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Resumo

O presente trabalho trata da tematica do acesso a in-
formacédo, a partir da Lei de Acesso a Informagéo e da
Lei de Responsabilidade Fiscal, e sua relagdo com o
controle social a ser exercido sobre o Fundo de Ma-
nutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo quanto
aos usos e desvios de seus recursos. O objetivo, por-
tanto, foi analisar, a luz da legislacdo pertinente, se
existem dados acessiveis e compreensiveis sobre a
utilizacdo dos recursos do Fundo, a partir da consulta
da prestacdo de contas do Municipio de Belém, Par3,
disponibilizada pelo Tribunal de Contas do Munici-
pio, e da consulta aos demais 6rgdos de fiscalizacdo
da politica. A metodologia utilizada foi a qualitativa,
com a categoriza¢do de dados a partir de suas carac-
teristicas (acessibilidade, compreens&o). A partir da
exposicdo e analise dos dados pesquisados, conclui-
-se que apenas uma parte dos dérgdos consultados
possuem informacdes acessiveis e compreensiveis e,
principalmente, que ndo existem dados disponiveis
acerca de desvios de recursos do Fundo, razado pela
qual sugere-se uma mudanca na legislacao vigente,
paraincluir a exigéncia do levantamento e divulgacao
destas informacoes.

1 A presente pesquisa possuiu financiamento, através de bolsa de
Mestrado ofertada pela CAPES.

2 Possui graduagdo em Direito pelo Centro Universitario do Para (CE-
SUPA), Mestranda em Direitos Humanos pela Universidade Federal do
Para (UFPA), membro da Clinica de Direitos Humanos do CESUPA.
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Abstract

This paper deals with the access to information, based
on the Brazilian Access to Information Law and the
Fiscal Responsibility Law, and its relationship with the
social control on the Fund for Maintenance and Devel-
opment of Basic Education and Valorization of Educa-
tion Professionals about the uses and deviations of its
resources. The objective, therefore, was to analyze,
considering the relevant legislation, whether there
is accessible and understandable data on the use of
the Fund’s resources, from the consultation of the ac-
counts of the Municipality of Belém, State of Para, Bra-
zil, published by the Municipal Court of Accounts and
from the consultation to other organs of policy con-
trol. The chosen methodology was qualitative, with
the categorization of data based on its characteristics
(accessibility, comprehension). It is concluded, from
the exposure and analysis of the data surveyed, that
only a few of the consulted bodies have accessible and
comprehensible information and, mainly, that there is
no data available on the deviation of resources from
the Fund. Therefore a change in the current legislation
is suggested, to include the requirement of this infor-
mation’s collection and disclosure.

110



1 Introducao

O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Edu-
cacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo (FUNDEB) foi criado pela Emenda Cons-
titucional n® 53/2006 e regulamentado pela Lei n°
11.494/2007 e pelo Decreto n® 6.253/2007, com o ob-
jetivo de promover melhorias na educagdo publica
basica. O fundo possui natureza contabil e é dividido
pelos Estados e o Distrito Federal, composto por re-
cursos advindos de impostos e transferéncias destes
entes e dos municipios, com vinculagdo desses recur-
sos a educagdo por forga do artigo 212 da Constitui-
¢do Federal de 1988 (BRASIL, 2007, ndo paginado).

O FUNDEB tem foco na remuneracao dos educado-
res, a fim de promover melhorias na educacdo a par-
tir da valoriza¢do desses profissionais, vinculando ao
menos 60% dos recursos do Fundo a remuneracdo e
deixando os outros 40% para investimentos diversos
em melhorias da educac¢do. Dados da Organizagdo
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico
- OCDE (2012, p. 63) indicam que o Brasil tem apre-
sentado uma progressao sensivel nos indicadores de
educacao, especialmente desde 2006, ano em que
o programa foi adotado; ainda assim o rendimento
do Brasil no Programa Internacional de Avaliacao de
Estudantes (PISA) ainda esta abaixo dos parametros
estabelecidos pela OCDE. Um dos motivos é o bai-
xo investimento do pais em educacdo: a média dos
paises participantes do estudo gasta USD 83.382,00
por estudante, o Brasil investe apenas USD 26.765,00,
quase um terco do investimento médio dos outros
paises (OCDE, 2012, p.7).

Ainda que seja vedada a utilizacdao dos recursos do
Fundo para outros fins que ndo a educagao, sdo co-
muns dendncias de desvios desses recursos?, a partir
da apuracdo dos 6rgdos responsaveis pela fiscaliza-
¢do, como os Tribunais de Contas dos Municipios, o
que prejudica o investimento nesta area, por dimi-
nuir os valores disponiveis. Adicionalmente, a qua-
lidade do gasto também se mostra relevante para
compreender o programa e as prioridades dos gesto-

3 Um exemplo de apuracdo de dendincia foi a Operacdo Lessons,
realizada em 2016 no Estado do Pard, conforme noticiado pela gran-
de midia: http://gl.globo.com/pa/para/noticia/2016/05/operacao-
-combate-esquema-de-desvio-de-verbas-do-fundeb-no-pa.html.
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res publicos, e se esse gasto de fato gera melhorias
na educacdo. Portanto, o presente artigo se pauta na
crenga de que, tdo importante quanto o desenho da
politica publica em si é também a possibilidade de
avaliar seu funcionamento.

Sendo o FUNDEB uma politica publica, estad sujeito
a prestacdo de contas de seus gestores perante os
6rgdos responsaveis (Tribunais de Contas dos Esta-
dos, Municipios e Conselhos de Acompanhamento e
Controle Social, instituidos pela Lei n® 11.494/2007),
para que seja feito o devido controle da administra-
¢do publica. A partir da entrada em vigor da Lei de
Acesso a Informacdo (BRASIL, 2011), os dérgdos e en-
tes pUblicos passaram a disponibilizar informagGes
sobre sua atuacdo e o manejo das verbas publicas.
O direito de acesso as informagGes sobre programas
e politicas de educagdo é crucial para avaliar o seu
sucesso e para que a sociedade possa controlar a atu-
acao administrativa. Portanto, investigar se existem
informacdes sobre o Fundo, acessa-las e entendé-las
é fundamental para aferir o nivel de transparéncia da
administracdo plblica no manejo dos recursos.

Sendo assim, é preciso que os dados sejam aces-
siveis, em funcdo da determinacdo constitucional
contida no caput do art. 37 (BRASIL, 1988), que esta-
belece que a atuacdo da administracdo publica sera
dotada de publicidade. Mas, para além da acessibili-
dade, os dados devem ser compreensiveis, de acordo
ndo somente por determinacdo da Lei de Acesso a
Informacdo (BRASIL, 2011), mas também pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000).

Neste sentido, a transparéncia é um mecanismo para
que a sociedade possa conhecer as contas e agdes
governamentais, sendo um principio mais especifico
que a publicidade, contido no art. 37 da Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988), que comporta a exigéncia da
divulgacdo de informacGes (referentes a gestdo dos
recursos publicos) e sua acessibilidade, e que essas
informacgdes sejam, principalmente, compreensiveis
(TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA CATA-
RINA, 2002, p. 14).

A partir desta contextualizacdo, o presente artigo pro-

pGe uma investigacdo da transparéncia da adminis-
tragdo publica sobre os repasses, usos e desvios dos
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recursos provenientes do FUNDEB, a fim de verificar
se os gestores publicos estdo tornando as informa-
¢Oes referentes aos recursos do programa acessiveis
e compreensiveis.

0 estudo utiliza a metodologia qualitativa, a partir da
analise de prestacdes de contas quanto aos repasses
e a qualidade dos gastos dos recursos do Fundo, e
da tentativa de obtencao de dados acerca de desvios
dessas verbas, em 6rgdos responsaveis pela fiscaliza-
¢do e acompanhamento do programa. Para a avalia-
¢do dos dados obtidos, foram utilizados os critérios
de acessibilidade e compreensao, com conceitos ex-
planados a seguir. Como recorte temporal e geografi-
co, utilizaram-se dados do ano de 2013 no municipio
de Belém, estado do Para, em funcdo da disponibi-
lidade do Tribunal de Contas do Estado do Para em
ofertar dados computados até aquele ano.

O artigo se estrutura da seguinte forma: primeira-
mente, é apresentada a estrutura de funcionamento
do FUNDEB, seguido pelo marco legal de acesso a in-
formacdo; em seguida, é explicada a metodologia uti-
lizada. Os dados sdo expostos no topico 4, separados
em trés sub-topicos, referentes aos repasses, usos e
desvios, respectivamente, seguidos pela analise feita
em relagdo as informagdes obtidas e, finalmente, as
consideracoes finais.

2 Funcionamento do FUNDEB

O FUNDEB foi elaborado como um programa para a
substituicdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvi-
mento do Ensino Fundamental e de Valoriza¢cdo do
Magistério (FUNDEF), com o intuito de corrigir suas
deficiéncias. A primeira proposta formulada com esse
fim foi a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°
112/1999 (BRASIL, 1999), que sugeriu a abrangéncia
de todas as matriculas da educagdo bésica pelo novo
fundo, corrigindo as desigualdades oriundas da prio-
rizacdo do ensino fundamental. Porém, essa propos-
ta ndo chegou a ser discutida pela Camara dos Depu-
tados (MENDES, 2012, p. 394).

Posteriormente, surgiram outras propostas que obje-
tivaram corrigir as falhas do FUNDEF, principalmente
o nado recebimento de recursos pela educagao infantil
e a insuficiéncia de recursos, devido a pouca partici-
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pacdo da Unido (MENDES, 2012, p. 394). No ano de
2004 o Ministério da Educagdo realizou discussdes
sobre a proposta que originaria o FUNDEB (BRASIL,
2004), com a participacdo de gestores estaduais e
municipais da educacdo, representantes da Unido
Nacional dos Dirigentes Municipais da Educagado (UN-
DIME), Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em
Educacdo (CNTE) e a Campanha Nacional pelo Direito
a Educacdo (MENDES, 2012, p. 395).

Apds uma série de discussdes ja no Congresso, algum
consenso foi alcangado sobre as caracteristicas po-
sitivas do FUNDEF, e que deveriam ser preservados
no FUNDEB: a natureza contabil do fundo; as contas
Unicas e especificas com repasses automaticos; a
limitacao do Fundo ao ambito de cada Estado, sem
redistribuicdo de recursos para além das fronteiras
estaduais (MARTINS, 2009, p. 199). Além disso, deve-
ria ser preservada a aplicacdo de diferentes ponde-
racOes para etapas e modalidades de ensino e tipos
de estabelecimento; o controle social e acompa-
nhamento exercido por conselhos nas trés esferas
federativas; a destinacdo de acdes de manutenc¢do
e desenvolvimento do ensino na educacgdo basica; a
possibilidade de retificacao de dados do Censo por
demanda dos entes federados e a complementacgdo
da Unido (MARTINS, 2009, p. 199).

Ao final dessas discussoes, a proposta do novo Fun-
do foi aprovada, estabelecendo como objetivo au-
mentar o nimero de alunos financiados, passando
de 31,2 para 47,7 milhdes, estimativa de aumento
do montante de recursos para a educagao de RS 28,7
para RS 51 bilhSes e da participagdo da Unido através
das complementacGes, de RS 446 milh&es para 1,3 bi-
lhdo e aumento em 80% no gasto com a remuneragao
dos profissionais da Educacdo Basica (ROSSINHOLI,
2008, p. 133).

A proposta oficial foi apresentada ao Congresso Na-
cional pela Presidéncia da Republica, sob a forma de
PEC n°® 415/2005 (BRASIL, 2005). O texto final desta
proposta estabeleceu que o ano final do FUNDEB se
daria 14 anos ap6s sua entrada em vigor. Além disso,
foram incluidas as creches para receberem financia-
mento pelo fundo. A proposta final fazia também re-
feréncia a lei que deveria ser posteriormente elabora-
da para estabelecer piso salarial para os profissionais
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do magistério da educacdo basica; adicionalmente,
a proposta final vinculou 60% dos recursos ao paga-
mento dos profissionais da educag¢do (ROSSINHOLI,
2008, p. 134). Apos deliberacdes no Poder Legislativo,
a PEC n°® 415/2005 foi aprovada pela Camara dos De-
putados, encaminhada ao Senado e, ao final, foram
realizadas alteracbes quanto a composicdo do fundo
e valores para os anos iniciais: ao quarto ano, os valo-
res repassados pela Unido deveriam atingir 10%, com
a atualizacdo desses recursos e a consideracdo, ano a
ano, das matriculas da Educacdo Infantil, Ensino Mé-
dio e Educagdo de Jovens e Adultos (BRASIL, 2006).

Em suma, o FUNDEB prioriza a aplicacdo de investi-
mentos em todas as etapas da educagdo basica, com
cotas estaduais e municipais proporcionais ao nime-
ro de alunos para fins de calculo do salario educacao;
a composicdo do Fundo é feita a partir da transferén-
ciade 20% dos impostos indicados como fonte de ob-
tencdo de recursos; a partir do quarto ano, a contri-
buicdo da Unido sera de 10% do valor total do Fundo;
o valor por aluno do ensino fundamental ndo podera
ser inferior ao estabelecido pelo FUNDEF em 2006; e
60% dos recursos obtidos pelos Estados e Municipios
obrigatoriamente devera ser destinado a renumera-
¢do de profissionais da educacdo em efetivo exercicio
(BRASIL, 2007).

Quanto aos outros 40% dos recursos obtidos pelos
Estados e Municipios, é vedada a sua utilizagdo em
despesas que ndo sejam consideradas pela Lei de
Diretrizes e Bases da Educac¢do (LDB) como de ma-
nutencgdo e desenvolvimento da educagdo basica,
a qual usualmente se atribui a sigla MDE (BRASIL,
1996). Para a LDB, ndo ha um conceito estrito do que
se configura como MDE, e sim conceitos gerais sobre
0 que pode ser aceito como essa categoria de gasto:

Art. 70. Considerar-se-Go como de manutengdo e
desenvolvimento do ensino as despesas realizadas
com vistas a consecugdo dos objetivos bdsicos das
instituicées educacionais de todos os niveis, com-
preendendo as que se destinam a:

1. remuneragdo e aperfeicoamento do pesso-
al docente e demais profissionais da educa-
¢do;

1. aquisi¢do, manutengdo, construgéo e con-
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servagdo de instalagdes e equipamentos
necessdrios ao ensino;

1. uso e manutengdo de bens e servigos vincu-
lados ao ensino;

V. levantamentos estatisticos, estudos e pes-
quisas visando precipuamente ao aprimo-
ramento da qualidade e d expansdo do en-
sino;

V. realizagéio de atividades-meio necessdrias
ao funcionamento dos sistemas de ensino;

V. concessdo de bolsas de estudo a alunos de
escolas publicas e privadas;

VIl.  amortizagdo e custeio de operagdes de cré-
dito destinadas a atender ao disposto nos
incisos deste artigo;

VIIl.  aquisi¢do de material diddtico-escolar e
manutencdo de programas de transporte
escolar. (BRASIL, 1996, ndo paginado)

Para a LDB, ndo constituem despesas de manutencao
e desenvolvimento do ensino:

Art. 71. Ndo constituirGo despesas de manutengéo e
desenvolvimento do ensino aquelas realizadas com:

. pesquisa, quando ndo vinculada as institui-
¢bes de ensino, ou, quando efetivada fora
dos sistemas de ensino, que ndo vise, preci-
puamente, ao aprimoramento de sua quali-
dade ou d sua expansdo;

1. subvencdo a instituicbes publicas ou priva-
das de cardter assistencial, desportivo ou
cultural;

1. formagdo de quadros especiais para a ad-
ministracdo publica, sejam militares ou ci-
vis, inclusive diplomaticos;

V. programas suplementares de alimentagdo,
assisténcia médico-odontolégica, farma-
céutica e psicoldgica, e outras formas de
assisténcia social;

V. obras de infra-estrutura, ainda que realiza-
das para beneficiar direta ou indiretamente
a rede escolar;

vI. pessoal docente e demais trabalhadores da
educagbo, quando em desvio de fungdo ou
em atividade alheia @ manutengdo e desen-
volvimento do ensino. (BRASIL, 1996, ndo
paginado)
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Além disso, é utilizado o método de calculo do sa-
lario educacdo para a efetivacdo dos repasses, feita
com base no nimero de alunos das redes estadual e
municipal. A titulo explicativo, o salario educacéo é a
contribuicdo social arrecadada por empresas a Recei-
ta Federal com fins de suplementar as despesas com
educac¢do no pais como um todo. Do total de 100%
arrecadado, 10% é repassado ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo, para programas e
projetos de incremento da educacgdo basica. 30% é
repassado a Unido, para aplicacdo de acbes que vi-
sam a diminuicdo de desigualdades educacionais
entre Estados e Municipios; os outros 60% s3o dividi-
dos entre Estados e Municipios, para o financiamento
de programas, projetos e a¢des voltados para a edu-
cacdo basica, conforme artigo 212, paragrafo 6°, da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

Para descobrir quantos alunos estao matriculados e
efetivar os repasses, é utilizado o censo escolar atua-
lizado, elaborado pelo Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), con-
siderando as matriculas presenciais efetivas. Apesar
dos dados do censo serem defasados, pois dizem res-
peito ao ano anterior ao que ocorrerdo os repasses,
a Lei n® 11.494/2007 estabeleceu, em seu artigo 9°,
paragrafo 4°, a possibilidade de Estados, Municipios
e Distrito Federal apresentarem recurso para a reti-
ficacdo desses dados, até 30 dias apds a publicacio
destes.

0 salario-educacio, entretanto, ndo podera ser usa-
do pela Unido como forma de complementacdo aos
Estados e Municipios, se estes ndo alcancarem o
minimo de recursos estabelecidos para o financia-
mento dos alunos da rede publica, a partir do cri-
tério chamado por Martins (2009, p. 45) de “esforco
federativo”, em que se define primeiro o valor a ser
complementado pela Unido e posteriormente o valor
minimo por aluno para cada ano.

Segundo o inciso Il do art. 60 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias (ADCT), alterado pela EC
n° 53, de 2006, a Unido devera contribuir com pelo
menos 10% e até 30% dos recursos obtidos conforme
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os incisos I, Il e Il do artigo 155% Il do artigo 1575, I1, 11l
e IV do artigo 158° e alineas “a” e “b” do inciso I, Il do
artigo 1597, Isso implica dizer que, dos itens constantes
dos artigos citados, 20% integrardo obrigatoriamente
o FUNDEB. Dentro desse montante, estara a comple-
mentacdo da Unido, se necessario. Além disso, a limi-
tacdo de até 30% visa proteger a fonte tipica de sub-
sidio da educacdo, para que sejam utilizadas outras
fontes que possam financia-la (SENA, 2008, p. 328).

Além disso, uma parte da complementagdo da Unido
(até 10% sobre o total do valor anual) podera ser re-
passada para os Fundos através de programas volta-
dos para a melhoria da educacio basica, levando-se
em consideragdo:

. a apresentacdo de projetos em regime de

4 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir im-
postos sobre:

| - transmissdo causa mortis e doagdo, de quaisquer bens ou di-
reitos;

I - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre presta-
¢Oes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagao, ainda que as operagdes e as prestacoes se iniciem
no exterior;

Il - propriedade de veiculos automotores

5 Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:

Il - vinte por cento do produto da arrecadagdo do imposto que a
Unido instituir no exercicio da competéncia que lhe é atribuida
pelo art. 154, 1.

6 Art. 158. Pertencem aos Municipios:

Il - cinqiienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto da
Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos imé-
veis neles situados, cabendo a totalidade na hipétese da opgdo a
que se refere o art. 153, § 4°, l1;

Il - cinqlienta por cento do produto da arrecadagao do imposto do
Estado sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados
em seus territorios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto
do Estado sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias
e sobre prestagdes de servicos de transporte interestadual e inter-
municipal e de comunicacao.

7 Art. 159. A Unido entregara:

| - do produto da arrecadagao dos impostos sobre renda e proven-
tos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados, 49%
(quarenta e nove por cento), na seguinte forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Parti-
cipagdo dos Estados e do Distrito Federal;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Par-
ticipagdo dos Municipios;

Il - do produto da arrecadacgdo do imposto sobre produtos indus-
trializados, dez por cento aos Estados e ao Distrito Federal, pro-
porcionalmente ao valor das respectivas exporta¢des de produtos
industrializados
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colaboragdo por Estado e respectivos Muni-
cipios ou por consorcios municipais;

1. o desempenho do sistema de ensino no que
se refere ao esfor¢o de habilitagdo dos pro-
fessores e aprendizagem dos educandos e
melhoria do fluxo escolar;

. o esforco fiscal dos entes federados;

V. a vigéncia de plano estadual ou municipal
de educagcdo aprovado por lei. (BRASIL,
2007, ndo paginado)

Por outro lado, a Unido ndo podera aplicar mais do
que 30% dos recursos definidos no artigo 212 da
Constituicdo Federal com o intuito de complementar
o FUNDEB; os montantes fixos de complementacdo
deverdo ser atualizados, para manter o valor real, e
o descumprimento dos incisos V& e VII° do caput do
artigo 60 do ADCT importara em crime de responsa-
bilidade do Presidente da Republica e do Ministro da
Educacdo (BRASIL, 2006, ndo paginado).

A receita do fundo, arrecadada no ambito estadual
e do Distrito Federal®, é composta de 20% sobre o
Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servicos
(ICMS), Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Au-
tomotores (IPVA), imposto de transmissao causa mor-
tis, arrecadacdo de impostos instituidos pela Unido
no exercicio da competéncia atribuida pelo artigo 154,
inc. I, da Constituicao Federal, impostos sobre a ven-
da de produtos industrializados devidos aos fundos
de participagdo dos Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios e arrecadacdo de impostos sobre propriedade
territorial rural, de imdveis situados nos municipios.

8V - aUnido complementara os recursos dos Fundos a que se refe-
reoinciso Il do caput deste artigo sempre que, no Distrito Federal e
em cada Estado, o valor por aluno ndo alcancar o minimo definido
nacionalmente, fixado em observancia ao disposto no inciso VIl do
caput deste artigo, vedada a utilizagdo dos recursos a que se refere
0 §5°do art. 212 da Constituicao Federal

9 VIl - a complementagdo da Unido de que trata o inciso V do ca-
put deste artigo serd de, no minimo: a) R$ 2.000.000.000,00 (dois
bilhGes de reais), no primeiro ano de vigéncia dos Fundos; b) RS
3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais), no segundo ano de vigéncia
dos Fundos; ¢) RS 4.500.000.000,00 (quatro bilhGes e quinhentos mi-
|hGes de reais), no terceiro ano de vigéncia dos Fundos; d) 10% (dez
por cento) do total dos recursos a que se refere o inciso Il do caput
deste artigo, a partir do quarto ano de vigéncia dos Fundos;

10 Conforme preceitua o caput do artigo 3°, a arrecadagdo se da
somente quanto aos impostos estaduais e do DF, excluindo recei-
tas municipais.
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Conforme dito anteriormente, a arrecadacdo dos re-
cursos € revertida para o fundo de cada Estado, ndo
existindo transferéncias de um Estado para outro.
Uma vez obtidos os recursos oriundos dessas fontes
de arrecadagdo, o Estado e os Municipios irdo transfe-
ri-los para o Banco do Brasil ou Caixa Econdmica Fe-
deral, e a instituicdo financeira onde os valores foram
entregues depositara os recursos na conta especifica
do estado e dos municipios. O mesmo ocorre quando
o Distrito Federal realiza a sua arrecadacdo, e quando
a Unido realiza a entrega da complementacdo. Im-
portante ressaltar, ainda, que esses valores deverao
constar do orcamento de todos entes.

Para a realizacao do controle da gestdo desses recur-
sos, a Lei n° 11.949/2007 estabeleceu ndo somente a
fiscalizacdo feita pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, mas também por conselhos instituidos so-
mente para esse fim, conforme artigo 24. Os Conselhos
de Acompanhamento e Controle Social devem ser cria-
dos por legislacdo especifica, editada no dmbito gover-
namental e serdo compostos em ambito federal por 14
membros, em ambito estadual por 12 membros e em
ambito municipal e no Distrito Federal, por no minimo 9
membros, sendo estes representantes do executivo mu-
nicipal, representantes dos trabalhadores da educacao,
representantes de pais e de alunos (BRASIL, 2007).

A indicacdo dos membros é feita por entidades di-
ferentes. No caso dos representantes de érgdos fe-
derais, estaduais, municipais ou do Distrito Federal,
a indicacdo é feita pelos dirigentes dos 6rgdos. Nos
casos de representantes dos diretores, pais de alunos
e estudantes, a indicacdo ¢ feita pelo conjunto dos
estabelecimentos ou entidades de ambito nacional,
estadual ou municipal, em processo eletivo; quanto a
indicacdo de professores e servidores, esta é feita por
entidades sindicais das categorias.

Os conselhos também deverdo elaborar proposta or-
camentaria anual, supervisionar o censo escolar, com
0 objetivo de “[...] concorrer para o regular e tempes-
tivo tratamento e encaminhamento dos dados esta-
tisticos e financeiros que alicercam a operacionaliza-
¢do dos Fundos” (BRASIL, 2007). Quanto aos registros
contabeis e aos demonstrativos gerenciais mensais,
referentes a administracdo dos recursos dos Fundos,
estes ficardo a disposi¢do dos conselhos e dos 6rgdos
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federais, estaduais e municipais de controle, com am-
pla publicidade, inclusive através de meios eletroni-
cos, consolidando assim o controle social da atividade
administrativa (CALLEGARI, 2010, p. 126), que subsidia
a tomada de decisdo e a avaliag¢do de resultados das
politicas publicas (MORENO et al., 2016, p. 18).

Conforme afirma Sena (2008, p. 336), 0 FUNDEB apre-
senta uma inovagdo em relacdo ao FUNDEF, ao per-
mitir que os conselhos de acompanhamento, no nivel
municipal, possam ser integrados aos conselhos mu-
nicipais de educagdo, com competéncia deliberativa
e terminativa (isto é, ndo poderdo ser reformadas e
ndo se submetem a homologacdo pelo executivo).

Diante dessas informacgdes, compreende-se que o
FUNDEB é uma politica focada em aumentar o inves-
timento em educacdo; porém, apenas o investimento
nao garante a efetivacdo de direitos e, em especial, no
caso do direito a educacdo de qualidade e que reduza
as disparidades regionais, objetivo visado pelo FUN-
DEB, a ma gestdo dos recursos prejudica sua efetivi-
dade, bem como o desvio desses recursos (CAMPQOS;
CRUZ, 2009, p. 392). O desvio e 0 mau uso de recursos
devem ser alvo dos mecanismos de controle, ndo so-
mente dos mecanismos previstos pela lei do FUNDEB,
mas também a partir do direito a informagdo, mais
amplo e garantido a sociedade como um todo a partir
de marco legal recente, conforme sera visto a seguir.

3 Marco legal do direito a informacgao

A questdo da publicidade e transparéncia da atua-
¢do publica é relativamente nova no Brasil, muito em
funcdo do passado ditatorial do pais, onde néo exis-
tia a obrigatoriedade da prestacdo de contas e infor-
macdes pelos 6rgdos publicos a sociedade (BRASIL,
1967). Como consequéncia, a sociedade ndo poderia
realizar o controle social da atividade administrativa,
que busca analisar e fiscalizar as politicas publicas e
seus efeitos, a partir da finalidade para qual foram
pensadas (STURZA; GRANDO, 2015, p. 202).

A Constituicdo Federal de 1988 buscou tutelar uma
atuacdo mais aberta da administragdo publica, ten-
tando promover um dialogo entre as instancias admi-
nistrativas e a sociedade, especialmente com a alte-
ragdo promovida pela Emenda Constitucional n° 19,

Revista de Estudos Empiricos em Direito
Brazilian Journal of Empirical Legal Studies
vol. 5,n. 2, ago 2018, p. 109-127

de 1998 (BRASIL, 1998), que estabeleceu a publicida-
de da atuac¢do da administracdo publica que devera
comunicar seus atos a sociedade.

A publicidade, portanto, estd inserida no controle
social e na participagdo da sociedade nas politicas
publicas, ao permitir o seu acompanhamento e ve-
rificacdo de resultados (CARVALHO, 2014, p. 208); a
transparéncia, por sua vez, possibilita a proximidade
institucional do governo com seus governados, ca-
racteristica tipica de regimes democraticos (ZUCCO-
LOTTO; TEIXEIRA, 2015, p. 84).

Tendo como base este principio, posteriormente foi
editada a Lei n® 12.527/2011, que regulou o acesso a
informacdo no pais. O art. 3° da referida lei estabele-
ce diretrizes bases para a atua¢do da administracdo
publica: observancia da publicidade como preceito
geral e do sigilo como excecdo; divulgagdo de infor-
magdes de interesse publico, independentemente de
solicitagBes; utilizacdo de meios de comunicacdo e
fomento ao desenvolvimento da cultura de transpa-
réncia na administracdo publica (BRASIL, 2011, ndo
paginado). O artigo 5°, por sua vez, reafirma o dever
do Estado de garantir o acesso a informacdo median-
te procedimentos objetivos e ageis, de forma trans-
parente, clara e em linguagem de facil compreenséo
(BRASIL, 2011, ndo paginado).

Entre as medidas disponiveis para acessar as informa-
¢Oes, a lei estabelece o pedido de acesso (artigo 10), por
qualquer meio legitimo (entretanto, sem especificar o
que configuraria um “meio legitimo”), com a identifi-
cacdo do requerente e a especificacdo da informacdo
requerida. Complementando tais disposi¢des, a lei exi-
ge também a transparéncia ativa, em que os 6rgdos e
entidades da administracdo publica disponibilizam, por
si ss, os dados (GAMA; RODRIGUES, 2016, p. 48), com a
informacdo das atividades da administracao, gestao de
patrimdnio, licitagbes e contratos (art. 7°, inc. V1), além
da instituicdo de sitios na internet, com ferramentas de
busca e a possibilidade de gravar dados em formatos
diversos (art. 8°, paragrafo 2°) e a criacdo de servicos de
atendimento ao cidadao (art. 9°,inc. |).

Juntamente as disposicSes desta lei, a Lei de Respon-

sabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar n° 101, de
4 de maio de 2000, estabelece a transparéncia como
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um principio que regera a gestdo dos recursos publi-
cos, dedicando inclusive um capitulo inteiro somente
a transparéncia, controle e fiscalizagdo (Capitulo IX).
Aleidispbe, em seu artigo 48, que um dos instrumen-
tos para efetivar a transparéncia é a prestacdo de
contas, que devera ter ampla divulgacdo, inclusive
por meio eletrdnico, e ser acessivel ao piblico em ge-
ral (BRASIL, 2000, ndo paginado).

Apesar dessas disposicoes, a LRF ndo fala abertamen-
te em dados compreensiveis, mas pode ser entendi-
da como um principio de gestdo, que visa a clareza
de informacdes acerca da atividade estatal (CRUZ et
al., 2001, p. 183). Portanto, em conjunto com a Lei de
Acesso a Informacdo, é possivel compreender que a
transparéncia estabelecida na LRF também abriga a
possibilidade de compreender as informacoes dis-
ponibilizadas. Conforme afirma Cavalcante (2008, p.
19), a publicidade e a clareza sao elementos do con-
ceito de transparéncia, ndo sendo possivel apontar
como transparente a informagdo incompreensivel.
No mesmo sentido é a compreensdo de Platt Neto et
al. (2005, p. 2), que afirma que a transparéncia aca-
ba por ser um conceito mais amplo que a mera pu-
blicidade. Para ser considerada transparente, uma
informacdo devera ser publica, relevante, confiavel,
tempestiva e, principalmente, compreensivel.

Diante disso, é possivel estabelecer ndo somente
uma intima ligagdo entre o principio da publicidade
(aliado ao direito de acesso a informacao) e a diretriz
da transparéncia, como também apontar que am-
bas demandam a apresentacdo de dados que sejam
compreensiveis. A transparéncia e a publicidade sdo,
portanto, muito semelhantes, mas a primeira esta re-
lacionada com a gestdo dos recursos obtidos pelo Es-
tado, enquanto que a publicidade diz respeito a uma
gama maior de agoes e atividades estatais que ndo se
limita somente a obtencdo e gestdo de recursos.

4 Metodologia

A presente pesquisa se justifica, portanto, pela ques-
tdo de que acessar informacdes referentes a gestdo
de recursos do Estado é importante para exercer o
controle social, ndo somente sobre a gestdo em si,
mas também sobre os desvios de recursos e a corrup-
¢do dentro da maquina publica.
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A relacdo entre praticas de controle social, transpa-
réncia e corrupc¢do ja foi abordada em artigos acadé-
micos por Cruz et al. (2012), Rausch e Soares (2010),
Zucolotto, Ricio e Teixeira (2015) e Zucolotto e Tei-
xeira (2015). Em todos os estudos é apontado que a
transparéncia e publicidade da gestdo publica sdo
aspectos importantes para a prevencao de corrupcao
e efetivacdo do controle social.

Desta forma, parte-se da hipdtese de que é possivel
acessar dados referentes aos repasses de recursos
do FUNDEB ao municipio de Belém, da qualidade do
uso desses recursos e dos desvios gerados pela cor-
rupgao. Além disso, ndo somente o acesso é possivel,
bem como a compreensao desses dados, partindo
do pressuposto que a Lei de Acesso a Informacdo e
a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelecem essas
caracteristicas como obrigatérias para os dados pro-
venientes da atuacdo publica.

Desta forma, a pergunta que norteara a pesquisa é a
seguinte: é possivel acessar e compreender dados so-
bre os repasses de recursos do FUNDEB, a qualidade
do gasto desses recursos e o desvio dessas verbas?

Como metodologia para responder esta indagacao,
primeiramente, estabeleceu-se o municipio de Belém
como ambito espacial de investigacdo e o ano de 2013
como espago temporal da andlise, em funcdo da dis-
ponibilidade de dados do Tribunal de Contas do Mu-
nicipio de Belém que, até entdo, so tinha finalizado
a contabilidade dos recursos deste ano. Em seguida,
utilizou-se a coleta de dados disponibilizados por di-
versos drgdos. Para dados sobre repasses de recursos
do Fundo (tépico “a”, capitulo V), foram utilizados
como fontes o Tribunal de Contas do Municipio (TCM),
através de solicitacdo escrita, e consulta sitio da inter-
net do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Edu-
cacgdo (FNDE), tendo em vista que o TCM é responsavel
por receber a prestacdo de contas do municipio quan-
to ao uso de dinheiro publico como um todo, segundo
art. 23, I-IV, da Lei Orgénica do TCM-PA (PARA,1994) , e
o FNDE administra o FUNDEB no nivel federal.

Para a qualidade do gasto dos recursos (topico “b”,
capitulo IV), foram consultados dados do Tribunal de
Contas do Municipio, obtidos também através de so-
licitagdo escrita, e informacdes disponiveis nos sitios
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eletrénicos do FNDE e do Portal da Transparéncia do
municipio de Belém, o qual possui balancetes da ges-
tdo dos recursos publicos.

Por fim, para a obtencdo de dados sobre desvios de re-
cursos (topico “c”, capitulo IV), foram feitas solicitagbes
por telefone ao Ministério Publico Federal, que atua no
controle externo aos drgdos publicos (BRASIL, 1993),
ao Conselho de Acompanhamento e Controle Social
do FUNDEB em Belém, que é responsavel por acom-
panhar o uso das verbas adquiridas através do Fundo
(BRASIL, 2007), e ao Tribunal de Contas do Estado,
por ser responsavel por julgar contas dos administra-
dores responsaveis por recursos do governo estadual
(PARA, 2012). Foi também feita visita aos respectivos
sitios eletronicos de todas estas instituicbes. Portan-
to, a presente pesquisa se configura como qualitativa,
pois realiza uma avaliacdo que atribui as propriedades
qualitativas de acessibilidade e compreensibilidade
ao dado no momento de analise, propiciando uma
classificacao da atuacdo estatal competente.

Para fins de analise, é considerado acessivel o dado
como disponivel ao publico, seja através do sitio
eletronico, solicitacdo escrita ou solicitagdo por tele-
fone, que ndo esteja protegida pelo sigilo conforme
artigo 3°, inciso Ill, da Lei de Acesso a Informagdo!!
e que possa ser obtido de forma organizada, isto é,
através de um documento que resuma as informa-
¢Oes desejadas, ou uma série de documentos. Por-
tanto, a presente pesquisa ndo considerara proces-
sos judiciais como dados aptos a suprir o acesso a
informacdo, pois eles ndo ddo um panorama sobre o
assunto tratado, e sim fragmentos deste topico.

Por sua vez, é considerado compreensivel o dado obtido
cujos termos permitam significacdo, isto é, atribuir a eles
significado, levando em conta o contexto em que esta in-
serido. Este processo permite inferir as implicagdes dos
termos. Por exemplo, o termo “receita”, inserido em uma
prestacdo de contas, pode ser considerado compreensi-

11 Art. 30 Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a as-
segurar o direito fundamental de acesso a informagdo e devem ser
executados em conformidade com os principios basicos da admi-
nistracdo publica e com as seguintes diretrizes:

Il - informacdo sigilosa: aquela submetida temporariamente a res-
tricdo de acesso publico em razdo de sua imprescindibilidade para
a seguranca da sociedade e do Estado;
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vel, pois permite a significacdo de que, com este termo,
é sinalizado o recebimento de uma quantia em dinheiro.
Ou seja, compreensivel sera o dado que, contextualmen-
te, possibilite significacdao e permita a compreensao do
seu contelido*.

Finalmente, é importante ressaltar que ha a possi-
bilidade, no decorrer da investigacdo, de considerar
explicagGes alternativas para o contelido das infor-
macoes obtidas e os fendmenos estudados (EPSTEIN;
MARTIN, 2014, p. 20).

5 Informacgoes coletadas

51  Contribui¢gbées do municipio de Belém e
recebimento dos repasses do FUNDEB
no ano de 2013

Na solicitagdo feita ao Tribunal de Contas do Muni-

cipio, foram obtidos dados acerca da prestacdo de

contas do municipio de Belém. Segundo essas infor-

macoes, as contribui¢des ao Fundo no ano de 2013

consistiram no seguinte:

Tabela 1. Contribuigées do municipio de Belém ao
FUNDEB em 2013

Valor (RS)
81.720.098,96

Deducdo de receita

DEDUGAO DE RECEITA DO
FUNDO DE PARTICIPACAO DOS
MUNICIPIOS - FUNDEB

ITR 2.801,57

ICMS-DESONERAGAO - LEI
COMPLEMENTAR 87/96

COTA PARTE ICMS

778.594,93

70.983.829,06

IPVA 14.283.766,77
COTA PARTE IPI - EXPORTA- 2.568.857,25
CAO

Total 170.337.948,54

Fonte: tabela elaborada pela autora, com base em da-
dos disponibilizados pelo Tribunal de Contas do Muni-
cipio de Belém.

12 A significacdo faz parte dos estudos da linguagem e é o ramo
que se debruca sobre o processo de atribuir significado a palavra.
Para a elaboragdo deste parametro de pesquisa, foi consultado o
texto de Guimaraes (2006, p. 113-143).
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Ou seja, o valor de R$ 170.337.948,54 (cento e setenta mi-
[hdes trezentos e trinta e sete mil novecentos e quarenta
e oito reais e cinquenta e quatro centavos) constitui os
20% da arrecadacgdo do municipio que deve ser entre-
gue ao Estado do Par4, para que este encaminhe o valor
para ainstituicdo financeira responsavel pelos depdsitos
nas contas correntes municipais e estaduais.

Portanto, o municipio de Belém arrecada este valor,
mas a totalidade nao fica com ele. O dinheiro da arre-
cadacdo de Estados e Municipios, como dito anterior-
mente, é reunido e repartido entre a rede estadual e
as redes municipais, com base no nimero de alunos
matriculados, dentro dos limites do referido estado.

Os dados obtidos em solicitagdo ao TCM-PA foram
associados com dados do FNDE. No ano de 2013, os
recursos estimados para a educagdo no municipio de
Belém atravésdo FUNDEB foram de R$ 159.498.892,06
(FNDE, 2012). Para chegar a este valor, foram contabi-
lizadas as matriculas presenciais, a época:

Tabela 2. Matriculas na rede municipal de Belém

Creches Em Tempo Integral 2749
Creches Em Tempo Parcial 773
Pré-Escolas Em Tempo Integral 1429
Séries Iniciais Urbanas (ensino 32850
fundamental)

Séries Iniciais Rurais (ensino 50
fundamental)

Séries Finais Urbanas (Ensino 11016

Fundamental)

Séries Finais Rurais (Ensino Fun- | 0
damental)

Séries em Tempo Integral (Ensino | 57

Fundamental)

Urbano (Ensino Médio) 0
Rural (Ensino Médio) 0
Tempo Integral (Ensino Médio) 0
Educacdo Especial 471
Atendimento Educacional Espe- 0
cializado - AEE

Aval. No Processo (EJA) 9307

Integ. A Educacdio Profissional de | 0
Nivel Médio
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Educagdo Indigena/Quilombola 0

Creche Tempo Integral (Institui- 40
¢Oes conveniadas)

Creche Tempo Parcial (Institui- 37
¢des conveniadas)

Pré-escola Tempo Parcial (Insti- 90
tui¢des conveniadas)

Pré-Escola Parcial (InstituicSes 214
conveniadas)

Educacdo Especial (Institui¢des 0

conveniadas)

Fonte: Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa-
¢do, 2013.

Para os repasses, ndo sdo consideradas as matriculas das
Séries Finais Rurais (Ensino Fundamental), Ensino Médio
Urbano e Rural e em Tempo Integral, Atendimento Edu-
cacional Especializado, Integracdo a Educacdo Profissio-
nal de Nivel Médio, Educacdo Indigena e Quilombola e a
Educacdo Especial de Instituicdes Conveniadas. Isso se
da em fungdo da atuacdo prioritaria do Municipio, que
ndo reside nessas areas e que, portanto, sdo representa-
das pelo niimero zero na tabela acima (MINISTERIO DA
EDUCAGAOQ, 2012, p. 12).

Nos municipios, sdo consideradas apenas as matriculas
da Educacao Infantil e do Ensino Fundamental, enquan-
to que as Instituicdes Conveniadas sdo aquelas conside-
radas como instituicGes comunitarias, confessionais ou
filantrépicas sem fins lucrativos, que atendam aos re-
quisitos do Decreto n°® 6253/2007, artigo 15, e que sejam
creches, pré-escolas e instituicGes de educacdo especial
(MINISTERIO DA EDUCACAO, 2012, p. 2).

Partindo disso, o efetivo repasse, segundo o Tribu-
nal de Contas do Municipio foi de R$ 150.837.639,00
(cento e cinquenta milhGes oitocentos e trinta e sete
mil seiscentos e trinta e nove reais), sendo que RS
60.765.006,30 (sessenta milhdes setecentos e sessenta
e cinco e seis reais e trinta centavos) sao provenientes
da complementacao da Unido e RS 90.072.632,31 (no-
venta milhGes setenta e dois mil seiscentos e trinta e
dois reais e trinta e um centavos) sdo oriundos da trans-
feréncia da contribuicdo do municipio ao FUNDEB.

Interessante notar que, segundo dados do FNDE

(2013), os Estados da federacdo que possuem uma
arrecadacao menor sd3o 0s que mais recebem com-
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plementac¢des da Unido, portanto, ficam diretamente
dependentes desses repasses. Mesmo que as capitais
e cidades maiores possuam uma arrecadagdo maior
em relacdo aos outros municipios de um mesmo Es-
tado, como o repasse é feito com base nas matriculas
presenciais, a totalidade das contribuicdes ndo fica
com 0s municipios maiores e as capitais, mas ¢é re-
partido entre os municipios.

Tabela 3 - Valor da complementagdo da Unido para os
Estados da Federa¢do em 2013

ESTADO VALOR DA COMPLEMENTA(;/:\O
DA UNIAO PARATODO O ESTADO

Acre 0,00

Alagoas 425.125.798,85

Amazonas 545.074.400,23

Amapa 0,00

Bahia 2.251.918.929,97

Ceara 1.092.076.257,14

Distrito Federal 0,00

Espirito Santo 0,00

Goias 0,00

Maranhdo 1.984.168.423,64

Minas Gerais 0,00

Mato Grosso do Sul 0,00

Mato Grosso 0,00

Para 1.976.203.412,46

Paraiba 153.597.887,13

Pernambuco 431.527.178,02

Piauf 399.056.265,72

Parana 0,00

Rio de Janeiro 0,00

Rio Grande do Norte 12.970.251,75

Rondonia 0,00

Roraima 0,00

Rio Grande do Sul 0,00

Santa Catarina 0,00

Sergipe 0,00

Sdo Paulo 0,00

Tocantins 0,00

Fonte: Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa-
¢do, 2013

E possivel observar que estados como o Para e o Ama-
zonas recebem grandes somas de recursos federais a ti-
tulo de complementacao, enquanto estados como Sao
Paulo e Rio de Janeiro ndo recebem esses repasses. Isso
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leva a crer que ndo somente a arrecadacao de alguns es-
tados é baixissima, com uma base tributaria ndo corres-
ponde as necessidades daquela regido, indicando de-
sigualdades entre essas regiGes, mas também que em
estados como o Acre a arrecadacao obtida foi suficiente
para suprir o valor por aluno, ainda que sua arrecada-
¢do seja pouca. A explicacdo da razdo dessa diferenca
entre os repasses a titulo de complementac&o da Unido
pode ser objeto de uma futura investigacao.

5.2  Qualidade dos gastos da SEMEC no ano
de 2013

Quanto ao gasto em si, realizado pela Secretaria
Municipal de Educagéo (SEMEC) no ano de 2013, se-
gundo a Prefeitura de Belém em prestacdo de contas
apresentada ao FNDE, dos RS 150.837.639,00 (cento
e cinquenta milhdes oitocentos e trinta e sete mil
seiscentos e trinta e nove reais), RS 137.673.626,99
(centro e trinta e sete milhdes seiscentos e setenta
e trés mil seiscentos e vinte e seis reais e noventa e
nove centavos) foram utilizados para a remuneracgao
dos profissionais da educacdo em atividade, enquan-
to que RS 20.528.090,62 (vinte milhGes quinhentos e
vinte e oito mil noventa reais e sessenta e dois cen-
tavos) foram utilizados para outras despesas de de-
senvolvimento da educacéo, incluindo ai despesas
de exercicios anteriores, materiais de consumo, ma-
teriais de distribuicdo gratuita, passagens e diarias.

E importante ressaltar que hd um superavit finan-
ceiro, oriundo do exercicio de 2012, que somou RS
7.129.774,92 (sete milhGes cento e vinte e nove mil
setecentos e setenta e quatro reais e noventa e dois
centavos) e que foi utilizado como recurso para pa-
gamento das remunerag¢des e das outras despesas.
Além disso, o municipio realizou o resgate de uma
aplicagdo financeira de uma parte dos recursos do
FUNDEB, no montante de RS 319.424,88 (trezentos
e dezenove mil quatrocentos e vinte e quatro reais
e oitenta e oito centavos)*®. Em resumo, os recursos

13 Para fins de célculo da Manutengdo e Desenvolvimento do Ensi-
no, sao efetuadas algumas dedugdes legais consideradas para fins
de limite constitucional, entre elas, o resultado liquido nas trans-
feréncias do FUNDEB - ganhos ou acréscimos em decorréncia do
numero de matriculas na educacdo basica; as despesas custeadas
com a Complementacdo da Unido do FUNDEB; receitas de aplica-
¢do financeira dos recursos do FUNDEB e despesas custeadas com
o superavit financeiro, do FUNDEB (MINISTERIO DA FAZENDA, 2015).
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disponiveis para uso da SEMEC eram de:

Tabela 4. Total de receitas disponiveis do FUNDEB em 2013

RECEITA VALOR

Transferéncia de recursos
do FUNDEB

90.072.632,31

Complementagdo da Unido | 60.765.006,30

Aplicacdo financeira de 319.424,88
recursos do FUNDEB
Superavit Financeiro do 7.129.774,92

Exercicio Anterior

Total 158.521.142,49

Fonte: Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa-
¢do, 2013.

Em termos de porcentagens, portanto, 87,71% dos re-
cursos disponiveis foram utilizados para pagamento da
remuneracao dos profissionais da educacdo e 12,24%
dos recursos foram utilizados para custear outras despe-
sas com educagao.

Além dos dados do FNDE foram analisadas informacdes
fornecidas pelo TCM, através de solicitagdo escrita. Essas
informacdes sobre a qualidade dos gastos ndo puderam
ser averiguadas, pois o balanco apresentado pela Pre-
feitura ao Tribunal ndo indicava se a despesa havia sido
efetuada com recursos do Fundo, ou com recursos pro-
venientes de outras receitas.

Por outro lado, os dados contidos no sitio do Portal da
Transparéncia indicavam a procedéncia do recurso, mas
nao constavam as despesas com outras formas de me-
lhorias com a educacdo, somente remuneragdo de pro-
fissionais, contabilizando, no todo, R$ 87.009.247,67 (oi-
tenta e sete milhdes, nove mil duzentos e quarenta e sete
reais e sessenta e sete centavos). Ndo foram encontrados
demais demonstrativos de outros pagamentos.

53  Dados sobre desvios de recursos do
FUNDEB em 2013 no municipio de Belém

Como etapa seguinte a investigacdo proposta pelo pre-
sente artigo, foi realizada pesquisa sobre a disponibi-
lidade de dados dos desvios do FUNDEB no ambito do
municipio de Belém no ano de 2013 nos 6rgdos com-
petentes, quais sejam, Conselho de Acompanhamento
e Controle Social (CACS) do FUNDEB em Belém, Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo, Tribunal de
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Contas do Estado do Para e Ministério Publico Federal.

Em solicitacao feita ao CACS, a resposta obtida foi de que
o Conselho somente se ocupa da supervisao do censo
escolar, da elaboracdao do orgamento, e do acompanha-
mento dos recursos do Programa Nacional de Apoio ao
Transporte do Escolar (PNATE) e do Programa de Apoio
aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educacao
de Jovens e Adultos, e do acompanhamento também
dos recursos do FUNDEB, sem, entretanto, ter conheci-
mento de desvios ou fraudes contabeis que eventual-
mente possam ter ocorrido.

Quanto a solicitacdo feita ao FNDE por telefone, foi res-
pondido que o érgdo ndo era responsavel por realizar
esse tipo de controle, fazendo apenas a gestdo do pro-
grama em nivel federal.

Ja a resposta da solicitacdo elaborada ao TCE-Para foi
de que existem processos que tratam dos desvios rela-
cionados ao FUNDEB, mas que nao existem dados orga-
nizados e especificos sobre o tema, estando as informa-
¢Oes inseridas nos processos judiciais.

Por fim, a solicitagdo elaborada ao Ministério PUblico
Federal no Para, que possui um nlcleo de combate a
corrupgao e trabalha diretamente com a questdo dos
desvios de recursos, também retornou com negativa de
dados sobre o objeto da pesquisa.

Ressalta-se, por fim, que nenhum dos 6rgdos consulta-
dos possui, em seus sitios eletronicos, informacdes dis-
poniveis sobre desvios de recursos do Fundo.

6 Anidlise das informacgoes obtidas

0 primeiro ponto a ser analisado é a prestacdo de con-
tas do Municipio de Belém, disponibilizada pelo TCM,
quanto a contribuicdo do municipio e aos repasses do
Fundo. Além das informacGes obtidas serem acessiveis
(tendo sido atendidas através de solicitacdo, tanto escri-
ta quanto por telefone), sdo também compreensiveis,
pois os documentos continham termos que permitiam
o entendimento do seu contelido, indicando a contribui-
¢do do municipio ao Fundo e o recebimento de recurso
do Fundo ao municipio.

Com relagdo aos dados sobre os usos, apresentados no

121



topico “b” apesar de acessiveis, os dados disponibiliza-
dos pelo FNDE n3do sdo compreensiveis em sua totalida-
de porque, primeiro, ndo se explica com exatidao o que
significa a aplicacdo financeira dos recursos do Fundo,
sabendo-se apenas que essa aplicagado representava um
recurso disponivel para uso do Municipio. Isso contraria
o disposto no artigo 5°, da Lei de Acesso a Informagdo
(BRASIL, 2011, ndo paginado), a qual exige a clareza dos
dados disponibilizados; ainda que esta lei ndo defina o
conceito de informacdes claras, percebe-se que a vague-
za do contelido acessado obsta a compreensdo dos da-
dos disponibilizados pelo FNDE.

Sendo a Lei de Acesso a Informagdo voltada para o
estreitamento de lacos entre sociedade e governo, e
visando o controle social das atividades estatais, a sua
exigéncia é que o contelido das informagdes dispo-
nibilizadas seja acessivel para o cidaddo médio, que
devera compreendé-las sem necessitar de conheci-
mentos especificos para isso. Entretanto, as informa-
¢Oes encontradas nesta parte da pesquisa evidenciam
velhas praticas que impossibilitam a transparéncia da
atividade administrativa.

Além disso, a porcentagem de uso para MDE (Melhoria
para Desenvolvimento da Educacdo), apresentada na
prestacdo de contas ao FNDE, ndo estabelece exatamen-
te o que é considerado um recurso para melhoria no de-
senvolvimento da educacao, o que deixa margem para
fraudes contabeis.

Muito disso se da em funcdo da falta de exatiddo da Lei
de Diretrizes e Bases da Educacao (BRASIL,1996, ndo pa-
ginado), que estabelece apenas o que ndo sera conside-
rado como MDE, dotando o conceito de certa discricio-
nariedade. Como a lei deixa uma margem mais ampla
para a discricionariedade da administracdo publica, pas-
sa a ser mais dificil apontar onde estariam acontecendo
eventuais desvios de dinheiro publico, efetuados através
de fraudes contabeis, nas quais aparentemente a situa-
¢do esta regular, mas que, na realidade ha um uso inde-
vido de recursos.

Além disso, a prestacdo de contas do municipio de Be-
[ém ao TCM ndo permitiu aferir a qualidade do gasto por
nao indicar a procedéncia do recurso, enquanto os da-
dos constantes do Portal da Transparéncia do Municipio,
apesar de indicarem a origem do recurso utilizado, estdo
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incompletos, o que prejudica a qualidade enquanto da-
dos compreensiveis.

Finalmente, quanto aos dados acerca de desvios de ver-
bas do FUNDEB no municipio de Belém, as solicitacGes
feitas tiveram a mesma resposta: ndo existem dados so-
bre o tema.

Por se tratar de um assunto concernente a recursos
publicos, oriundos do pagamento de impostos, ha vio-
lagdo ao direito a informagdo nesse caso. Dados que
demonstram numericamente o panorama dos desvios
dos recursos do Fundo sdao importantes, pois possibili-
tam o efetivo controle da sociedade sobre a atuacao da
administragdo publica, além de facilitarem a avaliagdo
dos impactos que a politica de repasses tem sobre seu
objeto de fomento.

A publicidade e a transparéncia configuram um ins-
trumento de participagdo politica, ao estabelecer uma
discussao no seio da sociedade e a compreensao de
que a democracia é mais do que um sistema de elei-
¢Oes institucionalizado. Um regime democratico tam-
bém se expressa no direito a informacdo, sendo que
este se concretiza através do adequado acesso a in-
formagGes publicas que tenham contelido suficiente,
e que possibilitem a avaliacdo e fiscalizagao das po-
liticas e decisdes que afetem as pessoas diretamente
(ABRAMOVICH, 2006, p. 46).

Conforme afirmam Zuccolotto, Ricio e Teixeira (2015,
p. 140), nos estudos sobre a corrupgao e seus efeitos, a
transparéncia se refere a “existéncia de ferramentas e
instituicdes que contribuam para a reducdo das praticas
de corrupgdo em um pais”. Mesmo sendo um conceito
amplo e em construgdio (ZUCCOLOTTO; RICIO; TEIXEIRA,
2015, p. 140), a transparéncia pode ser utilizada para a
responsabilizacdo de agentes publicos que ndo geriram
adequadamente os recursos publicos.

Do contrario, a corrupgdo acaba por se alastrar pela ma-
quina publica quando, concomitante com o excesso de
regulamentacGes e centralizacdo estatal, as instituicoes
politicas ndo sdo controladas pela maior parte da socie-
dade; o reflexo desse problema é visto de forma negati-
va no crescimento econdomico de determinada socieda-
de, e em seu crescimento social e humano (SHLEIFER;
VISHNY, 1994).
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Portanto, a atuacdo da administracdo publica deve ser
transparente em todas as etapas da execucao de suas
fungdes, com o intuito de possibilitar eventuais criticas a
suas decisdes, promover o debate sobre as politicas pu-
blicas estatais e a fiscalizacdo dos 6rgdos, ndo somente
pelas instancias competentes, mas também pela socie-
dade civil como um todo.

A falta de informacdes sobre os desvios do fundo preju-
dica também o combate a corrupgdo, que, juntamente
com a ma gestdo de recursos, é o “calcanhar de Aquiles”
do orgamento e das contas publicas. Segundo a ONG
Transparency Internacional (2016, p. 2), que atua no com-
bate a corrupgdo, os paises com melhor desempenho no
indice de Percepcdo sobre Corrupco compartilham al-
guns pontos chave: altos niveis de liberdade de impren-
sa, altos niveis de integridade entre as pessoas no poder,
sistemas juridicos que ndo diferenciam ricos e pobres e
que sao realmente independentes das outras esferas de
poder e, principalmente, sdo paises que possuem alto
nivel de acesso a informacdo sobre o orgamento publi-
co, para que a populacdo saiba de onde vem o dinheiro
e como ele é gasto.

Ainda segundo a ONG, o Brasil teve a maior queda do
ranking, perdendo 5 pontos e descendo 7 posicoes, para
0 76° lugar. Juntamente com Libia, Austrélia e Turquia, o
Brasil teve o pior desempenho dos ultimos quatro anos.
Uma pontuacdo alta nessa escala significa que os atos
de corrupgdo sdo identificados e devidamente processa-
dos, enquanto uma pontuacdo baixa é sinal da existén-
cia de subornos, impunidade e instituicdes publicas que
ndo atendem as necessidades dos cidaddos (TRANSPA-
RENCY INTERNACIONAL, 2016, p. 2).

0 combate a corrupgdo deve, de fato, perpassar a inves-
tigacdo e punicdo dos agentes responsaveis pelos atos
delituosos, além de estabelecer a restituicdo do dano ao
erario, visto que o dinheiro que foi desviado de sua fina-
lidade seria utilizado como forma de investimento nos
servicos publicos que atendem a populacdo. Mas, para
que a corrupgao seja reprimida, é necessaria a participa-
¢do da sociedade civil também, o que demanda o acesso
asinformacdes sobre a administracdo publica (em todas
as etapas da atuacao) e a possibilidade de um real con-
trole social pela populacdo.

Portanto, para fins demonstrativos, os resultados do pre-
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sente estudo podem ser visualizados da seguinte forma:

Tabela 5. Resumo da avaliagdo das informagdes obtidas

a) Dados b) Dados so- | c) Dados sobre
sobre repasse | bre qualida- | desvios de re-
de recursos de do gasto cursos
dos recursos
Fonte Acessivel; Acessivel; -
1(TCM compreensivel | ndo compre-
- soli- ensivel
citagao
escrita)
Fonte - - N&o acessivel
2-FNDE
(ligacao
telefoni-
ca)
Fonte Acessivel; Acessivel; N&o acessivel
2 - (FNDE | compreensivel | parcialmente
-Site) compreen-
sivel
Fonte - Acessivel, -
3 - Portal parcialmente
da Trans- compreen-
paréncia sivel
(site)
Fonte - - N&o acessivel
4 -MPF
(ligacao
telefoni-
ca)
Fonte - - N&o acessivel
4 - MPF
(site)
Fonte5- | - N&o acessivel
TCE
(ligagdo
telefoni-
ca)
Fonte - N&o acessivel
5-TCE
(site)

Fonte: tabela elaborada pela autora com base em da-
dos obtidos no estudo.

Observagdo: o uso do simbolo “-“indica que a fonte as-
sinalada ndo foi consultada para obter a informagdo
referida.

Diante deste panorama, pode-se considerar que ain-
da existe um longo caminho a percorrer quanto ao

123



tratamento de dados para que se tornem plenamen-
te compreensiveis e, principalmente, para que haja a
coleta de dados referentes aos desvios de recursos e
sua posterior publicidade.

Tendo em consideracdao as disposi¢cdes constantes
na Lei de Acesso a Informacdo, especificamente o
art. 3°, inc. Il, é de interesse publico saber a propor-
¢do dos desvios de recursos do FUNDEB, pois podera
proporcionar uma maior fiscalizacdo e controle das
atividades de gestao dos recursos do Fundo. A ndo
acessibilidade a essas informagdes indica que ndo
ha, na verdade, um dado consiste sobre este objeto,
o que prejudica ndo somente o controle social, mas
também a atuagdo das instituigcbes de fiscalizagdo.

A auséncia de dados sobre desvios compromete tam-
bém os objetivos da Lei de Responsabilidade Fiscal,
pois esta objetiva a gestdo responsavel do patrimé-
nio publico. Ainda que existam dados acessiveis e
compreensiveis em maior ou menor medida, a pre-
senca de informacdes sobre os desvios de recursos
do FUNDEB tornaria o controle social e a fiscalizagdo
feita por 6rgdos mais completa e efetiva.

7 Consideragoes finais

Conforme visto anteriormente, o FUNDEB foi estabe-
lecido como uma politica governamental que busca
diminuir as disparidades educacionais entre Munici-
pios e Estados da federacdo brasileira. Portanto, por
ser uma politica publica, esta sujeita a divulgagdo de
dados referentes ao seu funcionamento e a atuagdo
dos Municipios quanto ao manejo dos recursos dis-
ponibilizados.

0 acesso e a compreensdo das informagdes forne-
cidas pela administracdo publica sdo fundamentais
para que haja um efetivo controle social sobre a atu-
acdo publica. Apesar de ser possivel acessar e com-
preender informacdes referentes aos repasses de
verbas do FUNDEB ao municipio de Belém, e acessar
e compreender parcialmente as informacdes sobre
a qualidade do gasto desses recursos, ndao existem
dados sobre desvios de verbas publicas no dmbito
desta politica.

Neste ponto em especial, é preciso apontar que o
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presente estudo possui a limitacdo metodoldgica
quanto ao parametro de compreensdo dos dados.
Afirmar se um dado é compreensivel ndo se constitui
em uma tarefa exata, e permite interpretacdes para
além das que foram aqui apresentadas. Outro ponto
a ser destacado é por quem o dado é compreendido,
0 que constitui outra limitacdo metodoldgica do ar-
tigo, o qual foi escrito no dmbito da pds-graduacao
stricto sensu em Direito e pode ndo apresentar o que
seria “compreensivel” do ponto de vista de pessoas
leigas, por exemplo. Um futuro estudo, que trabalhe
com a compreensao de profissionais do Direito, das
Ciéncias Contabeis e da Administracdo e compare
com a compreensdo de pessoas leigas pode ser inte-
ressante como forma de aprofundar o tema.

Ao final da andlise proposta pelo presente artigo, en-
tdo, é feita a sugestdo da alteracdo, primeiramente,
da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo, para que
ela estabeleca, mais claramente, os itens que podem
ser considerados como recursos para melhoria da
educacao (MDE) e os que ndo sdo admitidos nesta
categoria, a fim de diminuir a discricionariedade dos
agentes puUblicos e diminuir também a possibilidade
de fraudes contabeis dentro desta politica publica.

Além disso, é proposta também a alteragéo da Lei de
Acesso a Informacdo, para que ela comporte, em seus
artigos, disposicOes que estabelecam a oferta de da-
dos sobre a¢Oes de combate a corrupgdo e estimati-
va de desvios de verbas publicas, de forma a tornar
o controle social e a fiscalizagdo por 6rgaos publicos
mais efetiva e completa.

Desta forma, acredita-se que a atuacdo da adminis-
tragdo publica serd mais transparente e, como con-
sequéncia, possibilitara uma maior participacdo dos
agentes sociais no controle dos atos administrativos
e das politicas publicas.

LSS S S S S S S SSS
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