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RESUMO

Este trabalho objetiva analisar as agdes do governo federal entre 2007 e 2019
no que se refere a construcdo de instituicdes educacionais nos diferentes
estados e municipios brasileiros a partir do Programa Nacional de
Reestruturagcdo e Aquisicdo de Equipamentos da Rede Escolar Publica de
Educacgao Infantil (Proinfancia) e do Programa de Infraestrutura Fisica Escolar
no ambito do Plano de Agbes Articuladas (PAR). A analise busca discutir a
eficacia e efetividade dos programas no que tange ao investimento dos recursos
publicos, conclusdes de obras e sua interface com a democratizagao do acesso
a educacdo. De acordo com Figueiredo e Figueiredo (1986) a eficacia
compreende a relacédo entre os objetivos propostos e os objetivos atingidos. O
conceito de efetividade, segundo os autores esta ligado a mudanga ocorrida
entre o0 antes e depois dos programas, sendo assim, realizou-se uma
aproximacao entre o numero de escolas e o total de instituicbes de ensino
concluidas nos programas abordados. Problematiza-se também a importancia
do papel do governo federal para a equalizagao das oportunidades educacionais
e desigualdades existentes a partir das agdes de assisténcia técnica e financeira.
Segundo a pesquisadora Cacilda Cavalcanti conceito de assisténcia técnica e
financeira considera a desigualdade social e financeira, igualmente a
desigualdade politica e técnica existente em diversos municipios brasileiros O
trabalho insere nos estudos quantitativos tendo como fonte de dados o Sistema
Integrado de Monitoramento Execugdo e Controle - Transparéncia de Obras
disponiveis no Médulo de Obras 2.0 e nos dados de escolas do Censo Escolar
da Educacéo Basica. Os resultados demonstram um grande numero de obras
nao realizadas sinalizando a eficacia parcial dos programas, visto que o objetivo
e a totalidade de termos de compromisso pactuadas nédo foram cumpridas.
Atribui-se como uma das razbes da baixa eficacia a escassez de recursos na
manutencdo e ampliacdo das estratégias dos programas, assim como a
desigualdade técnica e financeira entre os entes federados brasileiros que acaba
levando ao cancelamento, paralisacdo e consequente status de inacabada
algumas das obras destes programas. Em relagédo a efetividade, aproximagao
dos dados indicou que o numero de obras concluidas pode auxiliar na ampliagao
do numero de novas instituicbes de ensino no Brasil, podendo ser uma
importante ferramenta na ampliagdo do acesso a educacao basica. A analise
sinaliza a importancia dos programas e dos recursos investidos pelo governo
federal em acbdes que promovem a construgdo e a melhoria da infraestrutura
fisica das instituicbes de ensino no Brasil.

Palavras-chave: Politicas Educacionais. Assisténcia técnica e financeira.
Construgdes Escolares



ABSTRACT

This paper aims to analyze the actions of the federal government between 2007
and 2019 concerning the construction of educational institutions in different
Brazilian states and municipalities from the National Program for Restructuring
and Acquisition of Equipment for the Public School Network for Early Childhood
Education (Proinfancia) and the Physical School Infrastructure Program under
the Articulated Action Plan (PAR). The analysis seeks to discuss the efficacy and
effectiveness of the programs concerning the investment of public resources,
conclusions of works, and their interface with the democratization of access to
education. According to Figueiredo and Figueiredo (1986), efficacy comprises the
relationship between the proposed objectives and the achieved objectives.
According to the authors, the concept of effectivity is linked to the change
between the before and after the programs; thus, there was an approximation
between the number of schools and the total educational institutions completed
in the programs discussed. The importance of the federal government's role in
equalizing educational opportunities and existing inequalities through technical
and financial assistance actions is also problematized. According to Cavalcanti
(2016), the concept of technical and financial assistance considers social and
economic inequality and political and technical inequality existing in several
Brazilian municipalities. The work is part of the quantitative studies having as data
source the Integrated System for Monitoring Execution and Control -
Transparency of Works available in the Works Module 2.0 and schools' data from
the School Census of Basic Education. The results demonstrate many works not
carried out, signaling the inefficacy of the programs since they did not fulfill the
objective of agreed terms of commitment. One of the reasons for the low efficacy
is the scarcity of resources in the maintenance and expansion of program
strategies and the technical and financial inequality between Brazilian federated
entities, which ends up leading to the cancellation, stoppage, and consequent
status of unfinished some works these programs.
Regarding effectivity, approximation of data indicated that the number of
completed works could help to increase the number of new educational
institutions in Brazil and can be an essential tool in expanding access to basic
education. The analysis highlights the importance of programs and resources
invested by the federal government in actions that promote the construction and
improvement of the physical infrastructure of educational institutions in Brazil.

Keywords: Education Policy. Technical and Financial Assistance. School
Construction.
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1 INTRODUGAO

A educacdo é proclamada com um direito social apresentado pela
Constituicao Federal de 1988. A Carta Magna estabelece no artigo 205 que a
educacao é direito de todos e dever do Estado e da familia, garantindo o acesso
obrigatorio e gratuito dos 4 aos 17 anos de idade (BRASIL, 2009). A educagéao
de 0 a 3 anos, a educacgéo de jovens e adultos’ e mesmo o acesso aos niveis
mais elevados de ensino?, apesar de ndo serem obrigatorios, estdo no rol dos
direitos.

De acordo com Oliveira e Araujo (2005), a partir de 1940 ocorreu um
processo de expansao das oportunidades de escolarizagéo, sobretudo para a
populacdo que nao tinha acesso a educacdo. Entretanto, € necessario
considerar que, apesar da expansao, a educacgao basica ainda nao € universal.
Conforme os dados do ano de 2018 da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PNAD Continua) (IBGE, 2018) e do Censo Escolar de 2018
(INEP, 2018), a populagao entre 6 a 14 anos apresentava uma taxa de matricula
liquida® de 96,7%, indicando um percentual proximo da universalizacdo do
atendimento dessa faixa etaria. Considerando a educacgao infantil, 86,8% da
populagao de 4 a 5 anos frequentava escola ou creche em 2018, e em relagao a

populacao de 0 a 3 anos, os dados demonstram que somente 33% da populacéo

" O acesso da educagéo de jovens e adultos — ensino fundamental pode ocorrer a partir dos 15
anos de idade. Portanto, pode haver individuos na faixa obrigatéria que frequentam essa
modalidade de ensino.

2 De acordo com a LDB: “Art. 4° O dever do Estado com educagéo escolar publica sera efetivado
mediante a garantia de: | - educacao basica obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17
(dezessete) anos de idade, organizada da seguinte forma: a) pré-escola; b) ensino
fundamental; c) ensino médio; Il - educagéao infantil gratuita as criangas de até 5 (cinco) anos
de idade; Il - atendimento educacional especializado gratuito aos educandos com deficiéncia,
transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades ou superdotacao, transversal a
todos os niveis, etapas e modalidades, preferencialmente na rede regular de ensino; IV -
acesso publico e gratuito aos ensinos fundamental e médio para todos os que ndo os
concluiram na idade propria; V - acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e
da criacao artistica, segundo a capacidade de cada um; VI - oferta de ensino noturno regular,
adequado as condigbes do educando; VII - oferta de educagao escolar regular para jovens e
adultos, com caracteristicas e modalidades adequadas as suas necessidades e
disponibilidades, garantindo-se aos que forem trabalhadores as condicbes de acesso e
permanéncia na escola.” (BRASIL, 1996)

3 A taxa de matricula liquida é composta pela propor¢do de estudantes na faixa etaria
considerada como correta em relagdo a populagdo da mesma faixa etaria.
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frequentava as instituicbes de ensino. Ja em relagcao a populacédo de 15 a 17
anos, a taxa de escolarizagdo era de 86,8%, indicando o nao alcance da
universalizagdo da escolaridade basica, sendo que uma boa parte dos
estudantes de 15 a 17 anos que estado na escola ndo necessariamente estido no
ensino médio, visto que 17,2% dos estudantes dessa faixa etaria ainda estao no
ensino fundamental. A taxa ajustada de frequéncia escolar liquida* assinala que
69,3% da populagao de 15 a 17 anos concluiu ou frequentava o ensino médio no
ano de 2018 (IBGE, 2018). Muitos desses jovens deixam a escola por critérios
sociais como gravidez, trabalho, dinheiro, familia etc. Contudo, alguns estudos
apontam também uma falta de significado nas instituicbes de ensino e sua
relagio com a cultura escolar dos jovens estudantes (DUBET, 2004,
FRANCESCHINI, RIBEIRO, GOMES, 2017).

Portanto, ainda se verificam deficits na cobertura educacional no Brasil.
Entre os fatores observados, a falta de vagas, falta de escolas préximas a
residéncia dos estudantes e a nao familiaridade da cultura escolar com a
realidade dos estudantes sao elementos que dificultam a efetivagdo do acesso
educacional.

Autores como Anténio (2013), Souza (2011) e Nazario (2011) afirmam que
ainda ha falta de vagas, especialmente na educacdo infantil e creche. E
necessario também pontuar que nem sempre as instituicbes de ensino estao
localizadas onde ha demanda, além de muitas ndo terem infraestrutura
adequada para a oferta da educagao. Segundo Oliveira e Araujo (2005, p. 8),
“existe em algumas regides falta de vagas, uma vez que a distribuicdo destas no
territério nacional ndo é exatamente a mesma da populacédo”, bem como dentro
do mesmo estado e/ou municipio.

Ja em relagdo ao ensino fundamental, apesar dos discursos de
universalizagao, dados da PNAD Continua mostram que ainda ha cerca de 169
mil criangas de 6 a 14 anos fora da escola (IBGE, 2018). Contudo, a despeito da

universalizagao, € indispensavel ponderar sobre qual acesso a educagao tém as

4 Conforme a PNAD Continua (IBGE, 2018), a “taxa ajustada de frequéncia escolar liquida ¢ a
proporcao de pessoas que frequenta a escola no nivel de ensino adequado a sua faixa etaria
e daqueles que ja concluiram pelo menos esse nivel, em relagao ao total de pessoas da mesma
faixa etaria.”
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criangas e os jovens no Brasil. Com o fechamento de escolas proximas a
residéncia dos estudantes, alguns deles acabam tendo que enfrentar um
deslocamento significativo para chegar na escola, como é o exemplo de Santa
Rosa de Lima, estado de Santa Catarina, no qual:
Meninos e meninas acordam as cinco e meia da manha e esperam o
Onibus na beira da estrada. Nao existe nenhuma estrutura de abrigo
para protegé-las da chuva, sereno ou frio. No inverno, quando saem
de casa ainda é escuro e precisam do auxilio de uma lanterna.
Algumas criangas caminham até mil metros até o local em que o énibus
passa. Quando chove, o que € comum nas Encostas da Serra, elas
acabam por ficar molhadas. Além do cansaco fisico, o longo tempo de
permanéncia dentro dos veiculos origina uma grande preocupacao dos
familiares com os filhos ou netos, durante o percurso, que se da em

estradas sinuosas e, na maioria dos casos, sem pavimentagao.
(BAUMANN, 2013, p. 6)

O estudo de Santos e Silva (2016) mostra que alguns estudantes chegam
a percorrer até 280 km para acessar a escola, levando desde 3 horas e 31
minutos até 6 horas e 48 minutos apenas no trajeto de casa até a escola, por
conseguinte mais de 8 horas no total, ou seja, o tempo do deslocamento é igual
ou superior ao periodo de permanéncia em sala de aula. Tais situagées ocorrem
especialmente com estudantes que vivem em zona rural.

Portanto, concerne compreender o papel do estado para a concretizagao
do direito a educacao brasileira. Tem-se ciéncia de que o direito a educacéo e
mesmo a garantia do acesso abrangem questdes para além da existéncia de
instituicdes. Contudo, o presente trabalho vai centrar seu olhar na construgao de
escolas como um dos elementos para o atendimento educacional e para a
garantia do proprio direito a educagéo, tendo como base o aporte financeiro da
Uniao.

Tém-se como problema de pesquisa: As obras de construcido de
instituicbes de ensino, com recursos do governo federal, no periodo entre 2007
e 2019 foram eficazes e efetivas colaborando com a democratizagao do acesso
a educacéao basica? A analise versa mais especificamente sobre os programas
Infraestrutura Fisica Escolar no ambito do Plano de Ag¢gdes Articuladas (PAR) e
o Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisicdo de Equipamentos para a
Rede Escolar Publica de Educacao Infantil (Proinfancia). Com base no problema

apresentado, este estudo busca analisar as agdes do governo federal entre 2007
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e 2019 no que se refere a construcao de instituicdes educacionais nos diferentes
estados e municipios brasileiros. O periodo histérico foi definido levando em
conta que tanto o PAR quanto o Proinfancia foram instituidos via decreto em abril
de 2007 e a disponibilizagao mais recente foi no més de dezembro de 2019.

O objeto exposto situa-se no campo académico da politica educacional
(STREMEL, MAINARDES, 2018) em relagao aos estudos de analise de politicas,
visto a discussao dos programas apresentados, assim como no debate do direito
a educacao, de acordo com a igualdade de acesso educacional com base nas
condi¢des de infraestrutura das instituicdes de ensino.

Concebe-se a construgao como a criagao de novas instituicdes escolares
e vagas. Logo, tém-se como objetivos especificos: 1) analisar as acdes e os
investimentos realizados em construgao de instituicdes educacionais por meio
do PAR e Proinfancia nos municipios brasileiros®; 2) tipificar os projetos de
construgdo e ampliagdo de acordo com sua situacdo: se finalizada, em
andamento, paralisada etc.; 3) discutir o papel supletivo e redistributivo do
governo federal no que se refere a questao financeira frente a ampliagcao de
vagas na educacao basica nos diversos entes federados; 4) analisar as obras
financiadas com recursos federais no que se refere a eficacia e a efetividade e
sua colaboragdo com a democratizagao da educacao basica.

Segundo Souza e Silva (2015) o conceito de eficacia esta relacionado aos
fins, ou seja, ao cumprimento dos objetivos. Portanto, neste trabalho analisa-se
a eficacia a partir do numero de obras e niumero de termos de compromisso
assinados. E o conceito de efetividade esta relacionado as mudancas ocorridas
e beneficios trazidos a populagcdo apds a execugédo das politicas (CASTRO,
2006). Sendo assim, considera-se a efetividade entre uma aproximagédo do
numero de novas escolas e o numero de obras concluidas, visando observar se
os programas de construcado escolares podem contribuir para a ampliagédo do

acesso a educacéo.

5 A fonte de dados também apresenta obras e construgdes realizadas por meio do programa
Brasil Profissionalizado, no entanto, ndo serao analisadas no escopo deste trabalho devido a
sua abrangéncia.
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De acordo com a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), a
educacao é direito de todos e dever do Estado, sendo que sua efetivagao é dada
a partir da divisdo de responsabilidades entre os entes federados (Uniéo,
estados e municipios). Consoante ao artigo 211, os entes federados deverao
organizar em regime de colaboragdo seus sistemas de ensino. Conforme
Schneider:

A ideia de colaboracéo implica o auxilio, a cooperacao, a ajuda entre a
Unido, os Estados e os Municipios na garantia do direito a educacgao.
Entretanto, as analises sobre essa forma de organizagao educacional
apontam falta de entendimento e mesmo consolidagcdo dessa
cooperagao entre os entes. Abrucio (2013), por exemplo, elucida que
os entes federados utilizam a ideia de regime de colaboragao como um

modo de repassar a responsabilidade para o outro. (SCHNEIDER,
2014, p. 66)

O artigo 211 também define a atuagcéo e competéncia dos entes, cabendo
aos municipios a atuagdo prioritaria na educagao infantii e no ensino
fundamental; aos estados a prioridade ao ensino fundamental e ensino médio.

Apesar de a oferta da educacdo basica ser de responsabilidade dos
governos estaduais e municipais, o governo federal tem de exercer o papel
supletivo e redistributivo, assim como assisténcia técnica e financeira aos demais
entes da federagdo. Além disso, a Emenda Constitucional 59/09 alterou o artigo
211 da Constituicdo que reforgou o papel da Unido na universalizacdo da
Educagao Basica, sendo definido que “Na organizagdo de seus sistemas de
ensino, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios definirdo formas
de colaboragao, de modo a assegurar a universalizacdo do ensino obrigatério”
(BRASIL, 1988).

Embora a maior responsabilidade e a oferta direta da educacgao basica
sejam feitas por parte dos estados e municipios, a Unido tem um importante
papel para garantir o desenvolvimento da educacao, visto que cabe a ela assistir
técnica e financeiramente os estados e municipios, visando a equalizagao e
garantia de padrdes de qualidade de ensino entre os entes federados brasileiros.
Nesse eixo, em relagéo ao papel supletivo e redistributivo, Farenzena (2012, p.
5, grifo do original) argumenta que: “A assisténcia € posicionada como o

instrumento que viabiliza o exercicio das fungdes redistributiva e supletiva da
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Unido. O termo técnica significa que os apoios ou suportes sdo esteados num
conhecimento especializado, com base referencial técnico-cientifica”.

De acordo com Cavalcanti (2014, p. 45), a “assisténcia financeira da Unido
compreende transferéncias obrigatérias legais e voluntarias”, sendo as
transferéncias legais organizadas por meio de programas e da complementacao
de recursos ao Fundo Nacional de Desenvolvimento e Manutencéo da Educacéao
Basica (FUNDEB); e as transferéncias voluntarias por programas e convénios
com os estados e municipios. Sdo acdes importantes para a garantia do direito
a educacéao e apoio aos entes federados, sobretudo os entes mais vulneraveis,
objetivando a ampliagdo do acesso a educagéao basica.

Nos ultimos anos o governo federal, por meio do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), autarquia vinculada ao Ministério da
Educacgao (MEC), tem viabilizado a execugéo de politicas educacionais voltadas
a educacéao basica publica nos estados e municipios por meio da assisténcia
técnica e financeira.

Um dos mecanismos pelo qual a Unido realizou a assisténcia técnica e
financeira foi o Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE), criado em 2007,
que visa contribuir para a melhoria da educagao no Brasil. No bojo do PDE é
definido o Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacgao pela Unido em
colaboragdo com os estados e municipios em vista a atender aos programas e
acdes via assisténcia técnica e financeira. A adesdo dos entes federados ao
Plano de Metas é realizada por meio do PAR. Por meio da elaboragao do PAR,
a partir de diagnosticos e planejamentos educacionais, os estados e municipios
recebem assisténcia técnica e financeira voluntaria para agdes em quatro
dimensdes, sendo uma delas relacionada a infraestrutura escolar das
instituicbes de educacgao basica.

Nessa dimensao estdo incluidas as obras de ampliagcdo, construgao e
reforma de instituicées. Além do PAR, o Proinfancia, outra agdo do PDE, atua na
melhoria da infraestrutura fisica visando a garantia do acesso a educacgao infantil,
com a construcdo de creches e pré-escolas e aquisicdo de mobiliarios e
equipamentos importantes para a referida etapa. Assim sendo, o foco desta

analise vai se dar sobre esses programas com base no numero de obras
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concluidas, assim como também no numero de escolas em funcionamento,
escolas novas, e as instituicdes de ensino que nao estao em funcionamento.

O interesse pelo tema de pesquisa aqui apresentado emergiu apoiado em
discussdes e experiéncias vivenciadas na minha jornada durante o curso de
Pedagogia. Durante os anos de 2015 a 2017, trabalhei como documentadora
escolar em um Centro Municipal de Educacéo Infantil (CMEI). A experiéncia me
fez refletir sobre a importancia do preenchimento correto do Censo Escolar, bem
como a dificuldade em responder os questionarios referentes a infraestrutura
escolar. Aléem dessa experiéncia, durante 2017 a 2018 atuei como bolsista no
projeto de extensdo Simulador de Custo Aluno Qualidade (SIMCAQ) e
Laboratério de Dados Educacionais. No projeto, participei das discussdes e
debates para a consolidagdo de uma plataforma que calcula o Custo-Aluno
Qualidade, bem como o tratamento dos dados, e também nas discussdes e
formulagdes do Padréao de Qualidade de Referéncia (PQR), especialmente nos
aspectos que se relacionavam a infraestrutura escolar, suscitando meu interesse
em pesquisar mais sobre tal tematica.

De acordo com os objetivos apresentados, a pesquisa apoia-se em
trabalhos disponibilizados no Catalogo de Teses e Dissertagbes da
Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), a
Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacbes (BDTD) e o Portal de
Periodico da CAPES. Foram realizadas pesquisas com os seguintes descritores:

M LI

“acesso a educagao basica”, “regime de colaboragao”,

federalismo”, “prédios

escolares”, “infraestrutura escolar”, “plano de ag¢des articuladas” e “Proinfancia”
no periodo de 2008 a 2019, sendo selecionados artigos e teses que dialogam
com o tema deste trabalho e cujas analises serdo apresentadas ao longo da
pesquisa.

Para a realizagdo deste estudo, sera utilizada uma abordagem
quantitativa por meio de analise de dados das obras, das escolas e matriculas e
uso de ferramenta estatistica. A pesquisa tem como fonte os dados
disponibilizados pelo Sistema Integrado de Monitoramento Execugao e Controle
(SIMEC) referente a transparéncia publica de obras do FNDE (Médulo Obras
2.0). De acordo com o SIMEC (FNDE, 2019), o acesso aos dados via sistema

on-line, denominado Modulo Obras 2.0, visa 0 acompanhamento do cidadao aos
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recursos publicos transferidos pelo FNDE para a construgao de creches, escolas
e quadras esportivas. O sistema permite acompanhar os repasses, a execugao,
as licitagoes, os valores contemplados no contrato, valores pagos pelo FNDE, as
vistorias e também previsdes de conclusao.

Com base nos dados de transparéncia publica, a analise sera realizada
para as obras de instituicbes de educacao infantii e escolas de ensino
fundamental e médio no periodo de 2007 a 2019. Os procedimentos para a
andlise dos dados ocorrerdo em trés etapas, de acordo com os objetivos
definidos. A primeira etapa decorrera de uma analise descritiva das variaveis de
interesse, a segunda etapa sera realizada apenas com as obras concluidas, e a
terceira etapa ira cotejar os dados de conclusdo aos dados de escolas e
matriculas do Censo Escolar, objetivando analisar a “movimentagao” em termos
de escolas ativas.

Para atingir os objetivos aqui propostos, este trabalho sera organizado em
cinco capitulos, incluindo esta Introducéao (primeiro capitulo). O segundo capitulo
apresenta os aspectos legais referentes ao direito a educagédo e uma revisao de
bibliografia dos estudos ja produzidos referentes ao acesso a educagao basica
no Brasil com foco na questdo das constru¢des escolares. O terceiro capitulo
aponta as especificidades do federalismo brasileiro com base no regime de
colaboragéo. Discute-se o papel do governo federal para a garantia do acesso a
educacao, as agdes do FNDE e as especificidades dos programas Infraestrutura
Fisica Escolar no ambito do PAR e Proinfancia, além de abordar os conceitos de
eficacia e efetividade. O quarto capitulo explicita a metodologia utilizada neste
estudo. E o quinto capitulo apresenta os resultados dos dados levantados
referentes as obras e ao seu cotejamento com a abertura de novas escolas. Por

fim, sdo expostas as consideracdes finais da autora.
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2 DIREITO A EDUCAGAO, GARANTIA DE VAGA NA EDUCAGAO BASICA E
AS CONSTRUGOES ESCOLARES: UMA QUESTAO JA RESOLVIDA?

Conforme a Carta Magna de 1988, artigo 205 “A educacéo, direito de
todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e incentivada com a
colaboragao da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho”
(BRASIL, 1988). Conhecida como a “Constituicdo Cidada”, ela assegura os
direitos de cidadania, composta pelos direitos civis, politicos e sociais. A lei
também traz a educacdo como um dos direitos sociais que, de acordo com a
teoria de Marshall (1967, p. 64), “se refere a tudo o que vai desde o direito a um
minimo de bem-estar econdmico e segurangca do direito de participar, por
completo, na heranga social e levar a vida de um ser civilizado de acordo com
os padrdes que prevalecem na sociedade”. O autor também destaca o sistema
educacional e os servigos sociais como eixos estruturantes deste.

E estabelecido que o ensino seja ministrado em principios de igualdade
de acesso e permanéncia (BRASIL, 1988), portanto, todos os individuos devem
ter garantido o acesso e a permanéncia em instituicbes de ensino publicas,
sendo a educacao basica obrigatéria dos 4 aos 17 anos. Para Marshall (1967, p.
73), “a educacgao das criangas esta diretamente relacionada com a cidadania, e
quando o Estado garante que todas as criangas serdo educadas, este tem em
mente, sem sombra de duvida, as exigéncias e a natureza da cidadania”.

Assim como um direito de cidadania, a educacdo também € um direito
humano, pois “todos, independentemente da posi¢cédo social, sdo merecedores
da preocupacgdo com a garantia dos direitos fundamentais” (SOARES, 2012, p.
2), portanto, ela devera ser acessivel e garantida em todos os paises do mundo.

Segundo Souza Junior (2011), no Brasil apesar de a legislagao garantir
igualdade de acesso e permanéncia, bem como o ensino obrigatorio, este
principio constitucional ainda n&o € cumprido em sua totalidade, pois ainda se
tem falta de escolas e vagas para as etapas obrigatérias. Portanto, discutir o
acesso e a permanéncia deve ser tema recorrente, sendo assim, objetivando
compreender o direito a educagédo no que tange ao acesso, aqui pensando mais

especificamente na questdo da vaga, como uma de suas dimensdes, busca-se
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realizar uma revisdo das legislacdes brasileiras, estatisticas e estudos
publicados referentes a tematica. Pretende-se também delinear essas questdes
ao longo da histéria para compreender o papel das construgbes de prédios
escolares para induzir o debate para a atualidade, visto que essa tematica é

tomada como secundaria em alguns momentos.

2.1 O ACESSO A EDUCACAO BASICA: CONSTRUCOES ESCOLARES EM
FOCO

A expansao do acesso a educagéo retrata a importancia da legislagédo em
atribuir a tematica da educagado em seu conteudo legal. Segundo Chaui (1989,
p. 4), “[...] cada direito, uma vez proclamado, abre campo para a declaragcao de
novos direitos”. A educacao considerada como um direito e dever do Estado, ao
assegurar educagao basica gratuita, ascendeu o processo de ampliagdo do
acesso a educacgao, garantindo o direito a individuos ainda excluidos, assim
como a extensao da cobertura do sistema educacional a todos. Segundo Cury
(2002, p. 259), “...] mais significativo ainda se torna esse direito quando ele é
declarado e garantido como tal”, cabendo ao Estado tanto a sua garantia como
implementagao.

O acesso ¢ tido como a porta de entrada a educacao, cabendo ao Estado
o dever de garantir o ensino gratuito em estabelecimentos publicos oficiais
(BRASIL, 1988). Portanto, os prédios escolares, ou seja, a existéncia de uma
propriedade destinada a fins educativos, pode ser pensada como um dos eixos
norteadores do acesso a educacgao, visto a obrigagdo de garantir a gratuidade
nos espacos publicos. Tal qual, a garantia de gratuidade e da compulsoriedade
se tornaram instrumentos para a consolidagdo do processo educacional no
Brasil, visto que a educacgao esta diretamente associada a existéncia de vagas
e a frequéncia na escola.

No entanto, a garantia da matricula e frequéncia n&o foi a realidade de

toda a populacao brasileira por longos periodos. A Constituicao de 1824 previa
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apenas o ensino primario® obrigatério e gratuito a todos os cidaddos, contudo,
poucas pessoas tinham acesso ao sistema escolar, visto que negros e escravos
alforriados ndo eram considerados cidadaos. A Lei de 15 de outubro de 1827
avanca em determinar a criagao de escolas primarias em todas as regides da
provincia, porém essas escolas ndo acompanharam o crescimento populacional.
Menezes (1944) exemplifica que, durante o século XIX, o numero de escolas na
provincia do Ceara era extremamente limitado, com um alto numero de
analfabetos.

De acordo com Faria Filho (1998), a necessidade de construir espagos
préprios para a instalagdo dos grupos escolares’ reforgca o uso dos prédios
escolares com funcao especifica, evidenciando o crescimento e a fundacao de

uma cultura escolar.

Um dos limites que se impunha a consolidacao de uma nova forma e
cultura escolares era, sem duvida, a falta de um espago adequado para
o “acontecer” da educagado escolarizada. Impunha-se pois, aos
reformadores e profissionais produzir um “lugar” — de um proprio, de
uma especificidade — adequado a instru¢do publica, possibilitando a
construgdo de novos “espacos” educativo através da apropriacéo (dos
lugares projetados) pela pratica pedagdgica e social de professoras,
diretoras e criangas. (FARIA FILHO, 1998, p. 148)

A construcao dos prédios escolares envolve uma arquitetura especifica,
diferente das demais construgdes, neste sentido, um prédio que atenda as
necessidades préprias da agcdo pedagogica. Anisio Teixeira ja demonstrava
certa preocupacgao com os prédios, identificando-os como fundamentais para o
desenvolvimento pedagdgico. “Dessa forma, sua obra educacional adquiriu
representatividade e ficou caracterizada pela concepcdo de uma proposta
arquitetdnica preocupada em prover a escola de um espago especificamente
planejado para educar’ (DOREA, 2000, p. 1-2).

Durante o periodo em que esteve como secretario de educagao (Rio de
Janeiro — 1931 a 1935 e Bahia — 1947 a 1951), Anisio Teixeira buscou construir
escolas visando solucionar a questao da quantidade de vagas, grave problema

apontado por ele nesse periodo (DOREA, 2000).

6 Equivalente aos anos iniciais do ensino fundamental.
7 Instituigdo com organizagdo administrativo-pedagdgica propria criada a partir de 1893.
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Conforme os levantamentos anuais da educacao realizados pelo Servigo
de Estatistica da Educagao e Saude, é possivel compreender melhor a situagao
educacional no Brasil nesse periodo. De acordo com os dados disponibilizados
pela Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos (INEP, 1944a), em 1932 havia
29.948 unidades escolares e 2.274.213 matriculas, sendo 92,3% das escolas de
ensino primario e apenas 7,7% das unidades atendendo ao ensino secundario®
e superior.

Nesse periodo, na regidao do Rio Grande do Sul também se dava inicio a
expansao da educagao por meio da construgao de prédios escolares. De acordo
com o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP, 1944b), o estado realizou a construcao de obras em dois planos: rural e
urbano. No plano rural foram construidas 74 escolas com capacidade de atender
de 150 a 300 estudantes em dois turnos. O INEP enfatiza o papel do governo
federal com o envio de recursos e dos municipios com o encargo de construgéo
e doacdo do terreno, assim como 0s recursos e as operagdes de crédito
realizados pelo estado.

Ja no plano urbano foram construidos 42 prédios escolares, sendo duas
escolas normais e 40 instituicbes destinadas aos grupos escolares. As
construgdes foram realizadas via operacdes de crédito pelo governo do estado.
As construcdes escolares poderiam atender de 14.859 a 29.700 estudantes nos
dois turnos.

As construgdes escolares trouxeram importantes avangos para o Rio
Grande do Sul. Segundo o INEP, todos os municipios foram contemplados com
pelo menos um grupo escolar, favorecendo a urbanizagcdo e a fundagédo de
servicos essenciais a populacdo. A arquitetura e o prédio escolar também
expressavam a cultura local no periodo. Nesse periodo, tém-se uma maior
valorizagdo dos prédios escolares, reforcando a construcdo destes para a
expansao e garantia da educacao.

O prédio escolar também tem o seu valor simbdlico refletido dentro de um
sistema social (SALES, PASSOS, 2008), portanto, expressa as intengdes e

8 Equivalente aos anos finais do ensino fundamental.



31

preceitos de determinados periodos, assim como a preocupagdo com a
educacao. Sastre (2010) afirma que ndo € possivel existir a escola sem um
prédio escolar, ambos andam lado a lado, indicando sua agregacgao.

No que tange a realidade nacional, em 1942, Lourenco Filho (1944)
aponta um crescimento de 64% das escolas em relagdo a 1932, chegando a um
total de 49.007 unidades escolares e 3.834.515 estudantes matriculados.
Conforme dados apresentados (INEP, 1944c), o ensino secundario contou com
um acréscimo de 127%. A partir de 1937 houve um maior crescimento nas
matriculas do ensino secundario. Apesar dos avancgos, apenas um sexto da
populacao tinha acesso as instituicbes de ensino.

De acordo com o INEP (1944a), os gastos com a manutengédo e
construcéo de prédios e equipamentos em 1944 foram de 11% em relagao ao
gasto total em educagao, sendo o segundo maior custo dispendido dos recursos
empregados pelo estado. Contudo, a maioria desses recursos ainda era
destinada ao ensino primario.

A partir de1960, houve um expressivo crescimento no numero de vagas,
chegando em 1970 a cerca de 15 milhdes de matriculas. Em 1971 é aprovada a
Lei n°® 5.692, que dispde sobre as diretrizes e bases do ensino de primeiro e
segundo grau. A lei define o ensino de primeiro grau, dos 7 aos 14 anos, como
obrigatério, “[...] cabendo aos Municipios promover, anualmente, o levantamento
da populacdo que alcance a idade escolar e proceder a sua chamada para
matricula” (BRASIL, 1971).

Os dados da Tabela 1 indicam a ascensdo do numero de matriculas entre
1970 e 1985:

TABELA 1 — NUMERO DE MATRICULAS E TAXA DE ATENDIMENTO POR FAIXA ETARIA,
BRASIL, 1970-1985

4 a 6 anos 7 a14 anos 15 a 17 anos
o N° de Taxa de o Taxa de
Ma':ri:uelas Att-er::i“:rs;:lto Matrsicula Atemliment Mar:riguelas Atenci)iment
1970| 790.767 9,3 1321687 | 674 2.555.045 40,1
1975 | 1.071.978 12,2 15-955:34 75,0 3.742.023 51,4
1980 | 1.749.731 19,1 1665261 81,1 4.691.621 56,3
1985| 2.760.547 28,6 20434731 g1 5.166.293 59,2
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4 a 6 anos 7 a 14 anos 15a 17 anos
N° de Taxa de Taxa de
N° de Taxa de . . N° de L
Matriculas | Atendimento Matrslcula Atemllment Matriculas Atemilment

FONTE: Adaptado pela autora com base nas estatisticas da educacgéo basica no Brasil.

Nesse periodo, devido ao avango das estatisticas e suas publicagbes, &
possivel analisar a taxa de atendimento conforme a faixa etaria da populagao.
Os resultados expdem um crescimento expressivo das matriculas por faixa etaria
ao longo dos anos. A faixa etaria de 4 a 6 anos demonstra a taxa de estudantes
que cursam ou cursaram O ensino pré-primario. Em 1970, o percentual de
atendimento era de apenas 9,3%, chegando a 28,6% em 1985. O acesso ao
ensino cresceu no periodo, visto que mais estudantes de 7 a 14 anos estavam
frequentando as instituicbes de ensino. Por conseguinte, o acesso dos
estudantes entre 15 a 17 anos também cresceu, denotando 59,2% em 1985.
Beisegel (2006, p. 101) afirma que

O esforgo de ampliagcdo da capacidade de matriculas das escolas
publicas e particulares desenvolveu-se, nas ultimas décadas, sob a
pressdo de escassez relativa de recursos financeiros, materiais e
humanos, e sob a influéncia de imposi¢des extra-educacionais, quase
sempre radicadas em interesses politico-eleitorais ou econémicos. A
rapidez da mudanga, as pressdes de interesses e a escassez de

recursos introduziram inumeras distor¢des no crescimento da rede de
escolas.

Segundo o autor, a expansao da educagao nao foi acompanhada pela
qualidade, pois “[...] esta perda de qualidade encontraria suas causas na rapida
e desordenada expansao dos servi¢os educacionais” (BEISEGEL, 2006, p. 102).
De acordo com Oliveira e Araujo (2005, p. 9), “os nossos politicos primaram pela
construgcao de escolas para toda a populagcdo, sem que fosse dada a énfase
necessaria na questdo da qualidade do ensino a ser oferecido por essas
escolas”.

Todavia, deve-se pontuar que o crescimento no acesso, expansao da
educacao e decorrente taxa de escolarizagdo nao refletiam a realidade do pais

como um todo.

I. 81% das criangas de 5 a 6 anos que frequentam a pré-escola
pertencem a familias com renda per capita familiar superior a 2 salarios
minimos (SM), contra apenas 37% daquelas pertencentes a familias
pobres;
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Il. 97% das criangcas de 7 a 14 anos de familias com renda familiar
superior a 2 SM per capita frequentam o primeiro grau, contra apenas
75% das criangas de familias pobres, apesar da crescente
universalizagao;

IIl. 80% dos jovens de 15 a 17 anos pertencentes a familias com renda
per capita superior a 2 SM frequentam a escola, enquanto apenas
cerca de 40% daqueles provenientes de familias pobres permanecem
estudando;

IV. 39,8% dos jovens de 15 a 17 anos das familias pobres somente
trabalham. (INEP, 1996)

A desigualdade no acesso a educagao n&o percorreu e percorre apenas
critérios de renda, mas também género, cor/ragca e localizagdo da moradia da
familia. Segundo os dados, ao longo de 1960 a 1990 os homens tiveram uma
escolaridade mais longa do que as mulheres, assim como os brancos e amarelos
em relagao aos pardos e negros, e as populagdes que residem em areas urbanas
do que as residentes nas areas rurais (INEP, 1996).

Em 1988, com a proclamacido da Constituicdo Cidada, a educacéao foi
elevada ao status de direito social garantindo em seu texto original: “ensino
fundamental obrigatério e gratuito, inclusive para os que a ele nao tiveram
acesso na idade propria” (BRASIL, 1988) e “progressiva extensao da
obrigatoriedade e gratuidade do ensino médio” (BRASIL, 1988). Também
reafirma como direito publico e subjetivo 0 acesso ao ensino obrigatério e
gratuito.

O Estatuto da Crianca e Adolescente (ECA), aprovado em 1990, assegura
o direito a educagdo como um dever da familia, comunidade, sociedade e do
poder publico. Também €& garantido o acesso a educagdo em instituicbes
proximas a residéncia dos estudantes.

O mecanismo de financiamento instituido em 1996 pelo Fundo de
Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério (FUNDEF) igualmente contribuiu para a expansdo do ensino
fundamental. O FUNDEF previa a subvinculacédo de recursos compondo um
fundo para cada estado e Distrito Federal, que deveriam ser utilizados em
manutencao e desenvolvimento do ensino e para a valorizagdo do magistério.
Contudo, os recursos eram destinados exclusivamente para o ensino
fundamental, ndo atendendo as demais etapas da educacdo basica. O fundo

teve vigéncia até o ano de 2006.
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No ano de 2005, €& publicada a Lei 11.114, que prevé o ensino
fundamental obrigatério de 8 anos, alterando a entrada a essa etapa de ensino
aos 6 anos de idade. Em 2006, é aprovada a Lei n° 11.274, que visa a
normatizagao do ensino fundamental de nove anos, ampliando essa etapa de
escolarizagcédo. E a partir de 2007, entra em vigor o Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagado dos Profissionais da
Educacao (FUNDEB), sendo também um fundo de natureza contabil e estadual
que prevé a distribuicdo de recursos para toda a educagao basica, ou seja,
educacao infantil, ensino médio e educacédo de jovens e adultos também
passaram a receber recursos para a manutencao e o desenvolvimento do ensino
e a valorizagdo do magisteério.

Logo, é proclamada a Emenda Constitucional n® 59 de 2009, que altera o
artigo 208, afirmando a “educacao basica obrigatéria e gratuita dos 4 (quatro)
aos 17 (dezessete) anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para
todos os que a ela nao tiveram acesso na idade propria” (BRASIL, 2009). A
emenda também trata sobre a necessidade dos entes federados em se organizar
para a garantia da universalizagado da educagéao obrigatdria.

Nesta relagdo, a préxima tabela apresenta o numero de prédios escolares,
ou seja, numero de escolas no Brasil, visto a sua importancia para a ampliagao
do acesso educacional apds a aprovacgao da Constituicido Federal de 1988.

De acordo com os dados da Tabela 2, o numero de estabelecimentos
reduziu ao longo de 1995 a 2019. Contudo, apesar da queda, as escolas de
educacao infantil tiveram um pico de crescimento entre 2000 a 2005. Ha redugao
nas instituicdes de ensino fundamental e ha um aumento entre 1995 a 2019 das
instituicdes de ensino médio.

Conforme os dados, a maior queda em escolas por dependéncia ocorre
na rede estadual. Segundo alguns autores, as agdes empreendidas pelo Fundo
de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do
Magistério (FUNDEF) induziram a municipalizacdo, ou seja, 0s municipios
passaram a ser responsaveis pela oferta, manutencdo e desenvolvimento do
ensino (OLIVEIRA et al., 1999; CASTRO, DUARTE, 2008; SOUZA, FARIA,
2004), além de serem incumbidos pelo atendimento prioritario da educacao

infantil.
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TABELA 2 — NUMERO DE ESCOLAS POR ETAPA, LOCALIZAGAO E DEPENDENCIA
ADMINISTRATIVA, BRASIL, 1995-2019

1995' | 19972 | 2000 | 2005 | 2010' | 2015 | 2019
Total 222355 | 225.520 | 217.412 | 207.234 | 194.939 | 186.441 | 180.610
Educacéo Infantil | 108,249 | 89.569 11048141 157 915 | 115.904 | 116.003 | 114.851
Eﬂﬁg‘;’memal 108.387 | 230-623" | 181 504 | 162.727 | 150.985 | 135.939 | 126.166
Ensino Médio 15445 | 21.639 | 20220 | 23.561 | 26519 | 28.025 | 28.860
Urbana 84275 | 87.921 |100.248|110.677 | 115551 | 121.737 | 125.625
Rural 138.080 | 137.599 | 117.164 | 89.075 | 79.388 | 64.704 | 55345
Municipal 149.713 | 154.226 | 149.704 | 137.793 | 126.146 | 115.687 | 108.318
Estadual 50.905 | 45.602 | 37.148 | 33178 | 32.160 | 30.787 | 30.160
Federal 275 225 198 | 208 | 344 636 698
Privada 21462 | 25467 | 30.362 | 35515 | 36.289 | 39.331 | 41.434

'Até o ano de 2006, a coleta era realizada pelas escolas das redes publica e privada por meio
do preenchimento de cadernos de questdes elaborados, padronizados, impressos e distribuidos
pelo Inep. Apds o preenchimento, os questionarios eram enviados as Secretarias Estaduais de
Educacédo ou aos seus orgdos descentralizados (Regionais de Ensino) para digitagao,
consolidagao dos dados e realizagdo de uma primeira avaliagao de consisténcia de informagodes
no Sistema Integrado de Informagdes Educacionais (SIEd), com a supervisdo e o apoio do Inep
em todo o processo. O SIEd funcionava como uma ferramenta off-line utilizada pelos estados
cuja leitura dos dados era realizada por meio de acesso remoto do Inep. A partir do ano de 2007,
foram incluidos como unidade de investigagédo o aluno e professor, além das escolas. O modo
de coleta também contou com mudangas, passando a ser realizado pelo Sistema “Educacenso”
a partir de ferramentas eletronicas via web.

* Nao incluia estabelecimentos que ofertavam apenas creche.

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos microdados do Censo Escolar (2020).

A partir de 1990, da-se inicio ao processo de nucleagédo das escolas do
campo, “Processo este que prevé que as referidas escolas encerrem suas
atividades e seus alunos e professores sejam alocados para escolas nucleo
sendo a localizagao destas, conforme a disponibilidade, no meio urbano ou rural”
(PERIN, 2015, p. 15). De acordo com os dados da Tabela 2, os numeros de
instituicdes na area rural vém reduzindo a partir de 1995, chegando a 2019 com
55.345 escolas.

O acontecimento do processo de nucleagcdo leva a outro fator
determinante: o uso do transporte escolar. Com a falta de escolas préximas a
residéncia, a necessidade do transporte torna-se pré-condicdo para o acesso a
educacao. Tanto a Constituicdo Federal de 1988 quanto a Lei de Diretrizes e
Bases para a Educacéao (LDB) n° 9.394, aprovada em 1996, tratam sobre o tema,
garantindo programas suplementares e de transporte escolar, no atendimento

de todos os estudantes da educacgao basica.
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Segundo a resolugdao CEB/CNE n° 02/2008 sobre as diretrizes da
educacao no campo e transporte escolar, “Quando se fizer necessaria a adogao
do transporte escolar, devem ser considerados o menor tempo possivel no
percurso residéncia-escola e a garantia de transporte das criangas do campo
para o campo” (BRASIL, 2008). Porém, o documento trata como prioridade no
processo de nucleagcdo de escolas rurais “as possibilidades de percurso a pé
pelos alunos na menor distancia a ser percorrida” (BRASIL, 2008).

Entretanto, Moncao (2014, p. 24) assinala que “muitas vezes existe o
transporte, mas a falta de infraestruturas nas mesmas impossibilita o transito dos
veiculos e em consequéncia disso, impede a chegada dos estudantes até as
escolas”. Além desse fator, Pauli e Simdes (2016, p. 1.317) destacam que o
transporte nem sempre € acessivel, visto que a locomogédo “até os centros
urbanos para o estudo pode se tornar um complicador para muitos dos
estudantes atendidos por estas escolas”.

Guimaraes (2017), ao analisar dados de 2002 de escolas exclusivamente
multisseriadas, mostra que 48% dos estudantes dos anos iniciais do ensino
fundamental, 68% dos estudantes dos anos finais € 90% dos alunos do ensino
medio se deslocam da area rural para a urbana para ir a escola. A pesquisa de
Moncédo (2014) sobre os municipios de Obidos e Juruti (PA) observou que a
maioria dos estudantes que relatou ter abandonado ou evadido a escola teve
como motivacio a falta do transporte escolar.

Esses exemplos retratam a situacdo de muitos estudantes brasileiros,
principalmente o0s residentes em municipios de pequeno porte e
predominantemente rurais. A justificativa adotada pelos governos para o
processo de nucleacao é referente aos custos, afirmando que néo seria viavel
manter uma estrutura para poucos estudantes, sendo mais acessivel manter o
transporte escolar. Também ao reunir todos os estudantes em uma escola seria
possivel promover a mesma educacgao a todos (BAUMANN, 2013). No entanto,
essa afirmacao é falha, visto que estar na mesma escola nao é suficiente para
promover a mesma educagao, sdo necessarias também agdes equitativas.

A LDB dispbe sobre o fechamento das instituicdes de ensino, segundo o
artigo 28:
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Paragrafo unico. O fechamento de escolas do campo, indigenas e
quilombolas sera precedido de manifestacdo do 6rgdo normativo do
respectivo sistema de ensino, que considerara a justificativa
apresentada pela Secretaria de Educacéo, a analise do diagndstico do
impacto da acédo e a manifestagdo da comunidade escolar. (BRASIL,
2014)

Guimaraes (2017) se posiciona contra o fechamento das escolas no
campo, admitindo a possibilidade de pena e crime aos sistemas de ensino que
o fizerem, visto a quebra do direito a educagdo. Queiroz argumenta a
necessidade de construcao de escolas que atendam ao cotidiano da populagao
que reside na area rural, sendo assim “[...] construir Escolas vivas, ligadas a vida,
mergulhadas na realidade dos povos do campo, aprofundando esta realidade e
contribuindo para transformar esta realidade e a vida dos povos do campo”
(2011, p. 38).

De acordo com Crahay, “A investigagdo em educagao pode ajudar a
desmascarar os mecanismos geradores de desigualdade e contribuir para
conceber dispositivos mais igualitarios” (2000, p. 32-33). Os dados de numero
de escolas apontam para certas desigualdades. Se a educagao € para todos,
sem distingdo, o acesso a escola para as populagdes residentes no campo nao
vem sendo garantido plenamente, seja pela falta de prédios escolares proximos
aresidéncia dos estudantes ou pela insuficiéncia do transporte escolar. Portanto,
€ uma quebra na igualdade de oportunidades, visto que todos devem ter acesso
a escola, independentemente de sua crenga, sexo, localizagao, raca/cor e/ou
rendimentos financeiros (CRAHAY, 2000).

Considerando tanto a expanséo via construcéo de escolas, assim como o
fechamento das instituicbes de ensino, da area urbana e rural, o préximo topico
visa centrar o olhar para as matriculas da educacgao basica, observando o acesso

sobre esse viés.

2.2 REDUCAO NO NUMERO DE ESCOLAS: IMPLICACOES PARA A
MATRICULA

As matriculas também se apresentam como um importante indicador para
observar o acesso a educacao no Brasil. Apesar do fechamento das escolas,

sobretudo as localizadas em areas rurais, ha um aumento nas matriculas em
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algumas etapas da educacgao basica entre 1995 e 2018, conforme a Tabela 3 a
sequir.

Esse acréscimo ocorre principalmente na educacgao infantil e no ensino
médio. As matriculas de creche tém uma forte ampliagao passando de 1.093.347
em 2001 para 3.587.292 em 2018, assim como as matriculas de 0 a 3 anos. Ja
as matriculas na pré-escola tém um aumento significativo, sobretudo na faixa
dos 4 aos 5 anos.

Em relagdo ao ensino médio, a Tabela 3 também demonstra esse
crescimento, especialmente na faixa dos 15 aos 17 anos, pois de 2.388.403 em
1995, 2018 apresenta 5.891.867 estudantes matriculados nessa etapa de
ensino.

No ensino fundamental é vista uma reducdo no numero de matriculas,
tanto total quanto na faixa dos 6 aos 14 anos. Contudo, ao observar esse dado
associado as taxas de escolarizacao, verifica-se que, apesar do decréscimo de
matriculas, ha um crescimento da taxa de matricula liquida, indicando que mais
estudantes estdo frequentando e acessando as instituicbes na faixa etaria

considerada como correta para essa etapa de ensino.

TABELA 3 — TAXA DE MATRICULA BRUTA E LIQUIDA E NUMERO DE MATRICULAS NA
EDUCACAO BASICA — 1995-2018

1995 2001* 2007" 2013 2018
Total — Creche 1.093.347 | 1597728 | 2.737.245 | 3.587.292
0a3 664.854 | 1395718 | 2.517.957 | 3.351.935
'éaxa de Mat. ) ) ) ) 359%

ruta
T:axe_l de Mat. ) ) ) ) 33%
Liquida
E‘S’tcfj'lg Pre- 5749234 | 5749234 | 4.976.641 | 4.870.332 | 5.157.892
4a5 4227283 | 4227283 | 3.762.354 | 4272243 | 4.642.644
Taxa de Mat. o
Bruta ) ) ) } 96%
T?xq de Mat. ) ) ) ) 87%
Liquida
Total —Ensino | 32.668.73 | 35995 059 | 32.346.623 | 29.187.602 | 27.183.970
Fundamental 8
6a 14* 25'823'16 26.820.818 | 28.564.122 | 26.695.822 | 25.108.594
ga"a de Mat. 96% 93% 94% 108% 105%
ruta

Taxa de Mat. 76% 82% 83% 84% 97%
Liquida
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1995 2001* 2007" 2013 2018

Iﬂcgji'o‘ Ensino | 51374831 | 8.398.008 | 8372175 | 8.314.048 | 7.709.929

15217 2388403 | 3817.382 | 5.006.886 | 5974.858 | 5.891.867

Taxa de Mat. 53% 81% 82% 78% 79%

Bruta

It”"“‘.‘ de Mat. 24% 37% 49% 56% 60%
iquida

*Nos anos de 1995 e 2001 sdo contabilizadas as matriculas para o ensino fundamental
conforme a faixa dos 7 aos 14 anos (Conforme a Lei n° 11.274/2006, o ensino fundamental
abrange dos 6 aos 14 anos de idade).

**A PNAD de 1995 e 2001 nao contabiliza a populagao rural de Rondbnia, Acre, Amazonas,
Roraima, Para e Amapa.

'Até o ano de 2006, a coleta era realizada pelas escolas das redes publica e privada por
meio do preenchimento de cadernos de questdes elaborados, padronizados, impressos e
distribuidos pelo Inep. Apdés o preenchimento, os questionarios eram enviados as
Secretarias Estaduais de Educacgao ou aos seus 6rgaos descentralizados (Regionais de
Ensino) para digitagcao, consolidagao dos dados e realizacdo de uma primeira avaliacao de
consisténcia de informag¢des no Sistema Integrado de Informagbées Educacionais (SIEd),
com a supervisdo e o apoio do Inep em todo o processo. O SIEd funcionava como uma
ferramenta off-line utilizada pelos estados cuja leitura dos dados era realizada por meio de
acesso remoto do Inep. A partir do ano de 2007, foram incluidos como unidade de
investigacao o aluno e professor, além das escolas. O modo de coleta também contou com
mudancas, passando a ser realizado pelo Sistema “Educacenso” a partir de ferramentas
eletrbnicas via web.

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados da PNAD/IBGE e Microdados do Censo
Escolar (2020).

Apesar dos avangos e da ampliagao quantitativa de matriculas, Poloni

(2017, p. 27) destaca que:

Uma leitura do texto legal permite a compreensao de que a educagao
no pais se configura como direito de todos; contudo, um olhar mais
apurado em relagdo ao direito a educacdo e sua relagdo com a
matricula de alunos nas diferentes etapas da educacéo basica leva a
leitura de outro texto, o texto real, que difere do legal e promove

desigualdades.

A educacao infantil, especialmente a creche, € uma das etapas que

apresenta desigualdades no acesso ao ensino, visto que apesar de 33% da

populacdo de 0 a 3 anos acessar as creches, as vagas e instituicbes de ensino

nao sao suficientes para atender a demanda. Antonio (2013) afirma que

as

maiores chances de frequentar a creche sdo de populagcdes com maior renda

per capita. Soares (2017) ressalta que o0 acesso a creche é negado a muitas

criangas, sobretudo as que residem em areas rurais ou quilombolas, tém

necessidades educacionais e sdo menores de 2 anos de idade. Para Melo

(2016), a desigualdade no acesso € mais evidente entre as populagdes

residentes em areas rurais, negros, e na etapa da creche.
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O atual Plano Nacional de Educacdao (PNE) pressupde na meta 1 a
universalizagao da pré-escola até o ano de 2016 e a ampliagao do atendimento
da creche tendo em vista atender 50% das criangcas de 0 a 3 anos até 2024.
Conforme os dados da Tabela 3, a meta de universalizagao nao foi atingida até
2016, visto que se tém, em 2018, 87% de taxa de matricula liquida na pré-escola,
e eram necessarios indices préximos a 100%, posto que a etapa é obrigatéria
desde a Emenda n° 59/2009. E para atingir a meta da creche, é necessario
ofertar vagas para atender 17% da populagéo de 0 a 3 anos em um periodo de
trés anos.

No entanto, sendo a pré-escola obrigatoria, prioriza-se a alocagéo de
recursos para atender a essa demanda. Portanto, a creche fica em segundo
plano, considerando a escassez de recursos e a obrigatoriedade. Apesar de a
creche nao ser prioritaria e obrigatéria, a referida etapa ainda € um direito social,
humano e declarado como dever do Estado na Constituicdo Federal de 1988 no
artigo 208, garantindo “IV — educagao infantil, em creche e pré-escola, as
criangas até 5 (cinco) anos de idade” (BRASIL, 1988), assim sendo, ndo deveria
haver falta de vagas para atender a demanda.

Com a falta de vagas, ndo é incomum ouvir sobre a “lista de espera” nas
instituicdes, ou seja, a existéncia de uma demanda reprimida e/ou manifesta para
0 acesso a etapa de ensino. Além de que, ha instituicbes que realizam processos
para definicdo das vagas com base em critérios econdmicos e sociais. Vicente
(2013) admite a educacgao infantil como opgéao da familia, mas direito da crianga
e dever do Estado, ndo devendo haver critérios de selecdo e organizagao em
filas. Além das filas, a judicializagdo da educagéo ocorre em vista a garantia do
acesso educacional. Nesse caso, ocorrendo a falta de vagas na educacao
infantil, € possivel buscar na justica a defesa e protecao desse direito.

Reconhecendo a necessidade de ampliagdo do acesso a educagao
infantil, o PNE 2001-2010 ja previa: “Ampliar a oferta de educagao infantil de
forma a atender, em cinco anos, a 30% da populacao de até 3 anos de idade e
60% da populagcéo de 4 e 6 anos (ou 4 € 5 anos) e, até o final da década, alcangar
a meta de 50% das criancas de 0 a 3 anos e 80% das de 4 e 5 anos” (BRASIL,
2001). No entanto, ao final da vigéncia do PNE em 2010, os dados do Laboratoério

de Dados Educacionais apontam 18,27% de taxa de matricula liquida da creche
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e 70,5% de taxa liquida para a pré-escola no ano de 2011. Logo, tanto a meta
de atingir em cinco anos, quanto a meta final do plano, ndo foram plenamente
executadas.

O atual PNE prevé na meta 1 a oferta de creche para 50% das criangas
de 0 a 3 anos até o final da vigéncia do documento, ou seja, até 2024. Portanto,
ainda é necessaria a criagado de vagas para atender 17% da populagdo dessa
faixa etaria.

Como saida para a reducdo da demanda reprimida por creches, alguns
estudos relatam ag¢des adotadas pelos municipios, entre elas o convénio com
setores privados para a sua oferta. A exemplo dos estudos de Lima (2018), em
Londrina (PR), para atender as deliberagbes da Emenda n® 59/2009 para a
universalizagao da faixa dos 4 aos 5 anos, o municipio optou pela compra de
vagas em centros conveniados. E as andlises de Antunes (2018) também
verificaram que o municipio de Santa Maria (RS) realizou agdo semelhante para
o atendimento das criangas de 4 a 5 anos.

No tocante a pratica do conveniamento, a tabela a seguir apresenta o
numero de matriculas de creche e pré-escola entre 2008 a 2019 nas instituicbes
privadas conveniadas com o setor publico. Verifica-se que durante a série-
historica os numeros de matriculas na creche cresceram, apesar da redugao no
numero de instituigdes. Ja as matriculas de pré-escola tiveram uma grande
reducdo, bem como o numero de escolas.

De acordo com os dados mais recentes, em 2019 tinha-se cerca de 16%
das matriculas de creche e 3% das matriculas de pré-escolas em instituicbes

privadas e conveniadas com o setor publico.

TABELA 4 — NUMERO DE MATRICULAS E ESCOLAS CONVENIADAS, BRASIL, 2019

Creche Pré-escola
o o o o

Ma'j[lri((:jjlas % E':C(;::ZS % Ma,\tlriglias % E':cc()jl:s %
2008 289.961 16 5.943 16 303.231 6 6.158 7
2009 346.385 18 6.759 17 338.126 7 6.923 8
2010 369.409 18 7.026 17 326.776 7 7.109 9
2011 443.833 19 7.392 17 295.089 6 6.608 8
2012 466.168 18 7.338 16 274.265 6 6.259 7
2013 487.723 18 7.589 16 271.254 6 6.195 7
2014 506.450 17 7.543 15 271.929 5 5.987 7
2015 515.591 17 7.315 14 248.387 5 5.369 7
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Creche Pré-escola
o o} o o
Ma’\tlrl'cc;jljas % El:cglis % Ma’\tlrigljas % E’;lcglgs %
2016 551.380 17 7.406 13 238.546 5 5111 6
2017 569.081 17 7.291 13 215.142 4 4.632 6
2018 594.864 17 6.887 12 190.926 4 3.891 5
2019 588.479 16 6.052 10 147.151 3 2.871 3

Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados de escolas disponiveis no Laboratério de Dados
Educacionais (2020).

A ampliagdo da oferta de vagas na rede privada conveniada pode ser
prejudicial para a garantia da educagao basica publica, visto que os governos
podem deixar de investir na expansao de suas redes proprias. A proposta da
PEC 188/2019 também caminha no sentido de incentivar essa acao, visto que
retira a obrigacdo dos governos de investir em sua propria rede, incitando a
participacdo do setor privado por meio de convénios, garantindo acesso a
educacao, neste caso, a educacao infantii em instituicbes privadas e nao
publicas. Segundo Adrido (2018, p. 22):

[...] aos atores privados que, no Brasil, passam a disputar o conteudo
das politicas educacionais, disputa que, com os cortes nos fundos
publicos, o crescimento de concepgdes conservadoras e a
liberalizagdo econdmica, tende a se acirrar. Entre esses atores,
ganham destaque os filocapitalistas, segmentos privados que nao
ocultam seu interesse em lucrar diretamente com a atuagdo em areas
sociais e que, por essa razao, se diferenciam dos tradicionais “bracos
sociais” dos grupos empresariais, segmentos que atuam na franja da
“responsabilidade empresarial” com a funcao estratégica de valorizar a
marca/produto do grupo ao qual se associavam.

A PEC, se aprovada, desobrigara o Estado a construir, expandir e investir
suas instituicdes, importante meio para a garantia do acesso a educagao,
delegando o ensino ao setor privado, assim como a destinagdo de recursos
publicos para as instituicdes privadas.

Ja em relacao ao ensino fundamental, a Tabela 3 apresenta em 2018 uma
taxa de matricula bruta® de 105%, indicando que ainda ha estudantes fora da

faixa etaria considerada como correta nessa etapa de ensino. Apesar da

9 A taxa de matricula bruta refere-se ao total de matriculas (independentemente da idade) em
relagao ao total da populagéo na faixa etaria.
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diminuicdo das matriculas, em especial apds 2007, que podem também10 ter
relacdo com a forma de coleta dos dados, as taxas de matricula liquida
cresceram chegando a 97% em 2018, indicando um percentual proximo a
universalizagdo.

Durante o periodo e a historia da educagdo no Brasil, o ensino
fundamental (antigo ensino de primeiro grau) teve mais atencdo e extensiva
ampliagéo pelos governos em relagdo as demais etapas. Sendo a primeira etapa
a ser considerada como gratuita e obrigatoria, apenas recentemente tém-se sua
democratizagéo a toda populagao, visto que apenas em 1995 tém-se 96% de
taxa de matricula bruta no ensino fundamental.

A historia educacional brasileira demonstra que a garantia da gratuidade
e obrigatoriedade foi fundamental para a expansado, democratizagcao e quase
universalizagcdo do ensino fundamental brasileiro. Pois, ao afirmar essas
condi¢des, o dever do Estado também se amplia, sendo ele pressionado a ofertar
vagas e financiamentos. Além de que, para muitos brasileiros, a matricula e a
frequéncia na escola ndo eram explicitas e necessarias, pois, segundo Chaui
(1989, p. 2), “ndo é um fato ébvio para todos os homens que eles sédo portadores
de direitos e, por outro lado, significa que ndo é um fato 6bvio que tais direitos
sejam reconhecidos por todos”.

Com a aprovacao da Constituicao Federal de 1988 e a reafirmacao do
ensino fundamental obrigatério e gratuito, inclusive a garantia aos que nao
tiveram acesso na idade considerada como correta, tém-se uma consolidacéo
de politicas e agdes para essa etapa, inclusive as relativas ao financiamento.

A oferta do ensino, ou seja, a quantidade de vagas suficientes, é
considerada no percurso histérico brasileiro como uma dimens&o de qualidade
(OLIVEIRA, ARAUJO, 2005), pois grande parte da populagao brasileira tinha o
seu direito a oportunidades de escolarizagdo negado. Com a democratizagao e

expansao do ensino, verificada pela quase universalizacado da etapa, fruto das

0 As politicas do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) e do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacgéo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao (FUNDEB) contribuiram
para a consolidagdo e validade dos dados, visto que exigem uma maior confiabilidade e
controle.
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legislacgdes e lutas sociais, 97% da populacao de 6 a 14 anos (2018) teve acesso
ao ensino fundamental.

Em relagdo a universalizagao dessa etapa, alguns autores divergem sua
concepcao. Oliveira (2007, p. 666) acreditava que “ao final do século XX, o
ensino fundamental obrigatério estivesse praticamente universalizado no que diz
respeito ao acesso”. Ja Souza Junior (2011) aponta que olhar apenas para os
dados de taxa de matricula bruta pode revelar o ensino fundamental como
universalizado. Nardi (2017) destaca o desafio vencido na capacidade de ofertar
vagas em instituicbes de ensino fundamental, e ainda menciona dificuldades em
relagdo ao nao acesso a escola. Oliveira destaca:

Ainda assim, apesar de ja se oferecer mais vagas no Ensino
Fundamental do que a populagao de 7 a 14 anos, & possivel que, ao
se concluir o processo de regularizacdo do fluxo escolar e
incorporarem-se 0s contingentes hoje excluidos, mantidas as atuais
condi¢des de atendimento (numero de horas de aula por dia, numero
médio de alunos por sala etc.), ainda haja falta de escolas em regides
especificas. Isto pode ocorrer porque a oferta excedente, nao

necessariamente, encontra-se onde se encontra a crianga excluida.
(OLIVEIRA, 2006, p. 14-15)

Com a democratizagao do acesso, tém-se outros impasses que implicam
no atendimento ao ensino fundamental, visto que:
Foram incorporadas parcelas da populagdo que antes nao tinham
acesso a educagdo e cujas experiéncias culturais eram diferentes
daqueles que antes constituiam o grupo de usuarios da escola, ou seja,
com processo de expansdo das oportunidades a escola incorporou as

tensdes, as contradicbes e as diferengas presentes na sociedade.
(OLIVEIRA, ARAUJO, 2005, p. 8)

Segundo Oliveira (2006, p. 24), “a entrada tardia na escola ou as multiplas
reprovacgdes faziam com que os alunos que deveriam estar mais adiantados em
seus estudos ocupassem, ainda, os bancos escolares em séries anteriores as
adequadas”, gerando problemas com o fluxo escolar. Nardi (2017, p. 159), em
analise dos dados de 2010, indica que: “[...] os dados recentes dao conta da
persisténcia de uma lacuna importante entre a matricula bruta e a liquida, com
indicativos claros do peso exercido pelas taxas de reprovagao e abandono, além
do ainda emblematico problema do ndo acesso a escola”.

Portanto, a permanéncia torna-se um importante fator para se conceber

tanto o acesso ao ensino fundamental, assim como as demais etapas da
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educacao basica. Nos ultimos anos, ocorreu um aumento nas taxas de matricula
liquida, indicando que mais estudantes estdo acessando e/ou permanecendo no
ensino fundamental com a idade considerada como correta, portanto, vé-se uma
melhora na regularizagao do fluxo escolar.

A meta 2 do atual PNE também busca a universalizagcdo do ensino
fundamental para toda a populacdo de 6 a 14 anos, e que 95% desses
estudantes concluam a referida etapa na idade considerada como correta até o
ultimo ano da legislagédo em vigor.

Essa melhora na regularizacédo de fluxo também se faz importante para
conceber o acesso ao ensino médio. As Tabelas 2 e 3 indicam o aumento no
numero de instituicdes e no numero de matriculas. Segundo Lima (2011), a
quase universalizagao do ensino fundamental provocou os governos para a
ampliacdo das demais etapas da educacdo basica. Assim como o ensino
fundamental, a década de 1990 trouxe importantes ganhos para a expanséo das
matriculas no ensino médio. Conforme Costa (2013, p. 190), “[...] o crescimento
da matricula no ensino médio se caracterizou pela expansao, na década de
1990, de cursos noturnos nas escolas médias estaduais”. Sendo que pode-se
conceber a matricula no ensino noturno como importante indicador de
desigualdade, visto que o direito a educagdo passa a ser sistematicamente
violado quando grande parte dos estudantes necessitam trabalhar e estudar,
enquanto outros podem apenas estudar. Novamente, as condi¢cdes de acesso e
oportunidades ndo séo iguais para esses estudantes.

Contudo, Lima (2011) aponta que, na década de 1990, o ensino
fundamental tinha se expandido, sendo capaz de ofertar vagas para atender a
demanda, enquanto o ensino meédio e sua universalizagao estao extremamente
discrepantes, visto que em 1991 tém-se uma taxa de matricula liquida de 83,8%
no ensino fundamental e no ensino médio de apenas 17,6% ou seja, de alunos
matriculados na etapa de ensino conforme a idade considerada como correta.

No entanto, os dados da Tabela 3 indicam que, a partir de 2000, tém-se
um crescimento das taxas de escolarizagao, principalmente da matricula liquida,
chegando em 2018 a 60% dos jovens de 15 a 17 anos no ensino médio. Esse

crescimento ocorreu devido a prépria pressao intrasistémica causada pela
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melhoria de fluxo do ensino fundamental, além de legislacdo e das politicas
publicas para a sua ampliag&o.

Por meio da LDB 9.394/96, o ensino médio passou a compor a educagao
basica; entretanto, ainda ndo era considerado uma etapa obrigatéria. Segundo
Silva e Silveira (2017), essa afirmacéao trouxe uma significativa importancia para
a referida etapa de ensino, assim como a educacdo basica, tencionando a
preocupagdao e uma afirmagdo como direito. Logo, como ja mencionado, a
obrigatoriedade é afirmada dos 4 aos 17 anos de idade, assim como para os que
nao tiveram acesso na idade considerada como correta. Segundo Lima (2011,
p. 271), pela Emenda no 59/2009: “[...] o acesso ao ensino médio, quer na idade
prépria (dos 15 aos 17 anos), quer fora dela, passa a constituir um direito publico
subjetivo amparado pela Lei Maior. Com efeito, aos individuos aptos a cursa-lo
¢é atribuida a prerrogativa de exigir do poder publico sua oferta gratuita”.

Todavia, as autoras Melo e Duarte (2011, p. 235) destacam que “as
politicas empreendidas e as medidas adotadas a partir de, embora tenham
resultado crescimento em alguns momentos, ndo foram suficientes para
enfrentar o problema da reduzida cobertura do ensino médio”.

Caldnico Junior (2015) defende que séo varias as causas do ndo acesso
a escola, tais como: pedagdgicas, sociais, econdmicas € a falta de escolas para
atender a demanda. Apesar de o ensino médio noturno ser um importante
avango para o acesso dos alunos trabalhadores, também se configura como uma
alternativa a falta de escolas. Costa (2013) destaca essa acao principalmente
durante a década de 90.

Atualmente, a meta 3 do PNE também previa a universalizacao do ensino
médio para os jovens de 15 a 17 anos até 2016, assegurando 85% de matricula
liquida até o ultimo ano de vigéncia do documento (2024). Como apurado na
Tabela 3, ainda ndo se tém a universalizagao dessa etapa em 2020 e ainda ha
um logo caminho a percorrer para que essa meta se suceda, sendo que, para o
seu cumprimento, torna-se fundamental a garantia de acesso e vaga.

Apesar da evolugao historica da expansao educacional no Brasil, ainda
se faz necessario pensar em prédios destinados a acdo educativa,
especialmente nas etapas da educacéo infantil e ensino médio, que apresentam

enormes desigualdades no tocante a existéncia de vagas e matriculas. De
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acordo com Geraldi (2014), o acesso (vaga) € um aspecto central para a
qualidade do ensino, sendo um principio constitucional declarado como direito
social. Como consequéncia e a importancia do prédio escolar, € concebivel
admiti-lo como significativo para a garantia do direito a educagao, assim como
um elemento de qualidade.

Silva (2017) também afirma as condi¢des infraestruturais como elementos
centrais para garantia do acesso a educagao. Nao obstante, ainda ha escolas
que atuam em casas de professores, galpdo, espagos adaptados e/ou
compartilhados. De acordo com o Censo Escolar de 2018 (INEP, 2018), entre o
total de escolas em funcionamento, 4,2% n&o exercem atividade em prédio
escolar, sendo que, entre essas, 0,1% estdo em salas de empresa, 0,5% em
templos de igreja, 1,6% em galpdo e 0,4% em funcionamento na casa de
professor.

Além desses pontos, vale destacar que, apesar da existéncia de prédios
escolares, eles nem sempre se encontram em regides onde ha necessidade ou
demanda (OLIVEIRA, 2006), refletindo a desigualdade persistente na educagao
no Brasil. “Em bairros cuja ocupagéao é de renda alta ou média-alta, ha demanda
menor de vagas em escolas publicas; para as familias ai residentes, também
nao interfere a distancia entre a casa e a escola, pois dispdem de transporte
préprio” (SPOZATI, 2000, p. 26).

No entanto, Spozati (2000) ressalta que, em regides mais precarias e de
baixa renda, faltam vagas em instituicbes de ensino, principalmente nas escolas
de educacéo infantil. O fato desses estudantes e familias ndo encontrarem vagas
préximas a residéncia e dependerem de transporte escolar pode induzir a um
dos aspectos do fracasso escolar nas escolas de ensino fundamental e ensino
médio. Segundo a autora, necessita-se de um estudo e mapeamento para a
previsdo de vagas e construcdo de escolas onde ha demanda, garantindo a

qualidade do ensino e a seguranga dos estudantes.
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Pensando-se em um ensino com condi¢gdes de qualidade, o Simulador de
Custo-Aluno Qualidade (SimCAQ)11 apresenta o céalculo dos custos necessarios
para ofertar uma educagcdo com base em parametros de qualidade,
possibilitando a sua previsdo e planejamento. Também realiza o calculo do
numero de instituicbes e salas necessarias para atender aos estudantes da
educacao basica com critérios de qualidade, entre eles, a reducao do numero de
alunos por sala, o que indica a necessidade de novas instituicbes. Segundo os
dados do SimCAQ (2020), seria necessaria a constru¢ao de 91.599 salas de aula
na area urbana e 27.010 salas na area rural. E para a constru¢ao de novos
prédios, seriam necessarias 7.637 novas instituicbes na area urbana e 13.505
instituicdes na area rural. Esses numeros sao para o Brasil, e a previsao de
novas salas e novos prédios sao para as regides onde ha demanda, portanto,
apenas alguns municipios e estados deveriam ampliar a sua rede.

Em relagdo ao ensino fundamental, ndo € possivel afirmar a sua
universalizagao, muito menos das demais etapas, enquanto ha falta de escolas
proximas a residéncia, exclusao durante a escolarizagao devido as reprovagdes
e evasdes que provocam O ndo acesso aos niveis mais elevados de ensino, e
estudantes fora da escola. Repetidamente, o principio apoiado pelo artigo 206
de igualdade de condi¢cbes de acesso e permanéncia vem sendo negado em
razdo das desigualdades verificadas anteriormente. E mesmo nessa etapa,
ainda ndo universalizada, considerar o acesso como questao resolvida, quando
nao ha escolas para essas criangas frequentarem, € um erro, pois como Anisio
Teixeira retratava, ha problemas tanto na qualidade quanto na quantidade
(DOREA, 2000).

Nesse sentido, também destacam Oliveira e Araujo (2005, p. 17) que “a

énfase na reflexao da dimensao qualitativa do direito a educagao nao significa

" O Simulador de Custo-Aluno Qualidade (SImCAQ) é um sistema gratuito e disponivel na
internet (www.simcaq.c3sl.ufpr.br) que estima o custo da oferta de ensino em condi¢des de
qualidade nas escolas publicas de educacao basica, ou seja, o Custo-Aluno Qualidade (CAQ).
E uma ferramenta de planejamento educacional com énfase no aspecto orcamentario que realiza
o diagnéstico do contexto educacional em nivel municipal, estadual e nacional e permite a
inser¢ao e edicdo de inumeros parametros de condicbes de oferta para simular o orgamento
anual necessario para um periodo de até 10 anos (SIMCAQ, 2020).
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tomar como pressuposto que o problema quantitativo do acesso esteja
resolvido”; ademais, para além da falta de vagas e escolas proximas a
residéncia, o aspecto quantitativo com a quase universalizagao deu-se pelo
reaproveitamento de diversas instituicbes de ensino a partir da centralizagao de
varias escolas em um unico polo, assim como a instauragdo de trés ou mais
turnos nas escolas, objetivando atender o maior niumero de estudantes. No
entanto, essas acdes acabam por comprometer a qualidade do ensino ofertado
aos estudantes.

Por conseguinte, a construgcdo de prédios escolares ainda se faz
necessaria buscando atender e garantir o direito a educacéo, sendo papel e
dever do poder publico. Nesse sentido, as agcdes da unido que concentram essas
obras sao extremamente importantes, especialmente ao considerar que diversos
municipios ndo tém condi¢des para a expansao de suas redes via construgao de
escolas, ou quando ocorre ndo ha recursos para a manutencéo das atividades
nas instituicdes escolares.

Logo, a partir da expansao das redes de ensino, esta se cumprindo o
direito a educagao como direito social, de cidadania e um direito humano para
todos, sem distingdo. Pensando na garantia e oferta desse direito, no proximo
capitulo discorre-se sobre o papel dos entes federados, essencialmente da uniao

para a construcéo de prédios escolares.
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3 O PAPEL DA UNIAO NA CONSTRUGAO DE ESCOLAS E OS PROGRAMAS
DO FNDE

O federalismo é adotado como principio de organizacéao politica no Brasil,
fundado na divisdo de varias unidades ou entes federados (Unido, Distrito
Federal, estados e municipios), sendo uma organizagdo “[...] baseada no
compartilhamento tanto da legitimidade como das decisdes coletivas entre mais
de um nivel de governo” (ABRUCIO, FRANZESE, 2007, p. 1), tendo como base
a autonomia e interdependéncia, assim como a separacgao de fung¢des e poderes
entre os entes. Nesse sentido, o federalismo esta ligado a descentralizagéo, visto
que o poder ndo esta concentrado apenas no governo central, além de ser
considerado, em termos legais, como um federalismo cooperativo “singularizado
pela agao conjunta entre os entes federados, a autonomia dos mesmos e o poder
de autofinanciamento da Unido, estados e municipios” (FARENZENA,
MARCHAND, p. 795).

Todavia, Souza (2005) discute que, apesar da definicdo de um
federalismo cooperativo, no Brasil ocorre um distanciamento entre o previsto na
legislacéo e a realidade devido a dois motivos. O primeiro s&o as “diferentes
capacidades dos governos subnacionais de implementarem politicas publicas,
dadas as enormes desigualdades financeiras, técnicas e de gestdo existentes”
(p- 112), e o segundo esta relacionado a falta de medidas na Constituicdo
Federal que busquem auxiliar nos processos de cooperagao, visto que as
politicas sociais tém competéncia comum aos trés entes federados.

Dessa forma, considerando as caracteristicas do federalismo do pais, a
educacao esta sob competéncia dos entes federados brasileiros que, segundo
Dourado (2013), devem garantir o direito social a educagdao. A Constituigao
Federal de 1988 determina no artigo 211 que “A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios organizardao em regime de colaboragdo seus sistemas
de ensino” (BRASIL, 1988). Segundo Mafassioli e Marchand (2011, p. 138),

[...] regime de colaboragéo € uma forma de governar, administrar de
forma cooperativa, ou seja, Unido, estados e municipios, componentes
da Republica Federativa do Brasil, devem colaborar entre si para que
possam administrar a oferta da educacao e, assim, garantir o direito de
todos a ter acesso a educacéo.
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No entanto, o regime de colaboracdo ainda carece de uma
regulamentagao, visto que a propria Constituicdo prevé uma legislagao
especifica para o tema. Apesar dessa questdo, a lei maior propde a seguinte

organizagao:

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territorios,
financiara as instituicbes de ensino publicas federais e exercera, em
matéria educacional, funcao redistributiva e supletiva, de forma a
garantir equalizagéo de oportunidades educacionais e padrdao minimo
de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e
na educacéo infantil.

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuarao prioritariamente no ensino
fundamental e médio.

§ 4° Na organizacao de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios definirdo formas de colaboragéo, de
forma a assegurar a universalizacédo, a qualidade e a equidade do
ensino obrigatério.

§ 5° A educacgao basica publica atendera prioritariamente ao ensino
regular.

§ 6° A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercerao
acgao redistributiva em relagao a suas escolas.

§ 7° O padrdo minimo de qualidade de que trata o § 1° deste artigo
considerara as condi¢gdes adequadas de oferta e tera como referéncia
o Custo Aluno Qualidade (CAQ), pactuados em regime de colaboragao
na forma disposta em lei complementar, conforme o paragrafo Unico
do art. 23 desta Constituicdo. (BRASIL, 1988)

Pela atual Constituicdo Federal, os estados, municipios e o Distrito
Federal sdo responsaveis pela oferta prioritaria da educacéo basica obrigatéria,
cabendo a Unido atender de forma supletiva e distributiva, além de assistir
técnica e financeiramente, os demais entes federados. O paragrafo 4° avanca
ao afirmar que todos os entes federados deverao definir formas de colaboracao
em vista a garantir a universalizagdo da educagao, qualidade e equidade do
ensino obrigatdrio.

No entanto, foi a partir da Emenda n° 14/1996 que o trecho do paragrafo
1° foi incluido, determinando o papel da Unido mediante “fungao redistributiva e
supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e
padrdao minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios” (BRASIL, 1996). Segundo
Abramo e Licio (2020, p. 91), a “EC n° 14/1996 €, pois, o grande marco desse
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periodo, viabilizando o protagonismo da Unido e sugerindo a estruturagao da
coordenacao federativa”.
Em relagéo ao papel da unido e o 1° paragrafo, Cavalcanti (2016, p. 175)
destaca que:
[...] afungao redistributiva e supletiva da Unido esta fundamentada, por
um lado, no principio do direito de todos aos bens publicos
fundamentais a exemplo da saude, educagao, assisténcia social,
independentemente do local de moradia dos cidadaos, cuja protegao é
prerrogativa do Estado-nacao e, por outro, no principio da equidade
horizontal e vertical entre os entes da federacao, ou seja, que o direito

seja efetivado na perspectiva da corregdo das desigualdades, o que
evoca também o principio da justica social.

Abramo e Licio (2020, p. 98-99) destacam que, apesar de a
responsabilidade pela oferta da educacdo basica pesar sobre estados e
municipios, também pende “sobre a Unido, responsavel pelo apoio técnico e
financeiro, pela equalizagdo de oportunidades educacionais, padrao de
qualidade e pela coordenagéao da politica”.

Para Cavalcanti (2016, p. 176), as agdes redistributivas e supletivas sdo
exercidas por meio de assisténcia técnica e financeira, e estas objetivam “tanto
uma perspectiva de suplementar quanto de redistribuir os recursos financeiros
da educacao entre os entes subnacionais”. A autora demarca que “o termo
assisténcia técnica e financeira pressupde que a desigualdade entre os entes
ndo é apenas social e econbmica, mas também politica e técnica”
(CAVALCANTI, 2016, p. 176), pois muitos municipios também dependem da
assisténcia técnica de modo a assegurar os principios de equidade e qualidade.
Abrucio (2005, p. 47-48) destaca que os governos locais, sobretudo os
municipios, “[...] sdo muito dependentes dos niveis superiores de governo no que
tange as questdes politicas, financeiras e administrativas”, e aponta a “[...]
existéncia de um contingente enorme de municipios pequenos, com baixa
capacidade de sobreviver apenas com recursos proprios” (2005, p. 48). Assim
sendo, a atuagao do governo federal “é essencial para garantir coordenagao e
superar as disparidades sociais e regionais” (ABRAMO, LICIO, 2020, p. 88).

Atualmente, as a¢des de assisténcia técnica e financeira da Unido estao
concentradas nas complementacdes do FUNDEB e em politicas e programas

desenvolvidos no ambito do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
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(FNDE). O FNDE ¢é uma autarquia federal, “responsavel pela execucao de
politicas educacionais do Ministério da Educagdao (MEC)” (FNDE, 2020g).
Segundo Cruz (2009), quase a totalidade das politicas federais para a educagao
basica destinadas a estados e municipios estao vinculadas ao FNDE. Conforme

a pagina oficial, o FNDE tem como:

Missao: prestar assisténcia técnica e financeira e executar agdes que
contribuam para uma educagao de qualidade a todos;

Visao: ser referéncia na implementagéo de politicas publicas.

Valores: compromisso com a educagdo; ética e transparéncia;
exceléncia na gestdo; acessibilidade e inclusdo social;
responsabilidade ambiental; inovagdo e empreendedorismo. (FNDE,
20209)

A assisténcia técnica é realizada por meio do FNDE em programas que
contemplam o apoio e suporte em referenciais especializados e teorico-
cientificos que a Unido oferece aos estados e municipios. Segundo o Cadernos
de Estudos do PAR, a assisténcia técnica envolve:

[...] programas de capacitacao de professores, funcionarios, dirigentes
ou membros dos conselhos da area de educacgdo, programas de
formagcao inicial de professores, realizagao de estudos, levantamentos

e avaliagbes, disponibilizagdo de sistemas e atendimentos técnicos
institucionais coletivos ou individualizados. (FNDE, 2020e, p. 58)

A assisténcia financeira é baseada na transferéncia de recursos aos
demais entes federados. Segundo Cruz (2009, p. 216), para o desenvolvimento
das agdes dos programas do FNDE, os recursos da assisténcia financeira séo
repassados aos demais entes “mediante trés tipos de agdes de assisténcia
financeira: a direta, a automatica e a voluntaria”. Ainda de acordo com a autora,
a assisténcia direta é baseada na compra e distribuicdo de itens aos entes
federados, como por exemplo o Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD),
que visa a distribui¢ao de livros para estudantes e docentes da educagéao basica.

A assisténcia automatica sustenta-se em bases constitucionais ou legais
para a transferéncia de recursos diretamente na conta corrente dos favorecidos,
neste caso, divide-se em transferéncias constitucionais, previstas na
Constituicao Federal, a exemplo dos recursos da complementacao do FUNDEB;
e transferéncias legais, baseadas em legislagdes especificas, as quais tém-se

como exemplo o Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE),
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o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e o Programa Nacional de
Alimentacao Escolar (PNAE).
E quanto a assisténcia voluntaria:

As transferéncias voluntarias, também chamadas de discricionarias,
sdo os recursos financeiros repassados de um ente federado para
outro, em decorréncia da celebracdo de convénios, contrato de
repasse, acordos, ajustes ou outros instrumentos similares, cuja
finalidade é a realizacdo de obras e/ou servigos de interesse comum.
Tais transferéncias podem ser feitas por decisdo da instancia

transferidora ou por demanda do ente federado, por meio de projeto.
(OLIVEIRA, CAVALCANTI, 2014, p. 39)

Entre os principais programas de assisténcia voluntaria enfatizam-se as
acdes de Infraestrutura Escolar pelo Plano de Agao Articuladas (PAR) e o
Programa Nacional de Reestruturagdo e Aquisicdo de Equipamentos para a
Rede Escolar Publica de Educagao Infantil (Proinfancia), sendo que ambos
buscam realizar reforma, ampliacdo e construcdo de instituicbes de ensino
publicas no Brasil, este ultimo foco deste trabalho.

Nao obstante, para além da assisténcia técnica e financeira empregada
pela Unido, cabe também ao governo federal decidir sobre as normas dos
programas, pois, segundo Cavalcanti (2016, p. 183), a fungdo supletiva e
redistributiva “envolve também a acdo normativa, o que |he garante a autoridade
decisoria sobre a regulamentagdo de recursos e politicas”. Portanto, cabe
também a unido deliberar sobre a transferéncia de recursos e apoio técnico.

No que concebem as normas das transferéncias voluntarias aos
programas de Infraestrutura Escolar e Proinfancia, segundo o decreto n°
6.094/2007, “O apoio da Unido dar-se-a, quando couber, mediante a elaboracao
de um Plano de Ac¢des Articuladas — PAR”. Sudbrack e Farenzena destacam que
“A Uniao, através de programas de assisténcia técnica e financeira de carater
voluntario, insere o baixo IDEB como um dos requisitos para a efetivagao desta
assisténcia, desde que escolas ou municipios construam planos de acdes
articuladas” (2016, p. 58).

Portanto, a transferéncia de recursos voluntarios ocorre mediante uma
contrapartida dos demais entes federados. Esses programas atuam diretamente

nos municipios e estados, visto que objetivam a construgéo, reforma e ampliagcéo
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de instituicdes de educacdo basica, portanto, constituem-se numa forma de
colaboragao da Unido com os demais entes federados.

A assisténcia voluntaria por meio dos programas de Infraestrutura Escolar
e Proinfancia se torna fundamental para a ampliacdo do acesso a educacao
basica, na medida em que os entes federados ainda apresentam dificuldades e
desigualdades tanto no ambito técnico quanto no financeiro, as quais também
se verificam na expansdo das redes e vagas. Pois como visto no capitulo
anterior, em algumas regides ainda ha falta de vagas e instituicdes para atender
a toda a demanda da educacéao basica.

Considerando a importancia das ag¢des voluntarias do governo federal,
principalmente os programas de construgédo de escolas e ampliacédo do acesso
educacional, a proxima secao aborda sobre a elaboragao do PAR que condiciona
a assisténcia técnica e financeira para o acesso aos programas e agoes de

Infraestrutura Escolar e Proinfancia.

3.1 PLANO DE ACOES ARTICULADAS

O Plano de Agdes Articuladas (PAR) foi implementado pelo Decreto n°
6.094, de 24 de abril de 2007, como principal eixo do Programa de
Desenvolvimento da Educagao (PDE), que “tem por objetivo promover a
melhoria da qualidade da educacdo basica publica, observadas as metas,
diretrizes e estratégias do Plano Nacional de Educacgao” (BRASIL, 2012). Pelo
PDE o governo federal administrou a transferéncia de recursos voluntarios a
partir da elaboragdo do PAR (FNDE, 2020h) e da adeséo ao Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educagédo (PMCTE). De acordo com o artigo 1°, “O
Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagdao (Compromisso) € a
conjugacao dos esforgcos da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
atuando em regime de colaboragéo, das familias e da comunidade, em proveito
da melhoria da qualidade da educacéao basica” (BRASIL, 2007).

Os entes federados podem aderir voluntariamente ao PMCTE, no entanto,
a assisténcia técnica e financeira a partir das transferéncias voluntarias da Unidao

€ realizada apenas com a adesao dos entes subnacionais, além de que resulta
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na responsabilidade com o cumprimento de metas e diretrizes que visam a
melhoria da qualidade da educacgéo.

Além da adesao ao PMCTE, para receber apoio técnico e financeiro do
governo federal é necessaria a elaboragao do PAR. Os estados, Distrito Federal
e municipios devem desenvolver um plano plurianual com duragdo de quatro
anos que contemple diversas areas da politica de educacdo com base em
indicadores e informagdes sobre a realidade local. Pelo PAR realizado € que se
concretizam as acdes de assisténcia técnica e financeira pela Unido. Amorim
(2016) afirma que o PAR é um dos principais instrumentos de colaboragao entre
0s municipios e a Unido. Terto e Castro (2017, p. 218) discutem que o PAR é
“‘instrumento utilizado pelo governo brasileiro para estabelecer o regime de
colaboracédo entre os entes federados, visando a melhoria da qualidade da
educacao basica”. Ja Farenzena e Marchand (2013, p. 793) dizem que “O PAR
orienta ou confere significado as agdes dos municipios para que a educagao
evolua em termos de qualidade e atinja indices que atestem essa evolugao
positiva”.

Contudo, Terto, Castro e Sano (2017) afirmam que o PAR é o unico
modelo para acesso aos recursos voluntarios destinados pela Unido, e que todos
0s municipios e os estados ja aderiram tanto ao PMCTE e ao PAR. Para os
autores:

[...] determinados governos, de modo especial o central, dada a
arrecadacao superior, podem utilizar-se do mecanismo de indugao das
politicas ao prestarem apoio tanto técnico quanto financeiro aos
demais para implementacdo de uma determinada agao, como, por

exemplo, o PAR, de modo que a cooperagdo, nesse caso, esteja
atrelada a algum beneficio recebido em troca. (2017, p. 401)

Sabendo das desigualdades e dificuldades financeiras como também
técnicas entre os entes federados, entende-se a total adesao a politica visto que
a adesédo € pré-condigdo de assisténcia voluntaria. Conforme a legislagéo, o
apoio da Uniao ira ocorrer por quatro dimensdes que compdem o PAR: gestéo
educacional; formagdo de professores e profissionais de servicos e apoio

escolar; recursos pedagdgicos e infraestrutura fisica escolar. Cada dimensao
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tem as proprias agdes e os indicadores necessarios para sua verificagdo. Os
indicadores com menores pontuagdes sao considerados como prioritarios12.

A elaboragado do PAR é baseada em um diagndstico local da situagao
educacional, realizado com uma equipe local13 formada por diversos setores da
educacao incumbidos pelo planejamento tanto dos estados como dos
municipios. O MEC presta auxilio nesse processo e na identificagdo das medidas
a serem tomadas para a melhoria da qualidade da educacao no estado e/ou
municipio.

Com esse documento, os entes federados podem firmar os convénios
e/ou termos de compromisso com o MEC visando a assisténcia financeira, desde
que aprovados pelo comité local. Dentre as acgdes de assisténcia financeira,
encontram-se principalmente a pactuacdo de obras para a construgao e
infraestrutura de escolas. A elaboracdo do PAR, o monitoramento e termos de
compromisso sdo registrados pela plataforma on-line Sistema Integrado de
Monitoramento, Orgamento e Finangas do MEC (SIMEC).

O Decreto n® 6.094/2007, que implementa o PAR, também cria um
indicador de avaliacdo de rendimento, o indice de Desenvolvimento da
Educacao Basica (IDEB), conforme o INEP (2020):

O indice de Desenvolvimento da Educagao Basica (Ideb) foi criado em
2007 e reune, em um so indicador, os resultados de dois conceitos
igualmente importantes para a qualidade da educacgéao: o fluxo escolar
e as médias de desempenho nas avaliagdes. O Ideb é calculado a
partir dos dados sobre aprovagéao escolar, obtidos no Censo Escolar, e

das médias de desempenho no Sistema de Avaliagdo da Educacgao
Basica (Saeb).

Segundo o FNDE (2019, p. 29), “a partir do calculo do ldeb em cada

escola e em cada rede, é possivel identificar onde estdo as maiores fragilidades

2 Dentre os critérios de prioridade de atendimento da Uni&o, serdo observados o IDEB, as
possibilidades de incremento desse indice e a capacidade financeira e técnica do ente apoiado,
na forma de normas expedidas pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE
(BRASIL, 2007).

13 A equipe local devera ser formada por: Dirigente municipal/distrital/estadual de educacéo;
Técnicos da secretaria municipal/estadual de educagéo; Representante dos diretores de escola;
Representante dos professores da zona urbana; Representante dos professores da zona rural,
Representante dos coordenadores ou supervisores escolares; Representante do quadro técnico-
administrativo das Escolas; Representante dos conselhos escolares; Representante do
Conselho Municipal de Educacgao (quando houver).
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e para onde devem se dirigir os investimentos financeiros técnicos da uniao”. O
IDEB também possibilita o acompanhamento do cumprimento das metas
dispostas pelo PDE e PMCTE.

A elaboracado do PAR municipal e estadual ja foi realizada em trés ciclos.
O primeiro ciclo, entre 2007 a 2010, seguiu as orientagbes organizadas pelo
Decreto n° 6.094/2007 com 52 indicadores, e tinha como objetivo o
fortalecimento do regime de colaboragéo entre os entes federados (FNDE,
2020e). O segundo ciclo teve vigéncia entre 2011 a 2014, com 82 indicadores, e
segundo o FNDE as ag¢des do PAR foram expandidas em relagéo ao anterior,
pois “foram incluidas subagdes e metodologias inovadoras, atendimento as
comunidades quilombolas, indigenas e escolas rurais” (p. 44).

Segundo Sudbrack e Farenzena, esse ciclo do PAR e sua implementagao
sao inovadores, visto que em 2012 é aprovada a Lei n° 12.695, que dispde sobre
0 apoio técnico e financeiro da Unido. Pois, conforme Marchand e Farenzena
(2014, p. 801), “...] o PAR passa a ter objetivos que antes eram do Plano de
Metas, bem como instancias de gestdo e uma cadeia de responsabilidades,
procedimentos e relagdes, que deixam claro que nao se trata do PAR em si, ou
seja, plano com diagndstico, agdes e subagdes”.

Também ocorrem mudancgas nas transferéncias de recursos aos estados
€ municipios, pois 0s convénios sdo substituidos pela condi¢do de assinatura
dos termos de compromisso. Segundo Farenzena e Marchand (2014, p. 802), a
mudanga se fez “[...] necessaria para imprimir mais celeridade no processo de
transferéncia de recursos”, pois os termos de compromisso seriam mais
abrangentes.

O terceiro ciclo entre 2016 a 2020 teve a elaboragdo do PAR com o
alinhamento das metas propostas pelo Plano Nacional de Educagao (PNE). E

segundo o Manual do Usuario Etapa Preparatoéria e Diagnéstico (FNDE, 2017,
p. 2)

[...] para esse ciclo, também foram implementadas diversas melhorias,
tanto de interface, visando a facilidade de utilizagdo do SIMEC -
Médulo PAR pelos usuérios, quanto de conteudo, com a
disponibilizagdo de dados a partir da integragdo do PAR com outros
sistemas do Ministério da Educacéo, oferecendo diversas informagoes
Uteis ao diagnodstico das redes e a gestdo da educagdo no municipio
ou no estado.
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Em abril de 2020 é publicada uma nova resolugdo que trata do apoio
técnico e financeiro da Unido para os entes federados. O atual documento
propde a construgdo de um ranking para os estados e outro para os municipios
a serem atendidos pelas agcdes e programas do PAR. As variaveis a serem

analisadas pelo ranking estao dispostas no artigo 3°:

I - indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica - IDEB,
considerando a média dos resultados do ensino fundamental | e Il para
0s municipios e do ensino médio para os estados, e ambos para o
Distrito Federal, priorizando aqueles com melhor desempenho em
relagcao as respectivas metas estabelecidas;

Il - entes federados com o menor nudmero de atendimentos no
exercicio anterior, considerando, prioritariamente, os que nao foram
contemplados com nenhuma iniciativa;

IV - capacidade operacional do ente federativo, considerando a
execucgao dos objetos pactuados no ciclo;

V - vulnerabilidade socioecondmica, observado o indice de
Desenvolvimento Humano - IDH dos entes federados; e

VI - indice de distor¢éo idade-série, considerando os indicadores de
eficiéncia e rendimento do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira — INEP. (FNDE, 2020a)

Com base nesse ranking, 60% dos recursos serdo distribuidos entre os
entes abaixo da média nacional e 40% dos recursos destinados aos estados e
municipios que estdo acima da média.

Garcia, Pereira e Ribeiro (2018) ressaltam a importancia da politica
instaurada pelo PAR. No entanto, apontam uma politica verticalizada, planejada
pelo governo central para ser implementada pelos governos locais, pois estes
devem planejar suas agdes pelas diretrizes impostas, ndo havendo espacgo para
a colocagao de suas diversidades. Almeida e Cabral Neto (2018) argumentam
que os governos locais, principalmente os municipios, teriam poucas alternativas
ao executar as acgdes, visto a caréncia de recursos destes entes. Segundo os
autores:

O PAR trouxe ao municipio uma gama de oportunidades para
apresentar suas demandas, com base na oferta de programas e ag¢des
que o MEC dispds. Os entes municipais depararam-se com tantas

proposi¢cées que abarcaram tudo o que puderam, ou seja, aceitaram
as ofertas para nao perder as oportunidades. (2018, p. 6)

No entanto, apesar dessas contrariedades, o PAR trouxe importantes
avangos para a politica educacional brasileira. De acordo com Farenzena e

Marchand (2013), antes da implementagao do PAR, na execugao das politicas
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federais eram vistos diversos tracos do clientelismo, ou seja, uma troca de
favores, em que municipios e estados com mais influéncias conseguiam mais
recursos e politicas para sua regido. Ainda, segundo as autoras, o PAR trouxe a
oportunidade de todos os municipios terem acesso a essas agdes e politicas,
deixando de ser “um balcao de negécios”. Para Arruda e Santos (2017, p. 390),
“‘mesmo que de forma regulada, disponibilizou aos estados e municipios acesso
igual aos recursos e condensou num unico Plano os programas e projetos como
meio para sua obtengao”. E entre esses recursos, encontram-se os destinados
a melhoria a ampliacdo da infraestrutura fisica das instituicbes de ensino
brasileiras, importante avanco e participacdo da Unido para a expansao de

escolas na educagao basica.

3.1.1 As acbes de infraestrutura fisica escolar

A infraestrutura € uma das quatro dimensdes que contemplam o PAR. Na
elaboracao dos diagndsticos locais, a dimensao € composta por 22 indicadores
analisados em quatro areas, sendo: area 1: instalagdes fisicas da Secretaria
Municipal de Educacao; area 2: condigdes da rede fisica escolar existente; area
3: uso de tecnologias; area 4: recursos pedagogicos para o desenvolvimento de
praticas pedagodgicas que considerem a diversidade das demandas
educacionais. Esses indicadores recebem pontuacdes entre 1 a 4. As
construgdes escolares, objeto de estudo deste trabalho, encontram-se na area

2, com 13 indicadores, conforme o quadro a seguir.

QUADRO 1 — LISTA DE INDICADORES PRESENTES NA AREA DE CONDIGOES DA REDE
FISICA ESCOLAR EXISTENTE NO PAR MUNICIPAL 2016-2020

1 — Biblioteca: instalagbes, espago fisico e organizagao.
2 — Acessibilidade arquitetbnica nos ambientes escolares.
Condicoes | 3 — Infraestrutura fisica existente: condigbes das unidades escolares que

da rede ofertam a educacéo infantil na area urbana.

fisica 4 — Infraestrutura fisica existente: condigbes das unidades escolares que
escolar ofertam a educagdo infantl no campo, comunidades indigenas e/ou
existente quilombolas.

5 — Infraestrutura fisica existente: condi¢des das unidades escolares que
ofertam o ensino fundamental na area urbana.
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6 — Infraestrutura fisica existente: condigbes das unidades escolares que
ofertam o ensino fundamental no campo, comunidades indigenas e/ou
quilombolas.

7 — Necessidade de novos prédios escolares: existéncia de prédios escolares
para atendimento a demanda da educacao infantil, na area urbana, em tempo
integral.

8 — Necessidade de novos prédios escolares: existéncia de prédios escolares
para atendimento a demanda da educagéo infantil, em tempo integral, no
campo, comunidades indigenas e/ou quilombolas.

9 — Necessidade de novos prédios escolares: existéncia de prédios escolares
para atendimento a demanda do ensino fundamental, em tempo integral, na
area urbana.

10 — Necessidade de novos prédios escolares: existéncia de prédios escolares
para atendimento a demanda do ensino fundamental, em tempo integral, no
campo, comunidades indigenas e/ou quilombolas.

11 — Condi¢gdes de mobiliario e equipamentos escolares na area urbana:
quantidade, qualidade e acessibilidade.

12 — Condi¢cdes de mobiliario e equipamentos escolares no campo,
comunidades indigenas e/ou quilombolas: quantidade, qualidade e
acessibilidade.

13 — Existéncia de transporte escolar para alunos da rede: atendimento a
demanda, as condigbes de qualidade e de acessibilidade.

FONTE: Elaborado pela autora a partir do Caderno de Estudos Compactado do PAR (2020).

Semelhante aos indicadores do PAR Municipal, o PAR Estadual também
apresenta indicadores referentes ao estado da infraestrutura e necessidade de
novos prédios para o ensino fundamental e médio. O PAR Estadual também
contempla o Distrito Federal, e neste ente especifico sdo elaborados indicadores
para a educacao infantil.

As acbes e programas de construgdo, reformas e ampliacédo se dao a
partir dos indicadores 2 a 10, visto que estes avaliam tanto a infraestrutura fisica
existente, como também a necessidade de novos prédios escolares para atender
a demanda. Com a analise desses indicadores, e de acordo com os critérios do
PAR, sado firmados pactos para essas obras do FNDE com os estados e

municipios.

QUADRO 2 — LISTA DE INDICADORES PRESENTES NA AREA DE CONDICOES DA REDE
FISICA ESCOLAR EXISTENTE NO PAR ESTADUAL 2011-2014

1 — Biblioteca: instalagbes, espago fisico e organizagao.
2 — Acessibilidade arquitetdnica nos ambientes escolares.
Condigcdes | 3 — Infraestrutura fisica existente: condi¢des das unidades escolares que

da rede ofertam o ensino fundamental na area urbana.

fisica 4 — Infraestrutura fisica existente: condigbes das unidades escolares que
escolar ofertam o ensino fundamental no campo, comunidades indigenas e/ou
existente quilombolas.

5 — Infraestrutura fisica existente: condicdes das unidades escolares que
ofertam o ensino médio na area urbana.
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6 — Infraestrutura fisica existente: condigbes das unidades escolares que
ofertam o ensino médio no campo, comunidades indigenas e/ou quilombolas.
7 — Necessidade de novos prédios escolares: existéncia de prédios escolares
para atendimento & demanda do ensino fundamental, em tempo integral, na
area urbana.

8 — Necessidade de novos prédios escolares: existéncia de prédios escolares
para atendimento a demanda do ensino fundamental, em tempo integral, no
campo, comunidades indigenas e/ou quilombolas.

9 — Necessidade de novos prédios escolares: existéncia de prédios escolares
para atendimento a demanda do ensino médio na area urbana.

10 — Necessidade de novos prédios escolares: existéncia de prédios escolares
para atendimento a demanda do ensino médio no campo, comunidades
indigenas e/ou quilombolas.

11 — Condicbes de mobiliario e equipamentos escolares: quantidade, qualidade
e acessibilidade.

12 — Existéncia de transporte escolar para alunos da rede: atendimento a
demanda, as condigbes de qualidade e de acessibilidade.

13 — Infraestrutura fisica existente: condicbes das unidades escolares que
ofertam a educagéo infantil na &rea urbana. (Somente para o DF)

14 — Infraestrutura fisica existente: condicbes das unidades escolares que
ofertam a educagdo infantl no campo, comunidades indigenas e/ou
quilombolas. (Somente para o DF)

15 — Necessidade de novos prédios escolares: existéncia de prédios escolares
para atendimento a demanda da educacéo infantil na area urbana.

16 — Necessidade de novos prédios escolares: existéncia de prédios escolares
para atendimento a demanda da educacgao infantil no campo, comunidades
indigenas e/ou quilombolas.

FONTE: Elaborado pela autora a partir do Instrumento Diagnéstico PAR Estadual 2011-2014
(2011).

De acordo com a Resolugao n° 24, de 2 de julho de 2012, artigo 2°, a

assisténcia é

concedida exclusivamente aos entes federados que tenham elaborado
seu PAR, e o submetido a aprovacédo do Comité Estratégico do PAR,
além ter validado o Termo de Compromisso, Anexo |, no Sistema
Integrado de Monitoramento, Execucdo e Controle do Ministério da
Educacdo — SIMEC, e que tenham os seus projetos técnicos de
engenharia aprovados pelo FNDE. (FNDE, 2012)

Os municipios e estados poderdao elaborar projetos préprios para a
aprovagao do FNDE, desde que sigam os critérios estabelecidos. Também sao
disponibilizados projetos padronizados' para as construgdes de instituicdo de
ensino, que sao escolhidos conforme a demanda e as caracteristicas a serem

atendidas. Os projetos padrao estao listados no Quadro 3.

QUADRO 3 - PROJETOS PADRAO DE ESCOLAS DE ENSINO FUNDAMENTAL
DISPONIBILIZADOS PELO FNDE, BRASIL, 2020

4 Disponiveis em: https://www.fnde.gov.br/programas/par/eixos-de-atuacao/infraestrutura-fisica-
escolar. Acesso em: 1 jun. 2021.
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Nome Capacidade Localidade | Area
60 estudantes
Projeto Espago Educativo — 1 sala | 30 estudantes em tempo Rural 113,96 m?
integral
. . 120 estudantes
E;gito Espago Educativo -2 60 estudantes em tempo Rural 208,33 m?
integral
. . 240 estudantes
Projeto Espacgo Educativo — 4 120 estudantes em tempo Urbana 740,88 m?
salas . Rural
integral
Projeto Espago Educativo — 4 240 estudantes Urbana 1.208,87
120 estudantes em tempo 5
salas com quadra integral Rural m

360 estudantes

Projeto Espago Educativo — 6 180 estudantes em tempo Urbana 867.79 m?

salas . Rural
integral

Projeto Espago Educativo — 6 360 estudantes Urbana 1323,11
180 estudantes em tempo >

salas com quadra coberta . Rural m
integral

. . 780 estudantes
SParclnéito Espaco Educativo — 12 390 estudantes em tempo | Urbana 2’1'2228’08

integral
FONTE: Elaborado pela autora a partir de FNDE (2020).

Os projetos padrao visam atender tanto as especificidades das areas
urbanas e rurais assim como a capacidade necessaria para cada localidade.
Esses projetos também reforcam a atencdo da Unido para as agbes de
infraestrutura escolar e consequente expansdo da educacdo basica ao levar
projetos e construcdes escolares para os estados e municipios brasileiros, visto
que, a partir de 2007, com o PDE e o PMCTE, a Unido passou a desenvolver
projetos e agcdes mais consistentes no ambito da infraestrutura escolar. Segundo
Schneider (2014, p. 122), até entdo o contexto e as legislagdo “mostram que o
papel do Estado Nacional frente as condicbes materiais da escola foi incipiente.
Apesar de periodos que houve uma atengdo maior, as acdes nido foram
suficientes para organizar uma rede de escolas mais equitativas”.

No que tange a construcédo, reforma e ampliacdo das instituicbes de
educacao infantil, € disponibilizado o Programa Proinfancia que visa “garantir o
acesso de criangas a creches e escolas, bem como a melhoria da infraestrutura
fisica da rede de Educacdo Infantil” (FNDE, 2020c); assim como também
ocorrem construcdes e reformas de escolas via a Infraestrutura Escolar Fisica
do PAR. As caracteristicas sobre esse programa, seus projetos e agdes estao

especificadas a seguir.
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3.1.1.1 Programa Nacional de Reestruturagao e Aquisicado de Equipamentos
para a Rede Escolar Publica de Educacéo Infantil (Proinfancia)

O programa Proinfancia tem como objetivo ampliar o acesso de criangas
a creches e escolas, e também a melhoria da infraestrutura fisica da rede de
Educacao Infantil (FNDE, 2020c). Foi instituido pela Resolugdo n° 6 de 24 de
abril de 2007, a qual estabelece as diretrizes e os critérios para a assisténcia
técnica e financeira da Unido no ambito do Proinfancia. De acordo com a

resolugao, a importancia do programa se da:

CONSIDERANDO a necessidade de promover agdes supletivas e
redistributivas, para a corregdo progressiva das disparidades de
acesso e de garantia do padrdao minimo de qualidade de ensino;
CONSIDERANDO o firme propdsito do governo de proporcionar a
sociedade a melhoria da infraestrutura da rede fisica escolar de
Educacgao Infantil;

CONSIDERANDO que a necessidade de construgdo de creches e
escolas de Educacéo Infantil € uma realidade em muitos municipios e,
CONSIDERANDO a necessidade de reestruturagdo e aquisigdo de
equipamentos para a rede fisica escolar de Educacéo Infantil para
ajusta-las as condigdes ideais de ensino-aprendizagem. (FNDE, 2007)

O estudo de Pires (2017) identifica o Proinfancia como principal
instrumento do governo federal para a efetivagao do acesso a educagéo infantil.
Com o programa foi oportunizado o crescimento e a expansao da rede pelos
municipios, especialmente os de menor porte. E um programa destinado aos
municipios e Distrito Federal e com atuagado prioritaria aos que forem

classificados em trés dimensoes:

a. Populacional: prioridade aos municipios com maior populagao na
faixa etaria considerada, maior taxa de crescimento da populagao
nesta faixa e com maior concentragao de populagao urbana;

b. Educacional: prioridade aos municipios com menores taxas de
defasagem idade-série no ensino fundamental e com maiores
percentuais de professores com formagao em nivel superior;

c. Vulnerabilidade social: prioridade aos municipios com maiores
percentuais de mulheres chefes de familia, com maiores
percentuais de jovens em situagdo de pobreza e com menores
disponibilidades de recursos para financiamento da educagao
infantil. (BRASIL, 2007)

Os municipios interessados em aderir ao Proinfancia devem

obrigatoriamente aderir ao PMCTE, e preencher o PAR com a situagdo e o
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diagnéstico local. No entanto, deverédo levar em conta as condigdes minimas

para a construcao de creches e pré-escolas:

e Demanda minima conforme o projeto escolhido, com base em
dados do Censo Escolar.

e Dominialidade do terreno por parte do érgao interessado.

e Terreno que possua viabilidade técnica e legal para
implantag&o da escola.

e Para Escola tipo B e tipo 1 dimensdes minimas de 40,00 x
70,00m.

e Para Escola tipo C e tipo 2 dimensbdes minimas de 45,00 x
35,00m.

e No caso de Escola tipo B e tipo 1 o terreno deve estar
localizado em area urbana.

e No caso de Escola tipo C e tipo 2 o terreno pode estar
localizado em area urbana ou area rural.

e No caso de projetos “Tipo A” ndo ha limite de atendimento, nem
dimensbes minimas exigidas para o terreno. (FNDE, 2020c)

Os tipos dos quais tratam as condi¢bes minimas referem-se aos projetos
arquitetdnicos para as obras de construgbes escolares, sendo projeto tipo 1;
projeto tipo 2; projeto B; e projeto C, projetos padrao FNDE (descritos no Quadro
3). Ja os do tipo A sao projetos préprios elaborados pelo proponente, que podem
ser realizados pelos municipios participantes do Grupo 1 do Programa de

Aceleragao e Crescimento (PAC).

QUADRO 4 — PROJETOS PADRAO PARA O PROINFANCIA, BRASIL, 2020

Nome Capacidade Area
. . 376 criangas 2

Projeto Tipo 1 188 criangas em tempo integral 1.317,99 m

Projeto Tipo 2 188 criangas . 775,68 m?
94 criangcas em tempo integral

Projeto Tipo B 224 criancas . 991,05 m?
112 criangas em tempo integral

Projeto Tipo C 120 criangas . 668,30 m?
60 criangcas em tempo integral

FONTE: Elaborado pela autora a partir do FNDE (2020).
O FNDE também propde a construcao de escolas de educacao infantil do

projeto tipo B e C a partir de metodologias inovadoras (MI) que tém como
vantagens a agilidade e qualidade do processo licitatério, menor prego, agilidade
na construgao, qualidade na construgao e limpeza da obra e sustentabilidade.
Segundo o FNDE (2020d), “as MI sao mais abrangentes e englobam alguns
termos comumente utilizados: painéis e elementos pré-moldados e pré-

fabricados, monoblocos etc.”.
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O diagndstico de Antunes (2018) salienta a ampliagdo das matriculas na
pré-escola entre 2014 a 2015. Segundo a autora, o fato deve-se a emenda
59/2009 e ao programa Proinfancia. Ela também define que “essas politicas
publicas tiveram como foco direcionar recursos para ampliar a oferta do numero
de vagas na El, permitindo o acesso a milhares de criangas” (2018, p. 128).

No entanto, também s&o pontuadas falhas nas a¢des do Proinfancia, visto
que somente esse programa nao foi suficiente para cobrir o deficit no
atendimento, sobretudo das criangas de 0 a 3 anos (PIRES, 2017). Além do
mais, nem todas as instituicdes autorizadas e financiadas foram construidas e
entregues, dificultando a expansao da rede de educagao infantil, assim como a
reducdo da demanda manifesta por creche (ANTUNES, 2018; LIMA, 2018;
PIRES, 2017; SANTOS, 2017).

Levando em consideracdo esses exemplos de obras que ndo foram
construidas ou tenham sido paralisadas ou canceladas, e, portanto, nao foram
entregues, a proxima se¢ao aborda sobre a eficacia e a efetividade das politicas

e conforme este estudo nos programas do PAR e Proinfancia.

3.3. ANALISE DAS ACOES DO GOVERNO FEDERAL: EFICACIA E
EFETIVIDADE DA POLITICA

A avaliagdo € um dos eixos que integram o ciclo das politicas publicas,
sendo um processo muito importante, principalmente em vista que essa acgéo
pode “garantir um processo permanente de aperfeicoamento dos programas
sociais e, sobretudo, para que estes cumpram de forma satisfatéria os seus
objetivos” (BUZZAR, FABRICIO, 2007, p. 229). A avaliagdo é um processo
bastante amplo e abrangente e pode ser realizada de diversas formas e com
diversos elementos de analise.

De acordo com Figueiredo e Figueiredo (1986), € possivel realizar uma
avaliagdo politica e uma avaliagcdo de politica. Segundo os autores, “por
avaliagdo politica entendemos a analise e elucidag¢ao do critério ou critérios que
fundamentam determinada politica: as razdes que a tornam preferivel a qualquer
outra” (1986, p. 108). Por avaliagdo de politicas concebe-se um processo mais

amplo que possa ser base de demais decisdes politicas, analisando objetivos,
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processo de implementacdo bem como os modelos analiticos empregados,
visando compreender se “a politica ou programa social sob observagao foi um
sucesso ou um fracasso?” (FIGUEIREDO, FIGUEIREDO, 1986, p. 109). A
avaliagao de politica também verifica o impacto da politica na area social, visto
que o “impacto de uma politica € uma medida do desempenho da acgéo publica,
ou seja, uma medida em que a politica atingiu ou ndo os seus objetivos ou
propositos” (FIGUEIREDO, FIGUEIREDO, 1986, p. 110).

Em uma avaliacio de politica, os modelos analiticos podem ser variaveis
de acordo com as caracteristicas da politica, no entanto, toda analise deve ser
realizada a partir de uma medida que também pode ser variavel. Segundo Sano
e Filho (2013, p. 39), “A tematica da avaliacdo é bastante ampla, dai a
necessidade de delimitagdo dos principais critérios que se deseja estudar diante
dos infindaveis questionamentos que podem ser elaborados na etapa de
avaliagado”. Neste trabalho propde-se realizar uma analise dos programas do
governo federal para a construgao de escolas na educagao basica aproximando-
se dos conceitos de eficacia e efetividade.

O conceito de eficacia esta ligado aos fins, portanto, ao cumprimento dos
objetivos definidos para a politica ou para o programa (SOUZA, SILVA, 2015),
sendo considerada como integrante da avaliagcdo de metas. Logo, a eficacia
‘resulta da relacédo entre metas alcangadas versus metas pretendidas” (SANO,
FILHO, 2013, p. 39). A efetividade é relativa a avaliagdo de impactos e “esta
relacionada ao impacto social que procura identificar os efeitos produzidos sobre
uma populagao-alvo de um programa social” (SANO, FILHO, 2013, p. 40).
Segundo Castro (2006, p. 5),

A efetividade, na area publica, afere em que medida os resultados de
uma acgado trazem beneficio a populagdo. Ou seja, ela & mais
abrangente que a eficacia, na medida em que esta indica se o objetivo
foi atingido, enquanto a efetividade mostra se aquele objetivo trouxe
melhorias para a populagao visada.

Essas sdo medidas importantes para a avaliacdo de politicas, visto que
com elas pode-se ter o conhecimento dos principais efeitos durante ou apos a
finalizagdo da politica em curso, seja a partir da observagao dos objetivos, bem
como sob a dtica da populacido-alvo das acdes. A eficacia e a efetividade sao

medidas importantes tanto para as organizagdes publicas quanto privadas. De
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acordo com Souza e Silva (2015), em relagao a administracao publica, a adocéo
de medidas de avaliagdao pode proporcionar um acesso mais igualitario as
politicas publicas, assim como a inser¢éo dos individuos na discussao das agdes
realizadas.

Silva (2016) critica a utilizacdo desses principios na educagao, sobretudo
cunhados de um viés economista e neoliberalista, assim como os conceitos
vindos da area privada, pois,

Redunda de tal modelo de gestdo e de efetividade escolar a
diversificacdo e segmentagcdo na cobertura e qualidade de ensino,
além da consequente desigualdade na distribuicdo da educacgéo, que
se constitui, nessa perspectiva, como um bem de consumo, ao invés

de considera-lo como um bem imaterial e um direito fundamental
legitimado nas sociedades democraticas. (2016, p. 16)

A autora busca ressignificar esses termos advindo das teorias da
administragdo publica, trazendo as nogdes de eficacia e efetividade ligadas ao
atendimento das necessidades e politicas educacionais. Logo, “a eficacia de um
sistema educativo n&o resulta unicamente de uma medida objetiva, sendo
também objeto de representagdes sociais” (SILVA, 2016, p. 21). O conceito de
efetividade educacional

se caracteriza pela constante avaliagdo das politicas publicas,
exponencialmente aquelas do setor educacional, pautada no
estreitamento entre objetivos explicitados/legitimados e resultados
obtidos, constituindo processo de anadlise e, simultaneamente, de
aprimoramento das estratégias e mecanismos adotados para o alcance

dos objetivos enunciados; devendo-se instalar um continuum na
politica publica. (SILVA, 2016, p. 26)

Conforme Figueiredo e Figueiredo (1986), de acordo com a natureza do
impacto, a efetividade pode ser avaliada como objetiva, subjetiva ou substantiva.
A primeira, objetiva, “é o critério de afericdo da mudanga quantitativa entre o
antes e o depois da execugdo do programa” (p. 116, grifos no original). A
efetividade substantiva visa a “afericdo de mudancas psicologicas, de mudangas
nos sistemas de crencgas e valores” (p. 116), assim como o bem-estar da
populagdo. E na analise da efetividade substantiva, “o critério de afericdo das
mudangas qualitativas e nas condigbes de vida da populagdo-alvo” (p. 117).
Segundo Silva (2016, p. 20), existe mais dificuldade em analisar a efetividade

substantiva, visto “demandar resultados para além da politica em questao”. Para



69

a autora, “a avaliagcao de impacto na efetividade objetiva e seus desdobramentos
nas demais efetividades é condigdo prévia para a pretensédo de afericdo das
demais efetividades (subjetiva e substantiva)” (2016, p. 20).

Na analise das obras dos programas Proinfancia e Infraestrutura Fisica
Escolar — PAR, busca-se entender o processo de implementagcdo que pode ser
compreendido como a eficacia da politica de construcdes escolares pelo balango
das metas empreendidas, os numeros de obras pactuadas, a relagdo entre o
numero de obras planejadas e o numero de obras concluidas, assim como se a
metodologia de construgao se deu conforme o planejado ou pactuado.

Tendo em vista que o objetivo desses programas € ampliar o numero de
instituicdes, melhorar a infraestrutura fisica e ampliar o acesso a educacao
basica no Brasil, portanto, espera-se que a partir das construgdes concluidas
ocorram 0s objetivos propostos. Esse processo relaciona-se as caracteristicas
da analise da efetividade, sobretudo a efetividade objetiva.

Portanto, neste trabalho concebe-se a eficacia como a analise das obras
construidas e concluidas via assisténcia técnica e financeira da Uniao a partir
dos programas Infraestrutura Escolar e Proinfancia. E adota-se a efetividade
objetiva como a analise quantitativa entre o numero de instituicbes existentes
antes dos programas e se os programas Proinfancia e Infraestrutura Fisica
Escolar implicaram na ampliagdo do numero de instituicbes e do acesso a
educacao basica no Brasil.

No proximo capitulo, € apresentado o percurso metodologico adotado
para a analise das obras de construgdes de escolas realizadas pelo governo
federal, assim como as escolhas adotadas para a analise com o banco de

escolas do Censo Escolar, visando verificar a eficacia e a efetividade objetiva.
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4 ESCOLHAS METODOLOGICAS NA ANALISE DAS CONSTRUGOES
ESCOLARES

Este estudo de carater quantitativo visa realizar uma analise das
construgdes escolares com base nos programas de infraestrutura escolar no
ambito do governo federal. De acordo com Selz (2015, p. 34), as analises
quantitativas podem assumir diversas funcdes, tais como: “...] ela permite
confirmar ou informar determinadas hipdteses, apurar outras, definir os
contornos do objeto de estudo, abordar novas perspectivas”. Gatti (2004)
destaca que a metodologia quantitativa € pouco utilizada na area da educacao,
no entanto, segundo a autora, “[...] ha problemas educacionais que para sua
contextualizagdo e compreensao necessitam ser qualificados através de dados
quantitativos” (2004, p. 13). Ainda, para a autora, € muito importante que os
educadores se apropriem dessa metodologia, visto que a grande maioria das
técnicas estatisticas mais elaboradas é realizada por outros profissionais
“(economistas, fisicos, estatisticos, socidlogos, psicologos etc.). Com isto,
interpretagdes e teorizacbes nem sempre incorporam as discussdes em pauta
no campo das reflexdes sobre a educagao” (GATTI, 2004, p. 14).

A proposta metodoldgica deste estudo esta ancorada em trés etapas que
tém como fonte de dados um banco administrativo (Médulo Obras 2.0 — SIMEC)
e os levantamentos do Censo Escolar (2010 a 2019). Na primeira etapa, buscou-
se compreender o banco de dados do Médulo Obras 2.0, identificando as obras
conforme os respectivos programas, o tipo de obras e projetos, a situagao das
construgdes, pela analise de frequéncias univariadas e bivariadas. Na segunda
etapa, foram analisados apenas os dados de obras concluidas, verificando o
aporte financeiro da Unido destinado as obras de constru¢des de acordo com as
suas caracteristicas. Nessas duas primeiras etapas, as analises serao realizadas
pelo critério de eficacia, discutido anteriormente.

A terceira etapa refere-se ao trabalho com os dados do Censo Escolar. A
intencgao inicial era cotejar os dados de obras concluidas com o banco do Censo
Escolar, analisando o acesso e o atendimento dessas novas instituicbes de

ensino.
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No entanto, devido a dificuldades encontradas com o trabalho do Mddulo
de Obras 2.0, que serdo descritas a seguir, optou-se por realizar uma
aproximacao das obras concluidas com os dados de escolas do Censo Escolar,
além de analisar o quanto elas representam no conjunto de novas escolas no
pais.

A escolha do periodo de andlise deve-se ao fato de os programas
estudados, PAR e Proinfancia, serem instituidos em 2007, e o banco de dados
do Médulo Obras 2.0 apresentar dados a partir deste ano; e o ano de 2019, por
ser o ano com a disponibilizagdo mais recente dos dados, quando do inicio do
trabalho com essa base de dados.

Busca-se também desenvolver uma metodologia para a analise do
Moédulo Obras 2.0, visto que esses dados, a partir da disponibilizagdo nessa
plataforma de acesso publico, sdo pouco explorados, devido ao pequeno nimero
de estudos encontrados com os dados publicos da Transparéncia de Obras.
Falciano, Nunes e Santos (2019) observaram os efeitos do programa Proinfancia
em um projeto especifico, onde buscou-se coteja-los com o Censo Escolar. No
entanto, os autores utilizaram um menor recorte de pesquisa e relatam que
fizeram uma busca manual, além de que entraram em contato com o6rgaos
publicos para obter dados das escolas de educacgao infantil concluidas por essa
acao. A Controladoria-Geral da Unidao (CGU) realizou em 2017 a avaligdo do
programa Proinfancia e disponibilizou o Relatério de Avaliagdo da Execugao de
Programa de Governo n°® 80 — Implantacéo de Escolas para Educagao Infantil,
no qual constam dificuldades sobre o0 acesso aos dados do SIMEC e a falta de
informagdes sobre as escolas construidas pelo programa que estdo em efetivo
funcionamento. No entanto, ambos os estudos utilizam dados do sistema privado
do Mddulo de Obras 2.0.

A seguir apresentam-se as caracteristicas, intervencdes e operacgdes

realizadas nos bancos de dados selecionados para este estudo.

4.1 MODULO OBRAS 2.0

No Sistema Integrado de Monitoramento Execucéo e Controle do Mistério

de Educacéo (SIMEC) sao disponibilizados os dados para transparéncia publica
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referentes as obras realizadas pelos programas do FNDE. As obras sao
disponibilizadas no Médulo Obras 2.0 tanto para acesso publico quanto para
acesso privado ao gestor publico. Segundo o site do SIMEC (2020), “O acesso
publico ao Moédulo Obras 2.0 possibilita ao cidadao acompanhar a execugao dos
recursos publicos transferidos pelo FNDE destinados a construcéo de creches,
escolas e quadras poliesportiva”. Ele também afirma a participacéo de todos para
a fiscalizacdo dos recursos publicos destinados a esse fim via o acesso do
Médulo Obras 2.0.

Destaca-se a relevancia de esses dados estarem disponibilizados no
Médulo Obras 2.0 de modo publico, destinando uma pagina da internet apenas
para essa finalidade. Ao acessar o endere¢o publico do SIMEC e Mddulo de
Obras 2.0 (http://simec.mec.gov.br/painelObras/), a tela inicial apresenta um
mapa do Brasil interativo, indicando ao usuario a escolha de um Estado para
acessar a obra referente ao seu municipio. Ao escolher uma UF, a tela seguinte
apresenta a opgao de escolha de municipio, bairro, rede publica de ensino, tipo
de projeto e obra ou também a opg¢édo de realizar o download de todas as
informacdes sobre as obras. Para este trabalho, utilizou-se a opg¢ao de baixar
todos os dados de obras, que foi realizada em 29/06/2020, do qual decorrem as
analises realizadas neste e no préximo capitulo. Segundo a Controladoria Geral
da Unido (CGU), o SIMEC ¢ “diariamente alimentado pelos entes federativos e,
por consequéncia, os dados nele presentes sao dinamicos. Assim, relatorios
extraidos em dias diferentes podem gerar divergéncias de numeros e situagao
das construgdes” (BRASIL, 2017, p. 11).

O download do arquivo é feito em formato csv (valores separados por
virgulas) e abrange as informagdes de todas as obras em instituigbes de ensino
entre 2007 a junho de 2020, contendo 29.254 casos e 57 variaveis. Ao abrir o
banco de dados, encontrou-se uma primeira dificuldade, pois ndo ha dicionario
e/ou glossario, dificultando a compreensao das variaveis e dos casos. A opgéo
de escolha e ndo de download, apesar de intuitiva, também nao traz uma
descricao das variaveis, apenas retrata de forma mais simples, visto que separa
em categorias: dados de obras e acompanhamento de obras, assim como
também apresenta fotografias, no entanto, s&o as mesmas informagdes

presentes no arquivo baixado, com excec¢ao das fotos.



73

Segundo o estudo da CGU, o acesso publico ao Médulo de Obras 2.0 ndo
contempla todas as informagdes presentes no acesso privado dos gestores,
entre estas:

Ordem de Servico;

Cronograma de execucao;

Relatdrios de vistoria da obra (e seus componentes);
Relatdrio de vistoria de terreno;

Planilha orgamentaria;

Planta baixa da obra pleiteada;

Estudo de demanda; e

Relatério de fiscalizagdo (e seus componentes). (BRASIL,
2017, p. 67)

Portanto, também pde obstaculos ao acesso e a participacdo dos
cidadados, pois apesar da pagina on-line, ainda nao se tém todos os
esclarecimentos, sendo necessario busca-lo em outras paginas do FNDE para
sua melhor compreensio, assim como exige-se um certo conhecimento em
finangcas publicas. Relata-se também a nao existéncia de um tutorial ou
documento especifico para o uso da plataforma pelo cidaddao, apenas
documentos que orientam o gestor publico para o preenchimento de dados no
acesso privado pelo Médulo de Obras 2.0 do SIMEC, os quais foram utilizados
para a analise das variaveis e informacdes utilizados neste banco. Além desses
fatores, a CGU (BRASIL, 2017) também descreve que na pagina do FNDE na
internet ndo ha links que direcionem para a pagina do Mdédulo de Obras 2.0. A
CGU também destaca que:

Muito embora o FNDE tenha desenvolvido pagina especifica para tratar
do Proinfancia, ha informacdes da execug¢ao do Programa que nao sao
de acesso publico. Temas relevantes para a adequada transparéncia
ativa de informacgdes para a sociedade nao sdo contemplados ou estao
incompletos. Em alguns casos verifica-se que existe informagcdo na

Internet, todavia ndo é relacionada na pagina propria do programa.
(BRASIL, 2017, p. 68)

Apesar das dificuldades, o banco de dados foi imputado para um software
de analise estatisticas em vista a compreender as informag¢des contidas nesse
arquivo. A lista com as variaveis originais e categorias presentes neste banco
encontra-se no Apéndice 1.

A tabela a seguir apresenta os tipos de obras que sdo encontradas no

Moédulo Obras 2.0. Além das obras de construcdes, foco deste trabalho e que
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compéem 85,5% dos dados, também aparecem acgdes de ampliacao,
ampliacao/reforma, instalagcdes e reforma. Para tanto optou-se por excluir
inicialmente da analise as obras de instalacdes, reformas e ampliacdo/reforma,
pois ndo atendem aos objetivos deste estudo. Em relacao a ampliacao/reforma,
excluiu-se devido a falta de clareza associada a esse termo e nao ser possivel
associar se essa acao tem relagdo com a construcao de salas de aula. Observa-
se também que 413 obras nao sao identificadas conforme o tipo, portanto,

também foram excluidas.

TABELA 5 — OBRAS REALIZADAS PELOS PROGRAMAS DE CONSTRUGOES ESCOLARES,
BRASIL, 2007-2020

Obras Frequéncia %

Ampliagéao 1.384 4,7
Ampliagdo/Reforma 471 1,6
Construcao 25.019 85,5
Instalagbes 13 0

Reforma 1.954 6,7
N&o Identificado 413 1,4
Total 29.254 100

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Médulo de Obras 2.0 (2020).

Também foram analisados os tipos de projetos existentes nesse banco de
dados (Tabela 5). Esses projetos referem-se a todas as obras realizadas por
meio do FNDE. No total de obras, incluem-se tanto as referente as escolas,
assim como ampliacéo, construgcao e quadra escolar.

Verificando os projetos de ampliagéo (5,7%), observou-se também a falta
de clareza em qualificar essas ampliagcbes como referentes a salas de aula,
devido a esse fator, optou-se por ndo realizar analises nesses projetos, que
também foram excluidos da analise, tanto da variavel tipo de obra como também
tipo de projeto.

Além desses, com base nos tipos de projetos, também foram excluidos
os referentes a quadra escolar, tanto de construgdo como também de cobertura
reforma; ndo identificado, constru¢cdes e demais ampliacées. Optou-se também
em retirar as obras referentes ao espago educativo ensino médio
profissionalizante, que estdo no ambito do programa Brasil Profissionalizado,

gue nao sera abordado neste trabalho.
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Projetos Frequéncia %
Ampliagéao 1.663 57
Ampliagdo Modulo Infantil em Escolas 3 0,0
Ampliagdo Modulo Tipo B 9 0,0
Ampliacdo Médulo Tipo C 2 0,0
Cobertura De Quadra Escolar - Projeto Préprio 538 1,8
Cobertura De Quadra Escolar Grande - Projeto FNDE 777 2,7
Cobertura De Quadra Escolar Pequena - Projeto FNDE 2.059 7,0
Construgao 23 0,1
Escola 04 Salas com Quadra - Projeto FNDE 3 0,0
Escola 06 Salas com Quadra - Projeto FNDE 36 0,1
Escola com projeto elaborado pela concedente 53 0,2
Escola com Projeto elaborado pelo proponente 791 2,7
Escola de Educacgao Infantil Tipo A 370 1,3
Escola de Educacao Infantil Tipo B 3.460 11,8
Escola de Educacao Infantil Tipo C 1.464 5,0
Escola Infantil - Tipo B (Projeto Novo) 4 0,0
Escola Infantil - Tipo C (Projeto Novo) 1 0,0
Espaco Educativo - 01 Sala 397 1,4
Espaco Educativo - 02 Salas 899 3,1
Espaco Educativo - 04 Salas 902 3,1
Espaco Educativo - 06 Salas 2.060 7,0
Espaco Educativo - 08 Salas 48 0,2
Espaco Educativo - 10 Salas 22 0,1
Espaco Educativo - 12 Salas 667 2,3
Espaco Educativo Ensino Médio Profissionalizante 265 0,9
MI - Escola de Educacéo Infantil Tipo B 959 3,3
MI - Escola de Educacéo Infantil Tipo C 382 1,3
Projeto 1 Convencional 1.326 4,5
Projeto 2 Convencional 1.048 3,6
Projeto Tipo B - Bloco Estrutural 33 0,1
Projeto Tipo C - Bloco Estrutural 13 0,0
Quadra Escolar Coberta - Projeto Préprio 963 3,3
Quadra Escolar Coberta Com Palco - Projeto FNDE 722 2,5
Quadra Escolar Coberta Com Vestiario - Projeto FNDE 5.294 18,1
Quadra Escolar Coberta e Vestiario - Modelo 2 56 0,2
Reforma 1.934 6,6
N&o Identificado 8 0,0
Total 29.254 100,0

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Mdédulo de Obras 2.0 (2020).

Com essa analise buscou-se conhecer as caracteristicas referentes a

esses projetos no site do FNDE (https://www.fnde.gov.br/), os quais sé&o

apresentados de acordo com os seus programas. Referente ao PAR, o site
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disponibiliza os projetos arquitetonicos tanto para a construgao de escolas, como
também para a construgéo e cobertura de quadras esportivas. Ja no programa
Proinfancia, tém-se a disponibilizagdo dos projetos de constru¢gao e ampliagao
de escolas de educagéo infantil.

Contudo, ndo foram encontrados todos os projetos listados pelo Mdédulo
Obras 2.0 nos enderecos oficiais do FNDE. Entre os quais: Espago Educativo —
08 salas; e Espago Educativo — 10 salas. Em raz&o da importancia do projeto
arquitetonico, sobretudo para o conhecimento referente ao numero de salas e
estudantes a serem atendidos por escolas, entrei em contato com o FNDE em
busca desses projetos e alguns esclarecimentos, no entanto, até o fechamento
desta vers&o n&o obtive um retorno.

Afora esses projetos faltantes, também se notou a diferenca de
nomenclatura utilizada nos dados do Médulo Obras 2.0 e o site do FNDE. Entre
esses, pode-se citar o Projeto 1 Convencional e o Projeto 2 Convencional, os
quais recebem a nomenclatura de Projeto Tipo 1 e Projeto 2 no FNDE.

O FNDE traz esses projetos separados pelos programas PAR e
Proinfancia. Contudo, o banco do Médulo Obras 2.0 ndo realiza essa distingao e
nao apresenta uma variavel sobre os programas. Portanto, criou-se uma variavel
para identificar esses programas a partir da variavel Tipo de Projetos. Contudo,
os tipos de projetos elaborados pela concedente e proponente ndo puderam ser
categorizados conforme os programas, por serem projetos proprios que podem
estar vinculados tanto ao PAR quanto ao Proinfancia, portanto agrupou-se em
uma unica categoria devido apresentarem caracteristicas proximas e nao
apresentarem informacdes sobre numero de salas, area, numero de criangas a
serem atendidas etc.

Em relagcdo as demais variaveis independentes, também se observaram
algumas discrepancias. A variavel Tipo de Ensino/Modalidade apresenta apenas
resultados para educacado basica. Contudo, buscando mais esclarecimentos,
verificou-se a existéncia da variavel Nome. Nela, encontraram-se algumas obras
que indicavam construcao, reforma e/ou ampliacdo em instituicbes de ensino
superior. A partir deste achado, procedeu-se entdo para uma analise e
classificagdo manual das 14.757 obras que restaram apos as exclusdes ja

realizadas. Na classificacdo manual, investigaram-se as obras existentes,
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objetivando mais confiabilidade dos dados disponiveis, categorizando-os em
obras de ensino superior, etapas e modalidades da educagao basica, sem
identificacao, obras de construcdo, obras do PAR e Proinfancia, construgao de
salas e construcdo de quadras/ginasios, emendas parlamentares. De acordo
com o objetivo deste estudo, excluiram-se os casos com informagdes do ensino
superior, construgdo de quadras/ginasios e de construgdo de salas, emendas
parlamentares, visto que apenas a informacao de salas nao é suficiente para a
andlise. Restaram entdo 14.058 obras que serdo exploradas nos proximos
capitulos.
Segundo a CGU (BRASIL, 2017, p. 13):

As informagdes extraidas do Simec — principal ferramenta de
monitoramento do Programa - s&o deficientes em termos de
confiabilidade, atualizagdo e consisténcia. Foram constatadas
incertezas na quantidade efetiva de obras concluidas, incorregbes nos
percentuais de execucgao fisica das edificagdes, imprecisao acerca da
data de término da construcdo — e consequentemente, diagnostico do
seu atraso -, falha nos parametros de definicdo de obra em execucéao
e paralisada. Tudo isso compromete o monitoramento e a
tempestividade das intervengdes na Ac¢do Governamental com a
finalidade de corrigir problemas em sua execugao.

Ainda segundo a CGU, o sistema do Modulo de Obras 2.0 permite ao
gestor publico migrar para o status de obra “concluida” a partir de 90% de
execucgao, portanto, apenas a partir dessa variavel ndo é possivel verificar se a
obra realmente esta concluida. Devido a essa informacao, optou-se por trabalhar
com as obras concluidas que apresentem a execugao igual a 100%.

As variaveis Termo/Convénio, Data de Assinatura do Contrato e Data do
Término do Contrato foram separadas, visando analisar apenas o ano presente
nesses dados. Nao obstante, algumas obras nao apresentam essas informacdes
ou estao em falta, sendo incompativeis com o formato dia/més/ano. Esses dados
sdo de grande relevancia, sobretudo quando estdo sendo ou foram realizadas
as obras, apesar da nao existéncia do termo/convénio ou a data de contrato com
a empreiteira.

Os responsaveis pelo preenchimento dessas informagdes sao os gestores
publicos municipais ou estaduais, de acordo com a dependéncia administrativa
da obra a ser realizada. Eles devem preencher e enviar as informagdes por meio

do SIMEC para o FNDE. Segundo as orientagdes gerais, “as informacdes sobre
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execugao da obra no sistema SIMEC, médulo obras 2.0, devem ser atualizadas,
no maximo, mensalmente, inserindo vistorias, as informagdes nas abas e toda
documentacao necessaria” (FNDE, 2013a, p. 2).

Conforme Almeida e Neto (2018, p. 10), inicialmente os gestores tinham
muitas dificuldades no uso da plataforma do SIMEC, mas “observa-se que a
dificuldade de manuseio do SIMEC foi sendo minimizada com a repeticdo do uso
da ferramenta, no entanto, quanto ao conteudo, a superacéo das dificuldades &
mais lenta”.

Foram criadas também duas variaveis. A variavel duragdo de contrato e a
diferenca do valor do contrato e valor pactuado com o FNDE. Para a construcao
da primeira, utilizou-se o calculo entre a variavel ano da assinatura do contrato
com a ano de término de contrato. E para a segunda, empregou-se a variavel
valor pactuado com o FNDE e a variavel valor do contrato. Os valores das obras
foram atualizados por meio do indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC).

Devido ao banco nao apresentar a data sobre a finalizacdo da obra, optou-
se por realizar o cotejamento com o banco de escolas do Censo Escolar a partir
do total de obras concluidas por meio do governo federal nos programas
Proinfancia e Infraestrutura Fisica Escolar — PAR. Para o cotejamento,
agregaram-se os dados por municipio, regido e estado de acordo com os
programas abordados.

Apesar das adversidades percorridas na constru¢édo de uma metodologia
de analise do banco do Moédulo Obras 2.0, ele se apresenta como uma boa fonte
de dados sobre as obras pactuadas entre o FNDE e os estados e municipios por
meio dos Programas PAR e Proinfancia. Para mais de essa ser a unica fonte
com esses dados, reconhece-se a importancia e a riqueza desses dados, além
de estarem disponiveis para acesso publico em uma plataforma direcionada a
esse fim.

Os resultados da analise serdo apresentados com base em analises
univariadas e bivariadas das variaveis dependentes e independentes desse
banco de dados, cotejando-se entdo apenas as obras concluidas com os
resultados do Censo Escolar, e devido ao ano de 2019 ser o de mais recente
disponibilizagdo do censo, optou-se por trabalhar com os dados do Mddulo de

Obras 2.0 até esse ano. Para a analise dos valores empregados pelo FNDE e
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valor total do contrato foram excluidos valores atipicos que pudessem
comprometer os resultados das medidas descritivas.
As demais caracteristicas do trabalho com o Censo Escolar sao

explicitadas em seguida.

4.2 BANCO DE ESCOLAS DO CENSO ESCOLAR

Os bancos do Censo Escolar estdo disponiveis para acesso e download
no enderego oficial do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP). Foram realizados o download dos microdados dos anos
de 2007 a 2019. Os dados também foram imputados em um software estatistico.

As variaveis foram renomeadas, acrescentando o ano a qual pertencem
os dados, como por exemplo: DEPENDENCIA 2007. Apés realizar esse
procedimento, foram mesclados em um unico arquivo todos os bancos de
escolas entre de 2007 a 2019.

Nesse banco de dados, a variavel principal de interesse é a situagao de
funcionamento que apresenta se a escola esta em atividade, paralisada ou foi
extinta. Com essa variavel busca-se a aproximagao com o banco de dados
Modulo de Obras 2.0, visto que a partir dela é possivel verificar o movimento das
escolas, desde a sua abertura e/ou fechamento.

Para observar essa condicao, foi criada uma variavel que apresenta a
situacdo geral de cada escola entre o periodo de 2007 a 2019, utilizando a
fungéo “concatenar”. Inicialmente as variaveis foram transformadas em “string”,
ou seja, em sequéncia de caracteres/texto, e o concatenar para unir as strings
de todos os anos.

Também foi criada uma variavel para identificar o tipo de ensino da escola,
verificando se atende a educagao de jovens e adultos (EJA), ensino profissional,
atendimento educacional especializado (AEE) e/ou ensino regular.

Contudo, também se observaram algumas divergéncias ao analisar a
variavel de situagdo geral, pois algumas escolas “somem” durante a série
histérica, fato que ndo deveria ocorrer em virtude da existéncia da categoria

extinta. Assim como algumas escolas que ja estavam extintas voltaram a estar
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paralisadas, ou, escolas extintas em anos anteriores voltaram para a categoria
extinta no ano do censo.

Devido as dificuldades encontradas na analise do banco de obras (Médulo
Obras 2.0), optou-se por trabalhar com os dados a partir de 2009, visto que o
prazo para a execugao das obras de instituicbes de ensino € de até 2 anos,
portanto, consideramos como novas escolas o ano de 2010, pois seria o prazo
ideal para entrar em funcionamento uma instituicdo pactuada no ano de 2007.
Por conta das escolas que “somem” do banco, realizou-se um filtro considerando
apenas as instituicdes que estavam em funcionamento no ano de 2019, dado
que se tém a hipétese de que uma escola recém-construida nao estaria
paralisada ou extinta tdo recentemente.

Os resultados das analises dos numeros de escolas serao apresentados
em conjunto das obras concluidas, visto que, considerando uma escola
concluida, esta devera estar em funcionamento. Para esse cotejamento, que se
tornou uma aproximacao, visto que o banco de obras ndo apresenta se a escola
concluida entrou em funcionamento, agregou-se os dados de novas escolas que
entraram em funcionamento a partir da soma dos anos de 2010 a 2019 por
municipio, estado e regido de acordo com a dependéncia. Esses dados foram
entao mesclados aos dados de obras do banco Médulo Obras 2.0 de acordo com
o cbédigo do municipio.

O préximo capitulo apresenta os resultados das obras realizadas pelo
governo federal, bem como as analises sobre o banco de escolas e a

aproximacao realizada.
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5 AS OBRAS DO GOVERNO FEDERAL PARA CONSTRUGAO DE ESCOLAS:
UM OLHAR A PARTIR DA EFICACIA E EFETIVIDADE DA POLITICA

Nos ultimos anos, verificou-se uma redugao no numero total de escolas
no Brasil. Essa diminuicdo apresenta diversas causas, como a queda de
natalidade, processos de regularizagao de fluxo escolar, a¢gdes de nucleacgao,
bem como fechamento de escolas do campo, entre outras.

O Censo Escolar a partir dos dados de escolas divulga anualmente a
situacdo de funcionamento das instituicbes escolares, e entre as categorias
encontram-se: em atividade, paralisada e extinta. A Tabela 7 evidencia que entre
2007 e 2019 houve uma reducao de 16.039 instituicbes de ensino em atividade
no Brasil, assim como um aumento das escolas paralisadas e extintas.

Em relagao as escolas paralisadas, é possivel perceber um aumento de
5.753 instituicbes ao longo da série historica, totalizando 40.468 instituicoes
nesta categoria em 2019. Uma média de 5.135 escolas foram extintas em cada
ano de realizagao do Censo Escolar. Em 2008 havia 4.150 escolas extintas em
anos anteriores, contudo, em 2019 esse numero sobre para 59.763 instituicdes

de ensino.

TABELA 7 — SITUAGCAO DE FUNCIONAMENTO DAS ESCOLAS, BRASIL, 2007-2019

Extinta

Ano Em Atividade Paralisada |Extinta (Ano do Censo) (Anos
anteriores)

2007 198.507 34.715 - 4.165*
2008 205.699 36.907 3.594 4.150
2009 203.455 40.906 4177 6.907
2010 200.876 43.231 4.369 11.355
2011 194.932 42.506 4.709 15.733
2012 194.695 42.421 5.020 20.465
2013 192.678 45.984 4.018 25.486
2014 190.553 46.765 5.611 29.511
2015 188.689 42.564 6.626 35.117
2016 187.891 45,583 4.032 41.852
2017 185.925 46.883 3.673 45.881
2018 183.746 42.505 10.209 49.554
2019 182.468 40.468 5.585 59.763

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Censo Escolar (2020).

Notas:

*O ano de 2007 apresenta apenas o valor total de escolas extintas, sem distingdo entre o ano do
censo e anos anteriores.
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O ano de 2018 revela-se como atipico em relacdo aos demais na
categoria extinta (ano do censo), visto que apresenta um valor mais elevado em
referéncia aos demais. Dentre as 10.029 escolas extintas nesse ano, 7.942 eram
escolas da dependéncia municipal, além disso 7.492 localizadas em areas rurais.
No ano de 2019, 68,5% das obras extintas em anos anteriores sao da rede
municipal, assim como 65% das que foram extintas estdo em areas rurais.

Os maiores percentuais de paralisacdo e fechamento se localizam nas
areas rurais, e 0 processo de nucleagdo, consistido no agrupamento de
pequenas instituicdes em uma instituicao centralizada, também ocorreu de modo
superior nas areas rurais. Além do fechamento das escolas, a Tabela 8
demonstra que também ocorreu queda no niumero de matriculas na area rural

durante o periodo analisado.

TABELA 8 — NUMERO DE MATRICULAS NA AREA RURAL, BRASIL, 2007-2019

Ano N° de Matriculas* Ano N° de Matriculas
2007 6.997.319 2014 5.846.440
2008 6.820.044 2015 5.718.472
2009 6.680.375 2016 5.581.021
2010 6.437.958 2017 5.573.385
2011 6.293.885 2018 5.473.588
2012 6.078.829 2019 5.328.818
2013 5.970.541

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados do Laboratério de Dados Educacionais, 2020.
* Contabiliza apenas matriculas que nao sao cadastradas como atividade complementar ou
atendimento educacional especializado.

Segundo Pastorio (2015, p. 16), o processo de nucleagdo pode “ser
baseado a partir de interesses governamentais e agdes politicas municipais,
perpassando aos interesses sociais iniciais”. Para Guimaraes (2017, p. 23), esse
processo verticalizado, pelo fechamento das escolas préoximas a residéncia e
necessidade do transporte escolar, “produz uma série de consequéncias
negativas como o tempo gasto no trajeto de ida e de volta de sua moradia para
a escola e vice-versa’.

No entanto, apesar do fechamento e da paralisacdo das instituicdes de

ensino no Brasil, os dados da tabela a seguir revelam o numero de novas
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instituicbes de ensino no periodo observado. O maior numero' de novas
instituicbes ocorreu em 2008, com 11.793 escolas.

O ano de 2010 também apresenta um numero proximo com 10.746
escolas. A média de escolas novas no Brasil entre 2008 e 2019 foi de 5.135
instituicdbes escolares por ano. Contudo, observa-se que o numero de novas
instituicdes vem decrescendo apos o ano de 2012, chegando em 2019 a 3.307

novas escolas.

TABELA 9 — NUMERO DE ESCOLAS NOVAS, BRASIL, 2008-2019

Ano Escolas Novas
2008 11.793
2009 4.875
2010 4.206
2011 10.746
2012 692
2013 4.376
2014 4.106
2016 3.884
2017 3.290
2018 3.319
2019 3.307

FONTE: Elaborado pelo autor a partir do Censo Escolar (2020).

Pelos dados do Censo Escolar compreende-se o numero de novas
instituicbes registradas durante o periodo observado. Neste capitulo,
investigam-se também as novas instituicbes cuja origem é referente a

programas federais que propdem a construgéo de novas escolas de educagéao

5 Esse aumento pode estar relacionado as mudancas ocorridas na coleta dos dados do Censo
Escolar, visto que até o ano de 2006, a coleta era realizada pelas escolas das redes publica e
privada por meio do preenchimento de cadernos de questbes elaborados, padronizados,
impressos e distribuidos pelo Inep. Apds o preenchimento, os questionarios eram enviados as
Secretarias Estaduais de Educacdo ou aos seus 6rgados descentralizados (Regionais de
Ensino) para digitacédo, consolidacdo dos dados e realizacdo de uma primeira avaliagdo de
consisténcia de informacdes no Sistema Integrado de Informagées Educacionais (SIEd), com
a supervisao e o apoio do Inep em todo o processo. O SIEd funcionava como uma ferramenta
off-line utilizada pelos estados cuja leitura dos dados era realizada por meio de acesso remoto
do Inep. A partir do ano de 2007 foram incluidos como unidade de investigagéo o aluno e
professor, além das escolas. O modo de coleta também contou com mudangas, passando a
ser realizado pelo Sistema Educacenso com ferramentas eletrénicas via web.

Deve-se também mencionar que se encontraram escolas que desapareceram e reapareceram
no banco de dados durante o periodo analisado.
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infantii e ensino fundamental. No préximo tépico, sdo abordadas as
caracteristicas e os resultados desses programas para a ampliagao das redes

de ensino.

5.1 A EFICACIA DA POLITICA: ANALISE DOS PROGRAMAS FEDERAIS
PARA CONSTRUCAO DE ESCOLAS

A Unido tem um importante papel para a educag¢ao no Brasil. De acordo
com a Constituicdo Federal, o governo federal devera exercer o papel supletivo
e redistributivo, por meio da assisténcia técnica e financeira aos demais entes
federados, garantindo a equidade das oportunidades educacionais e o padrao
de qualidade de ensino.

A assisténcia técnica e financeira da Unido da-se, em grande parte, via
programas e agdes gerenciados ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdao (FNDE), e entre essas agdes encontram-se as relacionadas a
infraestrutura escolar das instituicdes de educagao basica no Brasil por meio dos
programas Proinfancia e Infraestrutura Fisica Escolar. Para ter acesso a
assisténcia técnica e financeira desses programas, os estados, municipios e o
Distrito Federal devem realizar o Plano de Acgbes Articuladas (PAR), documento
plurianual no qual é realizado diagndstico das redes de ensino e planejamento
de quatro dimensbes, sendo essas: gestdo educacional; formagdo dos
professores, dos profissionais de servigo e apoio escolar; praticas pedagoégicas
de avaliacao; e infraestrutura fisica e recursos pedagdgicos. Com base no PAR,
o governo federal prioriza as demandas e realiza assisténcias técnicas e
financeiras.

Entre essas demandas, estao as obras escolares no eixo de infraestrutura
fisica e recursos pedagdgicos, em que, apresentando a necessidade de novas
instituicdes no PAR, sdo firmados termos de compromisso entre a unido e os
estados ou municipios para a construgdo de escolas. Essa agado pode ocorrer
via Proinfancia para construgcado de escolas de educacgao infantil e via programa
de Infraestrutura Fisica Escolar — PAR para as instituicdes de ensino
fundamental e médio, mas que também podem abarcar turmas de educacéao

infantil.
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O Gréfico 1 apresenta o numero de construcdes de instituicdes de ensino
de acordo com os programas do FNDE, que totalizam 14.058 a¢des. O programa
Proinfancia apresenta o maior quantitativo de obras e construcbes pactuadas
entre 2007 e 2019. Ja o programa de Infraestrutura Fisica Escolar detém 33%
do total de construgdes; 4% referem-se as obras e aos projetos elaborados pela
concedente e proponente’ que podem estar vinculados a qualquer um dos
programas.

O Proinfancia objetiva a construgao de instituicdes de educacéo infantil,
etapa a qual verificou-se anteriormente o maior deficit no atendimento ao longo
da histdria brasileira, visto que apenas 33% da populacado de 0 a 3 anos em 2018
tinha acesso as escolas de educacao infantil (IBGE, 2018; INEP, 2018).

GRAFICO 1 — NUMERO DE CONSTRUGOES PACTUADAS POR PROGRAMA DO FNDE,
2007-2019, BRASIL

8896

m Infraestrutura Fisica Escolar m Elaborado pelo concedente e proponente

PROINFANCIA

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Mddulo de Obras 2.0 (2020).

O PAR é uma estratégia de planejamento plurianual e até o presente
momento ja foram realizados trés ciclos, sendo o primeiro entre 2007 e 2010, o
segundo entre 2011 e 2014 e o terceiro de 2016 a 2020. As obras de construgdes

escolares via programas do governo federal sdo concernentes a esse periodo,

6 Optou-se por categorizar conjuntamente os projetos elaborados pela concedente e proponente
devido ao banco n&o apresentar mais caracteristicas dessas obras e dos programas.
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visto que o Proinfancia e o programa de Infraestrutura Fisica Escolar tiveram seu
inicio no ano de 2007.

O Grafico 2 representa o numero de construgdes pactuadas ao longo da
série histérica analisada. Entre 2007 e 2010 foram pactuadas 3.347 instituigdes,
periodo que correspondia as ag¢des do primeiro ciclo do PAR. Durante esse
periodo, para o estado, municipio ou Distrito Federal receber os recursos para
as obras educacionais, era necessaria a assinatura do convénio entre os entes
e a Unido.

No segundo ciclo do PAR, extinguiram-se os convénios e passaram a ser
assinados termos de compromisso. A partir de 2011, ocorre um salto no numero
de construgbes acordadas, chegando ao ano de 2014 com 5.308 obras
pactuadas. Em meados de 2011, entram em vigéncia as operag¢des do Programa
de Aceleracao do Crescimento 2 — PAC 2, agao pela qual prevé o planejamento
e execugao de obras de infraestrutura ligadas as areas sociais, urbanas, logistica
e energética (PAC, 2021). A partir dessa agao, o programa Proinfancia passou
a integrar as agoes e receber os recursos do PAC. O Plano Plurianual (PPA) de
2012 a 2015 previa a construcao de 7 mil escolas de educacao infantil nesse
periodo. Neste periodo, Rossi et al (2019) destaca o crescimento dos gastos da

Uniao com a educagao, chegando a préoximo de 130 bilhdes em 2014.

GRAFICO 2 - NUMERO DE CONSTRUGOES PACTUADAS COM O FNDE, 2007-2019, BRASIL
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FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Moédulo de Obras 2.0 (2020).
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Segundo os dados do Grafico 2, entre 2011 e 2014 foram pactuadas
10.147 obras, sendo 6.437 relativas ao programa Proinfancia. No entanto, a
partir de 2015, tém-se um declinio acentuado com apenas 140 obras chegando
a 2019 com 69 obras e um total de 564 a¢des pactuadas com o FNDE.

Destaque-se que o PPA 2016-2019 previa apenas a ampliagdo das
instituicdes de educacgao infantil via programa Proinfancia, nao prevendo obras
do programa Infraestrutura Fisica Escolar e n&o definindo o numero de
construgdes a serem realizadas como ocorria nos periodos anteriores.

A nao previsédo, bem como a diminuigdo de obras, podem ser analisadas
no contexto mais amplo do periodo, em que, especialmente apos 2014, agrava-
se a crise politica e financeira no Brasil, sobretudo a partir do impeachment
sofrido pela entdo presidente Dilma Rousseff, e, sendo fortemente visivel a partir
de 2016 um processo de ajuste econémico. O governo de Michel Temer, assume
uma politica de austeridade fiscal estabelecendo o corte e a desestabilizacdo de
politicas publicas sociais, sendo aprovada a Emenda Constitucional n°® 95/2016
que limita as despesas primarias da Unido por 20 anos, ou seja, os gastos
relacionados ao setor federal, e entre estes a educagado. Segundo Rossi e Dweck
(2016) a “reforma fiscal proposta pelo governo ndo € um plano de estabilizagao
fiscal, mas um projeto de redugao drastica do tamanho do Estado” (p. 4), visto
que a educacao e a saude sao as areas mais afetadas. De acordo com Amaral
(2017) “Estardo, portanto, limitadas as possibilidades da implementagdo de
novas politicas publicas que objetivem diminuir a enorme desigualdade
brasileira” (p. 6). Ainda, Rossi et al (2019) destaca que

EC95 propde retroceder nos préoximos 20 anos 0 que o pais avangou
nos ultimos 20 anos em termos de gastos publicos, fundamentais para
a consolidacao dos direitos sociais no Brasil. Essa drastica reducao da
participagdo do Estado na economia é representativa de outro projeto
de pais, diferente daquele almejado pela Constituicdo de 1988, uma
vez que reduz substancialmente os recursos publicos para garantia de

direitos sociais como saude, educacgao, previdéncia e assisténcia
social. (p. 10)

Os impactos da Emenda Constitucional vao sendo sentidos aos poucos,
nao com a finalizagao total dos programas, mas com a diminuigdo da quantidade

e dos investimentos, ndo € por acaso que se observa a reducdo das obras
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pactuadas entre Unido e estados ou municipios, visto que Rossi et al (2019)
salienta que:
[...] O corte dos gastos publicos destinados a educacdo ja ficou
evidente a partir de 2015, pois, apds o maximo de R$ 133,1 bilhdes

naquele ano, o orgamento autorizado para a fungdo educagéo caiu
para R$ 119,1 bilhndes em 2016 e R$ 116,0 bilhdes em 2018. (p. 13)

Ademais, o presidente do FNDE Gastao Dias Vieira declarou em 2016 na
audiéncia publica da Comissao Externa sobre as obras do governo federal que:
O limite financeiro disponivel tem de nos levar a estabelecer critérios

para vermos quem vamos pagar ou nao [...]. O dinheiro ndo da, porque

nao correu a mesma velocidade da aprovagcao em 2013 e em 2014.

Estamos trabalhando com um RAP, com Restos a Pagar enorme. O

Ministro Mendoncga Filho estd nos determinando fazer um estudo no

sentido de cancelarmos o inicio de obras que, embora tendo empenho

e as vezes até limite financeiro, ndo foram iniciadas e nédo abrirmos

nenhuma obra nova enquanto n&o virarmos o ano e nao tivermos

certeza, segundo proposta do Governo, de que a despesa do ano de

2017 vai ser igual a de 2016, mais a corregao.
No&s nao podemos, portanto, comegar obras novas. (BRASIL, 2016)

As medidas impostas pela Emenda Constitucional acabam afetando o
papel da uniao, visto que, com a diminui¢do dos recursos, programas que visam
o atendimento da educacéao vao se reduzindo, assim como a propria assisténcia
técnica e financeira prestada pelo governo federal, e a participacdo da Unidao na
garantia do direito a educacgao por meio de agdes que tenham como objetivo a
ampliacdo do acesso educacional.

Dentre o numero de obras pactuadas pelos programas do governo
federal, buscou-se verificar a situagao e o andamento dessas ag¢des. Conforme
a Tabela 10, apesar de serem pactuadas 14.058 obras ao longo de 2007 e 2019,
apenas 49,2% foram concluidas. Sendo que 17,1% das obras e construcdes
ainda permanecem em execugdo. As obras inacabadas, canceladas e
paralisadas computam 31% das acgbes. E 2,7% permanecem em processo
(contratacdo, em reformulagéo, licitacdo e planejamento pelo ente federado —

etapa que antecede a licitagao).

TABELA 10 — SITUACAO DAS OBRAS PACTUADAS COM O FNDE, BRASIL, 2007-2019

Frequéncia % % Cumulativo
Concluida 6.920 49,2 49,2
Contratagao 91 0,6 49,9
Em Reformulagao 81 0,6 50,4
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Frequéncia % % Cumulativo

Execucao 2.397 17,1 67,5
Inacabada 1.513 10,8 78,3
Licitacéo 143 1,0 79,3
Obra Cancelada 2.435 17,3 96,6
Paralisada 406 2,9 99,5
gjgf;zrgento pelo ente 72 0.5 100,0
Total 14.058 100,0

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Médulo de Obras 2.0 (2020).

Apesar da classificacdo apresentar 49,2% de obras como concluidas, a
CGU (BRASIL, 2017, p. 50) destaca que o “status ‘obra concluida’ registrado no
SIMEC, nao implica dizer que ela esta pronta para uso — o sistema permite que
o fiscal da prefeitura migre a obra para a situacdo concluida quando sua
execugao fisica é superior a 90%”. Portanto, considerando o numero de obras
que apresentam percentual de execucao fisica de 100%, o numero cai para
5.712 obras concluidas.

De acordo com a Tabela 10, 19,3% séo obras que se espera que sejam
concluidas visto que estdo em execugdo ou em processo (licitagao,
reformulagéo, contratacéo, planejamento). E um dado importante, pois pode
ampliar a conclusdo, estando aptas para atender a demanda da educacéo
basica.

Considerando o contingente de obras pactuadas e a abrangéncia dos
programas, € possivel discutir a eficacia das agdes, dado que cerca 49,2% das
obras estdo concluidas, enquanto cerca de 30% do total n&o foi realizado pois
estdo canceladas, inacabadas ou paralisadas. De acordo com Figueiredo e
Figueiredo (1986, p. 112), a andlise da eficacia observa “se as metas atingidas
sao iguais, superiores ou inferiores as metas propostas”. As metas propostas
seriam a construcdo das instituicdes de ensino de acordo com o numero de
termos de compromisso pactuados entre o governo federal e os estados e
municipios, visto que, ao assinar o termo de compromisso, espera-se que haja
uma dotacdo orgcamentaria reservada para este fim. Posto isto, busca-se
compreender as caracteristicas dessas obras e os pressupostos envolvidos na

ineficacia das a¢des ndo concluidas.
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De acordo com as categorias utilizadas pelo FNDE, as obras inacabadas
(11%) referem-se as construgdes que foram iniciadas e tiveram o vencimento do
termo de compromisso, portanto, estdo paradas e sem previsdo de retomada,
visto que para essa agao € necessario firmar um novo termo de compromisso.
Ja as obras canceladas (17%) sao agdes que nao tiveram o inicio da construgao
durante a vigéncia do termo de compromisso. E as obras paralisadas (3%)
encontram-se nessa situagdo devido a algum motivo, como por exemplo,
abandono da construtora, contudo, permanecem com os termos de
compromisso em validade, podendo ser retomadas a qualquer momento.

Apesar dessas classificagdes utilizadas pelo FNDE, a tabela a seguir
evidencia algumas intercorréncias. Como visto, obras canceladas sao ag¢des que
ndo iniciaram e que deveriam estar com percentual de execugao a 0%, contudo,
os dados demonstram que 52 dessas obras informam ter 10% de execugao, 14
entre 10% e 30%, acima de 30% (30% e 50%, 50% a 70%, 70% a 90% e 100%)
tem-se 4 obras, uma em cada faixa de percentual. Uma obra com 100% de
execucao deveria constar como concluida e as demais como inacabada ou
paralisada. Essas divergéncias levam ao questionamento se essas obras estao
efetivamente concluidas, ou se ocorreram apenas erros de preenchimento no
sistema.

Outra discrepancia pode ser vista nos dados de obras concluidas, visto
que ha 14 obras com 0% de execugao, como também em outras faixas abaixo
de 90%, sendo este o percentual exigido para a mudanca de status para

“concluida”.

TABELA 11 — PERCENTUAL DE EXECUCAO CONFORME A SITUACAO DAS OBRAS -
BRASIL, 2007-2019

10% | 30% | 50% | 70% | 90% | 95%

0,
0% 91 é:o/a a a a a a a 100% | Total
° | 30% | 50% | 70% | 90% | 95% | 99%

Concluida 14 0 1 3 3 64 116 | 1.007 | 5.712 | 6.920
Contratacgado 51 3 7 10 10 10 0 0 0 91
Em ~ 46 15 9 4 3 2 1 0 1 81
Reformulacgéo
Execucao 32 90 248 457 505 541 158 364 2 2.397
Inacabada 82 159 333 325 283 219 43 52 17 1.513
Licitagédo 30 13 31 36 11 15 4 3 0 143
Obra 2365| 52 | 14 | 1 1 1 0 0 1 | 2435
Cancelada




91

0% a 10% | 30% | 50% | 70% | 90% | 95%
0% | 4 0°o/ a a a a a a |100% | Total
°130% | 50% | 70% | 90% | 95% | 99%
Paralisada 4 20 100 90 87 68 17 20 0 406
Planejamento 71 0 0 0 0 0 0 0 1 72
Total 2.695| 352 743 926 903 920 339 | 1.446 | 5.734 | 14.058

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Mdédulo de Obras 2.0 (2020).

Os dados do Mdédulo Obras 2.0 apresentam o campo de “Observagdes”
que relata diversas situagbes que ilustram algumas das razdes envolvidas na
baixa eficacia, dentre as quais: abandono da empresa; atraso no pagamento da
construtora; contrato rescindido; descumprimento do contrato; embargos; falha
na execugcao de servigos; irregularidades na gestdo anterior; medidas
administrativas do estado/municipio; outros; paralisagao por falta de pagamento
a empresa construtora; problemas de infraestrutura; e questdes climaticas.

Essas observagcbes demonstram as dificuldades envolvidas no
gerenciamento das agdes, e mecanismos de controle adotados no
monitoramento das atividades, pois apesar das falhas na execucao dos servigos
representarem erros da construtora, compete ao engenheiro da secretaria
municipal e/ou estadual que estava acompanhando o desenvolvimento da
construgao conforme o projeto aprovado e também as equipes de monitoramento
do proprio FNDE. Segundo o presidente do FNDE, Gastao Dias Vieira, todos tém
culpa pelo atraso e pela inexecugao das obras:

Em primeiro lugar, reconhego que o projeto inicial das creches, por
exemplo, era complexo, considerando o nivel de engenharia que nds
temos nas pequenas cidades. As vezes la tem um engenheiro, cujo
escritério funciona na Pasta dele, ou um mestre de obras que nao
consegue fazer a caixa d'agua que foi projetada para a creche porque

ela é complexa demais do ponto de vista da engenharia. (BRASIL,
2016)

Segundo Pinto (2014, p. 628), os municipios de pequeno porte (até 20 mil
habitantes) trazem consigo enormes dificuldades “[...] seja do ponto de vista da
gestao, seja do planejamento da sua rede de ensino, uma vez que apresentam
instituicbes de natureza fragil, com profissionalismo questionavel”’. Portanto,
esse fator também deve ser levado em consideragao, visto que nem todos os

estados e municipios dispdem de mao de obra e recursos financeiros para serem
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investidos nas implementagdes de construgbes de escolas, o que envolve o
gerenciamento e monitoramento da execugao das agoes.

A responsabilidade pelo acompanhamento das obras, bem como
supervisao e avaliacao, é fungao do Ministério da Educacao (MEC), e cabe ao
FNDE “operacionalizar a politica publica, realizando transferéncia de recursos
financeiros, monitoramento da execucao fisico-financeira das obras, prestacao
de assisténcia técnica e administrativa, entre outras” (BRASIL, 2017, p. 41).

O estudo da CGU relata que “os mecanismos de controle utilizados para
o gerenciamento do Programa séo insuficientes e imprecisos” (BRASIL, 2017, p.
3), pois esses mecanismos deveriam “detectar problemas no processo de
construcdo das obras, desde os estagios iniciais — aprovagéo de projetos,
licitagdo, contratacdo da obra — até os finais — execugdo e conclusdo dos
servigos contratados” (BRASIL, 2017, p. 41) e que o MEC deveria “realizar o
mapeamento dos riscos que podem impactar o atingimento dos objetivos do
Proinfancia” (BRASIL, 2017, p. 41), entre eles as dificuldades dos estados e
municipios em implantar a politica que pode levar ao cancelamento e a
paralisacdo das obras, além de influenciar a eficacia dos programas.

No entanto, a falta de recursos também pode comprometer a ampliar a
ineficacia dos programas que visam realizar construcdes de novas instituicdes
de ensino, dado a desigualdade financeira presente nos entes federados.
Schneider (2014), ao analisar programas do governo federal para infraestrutura,
ressalva que

A contrapartida dos entes federados beneficiados € uma medida
interessante, porém para aqueles que tém poucos recursos, iSso hem
sempre é possivel. Tal demanda pode fazer com que os municipios

mais pobres (e, em geral, os que mais precisam) nao firmem o termo
de compromisso para recebimento da verba. (2014, p. 144)

E nos municipios e estados atendidos pelos programas, a paralisagéo por
falta de pagamentos pode comprometer as agdes. Empresas privadas sao
contratadas para realizar as obras, e podem vir a abandonar as obras e
descumprir o contrato. No entanto, esse descumprimento pode vir tanto das
empresas quanto da gestéo publica, visto que o atraso no pagamento pode levar
ao abandono da obra e a construtora quebrar o contrato firmado. Sobre a

paralisacao por falta de recursos, a CGU, destaca que:
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Segundo a Autarquia, quando observadas irregularidades na execugéo
das obras a partir da supervisdo das empresas, sédo geradas restricdes
e inconformidades executivas na aba correspondente do maodulo
“Obras 2.0” do Simec. Isso orienta o fiscal do municipio acerca do que
deve ser feito para regularizar a pendéncia apontada. A partir do
momento que o municipio apresenta as devidas justificativas e as
corregdes solicitadas, as restricdes e inconformidades sdo superadas
no sistema. (BRASIL, 2017, p. 47)

A transferéncia de recursos ocorre a partir do percentual de execugao da
obra. Conforme o FNDE (2020a, p. 10):

| — as transferéncias de recursos serdo realizadas em parcelas, de
acordo com a execugao da obra, sendo a primeira no montante de até
15%, apos insergdo da ordem de inicio de servico de execugdo da
obra, no SIMEC, médulo Obras 2.0;

Il — para as transferéncias de recursos apos a primeira parcela, sera
necessario que a entidade solicite desembolso no SIMEC, mdédulo
Obras 2.0, sendo as demais parcelas transferidas apos a afericao da
evolugéo fisica da obra e avango de no minimo 5%, comprovado
mediante o relatério de vistoria inserido no SIMEC, médulo Obras.2.0,
e aprovado pela equipe técnica do FNDE;

No entanto, existem algumas falhas neste processo, pois, segundo a
CGU, atrasos vém ocorrendo no pagamento dos recursos que “podem gerar
desde reducdo do ritmo de execugdo fisica da obra até sua paralisacao”
(BRASIL, 2017, p. 44). Ela acrescenta que as dotagcdes or¢camentarias nédo vém
ocorrendo conforme a legislagao e que o atraso no recebimento da parcela pelo
estado e/ou municipio leva ao atraso do pagamento as empresas construtoras e
isso pode gerar “a desmobilizagdo da empresa e a necessidade, caso haja a
retomada dos trabalhos, de um reequilibrio financeiro do contrato firmado; e, em
ultimo caso, a inexecucao do objeto contrato pelo gestor municipal” (BRASIL,
2016, p. 44).
Segundo o presidente do FNDE:
Eu preciso garantir o fluxo de pagamento: mediu, pagou; mediu, pagou;
mediu, pagou. Mas eu ndo consigo fazer isso — os senhores vao ver
nos dados que vamos apresentar. O limite financeiro disponivel tem de
nos levar a estabelecer critérios para vermos quem vamos pagar ou
ndo. Se 100% das obras estiverem concluidos, pagamos; se 80%,

pagamos; tantos por cento de obra comegada, pagamos. (BRASIL,
2016)

Em 29 de abril de 2020, foi publicada uma nova resolugdo sobre a

transferéncia de recursos dos programas do FNDE, a qual menciona sobre a
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disponibilidade de recursos, que em caso de caréncia deverdo atender as
seguintes prioridades de pagamentos:

a) faixas de percentual de execugdo dos empreendimentos;

1.75 a 100%;

2.50 a 74%;

3.25a49%; e

4.0 a 24%.
b) ordem cronoldgica da solicitagao de pagamento. (FNDE, 2020a)

A falta de recursos para a selegcdo de qual obra sera paga leva ao
questionamento sobre o processo de execugcao das acdes, assim como 0O
planejamento da autarquia na definicAo da quantidade de novas acgdes
pactuadas, e o limite financeiro suficiente para acompanhar o processo de
execugao. O atraso no pagamento leva ao atraso da execugéao e concluséo, fator
que compromete a eficacia e o cumprimento do objeto no prazo, sendo que, uma
obra que passe do periodo estipulado para a conclusao vira uma obra inacabada
e um novo termo de compromisso deve ser assinado, visto que o periodo de
contratagdo da empresa responsavel também se estende. Ja uma obra que leva
um periodo acima do estipulado compromete a avaliagéo e a eficacia do seu
objeto, assim como a efetividade das politicas, pois esta escola nado esta
atendendo a comunidade.

Sendo assim, a baixa eficacia, ou seja, a nao construgéo das instituicbes
previstas, ndo esta relacionada apenas a estrutura dos programas, mas tambéem
as mudancgas politicas e econbmicas em curso durante a vigéncia dos
programas. No entanto, as principais caracteristicas da baixa eficacia dos
programas estao relacionadas a falta de recursos e gestdo das acoes,
compreende-se que as condicbes econdmicas dos estados e municipios
também n&o sdo favoraveis a continuagao dessas obras, portanto, a presenca e
o papel da Unido é essencial para a continuidade dos programas e o aumento
da eficacia a partir da conclusdo de obras ja pactuadas, visando que essas
escolas sejam entregues e passem a entrar em funcionamento.

Buscando ampliar o numero de obras concluidas, em 2018 o FNDE
publicou a Resolucdo n® 03 de 23 de fevereiro, visando a repactuacao dos termos
de compromisso com o objetivo de retomar as obras inacabadas. Segundo o

artigo 1°:
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Fica autorizado o FNDE a convocar os entes federativos os quais
assinaram ajustes que tinham como objeto a realizagdo de obras de
infraestrutura educacional e estejam com seu prazo de vigéncia
expirado para firmar novos termos de compromisso fundamentados na
Lei no 12.695, de 25 de julho de 2012, para finalizacdo das obras.
(FNDE, 2018)

Em outubro de 2020, o FNDE veiculou uma noticia sobre a repactuagao
de obras dos programas de construgcdes escolares propostos pela Resolugao n°
03/2018. Segundo a pagina oficial:

Até margo deste ano, quando acabou o prazo para esse tipo de
solicitagdo, o FNDE recebeu 1.294 pedidos de repactuagédo. Desse
total, 86 obras ja foram repactuadas e geraram novos termos de
compromisso. Mas ha cerca de 940 solicitagbes em diligéncia, casos
em que os governos locais devem cumprir os apontamentos feitos por
técnicos do FNDE para que os processos sigam para a repactuacéo. E

exatamente esse o foco da assisténcia técnica que o FNDE promove
até o fim do ano, para agilizar a retomada dessas obras. (FNDE, 2020f)

Apesar das medidas adotadas em 2018, a noticia do FNDE ressalta que
apenas 86 obras foram repactuadas e estdo em processo de execucgido e/ou
conclusdo. Ainda € um pequeno numero, visto que se tém 1.513 obras
inacabadas. O processo de repactuagao dos termos de compromisso € muito
importante, visto que o objetivo do programa é a conclusdo e o efetivo uso
dessas instituicbes de ensino, e com a baixa eficacia acbes devem ser tomadas
para que o uso do dinheiro publico investido nos programas Proinfancia e
Infraestrutura Fisica Escolar seja utilizado da forma correta e com um bom
aproveitamento.

A retomada dessas obras também é importante visto que recursos ja
foram repassados pelo FNDE para essas ag¢des. A Tabela 12 retrata a soma dos
valores investidos em construcdes que nao foram realizadas de acordo com o
ano de pactuagao. N&o ha registros de recursos transferidos aos entes federados
nas obras pactuadas entre 2007 a 2011, bem como em 2019, visto que para

esse ano todos os termos de compromisso permanecem em vigéncia.

TABELA 12 — VALORES PAGOS PELO FNDE EM OBRAS NAO REALIZADAS, BRASIL, 2007-
2019*

Ano Situagao Total
Inacabada -

2007 Obra Cancelada -
Paralisada -

2008 Inacabada -
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Ano Situacao Total
Obra Cancelada -
Paralisada -
Inacabada -

2009 Obra Cancelada -
Paralisada -
Inacabada -

2010 Obra Cancelada -
Paralisada -
Inacabada R$168.144.941,42

2011 Obra Cancelada R$8.960.680,14
Paralisada R$8.858.146,43
Inacabada R$226.173.235,11

2012 Obra Cancelada R$16.243.105,69
Paralisada R$26.213.386,19
Inacabada R$106.164.113,71

2013 Obra Cancelada R$131.754.160,54
Paralisada R$84.458.379,51
Inacabada R$272.586.518,39

2014 Obra Cancelada R$63.964.801,35
Paralisada R$177.596.619,59
Inacabada R$26.186.376,56

2015 Obra Cancelada R$8.994.053,32
Paralisada R$23.625.646,60
Inacabada R$1.044.230,77

2016 Obra Cancelada R$179.587,85
Paralisada R$266.129,40
Inacabada -

2017 Obra Cancelada R$687.908,02
Paralisada R$6.234.874,35
Inacabada -

2018 Obra Cancelada -
Paralisada R$5.283.157,47
Inacabada -

2019 Obra Cancelada -

Paralisada

*Valores atualizados pelo INPC de janeiro de 2021.
Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados do Mdédulo de Obras 2.0 (2020).

Em relagao aos valores, os dados retratam que 2014 foi o ano com o maior

valor destinado a obras que atualmente se encontram inacabadas. Sobre as

obras que se encontram paralisadas, 2012 apresenta o maior volume

(R$26.213.386,19).

Ja as obras paralisadas nao deveriam apresentar

transferéncia de recursos, visto que uma obra cancelada nao deveria apresentar
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execucgao, portanto, ndo compreenderia os critérios de repasse de recursos que
seriam inicialmente a partir de 15% de execugdo. Ainda assim, a Tabela 11
retrata 70 obras canceladas que ja foram iniciadas, ou seja, com percentual de
execugao.
Segundo Nota Técnica do Ministério Publico Federal, é necessario
[...] tomar providéncias junto aos municipios e ao FNDE com vistas a,
prioritariamente, que as obras sejam concluidas ou, em caso de
impossibilidade, sejam empreendidos os esforcos necessarios para

recuperar os recursos nao aplicados ou desviados da sua finalidade,
de forma a manté-los vinculados a educacéo infantil. (BRASIL, 2019b,

p. 6)

Essas classificacbes, sobretudo de obras canceladas que seriam
inacabadas visto que iniciaram sua execugao, podem levar a nao repactuagao
dessas agbes, e prejudicar a eficacia desses programas. Podem também
acometer a implementacdo e o monitoramento dos programas devido a
divergéncia dos dados.

A questao da eficacia dos programas Proinfancia e Infraestrutura Fisica
Escolar, para ser mais bem compreendida, necessita de uma analise a partir de
varios prismas, visando compreender as razdes da nao finalizagdo das obras
pactuadas entre governo federal e estados e/ou municipios. A vista disso,
buscou-se analisar o numero e percentual das obras nio realizadas de acordo
com as regides brasileiras. Segundo os dados da Tabela 13, a regido nordeste
concentra o maior percentual de ndo execucgao entre as demais. Encontram-se
inacabadas 51,8% das obras, 34,3% estdo canceladas e 41,9% situam-se
paralisadas em relagcéo ao total. A regido apresenta também o maior percentual
de obras que nao foram concluidas e estdo canceladas, inacabadas ou
paralisadas, sendo 1.788 obras de um total de 5.324 a¢bes pactuadas.

A regido norte apresenta 24% das obras n&o realizadas, seguida pela
regidao sudeste com 17,8%. As regides sul e centro-oeste apresentam os
menores numeros de nao execucgao, sendo que 6% das obras inacabadas estéo
na regido sul, e 8,7% e 8,4% das obras canceladas e paralisadas estdo na regiao
centro-oeste, assim como percentuais menores, visto que apresentam 17,8% e

23,5% de obras nao realizadas entre o total.
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As disparidades e desigualdades entre as regides brasileiras ndo sao
recentes e, de acordo com Santos, Pales e Rodrigues (2014, p. 170),
“‘desigualdades regionais do pais sao histéricas e persistem, de forma
acentuada, até os dias atuais”. A nao realizagdo das obras de construgcédo de
escolas pactuadas com o governo federal também revela as disparidades
regionais, visto que ha grande diferenga nos percentuais de ndo execugao,
observada na Tabela 13.

Algumas caracteristicas sobre a ndo execugao das obras podem estar
relacionadas a desigualdades econémicas. Segundo Monteiro Neto (2014, p.
68), as atividades industriais localizam-se

preferencialmente em uma grande area poligonal que se estendia por
uma grande area geoecondmica, desde a regido metropolitana de Belo
Horizonte até a de Porto Alegre, passando por Uberlandia (MG),
Londrina e Maringa (PR), Floriandpolis (SC) e Séo José dos Campos
(SP), incluindo ai varias areas urbanas relevantes. [...] As demais
regides, especialmente as do Centro-Oeste e Norte e Nordeste ficariam

destinadas as atividades de menor valor agregado e com menor poder
competitivo frente aos mercados nacional e internacional.

Dessa forma, os grandes mercados e empresas construtoras localizam-
se em massa nas regides sul e sudeste, assim como também ha uma maior
concentracédo de técnicos e especialistas da area de construgao. Além da mao
de obra qualificada, as desigualdades demonstram as dificuldades técnicas e
financeiras que algumas regides apresentam no desenvolvimento e execugao
das ag¢des (ABRUCIO, 2005).

TABELA 13 — OBRAS NAO EXECUTADAS CONFORME A REGIAO, BRASIL, 2007-2019

Regiao

Norte |Nordeste| Sudeste Sul Cg:;:g- Total

- N | 429 783 115 91 95 1513
% | 284% | 51.8% | 7.6% | 6,0% 6,3% 100,0%

obra Cancelage N | 522 835 593 272 213 2.435
% | 214% | 343% | 244% | 112% | 87% 100,0%

_ N| 96 170 67 39 34 406
Paralisada % | 236% | 41,9% | 165% | 9,6% 8,4% 100,0%
ol N | 1.047 | 1788 | 775 402 342 4.354
% | 24.0% | 411% | 17.8% | 92% 7.9% 100,0%

Z ce ooras Naol 4349 336% | 295% | 17.9% | 23.5% 31%
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*O percentual refere-se ao total de nimero de obras inacabadas, canceladas e paralisadas em
relacédo ao total de obras pactuadas.
FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Modulo de Obras 2.0 (2020).

Em relacdo aos estados, a Tabela 14 indica que o Para foi o estado com
maior numero de obras ndo executadas. Sendo 8% de obras paralisadas, 45%
de obras canceladas e 47% de obras inacabadas. No entanto, os estados com
0s maiores percentuais de ndo execugao foram Amapa (71%), Rio de Janeiro
(69%), Roraima (59%) e Amazonas (58%). Ja Parana (15%) e Santa Catarina
(9%) apresentaram os menores percentuais de obras ndo realizadas no Brasil.

De acordo com as classificagdes, 85% das obras nao realizadas no Rio
de Janeiro sao referentes a acdes canceladas, que apesar de serem previstas
nao deveriam ter sido iniciadas. O mesmo ocorre nos dados do Distrito Federal
e Santa Catarina. Ja em referéncia as obras inacabadas e paralisadas que
apresentam as maiores dificuldades, dado que ja foram iniciadas, os estados de
Maranhao, Tocantins, Espirito Santo e Acre apresentam os maiores percentuais.

O ente federado contemplado pelos programas precisa atender a previsao
do programa no que tange ao terreno, as adaptagdes no projeto padrao, além da
necessidade de dispor de um engenheiro e demais funcionarios para o
monitoramento das obras. Essas exigéncias podem inviabilizar a construgao das
escolas em varios municipios brasileiros, levando as obras a serem canceladas
visto a dificuldade do estado/municipio em prover o terreno, assim como as
necessarias operagbes (terraplanagem, seguranga, muros etc.), ou
apresentarem terrenos considerados como irregulares, visto que segundo o
FNDE:

No processo de selecdo do terreno, €& preciso conhecer
minuciosamente a legislacdo. E necessario que as leis municipais,
estaduais e federais sejam respeitadas, servindo para determinar as
especificagdes mais importantes na hora de construir a nova escola.
Observe atentamente o plano diretor municipal, verificando a
possibilidade de construir uma escola de ensino infantil no local
desejado. Em geral os zoneamentos urbanisticos determinam a
setorizagao das atividades dentro da cidade, evitando conflitos. As leis
ambientais ndo devem ser esquecidas. E fundamental a protecdo de
reservas naturais, mananciais, flora e fauna locais no planejamento da
creche. Devem-se evitar terrenos inundaveis, oriundos de aterro
sanitario ou localizados em Areas de Preservagéo Permanente (APP).
(2013b, p. 13)
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As obras também podem ser canceladas devido a problemas com

documentacédo, reajustes de projetos para o terreno, licitagdo, assim como o

abandono da empreiteira antes da execugao dos servigos.

TABELA 14 — OBRAS NAO EXECUTADAS SEGUNDO SITUACAO E ESTADO, BRASIL,

2007-2019
Situacao Total
UF Inacabada Obra Cancelada Paralisada
N % N % N % N %*

Amapa 20 30% 42 64% 4 6% 66 71%
JR;;?O 24 12% | 173 | 85% 7 3% 204 | 69%
Roraima 17 36% 30 64% R 0% 47 59%
Amazonas 101 35% 164 57% 24 8% 289 58%
Sergipe 20 25% 56 70% 4 5% 80 48%
Para 215 47% 203 45% 36 8% 454 43%
Paraiba 48 35% 75 55% 14 10% 137 39%
EéON%ﬁgde 44 47% 40 43% 9 10% 93 39%
Maranh&o 287 66% 118 27% 30 7% 435 36%
Pernambuco| 57 24% 156 67% 20 9% 233 36%
Rondénia 7 13% 40 73% 8 15% 55 36%
Alagoas 22 27% 46 55% 15 18% 83 34%
Piaui 81 60% 34 25% 19 14% 134 32%
Eﬁg:gl 0 0% 35 100% 0 0% 35 31%
ng]'tgto 3 7% 31 72% 9 21% 43 31%
Ceara 77 32% 148 62% 15 6% 240 30%
Tocantins 65 66% 18 18% 15 15% 08 29%
Bahia 145 41% 162 46% 44 13% 351 29%
S30 Paulo 33 12% 221 82% 16 6% 270 28%
Goias 42 26% 104 65% 14 9% 160 28%
Eéoscjlra”de 57 26% 141 64% 23 10% | 221 25%
g::rzlss 54 21% 168 65% 35 14% 257 21%
Mato

Grosso do 19 40% 24 50% 5 10% 48 20%
Sul

Mato 34 34% 50 51% 15 15% 99 19%
Grosso ° ° ° °
Acre 2 6% 23 68% 9 26% 34 19%
Parana 25 19% 94 72% 11 8% 130 15%
g‘;‘;ﬁna 5 12% 33 77% 5 12% 43 9%
Total 1504 | 35% | 2429 | 56% 406 9% 4339 | 31%

*O percentual refere-se ao total de numero de obras inacabadas, canceladas e paralisadas em
relacao ao total de obras pactuadas.
Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados do Moédulo de Obras 2.0 (2020).
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A Tabela 15 apresenta os dados de obras que n&o estdo sendo
executadas de acordo com a dependéncia administrativa. As obras foram
pactuadas em 4.330 municipios, sendo que pode haver mais de uma obra por
municipio e/ou estado. A prevaléncia em nao execucao se da em maior nimero
nas redes municipais com 4.092 acgdes, enquanto 262 obras nao foram
concluidas na rede estadual.

Consoante com a Nota Técnica n° 01/2019, tanto os estados quanto os
municipios devem realizar um laudo técnico verificando a real situagao da obra,
“que consiste em averiguar se a execugao da obra esta compativel com o volume
de recursos repassados” (BRASIL, 2019b, p. 10), e a possibilidade de a obra ser
concluida. No entanto, caso o termo de compromisso firmado entre estado ou
municipio e governo federal esteja vencido, os custos da retomada da obra serao
do ente federado, visto que “o Termo de Compromisso vencido ndo permite ao
ente o recebimento do restante dos recursos pactuados com o FNDE, devendo
responsabilizar-se pela complementacao do custeio, caso seja necessario, tendo
em vista que o cumprimento da Meta 1 € dever dos municipios” (BRASIL, 2019b,
p. 10).

Portanto, cabe aos estados e municipios com recursos proprios dar
continuidade as obras que estao inacabadas, visto que ja foram iniciadas e estao
com termo de compromisso vencido. Essa agao pode provocar ainda mais o
atraso e 0 abandono das obras, visto que muitos municipios ndo tém condicdes
financeiras para aplicar nessas agoes.

A justificativa para a responsabilizagao das obras € de que 0s municipios
sdo responsaveis por atingir a meta 1 do PNE, que trata da universalizagdo da
pré-escola e ampliacdo do atendimento a creche. No entanto, segundo a
Constituicdo Brasileira, cabe a todos os entes federados garantir o direito a
educacao, ainda que a responsabilidade pela oferta seja dos municipios, assim
como também cabe ao governo federal garantir a assisténcia técnica e
financeira. Sendo um programa do governo federal, visando solucionar o
problema das obras inacabadas, seria necessario dispor de um auxilio financeiro

e técnico mais proximo dos municipios que se encontram nessa situacgao.
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TABELA 15 — OBRAS NAO REALIZADAS SEGUNDO SITUAGAO E DEPENDENCIA
ADMINISTRATIVA, BRASIL, 2007-2019

Estadual Municipal Total

N 46 1.467 1.513

Inacabada % 3,0 97,0 100,0

N 173 2.262 2.435

Obra Cancelada % 71 92.9 100.0
. N 43 363 406

Paralisada % 10,6 89,4 100,0

N 262 4.092 4.354

Total % 6,0 94,0 100,0
% de Obras Nao Realizadas* 23,5 31,6 31,0

*O percentual refere-se ao total de nimero de obras inacabadas, canceladas e paralisadas em
relagédo ao total de obras pactuadas.
FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Moédulo de Obras 2.0 (2020).

Como exemplo de obras nao executadas, Antunes (2018) destaca em seu
estudo que, no municipio de Santa Maria (RS), foram pactuadas no ano de 2013
10 obras de projetos padrao FNDE pelo programa Proinfancia. No entanto, 5
delas ainda estao com status em obras e/ou inacabadas. E devido a demanda
em atender e a falta de escolas na regido, o poder publico necessitou comprar
vagas em instituicdes privadas, fato que poderia ser amenizado, caso as obras
tivessem sido concluidas no prazo (ano de 2015). Para a autora, “Portanto,
considera-se que o0 municipio esta diante de um grande desafio com as obras
inacabadas do Prolnfancia, outras que nem sequer sairam do papel, para buscar
dar conta de atender a demanda” (ANTUNES, 2018, p. 219).

De acordo com a localizagéo, os dados da Tabela 15 indicam um maior
percentual de ndo execucao das obras na area urbana, com 3.409 obras, sendo
61% dessas canceladas. Na area rural, constam 711 obras n&o concluidas. Na
area indigena, 98 obras foram canceladas, 56 inacabadas e apenas 6 estao
paralisadas. Nas areas quilombolas, a prevaléncia é de obras inacabadas e
somente duas encontram-se na situacao paralisada. Entre os percentuais de
obras nédo realizadas, apesar de muito proximos a area indigena, apresentam a
mais baixa eficacia, visto o 34,7%. Tem-se a hipdtese de que a baixa eficacia
pode estar ligada a localizagao, visto que préximo as regides indigenas ha
tendéncia em existir pouca mao de obra e materiais disponiveis, assim como a

localizag&o de terras indigenas ser em municipios de pequeno porte.
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TABELA 16 — OBRAS NAO REALIZADAS SEGUNDO SITUAGAO E LOCALIZAGCAO, BRASIL,
2007-2019

Inacabada Obra Paralisada Total % de Obras
Cancelada N3zo
N % N % N % N % Realizadas*

Indigena | 56 3,70% 98 4,00% 6 1,50% | 160 | 3,70% 34,7%
Quilombo | 31 2,10% 19 0,80% 2 0,50% 52 1,20% 27,2%
Rural 398 | 26,40% | 229 | 9,40% | 84 | 21,60% | 711 | 16,40% 28,8%
Urbana |1.024| 67,90% |2.088| 85,80% | 297 | 76,30% |3.409 | 78,70% 32,1%
Total 1.509 | 100,00% | 2.434 | 100,00% | 389 | 100,00% |4.332 | 100,00% 31%

*O percentual refere-se ao total de numero de obras inacabadas, canceladas e paralisadas em
relagao ao total de obras pactuadas.
FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Moédulo de Obras 2.0 (2020).

Entre os programas, a Tabela 17 indica que o maior percentual de obras
nao realizadas ocorreu por meio do programa Proinfancia (50%). Entre as 1.182
obras nao executadas no programa de Infraestrutura Fisica Escolar, 422 sao
relativas ao projeto de escola com 6 salas, tal como 33% das escolas com 2
salas também nao foram concluidas.

Em relacdo aos projetos elaborados pelo proponente, 22% das acdes
pactuadas nao foram concluidas, bem como 19% das escolas pactuadas pelo
projeto elaborado pela concedente.

No tocante ao Proinfancia, os projetos com agdes de metodologia
inovadora (MI) apresentaram os maiores percentuais de ndo execugao, sendo
que 74% das acgbes pactuadas pelo Ml — Tipo B nédo foram concluidas, e 89%
das obras pactuadas pelo modelo Ml — Tipo C. De acordo com o FNDE, “A
utilizacdo de metodologias inovadoras visa o atendimento a trés premissas
basicas do processo de implantacéo e expansao do programa Proinfancia: Custo
da Construgdo, Tempo de execugao e Qualidade da construgao” (FNDE, 2020d).

No entanto, a metodologia empregada n&o apresentou resultado
satisfatorio, visto o alto percentual de obras ndo concluidas. Segundo a CGU
(2017), no processo licitatorio ndo foi comprovada a viabilidade da MI, assim
como um estudo sobre as vantagens da metodologia, e “ndo privilegiou a
demonstragdo da capacidade das empresas em construir nesse método,
somado a erros na validagao de atestados técnicos, impactou na execugao do
objeto licitado/contratado” (2017, p. 32).
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Apenas quatro empresas foram selecionadas para a execugao das obras
de MI em todo o Brasil. O pequeno numero de empreiteiras revela a falta de mao
de obra e experiéncia nesta area de construgao, visto que a quebra de contrato
de uma empresa impactou no cancelamento, na paralisacdo e em obras
inacabadas em varios locais.

O FNDE vem discutindo medidas para a retomada dessas obras. Uma
delas € a mudancga para o modelo convencional em que as obras nao foram
iniciadas ou tém até 15% de execugao. Ja as obras acima de 15% de execugao
nao poderao migrar para as tecnologias convencionais, porém, segundo a CGU,
“‘Nao ha solugao para obras abandonadas/paralisadas ou em ritmo lento de
execugdo que ndo podem ser migradas para a tecnologia convencional’
(BRASIL, 2017, p. 39). Nesse caso, cabe aos municipios a busca por empresas
locais que atendam a M.

N&o obstante, a nota técnica n° 01/2019 trata que:

[...] ndo havendo possibilidade de retomada das obras pactuadas,
avaliar a existéncia de eventual dano ao erario e consequente
responsabilidade  administrativa, civii (ato de improbidade
administrativa) e/ou criminal, bem como a viabilidade de ressarcimento
do dano, e requisicdo ao FNDE de inclusdo do ente federado no
Sistema Auxiliar de Informagbes para Transferéncias Voluntarias —

CAUC e abertura de procedimentos para declaragdes de inidoneidade
das empresas envolvidas. (BRASIL, 2019b, p. 9)

Portanto, a eficacia dos programas fica comprometida em especial devido
ao alto numero de obras abandonadas nos projetos de MI, que revelam a
incapacidade e a dificuldade de muitos estados e municipios se adequarem a
esse modelo de construgao, bem como a dificuldade do FNDE em resolver essa
situacdo que implicou na n&o construgdo de um alto numero de instituicbes de
educacao infantil.

A elaboracéo desse projeto nacional com modelo de constru¢do em Ml
nao levou em consideracdo as diversidades, e caracteristicas dos entes

federados, assim como a continuidade e manutengao desses espacos.
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TABELA 17 — SITUACAO DAS OBRAS NAO EXECUTADAS SEGUNDO PROGRAMA E
PROJETO, BRASIL, 2007-2019

Situacao
PROGRAMA Inacabada Car?g:; 4 |Paralisada Total
N % N % N % N | %
01 Sala 43 39 60 55 7 6 110 |31
02 Salas 126 |46| 135 | 49 | 13 5 274 |33
04 Salas 138 | 55| 81 32 | 33 | 13 | 252 |30
06 Salas 228 |54 | 142 34 52 12 | 422 |22
Infraestrutura Fisica — |06 Salas com
PAR Quadra ) 0 ) 0 1 ]100] 1 3
08 Salas 7 64 3 27 1 9 11 |26
10 Salas - 0 4 100 - 0 4 29
12 Salas 37 34 37 34 34 31 108 |19
Total 579 |49 | 462 39 | 141 | 12 |1.182|26
Elaborado pelo Concedente - 0 1 20 | 4 | 80 5 [19
concedente e Proponente 22 18 77 62 | 25 | 20 | 124 |22
proponente Total 22 17 78 60 29 22 129 |22
Escola Tipo A 5 4 | 101 90 6 5 112 |30
Escola Tipo B 471 |66 | 206 29 | 32 5 709 |21
Escola Tipo C 177 |58 | 120 39 9 3 306 |21
MI - Tipo B 73 10| 599 86 27 4 699 |74
MI Tipo C 25 8 | 301 92 1 0 327 |89
Proinfancia ggori\e/’:aonlional 87 17 339 66 | 88 17| 514 139
ooeto? 70 |19| 228 | 62 | 69 | 19 | 367 |38
Lo 8 - Bloco 2 |50 - | o | 2|5 | 4 |12
dipo & - Bloco 2 |40 1 | 20| 2 | 40| 5 |38
Total 912 | 30| 1.895 | 62 | 236 8 13.043|50
Total 1.513 | 35| 2435 | 56 | 406 9 14.354 |31

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Mdédulo de Obras 2.0 (2020).

Segundo Sousa (2017, p. 90-91), obter éxito na implementagdo de

politicas publicas “num pais como o Brasil caracterizado pelo vasto territorio e

por diferengas evidentes na capacidade operacional e financeira torna-se um

grande desafio o sucesso de politicas publicas nacionais, a exemplo, do

financiamento de obras de infraestrutura escolar’. A autora defende que

melhorias no controle interno do FNDE poderiam resultar em maiores

percentuais de obras concluidas, visto que cabe a autarquia o controle e

monitoramento das obras pactuadas. Sousa “verificou que o monitoramento
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realizado sobre a evolucao fisica das obras apresenta informacgdes equivocadas
referentes a real situagcdo em que se encontram os empreendimentos” (2017, p.
91). A autora Dal'Bosco Re (2020) também propde mudangas na metodologia
de monitoramento de obras, visando maior agilidade no processo e, também,
reducao nas nao conformidades que podem levar a paralisagdo das obras ou até
mesmo evoluir para a situagao de inacabadas.

O préximo topico visa discutir sobre a eficacia e a situagao das obras que
foram concluidas pelos programas de Infraestrutura Fisica Escolar e Proinfancia
durante os anos de 2007 a 2019.

5.1.1 Obras Concluidas

De acordo com a Nota Técnica n° 01/2019, o status “concluida” refere-se
a “obra que atingiu 90% ou mais do percentual de execugao, ressaltando-se que
o status de ‘concluida’ ndo significa ‘em funcionamento’ ou construgao
efetivamente finalizada” (BRASIL, 2019b, p. 4). Devido a essa questao, optou-
se por apresentar os resultados das obras que apresentaram percentual de
execugdo igual ou acima de 90% que totalizam 6.835 obras.

O grafico a seguir representa as obras concluidas conforme o ano de
pactuacao, entre 2007 a 2019, de acordo com o termo e/ou convénio assinado
com o FNDE. De acordo com os dados, até o ano de 2011 cerca de 3.808 obras
foram concluidas. A partir de 2012, tém-se uma grande queda no numero de
obras concluidas. Em 2013 apenas 6% das obras foram concluidas. Como
observado no Grafico 3, 2014 foi 0 ano com o maior numero de obras pactuadas
com o FNDE, totalizando 28,5% das obras concluidas. A partir de 2015, as a¢gdes
concluidas decrescem ano a ano.

O FNDE determina que o prazo de vigéncia dos termos de compromisso
é de 720 dias, sendo possivel a prorrogacao, desde que seja solicitada com no
minimo um més de antecedéncia do prazo final. Considerando esse periodo,
pelo menos as obras pactuadas entre 2016 e 2017 deveriam estar em conclusao
e/ou 100% de execugdo. Apesar do ndo cumprimento do prazo por algumas

obras, as agdes referentes ao ano de 2018 indicam que 8 obras foram concluidas
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antes do final do periodo de 720 dias. E os termos de compromisso de 2019 nao

apresentam acdes concluidas, no entanto, permanecem ainda em vigéncia.

GRAFICO 3 — NUMERO DE OBRAS CONCLUIDAS PELO ANO DO TERMO E/OU CONVENIO,
2007-2019, BRASIL
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FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Moédulo de Obras 2.0 (2020)

De acordo com o Grafico 4, a maior parte das escolas concluidas
encontram-se na dependéncia municipal com 6.166 obras. Ja na rede estadual
foram concluidas cerca de 662 obras. Em relagdo ao percentual de execugao, a
rede estadual concluiu 61% do total de obras pactuadas, e na rede municipal
foram concluidas 48% do total de obras pactuadas entre o governo federal e os
municipios.

Os dados demonstram também que o maior numero de obras concluidas
esta localizado na area urbana. A area rural responde por 18% do total de obras
com 90% ou mais de conclusdo, sendo 94% dessas na rede municipal. A area
indigena, ao contrario das demais localidades, apresenta maior numero de
escolas concluidas pela rede estadual. Ja na area de quilombos, dentre as 119
obras concluidas entre 2007 a 2019, 116 encontram-se na rede municipal.

No tocante ao percentual de conclusdo em relagdo ao numero de obras
pactuadas, ambas as localizagbes apresentam percentuais acima de 48%,

sendo que a area de quilombo apresenta 62% de conclusao, sendo a localizagao
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com maior eficacia de conclusao, pois apresenta um menor numero de obras

nao realizadas.

GRAFICO 4 — NUMERO DE OBRAS CONCLUIDAS POR LOCALIZACAO E DEPENDENCIA
ADMINISTRATIVA, BRASIL, 2007-2019
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FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Médulo de Obras 2.0 (2020).

Sobre a importancia dessas novas vagas para a democratizagdo do
acesso a educacéo basica, Falciano, Nunes e Santos (2019), destacam que as
obras concluidas do Proinfancia contribuiram para o crescimento de 100% do
total de novas vagas da educacao infantil em quatro municipios do Rio de Janeiro
e com pelo menos 50% das matriculas em 6 municipios da regido. De acordo
com o Grafico 5, 62% (4.240) das obras concluidas sao referentes ao programa
Proinfancia. Além desse programa, as agdes de infraestrutura fisica escolar
concluiram 2.288 obras e 307 obras concluidas foram elaboradas pela
concedente e proponente.

Apesar de o maior numero de obras concluidas e pactuadas estarem
relacionadas ao programa Proinfancia (Grafico 5), em termos percentuais isso
representa 48% das obras pactuadas concluidas, enquanto o percentual de
conclusdo de obras do programa Infraestrutura Fisica Escolar é de 50%, um

pouco superior.
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GRAFICO 5 — PERCENTUAL DE OBRAS CONCLUIDAS CONFORME OS PROGRAMAS,
BRASIL, 2007-2019
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FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Mdédulo de Obras 2.0 (2020)

Examinou-se também as obras de acordo com a regiao (Tabela 18). A
regido nordeste recebeu 32,8% das obras dos programas PAR e Proinfancia,
sendo construidas 1.064 escolas de educagao infantil e 1.073 escolas via acdes
de infraestrutura fisica escolar. No que tange aos objetivos do programa
Proinfancia, a prioridade na constru¢cao de escolas de educagao infantil &
atribuida mediante a justificativa dos municipios em falta de instituicbes e a
existéncia da demanda via dados oficiais.

No entanto, a regido apresenta ainda um dos indices mais baixos em
relacdo a taxa de matricula liquida em 2018, principalmente no que se refere ao
acesso a creche (26%) e ao ensino médio (51%). Além desse fator, a regiao
apresenta cerca de 42% das obras pactuadas que estao concluidas. Portanto, a
conclusao do maior numero de instituicbes é fundamental para a ampliacéao do
acesso a educagao basica na regido nordeste.

A regiéo norte contou 13,3% do total de obras concluidas. Além de ser a
regiao com o menor quantitativo de construcdes de instituicdes de educacao
infantil, também apresenta a menor taxa de matricula liquida na creche em 2018
(9%), e o menor percentual de execugao, visto que 38% das obras foram

concluidas entre as pactuadas.
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TABELA 18 — NUMERO DE OBRAS CONCLUIDAS POR REGIAO E PROGRAMA, 2007-2019,

BRASIL
Elaborado
ll:r]fl:aestrutura pela Proinfancia Total
isica Escolar | concedente e
proponente
Norte N 460 93 355 908
% 20,1% 30,3% 8,4% 13,3%
Nordeste N 1.073 91 1.064 2.228
% 46,9% 29,6% 25,1% 32,6%
Sudeste N 135 21 1.228 1.384
% 5,9% 6,8% 29,0% 20,2%
Sul N 372 45 1.089 1.506
% 16,3% 14,7% 25, 7% 22,0%
N 248 57 504 809
Centro-Oeste % 10,8% 18,6% 11,9% 11,8%
Total N 2.288 307 4.240 6.835
% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Mdédulo de Obras 2.0 (2020).

A regido sudeste apresenta o maior numero de agdes concluidas no
programa Proinfancia, assim como € a regido com maiores percentuais de
atendimento a creche (41%) e pré-escola (90%) no Brasil. Também apresenta
0s maiores percentuais de conclusdo (53%). No entanto, a regido sudeste
apresenta o menor de numero de obras de escolas concluidas pelo programa
Infraestrutura Fisica Escolar, no entanto, apenas 33% das obras concluidas se
referem a esse programa.

Buscou-se também verificar o numero de constru¢des por estado (Tabela
17). Minas Gerais € o estado com o maior percentual de obras, tendo 9,7% do
total de escolas concluidas no periodo analisado, correspondendo a 556
instituicbes de educacédo infantil, 91 de ensino fundamental e médio e 19
instituicdes dos projetos elaborados pelo proponente e concedente. Ainda assim,
Sao Paulo concluiu o maior numero de escolas de educacgao infantil, concernente
ao programa Proinfancia. Nao obstante, o estado com a maior quantidade de
obras concluidas em relagao as pactuadas foi Santa Catarina, com 61,9%.

Ja o Maranhao recebeu o maior numero de escolas pelo programa de
infraestrutura fisica escolar. Contudo, o Rio de Janeiro ndo foi atendido com

nenhuma instituicdo dessa agao.
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Os estados de Amapa e Roraima receberam o menor quantitativo de
acoes de construgdes de escolas entre 2007 a 2019, sendo que, no Amapa, 80%
das instituigdes concluidas também sdo do programa de infraestrutura fisica
escolar, o estado apresenta o menor percentual de agdes concluidas, visto que
apenas 11,8% das escolas obtiveram a conclusao, no entanto, 45% do total de
acbes sao referentes a obras canceladas, ou seja, que nao deveriam ser
iniciadas.

Entre os estados brasileiros, apenas 10 conseguiram concluir acima de
50% das obras pactuadas, enquanto 4 estados nao atingiram 32% de concluséo.
Santa Catarina e Parana, estados com os menores quantitativos de obras nao

executadas, concluiram mais de 70% das suas acgoes.

TABELA 19 — NUMERO DE OBRAS CONCLUIDAS POR UF E TIPO DE PROGRAMA OU
PROJETO, 2007-2019, BRASIL

Infraestrutura| Elaborado
Fisica pelo Proinfancia Total % de O’bras
Escolar - | concedente e Concluidas*
PAR proponente
gi?éf.na 79 19 250 348 74%
Parana 153 18 447 618 70%
Mato Grosso
do Sul 51 17 102 170 68%
Mato Grosso 137 38 154 329 65%
Sao Paulo 18 2 565 585 61%
Rio Grande
do Sul 140 8 392 540 60%
Acre 21 71 16 108 60%
Minas Gerais 108 18 561 687 56%
Distrito
Federal - 1 61 62 55%
Tocantins 86 7 85 178 53%
Alagoas 41 1 74 116 48%
Ceara 169 47 163 379 47%
Paraiba 31 9 113 153 44%
Espirito Santo 9 - 52 61 44%
Rondbénia 38 2 30 70 43%
Bahia 234 12 284 530 43%
Goias 60 1 187 248 43%
Piaui 98 16 66 180 43%
Rio Grande
do Norte 13 - 87 100 41%
Pernambuco 123 2 129 254 39%
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Infraestrutura| Elaborado
g o
E:cltill(;?' - conc':?;:nte e Proinfancia Total Cf)oﬁilgi?i?ss*
PAR proponente
Para 240 6 164 410 39%
Maranhao 346 4 114 464 38%
Roraima 10 - 17 27 34%
Sergipe 18 - 34 52 32%
Amazonas 53 7 40 100 20%
Rlode. i 1 50 51 17%
Amapa 12 - 3 15 16%
Total 2.288 307 4.240 6.835 49%

*Refere-se ao numero de obras concluidas em relagao ao numero de obras pactuadas.
Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados do Médulo de Obras 2.0

Apesar de o Acre ter somente 1,6% das escolas concluidas no Brasil,
foram construidas 42 escolas (18%) com projetos préprios, ou seja, elaborados
pela concedente e proponente. Sendo que a tabela indica certa preferéncia
desse estado em construir instituicbes com as caracteristicas proprias, visto que
esse tipo de acao teve pouca aderéncia nos demais estados.

Segundo a orientagao para elaboragao de projetos proprios do programa
Proinfancia (BRASIL, 2009, p. 6):

[...] devera ser antecedido de processos participativos que envolvam a
comunidade educacional - criangas, professores, funcionarios,
familiares e, nas unidades publicas de Educagédo Infantil, as
administragdes municipais - com vistas a compartilhar os saberes e as
experiéncias daqueles que vivenciam os espagos, além de incorporar
a reflexao sobre o perfil pedagogico da instituicdo pretendida.

Além disso, € necessario que o gestor educacional leve em consideracéo,
na elaboracédo do projeto, os espagos de acordo com a idade a ser atendida e
suas especificidades, espacos coletivos, espacos administrativos e espacgos de
servicos, bem como deve acompanhar a organizagdo espacial desses
ambientes. Também é necessario seguir as recomendacdes gerais para
edificagao, acessibilidade, padrdao minimo construtivo, elementos padronizados,
conforto ambiental e uso consciente dos recursos naturais.

No caso do projeto elaborado pelo proponente, cabe ao municipio/estado
desenvolver um projeto de arquitetura, planta de situagao do terreno, planta de

locacao, planta baixa da proposta, planta de cobertura, cortes, elevacoes,
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planilha orgamentaria, cronograma fisico-financeiro, memorial descritivo e
especificagdes técnicas, projeto de instalagdes hidro-sanitarias, projeto de
instalagdes elétricas, projeto de rede ldgica e projeto de combate a incéndios.

Sendo assim, a responsabilidade do ente federado na formulagdo de um
projeto proprio € bem maior do que quando adere a um projeto padrao do FNDE.
Necessita-se também de méao de obra especializada para atender as demandas
anteriores a execugao do projeto. No entanto, tem-se a hipétese de que aderir a
um projeto préprio promove uma maior integracdo dos agentes envolvidos no
processo educacional, e que consequentemente pode atender melhor a
realidade daquele municipio. Porém, exige-se um esforgo maior no
desenvolvimento e na aprovagao da proposta. Por conseguinte, esse esforgo
maior pode ter levado os entes a aderirem aos projetos padrbes com maior
frequéncia, além do seu custo de elaboracéao.

Além das analises realizadas por estado, buscou-se observar como se da
o numero de obras concluidas nos municipios. As 6.835 obras concluidas
ocorreram em 3.160 municipios brasileiros. Dessa forma, 57% dos municipios
brasileiros foram atendidos por programas de infraestrutura escolar no que
concerne a construgdo de escolas. Por outro lado, 43% dos municipios néo
foram atendidos por esses programas e ndo desenvolveram agcdes nesse eixo
em parceria com o governo federal. Ainda assim, o Plano de Metas e
Compromisso Todos pela Educacao e seu principal meio executor, o PAR,
objetivam a melhoria de indicadores educacionais, entre eles, o IDEB, assim
como as condigdes de acesso e permanéncia. Sendo a infraestrutura escolar um
dos eixos dessas acoes, e visto a sua importancia para o acesso a educacao,
aproximadamente metade dos municipios nao obtiveram instituicbes concluidas
pelos programas. Segundo Schneider (2014, p. 213), alguns programas federais
relacionados a infraestrutura escolar “chegam a uma parte daqueles que mais
precisam deles”. Entretanto, a autora pondera que eles ainda s&o insuficientes,
sobretudo ao pensar em uma maior igualdade de atendimento no pais.

Apesar de todos os municipios poderem ter acesso aos programas e
acdes do PAR e do FNDE, as acoes de infraestrutura escolar dependem de
aprovagao de projetos, ndo somente dos projetos estruturais, mas necessitam

apresentar projetos de terreno, profissionais da area, entre outros. Sdo acdes
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prioritarias, sendo pré-condi¢cdes para o apoio do governo federal. Portanto,
apesar de se instituir como uma colaboragao, e uma maior participagao da Uniao
nas acdes dos municipios, ainda € necessaria uma capacidade técnica, como
também capacidade financeira por parte dos municipios, para aderir a esses
programas. Pois, segundo Farenzena e Marchand,
a Unido, e cada estado e municipio que adere ao Plano comprometem-
se com a implementagdo de agbes do PAR e com as demais
estratégias da politica, como a formacao de comités relacionados a
politica, o monitoramento, a prestacdo de informacdes, as agdes

necessarias a apuragao e ao acompanhamento do Ideb. (2013, p. 809-
810)

E neste sentido, as obras de infraestrutura escolar dependem totalmente
da participagao do estado e municipio na implementagao e monitoramento, com
o preenchimento correto das informagdes por meio do SIMEC.

Conforme a Tabela 20, observa-se que o0 maior numero de obras
concluidas foi em municipios com 20.001 a 50.000 habitantes. Um total de 19,5%
das escolas concluidas (1.342) ocorreram nos municipios entre 10.001 a 20.000
habitantes. No entanto, o maior percentual de obras concluidas € nos municipios
de até 2 mil habitantes.

No entanto, ao cotejar os dados de escolas em atividade, observa-se que
houve reducédo no numero de instituicdes entre 2007 e 2019 nos municipios com
até 100.000 habitantes. O numero de instituicbes teve um crescimento no
periodo analisado apenas nos municipios de grande porte. Tém-se como
hipétese que a reducdo de escolas nos municipios de pequeno porte esta
associada ao processo de nucleagao, em que diversas escolas do campo foram
fechadas e os estudantes enviados a instituicdes de maior porte. Sendo que
muitas dessas escolas localizadas em municipios de pequeno porte sdo escolas

menores e rurais.

TABELA 20 — NUMERO DE OBRAS CONCLUIDAS E NUMERO DE ESCOLAS CONFORME O
PORTE DOS MUNICIPIOS, BRASIL, 2007-2019

Habitantes N° de O’bras % de O'bras N° de Escolas | N° de Escolas
Concluidas Concluidas* (2007) (2019)
Até 2.000 68 79% 559 435
De 2.001 a 5.000 600 68% 8.458 6.094
De 5.001 a 10.000 852 56% 16.178 11.745
De 10.001 a 20.000 1.324 51% 33.838 25.775
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Habitantes N° de O’bras % de O’bras N° de Escolas | N° de Escolas
Concluidas Concluidas* (2007) (2019)
De 20.001 a 50.000 1.702 48% 49.025 39.693
De 50.0001 a 100.000 790 45% 25.791 23.439
De 100.001 a 500.000 941 42% 33.292 37.192
Mais que 500.001 558 38% 29.716 37.528
Total 6.835 49% 196.857 181.901

*Refere-se ao numero de obras concluidas em relagao ao numero de obras pactuadas.
FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Mdédulo de Obras 2.0 e Censo Escolar
(2018).

Buscando compreender mais caracteristicas sobre as obras concluidas,
verificaram-se os demais dados presentes no banco Mddulo de Obras 2.0. Uma
etapa importante no processo de execucdo das obras € a vistoria, que é
realizada em varias etapas da construgdo. No entanto, segundo o Manual de
Monitoramento de Obras 2.0 SIMEC (FNDE, 2013a), a vistoria s6 é realizada e
registrada no sistema quando a obra se encontra no status de execucao,
paralisada ou concluida.

Os dados a seguir representam a ultima vistoria realizada e adicionada ao
banco na data de download do arquivo. De acordo com o Grafico 6, apesar de
serem dados de obras com status de concluidas e 90% ou mais de execucao,
segundo a vistoria 96,3% das obras estavam concluidas, 3,4% dessas ainda em
execucao, e 0,04% paralisadas e 0,2% das obras de escolas nao foram

identificadas.

GRAFICO 6 — SITUAGAO DA VISTORIA, 2007-2019, BRASIL

m Concluido = Em Execucdo Paralisado

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Mdédulo de Obras 2.0 (2020).
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Observar essas informacdes auxilia na reflexao que, apesar de os dados
trazerem as 6.835 obras como concluidas, a vistoria traz algumas informagdes
divergentes. A vistoria € realizada por meio das informagdes disponibilizadas no
Moédulo Obras 2.0 por meio de fotos, planilhas orcamentarias, processo de
execucao, e demais documentos sobre a obra. Essas informagdes devem ser
inseridas pelo fiscal de obras da prefeitura/secretaria responsavel, e sao
analisadas por técnicos do FNDE, e caso estes verifiquem a necessidade, &
realizada uma nova vistoria in loco, feita por meio de empresas contratadas e
licitadas para essa agao. E o pagamento dos recursos so6 € realizado mediante
as informacgdes prestadas pelas ag¢des da vistoria (FNDE, 2020e). Portanto, os
dados de Vvistoria sdo muito importantes para o0 acompanhamento,
desenvolvimento e principalmente como pré-condi¢c&o para a conclusao da obra,
assim como para a ocupacao dessa instituicdo, visto que apenas podera ser
realizada apds o status de concluséo da vistoria. Além da situagao de vistoria,
também se analisou o percentual de execugao da obra.

Averiguou-se a situacdo dos convénios e/ou termo de compromisso
assinados pelos gestores publicos com o FNDE. Segundo os dados do Médulo
de Obras 2.0, tem-se que 67,7% dos termos de compromisso e/ou convénios
ainda permanecem em vigéncia e 32,3% ja estavam vencidos.

Segundo o Manual Monitoramento de Obras 2.0 SIMEC, ¢é
responsabilidade do gestor publico “verificar o prazo de vigéncia do documento
pactuado com o FNDE pela manutengao da atualizagdo e preenchimento do
sistema SIMEC e pela garantia da veracidade das informacdes prestadas ao
FNDE” (FNDE, 2013a, p. 7).

O Manual de Orientagcbes ao Gestor Publico na execucdo de obras de
infraestrutura para educacgao basica retrata que cabe ao gestor incluir todas as
informagdes sobre o andamento da construgéo a cada 30 dias. E que “Embora
a pactuacéao ocorra entre o FNDE e o ente federado, o Gestor Publico Estadual
e/ou Municipal é o responsavel pelo acompanhamento dos recursos e pelo total
cumprimento das obrigacdes acordadas entre as partes” (FNDE, 2014, p. 7). A
partir dessa afirmagcdo, compreende-se que a total responsabilidade pela
execugao, assim como a nao execugao, recai sobre os estados e municipios,

eximindo a participagao do governo federal como apenas financiador. Entende-
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se que o FNDE também é responsavel, no entanto, o numero de obras nao
executadas ja demonstrou a importancia de melhorias de controle e de maior
participacao do FNDE nas a¢des de construcao de escolas, visando ampliar o
numero de construgdes concluidas e em efetivo atendimento, assim como
também a ampliacdo dos recursos para que os termos de compromisso sejam
cumpridos.

Entre as obrigagbes, o manual também orienta o gestor na escolha da
empresa contratada para realizar a construgdo das instituicbes de ensino.

Segundo o documento deve-se evitar

a contratagcdo de empresas que nao apresentem a coerente
competéncia técnica para execug¢ao dos servigos com o vulto da obra
em cada certame. Assim, deve-se observar o disposto na Lei 8.666/93
sobre a exigéncia de capital social minimo (Art. 31, § 2 e 3), condizente
com o valor contratado, para que, em caso de falhas de sua
responsabilidade, possa arcar com os custos envolvidos (Art. 56), bem
como se a construtora possui acervo comprovavel e quadro técnico
compativel com a envergadura da obra. (FNDE, 2014, p. 7)

A contratacdo deve ocorrer por meio de licitacdo. Nas 6.835 obras
concluidas, 3.575 empresas foram contratadas para a execu¢ao. O modelo de

licitacdo é retratado na tabela a seguir.

TABELA 21 — MODALIDADE DE LICITACAO, 2007-2019, BRASIL

Frequéncia %
Concorréncia 2.388 34,9
Convite 42 0,6
Dispensa 83 1,2
Inexigibilidade 3 0,0
Pregéo 48 0,7
Regime Diferenciado de Contratacao
(RIgC) ¢ 135 2,0
Tomada de Prego 3.937 57,6
N&o Identificado 199 2,9
Total 6.835 100,0

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Moédulo de Obras 2.0 (2020).

Entre as modalidades de licitagcado, 57,6% optaram pela tomada de preco,
de acordo com o Tribunal de Contas da Unido (TCU), é: “[...] a modalidade de
licitacao entre interessados devidamente cadastrados ou que atenderem a todas

as condigdes exigidas para cadastramento até o terceiro dia anterior a data do
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recebimento das propostas, observada a necessaria qualificagao” (TCU, 2014,
p. 27-28).

A segunda modalidade mais adotada foi a concorréncia, que prevé que
“‘quaisquer interessados que, na fase inicial de habilitacdo preliminar,
comprovem possuir os requisitos minimos de qualificagao exigidos no edital para
execugao de seu objeto” (TCU, 2014, p. 27).

A licitacdo via RDC (Regime Diferenciado de Contratagdo) foi
regulamentada pela Lei n° 12.462/2011, sendo inicialmente utilizada para a
contratagao de servigos para os eventos da Copa do Mundo e das Olimpiadas.
No entanto, apds algumas reformulagdes, essa modalidade de licitagdo passou
a atender também ao PAC, e obras e servigos de engenharia para infraestrutura
de sistemas educacionais. Consiste em trazer maior eficiéncia ao processo de
licitagcdo, permitindo que seja mais agil, por isto, foi utilizada para a licitagao de
empresas destinadas a constru¢do de escolas com metodologia inovadora,
processo pelo qual foi centralizado pelo FNDE. No entanto, € um dos modelos
com menor conclusdo, visto que 49% das obras licitadas foram concluidas,

A modalidade de Convite, utilizada apenas em 0,6% das obras, permite
que sejam contratados servigos de até R$150.000. Segundo o TCU:

[...] € a modalidade de licitagao entre interessados do ramo pertinente
ao seu objeto, cadastrados ou nao, escolhidos e convidados em
numero minimo de trés pela unidade administrativa, a qual afixara, em
local apropriado, copia do instrumento convocatodrio e o estendera aos
demais cadastrados na correspondente especialidade que

manifestarem seu interesse com antecedéncia de até vinte e quatro
horas da apresentagao das propostas. (2014, p. 27)

Na opcgao de Pregao, utilizada para aquisicdo de bens e servigos, a partir
de qualquer valor, é realizada uma disputa tanto presencial quanto on-line, em
que as empresas dao seus lances e o contratado € o qual apresenta o menor
precgo.

Também pode ser optado por Dispensa e Inexigibilidade de licitagdo. A
dispensa esta prevista em situagdes especificas descritas na Lei n°® 8.666/1993.
E a inexigibilidade pode ocorrer quando néo é possivel realizar a competicdo, no
caso de apenas um servigo ou produto seja ofertado apenas por uma empresa.

Ambos os modelos somam 1,3% do total de obras concluidas.
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A partir da realizacdo do processo de licitagdo, a empresa € contratada
para o cumprimento das agdes pactuadas. A Tabela 22 apresenta o tempo de
duracao dos contratos realizados com a empreiteira para a execugao das obras

de escolas de educacéo basica.

TABELA 22 — DURAGAO DO CONTRATO DAS OBRAS CONCLUIDAS COM A EMPREITEIRA,
2007-2019, BRASIL

Tempo de duragdo do contrato Frequéncia Percentual
-3 anos 7 0,1
-2 anos 98 1,4
-1 ano 349 5,1
0 ano 1.838 26,9
1 ano 2.238 32,7
2 anos 748 10,9
3 anos 635 9,3
4 anos 378 5,5
5 anos 247 3,6
6 anos 119 1,7
7 anos 75 1,1
8 anos 28 0,4
9 anos 5 0,1
10 anos 6 0,1
11 anos 1 0,0
Total 6.772 99,1
Sem Informagao 63 0,9
Total 6.835 100,0

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Médulo de Obras 2.0 (2020)

Os dados apresentam algumas divergéncias, pois 6,6% dessas obras
tiveram a data de finalizagao do contrato informada de forma inferior a assinatura
do contrato, logo, acredita-se que “-3, -2, -1” sejam erros no preenchimento
destas informagdes.

Apesar dessa circunstancia, 1.838 acdes tiveram os seus contratos
assinados e concluidos no mesmo ano. Em 32,7 % das obras, os contratos
tiveram duragao de 1 ano. E 10,9% gozaram de um periodo de dois anos. Sendo
que, ocorrendo em circunstancias normais, dois anos seria o prazo maximo de
duragcao do convénio/termo de compromisso com o FNDE, incluindo todo o
processo de licitagao.

Os contratos acima de dois anos acabam atrasando a conclusdo da obra,

e o atraso na construgao da edificacao leva ao atraso do uso do prédio, e com
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isso implica na efetividade da politica, visto que adia o atendimento da demanda
da educacao basica e o proprio acesso a educacéo.

A Tabela 23 apresenta a duracdo dos contratos das empreiteiras de
acordo com os projetos arquitetdbnicos no ambito do programa Proinfancia.
Conforme os erros observados anteriormente, os projetos de escola de
educacao infantil Tipo A, escola de educacdo de infantil Tipo B, escola de
educacéo infantil Tipo C e escolas com metodologias inovadoras (Ml) — Tipo B,
apresentaram um maior volume de obras com -3, -2, e -1 anos de duragao de

contrato.

TABELA 23 — DURAGCAO DO CONTRATO COM A EMPREITEIRA CONFORME OS PROJETOS
DO PROINFANCIA, BRASIL, 2007-2019

32|10 1 2 3 4 5|6 | 7|8 |9 |10 Total
Tipo A - |44 | 8 |56 | 43 |24 |18 | 8 5 1 - - - - | 207
. 52 30 | 18 | 14 2.44
Tipo B 3 |16 | 58 1 977 8 7 3 98 (65|50 |14 | 3 | 4 7
Tipo C 2 | 2152|517 |90 68|53 | 20|17 (13| 5 | 1] - 157
Ml - Tipo B - - | 11143 | 16 8 15|11 |15 | 3 - - - - 122
MI - Tipo C - - - 3 2 1 3 1 8 - - - - - 18
Projeto 1
Convenciona | - - - - 13 |52 |56 |15 | 8 4 - - - - 148
I
Projeto 2
Convenciona | - - - 5 27 |36 |39 |17 |18 | 5 - 1 - 1 149
I
Tipo B -
Bloco - - - - - - 3 4 1 - - - - - 8
Estrutural
Tipo C -
Bloco - - - - - - - 1 1 1 - - - - 3
Estrutural
89 (159 |51|38|25]| 18 418
Total 5 |62 |92 5 5 9 9 3 3 96 |63 20| 4 | 5 1

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados do Mdédulo de Obras 2.0 (2020).

Conforme os dados, a escola de educacao infantil tipo B apresentou o
maior numero de obras com duragao de contrato acima de trés anos com a
empreiteira. Destaca-se que esse é 0 segundo projeto com maior capacidade de
atendimento disponibilizado pelo FNDE, visto que pode atender até 224
criangas. No entanto, observa-se que 21,2% das obras desse projeto tiveram a
conclusdo no mesmo ano e 40% em um ano de contrato com a empreiteira. A

demora na conclusado dos projetos afeta a eficacia do programa, visto que o
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objetivo € ampliar o acesso a educacao infantil, todavia, com o atraso, 224
criancas deixam de ser atendidas a cada ano, assim como ocorre o aumento da
demanda.

No projeto de escola de educacgao infantil Tipo C, que atende até 120
criangas, verifica-se a mesma dinamica, visto que 25% foram concluidas no
mesmo ano de assinatura e 48% com um ano de duragdo. Dado que, o projeto
de escola de educacao Tipo B e Tipo C compdem 85% das obras pactuadas pelo
Proinfancia, e com a concluséo dessas instituicdes cerca de 680.055 criancas
podem ter acesso a educacgao infantil, caso essas instituicoes ja estejam em
funcionamento.

O projeto Tipo A, que é elaborado pelos entes federados, apresentou 56
das 1.207 escolas concluidas no mesmo ano de assinatura do contrato e 43
delas com a extensdo de um ano.

Verifica-se que a duragdo maxima dos projetos Ml — escola de educagéo
infantil Tipo B foi de 6 anos, e a Ml — escola de educacéo infantil Tipo C foi de 5
anos, ambas inferiores aos demais projetos padronizados pelo FNDE. Além de
que, 35% das obras da MI — escola de educacgao infantil Tipo B foram concluidas
no mesmo ano de assinatura do contrato com a empreiteira, indicando, nesse
projeto, uma maior agilidade em relagéo as demais. Contudo, 0 mesmo nao se
verificou para o projeto Ml — escola de educagao infantil Tipo C, pois 61% das
obras so6 foram concluidas com até 5 anos de duragéo de contrato. Os projetos
com blocos estruturais também apresentam periodos de 3 a 5 anos de duragao,
e esses também se enquadram nas caracteristicas de metodologia inovadora.
Portanto, a vantagem desse método apresenta-se com maior frequéncia para o
Tipo B.

Segundo a CGU (BRASIL, 2017), ndo foi comprovado que as
metodologias inovadoras trouxessem economia de recursos e de reducao de
prazos. Além desse fator, destacam que as metodologias enfrentaram outros
problemas em sua implementacgao, tais como:

[...] dificuldades técnicas relacionadas as novas tecnologias de
construgdo; abandono das obras e terceirizagdo dos servigos pelas
construtoras; incapacidade das empresas de fornecer a quantidade de

material conforme a demanda; falhas na execugéo e ma qualidade de
materiais apresentados. (BRASIL, 2017, p. 31)
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A eficacia das metodologias inovadoras se apresentou como muito baixa,
visto que 73% das instituicdes pactuadas pelo projeto Ml — escola de educacgao
infantil Tipo B e 89% das instituicbes propostas pelo projeto MI — escola de
educacao infantil Tipo C ndo foram concluidas (estao inacabadas, canceladas
e/ou paralisadas), e acdes que foram concluidas nao trouxeram reducgao de
prazos.

A tabela a seqguir apresenta a duragao dos contratos segundo os projetos
de infraestrutura fisica escolar no dmbito do PAR. Assim como o Proinfancia,
também ha 215 obras em que os contratos ndo podem ser analisados, devido
aos erros de -3, -2 e -1. Conforme os dados, o projeto de espaco educativo — 12
salas sao aqueles cuja durag&o contrato € superior aos demais modelos.

As menores escolas, de uma e duas salas, que sao destinadas as areas
rurais, apresentam contratos de até 6 anos de duracdo. As escolas com 8 e 10
salas apresentam o menor quantitativo, assim como a menor duragdao dos
contratos.

O maior numero de obras é referente ao projeto espago educativo — 6
salas que podem atender até 360 estudantes nas areas urbanas e rurais. Cerca
de 42% das instituicdes foram concluidas no ano de assinatura e 31% no
primeiro de assinatura com a empreiteira. Contudo, 6% das escolas foram

concluidas com 4 a 8 anos de duragao de contrato.

TABELA 24 — DURAGAO DO CONTRATO COM A EMPREITEIRA CONFORME OS PROJETOS
DE INFRAESTRUTURA FISICA ESCOLAR, BRASIL, 2007-2019

Anos Total
3]2[4]0]1] 2345678910
Espaco
Educativo | - -1 31| 52|45 | 9 |40 |13 ]| 7 - - - - - 197
- 01 Sala
Espaco
Educativo | - 7138 (19276 | 31 |51 |17 |20 | 6 - 4 - - 442
- 02 Salas
Espaco
Educativo | - 8|50 |159| 78 | 31 | 39 |20 |10 | 5 - - - - 400
- 04 Salas
Espaco
Educativo | 1 8 | 56 (442|324 93 | 60 |36 |13 | 4 | 11| 1 - - 11.049
- 06 Salas
Espaco
Educativo - - - 3 14 5 3 - 1 - - 1 - - 27
- 08 Salas




123

Anos
Total
32|10 | 1|2 |3 |4|5|6 78|91

Espaco
Educativo - - - - 9 1 - - - - - - - - 10
- 10 Salas
Espaco
Educativo | 1 1114 | 60| 38| 15| 9 8|6 | 4 1 1 1 1 160
- 12 Salas
Total 2 |24|189|908|584|185[202|94 |57 |19 (12| 7 1 1 12.285

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados do Mdédulo de Obras 2.0 (2020)

De acordo com os projetos proprios, a escola com projeto elaborado pelo
proponente apresentou o maior periodo de contrato (11 anos) em relagdo as
demais. Apenas oito obras foram concluidas com projetos pela concedente,
sendo uma delas finalizada com um ano de contrato, uma com dois anos, duas
com trés anos e quatro com quatro anos de duragao do pacto com a empreiteira.

Nas acgdes elaboradas pelo proponente, 31% foram executadas com até

um ano de contrato, e 27% acima de 3 anos.

TABELA 25 - DURACAO DO CONTRATO COM A EMPREITEIRA CONFORME OS PROJETOS
PROPRIOS, BRASIL, 2007-2019

Escola com projeto Escola com Projeto
elaborado pela elaborado pelo Total
concedente proponente

-2 anos - 12 12
-1 ano - 68 68
0 ano 1 34 35
1 ano - 59 59
2 anos 1 43 44
3 anos 2 42 44
4 anos 4 27 31
5 anos - 7 7
6 anos - 4 4
8 anos - 1 1
11 anos - 1 1
Total 8 298 306

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados do Modulo de Obras 2.0 (2020).

Por essas tabelas verificou-se que algumas obras estiveram o periodo
considerado como ideal (dois anos) duplicado. Sendo que, algumas obras
tiveram o seu contrato pelo periodo de 11 anos, 10 anos, 9 anos, 8 anos etc. Sao
extensdes de tempo que, ao considerar o prazo adequado, poderiam ser

construidos mais que o triplo de instituicdes. Sem duvidas, um contrato com
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longa duragéao traz prejuizos tanto ao gestor publico, pois ha uma rotatividade
entre eles, como principalmente a populagéo a ser atendida, ainda considerando
os deficits nas taxas de atendimento e o baixo atendimento em algumas etapas
da educacgao basica.

No préximo tépico serdo abordados os tipos de projeto, assim como os

valores de contrato e financiamento federal.

5.2 FINANCIAMENTO FEDERAL PARA AS CONSTRUCOES ESCOLARES:
EFICACIA E EFETIVIDADE DA POLITICA

Grande parte da assisténcia técnica e financeira da Unido aos estados e
municipios € realizada mediante programas e a¢des desenvolvidas pelo FNDE.
No caso dos programas de infraestrutura fisica escolar, sdo assisténcias técnicas
e financeiras voluntarias. Os programas ora analisados estdo associados ao
Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE) e o Plano de Metas e
Compromisso Todos pela Educagdago (PMCTE), politicas atualmente
reconhecidas como o Plano de A¢des Articuladas (PAR).

A assisténcia técnica e financeira se torna um importante instrumento de
apoio para os estados e municipios, entes responsaveis pela oferta direta da
educacao basica. Como visto, ainda ha falta de vagas em algumas regides do
Brasil, assim como uma alta desigualdade técnica e financeira entre os entes.
Neste sentido, a acdo de assisténcia técnica e financeira via programas de
construgao escolares que objetivam ampliar a oferta e 0 acesso a educacéao
podem auxiliar os estados e municipios nessas demandas.

Segundo a CGU (2017), “em média, 99% do valor de cada obra é
proveniente do Orgamento Geral da Unido”. Com a pactuagdo de obras de
construgcdo de escolas de ensino fundamental e educacdo infantil, foram
concluidas cerca de 6.835 agdes com o total de 11 bilhdes de reais'” de
investimentos do governo federal. Entre essas obras, 118 obras concluidas néo

apresentaram informacdes de recursos e 278 obras apresentaram valores de

17 Valores atualizadas pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC) com referéncia em
janeiro de 2021.
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R$0,00, e uma obra apresentou valor extremamente fora dos padrdes, cerca de
48 bilhdes em uma unica obra, valor bem acima do total das demais, portanto,
acredita-se ser um erro de digitacéo, e portanto, essa obra nao foi contabilizada
no valor total. O ano de 2019 também n&o apresentou informacdes de recursos.
Sao valores importantes e que podem ser explicados por um convénio apenas
com assisténcia técnica, sem repasses de recursos ou mesmo auséncia de
divulgacao da informagéo na plataforma da Unido. Assim como é possivel que
esses recursos ainda nao tenham sido liberados e transferidos aos entes.

De acordo com os dados do Grafico 7, 2014 foi 0 ano com o maior volume
de recursos pactuados com o FNDE (R$2.828.177.825), assim como também o
maior numero de obras. No ano de 2016, apenas 8 obras foram realizadas pelo
governo federal que representaram o menor valor empregado durante a vigéncia
dos programas (R$12.121.741).

GRAFICO 7 — VALORES PACTUADOS COM O FNDE, BRASIL, 2007-2019
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*QOs valores foram atualizados pelo INPC de janeiro de 2021.
FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Mdédulo de Obras 2.0 (2020).

Entre os programas, 66% dos recursos foram destinados ao Proinfancia,
25% ao programa de Infraestrutura Fisica Escolar — PAR e 9% as construgdes
pelos projetos elaborados pelo concedente e proponente.

A partir de 2015, observa-se tanto uma redugéo do numero de obras como

uma reducéao dos valores pactuados com o FNDE para as a¢cdes de construgao
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de escolas. Essas quedas demonstram uma reducao da forga dos programas,
assim como a propria expansao e fortalecimento das agdes das politicas, dado
gue nao ocorre a suspensao dos programas, mas um enfraquecimento gerado a
partir de algumas forcas advindas das crises politicas e financeiras apés 2015.
No entanto, a falta de financiamento e de recursos acaba impedindo que os

programas venham a se expandir e pactuem outras instituicoes.

TABELA 26 — VALORES PACTUADOS PELO FNDE CONFORME OS PROGRAMAS, BRASIL,

2007-2019

PROGRAMA

i Elaborado pelo

Ano Infraestrutura Fisica concedente e Proinfancia
Escolar proponente
N Soma* N Soma* N Soma*

2007 236 229.124.760 56 39.195.583 462 804.809.781
2008 115 179.516.936 18 76.613.797 367 633.480.593
2009 114 143.646.248 24 94.052.971 545 962.180.934
2010 118 97.811.269 10 33.598.302 502 765.656.724
2011 136 89.807.858 57 229.031.899 1.048 1.562.562.131
2012 - - - - 572 1.131.180.799
2013 3 3.887.622 2 1.504.914 405 807.213.686
2014 1.519 1.895.955.001 98 273.399.876 333 658.822.948
2015 21 30.890.023 41 281.332.854 5 7.040.628
2016 8 12.121.741 - - -
2017 10 25.000.139 1 2.256.918 - -
2018 8 18.153.324 - - 1 1.697.320
Total 2.288 2.725.914.921 | 307 | 1.030.987.115 4.240 7.334.645.543

*Os valores foram atualizados pelo INPC de janeiro de 2021.
FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Médulo de Obras 2.0 (2020).

A Tabela 27 apresenta algumas medidas descritivas referentes aos
recursos empregados pelo FNDE para a construgdo dos programas. Conforme
a média, as obras mais caras se encontram nas ag¢des dos projetos elaborados
pelo proponente e concedente. Eles sdo projetos proprios elaborados pelos
entes federados, portanto podem conter estruturas diferentes das propostas
pelos projetos padrdes, desse modo, podem ter um valor acima das demais. Em

razdo dessas caracteristicas, apresentam coeficientes de variagédo (CV)'® altos

18 O coeficiente de variagdo é a raz&o entre o desvio-padrdo e a média. E utilizado para comparar
grupos que apresentem medidas e ou grandezas diferentes, assim como valores que divergem
na média.
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que demonstram uma grande dispersao entre os valores abaixo e acima da
meédia.

O valor maximo investido em uma obra foi no ano de 2009 em uma das
acoes dos projetos de Infraestrutura Fisica Escolar. O valor minimo foi registrado
na categoria de obras elaboradas pelo proponente e concedente no ano de 2007.

As medidas descritivas demonstram que as obras sofrem variacboes de
valores a cada ano, € que no mesmo ano apresentam diversos valores
pactuados, visto as medidas de desvio padrdo'®, minimo e maximo. As obras
com valores mais préoximos estédo relacionadas ao programa Proinfancia, visto
que estes apresentam as menores medidas de dispersao (CV e desvio padréo).

Em geral, as obras das acgbes de Infraestrutura Fisica Escolar e
Proinfancia apresentam os valores mais altos a partir do percentil 75, ou seja,

25% do total de obras pactuadas sdo mais caras em relagao as demais.

TABELA 27 — MEDIDAS DESCRITIVAS DOS VALORES PACTUADOS PELO FNDE

CONFORME OS PROGRAMAS, BRASIL, 2007-2019

Valor Pactuado pelo FNDE*

Infraestrutura Fisica Escolar

Ano Média Mediana Minimo Maximo |Percentil | Percentil pDae;:-lg:g cv

(R$) (R$) (R$) (R$) | 25(R$) | 75 (R$) Rey | (%)
2007 | 1.022.878 | 544.973 | 66.258 | 5.858.828 | 223.027 | 1.408.904 | 1.286.172 | 126
2008 | 1.617.270 | 1.384.578 | 159.472 | 6.166.508 | 281.421 | 1.691.168 | 1.640.473 | 101
2009 | 1.436.462 | 1.482.342 | 247.691 | 5.757.082 | 596.743 | 1.561.131 | 1.199.796 | 84
2010 | 828.909 | 1.033.675 | 174.114 | 4.975.028 | 174.114 | 1.471.387 | 930.869 | 112
2011 | 660.352 | 134.674 | 134.674 | 5.493.267 | 134.674 | 1.305.583 | 1.090.502 | 165
2013 | 1.295.874 | 1.313.618 | 1.135.942 | 1.438.061 1'1325'94 1.438.061 | 151.839 | 12
2014 | 1.248.982 | 1.296.581 | 144.526 | 5.338.732 | 346.212 | 1.434.752 | 1.071.555 | 86
2015 | 1.470.953 | 1.198.808 | 317.754 | 5.658.141 | 892.655 | 1.507.178 | 1.396.654 | 95
2016 | 1.515.218 | 1.238.523 | 432.275 | 4.048.568 1'2099'28 1.372.637 | 1.068.755 | 71
2017 | 2.500.014 | 1.419.838 | 329.597 | 4.501.035 1'3574'60 4.462.973 | 1.734.475 | 69
2018 | 2.269.166 | 1.426.594 | 334.201 | 4.462.973 | 810.498 | 4.440.984 | 1.854.584 | 82

Elaborado pelo Concedente e Proponente

Ano Média Mediana Minimo Maximo |Percentil | Percentil E:;Ys'.z cvVv

(R$) (R$) (R$) (R$) | 25(R$) | 75 (R$) Re | (%)
2007 | 979.800 | 223.053 | 156.656 | 5.738.731 | 156.656 | 1.325.745 | 1.437.482 | 147

% O desvio padrao apresenta o grau de dispers&o entre os dados.
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15.201.10

1.040.71

2008 | 4.506.694 | 2.028.616 | 615.698 : 71| 5.768.745 | 5.162.440 | 115
2009 | 6.718.069 | 4.077.003 | 1.353.531 | 2013149 | 139953 1y 437 597 | 1439170 543
2010 | 3.359.830 | 800.281 | 1.600.651 | 9.440.795 | 090 | 9.440.795 | 4.353.431 | 130
2011 | 4.018.103 | 4.357.493 | 819.287 | 9.335.850 | > 22017 | 4910319 | 1868.726 | 47
2013 | 752457 | 752457 | 367.583 | 1.137.331 | 367.583 | 1.137.331 | 544.204 | 72
2014 | 2.780.795 | 2.378.955 | 76.379 | '2%073 | 09734 | 4.317.543| 3.102.205 | 111
2015 | 6.861.777 | 4.437.356 | 395.388 | 2201400 | 411002 5 855005 | 5.976.633 | 87
2017 | 2.256.918 | 2.256.918 | 2.256.918 | 2.256.918 | #2501 | 2.256.918 i 0
Proinfancia
Ano Média Mediana Minimo Maximo | Percentil | Percentil E:g:;g Ccv
(R$) (R$) (R$) (R$) | 25(R$) | 75 (R$) Re | (%)
2007 | 1.884.800 | 1.869.244 | 464.599 | 3.121.107 | 173707 | 2.071.278 | 388.340 | 21
2008 | 1.794.563 | 1.837.776 | 424.556 | 3.000.159 | 2790 | 2050084 | 425817 | 24
2009 | 1.775.242 | 2.019.938 | 679.080 | 9.482.708 1'1104'31 2275270 | 668577 | 38
2010 | 1.528.257 | 1.216.338 | 374.195 | 5.468.347 | 037 12131726 | 683554 | 45
2011 | 1.492.418 | 1.046.003 | 504.806 | 6.249.913 | 0983 12076786 | 638497 | 43
2012 | 1.981.052 | 2.126.057 | 703.673 | 1007443 | 10807415 268910 | 700.320 | 36
2013 | 2.013.002 | 2.151.499 | 735.805 | 7.582.372 1'5853'79 2.280.019 | 589.110 | 29
2014 | 1.978.447 | 1.983.298 | 735.806 | 070192 | 199099 15 182600 | 785.660 | 40
2015 | 1.408.126 | 1.523.932 | 1.063.979 | 1.589.786 1'3100'26 1552.672 | 220.975 | 16
2018 | 1.697.320 | 1.697.320 | 1.697.320 | 1.697.320 | "*%%732 11,697 320 i 0
FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Médulo de Obras 2.0 (2020).

*Os valores foram atualizados pelo INPC de janeiro de 2021.

Conforme a soma de recursos apresentados na Tabela 26 e as medidas

da Tabela 27, observa-se que a partir de 2015 tém-se uma queda drastica no

numero de obras pactuadas, assim como no total de recursos investidos pelo

governo federal. No entanto, observa-se que as médias, medianas e demais

valores tiveram um grande aumento, indicando que possivelmente as obras

ficaram mais caras nesses ultimos anos. Em uma audiéncia publica da Comissao

Externa — Obras do Governo Federal, em agosto de 2016, o presidente do FNDE

(Gastao Dias Vieira), discursou que:
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[...] nos anos 2013 e 2014, todas as metas foram expandidas. lamos
construir x creches, e, quando o PAC incorporou 0s programas,
dobrou-se essa meta. Empenharam-se os recursos, liberaram uma
parcela pequena, e a obra teve inicio. Em 2015, em 2016, foi uma lisura
total. Praticamente nao houve limite financeiro para que essas obras
continuassem a ser tocadas. O que aconteceu? Simplesmente a
maioria delas paralisou por falta de recursos financeiros que
mantivessem o fluxo de empenho no pagamento. (BRASIL, 2016)

De acordo com Amaral (2017), nos anos de 2015 a 2017 os recursos
gastos com educacao nao foram atualizados conforme a inflagdo e nem pelo
indice de Precos para o Consumidor Amplo (IPCA). Por conseguinte, acredita-
se que devido aos valores e custos de obras mais caros, bem como a falta de
recursos, houve a redu¢ao do numero de novas escolas pactuadas e construidas
por meio dos programas de construgao escolares.

Buscando compreender as caracteristicas e os recursos dessas obras
concluidas, verificou-se os valores empreendidos por projetos. A Tabela 28
apresenta os valores pactuados com o FNDE referentes aos projetos do
programa Proinfancia.

O modelo tipo A é elaborado pelos municipios e, de acordo com a cartilha
para elaboragcédo de projetos préprios do Proinfancia, devem ser atendidas no
maximo 150 criancas em regime integral ou em dois turnos. E o projeto com o
maior valor de repasse, ou seja, uma escola de educagao infantil teve o repasse
do governo federal para sua constru¢cdo em cerca de 10 milhdes de reais.
Também é o projeto que apresenta a maior variabilidade visto o CV de 67%.
Supbe que a dispersdo dos valores dos projetos Tipo A deve-se a sua
caracteristica de ser um projeto proprio que pode variar tanto em infraestrutura,

area e capacidade de atendimento.

TABELA 28 — VALORES PACTUADOS COM O FNDE CONFORME O PROGRAMA E
PROJETOS DO PROINFANCIA, BRASIL, 2007 A 2019.

Valor Pactuado pelo FNDE*

Projeto L . . . Desvio |CV
N Total Média Mediana | Minimo | Maximo Padrio %
Tipo A 207 496.307.545 2.397.621 | 2.105.012 793.735 10'721 92 1.406.234 | 67

TipoB | 2.498 | 4.886.107.670 | 1.996.775 | 2.066.093 | 424.556 | 9.482.708 | 433.297 | 21

TipoC | 1.083 | 1.084.820.389 | 1.005.394 | 1.019.312 | 374.195 | 5.413.662 | 192.612 | 19

MI - Tipo

B 126 264.727.245 | 2.169.895 | 2.217.543 | 1.531.982 | 2.729.964 | 307.787 | 14
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Valor Pactuado pelo FNDE*

Projeto i
y N Total Média Mediana | Minimo | Maximo Desylo ?V
Padrao %o
MI - Tipo
c 18 20.404.559 1.133.587 | 1.036.040 | 865.963 | 1.469.855 | 193.380 | 19
Projeto 1

Convenci | 148 339.577.016 | 2.294.439 | 2.306.721 | 1.901.988 | 2.826.390 | 129.828 | 6
onal

Projeto 2
Convenci | 149 224.493.453 1.506.667 | 1.508.375 | 1.063.979 | 1.836.059 | 93.482 6
onal

Tipo B -
Bloco
Estrutura
|

8 15.365.060 1.920.633 | 1.943.178 | 1.780.162 | 1.987.255 | 65.022 3

Tipo C -
Bloco
Estrutura
|

3 2.842.605 947.535 924.086 893.801 | 1.024.718 | 68.536 7

*Os valores foram atualizados pelo INPC de janeiro de 2021
FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Médulo de Obras 2.0 (2020).

Os demais modelos de projetos arquitetbnicos denotam CV baixos,
indicando uma menor variabilidade. Contudo, sdo projetos elaborados pelo
FNDE, e, apesar de serem padronizados e apresentarem a mesma area, levam
em consideragao o custo de materiais e mao de obra local que varia em cada
localidade.

O projeto de escola de educagcao infantii Tipo B pactuou 2.498
construgdes, sendo 59% do total de construgdes e 66% do total de recursos por
esse programa. Com capacidade para até 224 criangas, 50% dessas obras
foram concluidas com 2 milhdes de reais, sendo o valor maximo proximo de 9
milhdes.

A escola de educacéo infantil Tipo C obteve 26% do total de escolas. Com
menor capacidade, podendo atender até 120 criancas, teve um investimento
total em torno de 1 bilhdo de reais.

As metodologias inovadoras (Ml) e os projetos com blocos estruturais
seguem o padréo e a capacidade dos projetos escola de educagéao infantil Tipo
B e C. Contudo, segundo a pagina oficial do FNDE (2020d), apresentam “custo
global da obra compativel ou menor que o prego de referéncia do FNDE para
Estabelecimentos de Ensino Publico”. Verifica-se que os valores repassados por
meio destes projetos, no caso da média e mediana sdo acima dos projetos

convencionais que ndo adotam esta metodologia.
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Como visto no tépico anterior, grande parte das obras pactuadas sobre
projetos de MI ndo foram concluidas, e as concluidas nao tiveram redug¢ao do
tempo de construcdo. Em relacdo a valores, a CGU destaca que “O
mantenimento dessas construcbes sao mais dificeis e caros. No geral, sao
meétodos construtivos com tecnologia exclusiva, necessitam de mao de obra
especializada, tém pecas de reposi¢cdo de complexa aquisi¢ao” (BRASIL, 2017,
p. 30). Tendo em vista que muitas das obras n&do foram concluidas, o custo torna-
se maior que o planejado, ja que algumas obras serdo convertidas para a
metodologia tradicional, e em relagdo as concluidas, ha dificuldades em sua
manutencdo, pois “em que pese as unidades escolares passem a compor o
patrimdnio publico municipal, muitas das prefeituras ndo tem condigbes técnicas
e financeiras de realizar as manutencdes necessarias em fungao da adocao de
metodologias construtivas ndo usuais” (BRASIL, 2017, p. 34). A concepgao de
custos inferiores podia parecer sustentavel, dado que os projetos com Ml
poderiam ser mais baratos para o agente financiador, ou seja, a Unido, no
entanto, ndo foi concebido e levado em conta o custo para o municipio e/ou
estado que realizard a manutengdo dessa infraestrutura. Portanto, o governo
federal, ao adotar essas acdes, prezou mais pela eficacia e eficiéncia com a
reducao de prazos e custos, do que pela efetividade dessa instituigao, que pode
ser abandonada e ndo ser colocada em uso devido aos custos e falta de
materiais e mao de obra.

O Projeto 1 apresenta a maior capacidade de atendimento, para até 376
criangas de 0 a 5 anos. A amplitude de valores repassados varia entre 1,9 milh&do
a 2,8 milhdes com cerca de 129 mil reais de desvio-padréo. No projeto Tipo 2
podem ser atendidas cerca de 188 criancas, 50% das escolas foram construidas
com o repasse de cerca de 1,5 milhdao de reais e valor maximo de 1,8 milhdo.

Em relagdo ao dado descrito pela média, percebe-se que com maiores
capacidades, maiores sdo os volumes de recursos destinados pelo FNDE para
a construcao das instituicoes.

Nos valores acordados referentes aos projetos elaborados pela
concedente e proponente disponiveis na Tabela 29, verifica-se que os valores

sdo acima da média dos projetos do programa Proinfancia. Assim como o Tipo
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A, ndo é possivel conhecer as caracteristicas e informagdes referente a esses
projetos.

No elaborado pelo proponente, 50% das obras receberam repasses de
até 3,1 milhdes de reais. O valor maximo foi de 56 milhdes e o desvio-padrao de
4,9 milhdes, indicando uma alta dispersao. Ja no projeto pela concedente,
apenas 8 obras foram concluidas e 4 delas receberam recursos de 3,3 milhdes.

Em relacdo a tabela anterior, também se verifica que a variabilidade
também é maior em projetos proprios, visto que CV do projeto elaborado pelo

proponente é de 157%.

TABELA 29 — VALORES PACTUADOS PELO FNDE CONFORME OS PROJETOS PELA
CONCEDENTE E PROPONENTE

Valor Pactuado pelo FNDE*
Projeto | Total Média | Mediana | Minimo | Maximo | DeSvio | CV
Padrao %o
ngfeed 8 | 11.629.724 2'9017'43 3.352.759 2'2586'91 4.924.206 2'2539'71 67
Z;‘t’gm 299 1'019'1357'39 3'6%13'32 3.175.584 | 76.738 | 56.131.493 4'9828'65 157

*Os valores foram atualizados pelo INPC de janeiro de 2021
FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Moédulo de Obras 2.0 (2020).

A Tabela 30 apresenta os recursos conforme as acdes de infraestrutura
fisica escolar do PAR. Bem como verificado nos projetos do Proinfancia, de
acordo com a média, quanto maior o numero de salas de aulas, maior o volume
de recursos designados pelo FNDE para a construgdo de escolas de ensino

fundamental.

TABELA 30 - VALOR PACTUADO PELO FNDE CONFORME OS PROJETOS DE
INFRAESTRUTURA ESCOLAR FIiSICA — PAR, BRASIL, 2007 A 2019

Valor Pactuado pelo FNDE*
Projeto | Total Média | Mediana | Minimo | Maximo | DoSVI® cj/:’
01Sala | 197 | 33.804.863 | 175.155 | 187.060 | 66.258 | 386.826 | 57.833 | 33
02 Salas| 442 | 135.774.132 | 315.754 | 334.408 | 171146 |1.358.826| 123.796 | 39
04 Salas| 400 | 433.545.025 | 1.092.053 | 1.252.791| 201.848 |2.181.866| 429307 | 39
06 Salas | 1.052 | 1.308.260.720 | 1.255.529 | 1.409.694 | 266.127 |4.847.564| 496.392 | 40
08 Salas| 27 | 86.703.043 |3.211.224 |3.877.605| 240.803 |5.402.959 | 1.848.134 | 58
10 Salas| 10 | 46.128.280 |4.612.829|4.846.728|3.219.129 |6.124.210| 971.654 | o1
12 Salas| 159 | 681.698.847 |4.314.550 | 4.759.866 | 2.719.256 | 6.166.508 | 1.359.451 | 32

*Os valores foram atualizados pelo INPC de janeiro de 2021
FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Moédulo de Obras 2.0 (2020).
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Os espacos educativos com uma e duas salas tém médias entre 187 mil
e 334 mil reais. Esses projetos sao destinados a implementagao exclusiva em
areas rurais. No entanto, vale ressaltar que a manutencao desses espacgos apos
a conclusao e o funcionamento dessas instituicbes € mais simples e inferior a
uma escola com 12 salas.

O espaco educativo com 6 salas representa 46% do total de construcdes
realizadas por esse programa. O projeto também emprega 48% do total de
recursos destinados as ag¢des do programa de Infraestrutura Fisica Escolar.
Portanto, tem-se a hipétese que devido a preferéncia desse projeto, uma escola
com 6 salas é capaz de atender a demanda de grande parte dos municipios
brasileiros.

De acordo com os valores maximos, o projeto de espacgo educativo com
12 salas apresenta o valor mais alto de uma obra de constru¢ao de escola. No
entanto, é o projeto que condiciona a maior area, visto que sédo 3.228,08 m? de
construgao. Esse € o projeto pertencente a escola construida no municipio de
Parambu, no Ceara, que pode atender até 780 estudantes em dois turnos ou 390
estudantes em tempo integral. Cerca de 681 milhdes de reais foram destinados
a construgao de 159 instituicbes com esse projeto. Esse projeto € destinado
exclusivamente para o atendimento de regides urbanas, e teve uma mediana de
4,7 milhdes de reais.

Tanto o projeto com 8 salas como o com 10 salas ndo estéo disponiveis
para consulta na pagina oficial do FNDE, no entanto encontrou-se um projeto
destinado a construir de 5 a 9 salas, com base nele, a area construida aproxima-
se em 3.500 m?. Observou-se que as constru¢cdes atendem em média 30 alunos
por sala, sendo assim o projeto com 8 salas poderia atender cerca de 240
estudantes em tempos parciais e 480 estudantes em tempo integral; e a escola
com 10 salas proximo de 300 estudantes por turno ou em 600 tempo integral.

Apesar dos dados das tabelas anteriores descreverem que 11 bilhdes de
recursos estavam previstos, ou seja, foram pactuados pelo FNDE para
construgao de escolas pelos programas de Infraestrutura Fisica Escolar e
Proinfancia em acgdes que se encontravam na situacdo “concluida” e com
percentual de execucao de 90%, a Tabela 31 demonstra que cerca de 6 bilhdes

foram pagos em obras que estao concluidas, segundo o Médulo de Obras 2.0.
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O valor pago é quase a metade do valor planejado, e como ja visto na
entrevista do presidente do FNDE, a autarquia vinha enfrentando problemas
econdbmicos e dificuldades no pagamento das obras, acdo que pode levar a
obras que estdo com status em execucdo avancar para paralisadas e/ou
inacabadas, visto que 8% dos recursos pagos estdo destinados as obras com
categoria inacabadas. No entanto, segundo a Nota Técnica n° 01/2019, “nesse
estagio (obra concluida) o ente federado ja recebeu integralmente os valores
pactuados com o FNDE para a construgdo da escola e tem a obrigacdo de
entrega-la funcionando a comunidade” (BRASIL, 2019b, p. 7). Sendo assim, os
dados apresentam divergéncias e podem nao retratar a veracidade dos
pagamentos realizados.

Segundo o FNDE (2020e) o Conselho de Acompanhamento e Controle
Social do Fundeb (CACS-Fundeb) é responsavel pelo acompanhamento e
prestacao de contas dos recursos relacionadas ao PAR, portanto, os recursos

referentes aos programas de construgao escolar.

Como estabelece a Lei n° 12.695/2012, analisar a prestacao de contas
dos recursos transferidos aos municipios, aos estados ou ao Distrito
Federal para a execugao das agdes do PAR e emitir parecer sobre o
uso desses recursos. Essa atividade é realizada no médulo PAR do
Sistema Integrado de Monitoramento, Execugao e Controle (Simec),
assim que a prestacao de contas é enviada ao FNDE pelos entes.
(FNDE, 2020e, p. 149).

Portanto, além da responsabilidade do FNDE no controle dos recursos,
0s municipios e os Estados por meio do CACS-Fundeb s&o responsaveis pelo

controle e correta prestagao de contas dos recursos utilizados nas obras.

TABELA 31 — VALORES PACTUADOS E PAGOS CONFORME A SITUAGAO, BRASIL, 2007-
2019

Situagsio Valor Pactuado* Valor Pago*
Total (R$) % Total (R$) %

Concluida 11.231.611.727 55% 6.257.769.832 63%
Contratagdo 101.218.948 0% 24.093.779 0%
Em Reformulagao 79.717.156 0% 25.863.367 0%
Execugao 4.709.993.628 23% 2.219.034.487 22%
Inacabada 2.148.641.793 10% 800.299.416 8%
Licitacdo 4.731.123 0% - 0%
Obra Cancelada 1.336.045.550 7% 230.784.297 2%
Paralisada 865.543.746 4% 332.536.340 3%
Planejamento 16.356.258 0% 5.047.017 0%




135

Situacio Valor Pactuado* Valor Pago*
& Total (R$) % Total (R$) %
Total 20.493.859.928 | 100% | 9.895.428.533 | 100%

*Os valores foram atualizados pelo INPC de janeiro de 2021
FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Médulo de Obras 2.0 (2020).

Sendo assim, retomar essas obras € de fundamental importancia para a
ampliagéo da eficacia dos programas a partir da conclusédo das obras, bem como
para que o investimento publico designado para essas obras possa estar em
efetivo uso pela populagao, ou seja, que as obras sejam entregues e estejam em
uso pela sociedade.

Visando compreender se as obras que apresentam o status de concluida
estdo em funcionamento, o proximo tépico visa analisar a efetividade dos

programas de construgéo escolares.

5.3 EFETIVIDADE DOS PROGRAMAS DE CONSTRUCOES ESCOLARES:
NUMERO DE INSTITUIGOES EM FUNCIONAMENTO

De acordo com a Nota Técnica n® 01/2019 (BRASIL, 2019b), o nascimento
de uma unidade escolar ocorre com o cadastramento e o recebimento do cddigo
INEP?° (Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira). Desse modo, ao concluir a obra de construgcdo de instituigdes
educacionais, deve-se proceder com a documentagdo necessaria para a
obtencdo do cddigo INEP, processo que deve ser realizado tanto no ambito
publico quanto privado, visto que todas as escolas sejam publicas ou particulares
que estejam em atendimento e devidamente regularizadas tém um codigo e
realizam anualmente a coleta de dados do Censo Escolar da Educacéao Basica.

Com esse codigo, os dados do Censo Escolar apresentam informacgdes e
caracteristicas sobre as instituicdbes de ensino, tais como situacido de
funcionamento, etapa atendida, infraestrutura etc. Portanto, ao receber um

cbdigo, essa escola “nasce” no préximo Censo Escolar, e mesmo que venha a

20 Segundo a UWC, “Esse codigo permite identificar de maneira unificada cada uma das escolas
do Brasil, de acordo com o cadastro junto ao Ministério da Educacgao — devendo conter oito
caracteres numéricos e nenhuma letra (sem excegéo, exemplo: “13082175’).” (UWC, 2021)
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interromper suas atividades, esse codigo continua sendo unico dessa instituicao
e também apresenta dados sobre ela, sobre sua situagao de funcionamento, ou
seja, esse codigo e essa escola continuardo constando nos registros dos censos
realizados posteriormente.

Portanto, a Nota Técnica n° 01/2019 exige que o FNDE requisite aos
municipios o codigo INEP das obras que foram concluidas por meio dos
programas do governo federal. Essa medida se faz necessaria visto que os
dados do SIMEC nao apresentam informagdes sobre o funcionamento das
instituicdes, bem como a data em que a escola foi finalizada. Devido a essa falta
de informagdo, assim como outras divergéncias ja apontadas no capitulo de
metodologia, realizou-se uma aproximacéao entre os dados de novas escolas do
Censo Escolar e escolas concluidas pelos programas Proinfancia e
Infraestrutura Fisica Escolar.

Esses programas objetivam a constru¢ao de escolas visando a ampliagéo
do acesso e melhoria da infraestrutura fisica. Contudo, para a ampliagédo do
acesso, € necessario que as instituicbes construidas estejam em funcionamento
e em uso pela sociedade. Nessa analise, a partir do conceito de efetividade,
compreende-se que a efetividade das politicas de construgdo escolares esta
relacionada ao uso e atividade das instituicbes pactuadas e financiadas pelo
governo federal.

Um total de 6.835 instituicbes ligadas aos programas de construgdes
escolares foram concluidas entre 2007 e 2019 e 29.126 instituigdes tiveram seu
primeiro cadastro no Censo Escolar entre 2010 e 2019. Os mapas a seguir
demonstram as obras concluidas no Brasil por municipio, assim como o numero
de escolas novas que apresentaram registros no Censo Escolar ao longo da
série histdrica analisada. Em ambos se observa uma grande concentragao de
obras concluidas e de escolas novas nas regides sul, sudeste e em alguns
estados nordeste. A regido centro-oeste recebeu 12% das obras concluidas e
6% de escolas novas, e a regidao norte recebeu 13% das obras concluidas e
cerca de 11% do total de escolas novas.

Em 61% dos municipios que receberam recursos dos programas do
governo federal foi construida uma instituicdo. Em 34% do total de municipios

atendidos foram construidas entre 2 a 5 escolas, e em 6% acima de 6
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instituicbes. O numero maximo de instituicdbes construidas foi de 63 escolas
localizadas no municipio de Belo Horizonte, sendo todas relativas a agées do
Proinfancia.

Na maior parte dos casos dos municipios com novos registros no Censo
Escolar, foram implementadas de 2 a 5 escolas (41%). O total de 35% dos
municipios apresentaram registros de uma instituicdo, 19% de 6 a 20 escolas e
5% acima de 21 novas instituicdes. O numero maximo de novas instituigcdes foi

de 2.200 instituicdes encontradas no municipio de Sao Paulo — SP.

FIGURA 1 — MAPA DAS OBRAS CONCLUIDAS PELO GOVERNO FEDERAL E ESCOLAS
NOVAS NO CENSO ESCOLAR NOS MUNICIPIOS CONFORME O NUMERO DE ESCOLAS,
BRASIL, 2007-2019
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FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Modulo de Obras 2.0 e Censo Escolar -
INEP (2010-2019). (2020)

A Figura 1 demonstra a visibilidade e a importancia da agdo do governo
federal na construcdo de escolas, dado que considerando o quantitativo de
novas obras em relacdo ao numero de novas escolas, 24% das novas escolas
foram implementadas em consequéncia dos recursos e das agdes provenientes

dos programas de assisténcia técnica e financeira da uniao.
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No entanto, entre as 29.016 novas escolas, 51% novas instituicdes sao
da rede privada e 1% de instituicdes federais. Ao considerar apenas as
instituicbes publicas municipais e estaduais, os programas de construgado de
escolas sao responsaveis por cerca de 49% das novas instituicdes no Brasil
entre 2010 a 2019, caso grande parte das instituicbes ja estejam em
funcionamento.

Portanto, apesar das dificuldades de implementacdo e de eficacia na
conclusao das obras dos programas, € possivel observar os efeitos dessas
acdes, e principalmente da importancia dos recursos empregados por esses
programas, dado que o Proinfancia e Infraestrutura Fisica Escolar podem auxiliar
significativamente na ampliacdo do numero de instituicbes de ensino, fator que
pode levar a ampliagéo do acesso a educagao basica.

Buscando compreender mais caracteristicas sobre a dependéncia das
escolas construidas e novos estabelecimentos, a Figura 2 apresenta um mapa
sobre a distribuicdo das obras concluidas e novas escolas. Entre as obras
concluidas, cerca de 90% sao relativas a rede municipal e 10% na rede estadual.
Com relacéo as novas escolas, 41% da rede municipal e 7% da rede estadual.

Como visto, a maior expanséo de instituicbes educacionais no Brasil entre
2010 a 2019 ocorreu por parte das instituicées privadas. Segundo os dados do
Laboratério de Dados Educacionais (2020), durante o periodo houve um
crescimento de 17% das matriculas na rede privada, passando de 7.560.382
matriculas em 2010 para 9.134.785 matriculas em 2019. De acordo com Camelo
(2014), a educacao privada vem se expandindo no Brasil nas ultimas décadas,
e ele destaca as mudancas nos perfis socioecondémicos das familias, pois “o0
aumento da renda e da escolaridade dos pais parece puxar a expansao das
matriculas na rede privada, com destaque para as familias de classe média,
cujos pais tém pelo menos o ensino médio completo e a mae € economicamente
ativa” (CAMELO, 2014, p. 15).



139

FIGURA 2 — MAPA DAS OBRAS CONCLUIDAS PELO GOVERNO FEDERAL E ESCOLAS
NOVAS NO CENSO ESCOLAR NOS MUNICIPIOS CONFORME A DEPENDENCIA, BRASIL,
2007-2019
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FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Moédulo de Obras 2.0 e Censo Escolar -
INEP (2010-2019). (2020)

No entanto, também ocorreu uma grande expansao do numero de
instituicdes vinculadas a rede municipal. De acordo com os dados do Laboratdrio
de Dados Educacionais (2020), no ano de 2019 a rede municipal era responsavel
por 48% do total de matriculas da educagéao basica e, segundo o Censo Escolar
(2019), de 60% do total de instituicbes de ensino. Como analisado, grande parte
das obras também estdo destinadas a atender a demanda da rede municipal,
sendo que, os municipios sdo responsaveis pela oferta da educacéao infantil e
ensino fundamental, etapas nas quais, principalmente a creche verificam-se os
maiores deficits de atendimento.

A tabela a seguir demonstra o cotejamento entre os municipios em que
0s maiores numeros de obras concluidas foram realizados em relacdo ao
numero de novas escolas nessas localidades. De acordo com os dados, entre
os dez municipios analisados, seis sao capitais que concentram grandes centros
urbanos e populagdo. Em geral, devido a grande concentragdo demografica, a

necessidade de maiores numeros de escolas é registrado nesses locais.
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Os demais municipios também apresentam uma grande rede de escolas,
pois conforme dados de 2019 do Laboratério de Dados Educacionais Tomé-Agu,
tem 101 escolas; Anapu com 63 escolas; Aparecida de Goiania registra 222
instituicdes; e Arari com 66 escolas. Apesar de esses municipios concentrarem
grande parte das obras concluidas, os dados de novas escolas demonstram que

apresentam os menores numeros em relacdo as demais cidades analisadas.

TABELA 32 — NUMERO DE OBRAS E NUMERO DE NOVAS ESCOLAS CONFORME A
DEPENDENCIA, 2007-2019

Dependéncia Dependéncia

Municipio / UF Obras [ E Novas Escolas | © = _g S

g | 3 §8 2 &

& | 2 Llf 2 e
Belo Horizonte / MG 63 - 63 420 1 5 | 140 | 274
Brasilia / DF 62 62 - 295 9 | 64 - 222
Tomé-Agu / PA 42 3 39 18 - - 17 1
Fortaleza/ CE 39 5 34 251 -1 6 42 | 203
Cuiaba / MT 27 4 23 103 -] 2 28 73
Anapu /PA 27 - 27 9 - - 6 3
Sé&o Paulo / SP 25 - 25 2.200 2 | 77 | 142 11.979
Aparecida de Goiania / GO 24 2 22 64 11 3 28 32
Curitiba / PR 23 - 23 281 1] 3 68 | 209
Arari / MA 21 - 21 2 - - 2 -

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Mdédulo de Obras 2.0 e Censo Escolar -
INEP (2010-2019). (2020)

Apesar de nao ser possivel conhecer o cédigo INEP das instituicbes que
estdo concluidas pelos programas do governo federal, a tabela demonstra uma
aproximacao entre as obras e escolas. Nas capitais observa-se que ha uma certa
relacdo entre o numero de obras e o numero de escolas, visto que o numero de
escolas novas € maior que o numero de obras, portanto, tem-se a hipétese que
algumas das instituicées construidas pelos programas do governo federal estao
em funcionamento. No entanto, nos casos dos municipios de Tomé-Agu e
Anapu, o numero de obras concluidas € superior ao numero de escolas novas,
indicando que as escolas concluidas pelos programas do governo federal ainda
nao estdo em funcionamento. Uma hipdétese €& que elas tenham substituido
escolas ja existentes, que acabam nao representando escolas novas, mas

apenas mudanga de endereco na escola.
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Registros semelhantes ao caso desses dois municipios sao vistos em 622
municipios, nos quais encontram-se obras concluidas, mas n&o ha registro no
Censo Escolar de novas escolas, ou seja, aproximadamente 19% dos municipios
que receberam financiamento federal para a constru¢do das escolas e
apresentam dados de acgdes concluidas ndo ampliaram (em termos de niumero
de escolas) sua rede de ensino. Novamente, colocam-se duas hipoteses, uma
de que as escolas ainda nao estdo em funcionamento e outra que substituiram
escolas ja existentes (apenas com mudanca de endereco), o que poderia
implicar em aumento do atendimento e, provavelmente, melhoria da
infraestrutura. Tais elementos precisariam ser mais bem investigados para
compreender o real impacto do programa. Uma das estratégias para o melhor
monitoramento das obras seria fazer o registro no SIMEC do codigo da escola
no Censo Escolar, dessa forma, auxiliaria no controle social e daria mais
transparéncia a utilizacdo dos recursos publicos.

Conforme a tabela a seguir, apesar de alguns municipios que receberam
acdes do governo federal via programas Proinfancia e Infraestrutura Fisica
apresentarem registros sobre numero de escolas novas, esses valores séo

inferiores ao numero de obras concluidas.

TABELA 33 — NUMERO DE OBRAS EM RELACAO AO NUMERO DE ESCOLAS NOVAS NOS
MUNICIPIOS, BRASIL, 2007-2019

N° de Obras N° de escolas novas N° de Municipios
1 0 484
2 1 126
3 <=2 29
4 <=3 9
5 <=4 5
6 <=5 2
7 <=6 1
8 <=7 1
9 <=8 1
10 <=9 1
11 <=10 1
12 <=11 4
13 <=12 1
14 <=13 2
15 <=14 1
17 <=16 5
18 <=17 2
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N° de Obras N° de escolas novas N° de Municipios
19 <=18 1
21 <=20 1

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Mdédulo de Obras 2.0 e Censo Escolar -
INEP (2010-2019). (2020)

De acordo com os dados, 484 municipios apresentam apenas uma obra
concluida e nenhuma escola nova. Como observado na Figura 1, a prevaléncia
de obras concluidas € de uma instituicdo por municipio, ou seja, 1.980
municipios receberam apenas uma agao via programas de construgdes
escolares do governo federal, e por conseguinte em 24% desses municipios as
instituicées ainda n&o estdo em funcionamento.

No entanto, ao finalizar a construgao, € necessario realizar a prestagao de
contas dos gastos e recursos utilizados durante a obra, conforme os principios
estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar N° 101, de
4 de maio de 2000). Mas, para abrir uma instituicao de ensino nao basta apenas
a construcdo fisica, mas também equipamentos, mobiliario, contratacido de
docentes, além da regularizagdo burocratica como autorizagbes de bombeiro,
conselho escolar, e demais documentos como Plano Politico Pedagdgico (PPP)
e regimento escolar, garantindo que o ensino oferecido nessa instituicao seja
realizado com qualidade. Essas ag¢des sdo capazes de acometer atrasos no
funcionamento das institui¢des, principalmente os itens e docentes que
impactam o orgamento financeiro dos municipios, sendo que eles podem nao
apresentar recursos suficientes para atender as demandas. O FNDE apresenta
programas suplementares, tais como o Programa de apoio a novas turmas de
Educacao Infantil e o Programa de apoio a novos estabelecimentos de Educagéao
Infantil, que visam auxiliar financeiramente os municipios e Estados que
concluiram as obras nos programas de construgdo escolar. Contudo, estes
recursos podem ser insuficientes.

Grande parte dos municipios que foram atendidos com os programas
Proinfancia e Infraestrutura Escolar (46%) sado de pequeno porte (até 20.000
habitantes), portanto a conclusdo e o uso das instituicbes € de fundamental

importancia para a ampliagdo do acesso educacional principalmente nessas
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regides, que apresentam diversas desigualdades, em especial, financeiras, o
que pode dificultar a expansao da rede propria de ensino.

Ja municipios com maior porte e maior captacdo de recursos tém
melhores condigbes para a ampliagdo da rede de ensino. A Tabela 34 demonstra
0s dez municipios com maiores numeros de escolas novas na rede publica
durante o periodo analisado. Segundo os dados, alguns municipios sao capitais
e também apresentam os maiores numeros de obras como visto na Tabela 33,
e também municipios do estado de Sao Paulo, que variam de médio a grande

porte.

TABELA 34 — NUMERO DE ESCOLAS NOVAS CONFORME A DEPENDENCIA NOS
MUNICIPIOS, 2007-2019

Municipio Escolas Novas Federal | Estadual | Municipal Obras
Rio de Janeiro / RJ 243 3 15 225 15
Sé&o Paulo / SP 221 2 77 142 25
Belo Horizonte / MG 146 1 5 140 63
Curitiba / PR 72 1 3 68 23
Santarém / PA 65 1 8 56 11
Boa Vista/ RR 58 1 8 49 14
Piracicaba / SP 58 1 9 48 0
Sorocaba / SP 55 1 8 46 10
Teresina / Pl 50 3 14 33 18
Campinas / SP 49 1 17 31 10

FONTE: Elaborado pela autora a partir dos dados do Mdédulo de Obras 2.0 e Censo Escolar -
INEP (2010-2019). (2020)

No municipio de Piracicaba (SP), foram registradas 58 novas instituicoes,
no entanto, nenhuma obra foi pactuada e/ou concluida nessa localidade. Similar
ao caso de Piracicaba, o banco de dados aponta 909 municipios que
apresentaram novas escolas na rede municipal, porém nao foram atendidos
pelos programas do governo federal. Esses dados retratam que as redes
municipais vém expandindo as suas escolas provavelmente com recursos
préprios, visto que nao ha registros de financiamento federal.

Em relagéo a efetividade, compreende-se que nem todas as instituicoes
concluidas pelos programas Proinfancia e Infraestrutura Fisica Escolar estdo em
funcionamento, portanto, ndo estao contribuindo para a ampliacédo do acesso.
No entanto, a falta de dados sobre a situacdo de funcionamento das obras

concluidas, bem como a falta do cddigo INEP, acaba prejudicando uma analise
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de efetividade desses programas, pois ndo ha como obter resultados fidedignos
no cotejamento dos dados.

Essa dificuldade também foi verificada no estudo da CGU, pois “verificou-
se que nao ha informacgdes fidedignas e precisas acerca do numero de escolas
construidas, assim como destas que ja estariam em efetivo funcionamento”
(BRASIL, 2017, p. 69). Segundo o estudo, ha uma estimativa de que 42% das
escolas com status de concluidas estejam em funcionamento.

Sendo assim, ressalta-se a importancia de uma melhoria e também de
acréscimo dessas informagdes que tornam possivel realizar um melhor controle
social, assim como auxiliar tanto nas analises de efetividade como eficacia e
eficiéncia, visto que um dos principais objetivos dos programas é a ampliacéo do
acesso educacional, € extremamente importante que se divulgue o numero de

instituicdes financiadas pelo governo federal que estdao em efetivo uso.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece a educacdo como um dos
direitos sociais, assim como um direito e dever do Estado e da familia assegura-
la e garantir o acesso gratuito e obrigatério dos quatro aos dezessete anos
(BRASIL, 1988). Compreende-se que o0 acesso é um elemento importante da
garantia do direito a educacgao, visto que a porta de entrada para esse direito é
a vaga e escola disponivel para atender a demanda. No entanto, conforme as
estatisticas oficiais, 0 acesso a educacao basica ainda é restrito em algumas
etapas de ensino, tais como a educacao infantil, principalmente a creche, onde
segundo a PNAD Continua (IBGE, 2018) e o Censo Escolar, em 2018 somente
33% da populacao de 0 a 3 anos tinha acesso. Nessa etapa, o acesso limita-se
principalmente devido a falta de vagas e instituicdes publicas para atender a
demanda. Ainda assim, deficits sdo vistos nas demais etapas, visto que 86,8%
das criangas de 4 a 5 anos frequentavam a pré-escola; 96,7% dos habitantes de
6 a 14 anos; e 86,8% dos jovens de 15 a 17 anos tinham acesso a escola. Para
além da falta de vagas, verificam-se também as dificuldades e a falta de escolas
localizadas proximas a residéncia dos estudantes.

Como dever do Estado, cabe a garantia do acesso a educacao, portanto,
escolas e vagas disponiveis para atender a populagdo. De acordo com a
Constituicido Federal, a responsabilidade pela oferta das etapas da educacao
basica € dos estados, municipios e o Distrito Federal. No entanto, a Unido
também é responsavel, visto que o direito a educagao é responsabilidade dos
entes federados, além de que o governo federal deve realizar a fungéo supletiva
e redistributiva, prestando assisténcia técnica e financeira ao estados e
municipios.

Compreendendo que parte do acesso a educacgao esta relacionado a vaga
e escola, e ha falta de instituicdes e consequente necessidade de implementar
novas escolas, esta pesquisa dedicou-se a estudar programas de assisténcia
técnica e financeira do governo federal que preveem a construgcdo de novas
instituicbes de ensino para a educagado basica. Assim sendo, objetivou-se
analisar as agdes do governo federal entre 2007 a 2019 no que se refere a

construgcao de instituicdes educacionais nos diferentes estados e municipios
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brasileiros. Na analise abordaram-se dois programas, sendo o Programa
Nacional de Reestruturacao e Aquisicao de Equipamentos para a Rede Escolar
Publica de Educacao Infantil (Proinfancia), que tem como objetivo a ampliagao
do acesso a educacao infantil e melhoria da infraestrutura fisica das instituigdes,
portanto, prevé agdes de construgdes e reformas de instituicdes de educagao
infantil; e o programa de Infraestrutura Fisica Escolar pelo Plano de Agdes
Articuladas (PAR), que desenvolve agbes de construgdo de escolas de ensino
fundamental e médio nas areas urbanas e rurais. Os programas foram
examinados a partir da literatura na area e os dados publicos sobre obras do
governo federal no Modulo de Obras 2.0 no Sistema Integrado de Monitoramento
Execucédo e Controle (SIMEC), além de reportagens, documentos normativos,
notas técnicas, relatérios e depoimentos do presidente do FNDE.

Com base nos dados disponiveis no Mddulo de Obras 2.0, observaram-
se as acles de construgcbes de escolas, verificando que 14.058 termos de
compromisso foram firmados para a realizacdo de obras de novas instituicbes
entre 2007 a 2019 nos programas analisados, sendo que 63,3% das agdes sao
referentes ao Proinfancia, 32,5% ao programa de Infraestrutura Fisica Escolar e
4,2% s&o de ambos os programas. Apesar de serem programas em
funcionamento e em vigéncia ha 12 anos, constatou-se que a partir de 2015 o
numero de obras pactuadas foi diminuindo rapidamente, passando de 5.308
obras em 2014 para 69 acdes em 2019. Além da redugado das obras, ocorreu
também a diminuigdo dos recursos pactuados e destinados as obras desses
programas. No Brasil, nesse periodo agravam-se crises politicas econdmicas, a
partir do impeachment da presidente Dilma, além da aprovagdao da Emenda
Constitucional n° 95/2016, que prevé o congelamento dos gastos, entre eles a
educacao, medida que acaba sendo sentida nos programas de assisténcia
técnica e financeira da Unido, visto a contencdo de novos termos de
COMPromisso € recursos.

Na analise observou-se a situacdo e o desenvolvimento das obras
pactuadas pelo governo federal com os estados e/ou municipios. Entre o total de
acdes pactuadas, cerca de 49,2% das acdes estavam concluidas, 19,9% das
obras permanecem em execug¢do, em processo (licitagdo, reformulagdo ou

contratagdo) ou em planejamento. O restante das acdes nao estava sendo
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realizado, visto que 17,2% estavam canceladas; 10,8% inacabadas e 2,9%
paralisadas, totalizando 4.354 acdes pactuadas. Ao contrastar o numero de
acdes que atualmente nao estdo sendo realizadas com o numero de obras
concluidas (6.920), identifica-se uma baixa eficacia dos programas ao longo de
sua histéria, dado que o seu objetivo sdo a expansao do acesso escolar por meio
de novas instituigdes.

Os resultados demonstraram que a ndo execug¢ao das obras ocorreu por
diversos motivos, tais como falta de recursos, abandono da empreiteira, falta de
pagamento a empreiteira e questdes técnicas. Segundo o presidente do FNDE
em exercicio no ano de 2016, Gastao Dias Vieira (BRASIL, 2016), a autarquia
vinha enfrentando problemas financeiros, e com isso acabou gerando atrasos no
repasse de recursos aos entes federados. Portanto, as principais razdes ligadas
a ineficacia dos programas sao relativas a escassez de recursos na manutengao
e a continuidade de acdes paralisadas e inacabadas.

Independentemente da importancia dos programas de assisténcia técnica
e financeira, pensar um programa nacional que prevé financiamento para
construcao de novas escolas pode ser insuficiente no contexto do federalismo
brasileiro, visto que muitos municipios apresentam dificuldades técnicas, tais
como impasses no gerenciamento e monitoramento da execug¢ao das obras, ou
até mesmo uma estrutura capacitada para solicitar assisténcia ao FNDE. Além
da dificuldade técnica, também ha desigualdade financeira, visto que a
conclusao da obra é um fator com recursos importante, no entanto, a abertura
de escola envolve a aquisicao de equipamentos e materiais, assim como a
contratacdo de docentes, que influencia nos recursos financeiros dos municipios
e muitos desses podem nao ter condicbes de manter a nova instituicdo em
funcionamento. Portanto, a analise da eficacia deve levar esses aspectos em
consideracao, sobretudo, a relagdo com os recursos financeiros, dado o contexto
externo a concepg¢ao dos programas.

Entre as agdes nao realizadas, o total de 69,9% sao relativas ao programa
Proinfancia, sendo que 89% das agbes pactuadas sobre os projetos de
metodologia inovadora (MIl) Tipo C ndo foram executadas. Os resultados
demonstraram que as expectativas e premissas dos projetos com metodologias

inovadoras baseadas em “Custo da Construcdo, Tempo de execugao e
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Qualidade da construgcao” (FNDE, 2020) nao foram observadas, visto que os
custos se mantiveram proximos ou acima dos mesmos projetos oriundos de
metodologia convencional; o tempo de execug¢ao nao foi inferior, visto que as
obras concluidas também foram realizadas com o mesmo periodo das
convencionais; a qualidade da construcdo nao foi possivel de ser observada,
dado que poucas instituicdes foram concluidas. No entanto, a Controladoria
Geral da Unido (CGU) (BRASIL, 2017) ressalta que o custo para a manutencao
de instituicdes com Ml sédo superiores as demais obras, além da falta de matéria-
prima e mao de obra especialista nessas construgdes. A elaboragao de projetos
MI pela unido baseou-se apenas na reducao de custos do financiamento do
governo federal, ndo prezando pela efetividade apés a conclusédo e a
manutencdo e funcionamento dessas escolas quando entregues aos entes
federados.

Em relagdo as obras concluidas, 59% dos municipios brasileiros
concluiram escolas com recursos provenientes de programas do governo
federal. Ao pactuar um projeto de escola nova no ambito dos programas, o
municipio é responsavel primeiramente por elaborar o Plano de Agdes
Articuladas (PAR), assim como providenciar terreno, monitoramento,
engenheiros, construgcdo de muros, seguranga, entre outros. Portanto, para a
implementacéo do Proinfancia e Infraestrutura Fisica Escolar, € necessaria uma
participacdo do estado e municipio nessas acdes. Sendo assim, 41% dos
municipios que ndo concluiram obras podem n&o ter atendido aos critérios
necessarios, ou nao dispor de recursos e capacidade técnica para a realizagao
dessas acgodes.

Cerca de 11 bilhdes de reais foram pactuados em obras concluidas pelos
programas de construgdo escolar do governo federal. Sendo 66% dos recursos
investidos no programa Proinfancia; 25% em agdes de Infraestrutura Fisica
Escolar; e 9% em ambos os programas. Observou-se que projetos com maior
numero de salas, em geral, apresentam valores mais altos de acordo com a
média. No entanto, algumas discrepancias foram verificadas, visto que algumas
obras ndo apresentaram os valores pactuados, e outras apresentaram valores

dados como R$0,00. Além de que, conforme os dados presentes no banco de
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dados, os valores pagos sao muito inferiores ao valor pactuado, o que pode
indicar que o valor total ainda nao foi pago ou que ha divergéncias nos dados.

Buscou-se investigar a situacdo das obras concluidas, objetivando
verificar se essas instituicoes ja estdo em funcionamento, assim como a
efetividade das politicas de construgao escolares. No entanto, devido a falta de
data de conclusao da obra e do cddigo INEP, realizou-se uma aproximagao entre
o numero de obras concluidas e o numero de escolas novas registradas no
Censo Escolar. Um total de 6.835 obras foram concluidas e 29.126 novas
instituicdes foram detectadas no banco do Censo Escolar. Apesar do alto numero
de novas escolas, 51% séo relativas a novos estabelecimentos privados. Em
relacdo aos estabelecimentos publicos, 41% do total s&o escolas implantadas na
rede municipal. Apesar da dificuldade em estimar o numero de instituicbes
concluidas que estdao em funcionamento, analisou-se que, em 622 municipios
atendidos por programas federais, as escolas concluidas parecem ainda n&o
estar em funcionamento.

Ao cotejar o numero de escolas concluidas (6.835) com o numero de
novas instituicdes nas redes municipais e estaduais (13.971), nota-se que caso
todas as instituicbes concluidas pelo governo federal estivessem em
atendimento, seriam responsaveis por cerca de 49% do total de novas escolas.
Um total de 732 municipios foram contemplados com uma unica instituicado dos
programas federais, e apresentam uma nova escola nos dados do Censo
Escolar. Apesar de apenas uma escola parecer uma pequena quantidade, em
municipios de menor porte esse numero pode fortalecer a expansao e o
atendimento a demanda.

Portanto, a assisténcia técnica e financeira da unido via programas que
objetivem a construgdo de novas instituigdes pode auxiliar na expansao do
acesso educacional. No entanto, os dados de novas escolas demonstram que
0s municipios vém ampliando a sua rede de ensino, dado que algumas
localidades ampliaram o numero de instituicdes e ndo receberam acdes do
governo federal. Sendo assim, apesar de as instituicdes dos programas federais
poderem contribuir para a ampliacao de acesso, os municipios também estao
desenvolvendo agdes e ampliando sua rede de atendimento com abertura de

novas escolas.
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O problema de pesquisa buscou compreender se as obras de construgcao
de instituicdes de ensino pelo governo federal no periodo entre 2007 e 2019
foram eficazes e efetivadas colaborando com a democratizacdo do acesso a
educacao basica. Apesar de nao ser possivel mensurar qual 0 numero de
instituicbes em funcionamento e os numeros da ampliacdo do atendimento,
ainda assim, os programas federais obtiveram uma grande importancia na
iniciativa de construir novas escolas. No entanto, cerca de 30% das obras
pactuadas nao estdo sendo realizadas, comprometendo a eficacia dos
programas. No tocante a efetividade dos programas, observa-se que nem todas
as instituicdes concluidas estdo em funcionamento, porém, ha processos que
devem ser seguidos em vista a abertura de uma nova instituicéo.

Em relacdo a metodologia, optou-se por uma analise quantitativa com
base nos dados do Mdédulo de Obras 2.0 (SIMEC, 2020) e Censo Escolar (INEP,
2010-2020). O Modulo de Obras 2.0 atualmente é a unica fonte de dados publica
e disponivel para a consulta do numero de obras, bem como a situagédo dessas
acoes. Compreende-se a importancia desses dados publicos, no entanto,
diversas dificuldades foram encontradas nesse banco, tais como a falta de
dados, divergéncia de recursos financeiros, informagdes incompletas e/ou
confusas, a nao classificacao das obras por programas e a nao disponibilizacao
de um dicionario/glossario de informacgdes.

Com referéncia ao Censo Escolar, optou-se em analisar os dados de
novas escolas a partir de 2010 a 2019, pois em um ciclo normal, era a partir de
2009 que as escolas pactuadas pelos programas deveriam estar concluidas e
entrando em funcionamento e registro no Censo de 2010. Algumas divergéncias
também foram encontradas nesse banco, visto que se observou que algumas
escolas sumiram dos dados do Censo Escolar, acdo que nao deveria ocorrer,
tendo em vista que o Censo apresenta a variavel situagcao de funcionamento com
as categorias: em atividade; paralisada; extinta no ano do censo; e extinta em
anos anteriores. Devido a algumas instituicbes sumirem e reaparecerem,
duvidas surgiram se essa escola seria uma nova instituicao, portanto, adotou-se
o critério de escola em funcionamento no ano de 2019, dado que uma escola

recém-construida ndo deixaria de funcionar em curto periodo de tempo.
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Em consequéncia das dificuldades encontradas nos bancos de dados,
assim como a complexidade e o curto espago de tempo, os resultados
apresentaram limitacdes, entre elas a possibilidade de compreender o numero
de escolas construidas que estdo em funcionamento, e a prépria analise da
efetividade. Desse modo, estudos futuros podem explorar e definir uma area de
pesquisa entre alguma regido, estado ou municipio, visando uma pesquisa local,
entrando em contato com as instituicdes e secretarias, coletando informacdes
sobre a situacao de funcionamento das escolas construidas com financiamento
federal. Todavia, € de fundamental importancia que os dados disponibilizados
pelo FNDE a partir do SIMEC e Mddulo de Obras 2.0 estejam mais claros, e
apresentem informagdes importantes, tais como a data de concluséo da obra, a
situacdo de funcionamento da instituicdo e o cddigo INEP. A clareza das
informagdes pode agilizar os controles do FNDE, assim como ampliar o numero
de instituicbes concluidas e a eficacia dos programas. Essas informag¢des séo
importantes para estudos, mas principalmente para o préprio controle do FNDE
sobre as suas agdes, buscando atingir o objetivo dos programas, dado que uma
escola construida e concluida, mas sem funcionamento, ndo contribui para a
ampliacéo do acesso escolar.

Além disso, recomendam-se estudos futuros que verifiquem a situagao de
funcionamento das instituicdes de ensino presentes no Censo Escolar, buscando
compreender a causa de instituicdes sumirem e retornarem ao banco de dados,
como também a clareza das classificagdes sobre o funcionamento das escolas
brasileiras. Assim como estudos que observem a ampliagdo do acesso ao
ensino, como a ampliagdo das escolas nos municipios a partir de outras
iniciativas que nao estejam ligadas aos programas do governo federal, além de
verificar se, ao abrir uma nova instituicdo, ocorreu o fechamento e/ou paralisagéo
de instituicdo mais antiga.

Em sintese, o estudo demonstrou a importancia de acdes de assisténcia
técnica e financeira nos municipios e estados brasileiros, dada a iniciativa de
construir instituicbes de ensino visando ampliar o atendimento educacional e a
melhoria da infraestrutura fisica das escolas no Brasil, principalmente
direcionando as ag¢des para municipios com insuficiéncias demonstradas no

plano de acgdes articuladas. Os projetos demonstram a importancia e a garantia
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de novas instituicdes em condigdes de qualidade, que estejam adequadas e
preparadas para receber os estudantes brasileiros e suas demandas com uma
boa infraestrutura, considerando a dimensao fisica e estrutural um importante
eixo na garantia do direito a educacdo. E que apesar das dificuldades, a
continuidade e a expansao dos programas é fundamental ao pensar o contexto

brasileiro e a necessidade ainda de expandir o acesso a educagao.
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APENDICE 1 — QUADRO DE VARIAVEIS DO BANCO MODULO OBRAS 2.0

Nome da Variavel Categorias

ID

Nome
Concluida
Contratacao
Em reformulacao
Execucéo

Situacao Inacabada
Licitacao
Obra Cancelada
Paralisada
Planejamento pelo proponente

Municipio

UF

CEP

Logradouro

Bairro

Termo/Convénio

Fim da Vigéncia Termo/Convénio

Situacéo do Termo/Convénio

Vencido

Vigente

Percentual de Execucéo

Data Prevista de Conclusdo da Obra

Tipo de ensino / Modalidade

Educacao Basica

Tipo do Projeto

Ampliacéo

Ampliagdo Modulo Infantil em Escolas

Ampliacdo Médulo Tipo B

Ampliagdo Médulo Tipo C

Cobertura de quadra escolar - projeto
préprio

Cobertura de quadra escolar grande -
projeto FNDE

Cobertura de quadra escolar pequena -
projeto FNDE

Construcao

Escola 04 Salas com Quadra - Projeto
FNDE

Escola 06 Salas com Quadra - Projeto
FNDE

Escola com projeto elaborado pela
concedente

Escola com Projeto elaborado pelo
proponente

Escola de Educacao Infantil Tipo A

Escola de Educacao Infantil Tipo B

Escola de Educacao Infantil Tipo C

Escola Infantil - Tipo B (Projeto Novo)

Escola Infantil - Tipo C (Projeto Novo)

Espaco Educativo - 01 Sala

Espaco Educativo - 02 Salas

Espaco Educativo - 04 Salas

Espaco Educativo - 06 Salas

Espaco Educativo - 08 Salas
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Espaco Educativo - 10 Salas

Espaco Educativo - 12 Salas

Espaco Educativo Ensino Médio
Profissionalizante

MI - Escola de Educacéo Infantil Tipo B

MI - Escola de Educacao Infantil Tipo C

Projeto 1 Convencional

Projeto 2 Convencional

Projeto Tipo B - Bloco Estrutural

Projeto Tipo C - Bloco Estrutural

Quadra escolar coberta - projeto
préprio

Quadra escolar coberta com palco-
projeto FNDE

Quadra escolar coberta com vestiario-
projeto FNDE

Quadra Escolar Coberta e Vestiario -
Modelo 2

Reforma
Ampliacéo
Ampliagdo/Reforma

Tipo da Obra Construcao
Instalagdes
Reforma
Indigena

Classificagao da Obra Quilombo
Rural
Urbana

Valor Pactuado pelo FNDE

Rede de Ensino Publico ESta.dl.Jal
Municipal

CNPJ

Inscricdo Estadual

Nome da Entidade

Razao Social

Email

Sigla

Telefone Comercial

Fax

CEP Entidade

Logradouro Entidade

Complemento Entidade

Numero Entidade

Bairro Entidade

UF Entidade

Municipio Entidade
Concorréncia
Convite
Dispensa

Modalidade de Licitagéo Inexigibilidade
Pregao
RDC

Tomada de Preco

Numero da Licitacéo

Homologagéo da Licitacdo
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Empresa Contratada

Data de Assinatura do Contrato

Prazo de Vigéncia

Data de Término do Contrato

Valor do Contrato

Valor Pactuado com o FNDE

Data da Ultima Vistoria do Estado ou Municipio

Situagao da Vistoria

Concluido

Contrato Cancelado

Convénio Cancelado

Em Execugéao

Em Licitacao

Em Planejamento pelo Proponente

Obra Cancelada

Paralisado

Abandono da empresa

Atraso no Pagamento Construtora

Contrato Rescindido

Descumprimento de Contrato

Embargos

Falha na execugédo de servicos

Irregularidades na gestédo anterior

OBS Medidas Administrativas do
Estado/Municipio
Outros
Paralisacéo por falta de pagamento a
empresa executora
Problemas de Infraestrutura
Questodes Climaticas

Total Pago

Percentual Pago

Banco

Agéncia

Conta

Data

Saldo da Conta

Saldo Fundos

Saldo da Poupanca

Saldo CDB

Saldo TOTAL




