despesa extraorgamentaria, oriunda de rendncias fiscais da Lei de
Incentivo ao Esporte, que historicamente privilegia projetos do segmento do desporto de rendimento.
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EXEMPLO DE RELA§6E§ MULTINIVEIS ENTRE ATORES
GOVERNAMENTAIS E NAO GOVERNAMENTAIS
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ADE - Arranjo de Desenvolvimento da Educacao

CEE - Conselho Estadual de Educacao

CES - Conselho Estadual de Saude

CG - Centro de Governo

CIB - Comissao Intergestores Bipartite

CIR - Comissao Intergestores Regional

CME - Conselho Municipal de Educacgao

CMS - Conselho Minucipal de Saude

CNE - Conselho Nacional de Educacgao

CNS - Conselho Nacional de Saude

CONASEMS - Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude
CONASS - Conselho Nacional de Sceretarios de Saude

CONSED - Conselho Nacional de Secretarios de Educacgao
CONSEMS - Conselho de Secretarios Municipais de Saude

MEC - Ministério da Educacao

MS - Ministério da Saude

PP - Politica Publica

SEE - Secretaria Estadual de Educacgao

SES - Secretaria Estadual de Saude

SME - Secretaria Municipal de Educagao

SMS - Secretaria Municipal de Saude

UNCME - Unido Nacional dos Conselhos Municipais de Educacao
UNDIME - Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacgdo
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ar CNs
CONASS
ciB CES
ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA
CONASS
CIR CES
SME SMS
CONSORCIO
INTERMUNICIPAL
PP PP
CAMARA
MUNICIPAL

Fonte: Elaboracao prépria.









Apéndice C

Projeto Integrar

Mecanismos de colaboracao no controle externo
de politicas publicas descentralizadas

Este documento apresenta proposta para formalizagdo dos mecanismos de colaboracdo dos TCs, volta-

dos para a fiscalizacdo de politicas descentralizadas.

Entende-se que politicas descentralizadas, envolvendo mais de um nivel de governo para sua completa
execucdo, requerem uma fiscalizacao conjunta e coordenada dos 6rgaos de controle externo, nas esferas

federal, estadual e municipal.

A proposta ora desenhada é fruto de discussées com TCs, com OCDE, que busca viabilizar a integracdo entre
os tribunais para o alcance de um controle externo mais efetivo das politicas publicas descentralizadas. As fontes
aqui referenciadas foram apresentadas em missdes e documentos de apoio elaborados pela OCDE.

Antecedentes

O Projeto Integrar parte da premissa de que atuar de
modo coordenado envolve nao apenas a realizagcao de
auditorias coordenadas, mas também a articulagao
entre TCs, em um processo de selecao de fiscalizagdes
que seja participativo, reflexivo e fundamentado em in-
dicadores de resultado das politicas publicas, buscando
a priorizacdo de a¢des de controle com maior potencial
de impacto e indugao de melhorias.

Essa atuagao coordenada entre os TCs objetiva, tam-
bém, criar capacidades para a fiscalizagao de politicas
descentralizadas, disseminar as melhores praticas e téc-
nicas de auditoria entre os tribunais e incluir a governan-
¢a multinivel como dimensao a ser adotada na fiscaliza-
¢ao dessas politicas.

Para iniciar a reflexao sobre os mecanismos de co-
laboracao entre TCs, importa distinguir o que se deno-
mina os trés Cs do trabalho em conjunto: colaboragao,
coordenacdo e cooperagdo. Sao termos frequente-
mente usados como sindnimos para descrever a ma-
neira como as pessoas trabalham em conjunto. Mas,
é possivel observar na literatura que seus significados
apresentam nuances:

Colaboracao pode ser entendido como o processo
de facilitagcao e operacionalizagao em arranjos mul-

tiorganizacionais que tem por finalidade resolver
problemas que ndo poderiam ser resolvidos facil-
mente por organizagdes agindo individualmente. A
colaboracgao visa, entdo, a produgao de resultados ou
produtos a partir de um relacionamento proximo en-
tre as organizagOes colaboradoras. Para que isso seja
possivel, as organizagbes devem ter objetivos com-
partilhados, recursos compartilhados, definicao e
estruturacao do relacionamento e da comunicagao
entre organizagoes.

Coordenacgao ¢ a forma de trabalhar de maneira or-
questrada em direcao a uma meta especifica. Esse
tipo de relacdo fornece recompensas compartilha-
das no longo prazo. A coordenagao envolve alguma
interacao e alinhamento formal, mas diferentemen-
te da colaboragao, ndo se compartilham recursos.
Também requer e facilita a aprendizagem mutua.

Cooperagao ¢ a menos formal das trés formas de
trabalho em conjunto e pode ser uma solucao de
curto prazo, por exemplo. A cooperacdo envolve co-
nexao basica, compartilhamento de informacgoes,
reciprocidades, trocas de recursos, sem necessaria-
mente ter objetivos mutuos (AGRANOFF, MCCUIRE,
2003; THOMSON; PERRY, 2006).
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A visualizagdo grafica dos trés Cs ilustra o crescente grau de engajamento e confianga, conforme se avanca da
cooperacao para a coordenacao e colaboragdo.

Figura 1- Os trés Cs do trabalho em conjunto

Colaboracgao Produzir
em conjunto

Coordenacgao Alinhamento Aprendendo
conjunto em conjunto

Cooperagao Conectando-se em conjunto

Fonte: Agranoff e McGuire (2003) e Thomson e Perry (2006), apud OCDE.

Identificam-se, ademais, categorias para caracterizar os trés Cs do trabalho em conjunto, resumidas no
guadro a segulir.

Figura 2 - Caracteristicas dos trés Cs do trabalho em conjunto

Cooperagéao Coordenacgéo Colaboragao
Conexdes limitada Conexdes médias Conexdes altas
Baixa intensidade Intensidade média Alta intensidade
e ——— oo
fragmentado conectado
Baixo Médio Alto
Confianga € -
Ad hoc Estruturado, por projeto Tatico e frequente
Informacéo € -
Objetivos Objetivos conjuntos Objetivos compartilhados
independentes e politicas € programas
Objetivos € >

Em maior parte,

Permanece com cada org. Compartilhado

Poder e com cada org.
deciséo < >
Permanece com cada org. Alinhados Compartilhado/Agrupado
Recursos € -
R P Organizagao e L
Organizacao prépria projetos préprios Rede e organizagéao
Comprometimento € >
Curto prazo Médio prazo Longo prazo

Prazo € >

Riscos/ Baixo Médio Alto
recompensas <& >

Fonte: Keast e Mandel (2014), apud OCDE.
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Essas trés dimensdes fazem parte de um continuo,
desde o mais fragmentado até o mais conectado. Evi-
dentemente, a separacdo € meramente didatica, e pode
haver situacées em que nao ha total clareza sobre o exa-
to ponto da escala em que a forma de trabalho conjunto
estd operando.

Ao pensar em mecanismos para os TCs atuarem de
modo colaborativo na fiscalizagao de politicas publicas
descentralizadas, é igualmente importante considerar
as possibilidades de formacao de redes. O trabalho em
conjunto geralmente ocorre em redes, que sdo formadas
por individuos conectados as organizagdes participantes.

As redes sao formadas por relagdes sociais
duradouras entre os atores envolvidos no trato de
problema, politica ou servico publico. No setor publico,
fala-se, principalmente, em redes de governanga,
como uma maneira muito eficaz de resolver problemas
complexos ou para a prestagao de servigos a sociedade
qgue nao poderiam ser realizados por um Unico ator.
Especialmente em contextos descentralizados, as
redes de governanca tém grande valor.

Podem ser definidas como uma articulagao ho-
rizontal relativamente estavel de atores interdepen-
dentes, mas operacionalmente autbnomos, do setor
publico e/ou privado, que interagem entre si por meio
de constantes negociagdes e discussdes que ocorrem
dentro de uma estrutura institucionalizada relativa,
com elementos reguladores e normativos.

A formacao de uma rede requer um design cuida-
doso, para que possa ser benéfica para seus membros.
E preciso ter clareza de propdsito, alocar responsabi-
lidades, definir estruturas e processos da rede, isto é,
desenhar a governanca da rede.

Na literatura analisada, encontram-se trés formas
de estruturagao da governanca de redes: redes auto-
administradas, de organizacgao lider e de organizagao
administrativa, em um continuo, desde o minimo até o
maximo de formalizagao.

A. Rede autoadministrada
Nesta conformacao, ndo ha entidade adminis-
trativa formal. Todas as decisdes sao tomadas
pelos préprios participantes da rede, incluindo
0 gerenciamento das atividades da rede. Se a
rede for maior, algumas das tarefas podem ser
executadas por um subconjunto dos participan-
tes da rede, por exemplo, a partir da definicao
de grupos de trabalho. E potencialmente be-
néfico para os casos em gque ha envolvimento
de todos os participantes ou quando a capa-
cidade de resposta dos membros é compativel
com suas expectativas e necessidades. O desa-

Projeto Integrar

fio desse modelo é sua ineficiéncia potencial,
sendo mais adequado para redes de tamanho
e complexidade limitados.

B. Rede de organizacao lider

Nesta concepgao, as atividades sao coordena-
das por um dos membros da rede, que atua
ComMo uma organizagao lider. Essa organizagao
fornece administragcao e suporte para a rede e
facilita as atividades dos integrantes em seus
esforcos para atingir os objetivos comuns. O
modelo é mais adequado e funcional em re-
lagdes verticais, mas pode ser utilizado em re-
lacdes de mesma hierarquia, preservando a
autonomia dos entes, mas exigindo definicdes
precisas de atribui¢des. A forca do modelo € a
eficiéncia e legitimidade fornecida pela or-
ganizacao lider. Ha risco de a organizacgéo lider
dominar a agenda e os outros parceiros perde-
rem o interesse e voltarem a se concentrar
em seus proprios objetivos e prioridades.

C. Rede de organizagdo administrativa

Nesta concepgdo, ha uma entidade criada es-
pecificamente para gerenciar e coordenar a
rede e suas atividades. Pode ser, por exemplo,
um individuo que atua como intermediario en-
tre os demais atores da rede ou pode ser mais
formal, por exemplo, uma entidade com man-
dato, orgamento e organizagao proéprios. O pro-
cesso decisoério é compartilhado e as definicdes
sao tomadas coletivamente. Os pontos fortes
desse modelo sdo sua sustentabilidade, legi-
timidade e eficiéncia. Seus riscos podem in-
cluir a dependéncia dos participantes da rede
pela entidade de governancga e possivel ado-
cao de processos de tomada de decisdo exces-
sivamente burocraticos.

Todas as propostas se baseiam nas premissas de que
0s membros da rede compartilham objetivos comuns,
ao mesmo tempo em gue mantém objetivos individu-
ais e respeitam as jurisdicdes e autonomias decisdrias
do planejamento de fiscalizacdes adotadas por cada TC.

Na estrutura autoadministrada, considerando o con-
texto dos TCs brasileiros, com mais de trés dezenas de
instituicoes autbnomas, e a dimensao da competéncia
de fiscalizacdo de recursos publicos, entende-se que
esse modelo nao seria o mais indicado.

O modelo de rede de organizacao lider se asseme-
Iharia a experiéncia das auditorias operacionais coorde-
nadas realizadas sob a lideranca do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) nos ultimos anos. Embora tenham ofe-
recido ganhos expressivos para os TCs, em termos de
capacitacdo e alcance das fiscalizagdes, o risco de domi-
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nio da agenda se concretizou em diversas ocasides, com
centralidade do TCU na conducgao do processo, defini-
cao de objetos e questdes de fiscalizagcdo muitas vezes
sem consulta prévia aos tribunais participes ou debate
com eles, excesso de auditorias em um mesmo ano e
aprovagao de cronogramas por vezes incompativeis
com a capacidade operacional dos tribunais.

O modelo de rede de organizagcao administrativa
aproxima-se da experiéncia das auditorias operacionais
coordenadas que os TCs fizeram no ambito do Progra-
ma de Modernizagao do Sistema de Controle Externo
dos Estados e Municipios Brasileiros (Promoex), finaliza-
do em 2012, sob a coordenagao do Grupo Tematico de
Auditoria Operacional (GAO) vinculado ao IRB. O GAO/
IRB pode ser considerado uma boa pratica de coorde-
nacao em rede, em fungao dos seguintes pontos: a) dis-
cussao e alinhamento de entendimentos entre os TCs
sobre a selegao de objetos de grande relevancia e inte-
resse para as auditorias coordenadas, como ocorrido nas
areas de educacao (2008), saude (2009), saneamento
(2010) e meio ambiente (2011); b) criagdo de capacidades
para a realizagao das auditorias operacionais, apoiando
a realizacdo de treinamentos presenciais e a distancia e
prestando monitorias; c) contribuicao para a dissemina-
c¢ao das melhores praticas de auditoria operacional en-
tre os tribunais; e d) legitimagao e criagao da sensagao
de pertencga entre todos os tribunais no processo deci-
sorio de selecao de objetos de fiscalizagao e elaboragao
do planejamento conjunto das auditorias, prevalecendo
o esforgo coletivo em detrimento do individual.

Para além de buscar uma estrutura que melhor
atenda as necessidades da rede, algumas perguntas
orientam a discussao sobre aspectos essenciais a defi-
nicao do propdsito e ao funcionamento da rede.

Propésito: Qual a razdo de ser da rede? Trata-se de
uma visdo compartilhada entre os membros da rede,
que explica por que dedicam tempo e recursos a ela.

Membros: Quem é elegivel para se tornar membro?
Quais sao os requisitos de associagao? Qual o total
de membros?

Proposta de valor: Quais os beneficios da associa-
¢ao, individual e coletivamente? Conhecer o obje-
tivo da associagao prepara o cenario para explicar
as proposicdes de valor e os beneficios especificos
para os membros da rede. Ter essa proposicao em
mente é crucial.

Coordenacao, facilitacdo e comunicacdo: Como

0s membros da rede se vincularao e trabalhardo?
Falhas na coordenacao e facilitagao do trabalho dos
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membros sao riscos enormes que precisam ser devi-
damente tratados.

Recursos: Qual o modelo de financiamento da
rede? Deve ficar claro de onde vém os recursos e
qual € o orcamento.

Governanca: Quem decide o que a rede fara? Como
decide? O objetivo da governanca de rede nao e di-
zer aos membros o que fazer, mas capacita-los a fa-
zer o que gquerem fazer — e, geralmente, leva algum
tempo até que os membros saibam o que querem
fazer juntos. Uma rede em estagio inicial ndo precisa
de muita governancga habilitada e leva tempo para
descobrir de que governanca precisa.

Avaliagdo: Como a rede monitorara sua condicdo e
seu desempenho? Isso ajudara a tomar decisdes so-
bre a direcao estratégica da rede.

Principios operacionais: Quais regras orientarao
a rede? Os principios orientam o desenvolvimento
da cultura da rede, bem como a maneira como o0s
membros conduzem os negdcios da rede e expres-
sam suas expectativas. Considerando que uma rede
nao funciona como uma organizagao, nem sempre &
o6bvio quais devem ser as diretrizes. Varios principios
operacionais podem ajudar os organizadores a fazer
as coisas andarem e evitar o padréo de habitos “cen-
trados na organizagao”, como:

a. fazer todo o trabalho. Isso significa fazer com que
0s membros da rede, e ndo uma pessoa da equipe,
facam o trabalho juntos, usando suas conexdes, seus
conhecimentos, suas competéncias e seus recursos.
O objetivo € que os membros colaborem para pro-
duzir valor uns para os outros.

b. fazer tudo com alguém, ndo sozinho. Quando os
membros desejam seguir uma ideia, € preciso ajuda-
-los a se conectar com outras pessoas que possam
querer se juntar ao esforco. Um exemplo é estabe-
lecer grupos de trabalho de membros para explorar
possibilidades de acdes coletivas.

c. manter informacdes da rede e processo de toma-
da de decisdes abertos e transparentes, sem segre-
dos, sem acumulo de informacdes. Esse principio
atende ao modelo de descentralizagéo, em que ne-
Nnhum membro é mais poderoso do que os outros.
Isso pode ser essencial para construir confianca en-
tre os membros e estimular a colaboracao.

d. manter planos flexiveis. Uma vez que os membros
podem identificar diferentes prioridades para a rede



a cada ano, as redes podem ndo ser capazes de ela-
borar planos estratégicos de longo prazo, que varias
organizacdes fazem. Portanto, os processos existentes
podem continuar apenas se tiverem apoio suficiente,
e 0s novos esforgcos propostos podem ndo comecgar
se ndo atralrem apoio suficiente dos membros (PLAS-
TRIK; TAYLOR; CLEVELAND, 2014).

Analisando as concepgdes tedricas sobre estruturacao
de redes, seguindo as premissas norteadoras do Projeto
Integrar, frutos de discussdes com os TCs participantes
do projeto, e partindo das experiéncias de cooperagao,
coordenacgao e colaboracgao ja vivenciadas pelo sistema
de controle externo brasileiro, apresenta-se a seguir uma
proposta de modelo de colaboragdo para os TCs na fisca-
lizagcao de politicas publicas descentralizadas.

Projeto Integrar
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Proposta de rede de colaborag¢ao no controle
de politicas publicas descentralizadas

A ideia de pensar emn uma rede colaborativa de atua-
c¢ado dos TCs brasileiros na fiscalizagao de politicas e pro-
gramas governamentais nao é algo inédito

A proposta ora apresentada reconhece os resultados
positivos, méritos e esforcos das agdes conjuntas entre
0s TCs, desenvolvidas desde 2007, na origem do Promo-
ex, e visa a tornar concretas diversas sugestdes colhidas
em 2016, com a participacdo de, cerca de, 80 técnicos
dos TCs, em reunido dedicada a compartilhar experién-
cias e trocar opinides sobre a melhoria da conducao das
auditorias coordenadas e atuacgao colaborativa.

Ao combinar caracteristicas dos modelos de rede de
organizagao administrativa e lider, compde um modelo
de lideranga participativa, conduzida por um grupo, com
colaboragao intensa dos atores envolvidos. Deste modo,
busca-se otimizar os ganhos dos modelos de redes, au-
mentando a legitimidade nos processos decisérios, e mi-
nimizar os riscos, mitigando possiveis situacdes de baixo
envolvimento e interesse.

A intencao da Rede Integrar de Fiscalizagdo de Po-
liticas Publicas Descentralizadas é conquistar, paulati-
namente, confianga e engajamento de seus membros,
rumo aos principios dos mecanismos de colaboragao,
preservando a autonomia de cada ente e o fomento a
participagao constante dos integrantes.

Ao trabalhar juntos em rede, os TCs podem obter
beneficios coletivos, pela combinagao de experiéncias
e pelo acesso a recursos, enquanto respeitam os diver-
sos pontos de vista, os mandatos e as prioridades ins-
titucionais de cada um. Ao mesmo tempo, a lideranca
participativa exercida por um grupo evita a duplicagao
de esforcos taticos/operacionais e agiliza o tempo de
resposta das decisdes.

2.1 FUNDAMENTOS

A Rede Integrar, para além do desafio de sedimen-
tar uma metodologia de fiscalizagdo conjunta de pro-
gramas e politicas descentralizadas para diferentes are-
as da gestdo publica, assume o complexo e necessario
desafio de criar bases sustentaveis e legitimas para a
interacdo e cooperacao na selecao e realizagcao dessas
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fiscalizagcdes e o fomento ao aprimoramento continuo
do controle externo dessas politicas.

O propésito da rede é fortalecer a atuagdo coorde-
nada do controle externo de politicas publicas des-
centralizadas, induzindo maior efetividade e eficacia
de seu ciclo de implementacao. No que diz respeito aos
objetivos, foram estabelecidos os relacionados a seguir.

OBIJETIVO GERAL:
possibilitar o trabalho conjunto de sele¢ao, pro-
posicao e realizacdo de fiscalizacdes em politi-
cas descentralizadas no setor publico, a ser de-
senvolvido de forma colaborativa.

OBJETIVOS ESPECIFICOS:
promover estudos e avaliar a oportunidade de
selecao de fiscalizagdes de politicas descentrali-
zadas, com base em indicadores e informacgdes
gue apontem para problemas e fatores criticos
associados ao objeto de analise;

realizar trabalhos conjuntos de fiscalizagdo de
politicas descentralizadas, quando houver inte-
resse mutuo;

compartilhar e desenvolver conjuntamente me-
todologias, processos de trabalho e tecnologias
especificas que apoiem a avaliagao e fiscaliza-
¢ao de politicas publicas descentralizadas;

-viabilizar o intercambio de informacgdes, identi-
ficando aspectos que tangenciam a competén-
cia de atuagdo de outro TC e podem impactar
na efetividade das fiscalizagdes de politicas pu-
blicas descentralizadas; e

-fomentar a realizagao de cursos, seminarios,
simpdsios, encontros e outros eventos voltados
a capacitagao e ao desenvolvimento profissio-
nal em avaliagao e fiscalizagao de politicas pu-
blicas descentralizadas.

BENEFICIOS:
comparabilidade dos resultados obtidos nas
fiscalizagbes empreendidas de forma conjunta,



permitindo, assim, a construgdo de uma visao
sistémica nacional sobre problemas e possiveis
solucdes relacionados as politicas publicas des-
centralizadas, considerando as peculiaridades
regionais e locais;

qualificagcao do processo de tomada de decisao
da selecao de auditorias orientado por indicado-
res de resultados das politicas descentralizadas,
de modo participativo;

conciliagdo de objetivos, normas, procedimen-
tos e diretrizes no controle externo das politicas
publicas descentralizadas; e

ganhos de eficiéncia no controle externo de
politicas publicas descentralizadas, com miti-
gacao de sobreposicao, duplicagcdo e fragmen-
tacao de esforcos durante a realizagao da ativi-
dade fiscalizatoria.

2.2 GOVERNANCA

A) COORDENAGAO E GERENCIAMENTO DA REDE
INTEGRAR DE FISCALIZACAO DE POLITICAS
PUBLICAS DESCENTRALIZADAS

Prop&e-se que as atribuicdes de coordenacao e ge-
renciamento da Rede Integrar sejam de responsabilida-
de de Comité Técnico, constituido de representantes do
TCU, da Atricon, do IRB e dos TCs que integram a rede.

Equipe de coordenacao do comité deve ser desig-
nada para conduzir os trabalhos da rede. Inicialmen-
te, propde-se que seja composta por dois represen-
tantes (titular e suplente), indicados pelo TCU, pela
Atricon e pelo IRB, com as fungdes de apoio adminis-
trativo e ao compartilhamento e a disseminagado do
conhecimento produzido.

As principais atribuicdes do comité se traduzem em:

coordenar realizacdo de estudos para identifi-
cagao de potenciais temas, com vistas ao plane-
jamento de fiscalizagbes de politicas publicas
descentralizadas;

viabilizar uso de solugao de tecnologia da infor-
macgao para acompanhamento de indicadores
de politicas publicas descentralizadas;

coordenar grupos tematicos; e

propor solugdes para aprimoramento do controle
externo das politicas publicas descentralizadas.

Projeto Integrar

Referente a realizacdo de estudos para identificagao
de potenciais temas de fiscalizagdo de politicas publi-
cas descentralizadas, propde-se o uso da metodologia
de selecao apresentada no Apéndice A desta publica-
¢ao. A escolha das auditorias a serem realizadas deve
observar os critérios de materialidade, relevancia, opor-
tunidade, adaptacao as diferencas regionais e consulta
a atores externos, para validagao do tema.

A adesdo a realizagdo das fiscalizacdes propostas
deve ser explicitada por cada TC, preservando sua au-
tonomia e independéncia.

Quanto a proposicdo de solugdes para o aprimora-
mento do controle externo das politicas publicas descen-
tralizadas, uma alternativa é identificar,nos TCs, inovagdes
desenvolvidas e implantadas para o controle das politicas
publicas descentralizadas e dos desafios que vém sendo
enfrentados para o controle efetivo dessas politicas. As
informagdes podem ser debatidas no comité, com o ob-
jetivo de estabelecer solucdes e estratégias para aprimo-
ramento do controle externo dessas politicas.

B) COORDENACAO DAS ATIVIDADES NO
AMBITO DE CADA TC

Cada TC definira um membro e servidor para inte-
grar o Comité Técnico-Executivo, que terd as atribui-
¢oes de coordenacgdo tatica das atividades no ambito
interno, em especial na supervisao de atividades dos
grupos tematicos em seu TC.

Os representantes em cada TC possuirao funcdes
de coordenacgao e articulagao, como:

articular-se com areas dos respectivos TCs en-
volvidas no planejamento e na fiscalizagao de
politicas publicas descentralizadas;

viabilizar disseminacao de conhecimentos de-
correntes das atividades do comité com os res-
pectivos TCs;

coordenar, nos respectivos TCs, estudos propos-
tos pelo comité que apoiem a avaliagcao e fiscali-
zagao de politicas publicas descentralizadas;

verificar atendimento dos prazos e da qualidade
das atividades a serem desenvolvidas pelos gru-
pos tematicos no ambito dos respectivos TCs.

C) OPERACIONALIZAGCAO DAS ATIVIDADES:

A Rede Integrar atuara por meio de grupos te-
maticos, para operacionalizar os processos de traba-
Iho. Os grupos terao duragao definida previamente
e serdao compostos por profissionais com formacgao
técnica compativel, responsaveis por executar as ati-
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vidades da rede nas areas tematicas definidas pelo
Comité Técnico-Executivo.

Poderao ser responsaveis pela ampliagdo da area de
atuacao da Rede Integrar, por meio do estudo de outras
politicas publicas descentralizadas, como saude, segu-
rancga publica e infraestrutura, bem como operacionali-
zacgao de fiscalizagGes coordenadas.

2.3 ESTRUTURA E ORGANIZAGCAO

A) FINANCIAMENTO

A Rede Integrar ndo assume compromissos financei-
ros ou transfere recursos para qualquer entidade. Mem-
bros, autoridades, servidores e técnicos serdo custeados
pelas proprias instituicdes de origem, quando alocados
para participar das atividades da rede.

Em caso de capacitagdes e eventos presenciais, 0s
custos de deslocamento, alimentacao e diaria sao de
responsabilidade de cada tribunal, assimm como os ope-
racionais de realizacao das auditorias selecionadas.

B) COMUNICAGCAO

A interlocucao entre os TCs participantes da Rede
Integrar ficard a cargo da Atricon e do IRB. Faz-se ne-
cessaria a criagdo de e-mail, portal e comunidade virtu-
al da Rede Integrar de Fiscalizagao de Politicas Publicas
Descentralizadas, para cientificar os integrantes sobre
o0 andamento, as definicdes, as orientacdes e a agenda,
por meio do envio de boletins periédicos. Sugere-se a
criagao de fluxogramas e infograficos ilustrativos do
desenvolvimento das atividades da rede, de modo a fa-
cilitar o intercambio de informacgdes. Ademais, podem
ser desenvolvidos féruns, para incentivar o didlogo e a
troca de informacdes.

C) PRINCIiPIOS OPERACIONAIS:
Compatibilizacdao dos planos de fiscalizagdo dos
TCs, de modo que admitam a inclusao das au-
ditorias coordenadas selecionadas por meio da
Rede Integrar, para execucgao ao longo daquele
ano ou no seguinte.

Planejamento de atividades de capacitagcao de
politicas publicas descentralizadas, em parceria
com as escolas de contas dos tribunais, o Insti-
tuto Serzedello Corréa (ISC), do TCU.

Elaboragao, a medida que se consolidar a atu-
acao da rede, de regimento interno, para regu-
lagao, formalizagdao e detalhamento de direitos,
deveres, diretrizes, prazos, formas de atuacgao e
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possibilidades de alteragdo. O regimento interno
deve ser flexivel, de modo a viabilizar a adapta-
¢ao aos planejamentos de cada tribunal, obser-
vando sua capacidade operacional e levando em
consideragao os diferentes prazos de elaboracao
e publicagao dos planos de fiscalizagao.

D) MONITORAMENTO

A Rede Integrar serd objeto de monitoramento
continuo pelo Comité Técnico-Executivo. O monitora-
mento visa a garantir que os objetivos e as diretrizes da
Rede Integrar sejam alcangados satisfatoriamente, res-
guardadas a independéncia e autonomia dos tribunais.

Envolve o acompanhamento das acgdes realizadas
em cada etapa e estabelecimento de orientacgdes, de
forma a promover:

conhecimento das responsabilidades com-
partilhadas;

selecao de tema(s) em bases técnicas, median-
te a utilizagao da metodologia de selecao de
politicas descentralizadas;

procedimentos planejados consoante orga-
mentos, prazos e cronogramas acordados no

contexto de cada tribunal; e

capacitagao relativa ao(s) tema(s) selecionado(s).
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