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Um Referencial Analitico para o Projeto com a OCDE, Tribunal de Contas da Unido e
Tribunais de Contas brasileiros

Em 2018, a OCDE e o Tribunal de Contas da Unido (TCU) embarcaram em um projeto para apoiar
o Sistema Nacional de Fiscalizacdo, incluindo o TCU, Tribunais de Contas municipais e estaduais
no Brasil (referidos coletivamente como “TCs”). O alvo principal do projeto é aprimorar a
fiscalizacdo e coordenacdo de Orgdos de fiscalizacdo em relacdo a politicas descentralizadas.
Especificamente, o projeto envolve o desenvolvimento de ferramentas e metodologias para apoiar
auditorias estratégicas e baseadas em risco em setores especificos da politica governamental,
incluindo recomendacdes para melhor uso de indicadores. O foco inicial do projeto € dentro do
campo da educagdo, como exposto neste documento. O projeto vai continuar até o final de 2020.

O propésito deste documento é: 1) consolidar informagdes e percepcdes coletadas de pesquisas e
consultas entre a OCDE e os TCs relacionadas a cria¢do de politicas descentralizadas na esfera da
educacio e o Sistema Nacional de Controle no Brasil; e 2) definir um plano de trabalho para mapear
funcdes, resultados e cronogramas para o projeto. O objetivo deste documento é facilitar a
comunicacdo e coordenagdo entre a OCDE e os parceiros do projeto e, portanto, ndo é destinado
para publicagao.
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1. Visao Geral do Projeto

1.1. Contexto

1. A parceria entre a OCDE e o Tribunal de Contas da Unido (TCU) do Brasil
comecou em 2013 e resultou em projetos de valor agregado, como as publicacdes
de referéncia: “Tribunal de Contas da Unido do Brasil: Visdo e Previsdo para uma
Melhor Governanca” e “Entidades Fiscalizadoras Superiores e Boa Governanga:
Supervisdo, Visdo e Previsdo”. Esses relatorios destacam oportunidades comuns a
Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFSs), incluindo o TCU, para fortalecer a
capacidade delas de apoiar a boa governanca ao longo de auditorias, avaliacdes,
procedimentos de supervisdo e coordenagdo de atividades no setor publico.

2. Os relatérios indicam que politicas com resultados bem-sucedidos ndo dependem
apenas de uma implementacao eficaz, mas também do préprio processo decisorio
para garantir a coeréncia, sustentabilidade e visdo de longo prazo do setor publico.
Os relatérios fornecem recomendacdes sobre como o TCU pode apoiar as quatro
areas de governanga que apresentam alguns dos desafios mais preocupantes para o
governo brasileiro, incluindo: 1) aprimorar a coeréncia das politicas publicas, 2)
potencializar o orgcamento estratégico e sustentdvel, 3) fortalecer o gerenciamento
de risco e controle interno e 4) refinar atividades de avaliagdo € monitoramento.

3. No contexto da cooperagdo anterior, o TCU e a OCDE concluiram que para
conquistar melhor governanca, o TCU deveria orientar aspectos do seu trabalho
para auxiliar o Centro de Governo (CG)' a efetivamente incentivar a coeréncia,
eficiéncia e padronizacdo no governo. Por exemplo, por meio do Referencial
Analitico para Avaliacdo do Centro de Governo, o TCU pode empregar sua visao
horizontal em assuntos transversais para encorajar planejamentos de longo prazo
mais fortes, orcamento sustentdvel e avaliacdo das metas nacionais, incluindo
coordenacdo melhorada de agentes essenciais.

4. Para esse fim, o TCU identificou uma elaboracdo e implementagdo de politicas
descentralizadas de baixo padrdo e ineficientes como fatores importantes levando
a politicas publicas de resultados incertos. No Brasil, onde o federalismo e a
descentralizacao sdo relativamente fortes (nos termos da autonomia constitucional,
politica, administrativa e fiscal das entidades federativas — Ver Anexo A), uma
visdo holistica dos diferentes niveis desse processo € essencial para entender
completamente os problemas do sistema e transmitir melhores perspectivas ao CG.

5. Com base em li¢des aprendidas de parcerias anteriores entre a OCDE e o TCU, e
com a visao que entidades fiscalizadoras podem ajudar a tratar os problemas
identificados, um novo projeto foi langado em 2018 para apoiar o Sistema Nacional
de Controle do Brasil e, em tiltima instancia, melhorar o resultado das politicas para
os cidadaos. Este projeto tem por objetivo fortalecer o controle externo no Brasil,

! Entidades Centrais no Poder Executivo responsdveis por decisdes politicas. No Brasil, as
instituigdes que geralmente constituem o CG consistem na Casa Civil, Ministério da Fazenda (MF)
e Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP) (TCU, 201624))
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10.

envolvendo parceiros essenciais como o TCU, Tribunais de Contas dos Estados
(TCEs) e Tribunais de Contas do(s) Municipio(s) (TCM)>.

O TCU foi o catalisador para o projeto, tendo identificado que, para atingir politicas
publicas com melhores resultados, os TCs devem melhorar a coordenagdo e
identificar abordagens para politicas publicas descentralizadas de fiscaliza¢do mais
coerentes e estratégicas’, criando ligagdes entre os niveis de governo.

A fun¢do da OCDE é dar apoio aos TCs para atingir essa meta, como definido pelo
TCU nas fases iniciais de planejamento, e fornecer orientacdes, especialistas,
andlises, recomendacgdes e eventos de capacitagdo em apoio as metas do projeto. O
projeto resultard em um relatério, que vai transmitir as andlises e recomendacdes
aos TCs para melhorar a selecdo de auditorias, baseadas em riscos informados por
indicadores, de forma que auditorias, tanto nos niveis federal como estadual,
estejam coordenadas e alinhadas com uma énfase nas prioridades essenciais para
os cidaddos brasileiros. Uma abordagem aprimorada para uso dos indicadores em
selecionar auditorias ajudard os TCs a acompanhar o desempenho das politicas
publicas ao longo do tempo, melhorar a qualidade e coeréncia de evidéncias sobre
a elaboracdo e implementacdo de politicas publicas e, em tltima instancia, ajudard
a melhorar suas recomendagdes para o CG e outras entidades a fortalecer politicas
descentralizadas.

Em 2018, a OCDE e o TCU realizaram uma série de consultas, incluindo reunioes
em Brasilia e na sede da OCDE em Paris, para refinar o escopo do projeto. Seguindo
essas discussdes, o TCU escolheu focar inicialmente no campo da educacio, ao
passo que mantinha em mente a aplicacdo mais abrangente do projeto a outros
setores da politica publica, como os de satude e seguranga. A educacdo € uma area
de politicas na qual o Brasil possui um quadro de politica nacional
comparativamente mais desenvolvido (articulado no Plano Nacional de Educagao)
com metas e estratégias definidas, e no qual a implementacdo é amplamente
descentralizada; no entanto, o pais enfrenta desafios bem documentados, mais
notadamente em termos dos resultados educacionais. O desempenho do sistema
educacional também possui impacto vasto na inclusdo social, bem como na
economia do pafs, fazendo com que seja um setor critico que determina indices de
desenvolvimento socioecondmico no Brasil.

Em outubro de 2018, o TCU anunciou a selecdo de nove TCs que iriam participar
do projeto: TCE-Acre, TCE-Ceard, TCE-Minas Gerais, TCE-Rio Grande do Sul,
TCE-Paraiba, TCE-Parana, TCE-Rondo6nia, TCE-Bahia e TCM-Bahia. Em
novembro de 2018, a OCDE se reuniu pela primeira vez com esses stakeholders e
as equipes realizaram discussdes para esclarecer e atualizar a primeira versdo deste
documento.

A OCDE tem trabalhado com Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFSs), como o
TCU, por mais de uma década, inclusive conduzindo revisdes por pares de EFSs

2 Coletivamente referidos como “TCs” para “Tribunal de Contas” daqui em diante.

3 Para a finalidade deste documento e projeto, “politicas descentralizadas” devem ser entendidas
como as politicas publicas que sdo, ou deveriam ser, de acordo com o arcabougo analitico legal,
providas e/ou subsidiadas por mais de um nivel federativo, em funcdo da delegacdo de poderes ou
definicdo constitucional. Esse documento e o projeto ndo pretendem avaliar a hierarquia entre os
niveis da Federacdo brasileira.
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no Chile, México e Marrocos, bem como colaborando com grupos de trabalho e
orgaos consultivos de fixacdo de normas da INTOSAI (sigla em inglés para
Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores) para auditorias
internas e externas do setor ptblico. A OCDE também colabora com as EFSs em
diversos temas, do uso de indicadores nacionais essenciais para melhorar o
planejamento orcamentdrio e a tomada de decisdes até um melhor uso das
auditorias. Varios dos instrumentos e recomendacdes da OCDE fornecem
inspiragdo para o trabalho da OCDE com as EFSs, tais como a Recomendagao da
OCDE sobre Integridade Publica e Recomendacdio do Conselho sobre a
Governanga em Orcamento, que destaca a importancia das EFSs para uma
elaboragdo de politicas efetiva e governanca baseada em evidéncias. A OCDE
possui uma ampla rede de auditores e especialistas para informar o projeto,
incluindo especialistas em auditoria que sdo membros da Alianca de Auditores da
OCDE.

11. Além disso, a OCDE vai valer-se de sua extensa pesquisa e atividades no campo da
educacgdo, o que inclui estudos comparativos, andlises da educagdo e sistemas de
habilidades na OCDE e paises parceiros, e desenvolvimento de capacidades para
auxiliar paises a criar e implementar politicas educacionais. Em publicagdes
emblemdticas como Educac¢do num Relance: Indicadores da OCDE, a Organizacio
fornece aos formuladores de politicas um entendimento aprofundado da situacao
da educacdo ao redor do mundo. Isso inclui informacdes essenciais sobre o
rendimento de instituicdes educacionais, o impacto do aprendizado nos paises, e
participagdo e progresso na educagdo, dentre outras areas.

12. Finalmente, a OCDE possui uma riqueza de trabalhos sobre governanga multinivel
e descentralizagdo. Isso inclui o desenvolvimento pela OCDE da Recomendacio
do Conselho sobre Investimento Piblico Efetivo entre Niveis de Governo (adotado
em marco de 2014), que delineia principios para ajudar governos de todos os niveis
a avaliar sua capacidade e a definir prioridades’. A OCDE também esta
desenvolvendo um manual para formuladores de politicas entenderem os sistemas
descentralizados, acompanhado de orientacdes para elaborar trabalhos de
descentralizacdo. Esse trabalho auxilia os paises a reagirem a diversos desafios que
podem afetar como diferentes niveis de governo implementam politicas, tais como
a atribuicdo de responsabilidades, consideragdes sobre financas e investimentos,
coordenacdo de institui¢des e capacidade melhorada.

1.2. O Referencial Analitico

13. Esse documento estd organizado em duas segOes: Visdo Geral do Projeto e
Estrutura do Projeto. A primeira se¢do tem por objetivo fornecer um roteiro para
o projeto, incluindo contexto, objetivos, resultados e um cronograma. Essa secio
consolida (i) consideragdes preliminares para o conjunto de indicadores que serdo
desenvolvidos durante o projeto, e (ii) aspectos prdticos relacionados a
implementac¢do do projeto, incluindo questdes referentes a coordenagado entre TCs.
Essa secdo é baseada em investigacdo documental detalhada sobre politicas

“Uma Recomendagio é um instrumento da OCDE aprovado pelo Conselho que resulta em normas
e padrdes internacionais, melhores préticas e orientacdes sobre politicas. As Recomendagdes nio
sdo juridicamente vinculativas, mas a pratica concede a elas for¢a moral grande como representacdes
da vontade politica dos Membros de estado.
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14.

descentralizadas e educacdo no Brasil, assim como percepcdes coletadas de
discussoes entre a OCDE e os TCs e a missao da OCDE a Brasilia em novembro
de 2018.

A secdo subsequente sobre a Estrutura do Projeto ndo é exaustiva; em vez disso,
esse Referencial Analitico fornece o contexto indicativo que vai ajudar a guiar a
cooperacao ao longo de 2019 e 2020. Nesse sentido, os itens devem ser lidos como
“pontos a desenvolver e/ou considerar”, incluindo também alguns dos possiveis
riscos ao projeto que podem necessitar de consideracdes adicionais.

1.3. Objetivos

15.

16.

Esse projeto visa criar melhores resultados das politicas para cidaddos ao melhorar
o impacto das auditorias e investimentos dos TCs nas questdes que mais importam.
Para focar nas prioridades dos TCs, o projeto vai mirar em identificar formas em
que os TCs podem melhorar a selecdo de auditorias e a coordenacdo. O foco ndo
estd em “auditorias coordenadas” como uma abordagem de auditoria, mas sim no
processo anterior de identificar dreas das politicas dentro do universo de auditorias
com desempenho baixo, e incorporar esse entendimento nas politicas e préticas que
os TCs tém para selecionar auditorias. Ao empregar uma abordagem sistemética
que inclui o uso de indicadores, os TCs estardo melhor posicionados para
desenvolver planos estratégicos de médio e longo prazo relacionados a politicas
descentralizadas relevantes e fornecer supervisdo, perspectivas e previsao ao
Centro de Governo de diferentes niveis.

Para atingir esses resultados, a OCDE ir4:

Auxiliar os TCs a melhorar a selecio de auditorias (i.e. programagao de auditorias)
e direcionando suas atividades de auditoria baseadas no risco, em setores
especificos, por meio do uso aprimorado de indicadores. Como previsto pelo TCU,
havera dois conjuntos de indicadores: 1) indicadores que vao focar no campo das
politicas da educacdo, e 2) indicadores focados na governancga publica no contexto
das politicas descentralizadas do Brasil. Os dltimos serdo aplicaveis entre setores.
Despesas de orcamento podem também ser um elemento que os TCs vao incorporar
em sua programacao estratégica (Ver o item 1 do Anexo 1.A);

Auxiliar na coordenac¢do dos TCs, garantindo a complementaridade das suas
prioridades, abordagens analiticas e métodos para selecionar auditorias baseadas
no desempenho das politicas descentralizadas em seus diferentes niveis (Ver o item
2 do Anexo 1.A); e

Apoiar os TCs a avaliarem a viabilidade das ferramentas metodolégicas e métodos
de trabalho desenvolvidos ao longo do projeto (Ver o item 3 do Anexo 1.A). A
OCDE reconhece que os TCs possuem diferentes politicas, estruturas, processos,
recursos € limitagdes que poderiam afetar sua habilidade para adotar novas formas
de selecionar auditorias baseadas em evidéncias e nos riscos mais altos. A OCDE
apoiard os TCs a avaliarem a viabilidade de cada medida proposta que possa afetar
elementos estratégicos ou operacionais que sdo internos e especificos a cada TC.

1.4. Principais resultados e cronograma

17.

As atividades do projeto vao continuar ao longo de 2020 e, em ultima instancia,
resultardo em uma publicagdo que vai incluir os indicadores descritos acima. Os
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18.

19.

20.

21.

22

indicadores mencionados serdo projetados para medicio de desempenho no campo
das politicas da educacdo, bem como para avaliar a governanga em um contexto de
politicas descentralizadas.

Além disso, a publicagdo vai incluir um capitulo ou se¢do sobre coordenagdo, com
recomendagdes baseadas nas melhores praticas existentes para o ambiente de
auditorias descentralizadas no Brasil. Por fim, a publicacdo vai fornecer
recomendagdes sobre como TCs podem sistematicamente usar os indicadores para
selecdo de auditorias baseadas no risco na esfera das politicas da educacdo.

O projeto vai incluir workshops envolvendo especialistas e pares da OCDE. A
OCDE ira colaborar com os TCs para ajudar a moldar o conteido das missdes,
revisar produtos e transmitir informagdo sobre dreas prioritdrias e as necessidades
dos TCs em todo o projeto.

Onde for apropriado ou necessdrio, outros stakeholders relevantes do governo
também podem participar das discussdes e workshops, incluindo (mas nao limitado
a): Controladoria-Geral da Unido, Casa Civil da Presidéncia da Republica,
Ministério da Economia, Ministério da Educacdo, e outros stakeholders do
governo, nos niveis estadual e municipal.

O seguinte panorama da publicagdo destaca as dreas essenciais do projeto e o
delineamento do produto final, que pode incluir as seguintes se¢des:

L. Resumo Executivo
II.  Introdugdo

III.  Governanga Publica no Brasil e Indicadores para Programacdo de
Auditorias

IV.  Educag@o no Brasil e Indicadores para Programacdo de Auditorias

V.  Reunindo Indicadores da Educacdo e Governanca para Programacio de
Auditorias Baseadas em Risco

VI.  Boas Priticas para Melhorar a Coordenacao entre os TCs
VII.  Conclusio

A Figura 1.1 fornece uma visdo geral das atividades essenciais e resultados até o
fim do projeto em 2020, e o Anexo 1.A fornece uma descri¢do mais detalhada do
cronograma, incluindo atividades sugeridas para os TCs ao longo do projeto. A
informacdo nessas figuras estd sujeita a alteracdes e serd reexaminada
periodicamente, com base em contribui¢des dos TCs e considerando a evolugdo das
necessidades do projeto.
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Figura 1.1. Visao geral das atividades e resultados do projeto

eConduzir questionarios, pesquisas e divulgagdo para a comunidade das EFS sobre boas
praticas

eDesenvolver conjuntos de indicadores de governanga e educagdo

*2 missdes ao Brasil

eEntregar relatério preliminar no comego de 2020, seguido pela avaliagdo do TC (i.e.
avaliagdo de viabilidade)

*2 missdes ao Brasil
eRelatodrio final
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Anexo 1.A: Cronograma Detalhado e Contribuicoes Sugeridas dos TCs

Contribuigao Proposta

Pacote de Trabalho Tarefa Prazos
aos TCS
0. Referencial Analitico 0.1 Langamento do projeto 2018 2° Trimestre
0.2 Reunies preparatérias e discussées com OCDE e TCU 2018 2°/3°
Trimestre
0.3 Missé@o a Brasilia para consultas 2018 Nov Participar em reunides
para estabelecer
prioridades e posterior
definicdo do escopo
0.4 Esbogo de Referencial Analitico 2018 3°/4° Avaliar Referencial
Trimestre Analitico
1. Conjunto de 1.1 Avaliar planos nacionais de educag&o e indicadores de 2019 1° Trimestre
Indicadores monitoramento da educag&o atualmente usados pelos TCs, MEC,
etc.
1.2 Avaliar monitoramento de desempenho educacional usado em 2019 1° Trimestre
outros paises
1.3. Mapear mecanismos de implementago de politicas nas 2019 1° Trimestre Fornecer documentagéo
politicas de educagdo no Brasil em &reas de responsabilidade relevante e

2. Facilitando o
trabalho colaborativo
entre os TCs

3. Avaliagao de
viabilidade

4. Orientagao de
elaboragéo

compartilhada (programas, financiamento institucional,
transferéncias publicas etc.)

1.4 Avaliar indicadores de governanca (multinivel) existentes
aplicados e usados no contexto da politica brasileira

1.5 Realizar avaliagdo bibliografica e fornecer orientagéo na criagéo
e uso de indicadores em sistemas de auditoria e estabelecer o
quadro geral para o Brasil

1.6 Desenvolver o referencial de indicadores refletindo os desafios
da educagéo no Brasil (incluindo consulta inicial com os TCs antes
de desenvolver o modelo de indicadores)

1.7 Avaliar disponibilidade de dados e destacar lacunas essenciais
de dados

1.8 Revisar conjunto de indicadores a luz de feedback

2.1 Elaboragéo de um questionario para os TCs para entender: (i)
possiveis lacunas e desafios a implementagao do projeto, inclusive
relacionados a capacidade; e (ii) metodologias diferentes dos TCs
(incluindo abordagens baseadas no risco, se houver) e praticas
referentes a programac&o de auditorias, sele¢do de atividades

2.2 Avaliagao das melhores praticas em sistemas descentralizados
para melhorar a coordenagao entre entidades de fiscalizagdo

2.3 Preparagao do workshop

2.4 Realizagao do workshop no Brasil

2.5 Follow-up do workshop / preparagéo inicial para avaliagdo de
viabilidade, incluindo sessdes de planejamento virtual com os TCs
e comentarios escritos sobre a documentagao

3.1 Entrega da avaliagdo de viabilidade

3.2 Apoio ao exercicio da avaliagdo de viabilidade

3.3 Workshop e reunides no Brasil para analise global/licoes
aprendidas da avaliagdo

4.1 Publicagao do projeto, incluindo vers&o final do conjunto de
indicadores, bem como boas praticas para coordenagéo e
implementacéo

4.2 Finalizar a publicagéo e langar

2019 1° Trimestre

2019 1° Trimestre

2019 2° Trimestre

2019 2° Trimestre

2019 3°/4° Trim.

2019 1° Trimestre

2019 2° Trimestre

2019 2° Trimestre

2019 2° ou 3° Trim.

2019 3°-4° Trim.

2020 1° Trimestre
2020 2°-3° Trim.
2020 3° Trimestre

2020 2°-4° Trim.

2020 4° Trimestre

contribuicdes/orientagdes
periédicas

Fornecer documentacéo
relevante e
contribuicbes/orientagdes
periédicas

Avaliar e comentar sobre
0 modelo do projeto

Fornecer respostas e
documentacao relevante

Avaliar e comentar sobre
0 modelo do projeto

Participar do workshop

Implementar a avaliagéo
e fornecer feedback

Participar do workshop

Avaliar e comentar sobre
a publicagao final

Participar do langamento
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2. Estrutura do Projeto

2.1. Melhor uso dos indicadores: direcionando o trabalho de fiscalizacao na
educacao

23.

24.

25.

26.

27.

28.

Como mencionado na secdo anterior, o projeto envolve o desenvolvimento de um
quadro conceitual e um conjunto de indicadores relacionados para possibilitar aos
TCs o monitoramento dos aspectos do desempenho da politica de educacdo e
contribuir para identificar dreas de risco, onde a atividade de auditoria pode
subsequentemente ser visada. Nesse contexto, “risco” € entendido principalmente
como baixo desempenho em relacdo a padrdes e referéncias regionais, nacionais ou

internacionais.

O desenvolvimento desse conjunto de indicadores que ird apoiar o trabalho dos TCs
em sua selecdo de auditorias vai envolver os seguintes passos principais:

O desenvolvimento de quadros conceituais simples mapeando os principais
insumos, processos, produtos e resultados esperados em diferentes partes do
sistema de educacgdo e as relagdes tedricas existentes entre eles. Pelo menos, serd
necessdrio distinguir entre pré-escola, educagcdo fundamental e educagio superior,
uma vez que os insumos, processos, produtos e resultados esperados diferem
substancialmente. E importante discutir e consolidar o entendimento de diferentes
conceitos (insumos, processos, produtos etc.) com parceiros brasileiros do projeto
para garantir que eles captem adequadamente fatores e questdes relevantes para o
contexto das politicas brasileiras, ao passo que permanecam suficientemente
simples de usar (se diferentes aspectos da infraestrutura educacional, condi¢des dos
funciondrios ou medidas do aproveitamento dos alunos estdo refletidos
adequadamente, por exemplo);

Identificar quem faz o qué (responsabilidades) em relagdo a cada um dos insumos
e processos na estrutura brasileira de governanca multinivel (ver exemplo na Tabela
2.1 abaixo);

Identificar um conjunto de indicadores que poderia ser usado para construir um
sistema de monitoramento efetivo aplicdvel a setores educacionais diferentes. O
conjunto de indicadores serd desenvolvido em conformidade com as melhores
préticas internacionais em coleta e gerenciamento de dados educacionais para
produzir um “modelo de indicador ideal”, refletindo o que pode ser possivel em
jurisdigdes com os sistemas mais bem desenvolvidos de coleta de dados e
estatistica;

Avaliar a disponibilidade de dados no Brasil e identificar indicadores substitutos
onde indicadores apropriados ndo estdo disponiveis, e fazer recomendacdes para
melhorar a coleta de dados onde for necessdrio. O Brasil desenvolveu sistemas
estatisticos de educagdo, mas como em todos os sistemas, haverd lacunas entre o
que seria necessdrio idealmente para um monitoramento efetivo e o que estd
disponivel na pritica. Em alguns casos, indicadores substitutos vdo fornecer
solugdes tempordrias. Em outros casos, a¢cdes podem ser necessdrias para melhorar
o sistema estatistico educacional (potencialmente nas recomendacdes dos TCs). A
andlise de disponibilidade de dados no Brasil serd limitada as principais fontes de
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dados e dependera da cooperagdo com as autoridades brasileiras para coleta e

manuseio de dados;

29. A tabela abaixo ilustra como o quadro conceitual que fundamenta o
desenvolvimento do modelo de indicadores no campo da educagdo escolar serd
projetado, tendo em mente interligacdes com os indicadores de governanca. Ele
utiliza o exemplo de dois aspectos do processo educacional no nivel de educacgio
fundamental com um impacto grande nos resultados de aprendizagem dos
estudantes — o modelo do curriculo e os sistemas de avaliagdo da escola — e fornece
uma descricdo de como a federacdo, autoridades estaduais, administracdo
municipal, escolas e outros stakeholders intervém no desenvolvimento e
operacionalizagdo dessas atividades. Esses processos fazem parte de um modelo
conceitual mais abrangente de fatores que afetam o desempenho da educacio e
treinamento e precisam ser considerados em um modelo de indicadores, mesmo
eles sendo desafiadores de mensurar quantitativamente.

Tabela 2.1. Responsabilidades em rela¢io ao curriculo e avaliacio escolar

- Outros
Federal Estadual Municipal Escola stakeholders
Curriculo O Ministérios da Educacdo No nivel primario, Os municipios  Funcionarios Outros
(MEC), em colaboragdo como os estados tém  possuem o status de de nivel  stakeholders
Conselho Nacional de autonomia para entidades da  fundamental como
Educacdo (CNE) e em criar seu proprio federagdo no mesmo como diretores  professores,
consulta com stakeholders curriculo, apesar nivelqueosestadose e professores especialistas
essenciais, desenvolveu a de que estes eles possuem  podem ser e organizagao
Base  Nacional Comum devem estar autonomia para criar  convidados da sociedade
Curricular (BNCC). A BNCC alinhados com a  seu proprio curriculo, por municipios civil  podem
para educagdo infantl foi BNCC. O MEC apesar de que estes e estados a ser
aprovada no final de 2017, encoraja 0os devem estar participar na  convidados
enquanto uma BNCC para o estados e alinhados com a criagdo do pelos
ensino médio ainda estd  municipios a BNCC. O MEC curriculo. municipios e
pendente. colaborar na encoraja os estados e estados a
cocriagdo de  municipios a participar na
curriculos. colaborar na criacdo  do
cocriagao de curriculo.
curriculos.
Sistema e Na educagdo basica, o Instituto  Os estados  Os municipios As  escolas  Nenhuma
avaliagédo Nacional de Estudos e desenvolvem desenvolvem planos  desenvolvem fungao
escolar Pesquisas Educacionais  planos de de desenvolvimento planos de conhecida
(INEP) utiliza os instrumentos ~ desenvolvimento baseados nas metas desenvolvimen nas notas do
de avaliagdo SAEB/ANEB e baseados nas do IDEB. to baseados IDEB, metas
Prova Brasil, e dados de metasdoIDEB. nas metas do e planos.

censos  escolares,  para
desenvolver notas no indice de
Desenvolvimento da Educagéo
Bésica (IDEB). Essas notas
s&o geradas em nivel nacional,
estadual, municipal e
individual.

IDEB.

Nota: Exemplo apenas com a finalidade ilustrativa. Serd desenvolvido e discutido posteriormente com os

parceiros de projeto.

30. Enquanto insumos ao processo educacional (prédios, equipamentos e funciondrios)
e produtos (estudantes se graduando) sdo medidos geralmente em termos
quantitativos, € mais dificil construir indicadores para atividades como elaboracao
e avaliacdo de curriculos. A viabilidade de utilizar esse tipo de indicadores e
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informacao, que podem ser valiosos, mas desafiadores de se coletar, serd discutida
com os parceiros brasileiros do projeto.

31. Além disso, indicadores mais convencionais de insumos e produtos, assim como
indicadores de processo, serdo levados em consideracdo nos modelos conceituais.
Esses incluem:

Insumos

*  Gastos por estudante

*  Proporcao aluno-funciondrio

* Diretores por estudante

* Nivel de qualifica¢do da equipe de professores

* Investimento em manutencdo e renovacao da infraestrutura educacional
Processos

*  Métodos de gestao financeira

*  Métodos de alocacdo de recursos humanos

*  Organizacgdo de aprendizagem de estudantes

*  Métodos de avaliacdo de professores

* Niveis de desenvolvimento profissional de professores

* Agenda/organizagdo do tempo de aprendizagem de estudantes
* Avaliagdo do estudante

Produtos

* Graduagao, taxas de conclusdo com éxito

* Taxas de repeticdo de ano (educagao escolar)

* Resultados dos estudantes em testes padronizados (exemplo: ENEM, PISA,
ENADE, IDEB)

Resultados

* Taxas de transi¢do para niveis seguintes da educacdo (secunddria para secunddria
superior, secunddria superior para tercidria)

* Para educacio técnica e superior: resultados de emprego

32. O trabalho de desenvolvimento delineado acima vai levar em conta quadros de
indicadores existentes usados na educagdo no Brasil, e o conhecimento existente
dos TCs, seja na aplicag@o ou na avaliacdo desses indicadores, o que pode incluir:

- Indicadores do TCU para monitorar o Plano Nacional da Educacao (PNE);

- O trabalho do TCU na avaliacdo da producido de estatisticas educacionais pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP);

- QEDUC, uma iniciativa criada pela Meritt, uma empresa privada, juntamente com a
fundag@o Lemann, uma organizagdo da sociedade civil;
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- O Sistema de Informacdes sobre Or¢camento Publico em Educagdo (SIOPE), pelo INEP;

- O Sistema de Monitoramento de Planos Educacionais - TC Educa, uma iniciativa da
ATRICON?’ e IRB?;

- O Projeto Qualidade e Agilidade dos Tribunais de Contas (QATC), criado pela
ATRICON;

- O Educagdo € da Nossa Conta, uma iniciativa do TCM e TCE-Babhia;

- Os Indices de Efetividade da Gestio Municipal e Estadual (IEGM e IEGE), criados pelo
IRB;

- Os Indicadores de Desempenho dos Gastos Ptiblicos na Educagdo (IDGPB), usados pelo
TCE-PB;

- Exemplos de modelos semelhantes usados em outros paises da OCDE.

33. Um dos desafios principais do projeto estd relacionado a acessibilidade de dados.
Além de explorar qual dado estd disponivel e fornecer indicacdes sobre quais
seriam os dados “ideais” necessdrios para atingir as metas do projeto, serd
necessario explorar alternativas para tratar essas possiveis lacunas de dados’.

2.2. Melhor uso dos indicadores: governanca em um sistema de politicas
descentralizadas

34. Os indicadores de governanca apoiardo os TCs na avaliagdo dos mecanismos e
processos usados para criar e implementar politicas de educagdo e programas, €
contribuir para identificar 4reas de risco onde atividades de auditoria podem ser
direcionadas. O conjunto de indicadores de governanca se valerd de modelos
existentes de criagdo e implementacdo, focando - mas ndo se limitando - na
educacdo, para identificar riscos como programas e politicas mal elaborados,
monitoramento limitado, ou capacidade fraca de autoridades publicas para tomar
medidas corretivas para tratar os problemas.

35. Desenvolver o conjunto de indicadores de governancga envolverd primeiramente a
identificacdo de elementos essenciais de governanga dentro das instituigdes em um
contexto de politicas descentralizadas que serdo as dreas de foco para pesquisas e
desenvolvimentos posteriores, fundamentando os quadros analiticos da OCDE
existentes. Isso objetivard cobrir todas as fases do ciclo de politicas e pode
considerar fatores como os seguintes:

* coordenacgdo e coeréncia;
» didlogo multinivel;

» aforma pela qual politicas e programas sio desenvolvidos e financiados;

> Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
® Instituto Rui Barbosa

7 Por exemplo, uma possibilidade a ser avaliada no contexto do projeto poderia ser expandir os
“levantamentos”, que pretendem aumentar e organizar o conhecimento e a informacao em um tema
especifico.
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* arelevancia de objetivos;
* adivisdo de responsabilidade para atividades de implementacao;
* processos para monitoramento e avaliacdo de desempenho e uso de recursos; e

* mecanismos para permitir medidas corretivas a serem tomadas, tais como
controle interno e mecanismos de gerenciamento de risco.

36. O quadro 2.1. fornece exemplos de elementos que poderiam ser considerados
na selecdo e desenvolvimento do conjunto de indicadores de governanca. Como
um exemplo ilustrativo relacionado ao elemento para planejamento coerente,
os TCs poderiam considerar/avaliar se: (1) as regides copiam as estratégias de
outras regides sem adapti-las as necessidades de desenvolvimento social e
econdmico; (2) as estratégias de investimento das regides elucidam prioridades; (3)
dados estao disponiveis e sao usados para apoiar a avaliagdo territorial e processo
de planejamento; e se (4) autoridades avaliam a contribui¢do potencial de
investimentos tanto para a competitividade atual como para o crescimento
sustentdvel na economia global.

Quadro 2.1. Elementos de Governanca a serem considerados

Planejamento coerente

* Escolhas de investimento publico devem estar ligadas a uma estratégia de
desenvolvimento baseada em uma avaliacdo de potenciais oportunidades e
obsticulos para o crescimento em cada regido.

Coordenacdo vertical

* A escala e repercussdo positiva (ou negativa) de um investimento publico pode
requerer acdo conjunta, seja para reduzir o custo do investimento ou para
implementar as medidas complementares necessdrias para fazer o maximo daquele
investimento. Ao passo que a coordena¢o em todos os aspectos do investimento

publico ndo é necessariamente vidvel, no minimo, hd um objetivo de evitar
abordagens contraditérias entre os niveis de governo.

Coordenacdo horizontal

* A coordenacdo horizontal subnacional pode ser uma parte fundamental para evitar
a duplicacao de investimentos insustentiveis e para promover economia de escala.
Inclusive, existem evidéncias quantitativas de que beneficios de investimentos
publicos em regides vizinhas podem ser tdo importantes, ou mais, que investimento
publico direto naquela regido. Nesse sentido, a coordenacao horizontal pode ser
realizada usando subsidios correspondentes especificos, com cooperagdo
intermunicipal e interregional.

Impactos de longo prazo e riscos de investimento piiblico

* Avaliagdes detalhadas e de longo prazo podem ajudar a elucidar metas e revelar
informacao que pode ser usada para refinar a selecdo de investimento. E importante
que as avaliacdes sejam tecnicamente boas, identifiquem impactos sociais,
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ambientais e econdmicos, e revelem qual método de investimento é mais propenso
a render a melhor relacdo custo-beneficio.

Expertise de parceiros locais

* Regides grandes, particularmente as estabelecidas com autonomia substancial e
numero significativo de funcionarios, podem explorar uma gama diversa de
habilidades profissionais. O mesmo nao € necessariamente verdadeiro para regides
pequenas, municipios, regides criadas recentemente, ou governos subnacionais,
onde a descentralizacdo ultrapassou o crescimento correspondente na capacidade
administrativa. Tais desafios podem atingir fortemente as 4reas rurais. Atrair
habilidades necessarias para o setor publico € um desafio para muitas areas onde
as escalas salariais sdo pouco competitivas com o setor privado. Governos locais
também competem entre si € entre governos centrais para atrair talentos.

Monitoramento de desempenho

*  Monitorar o progresso de implementacdo de projetos pode ser feito em termos de
insumos, atividades e produtos; uma avaliacdo por resultados intermedidrios e
finais e seu alinhamento com metas estratégicas. Resultados de um investimento
podem levar trés, cinco ou mais anos para serem mensuraveis e, dessa forma, os
indicadores de monitoramento precisam ser acompanhados anos depois que o
investimento € feito, e mesmo além de um ciclo eleitoral. Sistemas de indicadores
devem equilibrar abrangéncia, utilidade e encargos administrativos.

Transparéncia da informagdo orcamentdria

* Gastos e orcamentos apropriados ajudam a priorizar e executar programas de
investimento efetivamente. Controles financeiros robustos reforcam a prestacao de
contas. A transparéncia or¢amentdria ao longo do ciclo de investimento fornece
visibilidade aos investimentos, esclarece implicagdes or¢camentarias recorrentes e
fortalece a prestagao de contas do poder publico.

Coordenacgdo regulatoria

« Regulamentos divergentes, sobrepostos, contraditérios e em constante mudanga
podem impor gastos, particularmente para governos subnacionais, reduzir a
eficiéncia e afastar investidores. Coeréncia regulatdria tem particular importancia
em setores de rede como elétrico, telecomunicacdes e hidricos, devido ao alto nivel
de regulamentacdes a que cada uma dessas atividades estd tipicamente sujeita. A
capacidade subnacional para qualidade regulatéria é um aspecto integral do
investimento publico efetivo. Governos subnacionais deveriam ser capazes de
implementar efetivamente a regulamentacao de niveis superiores de governo, bem
como definir e implementar sua propria estratégia de gestdo regulatdria, incluindo
a avaliacao dos impactos regulatérios e as reformas necessarias.

Fonte: Secretaria da OCDE

37. O quadro 2.1 apresenta um quadro conceitual de elementos possiveis para se focar
ao avaliar a maturidade da governanca multinivel, mas ndo é nem exaustivo nem
prescritivo. Como observado, os indicadores de governanca deveriam também ser
aplicdveis de forma geral a outros setores, ainda que alinhados com os indicadores
de desempenho para permitir o monitoramento efetivo do setor da educagdo. Em
2019, pesquisas e discussdes complementares com os TCs irdo ajudar a definir
profundamente os elementos principais a incluir.
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38.

39.

Uma vez que as 4reas prioritdrias essenciais estejam definidas, serd necessario
maped-las no contexto brasileiro. Isso inclui uma avaliagdo sobre como o governo
brasileiro cria e implementa politicas descentralizadas em relag¢do a cada principio
escolhido. Esse processo vai ajudar a revelar desafios essenciais e areas de
oportunidade para os TCs focarem seus esfor¢os de monitoramento e avaliagdo, e
acompanhar o desempenho das institui¢des de governanga no setor da educacio.

No desenvolvimento do modelo de indicador, dados governamentais disponiveis
existentes serdo considerados, incluindo dados sobre Programas Sociais do
Governo (por exemplo, Bolsa Familia), Sistema Integrado de Administragdo de
Recursos Humanos, Cadastro Geral de Empregados e Desempregados, Cadastro
Nacional de Entidades Juridicas, dentre outros.

2.3. Usando os indicadores: uma metodologia de programacao de auditorias
baseadas em risco

40.

41

42.

43.

Durante a fase inicial do projeto, um dos objetivos previstos pelo TCU era melhorar
os processos de programacgdo de auditorias entre os TCs de forma que os recursos
de auditoria fossem direcionados para dreas de alto risco. O conjunto de indicadores
que serdo desenvolvidos durante o projeto vai ajudar os TCs a analisar e identificar
esses riscos de uma forma baseada em evidéncias, e entdo poderdo ter uma visio
mais clara de onde direcionar os recursos de auditoria.

. Além disso, basear os programas de auditoria em andlises de risco vai ajudar a

assegurar que: (i) as atividades dos TCs estdo baseadas em questdes de politicas
transversais e prioridades para a sociedade; e (ii) os recursos estdo alocados em
consondncia com as prioridades institucionais identificadas e articuladas em varios
planos (OECD, 2017;)). Assim, para impacto e relevincia otimizados, sera
necessdrio considerar em todo o projeto como o uso dos indicadores pode ser
incorporado nas préticas existentes para auditoria e coordenagdo dentro e entre 0s
TCs.

Por exemplo, como a OCDE reportou em 2017, a Resolucio do TCU
(Res 269/2015, art. 19) requer que a programacdo de auditorias envolva uma
selecdo de tdpicos baseados em critérios de risco, materialidade, relevancia e
oportunidade. Em 2015, o TCU langou uma iniciativa para desenvolver uma
metodologia para cumprir essa resolucido, chamada de Método de Selecdo de
Objetos e Ac¢des de Controle, que visava apoiar o TCU no direcionamento de seus
recursos de auditoria para as questdes mais relevantes e de maior risco no governo
(OECD, 2017p1}). Esse método poderia, por exemplo, considerar o conjunto de
indicadores que serdo desenvolvidos nesse projeto.

A compreensdo do contexto no qual os TCs operam e coordenam serd essencial
para implementar o conjunto de indicadores. Ao longo de 2019, parte dos esforgos
do projeto serdo focados em identificar e entender: (i) quaisquer iniciativas, além
do Método de Seleg¢dao do TCU, aplicadas pelos TCs na selecio de auditorias; (ii)
préticas e politicas existentes para o desenvolvimento dos planos de controle
externo que envolvem mais de um TC (exemplo: auditorias coordenadas); e (iii) as
metodologias dos TCs para avaliar riscos. Isso ajudara a incorporar, as politicas,
préticas e ferramentas existentes, qualquer nova abordagem decorrente do projeto
para avaliacdo de riscos no ambiente de auditorias.
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2.4. Usando os indicadores: consideracoes preliminares

44. Os tribunais de contas no Brasil possuem competéncias diferentes e, de certa forma,
concorrentes. O TCU € responsével pelo controle externo na esfera federal®, e os
TCEs mantém essa responsabilidade na esfera estadual. Além de ter um TCE,
alguns estados optaram por instaurar um tribunal separado para ser responsivel
pelo controle externo de todos os municipios do estado, os TCMs. Esse € o caso
dos estados da Bahia, Goias, Para, e até 2017, Ceara. No total, existem trinta e trés
tribunais de contas atualmente em operagdo no Brasil: o TCU; vinte e seis TCEs
(um para cada estado); trés TCMs; os tribunais de contas dos municipios de Sdo
Paulo e Rio de Janeiro; e o tribunal de contas do Distrito Federal.

45. Essa estrutura descentralizada de controle externo envolve fiscalizagao de diversos
campos de politicas governamentais no Brasil e acordos financeiros complexos
entre os niveis estaduais e federal. Por fim, existe uma necessidade de encontrar
abordagens comuns para andlise de problemas e conducdo de auditorias entre
orgaos de fiscalizacdo municipais, estatuais e federais.

46. Uma forma possivel de cooperacdo é por meio de auditorias coordenadas, que
possibilitam a troca de experi€ncias e informag¢des entre as entidades de
fiscalizacdo, assim como a disseminag@o das melhores praticas em auditorias € o
aprimoramento das competéncias profissionais dos auditores. Os TCs fizeram
esfor¢os substanciais a este respeito, que resultaram em alguns acordos de
cooperacao, incluindo:

- A Carta da Amazonia (2010) e a Declaracao de Belém (2011), que propuseram a
troca continua de conhecimento e a execu¢do de auditorias de desempenho com
énfase em questdes ambientais;

- A Declaragdo de Campo Grande (2012), que prop0s auditorias coordenadas nas
dreas de educacio e saude;

- A Declaragao de Vitéria (2013), que pretendeu garantir apoio técnico e institucional
para auditorias coordenadas; e

- A Declaragdo de Fortaleza (2014), que refor¢ou o pacto para desenvolver auditorias
coordenadas para avaliar sistemadtica e efetivamente os resultados das politicas
publicas.

47. Contudo, dado o objetivo do projeto de desenvolver um sistema de controle externo
mais abrangente e coordenado, a cooperagdo entre o0 TCU e a OCDE em 2019 ird
focar na defini¢do de solucdes além das auditorias coordenadas, que sao geralmente
negociagOes limitadas/bilaterais entre os TCs para projetos especificos. Além disso,
havera esforcos para reconhecer quaisquer desafios internos, operacionais ou legais
que podem prejudicar essas colaboragdes.

48. Como um exemplo desse exercicio, a OCDE identificou que dos trinta e trés TCs,
aproximadamente dezoito (mais de 50 por cento) estabeleceram condigdes para
colaboracdo, seja em suas leis orginicas, regimentos internos ou em ambos. Em
geral, essas provisdes legais permitem que os TCs entrem em acordos de

8 Incluindo auditorias externas e controle de individuos e entidades que usam, coletam, mantém, gerenciam ou
aplicam ativos publicos federais ou ativos pelos quais a Unido Federal € responsavel.
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cooperagao com o TCU e outros tribunais para troca de informagdes para melhorar
o sistema de controle, treinamentos de funciondrios e para o desenvolvimento de
acdes em conjunto. Em acréscimo, aproximadamente doze TCs fixaram condigdes
especiais para a assinatura de acordos de cooperagdo, aprovadas pelo Plendrio e/ou
pelo Presidente.

49. Além disso, os stakeholders podem explorar a conveniéncia de usar a ATRICON
e/ou o IRB como plataformas dentro do contexto do projeto. A respeito do IRB,
além de fixar um padrio de qualidade minimo para ser seguido pelos TCs (meta 1
do plano estratégico do IRB de 2012-2017), uma das prioridades do Instituto (meta
3) é promover a integragdo técnica dos tribunais de contas, e dessas entidades com
outras instituicdes nacionais e internacionais (Instituto Rui Barbosa, 2012p).
Contudo, até o momento ainda nfo estdo claras as funcdes e atividades exatas que
essas institui¢des vao ocupar e realizar.

50. Consideracdes de nivel institucional relacionadas a organizacdo e capacitagdo entre
os TCs devem ser levadas em conta no escopo desse projeto. Por exemplo, dentro
do TCU, a equipe de educacdo (SecexEducacdo) € responsdvel por fiscalizar
auditorias, inclusive operacionais (i.e. desempenho), de conformidade e financeiras
de ministérios e programas no campo da educagdo. Dentre essas competéncias, a
equipe € responsavel por fiscalizar a aplicacio de fundos piblicos pelo Ministro da
Educagdo, bem como os fundos transferidos a estados e municipios relativos a
programas de governo. Consequentemente, € necessario mapear se os TCs possuem
capacidade semelhante em relagdo a educacdo, ou como tratar as diferengas na
capacidade.

51. Além disso, € sabido que a estratégia de fiscalizacdo da SecexEducacio é guiada
principalmente pelos objetivos e metas delineados no Plano Nacional de Educacao,
PNE. O TCU fixou uma estratégia de auditorias para fiscalizar o PNE, coordenada
pela SecexEducagdo: a estratégia adota uma abordagem preventiva e baseada no
risco’. Esse projeto vai incluir andlises sobre como auditorias e projetos na esfera
da educacio sdo priorizados por cada TC, a luz principalmente do fato de que cada
entidade federativa no Brasil possui seu préprio plano de educagdo (Ver Anexos B
e C).

52. Finalmente, o projeto pode considerar como as SecexEstaduais do TCU podem
contribuir para potencializar a colaboragdo dentro do sistema de auditorias. Esses
departamentos do TCU sdo responsaveis por, dentre outras funcdes, analisar
fraudes e possiveis usos indevidos dos fundos publicos federais por meio de
atividades de supervisdo definidas como “contas especiais”. Um resultado possivel
da coordenacdo sistemdtica entre esses escritérios estaduais e outros TCs € a
prevencdo de trabalhos duplicados ou fragmentados pelos tribunais de contas, além
da ampliag@o do escopo de supervisdo no setor publico brasileiro.

° A primeira etapa do trabalho do TC, finalizada em fevereiro de 2016, consistia na defini¢io da metodologia
e fluxo de trabalho do monitoramento do PNE (Decisao Plenaria 795/2016 - TC 011.350 / 2015-6). A
segunda etapa, completada em setembro de 2016, envolveu o desenvolvimento de trés instrumentos para
apoiar as atividades de auditoria, incluindo uma matriz de auditoria, um plano de auditorias que identifica
auditados, a¢cdes do TCU para aquele ano e um sistema de monitoramento computadorizado para o PNE. A
terceira etapa visava emitir uma opinido sobre a execugdo e os resultados do PNE 2014-2024, com a
disseminagdo correspondente do trabalho realizado pelo TCU em seu esforco de monitoramento do PNE
(TC 034.984/2017-8).
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Anexo A. Estrutura Federalista do Brasil

Autonomia politica multinivel

A autonomia politica dos niveis federal, estadual e municipal no Brasil € garantida nos
Poderes Executivo e Legislativo. O chefe do Poder Executivo € escolhido por elei¢do direta
para um mandato de quatro anos em todos os niveis: o presidente no nivel federal;
governadores no nivel estadual; e prefeitos no nivel municipal. No Poder Legislativo, o
Congresso Nacional consiste de duas casas: a Camara dos Deputados, constituida por 513
membros, com o nimero de representantes por estado determinado com base na populacio
do estado (com um minimo de oito e limitado a 70 membros por estado) e o Senado,
constituido por trés senadores de cada estado e um do Distrito Federal. Os estados possuem
sua propria legislatura unicameral, para a qual os membros sdo eleitos por representacio
proporcional. Essa estrutura é repetida no nivel municipal, onde vereadores também sao
eleitos por representagdo proporcional.

Autonomia administrativa multinivel

A Constituicdo Federal explicitamente reserva poderes para o governo federal ao passo que
fornece competéncia geral abrangente para os governos estaduais e municipais. Aos estados
sdo atribuidos “todos os poderes ndo proibidos a eles” pela Constituicio e aos municipios
¢ atribuido "o poder de legislar sobre assuntos de interesse local " e fornecer "servicos de
interesse publico local". O documento constitucional também delimita algumas
responsabilidades concorrentes do governo federal e dos estados.

Em resumo, cada nivel possui autonomia para legislar e fornecer servicos, desde que esses
ndo conflitem com os poderes que sdo fornecidos exclusivamente, ou legislados, pela
Unido. Essa disposi¢@o nao evita sobreposicdes entre os niveis de governo, sendo que uma
vasta gama de temas pode ser provida de forma concorrente por niveis diferentes. Inclusive,
temas sdo frequentemente regulados e legislados por niveis diferentes. A lei federal
geralmente define normas gerais que podem ser detalhadas e reguladas de forma mais
aprofundada por estados e municipios.

Autonomia fiscal multinivel

A maioria das relagdes intergovernamentais, particularmente em relacio a receitas fiscais,
sao detalhadas na Constitui¢do Federal e, portanto, ndo podem ser definidas ou modificadas
por autoridades politicas e econdmicas federais sem uma emenda a Constitui¢do.

A Constituicdo Federal atribui poderes exclusivos de tributacdo para cada nivel, como
detalhado na Tabela A.1, e estabelece regras bésicas para o recolhimento de tributos
subnacionais, o que garante autonomia fiscal em diferentes niveis de governo.
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Tabela A.1. Recolhimento de tributos em cada nivel

Acrbénimo Base
Tributos Federais
IR Renda, lucro
IPI Valor bruto da venda de produtos industrializados, importagbes
Il Valor de importagdes
CSLL Lucros empresariais
IOF Transagdes financeiras
ITR Valor de propriedade rural
Encargos Federais de Seguridade Social
Cofins Rotatividade
PIS/PASEP Rotatividade
INSS Folha de pagamento
FGTS Folha de pagamento
Tributos Estaduais
ICMS Produgao e distribuicdo de mercadorias de servigos definidos
IPVA Valor de veiculos
Tributos Municipais
ISS Valor bruto de servigos
IPTU Valor de propriedade urbana

Tributos do Distrito Federal
Tributos Estaduais + Municipais

2. Fonte: Constitui¢do Federal Brasileira de 1988, (World Bank, 2002;3)), (Afonso, 20044))
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Anexo A. O Plano Nacional de Educacao (PNE)

A Constituicdo Federal requer a adocdo e implementagdo de um plano nacional de
educacdo com um prazo de dez anos para articular o sistema colaborativo de educagdo do
Brasil e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementacdo para garantir a
manutencdo e desenvolvimento da educac¢do por meio de acdes integradas em diferentes
niveis de governo.

O plano atual (Lei Federal 13.005/2014) cobre o periodo de 2014 a 2024. Além do plano
nacional, cada estado e municipio deve elaborar e implementar seu proprio plano. Embora
esses planos devessem ter sido aprovados até junho de 2015, de acordo com o Ministro da
Educacdo, os estados de Minas Gerais e do Rio de Janeiro, e trés municipios localizados
no estado de Sao Paulo ndo aprovaram seus planos até o momento (Ministério da Educacao,
2018sy).

Além disso, dado o seu propdsito de ser um “plano de articulacdo”, o PNE fornece
ferramentas para permitir agdes em conjunto para o monitoramento do processo de sua
implementacdo. Assim, ele define os 6rgdos responsdveis por monitoramento continuo e
avaliagdes periddicas da implementacdo do PNE: o Ministério da Educagdo, a Comissao
de Educagdo da Camara dos Deputados e do Senado Federal, o Conselho Nacional de
Educacdo e o Férum Nacional de Educacdo. A lei também prevé a criagdo de um 6rgio
permanente para negociacdo e cooperagao entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios. Ademais, ela estabelece que os planos dos estados e municipios devem adotar
e promover articulagado entre diferentes niveis da federacido na implementacao das politicas.

Fonte: Constitui¢do Federal, (Ministério da Educacio, 2018s)
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Anexo C. A Educacao no Brasil: uma politica pablica descentralizada

O sistema de educacdo no Brasil é constituido por quatro etapas essenciais: educacdo
infantil, educacdo fundamental — que combina primeiro e segundo ciclos, ensino médio e
ensino superior. A educagdo € fornecida gratuitamente em institui¢des publicas de ensino.

A educacgdo fundamental — que é compulsdria — dura nove anos, cobrindo as idades de seis
a quatorze anos. A Educag@o e Cuidados para a Primeira Infancia no Brasil consiste na
educacdo inicial (0-3 anos, provida em creches ou instituicdes equivalentes) e pré-escola
(cobrindo as idades de 4 e 5 anos). O ensino médio dura trés anos (cobrindo idades de 15
até os 17 anos) (OECD, 2014). O ensino superior é provido por instituicdes publicas e
privadas de ensino superior, com programas de graduacdo na forma de cursos de quatro a
cinco anos para bacharelado, cursos de 4 anos para licenca para professor (licenciatura) e
cursos superiores de tecnologia de trés anos.

O Ministério da Educacdo (MEC) € responsavel por definir politicas educacionais gerais e
por definir os principios para a organizacdo de programas educacionais. O financiamento
e a administracdo das escolas sdo responsabilidade primeiramente dos estados e
municipios. Instituicdes de ensino superior podem ser federais, estaduais ou municipais
(apesar de que 70% dos estudantes estudam em instituicdes privadas).

O Brasil tem uma longa tradi¢do de gestdo descentralizada do sistema de educagdo, e
governos locais possuem responsabilidade considerdvel na administragdo do sistema
educacional, incluindo a constru¢do de escolas, provisdo de equipamentos, nutricdo e
transportes escolares, recrutamento e treinamento de professores e o pagamento dos
saldrios. Eles também complementam o curriculo central definido pelo governo federal
com um curriculo definido pelas necessidades da regido e as habilidades individuais dos
estudantes (OECD, 2014¢).

Em termos gerais, a Constitui¢do Federal estabelece a seguinte divisdo de competéncias
entre os niveis federativos:

- Competéncia comum: Todos os entes federados possuem o poder e a
responsabilidade de legislar e fornecer acesso a cultura, educacgdo, ciéncia,
tecnologia, pesquisa e inovacdo. O provimento da educacdo inclui: garantir acesso
a educacdo bésica e sem custo aos individuos dos quatro aos dezessete anos; apoio
especial a pessoas com deficiéncia; educacao inicial em creches e pré-escolas para
criancas até os cinco anos de idade; educacgdo de nivel superior; cursos regulares
noturnos adequados as condicdes dos alunos; e assisténcia educacional em todos
os estagios da educacdo bdsica por meio de programas suplementares de livros

didaticos, materiais de ensino, transporte, nutricao e cuidados com a satde.

7z

- Competéncia da Unido: A Unido é a unica responsdvel por legislar sobre as
diretrizes e bases para a educagdo nacional. Além disso, organiza o sistema de
educacio federal e financia a educagdo ptiblica federal. Fornece assisténcia técnica
e financeira aos estados, Distrito Federal e municipios.

- Competéncia dos Estados e Distrito Federal: Os Estados e o Distrito Federal sdo
responséveis principalmente por fornecer ensino fundamental e médio.
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Competéncia municipal: com a cooperag@o técnica e financeira da Unido e dos
Estados correspondentes, os municipios mantém programas de pré-escola e ensino
fundamental.

Fonte: Constituicdo Federal, (OECD, 2014 )
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