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Apresentacao

Este sumdrio executivo, editado em conjunto pelo Instituto Rui
Barbosa (IRB), Associagio dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil (Atricon) e Tribunal de Contas da Unido (T'CU), tem por objetivo
divulgar os principais resultados da auditoria operacional sobre a gestdo
do ensino médio no Brasil, realizada, de forma simultanea e coordenada,
por 29 Tribunais de Contas brasileiros, em 2013.

As auditorias coordenadas, a0 mesmo tempo em que favore-
cem o intercimbio de experiéncias, a dissemina¢io de melhores pra-
ticas de auditoria e o aperfeicoamento de competéncias profissionais
dos auditores, oferecem uma compreensio mais abrangente, em nivel
nacional, da execugio de politicas publicas territorialmente distribuidas
e cujas atividades de formulagio, planejamento e implementagio estio
substancialmente compartilhadas entre diferentes niveis de governo que
integram a federagdo brasileira.

As auditorias realizadas pelos Tribunais de Contas e aqui suma-
rizadas oferecem excelente diagndstico sobre a oferta do ensino médio
pelos entes governamentais brasileiros, sobretudo pelos estados, em as-
pectos relacionados a articulagdo e a cooperagio federativa; ao planeja-
mento da cobertura; 4 gestdo e a infraestrutura das unidades de ensino; a
disponibilidade e formagio de professores; a transparéncia, a fidedigni-
dade das informagoes e ao controle do financiamento do ensino médio.

Os Tribunais de Contas brasileiros esperam, ao produzir alertas
relevantes e tempestivos, mobilizar governo e sociedade a buscar solugdes
e melhorias que contribuam para o aperfeicoamento das politicas educa-
cionais em beneficio do desenvolvimento social e econémico do Brasil.

Augusto Nardes Valdecir Pascoal Sebastido Helvécio
Presidente Presidente Presidente
Tribunal de Contas da Uniao Associagao dos Membros Instituto Rui Barbosa

dos Tribunais de
Contas do Brasil
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Introducao

Esta publicagdo consolida os principais resultados de auditoria
coordenada no ensino médio, realizada pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e por 28 Tribunais de Contas brasileiros signatdrios de
Acordo de Cooperagio Técnica, firmado em 21/03/2013. Esse Acordo,
com articulag¢io institucional da Associagio dos Membros dos Tribu-
nais de Contas do Brasil (Atricon), do Instituto Rui Barbosa (IRB)
e do TCU, decorreu dos termos dispostos na Declaragio de Campo
Grande/MS, elaborada durante o III Encontro Nacional dos Tribunais
de Contas do Brasil, em 14/11/2012. Participaram efetivamente da au-
ditoria coordenada todos os tribunais de contas estaduais, a exce¢io de
Sdo Paulo e Roraima, além dos Tribunais de Contas dos Municipios
da Bahia e do Pari e o Tribunal de Contas do Municipio de Sio Paulo.

O ensino médio ¢ a ultima etapa da educagdo basica, ciclo que
incorpora, também, a educac¢do infantil e o ensino fundamental.
A oferta dessa etapa de ensino passou a ser obrigatéria no Brasil des-
de a promulgacio da Emenda Constitucional n° 59/2009, devendo ser
idealmente frequentado por jovens de 15 a 17 anos. A oferta do ensino
médio cabe, prioritariamente, aos Estados e ao Distrito Federal, sen-
do responsabilidade da Unido o exercicio das fungées redistributiva e
supletiva, mediante assisténcia técnica e financeira. Segundo dados do
Censo Escolar 2012, dos estabelecimentos de ensino médio, 29% sio
escolas privadas e 71%, publicas. Dos 8,3 milhées de alunos matricula-
dos em 2012, 12,7% frequentam escolas privadas e 87,3% frequentam
escolas publicas. A rede estadual responde por 97% das matriculas da

rede publica (TCU, 2014).

A auditoria, desenvolvida ao longo do exercicio de 2013, teve por
finalidade identificar os principais problemas que afetam a qualidade e a



cobertura do ensino médio no Brasil, bem como avaliar as agdes gover-
namentais que procuram eliminar ou mitigar suas causas. O escopo da
auditoria foi orientado por cinco eixos temdticos: gestdo; infraestrutura;
professores; financiamento e cobertura, sendo os dois primeiros inte-
grantes do nicleo comum de questées que foram avaliadas por todos os
Tribunais de Contas participes.

A auditoria concentrou-se no ensino médio re-
gular, ndo sendo analisada a Educagio de Jovens e

Adultos (EJA) e o ensino profissional.

O trabalho foi realizado seguindo os
padrdes internacionais de auditoria opera-
cional da Organizagio Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSALI), e conforme o Plano de
Trabalho que se encontra anexo ao
Acordo de Cooperagio Técnica.

Ao Grupo Temitico de Audi- Financiamento
toria Operacional (GAO) do IRB, S
que tem sua origem no ambito da
Capacitagio Nacional em Auditoria
Operacional promovida pelo Programa
de Modernizag¢io do Sistema de Controle
Externo dos Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios Brasileiros (Promoex), coube a articulagio técnica do trabalho.

Professores

Os Tribunais de Contas participaram de duas oficinas presenciais —
uma durante a fase de planejamento dos trabalhos, para desenvolvi-
mento da matriz de planejamento e dos procedimentos de auditoria,
e outra na etapa de debate e harmonizagido dos achados de auditoria —,
de videoconferéncias, de discussio em ambiente virtual, e contaram com
monitores e supervisdo dos membros do GAO. Entre os principais pro-
cedimentos de auditoria utilizados destacam-se: inspe¢do em estabe-
lecimentos de ensino; entrevista e aplicagdo de questiondrio eletrénico
com gestores de escolas; entrevista com professores e coordenadores pe-
dagdgicos; entrevista com gestores de secretarias de educagdo; consulta
a bases de dados escolares; e requisicio de documentos e de registros
administrativos (figura 1).

Infraestutura



Figura 1 — Procedimentos de auditoria utilizados
pelos Tribunais de Contas.

Entrevista com membro de associacdo de pais e mestres |l 10,7%
Grupo focal com professor ou coordenador pedagégico |l 14,3%
Entrevista ou questionario presencial com aluno | 17,9%
Entrevista com membro de conselho de educacdo | 21,4%
Entrevista com membros de conselho escolar | 21,4%
Grupo focal com alunos | 28,6%
Entrevista com especialista em educacdo |G 42,9%
Questionario eletronico com diretor de escola GGG 67,9%
Consulta a base de dados escolares |GGG 75,0%
Entrevista com professor ou coordenador pedagégico | 75,0%
Consulta a sistemas orcamentarios ou financeiros GGG 73,6%
Entrevista com gestor de secretaria de educacdo |GGG 35,7%
Requisicdo de informacdes e documentos |GGG 06,4 %
Entrevista com diretor de escola GG 06,4%
Inspecao em estabelecimento de ensino N 100,0%

Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados coletados com as equipes dos Tribunais de Contas.

Destaca-se que, ao final dos trabalhos, foram visitadas cerca de 580
escolas. Além da inspegdo fisica, as pesquisas e entrevistas realizadas
denotam uma percep¢io importante de atores envolvidos diretamente
com as atividades escolares do ensino médio e, desse modo, serve como
indicativo para a¢des de aperfeicoamento e corrobora, juntamente com
outros procedimentos de auditoria aplicados, as evidéncias apresentadas
neste sumdrio.

A auditoria coordenada pode ser dividida em trés produtos: rela-
tério do TCU, que aborda os aspectos sistémicos nacionais e a atuagio
do Ministério da Educacio; relatérios independentes dos Tribunais de
Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, que abordam
aspectos da politica de ensino médio em suas respectivas unidades da
Federagio; e este sumdrio executivo com a consolidagio dos trabalhos.

Na elaboragio do sumdrio executivo foram utilizadas informagoes
constantes do relatério de auditoria do T'CU, das matrizes de achados
consolidadas, que foram elaboradas e discutidas pelos Tribunais de
Contas em oficina realizada em Brasilia/DF, e de questiondrios aplica-
dos aos coordenadores das equipes de auditoria. O questiondrio permi-
tiu retratar a situagdo encontrada pelas equipes de auditoria, a partir da
padronizagio de uma escala de ocorréncia, e foi respondido com base
na andlise do conjunto dos procedimentos de auditoria utilizados para
avaliar cada item. A escala adotada para fins de consolidagio final foi:

+  Alta Ocorréncia — quando o Tribunal constatou que na amos-
tra pesquisada uma determinada situagdo ocorreu sempre
(100%) ou muitas vezes (acima de 60% e abaixo de 100%);

10 Introducio



Meédia Ocorréncia — quando o Tribunal constatou que na
amostra pesquisada uma determinada situagio ocorreu cerca
da metade das vezes (acima de 40% e abaixo 60%);

Baixa Ocorréncia — quando o Tribunal constatou que na
amostra pesquisada uma determinada situagdo ocorreu pou-
cas vezes (até 40%) ou nunca ocorreu;

Item ndo avaliado pelo Tribunal de Contas em sua auditoria.
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O planejamento

€ funcao tipica da
gestao escolare
visa tracar, de forma
racional, estruturada
e coordenada, os
objetivos, as metas,
as estratégias de
atuagdo e a previsao
de recursos a fim
de solucionar

os problemas
identificados ou
incrementar o
desempenho da
escola ede

seus alunos.

Gestao das
redes de ensino

O conceito de gestdo escolar incorpora o planejamento curricular
e pedagdgico, bem como a organizagido e mobilizagdo de recursos ma-
teriais e humanos necessérios ao avango dos processos sociais e educa-
cionais dos estabelecimentos de ensino. O art. 14 da Lei de Diretrizes e
Bases da Educagio Nacional — Lei 9.394/1996 (LDB) reforca a gestdo
democritica do ensino publico na educagio basica, prevendo a partici-
pagdo da comunidade escolar e local em conselhos escolares ou equi-
valentes, além da participagdo dos docentes na elaboragio do projeto
pedagdgico da escola. Nesse contexto, os Tribunais de Contas avaliaram
aspectos relacionados ao planejamento das escolas, a participagdo dos
conselhos escolares e ao trabalho de supervisio escolar a cargo das se-
cretarias de educagio.

As politicas publicas educacionais, incluidas aquelas destinadas es-
pecificamente ao ensino médio, sio articuladas em torno de planos com
diferentes abrangéncias, objetivos e niveis de detalhamento. Em nivel
tederal, os principais planos que orientam a atuagio dos entes gover-
namentais em relagdo a educagio bésica sio: Plano Plurianual (PPA);
Plano Nacional da Educagio (PNE)! ; e Plano de Desenvolvimento
da Educagio (PDE). Em nivel mais operacional, a Unido organiza sua
atuago supletiva por meio do Plano de A¢oes Articuladas (PAR) e do
sistema PDE Interativo, sendo esse tltimo utilizado diretamente pe-
las escolas (TCU, 2014). Além disso, como principais responsaveis pela
oferta do ensino médio, os Estados e o Distrito Federal também elabo-

1. OPNE2011-2020, que deveria viger desde 2011, ainda tramitava no Congresso Nacional
(PL8.035/2010) a época da auditoria
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ram planos e projetos voltados a organizac¢io da sua rede de ensino e
das atividades de cada escola.

Ao analisar o planejamento das a¢des em nivel federal, o TCU
constatou que as metas para o ensino médio no PPA 2012-2015 nio
estavam claramente definidas e apontou a falta de referencial comum de
integracio entre o planejamento das a¢des da escola (PDE interativo) e

o PAR (formulado a partir de diagnéstico conduzido pela secretaria de
educagio) (TCU, 2014).

Ainda que de modo nio generalizado, observaram-se unidades es-
colares sem planejamento anual formalizado ou formalizado de forma
deficiente, situagdes classificadas como de alta ocorréncia por, respec-
tivamente, 36% e 68% dos Tribunais de Contas (figura 2). Na matriz
que consolida os achados dos Tribunais, observou-se que as unidades
de ensino, como forma de registrar o seu planejamento, elaboram di-
versos instrumentos, gerando sobrecarga aos gestores, uma vez que
nio contam com estrutura de pessoal adequada para gerir todos esses
instrumentos. Além disso, instrumentos de planejamento integrados
desempenham importante papel de accountability, na medida em que
funcionam como orientadores das a¢oes executivas e viabilizadores do
controle social.

Figura 2 — Planejamento anual nas unidades escolares.

100%
I
60%
40%
—

0%

Deficiéncia(s) no Deficiéncia(s) na Existéncia de Existéncia de
monitoramento e elaboracdo, revisao varios instrumen- escolas sem
avaliacdo do ou implementacao tos de planeja- planejamento
planejamento do planejamento mento com anual
anual anual sobreposicao de formalizado
finalidades

M \lta ocorréncia Média ocorréncia ™ Baixa ocorréncia Item nao avaliado pela equipe de auditoria

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados coletados com as equipes dos Tribunais de Contas.

Entre os principais documentos da atividade de planejamento,
destaca-se o Projeto Politico-Pedagégico (PPP), também objeto de
andlise da auditoria. O referencial legal do PPP ¢é a LDB, que precei-
tua a elaboragdo e a autonomia da construgio desse projeto de acordo
com as necessidades de cada institui¢do de ensino.
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O Projeto Politico-
Pedagogico é
referencial para
qualquer instituicao
de ensino, sendo
responsabilidade
dos respectivos
estabelecimentos
asuaelaboracaoe
eXecucao.

Segundo Libaneo (2003), trata-se de documento que formula me-
tas, prevé agdes e institui instrumentos de atuagio relacionados a diné-
mica da vida escolar, com suas etapas devendo ser permanentemente
avaliadas. Para Vasconcelos (2004), o PPP representa o plano global
da institui¢do de ensino, definindo o tipo de a¢io educativa que se pre-
tende realizar, sendo instrumento voltado 4 organizagdo e integragio
da atividade prética da escola. A Resolu¢do n° 02/2012 do Conselho
Nacional de Educagio, que define Diretrizes Curriculares Nacionais
para o ensino médio, destaca, em seu art. 4°, que as unidades escolares
que ministram essa etapa da Educagio Basica devem estruturar seus
projetos politico-pedagdgicos em consondncia com as finalidades pre-
vistas na LDB. Pelo § 3° do art. 15 da citada Resolu¢io, a institui¢do de
ensino deve atualizar, periodicamente, seu PPP e dar publicidade desse
documento a comunidade escolar.

Os Tribunais constataram que, apesar da maioria das escolas pes-
quisadas ter formalizado o seu PPP, o instrumento nio cumpre a fungio
de planejamento para a qual foi idealizado. Em sintese, as principais
deficiéncias encontradas estdo associadas a incompletude de informa-
¢des sobre as agdes programadas e suas respectivas metas, responsaveis e
cronograma de implantagio, o que dificulta o monitoramento e avalia-
¢do do PPP. Outras situagdes relatadas com recorréncia dizem respeito
ao pouco envolvimento da comunidade escolar na elaboragdo ou revisio
do PPP; a execugio de ag¢bes dissociadas do que foi previsto no projeto;
a falta de recursos para viabilizar a execugio das ac¢des planejadas; e a
desconexdo entre o PPP e o plano estadual ou municipal de educagio.
Além disso, como as visitas foram realizadas durante o 2° semestre de
2013, foi constatado por 11% dos Tribunais de Contas como recorrente
o fato de que as escolas pesquisadas iniciaram o ano letivo sem a elabo-
ragio ou revisio do seu PPP (figura 3).

Figura 3 —Institucionalizacao do projeto politico-pedagégico
nas escolas pesquisadas.

Escola sem PPP formalizado Deficiéncia na elaboracao, revisao Deficiéncia no monitoramento
ou implementacao do PPP e avaliacao do PPP

3.6% 7,1%

7,1% 3,6%
7,1% .
9
89,3% 14,3%
643%  14,3% 75,0%
14,3%

M \lta ocorréncia Média ocorréncia ™ Baixa ocorréncia Item ndo avaliado pela equipe de auditoria

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados coletados com as equipes dos Tribunais de Contas.
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As anilises da auditoria coordenada recairam, também, sobre outro
elemento importante que integra a atividade escolar: disponibilidade e
capacitagdo dos membros pertencentes a diregdo, a coordenagio peda-
gégica e ao apoio administrativo.

A gestio eficiente e profissionalizada desses recursos representa fa-
tor critico de sucesso das medidas voltadas & melhoria da qualidade do
sistema educacional. O diretor tem como fung¢io precipua coordenar, or-
ganizar e gerenciar todas as atividades da escola, em consonincia com as
normas e orientagdes dos 6rgios superiores do sistema de ensino e com as
decisdes oriundas da equipe escolar. A coordenagio pedagégica tem como
atribuigdo prioritiria prestar assisténcia pedagégico-didética aos profes-
sores em suas respectivas disciplinas, em especial no que tange ao trabalho
interativo com os alunos e as bases teéricas que norteiam as préticas de
ensino-aprendizagem. O setor de apoio administrativo contempla ativi-
dades auxiliares vinculadas a secretaria, vigilancia e zeladoria, e servigos de

multimeios, como biblioteca e laboratérios (LIBANEQ, 2003).

Os Tribunais constataram, além da insuficiéncia de profissionais,
a falta de preparo especifico para exercer essas fungdes nas unidades de
ensino pesquisadas (figura 4).

Figura 4 — Disponibilidade e capacitacao de gestores e de profissionais
de apoio pedagoégico e administrativo nas escolas pesquisadas.

N - .
.

80%

I
60%
40%
20%
0%

Coordenadores Gestores escolares  Quantidadede  Quantidade de Quantidade de
pedagdgicos (diretores e coordenadores profissionais profissionais
carecem de vice-diretores) pedagodgicos para apoio para apoio social

capacitacao para carecem de nas unidades administrativo (como assisten-

melhor exercer  capacitacdo para escolares é nas unidades tes sociais e
suafuncdo  melhor exercer sua insuficiente escolares é psicélogos) é

funcao insuficiente insuficiente

B Aita ocorrencia Média ocorréncia ™ Baixa ocorréncia Item ndo avaliado pela equipe de auditoria

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados coletados com as equipes dos Tribunais de Contas.

A insuficiente capacitagio de coordenadores pedagégicos e de
gestores escolares foi apontada como de alta ocorréncia por, respecti-
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As praticas de
gestao escolar
envolvem acoes de
natureza técnico-
administrativa

e de natureza
pedagogico-
curricular, que
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e habilidades
organizativas,
pedagogicas e
curriculares.



O processo

formal de gestao
escolar deve

estar associado

a praticas de
SUpEervisao

das rotinas
pedagogicas e

da qualidade dos
servicos, avaliacao
do desempenho da
escola e dos alunos
e participacao da
comunidade no dia
a dia da escola.

vamente, 71% e 61% dos Tribunais de Contas, seguida pela insuficiente
quantidade desses profissionais nas escolas (57% no caso de coorde-
nador pedagégico e pessoal de apoio administrativo e 50% no caso de
profissionais de apoio social, como psicélogo e assistente social).

Os procedimentos de auditoria abrangeram, ainda, a coleta de
informagdes sobre a sistemidtica adotada pelas secretarias de educagio
para realizar a supervisdo e avaliagdo do desempenho das unidades es-
colares, assim como da organizagio e gestido do ambiente e do trabalho
escolar. Tal pratica visa conhecer os éxitos, as dificuldades e os insucessos
relativos ao que foi planejado e, por consequéncia, subsidiar o gestor na
adogdo de medidas para solucionar as deficiéncias encontradas. Além
disso, foi abordado o envolvimento da comunidade, especialmente pais
ou responsaveis, no processo escolar. Em nivel federal, a énfase das ana-
lises do TCU foi sobre o monitoramento das a¢es do PAR e os indica-
dores de qualidade do ensino médio.

O TCU constatou que o Ministério da Educagio ainda ndo dispoe
de modelo avaliativo capaz de mensurar a qualidade do ensino médio
por escola e por municipio. Particularmente para o ensino médio, o valor
do Indice de Desenvolvimento da Educagio Biésica (Ideb) somente é
medido de forma agregada em nivel estadual, regional e nacional, nio
havendo mensuragdo em nivel escolar ou municipal. Além disso, o Exa-
me Nacional do Ensino Médio (Enem) nio tem o propésito de estimar
a qualidade das escolas, destinando-se a medir o conjunto de habilida-
des e cognicbes de cada estudante ao final do ciclo da educagio bisica.

Em relagio ao PAR, as andlises indicaram oportunidades de aper-
feicoamento na sistematica de avaliagdo do uso dos recursos e dos resul-
tados alcangados com as a¢des do Plano.

Em relagio ao controle social, 82% dos Tribunais de Contas classi-
ficaram como de alta ocorréncia o desinteresse dos membros do conselho
escolar em discutir assuntos ligados ao planejamento anual e ao projeto
politico da escola. Quanto a atuagdo das secretarias de educagio, duas
deficiéncias relacionadas a gestdo da rede publica de ensino médio foram
apontadas como de alta ocorréncia: nio realiza¢io, de forma regular e
sistemadtica, de supervisio das relagdes pedagégicas e educacionais refe-
rentes ao cotidiano da escola (68%); e falta de procedimentos formais de
avaliagdo do rendimento escolar dos alunos e da qualidade dos servigos
educacionais (64%).
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Figura 5 — Supervisdo, avaliacdo e participacao social na gestdo da
rede de ensino e da unidade escolar.

A Secretaria de Educacdo nao A Secretaria de Educacdo nao A participacdo social na gestao
realiza exames para avaliacao realiza atividade regular e das unidades escolares € baixa
do desempenho educacional sistematica de supervisao nas ou pouco atuante
de alunos e escolas unidades escolares
3,6% 7.1%
7.1%
17,8% 10,7%

143%

14.3% 64.3%  10,7% 67,9% 82,2%

M plta ocorrencia | Média ocorréncia ™ Baixa ocorréncia ' Item n3o avaliado pela equipe de auditoria

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados coletados com as equipes dos Tribunais de Contas.
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O espaco escolar
configura-se

como elemento
fundamental para a
seguranca e o bem
estar de profissionais
e alunos que ali
interagem, bem
como para o
desenvolvimento

da aprendizagem e
das diversas funcoes
educativas que
diariamente sao
exercidas.

Infraestrutura
das escolas

A infraestrutura das escolas ganha relevincia a partir do princi-
pio de que o espago fisico, quando bem planejado, pode interferir de
forma positiva no projeto pedagdgico. O art. 70 da LDB prevé como
despesas de manutengio e desenvolvimento do ensino aquelas destina-
das a consecugio dos objetivos basicos das institui¢ces educacionais de
todos os niveis, compreendendo a aquisi¢do, manutengio, construgio
e conservagio de instalagdes e equipamentos. Com objetivo de avaliar
a infraestrutura das escolas de ensino médio, os Tribunais de Contas
verificaram aspectos relacionados 4 disponibilidade e as condigdes de
uso e manutengdo de salas de aula, incluindo adequagio aos alunos
com necessidades especiais; acesso a Internet; laboratérios; biblioteca;
quadra esportiva; e instalagdes sanitdrias. Foram analisadas também as
condi¢des quanto ao fornecimento de dgua e luz, a disponibilidade de
documentos como a carta de habite-se e o alvari sanitdrio, além da
seguranga patrimonial e pessoal.

A inexisténcia ou desatualiza¢io dos diagndsticos da infraestru-
tura da rede escolar de ensino médio foi situa¢io apontada como de
alta ocorréncia por 75% dos Tribunais de Contas, representando uma
das principais deficiéncias de planejamento das secretarias de educagio.
Foi recorrentemente observada auséncia de atualizagio de dados sobre
as condi¢des da rede fisica das escolas. Com efeito, resta prejudicado o
processo de decisdo sobre as demandas prioritirias quanto a construgio
ou reforma das unidades escolares.

Quanto ao espago escolar, as salas de aula apresentam inadequa-
¢oes de graus diversos, referentes 4 conservagio, mobilidrio, conforto
térmico, acUstica, ventilagdo e tamanho em relagio a4 quantidade de alu-
nos. Boa parte das unidades de ensino pesquisadas nio estd preparada
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para atender a alunos com necessidades especiais, conforme constatado

pelas equipes de auditoria (figura 6).

Figura 6 — Condicdes das salas de aula nas escolas pesquisadas.
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados coletados com as equipes dos Tribunais de Contas.

Dificuldades de acesso e constrangimento dos alunos com neces-
sidades especiais, desestimulo profissional do corpo docente, instalagoes
em desacordo com os padroes exigidos sio exemplos de efeitos das con-
di¢bes insatisfatérias das salas de aula. Além disso, o acesso a Internet
ainda precisa de melhorias quanto a velocidade e estabilidade nas es-
colas das redes estaduais e municipais pesquisadas, situagio apontada
como critica por 64% dos Tribunais de Contas (figura 7).

A falta de investi-
mento na modernizagio e
adequagio da infraestrutu-
ra das escolas, auséncia de
servi¢o de Internet de ban-
da larga nas localidades,
além de velocidade limi-
tada fornecida pelas em-
presas contratadas foram
algumas das causas apon-
tadas pelos Tribunais. Na
sociedade atual, a inexis-
téncia, lentid4o ou instabi-
lidade de acesso a Internet
poe em risco o desperdicio
de uso dessa ferramenta

Figura 7 — Condicdes de acesso a
Internet nas escolas pesquisadas.
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados
coletados com as equipes dos Tribunais de Contas.
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pelos alunos, dificulta o desenvolvimento de priticas pedagégicas e gera
a baixa frequéncia de utiliza¢do dos laboratérios de informatica.

Ademais, a maioria dos Tribunais de Contas constatou que apesar
da disponibilidade de laboratérios de ciéncias e informitica e de bi-
bliotecas nas escolas pesquisadas, os servi¢os e condigdes de uso desses
espagos ainda ndo atendem as necessidades dos alunos. A falta de pro-
fissionais para monitoria, a falta de insumos e instrumentos nos labora-
térios de ciéncias e de informatica foram situagdes verificadas como de
alta ocorréncia, por 72% dos tribunais, para laboratério de ciéncias, e por
57% para o de informdtica.

De forma similar foram verificadas condigbes inadequadas de uso
das bibliotecas, como instalagbes precrias, acervo reduzido ou desatuali-
zado, por 61% dos Tribunais. Neste cendrio a existéncia de bibliotecas e la-
boratérios de informatica nas escolas foi uma situagio positiva, apesar das
condi¢des de uso também ser deficiente em boa parte das escolas pesqui-
sadas. Jd em relagio aos laboratdrios de ciéncias, foi identificada alta ocor-
réncia, no quesito inexisténcia destes espagos de aprendizagem, por 50%
dos Tribunais (figura 8). Os efeitos gerados sdo o prejuizo as experiéncias
praticas das disciplinas de quimica, fisica e biologia e risco de desperdicio
de recursos publicos com aquisi¢des de equipamentos sem o devido uso.

Figura 8 — Condicoes dos laboratérios e bibliotecas
nas escolas pesquisadas.
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados coletados com as equipes dos Tribunais de Contas.

Outro aspecto avaliado pela auditoria coordenada foi quanto a dis-
ponibilidade e condi¢des de quadras esportivas. A Carta Internacional da
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Educagio Fisica e do Esporte da Unesco, de 21/11/1978, prevé no art.
2° que a educagio fisica e o esporte constituem um elemento essencial da
educagio ao longo da vida no sistema educacional. Por sua vez, o art. 5°
da Carta estabelece como condigio essencial para a educagio fisica e o es-
porte a adequagio e suficiéncia de equipamentos e instalagoes. Contudo,
46% dos Tribunais de Contas identificaram a alta ocorréncia de quadras
de esporte em condi¢des ruins ou precdrias. Também foram constatados,
ainda que com menor ocorréncia, casos de escolas sem esse equipamento
(18%) e disponibilidade de quadras esportivas sem cobertura (14%).

Ademais os aspectos mencionados, as condi¢des de infraestrutura
basica das escolas pesquisadas se mostraram insatisfatérias em relagdo
a higiene e limpeza das instalagdes sanitdrias e a sua respectiva manu-
tengdo, situagdo verificada como de alta ocorréncia por, respectivamente,
61% e 46% dos Tribunais de Contas (figura 9). Os problemas sio agra-
vados pela falta de profissionais de servigos gerais, instalagdes sanitdrias
antigas e auséncia de rotina didria de higienizagio das instalagdes.

Figura 9 — Condicdes das instalacdes sanitarias, fornecimento
de agua e luz e coleta de esgoto nas escolas pesquisadas.
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Fonte: Elaboracao propria a partir de dados coletados com as equipes dos Tribunais de Contas.

De modo recorrente, os Tribunais verificaram que a documentagio
referente a alvard do corpo de bombeiros (82%), alvard sanitdrio (54%)
e carta de habite-se (54%) nio existem ou encontram-se desatualizadas.
A falta de investimento na modernizagio e adequagio da infraestrutura
das escolas, a deficiéncia na verifica¢do da regularidade documental das
escolas e a fragilidade na atuagio dos érgios fiscalizadores foram relata-
das como causas dessa situagio. Aumenta-se, assim, o risco de acidentes
devido a auséncia de equipamentos obrigatérios, falta de vistorias regu-

21



lares dos 6rgios de seguranga competentes e instalagdes em desacordo
com os padrdes técnicos normalizados.

Por fim, 68% dos Tribunais de Contas classificaram a seguranca pes-
soal no ambiente da escola como insatisfatéria, enquanto que 61% consta-
taram fragilidades nos dispositivos relacionados a seguranca patrimonial
(figura 10). Concorre para essa situagio a indisponibilidade de recursos
humanos na fungio de agente de seguranca patrimonial e a falta de inves-
timentos em equipamentos de seguranga e monitoramento predial.

Figura 10 — Condices de seguranca das instalacoes
nas escolas pesquisadas.

Inexisténcia de dispositivos Vulnerabilidade na seguranca
de seguranca patrimonial pessoal na area da escola
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados coletados com as equipes dos Tribunais de Contas.
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Disponibilidade e
formacao de professores
e valorizacao da carreira

Pesquisas realizadas em paises que apresentam altos padroes de
qualidade educacional detectaram como pontos comuns de suas politi-
cas educacionais a valoriza¢do da profissio docente (COLCLOUGH,
2004). Trata-se de fator decisivo na qualidade do processo de ensino e
aprendizagem e, por consequéncia, no alcance do objetivo prioritdrio
da escola. A Resolu¢io CNE n° 2/2013 define doze disciplinas obri-
gatdrias em todo o pais: artes, biologia, educagio fisica, filosofia, fisica,
geografia, histéria, lingua estrangeira, portugués, matemitica, quimica
e sociologia.

O tema “professores”, que ndo fez parte do nucleo de questdes
abordadas por todos os Tribunais de Contas, foi analisado por 21 dos 28
tribunais de contas, além do T'CU, cada qual com seu escopo especifico.
Foram verificados aspectos relativos a suficiéncia de profissionais para
ministrar o curriculo minimo obrigatério nas redes publicas de ensino
médio, as a¢des de formagio inicial e continuada e a valorizagio da
carreira docente.

A auditoria do TCU identificou défici¢ de pelo menos 32 mil pro-
tessores no conjunto das disciplinas obrigatérias do ensino médio nas
redes publicas estaduais. Fisica é a disciplina com maior caréncia, re-
presentando 30% do total e alcangando todos os Estados. Em seguida
aparecem as disciplinas de quimica (15% do déficiz e caréncia em 25
Estados) e sociologia (14% do deéficit e insuficiéncia de professores em

20 Estados) (TCU, 2014).
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Figura 11 — Déficit de professores com formacao especifica
nas disciplinas obrigatérias do ensino médio,
na rede estadual de ensino, em 2012.
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Fonte: TCU (relatorio de auditoria referente ao processo TC 007.081/2013-8).

A partir de informagdes prestadas por gestores de vinte redes es-
taduais de ensino, o TCU identificou que, em 2012, havia significativo
quantitativo de professores afastados de sala de aula: 5,1 mil cedidos a
outros 6rgdos; 39,6 mil atuando em 4reas administrativas da escola e da
secretaria de educagio; e 15,8 mil em outros afastamentos, totalizando
60,5 mil profissionais (quantitativo que nio inclui afastamentos médi-
cos). As andlises dos TCU concluiram ainda que de 396 mil docentes
nas redes estaduais de ensino em 2012, aproximadamente 46 mil (12%)
ndo tinham formagio especifica em nenhuma das doze disciplinas obri-
gatérias dessa etapa de ensino. Havia ainda 17 mil professores (4%) com
formagdo apenas até o ensino médio.

Oportunidades de melhoria no processo de formagio inicial e
continuada de professores também foram apontadas pelos Tribunais
de Contas em seus respectivos estados. A falta de formagio especifi-
ca na disciplina em que o professor leciona foi apontada como de alta
ocorréncia por 44% dos Tribunais que abordaram o assunto, enquanto
a abrangéncia restrita dos programas de desenvolvimento profissional,
que nio alcangam os docentes de todas as disciplinas, foi mencionada
por 40% dos Tribunais. Corroborando o resultado das analises quantita-
tivas do TCU, 53% dos tribunais classificaram como de alta ocorréncia
o déficit de professores no conjunto das escolas pesquisadas.

Foi constatada a prética rotineira de contratagbes tempordrias pe-
las secretarias de educagio, fazendo com que a excepcionalidade acabe se
transformando em habitualidade, conforme apontado por 63% dos Tri-
bunais de Contas que avaliaram essa questdo. A partir de dados do Censo
Escolar de 2012, e considerando os professores que atuam no ensino mé-
dio publico estadual, o TCU constatou que onze estados apresentam in-
dices de contratagio de professores temporarios na faixa entre 40% e 67%.
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Figura 12 — Disponibilidade e formacdo de professores nas escolas pesquisadas.
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados coletados com as equipes dos Tribunais de Contas.

Hai indicagbes de que esse cendrio deve persistir, ou até aumentar,
pois algumas redes que ji tinham elevada participagdo desse vinculo
precario com seus professores prosseguem fazendo da contratagio tem-
pordria uma regra. De acordo com o TCU, a prorrogagio contumaz de
contratos “cria verdadeiras subcategorias de professores, sem a mesma
remuneragdo e sem outros direitos viabilizados por meio de vinculo mi-
nimamente estivel com os governos estaduais”.
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Com o advento

do O Fundo de
Manutencao e
Desenvolvimento
da Educacao Basica
e de Valorizacao
dos Profissionais da
Educacdo (Fundeb),
o0 ensino médio
passou a contar
com fonte regular
de financiamento,
ampliando a
politica anterior,
baseada no Fundo
de Manutencao e
Desenvolvimento do
Ensino Fundamental
e de Valorizacao do
Magistério (Fundef)
, que destinava
recursos apenas
para o ensino
fundamental.

Financiamento

A Constitui¢io Federal estabelece, no art. 212, que os Estados e o
Distrito Federal aplicario, no minimo, 25% da receita resultante de im-
postos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengio e
desenvolvimento do ensino (MDE). A LDB estabelece quais despesas
serdo computadas no cdlculo de MDE. Compete aos Tribunais de Contas
Estaduais, Municipais e ao TCDF a verificagdo do cumprimento desse
limite. O tema financiamento foi abordado por sete dos 28 Tribunais de
Contas, além do TCU. Os Tribunais analisaram aspectos relacionados a
transparéncia e confiabilidade de informagdes sobre a alocagio e execugio
dos recursos do ensino médio nos instrumentos de planejamento e orca-
mento governamental.

Na matriz de achados consolidada pelos Tribunais de Contas, as
situagbes relatadas com maior frequéncia tratam da desconexdo das
agdes e metas para o ensino médio no plano plurianual estadual e nas
leis orcamentdrias, além da baixa articulagdo entre o gestor da rede e as
unidades de ensino no diagndstico das demandas locais e na programa-
¢do do orcamento anual.

No relatério do TCU, foram apontadas divergéncias entre os dados
do Sistema de Informagdes sobre Or¢amentos Publicos em Educa¢io
(Siope) e dados de outras fontes de execugio or¢amentdria, langando
duvida sobre o montante do gasto em educagio. Sobre o assunto, 0 TCU
identificou, nos exercicios de 2011 e 2012, respectivamente, diferencas
de cerca de R$ 19,1 bilhdes e de R$ 13,3 bilhdes entre os registros do
Siope e do Relatério Resumido de Execugio Orgamentdria (previsto
na Lei de Responsabilidade Fiscal). Hd distor¢des também na segrega-
¢do dos gastos por etapa de ensino, com a utiliza¢io indiscriminada da
subfuncdo 368 - Educagio Basica na classificagdo de despesas. O Siope
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registra investimentos de aproximadamente R$ 28,6 bilhées no ensino
médio em 2012, contudo, nos valores alocados na subfungdo 362 — En-
sino Médio, segundo demonstrativo da Secretaria do Tesouro Nacional,
consta R$ 7,5 bilhoes, o que gera diferenca de R$ 21,1 bilhées. Obser-
vou-se, ainda, que em quatro unidades da Federagio ndo houve valor
alocado na subfunc¢io Ensino Médio.

Outro ponto ressaltado pela auditoria do TCU foi que a sistemati-
ca de transferéncias voluntdrias realizadas pelo Ministério da Educagio
a estados e ao Distrito Federal ndo assegura que a assisténcia financeira
da Unido para essa modalidade de ensino beneficie as redes que mais
necessitam de apoio.

Isso ¢é evidenciado quanto as diferencas nas transferéncias volun-
tirias, em termos per capita, entre as unidades da Federagio, variando
de R$ 79, em Sdo Paulo, a R$ 1.694, no Piaui, considerando os valores
acumulados de 2010 a 2012. Uma das justificativas para as diferengas
apontadas ¢ que os recursos sio disputados de forma extremamente de-
sigual, e as redes mais capacitadas a captd-los o fazem em detrimento
das que mais precisam. Nessa modalidade de apoio voluntario, portanto,
importa menos a vontade da concedente (a Unido) e mais a capacidade
de as secretarias de educagdo estaduais apresentarem projetos e de se
adequarem aos requisitos formais para angariar os recursos.

Foi apontada também a falta de defini¢do de padrdes minimos de
qualidade de ensino, tal como preconiza o art. 42, IX, da LDB, fato que
dificulta a estimativa de valor minimo por aluno que sirva de parimetro
orientador da complementagio da Unido ao Fundeb de cada Estado.

Figura 13 —Valores per capita e total recebido voluntariamente da
Uniao, por estado, no periodo de 2010 a 2012, em R$, nominais.
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Fonte: TCU (relatério de auditoria referente ao processo TC 007.081/2013-8).
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Verificou-se, também, que o investimento publico direto do Brasil
por estudante do ensino médio ainda é baixo se comparado com a mé-
dia dos paises integrantes da Organizagio para Cooperagio e Desen-
volvimento Econémico (OCDE). Em 2010, o gasto anual médio por
aluno no ensino médio no Brasil foi de U$ 2.148, contra um gasto de

U$ 9.322 nos paises da OCDE.
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Cobertura da rede
escolar de ensino médio

O Projeto de Lei do Plano Nacional de Educagio (PLPNE)
2011-2020 estipulou como meta universalizar, até 2016, o atendimen-
to escolar para toda a populagdo de 15 a 17 anos e elevar, até o final
do periodo de vigéncia do PNE, a taxa liquida de matriculas no en-
sino médio para 85%. A partir desse critério, o TCU analisou a dis-
ponibilidade da infraestrutura predial necessiria ao cumprimento da
taxa liquida de matriculas, projetando a quantidade de jovens que es-
tardo nessa faixa etdria em 2016, obtendo eventual ociosidade ou
déficit de salas de aula para atendé-los no ensino médio. Ndo foram con-
sideradas as necessidades de outros investimentos e despesas de custeio
(professores, pessoal, merenda, transporte, etc.). Por simplificagdo, nio
houve diferencia¢do entre escolas das dreas urbana e rural e nio foi con-
siderada a oferta de ensino em turno integral.

Com base nos dados de Censo Escolar 2012 e nas premissas ado-
tadas, as andlises enquadraram 5.090 Municipios como superavitirios,
correspondendo a 5,2 milhdes de vagas potenciais que poderiam ser
destinadas aos jovens de 15 a 17 anos cursando o ensino médio, e 475
Municipios como deficitirios, correspondendo a caréncia de pelo menos
37,6 mil vagas potenciais?.

As estimativas consideraram apenas os jovens de 15 a 17 anos e
nio levaram em conta proje¢des quanto a oferta de ensino integral e ao
atendimento aos 6,1 milhdes de jovens de 18 a 24 anos que nio con-

2. Superavitario: a infraestrutura escolar alocavel ao ensino médio é suficiente para atender a meta da
taxa de escolarizacao liquida de jovens de 15 a 17 anos, projetada para 2016. Deficitario: a infraestrutura
escolar ndo é suficiente para atender a meta.

29

E meta proposta
no Projeto de Lei do
PNE que todos os
jovensde 15a17
estejam na escola
até 2016, e que, até
o final do plano,
pelo menos 85%
dos jovens dessa
faixa etaria estejam
cursando o

ensino médio.



cluiram o ensino médio, o que poderd mudar a condigio de superdvir de

alguns Municipios.

Figura 14 — Analise de déficit de vagas potenciais
no ensino médio, em 2016, por municipio.
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Fonte: TCU (relatério de auditoria referente ao processo TC 007.081/2013-8).

A parte dessas consideragdes, a andlise permite concluir que:

* a constru¢do de novas escolas deve considerar a existéncia de
salas de aula disponiveis nas unidades escolares em operagio,
que ainda podem e devem ser utilizadas;

* o déficit de vagas potenciais estd concentrado em Estados do Nor-
te e do Nordeste, notadamente no Pard, Alagoas e Maranhio;

*  oseventuais superdvits estdo concentrados em poucos munici-
pios, notadamente em capitais e grandes cidades;

* o enfretamento eficiente da oferta de vagas para o ensino
médio e, consequentemente, o cumprimento das metas do
PLPNE, dependera do desenvolvimento de estratégia territo-
rializada e da capacidade de articulagdo das secretarias estadu-
ais para equacionar a oferta intermunicipal; e do Ministério da
Educagio com os governos estaduais para solucionar a oferta
nos municipios fronteiri¢os dos entes estaduais.
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Fncaminhamento
das auditorias

A partir da apreciagio dos relatérios pelos Tribunais de Contas,
serd encaminhada aos érgios gestores uma série de recomendagdes vol-
tadas ao aperfeicoamento das oportunidades de melhorias identificadas.
Tais recomendagdes deverdo ser objeto de um Plano de A¢do, documen-
to que definird as medidas, os responséveis e o cronograma para a sua
implementagio. O Plano de Agio serve de subsidio para o monitora-
mento regular da a¢do pelos Tribunais de Contas, processo que servird
para verificar o cumprimento de suas deliberagdes e os resultados delas
advindos. O Plano de Trabalho anexo ao Acordo de Cooperagio Téc-
nica da auditoria coordenada prevé o inicio da fase de monitoramento
para 2015. Os relatérios produzidos pelos Tribunais de Contas devem
servir como referencial 4 tomada de decisdes das autoridades educacio-
nais responsaveis pela formulagio e execugio de politicas pablicas do
ensino médio.
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Apéndice A - Questdes abordadas pelos Tribunais de Contas que par-
ticiparam da auditoria operacional

Ndcleo comum Questdes Opcionais

Tribunal / questdes

abordadas

TCDF

TCE-AC

TCE-AL

TCE-AM

TCE-AP

TCE-BA

TCE-CE

TCE-ES

TCE-GO

TCE-MG

TCE-MS

Tribunal de Contas
do Distrito Federal

Tribunal de Contas
do Estado do Acre

Tribunal de
Contas do Estado
de Alagoas

Tribunal de
Contas do Estado
do Amazonas

Tribunal de Contas
do Estado do Amapa

Tribunal de Contas
do Estado da Bahia

Tribunal de Contas
do Estado do Ceara

Tribunal de Contas
do Estado do
Espirito Santo

Tribunal de Contas
do Estado de Goias

Tribunal de Contas
do Estado de
Minas Gerais

Tribunal de Contas
do Estado do Mato
Grosso do Sul

Infraes- | Professores Financia-
trutura mento

X

X X

X X X
X X X
X X

X X

X X

X X X
X X X
X

X X
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Nucleo comum Questdes Opcionais

Tgbu(?a(;/ EUIERIES Gestao | Infraes- | Professores Financia-
abordacdas tura mento

TCE-PB | Tribunal de
Contas do Estado
da Paraiba

TCE-PE  Tribunal de Contas
do Estado de
Pernambuco

TCE-PI Tribunal de Contas
do Estado do Piaui

TCE-RJ Tribunal de Contas
do Estado do
Rio de Janeiro

TCE-RN | Tribunal de Contas
do Estado do Rio
Grande do Norte

TCE-RO  Tribunal de
Contas do Estado
de Rondonia

TCE-RS  Tribunal de Contas
do Estado do Rio
Grande do Sul

TCE-SC  Tribunal de Contas
do Estado de
Santa Catarina

TCE-SE | Tribunal de
Contas do Estado
de Sergipe

TCE-TO  Tribunal de

Contas do Estado
do Tocantins

TCM-BA | Tribunal de Contas
dos Municipios
da Bahia

TCM-PA  Tribunal de Contas
dos Municipios
do Para

TCM-SP | Tribunal de Contas
do Municipio
de Sédo Paulo

TCU Tribunal de
Contas da Uniao

X X X

x x x x x x x x x x x x x ><.
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Grupo Tematico de Auditoria Operacional/Instituto Rui Barbosa
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Centro de Documentacao
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Projeto Grafico, Diagramacao e Capa
Editora do TCU
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