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CAPITULO 7

DECLARACAO DE DESPESAS EM EDUCACAO BASICA
PELOS ESTADOS BRASILEIROS: CONFLITOS ENTRE O
REGISTRO LOCAL E NACIONAL'

Ursula Dias Peres?
Lauana Simplicio Pereira®
Cristiane Branco Capuchinho*

1 INTRODUCAO

A compreensio dos niveis de desigualdade na oferta educacional tem sido uma
g
questdo importante na agenda de pesquisa sobre politicas sociais no Brasil, um
pais federativo com mais de 5 mil entes com competéncias comuns e em colaboragao
para a oferta da educagio bdsica. No arranjo institucional das politicas de educagao,
de um lado temos os entes subnacionais, que gozam de autonomia politica, fiscal
e legislativa para decidir sua oferta e alocagdo de recursos; e de outro, a Unido,
com papel redistributivo e supletivo definido na Constitui¢ao Federal de 1988
CF/1988), o que implica comparacio das condicoes de oferta educacional para
q ¢ ¢
cumprir sua fung¢ao equalizadora.

Esse arranjo possibilitou grande avango em termos de oferta educacional nos
anos 1990 e 2000, a partir da adogao da politica de fundos educacionais (Gomes,
2009; Vazquez, 2014), e redugao de desigualdades territoriais, principalmente entre
entes municipais na educagao bdsica (Tanno, 2017; Cruz ez al., 2019), em especial a
partir da implementagao do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educagao
Bisica e de Valorizagio dos Profissionais da Educacio (Fundeb). Porém, restam im-
portantes desigualdades entre Unidades Federativas (UFs) quando consideramos a
oferta de educacio bésica por etapas e modalidades de ensino. Mais além, um olhar
focado nos gastos mostra diferencas significativas nas classificagoes da despesa em
educacio entre os estados (Peres e al., 2018).
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Nossa hipétese ¢ a de que, embora a forte regulamentagao e a indugao da
Uniao tenham reduzido desigualdades de acesso educacional, por meio de con-
trole de matriculas da educacio bdsica e do volume de gasto realizado pelos entes,
o registro de despesas ora realizado pelos governos subnacionais ¢ insuficiente
para conhecer os gastos dos 26 estados e do Distrito Federal com alunos de cada
etapa de ensino e, assim, permitir comparagdes de financiamento que promovam
reducio de desigualdades nas condigoes de oferta.

E necessirio destacar a relevincia dessa comparagio, pois, se desejamos ga-
rantir a equidade educacional em todo o territério, ndo basta saber o quanto se
gasta por aluno, mas, sobretudo, como se gasta. E necessrio lembrar que a recente
emenda constitucional (EC) que aprovou o novo Fundeb tornou obrigatéria a
implementacio do Custo Aluno-Qualidade (CAQ), o que implica a necessidade
de controle de despesas por etapa de ensino. Essa EC incluiu no artigo constitucio-
nal n® 163 a obrigacio de os entes subnacionais registrarem “informagées e da-
dos contdbeis, or¢amentdrios e fiscais, conforme periodicidade, formato e sistema
estabelecidos pelo 6rgio central de contabilidade da Unido” (Brasil, 2020). Em
tese, o monitoramento dos dados para o controle do novo Fundeb serd feito a partir
do Sistema de Informacoes sobre Orcamentos Publicos em Educagao (Siope),
existente desde 2000.

Para trabalhar os limites dos dados de despesas em educagio, o objetivo
deste artigo ¢ investigar as convergéncias e divergéncias na declaracio de gastos
estaduais com educagio em duas fontes, uma registrada no sistema préprio de
cada UF e outra declarada ao érgio federal por meio do Siope, bem como iden-
tificar os motivos que explicam essas divergéncias. Para isso, foram adotadas trés
estratégias metodoldgicas: andlise documental das regras federais de controle das
despesas de educagio, levantamento de bases de dados or¢amentdrios de quatorze
UFs e quinze entrevistas com atores-chave locais e federais na contabilidade da
politica educacional.

Uma das principais contribuigdes deste capitulo é explicitar as diferengas
latentes nos dados do Siope e iluminar debates para a constru¢io de padronizagio
e comparagio entre gastos de diferentes entes. Ao final desta andlise, consideramos
que hoje o Siope nio permite o controle desejado para alcancar os objetivos do
novo Fundeb. Apesar de ter evoluido ao longo do tempo, o sistema nacional
apresenta limitagoes em seu uso, em especial por ser inflexivel as variadas formas
de registro contdbil utilizadas pelos estados. Isso, em parte, pode ser atribuido a
auséncia de uma arena de pactuagio e didlogo entre os diferentes entes. Assim,
a construcio de uma instincia nacional de pactuagao ¢ muito relevante, como jd
apontaram Licio e Pontes (2020Db).
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Para tratar da complexidade dessa temdtica, este capitulo estd dividido em
cinco segoes, além desta introdugdo e das consideragdes finais. A se¢io 2 explora
o papel de coordenagio e indugao da Uniao em politicas puablicas de educagio no
federalismo brasileiro. A secao 3 discute fatores de divergéncia interestadual de des-
pesas em educagdo. A secio 4 apresenta aspectos metodolégicos do estudo. Jd a se¢ao
5 traz a andlise quantitativa dos dados da pesquisa comparativa entre os estados e
trabalha as questoes de divergéncia no gasto entre os estados e entre o regramento
federal e o estadual. Na se¢ao 6, realizamos a andlise dos dados qualitativos coleta-
dos por meio de entrevistas. As consideragoes finais apresentam tépicos relevantes
para novas investigagoes, além de limites deste estudo.

2 INDUCAO E COORDENACAO FEDERATIVA NA EDUCACAO BRASILEIRA:
PRINCIPAIS REGRAS E INSTRUMENTOS ADOTADOS

O arranjo institucional federativo brasileiro tem como alicerce a autonomia dos
entes subnacionais para a formulagio e implementagio de suas politicas. Apds a
aprovacao da CF/1988, muito se discutiu sobre a viabilidade de o pais implementar
politicas sociais com vistas a redugdo de desigualdades com um sistema que com-
bina autonomia dos entes e descentralizagio de competéncia e atribuicoes (Stepan,
1999). Na literatura brasileira, autores como Arretche (2002; 2009; 2012), Abrucio
(2005), Gomes (2009) e Vazquez (2014) contestam a adogio da forma de estado — se
federalista ou unitdrio — como mecanismo explicativo central para resultados de
politicas e deslocam a andlise para a forma como se estabelecem as relagoes inter-
governamentais, isto é, as interagdes entre o governo central e os governos locais.
Os conflitos e fricgoes entre diferentes niveis de governo acontecem muitas vezes de
forma independente da estrutura federativa (Wright e Stenberg, 2018).

Em relacio a possivel fragmentagio e dispersio na implementagio de
politicas puablicas por entes subnacionais em contexto federativo, Arretche (2009;
2012) argumenta que os riscos podem ser reduzidos pelo governo central ao
desenvolver arranjos institucionais que permitam o controle e a regulacdo. A autora
demonstra como o Brasil adotou uma série de mecanismos institucionais para
promover reformas em diversas dreas de politicas, concentrando na Unido recursos
financeiros, autoridade legislativa e capacidade de coordenagio, na tentativa de
assegurar resultados minimamente coordenados e menos dispares das politicas
publicas no nivel local (Arretche, 2009; 2012).

Entre as dreas de politicas com reformas de destaque a partir de 1988 estd a
educagio. Abrucio e Segatto (2014) relembram que, historicamente, a implemen-
tagao da politica educacional esteve a cargo de estados e municipios, em especial
a educacio bdsica, sendo marcada por grande diversidade na oferta de matriculas
entre entes por todo o pais, com pouca coordena¢io nacional. Mas, a partir dos
anos 1990, a Unido passa a exercer papel de coordenagio relevante utilizando
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instrumentos de redistribui¢io de recursos, diretrizes e regulamentacio, sistemas
de informagio e avaliacao nacional (Abrucio e Segatto, 2014).

Gomes (2009) classifica em trés tipos as regulamentacoes usadas pela Unido
para coordenar politicas e produzir ordenamento nacional: i) as normas que restrin-
gem a liberdade de gasto dos governos subnacionais; ii) as que definem responsa-
bilidades e/ou competéncias dos entes da Federagio com relagdo a provisao e gestao
de politicas publicas; e iii) as que criam incentivos para que governos subnacionais
assumam a responsabilidade de prover politicas, especialmente as sociais.

Palotti ¢ Machado (2014) apontam que os instrumentos de incentivo sio
associados a condicionalidades ou normatiza¢oes que sancionam comportamentos
desviantes por parte dos niveis de governo menos abrangentes. Na politica educa-
cional brasileira, a vinculacio e subvinculagio de recursos, bem como seus meca-
nismos de controle e verificagio dessa aplicagao sio exemplos desses instrumentos.

A CF/1988 estabeleceu a vinculagao de recursos dos entes dos trés niveis
federativos a gastos relativos a educagdo. O art. 212 determina que a Uniao destine,
no minimo, 18% da receita liquida resultante de impostos, enquanto estados e
municipios devem investir o percentual de 25% do mesmo grupo de receitas para
financiar as despesas com Manutengio e Desenvolvimento do Ensino (MDE)*
(Brasil, 1988). O mecanismo, como salienta Gomes (2009), restringe a liber-
dade do gasto subnacional, obrigando estados e municipios a alocar a0 menos
um quarto de suas receitas de impostos em drea definida como prioritdria pela
CF/1988, independentemente das preferéncias dos gestores locais.

A regra assegura fonte continua de recursos para politicas educacionais.
Contudo, para garantir a eficicia do regramento, é preciso determinar critérios
de classificagao das despesas adequados a aplicacio de recursos definida, evitando
manobras contdbeis (Machado e Palotti, 2015). A normativa federal de 1988 destina
a receita para despesas em MDE, sem especificar quais gastos entram no calculo
de seu cumprimento. O conceito s6 foi consolidado oito anos depois, com a
promulgacio da Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Nacional (LDB) (Brasil,
1996), que indica gastos considerados devidos (art. 70) e indevidos (art. 71) no
cumprimento da vincula¢do minima de recursos (Peres, 2007; Pinto, 2002; Pinto
e Adrido, 2006). De modo geral, a LDB, como argumentam Abrucio e Segatto
(2014), preencheu algumas lacunas da CF/1988 em relagao as responsabilidades
de cada ente na provisio da politica educacional e fez determinagdes sobre a cola-
boragio entre estados e municipios.

5. 0 artigo foi alterado pela EC n® 95/2016, que suspendeu por vinte anos a vinculagdo de impostos no dmbito da Unido,
substituindo a regra pela obrigatoriedade de aplicacdo minima do valor executado em 2017. Os gastos da Unido nao sao,
no entanto, objeto de andlise deste artigo.
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Ainda em 1996, o governo federal apresentou outro instrumento de indugao
e coordenagio relevante, numa proposta que transformou o financiamento da edu-
cagao com novas regras para subvincula¢io de impostos e uso de recursos: a politica
de fundos, materializada no Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacio do Magistério (Fundef). O Fundef redistribui os
recursos de impostos de cada governo estadual e seus municipios em fungiao do
niimero de matriculas no ensino fundamental e constitui um novo mecanismo
de coordenagao que, por um lado, restringe a liberdade de gasto dos entes subna-
cionais e, por outro, introduz o estimulo a ampliagio da oferta do fundamental
ao redistribuir recursos em fungao das matriculas (Gomes, 2009; Vazquez, 2014).

Com essa politica, houve um processo acelerado de descentralizagao do ensino
fundamental para os municipios que recebiam recursos para tanto. Além disso,
houve ganhos na correcio de desigualdades de financiamento entre municipios
de um mesmo estado, j4 que o valor por aluno vinculado ao fundo passou a depender
da matricula existente e nao da capacidade contributiva de cada esfera de governo
(Gomes, 2009; Vazquez, 2014).

Findados os dez anos previstos como prazo do Fundef e reconhecidos os
seus ganhos e limitagdes, o governo federal aprovou o Fundeb — com funcio-
namento andlogo e estendido para toda a educagio bdsica. O novo mecanismo
ampliou o potencial redistributivo do fundo com a complementagio da Unido,
obrigada a alocar 10% do total do Fundeb em verbas federais para suprir fundos
estaduais mais pobres e equalizar um piso de investimento por matricula. Com
isso, o Fundeb mostrou-se uma politica de regulagio federal redistributiva, na
perspectiva de Arretche (2010), permitindo ganhos de equidade para municipios
(Tanno, 2017; Cruz et al., 2019) e estados (Peres, Capuchinho e Tiburcio, 2021).

Muito embora o controle do cumprimento do minimo constitucional e da
aplicagao dos recursos do Fundeb seja de competéncia do Poder Legislativo, mais
especificamente do tribunal de contas (TC) de cada ente, no contexto da discussao
da lei do Fundeb, em 2006, o Ministério da Educacao (MEC) criou um sistema
eletrénico nacional para coleta, processamento e acesso publico as informagoes
referentes aos orcamentos de educagao declaradas por estados, Distrito Federal e
municipios (Brasil, 2006; 2008). Os poderes executivos de cada ente subnacional
sa0 responsdveis pelo preenchimento bimestral do Siope. A partir dos dados in-
formados, esse sistema calcula automaticamente o percentual minimo obrigatdrio
de aplicagio em MDE. Dessa maneira, o Siope estabeleceu a mesma régua no
computo das despesas de todos os entes federados, podendo ser entendido como
um instrumento de indugdo da padronizagao contdbil do registro das despesas em
educagio nos diferentes governos subnacionais.
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Licio e Pontes (2020a) destacam que, apds as reformas dos anos 1990, o papel
coordenador da Uniao foi refor¢ado com a aprovagao de planos nacionais de
educagdo, em 2001 e 2014, implementagdo do Sistema de Avaliagao da Educagao
Bisica (Saeb) e do Indice de Desenvolvimento da Educacio Bisica (Ideb); bem
como planos de metas e de agoes articuladas formulados pelo MEC. Contudo,
a despeito desses avangos de coordenagio federativa na politica educacional, os
autores citados consideram que a autonomia de estados e municipios na politica
de educagao ainda ¢ maior do que na sadde e na assisténcia social, que possuem
sistemas Uinicos, uma vez que cada sistema de ensino tem o poder de definir suas
regras de funcionamento, circunscritos nas diretrizes gerais dadas pela LDB. Para
eles, o arranjo institucional e financeiro que foi construido a partir dos anos 1990,
explorando os mecanismos de coordenagio citados até aqui, foi insuficiente para
equalizar oportunidades educacionais e garantir um padriao minimo de qualidade
da educagao em todo o territério nacional, argumento que também adotamos
neste estudo (Licio e Pontes, 2020a).

Os mesmos autores levantam como possivel explicagdo para tal insuficiéncia
a escassa articulagao de agoes dos trés niveis de governo na educagio bésica. Além
disso, é importante destacar que todos os mecanismos coordenadores apresentados
foram discutidos no 4mbito do Poder Legislativo federal ou no MEC, sem prio-
rizar a pactuagdo federativa entre os diferentes niveis de governo, em instancias
formais de negociagao (Licio e Pontes, 2020a). Constatacio similar é feita por
Abrucio e Segatto (2014), para quem ¢ preciso criar arenas intergovernamentais
para a construgio de consensos federativos que discutam a coordenagio do plane-
jamento e da gestao da politica educacional.

Essa dificuldade de organizar de modo sistémico as agoes dos diferentes entes
federados, caracteristica marcante da trajetéria da politica educacional brasileira,
pode ser um fator explicativo para, ainda hoje, observarmos importantes variacoes
na oferta de educagio pelos entes subnacionais. Como se verd na secio a seguir,
restam lacunas no arranjo institucional da politica educacional que, na auséncia de
construgao de um acordo sistémico, acabam por suscitar fricgoes entre a regulacio
federal e a autonomia estadual. Os estados, como entes autbnomos, podem adotar
estratégias que ndo contribuem para o nivelamento da oferta de educagao. Como
parte das regras federais de controle de MDE sio ainda pendentes de pactuagio
entre entes, o posicionamento divergente entre estados pode levar a desigualdades.

3 HETEROGENEIDADES INTERESTADUAIS NO FINANCIAMENTO DA EDUCACAO

Em um sistema regido pela l6gica de vinculacio de recursos para o financiamento
de matriculas, as diferencas de capacidade de arrecadagao de tributos entre as UFs
s30, de partida, fonte de desigualdade de financiamento das politicas educacionais
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(Abrucio, 2010; Gouveia e Souza, 2015). Como exemplo, dados da Receita Corrente
Liquida (RCL) dos governos estaduais em 2019 indicam que a soma dos quatro
estados da regido Sudeste equivale a 43,4% do total da RCL das 27 UFs (Ipea,
2021), sendo que Sao Paulo, sozinho, respondia por 23,3%. Quando comparadas
a popula¢io da regido e do estado paulista (IBGE, 2021), percebe-se a sobrerrepre-
sentacdo da regido, que retine 42,0% dos brasileiros, e do estado (21,85%). Como
exemplo contrdrio, Bahia e Maranhao respondiam por 5,0% e 2,1% do total das
RCLs estaduais em 2019, sendo responséveis por 7,0% e 3,4% da populagio.

Como aponta Rezende (2010), a disparidade fiscal horizontal entre entes,
provocada por diferencas socioecondmicas entre estados, nio foi alvo de detida
atengdo no desenho do federalismo fiscal brasileiro, provocando sérias consequéncias
para a gestao de politicas publicas. No caso da educagio, as diferencas na arrecadagio
per capita pelos estados produzem, automaticamente, desigualdade no montante
disponivel pela regra federal de vinculagio de impostos e transferéncias.

Ainda que a politica de fundos, com seu mecanismo de redistribuicio de
recursos entre estado e municipios e a complementagio da Unido, reduza a desi-
gualdade no financiamento entre estados, como jd citado, ¢ preciso salientar que
um quinto dos recursos estaduais vinculados para a educacio nao constitui o Fundeb.
Além disso, o montante pode ser ainda maior quando os estados exercem sua au-
tonomia para majorar a vinculagao de recursos para a educagio nas constituigoes
estaduais, como fizeram Acre, Amapd, Mato Grosso, Parand, Rio Grande do Sul
e Sao Paulo, que definiram indices entre 25,5% e 32,5% para a vinculagio com
despesas em MDE (Peres, Capuchinho e Tiburcio, 2021).

Além da heterogeneidade na condicio financeira das UFs, o contingente de
alunos a ser atendidos pelas redes estaduais apresenta grandes diferencas. O art. 211
da CF/1988 definiu a responsabilidade compartilhada entre municipios e estados
na oferta da educacao fundamental, sem determinar como seria feita essa divisao.
O movimento de municipaliza¢io do ensino fundamental fez com que nos anos
2000 os municipios passassem a ser os maiores responsaveis por essa etapa de ensino e
pela educacio bdsica, haja vista 0 aumento da educagao infantil (Farenzena, 2020).
Contudo, esse movimento nio se deu da mesma maneira em todos os estados e
ficou vinculado as negociagdes politicas locais (Abrucio, 2010).

Assim, ainda que 68,7% das matriculas pablicas do ensino fundamental em
2019 estivessem em redes municipais do Brasil (Inep, 2020), as redes estaduais do
Acre e do Amapd eram responsdveis por mais da metade dos estudantes matriculados
nesta etapa de ensino no seu territério (61,1% e 59,1%, respectivamente). As
redes estaduais de Rondénia, Roraima, Minas Gerais, Sao Paulo, Parand e Mato
Grosso ofereciam mais de 45% das matriculas pablicas no fundamental. Na outra
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ponta, os estados do Ceard ¢ do Maranhio se ocupavam de menos de 3% dos
alunos nessa fase.

H4 ainda, dentro de suas obrigagoes constitucionais, a autonomia dos entes
para definir sua alocagio de recursos na politica educacional. Alguns espagos de au-
tonomia que resultam em divergéncia nas despesas sdo: a escolha entre modalidades
de ensino na oferta das vagas, como tempo parcial ou integral (Batista ez a/., 2017);
a determinagio de saldrios (Camargo, Alves e Bollmann, 2018) e forma de contrato
dos profissionais (Oliveira, 2004; Alves e Pinto, 2011); a distribuicao de recursos e
investimento em infraestrutura entre unidades escolares (Gomes e Melo, 2021); ou
ainda o investimento em etapas que nio sio constitucionalmente de sua obrigago,
como a educagio infantil ou o ensino superior.

3.1 Variacdo no controle das despesas vinculadas

Outro ponto de heterogeneidade estd relacionado ao controle das despesas vinculadas
a educacio. Apesar de a Unido ter adotado extensa normatizagio sobre volume e
uso de recursos vinculados & educagio, restringindo a agio dos entes subnacionais,
a eficdcia dessas regulamentag6es estd associada ao estabelecimento de critérios para
classificar as despesas, como argumentam Machado e Palotti (2015).

Em nosso arranjo institucional, o controle da vinculagio de recursos dos entes
subnacionais ¢ feito de maneira descentralizada pelos TCs locais. Os TCs sao
institui¢des responsdveis por acompanhar a efetivagdo do minimo constitucional
e verificar a conformidade dos gastos em educagio, classificados como MDE,
com as regras determinadas pelos arts. 70 ¢ 71 da LDB, e normativas estaduais
suplementares, a partir das prestagoes de contas apresentadas pelos entes. A docu-
mentagdo enviada pelos estados aos TCs, em geral, segue o disposto no Relatério
Resumido de Execugao Or¢amentdria (RREO), regrado pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN). Nesse demonstrativo é obrigatério apresentar todas as receitas
de impostos no periodo e todos os gastos na fun¢io educacio.

A existéncia de 33 TCs diferentes no pais, sem hierarquia ou instituigao de
harmonizacio de prdticas, ji é fonte provdvel de divergéncia nas interpretacoes
das regras e, assim, de desigualdade na execu¢io da vinculagio nos diferentes
territorios (Teixeira, 2017). Como mostram Davies (2015) e Souza (2019), que,
ao analisarem o controle dos gastos constitucionais em educagao pelos TCs, indicam
que os tribunais nio seguem necessariamente as disposi¢oes constitucionais ou a
LDB quando analisam gastos estaduais com MDE, nem mesmo as indicagées do

Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Além da atuacdo divergente das cortes no controle, nossa hipdtese ¢ que os
registros contdbeis das diferentes UFs sdo outra fonte de desigualdade interestadual,
ainda pouco explorada na literatura.
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Os entes devem organizar suas informagoes de gastos or¢amentirios em um
Quadro Detalhado de Despesas (QDD), onde os dispéndios sao classificados por
funcio e subfungio. A base dessa classificagao ¢ uma lista criada em nivel federal
para abarcar todo o or¢amento dos governos dos trés entes (Brasil, 1999), que
contém 28 funcoes, entre elas a educagio, e mais de cem subfuncoes. As subfuncoes
adotadas e a organizacio de dados ficam a critério de cada ente subnacional, que
terd suas contas examinadas pelo TC local.

Além dessa prestagio de contas, as UFs devem, desde 2007, preencher um
relatério bimestral no sistema eletrénico nacional Siope. Baseado no sistema do
Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF), o Siope apresenta um formuldrio com
dreas predeterminadas a serem completadas seguindo as categorias definidas em
nivel federal pela STN. A partir dos dados informados, o sistema calcula automa-
ticamente o percentual minimo obrigatério de aplicagio em MDE e os limites
estipulados para o uso do Fundeb com remuneracio de profissionais da educagio
e despesas de capital. O detalhamento de gastos exigido pelo Siope amplia as
exigéncias de informagoes sobre o investimento nas politicas educacionais para
que, entre outras coisas, seja possivel conhecer o gasto por aluno realizado em
diferentes etapas de ensino.

O sistema, administrado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educac¢ao (FNDE), nao é uma ferramenta de controle sobre os entes subnacionais,
mas pretende ser uma base de dados nacional detalhada e confidvel sobre o gasto
educacional para subsidiar politicas educacionais.

Os dois sistemas contdbeis a preencher, um controlado em nivel estadual e
outro em nivel federal, s3o instrumentos de politicas publicas, no sentido destacado
por Lascoumes e Le Galeés (2004), e assim ndo sio neutros — eles organizam
relagées entre governos (e entre governos e governados), operacionalizam a agao
publica a partir de légica prépria e produzem efeitos especificos na politica. A
partir dessa ética, a categorizagio de gastos em educagdo pelos entes estaduais
nos sistemas contdbeis de Ambito local e federal aparece como mais um espago de
autonomia e de (possivel) heterogeneidade interestadual.

Nesta pesquisa, exploraremos as variagdes de registro de despesas estaduais
da educagio nos sistemas locais e federal, considerando que o tema merece especial
atencio devido a suas graves consequéncias para a construgio de um padrio de
equidade no financiamento da educagio, como almejado pelo mecanismo do
CAQ), que aguarda regulamentagio do Congresso Nacional.

4 METODOLOGIA

Para investigar convergéncias e divergéncias na declaracio das despesas em educacio
feita por governos estaduais, este capitulo analisa: i) as regras de registro do Siope;
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ii) a forma como os estados declaram gastos no Siope; e iii) a forma como os estados
declaram seus gastos em seus proprios sistemas de controle.

Adotamos trés estratégias de pesquisa: andlise documental das regras de controle
das despesas de educagio a partir dos manuais do Siope (FNDE, 2010; 2018);
levantamento de bases de dados or¢amentdrios sobre gastos em educacio de quatorze
UFs; e pesquisa qualitativa a partir de entrevistas semiestruturadas sobre a opera-
cionalizacio das declaragoes de gastos em educacio em trés UFs.

Para o estudo da divergéncia entre o que os estados declaram como gasto em
educagio em seus sistemas de prestacdo de contas e aquilo que declaram no Siope,
de acordo com o regramento federal, fizemos anélise quantitativa e comparagio
dos dados orcamentdrios de duas fontes: i) da fungio educacio registrada nos
QDDs de cada estado, obtida por meio de coleta nos portais de transparéncia de
cada ente e pedidos de acesso a informagio;® e ii) da fungao educacio a partir do
arquivo de dados analiticos que os estados transmitem ao Siope.

Obtivemos informacoes de 2011 a 2018 de 10 das 27 UFs, e de 2013 a
2018 de outras 4, sendo elas: Distrito Federal, Par4, Paraiba, Pernambuco, Espirito
Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Parand, Santa Catarina, Cear4,
Goids, Maranhio e Mato Grosso do Sul. J4 os dados do Siope sao compilados em
base tnica, com informagées disponiveis desde 2008, geradas a partir dos dados
declarados por cada ente subnacional.” Para a comparagio, buscamos pelas quatorze
UFs para as quais obtivemos os QDDs e encontramos os dados no sistema nacional
de onze delas.®

Da andlise dos dados orcamentdrios, identificamos trés niveis de diver-
géncia em suas formas de categorizacio e prestagio de contas ao longo da série
temporal: i) os relatérios estaduais possuem agrupamentos distintos daqueles
previstos no regramento do Siope; ii) os relatérios de diferentes estados na mesma
fonte divergem, quando comparados; e iii) relatérios de um mesmo estado na
mesma fonte divergem ao longo do tempo. Para fins de exposi¢io neste capitulo,
selecionamos 2018 como o ano para o qual montamos tabelas comparativas a
partir da tipologia de subfungdes orientada pelo manual do Siope, apresentada
na sec¢ao de resultados.

6. A opcao pela utilizacdo do QDD foi feita, em detrimento de dados disponiveis em bases nacionais como a do
Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi), porque queriamos acessar informacoes
com o maior detalhamento possivel sobre os gastos com a funcdo educacdo e todas as suas subfungdes. Isso inclui
a possibilidade de cruzar classificacdes orcamentarias como a institucional (6rgdo responsavel) e por categoria
econdmica (natureza, grupo e elemento da despesa), o que é impossivel a partir dos dados do Siconfi, que apresenta
relatorios agregados. Este capitulo demonstra uma das andlises realizadas a partir desse banco de dados.

7.A base utilizada esta disponivel em: <https:/Awww.gov.br/fnde/pt-br/assuntos/sistemas/siope/arquivos-dados-analiticos>.

8. Distrito Federal, Rio de Janeiro e Minas Gerais n&o transmitiram o arquivo anual de dados para 2018.
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Para entender a aplicagdo das regras de registro sobre os gastos de educacio
e a divergéncia entre diferentes UFs, foram usadas como estratégia qualitativa
entrevistas em profundidade com gestores ligados a execucio do orcamento de
educagio e preenchimento do Siope em governos estaduais, em nivel federal, e
representantes de 6rgao de controle, de nivel estadual e federal.

Com roteiro semiestruturado, as entrevistas exploraram as maneiras como
UFs operacionalizam seu langamento de despesas em educagio, e 6rgaos fiscali-
zadores utilizam as informagdes para controle dos gastos. Foram definidos trés
estados de diferentes regioes com divergéncias na declaragio de gastos em educagio
entre as duas fontes: Parand, Pernambuco e Sio Paulo. Na selecio de entrevis-
tados, mapeamos técnicos e gestores dos governos estaduais que trabalhassem
diretamente com o lancamento das despesas com educagio, atores-chave na im-
plementagao do Siope no FNDE e no MEC e na sua atual operacionalizagio, e
representantes dos érgios de controle e do Legislativo no 4mbito federal, totalizando
quinze entrevistas. O contetido foi analisado a partir das seguintes categorias:
i) classificagio das despesas; ii) operacionalizagio do lancamento de dados;
iii) avaliacao da qualidade de dados oferecidos a federagio; e iv) compreensio da
tensdo entre regramento federal e autonomia estadual.

5 ANALISE QUANTITATIVA DOS DADOS ESTADUAIS SOBRE DESPESAS EM
EDUCACAO: TRES NIVEIS DE DIVERGENCIA

Para comprovar a aplica¢do dos recursos de impostos constitucionalmente vin-
culados @ MDE, os estados devem enviar aos TCs estaduais prestagoes de contas
bimestrais, assim como registrar essa prestagio no Siope. A documentagio enviada
deve apresentar todas as receitas de impostos no periodo e todos os gastos em fun¢io
e subfuncoes da educagdo, como apresentado anteriormente. A organizagio das
subfungées é sucinta e fica a critério de cada estado.

J4 os relatérios bimestrais do Siope exigem maior detalhamento de gastos
sobre os valores usados nas politicas educacionais para que, entre outras coisas,
seja possivel conhecer o gasto por aluno realizado em diferentes etapas de ensino.
Ainda que as informagées do Siope ndo sejam usadas no controle fiscal dos entes,
o preenchimento periédico do sistema por parte dos entes subnacionais ¢ condicao
imposta pelo governo central para a celebragio de convénios com o MEC ou
FNDE ou para obter recursos da complementagao da Unido para pagamento do
piso do magistério (Brasil, 2011).

A seguir, buscaremos apresentar os dados relativos aos trés tipos de divergén-
cia apresentados na metodologia, isto é: i) relatérios estaduais com agrupamentos
distintos daqueles previstos no Siope; ii) relatdrios estaduais da mesma fonte que
divergem entre si; ¢ iii) divergéncia entre relatérios de um mesmo estado no tempo.
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5.1 Relatoérios estaduais com estrutura e dados distintos do Siope

A partir da classificagio orcamentdria determinada pela STN, o Siope prevé
que as despesas dos entes subnacionais sejam classificadas em quatro grupos de
subfungoes: as tipicas de educac¢o, as de apoio administrativo — que devem ser
declaradas vinculadas a uma subfuncao tipica de educagio —, as outras subfungées
consideradas no cdlculo de MDE e as subfungées que nao sao consideradas no
cilculo de MDE (FNDE, 2010; 2018). O quadro 1 traz a lista das subfungées

previstas nos formuldrios do Siope para serem usadas em seu preenchimento.

QUADRO 1
Subfuncoes previstas para preenchimento no Siope

361 — Ensino fundamental

362 — Ensino médio

363 — Ensino profissional

364 — Ensino superior

365 — Educacdo infantil (exclusiva de municipios e do Distrito Federal)
366 — Educacdo de Jovens e Adultos (EJA)

367 — Educacdo especial

Tipicas de educacdo

121 — Planejamento e orcamento

122 — Administracao geral

123 — Administracdo financeira

125 — Normalizagdo e fiscalizagao
126 —Tecnologia da informagéo

128 — Formagao de recursos humanos
131 — Comunicacdo social

De apoio administrativo (vinculadas a uma
subfuncao tipica de educacéo)

331 — Protecdo e beneficios ao trabalhador

722 —Telecomunicagdes (educacdo a distancia — EaD)
782 —Transporte escolar

Outras consideradas no calculo de MDE 841 — Refinanciamento da divida interna

842 — Refinanciamento da divida externa

843 — Servico da divida interna

844 — Servico da divida externa

846 — Outros encargos especiais

061 — Acdo judiciaria

181 — Policiamento

243 — Assisténcia a crianga e ao adolescente
271 — Previdéncia bésica

272 — Previdéncia do regime estatutario
Outras n&o consideradas no célculo de MDE 273 — Previdéncia complementar
(expressamente vedadas) 274 — Previdéncia especial

306 — Alimentagéo e nutricao (merenda escolar)
392 - Difuséo cultural

422 — Direitos individuais, coletivos e difusos
812 — Desporto comunitério

813 — Lazer

Fonte: FNDE (2010; 2018).

Os entes federados podem ainda declarar despesas classificadas em subfuncoes
que ndo fazem parte dessa lista. Contudo, elas deverao ser acrescidas manualmente
nos formuldrios e nao serdo contabilizadas para o cdlculo do investimento em
educagio feito pelo sistema. Dessa maneira, o Siope ¢ utilizado como instrumento
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indutor para a organizagio dos gastos segundo critérios que o FNDE considera
adequados para alocagao de despesas em MDE. Ao preencher suas despesas no
sistema, os estados devem enquadrar seu gasto as regras para alcancar o minimo
constitucional de investimento, do contrdrio nao conseguirdo prestar contas’ e ficardo
inadimplentes junto ao Siope, sujeitos a suspensao de transferéncias do FNDE.

7

A questio que nos importa saber é se esse modelo induz a padronizacio
do registro ou se os estados seguem definindo sua contabilidade de gastos
segundo suas preferéncias de classificacdo e depois as ajustam na prestagao de
contas & Unido. Para isso, comparamos informagées prestadas pelos estados em
seus QDDs e informagoes declaradas pelos estados no sistema federal em 2018,
reunindo as subfungdes em grupos formados a partir da normatizagao federal nos
manuais do Siope (FNDE, 2010; 2018). Dessa maneira, na tabela 1, o registro
de despesas no sistema estadual e federal é confrontado conforme os seguintes
agrupamentos: i) gastos em subfungoes vinculadas a niveis especificos de ensino
(tipicas de educagio ou de apoio); ii) gastos em subfuncées outras que também
entram no cdmputo de MDE; iii) gastos em subfungées vedadas no cdlculo de
despesas em MDE; e iv) gastos em subfungées que nao sao mencionadas pelos
manuais do Siope e, assim, ndo devem ser somadas no cdlculo de MDE.

Ao analisar a estrutura do sistema e os dados or¢amentdrios declarados pelos
estados em seus QDDs surge uma primeira discrepancia entre a norma federal
imposta e a gestao das despesas educacionais no nivel estadual. Embora também
utilizem a classifica¢do funcional, os sistemas or¢amentdrios estaduais adotam
subfungoes para classificar gastos educacionais que nao sio necessariamente aque-
las requeridas pelo sistema orcamentdrio nacional da educagio. As divergéncias de
declaragio do mesmo estado feita em seu sistema préprio ou no sistema federal
verificadas na tabela 1 indicam classificagoes do gasto em subfungées de categorias
diferentes, mas também, em nove dos onze casos, de valores absolutos de gastos que
nio coincidem nos dois sistemas para o mesmo ano.

Enquanto Cear e Paraiba registram em seus QDDs 100% de suas despesas
da funcio educacio em subfungées que as regras federais entendem como tipicas
de MDE, e o Espirito Santo usa em seu QDD apenas subfunc¢oes previstas no
regramento federal, o Parand classifica 70,53% de suas despesas em subfungdes
nao mencionadas pelo sistema nacional em seu regramento orientador. O mesmo
ocorre com estados como Sao Paulo (54%) e Goids (51%).

9. Ou terdo de justificar a diferenca e submeter sua declaragdo a apreciacéo de técnicos do FNDE.
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TABELA 1
Proporcdo das despesas empenhadas com educacdo declaradas nos QDDs e Siope,
por tipo (2018)
Subfuncdes consideradas MDE Subfuncdes ndo consideradas MDE
Total empenhado
UF Tipicas e de apoio Outras Vedadas N&o mencionadas (R$ milhdes)
(%) (%) (%) (%)
QDD Siope QDD Siope QDD Siope QDD Siope QDD Siope
Ceard 100 93 0 3 0 3 0 0 3.547 3.547
Espirito Santo 62 62 0 0 38 38 0 0 2.181 2.181
Paraiba 100 98 0 1 0 1 0 0 2.553 2.305
Maranh&o 88 94 0 0 10 5 1 1 3.140 3.191
Para 92 72 6 0 0 0 2 28 3.925 4.021
Mato Grosso do Sul 93 96 0 2 0 2 6 0 2.406 2.406
Pernambuco 73 97 14 1 0 1 13 0 3.281 4.266
Santa Catarina 79 82 0 0 0 0 21 17 3.728 4.483
Goias 15 82 0 2 34 14 51 2 4.719 4.936
Séo Paulo 45 72 0 4 1 22 54 2 44473  36.743
Parana 29 72 0 26 0 2 Al 0 10.361  10.401
Total 84.314  78.479

Fonte: Siope e QDDs dos estados mencionados para 2018.
Elaboracdo das autoras.
Obs.: As somas de percentuais variam entre 99% e 100% devido ao arredondamento sem casas decimais.

Ao observarmos os dados declarados pelos estados em seus quadros préprios
com aqueles declarados pelos mesmos entes ao Siope, vemos que os valores de-
clarados como empenhados na fun¢io educacio diferem nos dois registros. Em
Sao Paulo, por exemplo, enquanto 0 QDD computa gasto de R$ 44,5 bilhoes
em educagdo, no Siope o ente declarou R$ 36,7 bilhoes, valor 21% inferior.
Em Pernambuco ocorre o inverso: enquanto o valor declarado no seu quadro
préprio de despesas ¢ de quase R$ 3,3 bilhoes, no Siope é de aproximadamente
R$ 4,3 bilhoes, uma diferenca de R$ 985 milhées. Apenas nos estados de Espirito
Santo e Mato Grosso do Sul os valores de ambas as fontes sio exatos. Outros,
como Ceard, Parand, Pard e Maranhio, sio bem préximos.

Além disso, a distribuicao do gasto entre as tipologias de subfungées ¢ distinta
quando comparamos as duas fontes de dados. No Siope, o estado do Ceard jd nao
classifica 100% de suas despesas como tipica de MDE, mas distribui pequena
parcela com “outras” (3%) e inclusive com subfungées cujo regramento federal
nao considera MDE (3%). O total gasto, no entanto, coincide nos dois relatérios,
indicando reclassificagao de despesas.

Goids redistribui parte do gasto que em seu relatério estava em subfungdes
que ndo entrariam no computo de seu minimo constitucional e declara no sistema
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nacional entre aquelas consideradas como MDE. No Siope, o governo goiano
declarou 82% dos gastos em 2018 em subfuncdes tipicas de educagio ou de apoio
administrativo, como ensino médio, frente a 15% dos gastos declarados no mesmo
grupo em seu QDD. Isso indica um esforco para adequar sua prestagao de contas
as normas exigidas pelo sistema federal. Ou seja, em vez de o sistema nacional servir
como indutor para classificacdo das despesas na gestao orcamentdria local, hd um
trabalho de reclassificacio dos dados para transmissao ao sistema nacional.

5.2 Relatdrios estaduais que divergem entre si nas duas fontes de dados

Além da discrepancia entre o que ¢ indicado pela regra federal do Siope e as
subfun¢des que os estados efetivamente usam para alocar seus gastos, hd ainda
formas diferentes de variar da regra federal entre os estados. A regra nacional que
institui as fungdes e subfungdes orcamentdrias em MDE nao determina quais itens
de despesa devem ser registrados em quais fungées e subfungoes, tendo o ente a
autonomia para realizar essas escolhas. Isso implica, por exemplo, que as despesas
com obrigagoes previdencidrias sejam classificadas na subfuncio ensino funda-
mental (por se tratar de obrigagoes relativas ao pessoal ligado a essa finalidade)
em um estado e, em outro, na subfun¢io previdéncia do regime estatutirio.
Evidentemente, ao comparar o gasto por subfungoes, por exemplo, de ensino
fundamental entre dois estados, compararemos despesas distintas.

Assim, em adigio a esperada variagio dos recursos totais gastos com educagio
nos estados brasileiros — dado os desiguais potenciais econdmicos de arrecadagio
(Lopreato, 2020; Rezende, 2010) e contingentes de alunos —, a andlise do banco de
dados construido a partir dos QDDs nos permitiu verificar a diversidade no registro
de gastos da funcio educagio. O grifico 1 detalha as subfuncoes utilizadas nos
QDD:s e explicita a divergéncia entre estados.

Na andlise dos dados dos or¢camentos estaduais vemos que embora o 4mbito
prioritdrio de atuagio dos estados seja os ensinos fundamental e médio, em quatro
(Sao Paulo, Parand, Goids, Mato Grosso do Sul) dos quatorze estados analisados
o percentual de despesas classificado nessas duas etapas varia entre 0,0% e 1,5%
do total gasto em educagio em 2018. Essa divergéncia nio ¢ produto de sistemas
estaduais que deixaram de custear matriculas dessas etapas de ensino, ao contririo,
indica que gastos das duas etapas prioritdrias de oferta sdo por vezes explicitados e
por vezes confundidos. Nao por acaso, em trés desses estados hd grande percentual
de despesas registradas na subfunc¢io educacio bésica, que agrega as etapas obriga-
térias de ensino sem possibilidade de individualizd-las. O Parand coloca 70,5% de
suas despesas nesta categoria, Goids, 49,9% e Sao Paulo, 36,7%.
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GRAFICO 1
Despesas empenhadas com educacdo declaradas nos QDDs (2018)
(Em %)
100 — 50
90
80
70
60
50
40
30
20
10
0
S &8 § 5 8 £ & ¢ & 5 3 & 5§
g % = g & O 8 s 8 o
= = 4 5 ] v £ £ ©
& 5 o < 2 = 2
w o wv 5 o
2
©
=
M MDE - Ensino médio W Nao é MDE - Previdéncia basica
M MDE - Ensino fundamental M N3o é MDE - Previdéncia do regime estatutario
MDE - Ensino profissional "I Nao é MDE - Previdéncia especial
B MDE - Ensino superior N&o é MDE - Alimentagao e nutricdo
M VDE - EJA M Nao é MDE - Outras
MDE — Educacdo especial M Siope ndo menciona — Educacao basica
B MDE - Apoio administrativo M Siope ndo menciona - Transferéncia

B MDE - Outros encargos especiais para educagdo basica

M VIDE - Outras [l Siope ndo menciona - Outras

Elaboracdo das autoras.

Outra classificagio que evidencia a divergéncia no registro de despesas siao
as subfungoes de apoio administrativo. Ainda que todos os sistemas de ensino
gastem com servigos administrativos, hd grande variedade na parcela ocupada
por essas subfun¢des. O Parand classifica aqui 4,7% de seus gastos, enquanto
o Mato Grosso do Sul registra assim 90,9% de suas despesas, notadamente na
subfun¢io administragio geral. Sao Paulo, Pard e Paraiba também classificam
mais de um quarto de suas despesas educacionais como apoio administrativo. Nos
quadros de despesa préprios, nio é possivel hierarquizar as subfung¢des de apoio
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administrativo subdividindo seus gastos conforme etapas de ensino, como reco-
menda o Siope, denotando mais uma discrepancia entre o controle federal reque-
rido e a organizacio dos dados estaduais.

E ainda importante destacar o fato de estados como Espirito Santo e Goids
classificarem aproximadamente um tergo de seus gastos educacionais com despesas
que nio sio consideradas MDE, especificamente na subfun¢io previdéncia do re-
gime estatutdrio. Também computa gastos nessa categoria 0 Maranhao, ainda que
em propor¢io menor, de 8,6% do seu gasto total em educagio. Essa subfuncio
nao ¢ utilizada pelos demais estados, o que nao significa que nao sejam realizados
nas despesas com MDE. E possivel que outros estados realizem a alocagio das
despesas previdencidrias em outra subfuncio, inclusive em alguma cuja contabi-
lizagao seja permitida para fins de aplicagio em MDE, provocando, novamente,
discrepancia quando se comparam despesas em educagio de cada ente.

H4 ainda aquelas categorias cujo regramento federal nao menciona e que po-
deriam ser incluidas na prestagao de contas, de acordo com a necessidade do ente
prestador, sem que sejam computadas como MDE. Ocorre que para alguns estados
essa parcela de gastos ¢ significativa em seus QDDs, como mostra o gréfico 1. Em
estados como Sao Paulo, Parand e Goids, observa-se alto percentual classificado
na subfuncio educagio bdsica,'” que agrega as etapas de educacio infantil, ensino
fundamental e ensino médio sem a possibilidade de individualiz-las. Mais de
70% das despesas educacionais do Parand, por exemplo, sdo em educacio bdsica.
Em Sao Paulo, além da educagio bésica, é também relevante a subfuncio denominada
transferéncias para a educagio bésica (15,6%), que contabiliza os recursos que o estado
“perde” para os municipios em decorréncia das regras do Fundeb. Todos os estados tém
tais perdas, mas apenas Sao Paulo utiliza subfun¢ao prépria para classificagao.

Ao realizarmos a mesma andlise, mas agora com os dados do Siope, observamos
distribuigao diversa daquela percebida nos QDDs estaduais, como pode ser visto
no grifico 2. Dez dos onze estados concentram a parte mais expressiva do gasto
em educa¢io nas etapas de ensino prioritdrias (fundamental e médio), a excecio de
Goids. Goids concentra a maior parte (40,6%) de suas despesas declaradas no Siope
em subfungoes de apoio administrativo. Isso chama atengao visto que seu QDD
traz pouco mais de 14% nessa subfuncio, denotando a recategorizagao de outras
despesas, talvez parte do que ali era classificado em educagio bdsica, que representava
49,9% dos gastos estaduais no relatério local e desaparece na declaragao ao sistema
nacional. A subfungio educagao bésica também some das declara¢oes do Siope feitas
por Parand, Sao Paulo e Santa Catarina.

10. A subfungao educacao basica (368) foi criada em 2011, a pedido do MEC, para categorizar gastos da Unido com
programas que contemplam simultaneamente mais de uma etapa da educacéo basica. No entanto, municipios e
estados passaram a adota-la em sua contabilidade.
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GRAFICO 2
Despesas empenhadas com educacdo declaradas no Siope (2018)
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Elaboracdo das autoras.

Na comparagio entre os estados, hd de se real¢ar a ocorréncia de subfungoes
com grande espago em certas UFs que ndo aparecem ou tém pouca relevincia
nas declaragoes de outros entes. A subfungio previdéncia do regime estatutdrio
ocupa 34,6% dos gastos declarados pelo Espirito Santo no sistema nacional, em
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Sao Paulo equivale a 19,3% e em Goids, 11,1%. A subfungio aparece ainda no
Maranhio, com apenas 3,2% dos gastos, mas nio ¢ citada nas declaragoes de sete
estados. Também chama atencio a fatia declarada por Pernambuco na subfungao
outros encargos especiais (25,9%), subfungao repetida apenas na declaracio ao
Siope de Sao Paulo, mas com 0,1%. Pard e Santa Catarina possuem percentuais
expressivos de gastos em subfun¢des ndo mencionadas pelo regramento federal.
No Pard, 27,4% das despesas estao na subfung¢ao desenvolvimento cientifico, em
Santa Catarina, 8,8%.

Vale dizer, ambos os estados possuem fundacoes de amparo a pesquisa que
classificam seus recursos nessa categoria. Sio Paulo, por exemplo, também possui
gastos da mesma natureza, com a Funda¢io de Amparo a Pesquisa do Estado de
Sao Paulo (Fapesp), mas que nao sao classificados na fungao educagio e sim na
funcio ciéncia e tecnologia, demonstrando outra diferenciagio entre os entes.
Como se vé, nesse grafico nio hd mais a presenca da subfuncio educagao bdsica,
demonstrando que os estados, ao prestarem contas ao Siope, tiveram de ajustar
seus dados préprios para inser¢io no sistema federal, rateando os gastos com educagio
bésica entre as etapas de ensino especificas.

5.3 Divergéncia entre relatérios do mesmo estado no tempo, em uma
mesma fonte de dados

Considerando todo o processo de construgio das politicas de fundos para educagio
e os instrumentos de indugao utilizados pela Unido, seria hipdtese razodvel que as
divergéncias nos demonstrativos de despesas com MDE pudessem ser reduzidas
a0 longo do tempo. Dessa maneira, a tendéncia ao desajuste as regras federais
seria maior em relagio aos dados estaduais do inicio da constru¢io do Siope do
que os dados mais atuais.

Para testar essa hipdtese, analisamos dados de diversos estados nesse periodo, e
as variagoes sdo grandes ao longo do tempo, nao tendo clara relagdo com as defi-
nigoes do Siope. Um exemplo dessa variagao no tempo estd na tabela 2, referente
aos estados de Pernambuco, Paran4 e Sio Paulo. E possivel perceber, nessa com-
paragio, que, ao contrdrio do esperado, os dados de 2011 estao mais adequados
as funcoes tipicas de MDE que os de 2018.

Em 2011, Pernambuco classificava 100% de suas despesas educacionais em
categorias consideradas MDE e em 2018 esse percentual caiu para 87%, quando
o estado faz uso da subfun¢io educacio bdsica, dificultando a andlise do custo-aluno
por etapa de ensino. No Parand e em Sao Paulo ocorreu 0 mesmo, de forma mais
acentuada. Em 2018, os estados contabilizaram, respectivamente, 71% e 54% da
despesa em educagio na subfungio educagio bdsica, reunindo gastos dos ensinos
fundamental e médio, subfungoes que perdem expressao ao longo do tempo.
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TABELA 2
Distribuicdo proporcional das despesas empenhadas em educacdo declaradas nos
QDDs dos estados (2011 e 2018)

Pernambuco Parana Sao Paulo
Subfuncéo
2011 2018 2011 2018 2011 2018

MDE — Tipicas, de apoio e outras 100 87 83 29 86 45
Ensino fundamental 56 18 42 0 31 0
Ensino médio 18 36 15 0 12 1
Ensino profissional 1 2 0 0 4 3
EJA 1 0 3 0 0 0
Educacdo especial 0 0 3 1 0 1
Ensino superior 4 4 17 23 11 13
Apoio administrativo 8 12 2 5 28 26
Outros encargos especiais 12 14 0 0 0 0
Outras MDE 0 0 0 0 0
N&o é MDE 0 0 17 0 1 1
Alimentacdo e nutricdo 0 0 0 0 1 1
Previdéncia do regime estatutario 0 0 17 0 0 0
Outras 0 0 0 0 1 1
N&o mencionadas 0 13 0 Al 13 54
Educacdo basica 0 12 0 7 0 37
Transferéncias para a educagao basica 0 0 0 0 " 16
Desenvolvimento cientifico 0 0 0 0 1 0
Assisténcia aos povos indigenas 0 1 0 0 0 0
Transportes coletivos urbanos 0 0 0 0 0 1
Outras 0 0 0 0 1 0
Total geral 100 100 100 100 100 100

Fonte: QDD dos respectivos estados.
Elaboracdo das autoras.

Os trés tipos de divergéncia apresentados aqui, entre as regras federais e
o contabilizado nos QDDs, entre os estados de forma comparativa e de cada
estado entre si no tempo, trazem consequéncias importantes relacionadas a difi-
culdade em comparar de fato quanto se gasta e como se gasta em educagio nos
diferentes estados.

De todo o exposto, o que percebemos é que a incompatibilidade dos dados
declarados ao Siope com aqueles oriundos dos QDDs estaduais deixa claro que
sao realizados ajustes pelos estados durante a fase de prestagio de contas ao sistema
nacional de modo a se enquadrar no formato solicitado, despertando desconfianga
quanto 2 fidedignidade de seus dados.
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6 ANALISE QUALITATIVA: OS LIMITES DA INDUGCAO DA UNIAO PARA O
REGISTRO DO GASTO COM EDUCACAO BASICA NOS ESTADOS

A partir da andlise dos dados quantitativos, realizamos entrevistas com técnicos
responsdveis pela gestao orcamentdria em educacio de trés estados para identificar
o motivo dessas divergéncias e a confiabilidade desses dados prestados. Buscamos
investigar como os estados operacionalizam o Siope, identificando as decisdes
tomadas no que diz respeito as classificagoes dos gastos e as tensoes entre a regulacio
federal e a autonomia estadual na operacionalizagao do sistema.

Além disso, fizemos entrevistas com atores-chave do nivel federal, para com-
preender a légica das regras usadas no sistema e o posicionamento em relagio as
divergéncias. Por fim, também entrevistamos representantes dos érgaos de controle
(TCU e Associagio dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil — Atricon) e
do Legislativo, parceiros de operacionalizagio do sistema federal, para investigar
a conflanca dos controladores no Siope e sua atuagio ou nio para harmonizagio
das informagées estaduais. Ao todo, foram quinze entrevistados.

QUADRO 2
Entrevistas realizadas
Setor Funcéo Identificacao
Técnico da Secretaria de Educacao E1
Gestor da Secretaria de Fazenda E2
Gestor da Secretaria de Educacao E3
Nivel estadual Técnico da Secretaria de Educacdo E4
Técnico da Secretaria de Educacdo E5
Técnico da Secretaria de Educacao E6
Gestor da Secretaria de Educacdo E7
Gestor do MEC F1
Nivel federal Gestor do MEC e do FNDE F2
Técnico do FNDE F3
Representante do TCU al
Ongaos de controle Representante do TCU Q2
Representante da Atricon a
Representante da Atricon C4
Legislativo Técnico do Legislativo federal L1

Elaboracdo das autoras.

6.1 Entendendo as divergéncias no uso do Siope pelos estados

Em um primeiro momento, o objetivo das entrevistas com os responséveis pela
declaragao de despesas de trés estados era identificar os encarregados pelo preen-
chimento do Siope e sua relagio com as informagoes de despesa; se a UF adotava
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classificagdo equivalente a do Siope para registrar suas despesas e posteriormente
declari-las no sistema federal; e, em caso de necessidade, como eram feitas as
adequagoes de dados. O quadro 3 apresenta uma comparagio do processo de

prestacdo de contas ao Siope nos trés estados.

QUADRO 3

Como os estados lidam com o Siope

Pergunta

Pernambuco

Parand

Sao Paulo

Quem detém os dados
inseridos no Siope?

Secretaria da Fazenda

Secretaria de Educagao e
da Fazenda

Secretaria de Educagao e
da Fazenda

Quem preenche o Siope?

Secretaria de Educagao

Secretaria de Educagao, em
transicao para Secretaria
da Fazenda

Secretaria de Educagdo

Quem decide as subfuncdes
usadas no controle
de gastos?

N&o soube responder

Secretaria de Educacao

Secretaria da Fazenda

Séo feitos acertos manuais
nos dados que alimentam
o Siope?

Sim, recebem os dados em
planilha e fazem acertos

manuais, especialmente de
rateio de valores por aluno.

Sim, realizam acertos no
relatorio extraido de um banco
de dados, especificamente no
rateio de valores por aluno.

Sim, ha ajustes a partir dos
dados do RREO e também
dos dados de folha de
pagamento da Secretaria
da Fazenda.

Quais problemas enfrentam
com o Siope?

Distancia entre classificacdo
do Siope e estadual.
Siope gera criticas sem

justificativa do problema
diagnosticado.

Distancia entre classificacdo
do Siope e estadual.

Sistema tem critério para
pagamento de pessoal
diferente de caracteristicas
de pessoal no estado.

Distancia entre classificacdo
do Siope e estadual.

Sistema ndo é online, impede
divisdo de tarefa.

N&o permite estorno de

despesas, necessario no ajuste
da folha de pagamentos.

Utilizam o Siope (e seus
relatérios) como fonte de dado
ou ferramenta gerencial?

Nao. Possuem dados gerenciais
de sistema proprio que
consideram mais funcionais.

N&o utiliza no cotidiano ou
para tomada de decisao.
Recorreu uma vez para
indicar o custo-aluno, embora
dados ndo sejam fiéis.

Néo utiliza. Dados dos
demonstrativos do Siope séo
distintos dos enviados ao
TCE. Prestagdo de contas sdo
feitas por dreas diferentes.

Elaboracdo das autoras.

Conforme os entrevistados, essa tarefa nio é um procedimento sistémico e
integrado as demais agdes das secretarias de educagdo, o que gera consequéncias
para a qualidade da informagio. A seguir, detalhamos alguns pontos principais
tratados pelos representantes dos estados e também do governo federal, 6rgaos de
controle e do Poder Legislativo.

6.1.1 Operacionalizagdo e ajustes dos dados

As entrevistas mostram que os entes subnacionais precisam fazer ajustes manuais
em seus dados antes de inclui-los no sistema utilizado para prestagao de contas ao
governo central porque o registro requerido pelo sistema federal é incompativel
com a forma como estd organizada a estrutura or¢amentdria dos entes subnacionais.
Como demonstrado a partir da andlise dos QDDs, as subfungées utilizadas nos
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relatérios locais tém de ser adequadas aquelas especificadas pelo sistema federal
para que o computo final do gasto com educagio chegue a 25% de impostos em
transferéncias, considerando apenas as categorias que o sistema inclui como parte
de MDE. Caso contririo, a transmissao dos dados nio ¢ aceita pelo sistema. Assim,
os técnicos transformam os dados existentes em seu sistema contdbil seguindo
uma classificagio em informagées de outra categoria, em uma prética de transfor-
magao conhecida como “de-para”. Os ajustes feitos, no entanto, nao seguem uma
orienta¢do federal e sao decididos conforme a interpretagao de cada ente nacional,
como explica E4: “Tem subelemento que nem tem 14 no Siope, e a gente acaba
fazendo um ‘de-para’ para poder fazer o lancamento. Isso poderia ser padronizado.
Se viesse algo do governo federal, dai nio teria erro, todos os estados fariam igual”
(informacao verbal).

Outra forma de ajuste das informagoes incluidas no Siope acontece como
resposta a0 mecanismo de cruzamento de dados de despesas com informagdes do
censo escolar. O sistema incentiva os entes a classificar seus gastos nas etapas de
ensino conforme as matriculas declaradas no censo. Assim, nio ¢ aceitdvel ter um
nimero registrado de alunos numa etapa de ensino e nio ter gasto compativel,
segundo critérios do sistema, com essas matriculas nessa etapa porque o ente
escolheu classificar o gasto em outras subfungdes. Para resolver o problema, o
préprio sistema orienta o rateio dos gastos pelo total de matriculas, como indica
o entrevistado E1 a seguir.

O sistema critica o valor/aluno em determinado nivel ou subfuncio ao calcular a
proporcionalidade entre despesa executada e 0 niimero de matriculas de determinado
nivel/subfun¢io de educagio. A critica acusa valor baixo ou alto, e recomenda
o rateio entre subfuncdes, gerando discrepAncias entre os registros orcamentdrios e
contdbeis do ente e os registros lancados no Siope (informacao verbal).

O principal ajuste a ser realizado pelos entes estaduais ¢ a alocagdo por etapa
de ensino de despesas que hoje os estados nao conseguem separar — por exemplo,
quando pagam professores que dao aula no fundamental e no médio; quando
constroem uma escola que serd utilizada para dois niveis de ensino; quando con-
tratam um servi¢o de vigilincia ou limpeza para escolas com mais de uma etapa
de ensino etc. Essas sio algumas das razdes apontadas pelos gestores para justificar
o uso da subfuncio educacio bdsica. A dificuldade em aplicar a regra federal #
posteriori é aprofundada em estados que centralizam sua prestagao de contas no
6rgao fazenddrio,' nao na secretaria dedicada a educaco, 6rgao com mais condi¢oes
de dominar a correta classificagio dos gastos por etapa de ensino.

11. A centralizacdo do controle de despesas em 6rgaos ligados a administracdo financeira é uma consequéncia do
arranjo institucional que condiciona o preenchimento do Siope ao acesso a recursos federais.
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O constrangimento da declaragao de gastos estaduais pelo sistema federal,
nesse caso, ¢ contornado com o rateio das despesas por matricula. Assim, o preen-
chimento de despesas por etapas de ensino torna-se apenas uma formalidade requerida
pelo sistema, nio refletindo a realidade da execucao de despesas dos estados.

6.1.2 Sistema baseado no controle

O rigido formuldrio com classificacoes contdbeis exigido pelo Siope poderia servir
como instrumento de indu¢io da padronizagao do registro de despesas dos entes
subnacionais. No entanto, os técnicos estaduais declaram que a falta de adequagao
do sistema a heterogeneidade dos casos e a auséncia de instincias de negociagao
para acordos de compatibilidade, que respondam tanto as necessidades federais
de padronizagao do registro, para compor informagées compardveis entre dife-
rentes entes, quanto as demandas especificas de cada rede, estimulam o preen-
chimento falho do banco de dados. Isto é, o Siope, como instrumento de agao
publica (Lascoumes e Le Gales, 2004), provoca uma série de manipulagoes dos
dados contdbeis por parte dos atores estaduais. No entanto, a operacionalizagao
do sistema nao gera o resultado desejado  priori: o conhecimento detalhado sobre
os gastos executados com recursos vinculados a educagio.

Além do constrangimento no preenchimento de informagoes, o modelo de
criticas automdticas do sistema, de acordo com os atores estaduais, nem sempre
orienta de maneira adequada a introducio de dados fidveis ou a revisio dos pro-
cedimentos com recursos educacionais. Um exemplo so as criticas relativas ao
rendimento de aplicagbes em que sdo mantidos os recursos do saldrio-educagio:
“A critica afirma que o rendimento estd abaixo do esperado, mas nao indica o que
seria considerado um patamar adequado” (E1; informacio verbal).

A légica do controle na estrutura desse sistema ¢ resultado de um arranjo
federativo que possui relagoes permeadas por desconfianca da Unido a respeito da
capacidade e das intencionalidades dos entes subnacionais em utilizar adequada-
mente os recursos de MDE, levando a regras institucionais rigidas e detalhistas
que nio acomodam a enorme heterogeneidade dos estados brasileiros. A visao é
compartilhada por gestores estaduais e federais, responsaveis pelo desenho e pela
implementacio do sistema no 4mbito do MEC: “A visao de quem controla é que
o ente subnacional fard mau uso do dinheiro ptblico, o que o impede de verificar
eventuais agdes que tém mérito do ponto de vista da eficiéncia, mas fogem da
regra [esperada]” (F2; informacio verbal).

O estimulo a alterar ou omitir informacées contdbeis no sistema federal é
ainda maior quando se sabe que o controle sobre as vinculagdes legais ¢é feito pelo
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TC local, a partir de relatério de informagdes distinto.'” Essa desconfianga do
ente federal para com os demais niveis de governo ¢é relatada na literatura de relagoes
intergovernamentais (Wright e Stenberg, 2018), e claramente nio ¢ atributo
especifico das politicas ptblicas de educagio. Porém, dado o complexo regramento
existente para MDE e o alto volume de recursos vinculados a drea, temos um
acirramento de tensoes e conflitos entre niveis governamentais.

6.1.3 Avaliacdo da qualidade dos dados

O resultado disso, na avaliagao de gestores estaduais e federais entrevistados, sao
informagoes de baixa qualidade prestadas no Siope. Como a prépria operaciona-
lizagao dos dados leva os estados a manipular suas informagoes para adequé-las as
regras do sistema, o informado deixa de ser fidedigno aos gastos contabilizados na
execugio or¢amentdria estadual, além de haver risco de erro humano. Segundo
um gestor federal, “dados do Siope nao retratam com fidedignidade a realidade
das despesas estaduais, mas sim da forma que mais se adequa a obediéncia das
regras impostas” (F1; informagao verbal).

Outro problema ¢ que os dados nem sempre sdo regularmente inseridos ou
atualizados. Inobstante a san¢io imposta aos entes publicos que néo realizarem o
preenchimento das planilhas, ainda hd lacunas nos dados disponibilizados. Ribeiro
e Viana (2018) mostram que os dados estaduais foram transmitidos por todas as
UFs entre 2008 ¢ 2012, mas a partir de 2013 o Rio Grande do Sul deixa de trans-
mitir os dados e, em 2014, Alagoas ¢ Minas Gerais também deixam de enviar as
informagoes ao sistema. Ao buscar as informa¢oes no FNDE, em janeiro de 2021,
cinco UFs nio haviam comunicado suas informagdes para 2019 ou 2020 (Alagoas,
Minas Gerais, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul e Rio de Janeiro).

O Siope se propde a ser fonte de informagoes para subsidiar a elaboragio de
politicas educacionais e a produzir indicadores de despesa em educagao. Com esse
fim, o sistema gera automaticamente, e disponibiliza a todos os entes, relatérios
que organizam os dados de controle das vinculagdes e subvinculagoes legais; de
dispéndio financeiro por etapa de ensino, com especificagdes sobre gasto com ali-
mentagio escolar e material diddtico; de gasto com pessoal, com separagio entre gasto
com professores e com profissionais nao docentes; de investimento por aluno de
cada etapa de ensino, com indicador sobre o gasto com professor por estudante;
entre outros. No entanto, sem confilanga nas informagoes prestadas, os técnicos
e gestores estaduais entrevistados afirmam que o sistema nio ¢ utilizado para fins
gerenciais ou estratégicos a fim de formular ou aprimorar a politica de alocacio
de recursos em seus estados.

12. Em busca de reduzir as diferencas de informacdo entre os dois registros, o ¢rgdo federal firmou acordos com oito
tribunais de contas (nimero de dezembro de 2020) para verificar a compatibilidade entre os dados de despesas de
educacdo declarados no RREO, usado pelos érgdos de controle, e no Siope, do MEC.
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Contudo, quando a pergunta sobre o uso de dados ¢ feita para um gestor
federal, ele afirma que o banco de dados é fonte de informagoes em 4mbito
nacional para estudos do MEC e do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep), e que seus dados sdo enviados a pesquisadores
de todo o pais, relembrando o uso de dados do Siope no recente processo de
regulamentagao do Fundeb (Brasil, 2020). A resposta se assemelha a de um repre-
sentante de 6rgao de controle, como citado a seguir.

Juntamente com os demonstrativos enviados pelos préprios entes, o Siope ¢ uma
das fontes de dados para analisar os gastos em educacio dos seus jurisdicionados.
[O Instituto Rui Barbosa] busca incentivar o uso desse conjunto de dados em estudos
dos TCs e como insumo para suas matrizes de risco para selecio de auditorias na
4rea da educacio (C3; informacao verbal).

Os virios relatos dos entrevistados permitem perceber, por um lado, a
importincia do Siope enquanto base nacional de dados para monitoramento
do financiamento da educag¢do; mas, por outro lado, sio evidentes as limitagoes
estruturais para seu uso adequado e para que sirva de plataforma de avaliagao de
despesas. Mais do que técnicas, as limitagoes sdo fortemente politicas.

7 CONSIDERACOES FINAIS

O governo federal vem desempenhando importante papel coordenador de politicas
publicas de educagao desde meados dos anos 1990, quando realizou a primeira
reforma na educacio para a introdugio da politica de fundos educacionais. De
14 para cd, diferentes mecanismos e instrumentos foram criados e aperfeigoados
no sentido de induzir a oferta de educag¢io bdsica e equacionar as despesas distri-
buidas entre diferentes etapas de ensino. O Siope foi desenvolvido com o intuito
de constituir uma base de dados nacional de receitas e gastos em educagio, de
comparar os custos por etapa entre diferentes estados e municipios e fundamentar
a funcio redistributiva da Unizo.

Este estudo buscou mostrar, por meio da andlise de dados quantitativos e quali-
tativos, que apesar do aprimoramento dos instrumentos essa mudanga sistémica niao
gerou padronizagio do registro dos gastos dos estados brasileiros que nos permita
comparar o quanto se gasta por etapa de ensino em cada estado e, menos ainda,
afirmar se existe ou ndo o mesmo nivel de oferta de ensino no territério nacional.

E importante destacar que este estudo ¢é parte de uma agenda de pesquisa que
busca esclarecer divergéncias entre despesas estaduais de MDE, mas sua aplicacio
nao estd restrita a essa esfera federativa nem a essa drea de politicas publicas. A andlise
comparativa entre municipios deve apontar ainda mais dificuldade analitica e
divergéncias, dado o grande niimero de governos locais no Brasil e sua grande
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heterogeneidade. Além disso, ¢ sabido que outras dreas, como seguranga publica,
enfrentam problemas similares (Peres ez al., 2014).

Em relagio aos gastos com educagio, a compreensao de suas despesas é fun-
damental, tendo em vista a regra constitucional de vinculagio de 25% de impostos
em MDE e demais normativas infraconstitucionais que vém obrigando os governos
estaduais ao longo dos anos a se adequar aos requisitos federais. Essa adequagio tem
acontecido de formas distintas entre as UFs. Apoiando-se na autonomia constitu-
cional que lhes é garantida nas diferentes interpretagdes juridicas dadas por seus
TCs estaduais quanto ao cumprimento da vincula¢o, e principalmente pelo peso
do financiamento que lhes cabe na educagio bdsica, superior a parcela de trans-
feréncias federais apesar da crescente complementacio da Unido, as diferentes
UFs conseguem utilizar estratégias que restringem significativamente a eficicia
do instrumento federal que objetiva estabelecer padroes minimos de oferta de
educacio bésica entre os estados.

As estratégias estaduais podem ter diferentes intuitos, desde a acomodagao
aos padroes normativos de MDE, para prevenir questionamentos juridicos, até o
mero ajuste contdbil em fun¢io de op¢des administrativas/gerenciais locais distintas
daquelas previstas no sistema federal para realizagao de despesas. Como cada estado
pode apresentar divergéncias nessa acomodacio ¢/ou organizagio contdbil, é muito
dificil estabelecer um padrio top-down.

E notério que mudangas de regras legais e o uso de mecanismos e instrumentos
de coordenagio e indugdo federativa permitiram ampliar quantitativamente o
financiamento da educagao bdsica e aumentar a equidade entre os estados nas
ultimas duas décadas, principalmente em fun¢io da complementagio da Uniao
ao Fundeb. No entanto, nio ¢ possivel garantir que esses recursos se referem ao
mesmo tipo de gasto e que sao revertidos de maneira equanime em condigoes
de oferta de ensino e, de igual forma, em qualidade de ensino. Atualmente, essa
informacao ainda nao estd disponivel de maneira adequada a comparagao.

A anilise apresentada neste texto permitiu perceber que hd limites na capaci-
dade da Unido em induzir a padronizagio do registro de gastos em educacio bdsica,
seja por uma fragilidade dos mecanismos adotados, seja pela prépria necessidade de
autonomia dos estados, dada sua heterogeneidade econ6mica, social e demogréfica.

O Siope representa de forma concreta os esforcos do MEC no sentido dessa
padronizagdo, mas os dados sdo inseridos de maneira distinta entre estados e nio
sao utilizados de forma gerencial. Criticas sobre as limitagoes do sistema aparecem
mesmo em relatérios de auditoria do TCU, que apontam divergéncias importantes
entre o sistema e outras fontes estaduais de informagées da execugio orgamentdria

da educacio (TCU, 2014).
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A drea técnica do FNDE também reconhece as limitacoes do Siope e aponta
a necessidade de mudar a estrutura de gastos dos estados, com a possivel intro-
ducio de centros de custos' organizados por etapa de ensino para que o avanco
requerido para o cdlculo do CAQ seja alcancado. Conforme andlise de represen-
tante do TCU, nao hd necessidade de criagio de mais regras ou legislagao federal
centralizadora para aprimorar essa situagio. E preciso, sim, uma adequada coleta
para obtencao de dados. Hoje, estamos em um cendrio em que estados e municipios
sdo incentivados a adequar seus registros contdbeis para inser¢ao no sistema federal
a fim de cumprir a legislacio e proposi¢des como a do novo Fundeb.

Existe certo consenso entre atores de diferentes esferas e Poderes de que ji existem
vérias regras de controle dos recursos de MDE, porém muitas foram impostas e nio
pactuadas interfederativamente. Essa imposi¢do de regras sem negociagio tem se
mostrado ineficaz para o ajustamento dos estados. Nesse sentido, a educagio sofre
pela auséncia de uma comissio gestora na qual possa haver o didlogo das diferentes
esferas para a construgio de um padrio de acompanhamento nacional vidvel, contdbil
e gerencidvel, diante das diferentes realidades territoriais.

Apesar de que mesmo em 4reas em que existe um sistema tinico que permite
negociagoes entre esferas, como satde e assisténcia social, também ¢ provével a
existéncia de heterogeneidade de registros e despesas, acreditamos que as arenas
coletivas sao necessdrias para avangar em negociacoes. Uma comissdo tripartite
poderia amenizar a tensdo existente entre gestores federais e estaduais (e muito
provavelmente municipais também), uma vez que hoje ¢ claro o questionamento
dos entrevistados sobre a real capacidade de o governo federal induzir tal padro-
nizagao, de cima para baixo. Dessa maneira, estd posto para o futuro préoximo um
desafio de aprimoramento e¢/ou criagio de espagos institucionais de didlogo e pac-
tuagio para o ajuste de instrumentos de controle mais efetivos e que nos permitam
saber quanto e como gastamos na educacio basica de norte a sul do pais, para entdo
avaliar a adequacio desse gasto as necessidades de nossos estudantes. Superar esse
desafio ¢ passo fundamental na formulagio e implementacio de politicas publicas
com o objetivo de garantir a desejada equidade na oferta educacional.

13. Para compreender a diferenca entre a contabilidade de custos e aquela hoje utilizada no setor publico com base
na execugao de despesas, ver Machado (2005).
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