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RESUMO

O presente estudo tem como foco o levantamento e andlise do custo-aluno das creches,
primeira etapa da Educacdo Infantil, que compreende as criancas de 0 a 3 anos de idade. Ele
responde a situacdo problema apresentada pela Secretaria de Educacdo do Municipio de Santo
André (SP), caracterizada pela necessidade do aprimoramento da gestdo dos recursos
financeiros em um cenario de dificuldades orcamentarias e aumento de demanda. Foram
selecionadas 12 unidades municipais da rede direta, com atendimento exclusivo a criangas
nesta faixa etaria. A metodologia utilizada teve como base a utilizagdo do Sistema de
Informacgdes do Orcamento Publico municipal, a partir do qual foram realizadas as consultas e
definicdes dos componentes do custo do objeto em estudo, sendo que a metodologia de
acumulacdo de custos utilizada foi o custeio por absorcdo. Adicionalmente, os autores
analisaram 0s processos administrativos relacionados aos itens de custeio e realizaram
entrevistas com os diversos atores envolvidos nos processos de gestdo daquela e de outras
secretarias, bem como académicos dedicados ao estudo de custos no setor publico, cujas
experiéncias relatadas subsidiaram a pesquisa e as avalia¢cdes realizadas. O estudo apontou um
custo-aluno médio de R$ 11.970,72 sendo que, para melhor analise dos resultados, as
unidades escolares foram agrupadas em trés categorias de acordo com o nimero de alunos: i)
pequeno porte: com até 149 alunos (trés unidades); ii) médio porte: entre 150 e 190 alunos
(cinco unidades); e, iii) grande porte: com mais de 190 alunos (quatro unidades). A partir
dessa divisdo foi possivel concluir que as creches de grande porte apresentaram vantagem
comparativa em relacdo as demais, com custo-aluno médio de R$ 11.684,03, seguidas das
creches de médio porte, R$ 11.751,46 e pelas unidades de pequeno porte, que apresentaram o
custo-aluno de R$ 13.235,88, ou seja, 13,23% acima das escolas de grande porte. Esses
resultados indicam a existéncia de ganhos de escalas de acordo com o porte da creche e pode
subsidiar a tomada de decisdo dos gestores para futuros projetos de expansdo da rede publica
de creches.

Palavras-chave: Educacéo infantil; Creche; Custo-aluno; Qualidade do gasto publico; gestdo

publica.



ABSTRACT

The present study analysed the cost of a child care student in nursery schools specialized on
the first stage of early childhood education, which includes children between 0-3 years old. It
responds to the problem situation presented by the Education Department of the Municipality
of Santo André (SP), characterized by the need for improving the management of financial
resources in an environment of budgetary difficulties and increasing demand. Twelve nursery
schools directed managed by the municipality with care exclusive to children in this age
group were selected. The methodology was based on the Municipal Government Budget
Information System, and was performed aiming to define the cost components of the case
using the absorption costing method. Additionally, the administrative processes related to the
costs components were analyzed and many actors involved in the direct process of
management and from others departments were interviewed. In addition, experiences reported
by academics experts in costs in the public sector supported the research and analysis. The
study found an annual average cost of R$ 11,970.72 per student. According to the number of
students the nursery schools units were grouped into three categories: i) small: up to 149
students (three units); i) medium: between 150 and 190 students (five units); and, iii) large:
over 190 students (four units). The conclusions were that large nursery schools had advantage
compared to the others, with an average cost student of R$ 11,684.03, followed by medium-
sized nurseries, R$ 11,751.46 per student and small units size, which presented a cost of R$
13,235.88/per student, which means a cost 13.23% higher than the large schools. These
results indicate the existence of scale economy according to the size of the nursery school and
can support the managers decision-making for future expansion projects of the public nursery

schools.

Keywords: Early childhood education; Nursery schools; Cost-student; Quality of public

spending; Public management.
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1. Introdugéo

O tema custo-aluno engloba pelo menos duas questdes muito importantes no
debate atual da gestdo publica: a eficiéncia do gasto publico e a qualidade de um servico

fundamental ao desenvolvimento de qualquer nacao.

Definir exatamente 0 que seja uma educa¢do de qualidade ndo é tarefa facil, na
medida em que “0 conceito de qualidade é socialmente construido, importa aqui 0 modo como
se estabelece a relacéo entre os sujeitos e aquilo que é qualificado” (CASASSUS?, 2007 apud
GUSMAO, 2010, p.28). Além disso, a discussdo sobre o tema “reflete 0 momento em que
vivemos ¢ a disputa de significados existentes na sociedade” (CARREIRA; PINTO, 2007,
p.18).

Da mesma forma, estabelecer o volume de recursos suficientes para garantir uma
educacdo de qualidade é outro enorme desafio, sobretudo em relacdo a Educacdo Infantil,
sedimentada como direito pela Constituicdo Federal de 88, mas ndo contemplada pelos
recursos do extinto FUNDEF, situacdo corrigida apenas em 2007 com a edi¢do do FUNDEB.

O primeiro Plano Nacional de Educacio (PNE) 2001-2011 estabeleceu a meta? de
ampliacdo do atendimento em creches para 50% da demanda. Determinava ainda a
necessidade da “definicdo de custos, assim como a identificagdo dos recursos [...] disponiveis
e das estratégias para a sua ampliacdo, seja por meio de uma gestdo mais eficiente, seja por
meio de criagdo de novas fontes” (BRASIL, 2001).

A meta de ampliacdo do atendimento ndo foi cumprida no prazo inicialmente
estabelecido. De acordo com Mozart Neves Ramos®, membro do Conselho Nacional de
Educacdo (CNE), a principal dificuldade foi o fato de que “uma crianga na creche custa mais
do que o dobro do que um aluno no Ensino Fundamental, dificultando a abertura de novas
vagas". O Il PNE (2014-2024) reeditou tal meta, ficando evidenciada a necessidade de
cuidados especiais na otimizagdo dos recursos disponiveis como uma das condi¢des para 0

cumprimento da norma.

' CASASSUS, J. Poder, Lenguage y calidad de la educacién. Santiago: [s. n.], 2000.
2 Capitulo 11, item A, inciso 1.3, Meta 1

® Em entrevista concedida em 2010 ao site da Revista Nova Escola. Disponivel em:
<http://revistaescola.abril.com.br/politicas-publicas/legislacao/pne-plano-nacional-de-educacao-537431.shtml>.
Acesso em 04 de novembro de 2014,
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Neste sentido, o presente trabalho tem por objetivo principal conhecer o custo-
aluno em creches municipais, a partir da analise da rede publica direta do Municipio de Santo
Andre.

Como objetivos secundarios, pretende-se conhecer a composi¢do dos principais
insumos componentes do custo deste servico, as relacOes entre os diversos setores da
Secretaria de Educacdo que competem para que os alunos nas creches sejam atendidos com
qualidade e estabelecer propostas para o conhecimento e acompanhamento permanente desse

custo, a fim de fortalecer a eficiéncia e eficacia das acbes daquela Secretaria.

Para compreender integralmente a conjuntura do objeto do trabalho, no periodo de
agosto a novembro de 2014 foram realizadas entrevistas com diversos atores que se

relacionam com o tema. A lista com todos os entrevistados encontra-se no Anexo A.

Segundo a entrevista com o Secretario de Educacdo de Santo André, Gilmar
Silvério, ndo sdo poucos os desafios que se colocam diante do gestor publico nessa area. Em

suas palavras,

o recente Plano Nacional de Educacdo, sancionado pela Presidenta Dilma, reflete o
momento de maturidade vivido pelo nosso pais, que a cada dia que passa assume de
maneira mais e mais efetiva seu compromisso com a educagdo de nossas criangas,
de nossos jovens e de nossos adultos. Cabe a nds, gestores publicos, educadores,
pais e cidadaos, responder presente a esse chamado por uma educacdo publica de
qualidade com uma gestéo publica eficiente e moderna.

Segundo a assessora especial e integrante do gabinete do Secretario, Carla Regina
Oliveira, desde o inicio de 2013 a Secretaria de Educacdo de Santo André tem desenvolvido
acoes que buscam o conhecimento dos gastos realizados e o aperfeicoamento da gestdo dos

servicos prestados pela pasta.

Embora o setor educacional tenha recursos financeiros destinados
obrigatoriamente para essa funcdo publica, sob pena de punicdo ao prefeito e gestores
envolvidos em caso de descumprimento da norma, o fato é que a demanda da populacdo pela
ampliacdo do atendimento e melhoria na qualidade dos servicos ndo é acompanhada de

proporcional crescimento da receita pablica.

Nesse sentido, é didatico o comentério da Suzana Cecilia Kleeb, Diretora do
Departamento de Indicadores Sociais e Econdmicos (DISE) da Secretaria de Orgamento e

Planejamento Participativo (SOPP), de Santo André, ao observar que

no discurso publico sobre educacdo, os temas que se sobressaem sdo a formacao dos
professores, as metas e, especialmente, a qualidade do servico, o que sem dlvida é
fundamental. Porém, ha que se considerar que este é um servico complexo, cujo
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financiamento passa a exigir escalas cada vez maiores de investimentos se
quisermos, de fato, atingir aos objetivos almejados.

Decio Alves da Silva Junior, Assessor Especial da Secretaria de Educacao,
ressalta que a demanda pelo atendimento nas creches esté crescendo e carece de investimentos

em infraestrutura, profissionais e insumos:

aplicamos em 2013 quantia equivalente a 26,19% das receitas de impostos em
manutencdo e desenvolvimento do ensino e ndo atendemos toda a demanda das
criancas de 0 a 3 anos. Serdo necessarios mais recursos, além, da otimizacéo
daqueles ja disponiveis.

Sobre o aspecto de financiamento da acdo publica, a cidade de Santo André, a
exemplo de outras metrépoles, passa por transformacdes em seu perfil produtivo. Para o

Secretario Municipal de Financas, Antonio Carlos Granado, a cidade,

que tem na historia de sua formacdo econdmica uma forte presenga da indistria,
passa por mudangas que reduzem o peso relativo deste setor em favor dos servigos,
com rebatimentos diretos na diminuicdo relativa de sua arrecadacdo,
comprometendo assim sua capacidade de acompanhar as demandas da populacéo.
S6 para dar um exemplo, o ICMS individualmente é 0 nosso maior item de receita e
seu resultado est4 majoritariamente ligado & producdo industrial. Em 2010 o indice
de participagdo de Santo André na Quota-parte dos municipios era 1,60. Em 2013,
este indice recuou para 1,22 ou seja, uma reducdo de aproximadamente 24%.

Essa situacdo exige planejamento, controle e acdo dos governantes. Em recente
estudo realizado sobre esse aspecto do desenvolvimento econdmico da cidade, conclui-se,
entre outras medidas, pela necessidade de “investir na qualidade dos gastos, na revisdo do
sistema tributirio municipal e na gestio operacional desse recolhimento” (GALVAO;

MATOS; OLIVEIRA, 2014, p.89).

A Tabela 1 mostra a evolugdo das receitas municipais dos impostos e
transferéncias de impostos ao municipio que servem de base para a aplicacdo minima de 25%
na funcdo Educacdo, no periodo de 2006 a 2013. E possivel observar que, apesar do
crescimento superior a inflacdo do periodo em 29,5% verifica-se uma variacéo real de 2013
sobre 0 ano de 2011 de apenas 1,9%. Menor ainda é a variacao entre os anos de 2012 e 2010,

que foi de apenas 0,2%.

Para o Secretario Adjunto de Financas, Walter Aparecido de Faria, 0s niUmeros de
crescimento da receita municipal de impostos e transferéncias de impostos “nos causam muita
preocupacdo, uma vez que a demanda por servigos cresce em propor¢des bem maiores”,

conforme sera verificado adiante.
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Tabela 1- Receita de impostos/transferéncias de Santo André

Receita de impostos/transferéncias®

Ano (valores em Reais de 2013)
2006 827.681.708,89
2007 875.956.065,28
2008 1.008.442.090,63
2009 917.164.143,68
2010 1.031.955.111,78
2011 1.051.497.842,47
2012 1.034.608.066,40
2013 1.071.998.031,24

Fonte: Secretaria de Finangas de Santo André

Este cenario prenuncia um processo de pressdo crescente sobre o orgamento
municipal e reforca a necessidade do cuidado que se deve ter com a qualidade do gasto
publico, que encontra no conhecimento do custo dos servicos realizados um importante aliado
da eficiéncia e eficicia da gestdo e que permitira, entre outras coisas, produzir mais com

menos recursos, sem abdicar do compromisso de oferecer servicos de qualidade a populag&o.

Em entrevista realizada com a Diretora de Orcamento, Rosemary de Moraes
Silveira, esta enfatiza o conhecimento de custos como uma importante ferramenta para a
elaboracdo da peca orgamentaria, “pois teriamos um historico mais real como ponto de
partida, 0 que nos permitiria fazer comparacfes e projeces com muito maior precisdo e

rapidez”.

Assim, o presente trabalho foi desenvolvido em 7 capitulos, a partir da introducéo.
Os dois primeiros constituem uma revisdo bibliogréafica sobre a informacao e andlise de custos
no setor publico (capitulo2) e o marco legal e financiamento da Educacdo Infantil no Brasil
(capitulo 3). O capitulo 4 faz uma apresentacdo das principais caracteristicas do municipio de
Santo André, sequido da descricdo de toda a metodologia utilizada para o levantamento das
informagdes pesquisadas, tema do capitulo 5. Os resultados encontrados e andlises estdo
apresentados no capitulo 6.

4 De acordo com o artigo 212 da Constituicdo Federal do Brasil de 1988, compreende: i) 0s impostos
municipais: IPTU; IRRF; ITBI; ISS; ii) As transferéncias da Unido: do FPM e da LC87/96 (lei Kandir); e iii) as
Transferéncias do Estado: Quotas-partes do: ICMS; IPVA,; IPI/ Exportacéo.
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Uma avaliagdo geral da pesquisa possibilitou a elaboragdo das proposigdes
constantes do capitulo 7, desenvolvidas como sugestfes a Secretaria de Educacdo, de forma a

possibilitar o aperfeicoamento do trabalho futuro daquela pasta da administracdo municipal.

Por ultimo, no capitulo 8, sdo apresentadas as consideragdes finais do presente
estudo, enfocando a importancia do conhecimento de custos como ferramenta de decisdo e
planejamento governamental e reafirmando o desejo de que as conclusdes e proposicdes

apresentadas contribuam para o aprimoramento da gestdo pablica da educacéo.
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2. Informacao e anélise de custos no setor publico

O modelo de desenvolvimento mundial experimentado entre os anos 30 e 60 do
ultimo século proporcionou 0 maior periodo de crescimento e prosperidade da historia da
humanidade. Esse crescimento, porém, entrou em declinio nos anos 70 daquele século e o
Estado, até entdo garantidor desse periodo virtuoso, “face ao seu crescimento distorcido e ao
processo de globalizacdo, [...] entrou em crise e se transformou na principal causa da reducédo
das taxas de crescimento econdmico, da elevacdo das taxas de desemprego e do aumento da
taxa de inflacdo [...]” (BRESSER-PEREIRA, 1977, p.49).

Uma das consequéncias desse periodo de crise foi o avango nos anos 80 de
proposicdes de cunho neoliberais, acusando o Estado de ineficiente e preconizando a reducao
de sua presenca na economia. Apo6s algum tempo, a bandeira de um “Estado minimo”
mostrou-se inviavel, porém o tema da governanga publica e o debate acerca da eficiéncia do
Estado sdo intensificados a partir da critica a administracao burocréatica, mais preocupada com
o formalismo — como se faz —, e a proposta substitutiva orientada para a adocdo de uma
administragdo gerencial ou gestdo publica, com foco no controle dos resultados e ndo dos

procedimentos, uma vez que

através da reforma da gestdo puablica os Estados nacionais que enfrentam uma
competicdo cada vez mais acirrada na economia global em que vivemos, procuram
tornar seus Estados mais eficientes e mais voltados para o atendimento das
demandas da sociedade. Estas ndo param de aumentar, enquanto os Estados
enfrentam restricGes fiscais para atendé-las na quantidade necessaria, com boa
qualidade, e pelo menor custo possivel. (ARVATE; BIDERMAN, 2004, p. 12).

Entendendo a eficiéncia governamental como sendo a melhor relacdo possivel
entre custo e beneficio para o alcance dos objetivos de um programa, entre o objeto e o custo
envolvido em uma acdo, neste caso do poder publico (CASTANHAR; COSTA, 2003), é
possivel admitir que a preocupacdo com esta eficiéncia ou com o chamado gasto publico
passam a fazer parte das prioridades de acdo dos governos. Essa preocupacdo na verdade
sempre esteve presente no debate publico, incomodando e gerando insatisfagdes, sem no
entanto mobilizar permanentemente as autoridades governamentais, constituindo nas palavras

de Rua (1998) um “estado de coisas”, ou seja, algo que incomoda muito, mas nao se torna
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prioridade, ndo entra para a agenda deciséria® . Nas palavras de Kettl® (1998, apud Castanhar;
Costa, 2003, p. 971) abordando o tema, “as inumeras iniciativas de reforma do Estado que se
realizam em todos os cantos do planeta ha mais de uma década e meia trazem em seu bojo um

desafio portentoso: fazé-lo funcionar melhor, porém, com um custo menor”.

No Brasil, a Lei Federal 4.320/64 estabelece as normas para 0 or¢camento e
financas publicas e j& demonstrava desde a sua inauguragdo, a preocupacdo com 0s custos,
referindo-se de modo especifico aos custos dos servicos industriais realizados pelo governo,
estabelecendo em seu artigo 99 que “os servigos publicos industriais [...] manterdo

contabilidade especial para a determinacdo dos custos” (BRASIL 1964).

Em 1967, o governo militar estabelece uma reforma administrativa por meio do
Decreto Lei 200/67 que, entre outras medidas, descentraliza a administracdo federal e
estabelece em seu artigo 79 a necessidade do conhecimento dos custos do governo
determinando que “a contabilidade devera apurar os custos dos servi¢os de forma a evidenciar
os resultados da gestdo.” (BRASIL 1967). Embora o sentido desta determinacdo seja mais
preciso que o contido na Lei 4320/64, este dispositivo também teve pouco ou nenhum efeito
sobre a préatica dos governos (MAUSS; SOUZA, 2008).

Seriam necessarias algumas décadas para que o debate sobre a eficiéncia e os
custos da acdo governamental entrasse de fato na agenda formal do governo brasileiro. Este
percurso, tendo o golpe militar como marco zero, passa por pelo menos cinco grandes
momentos histéricos fundamentais: i) a luta pela redemocratizacdo do pais; ii) a promulgacédo
da Constituicdo de 1988; iii) o processo de estabilizacdo fiscal com o Plano Real; iv) a
reforma do aparelho do Estado comandada pelo Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado (MARE); e v) a Lei Federal 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LFR).

® Em outra nomenclatura, Cobb e Elder (1983 apud SECHI, 2013) definem a existéncia de duas agendas: uma
sistémica, que retine um conjunto de problemas reconhecidos como merecedores da acdo governamental, mas
que ainda ndo o foram; e outra formal, que reline os itens que constam (ou ndo) da agenda sistémica mas que
sobre a qual o governo ja tomou a decisdo de agir. Segundo Souza (2006), a entrada do problema para a agenda
formal depende de trés dimensdes principais: o reconhecimento de que algo deve ser feito em relacdo a eles; a
construgdo de uma consciéncia coletiva em prol daquela acdo, o que ocorre principalmente em momentos de
mudanca de governo ou de visdo dos governantes; e a atuacdo dos participantes vistos como visiveis (partidos,
politicos, midia, grupos de pressdo, etc.) e os invisiveis (académicos e burocratas envolvidos no processo, a
midia, etc).

® KETTL, Donald F. (1996) A revolucio global: reforma da administracéo do setor ptblico.
In: BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter. Reforma do Estado e administracdo
publica gerencial. Rio de Janeiro: FGV, 1998
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A luta pela redemocratizacdo logrou o processo de abertura politica em 1974, com
o fim do Ato Institucional N° 5 (AI5), a reorganizacdo dos partidos, a eleicdo direta dos
governadores em 1982 e dos prefeitos das capitais dois anos depois, acontecimentos
fundamentais para a instalacdo de uma Assembléia Constituinte e a promulgacdo de uma nova
Carta Magna em 1988.

Naquela década o cenario econdémico apresentava o pais mergulhado em um longo
periodo de desestabilizacdo, com inUmeras tentativas frustradas de planos econémicos e
estagnacdo. Esse cenario foi caracterizado por Paulo Henrique Feijo, ex-coordenador geral de
Normas de Contabilidade Aplicadas a Federacdo da Secretaria do Tesouro Nacional (STN),

como sendo o de “fundo do pogo”, conforme o trecho de sua entrevista:

...vocé tem um pais que cresce, com um endividamento, [...] o cara que te financia
diz que ndo tem mais dinheiro para financiar. Ai vocé para e olha para a tua casa e
diz assim: “Caramba! N&o da para eu viver com o que eu ganho. [...] eu nem sei o
quanto eu ganho, e nem sei 0 quanto eu gasto. Espera ai. Eu tenho que implementar,
minimamente, mecanismos de controle do meu fluxo. [...] Os economistas diziam:
“Vocé gasta mais do que vocé arrecada?”. “Nao sei.” “A divida publica esta
aumentando porque vocé gasta mais. Quanto?” “Nao sei.” Ndo tinha informagdo
nenhuma. (GUIMARAES; HOLANDA; LATTMAN-WELTMAN, 2010, p. 29).

A implantacdo do Plano Real interrompe a trajetoria hiperinflacionaria do pais e
devolve ao Estado sua capacidade de planejamento financeiro. O orcamento publico - que
reline as receitas do governo com as quais serdo executadas as despesas nele fixadas -, tinha
na inflacdo e na correcdo monetaria poderosos subterflgios que verdadeiramente mascaravam
a realidade financeira do pais (MACHADO, 2002), ou seja: “[...] A década de 90 é a década
do ajuste, é a década em que vocé arruma a casa, [...] para dizer assim: Agora, [...] eu estou
vivendo dentro do que eu ganho, [...] as coisas séo diferentes, eu controlo o quanto eu ganho e
0 quanto eu gasto [...]” (GUIMARAES; HOLANDA; LATTMAN-WELTMAN, 2010, p.30).

No curso da estabilizacdo da moeda nacional, com 0s primeiros resultados
positivos do Plano Real, tem inicio no pais em 1995, conforme ja colocado, a reforma do
aparelho do Estado, que teve como um de seus principais instrumentos a Emenda
Constitucional n° 19 de 4 de junho de 1998, um conjunto de regras baseadas na administracao

gerencial, em clara contraposi¢do ao modelo burocratico/patrimonial.

Assim, é possivel afirmar que um dos legados da reforma do aparelho do Estado,
ou Reforma Gerencial, como ficou conhecida, foi colocar a eficiéncia do poder publico como

um dos pressupostos de uma nova forma de gestdo, capaz de fazer mais servicos e produtos de
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qualidade com a mesma quantidade de recursos, ampliando assim as possibilidades para a
efetividade da acdo publica, ou seja, a mudanca para melhor da realidade existente.

Esta preocupacdo com a estabilidade, controle do gasto publico, equilibrio fiscal e
com a eficiéncia governamental se materializa ao final da década na aprovacdo da Lei
Complementar (LC) N° 101 de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Dada a clareza
dos objetivos estabelecidos, sem margens para interpretacdes subjacentes como até entdo
ocorria, € possivel afirmar que a partir desse ponto a importancia do controle dos custos na
administracdo publica assume contornos inéditos. Em sua secdo Il, tratando da Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO), a LRF estabeleceu em seu artigo 4° letra “e”, que a LDO
atendera a “normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo de resultados dos programas

financiados com recursos dos orcamentos”.

Mais adiante, em seu artigo 50, 83° a LRF determina que “a Administra¢ao
Publica manterd sistema de custos que permita a avaliacdo e 0 acompanhamento da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial”, o que pressupde um novo modelo de gestdo
caracterizado pela “acdo planejada e transparente, com prevencdo de riscos e correcdo de
desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, possibilitando o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condig¢Ges por ela
estabelecidos” (MAUSS; SOUZA, 2008, p.1).

A partir da LRF houve no Brasil o inicio e/ou fortalecimento de vérias
experiéncias de conhecimento e controle de custos na administracdo publica. Entre estas
experiéncias, destacamos: i) o Banco Central do Brasil, que em 2003 iniciou um sistema de
custos baseado no Método de Custeio Baseado em Atividades (ABC); ii) a Secretaria
Estadual da Fazendo do Estado do Rio Grande do Sul, que se baseou no custeio direto para a
mensuracdo de seus custos; iii) 0 municipio do Rio de Janeiro que desde 2002 dotou o seu
setor de controladoria de condi¢bes de monitoramento dos custos do setor de educacdo,
baseando-se no método de custeio por absorcdo; e, iv) a cidade de Salvador que também
iniciou 0 processo de monitoramento de custos pela secretaria de educacdo no ano de 2006,
também langando méo do método de custeio por absorcdo (MAUSS; SOUZA, 2008).

Merece destaque a agdo do Governo Federal que em marco de 2010 instituiu o

Sistema de Informacdes de Custos (SIC), concebido como um Data Warehouse’ que se utiliza

" Solug#o tecnoldgica que envolve e armazena uma colegdo de dados organizados por assunto, que estdo
integrados, ndo sdo volateis (ndo sofrem exclusdes), sdo histéricos e cujo proposito primordial € fornecer suporte
a tomada de decisdo (http://www.pucminas.br/)
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da extracdo de dados dos sistemas estruturantes da administracdo publica federal, como o
SIAPE®, SIAFI e SIGPlan®, para a geragdo de informagdes. O SIC adotou, um modelo
abrangente, porém com duas dimensdes: uma ampla, na qual todas as informacdes de nivel
macro do governo sdo armazenadas e uma micro, na qual se concentram as informacdes de
cada 6rgdo com as suas especificidades. Devido a esta caracteristica peculiar, esse sistema é
apelidado de “rodoviaria” por Holanda e Machado (2010), por integrar duas dimensdes
diferentes, uma geral, macro, dos 6rgdos centrais do governo e outra menor, especifica, dos
orgdos setoriais finalisticos que, de acordo com suas necessidades, disponibilidades e
possibilidades podem, a partir das informacgdes gerais colocadas a disposicao, detalha-las ao
nivel de interesse prdprio do 6rgdo ou setor.

2.1 A contabilidade publica

A contabilidade publica brasileira esta alicergada principalmente na Constitui¢do
Federal, na Lei Federal 4.320 de 17 de marco de 1964 e na LRF.

Ela é composta de quatro subsistemas: i) orcamentario, que abriga o0 orgcamento
propriamente dito; ii) financeiro, que registra as operacdes de natureza financeira; iii)
patrimonial, que registra os atos e fatos que afetam o patriménio publico; e, iv) compensacéo,
que registra os contratos e convénios que representam direitos e obrigacGes do poder publico
(MAUSS; SOUZA, 2008).

O orcamento publico é uma lei cuja proposicdo € privativa do poder executivo
(BRASIL, 1988), elaborada anualmente e submetida a apreciacdo do Poder Legislativo. E um
instrumento do poder publico para expressar em um determinado periodo, o seu programa de
atuacdo, o montante dos recursos a serem obtidos e os dispéndios a serem efetuados
(PISCITELLI; TIMBO, 2010).

A Constituicdo de 1988 estabelece nos artigos 165 a 169 as bases do sistema
orcamentario brasileiro constituido por 3 documentos principais: o Plano Plurianual, a Lei de
Diretrizes Orcamentérias e a Lei Orgcamentaria Anual, 0s quais possuem as seguintes

caracteristicas:

® Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos

% Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento
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a) Plano Plurianual (PPA): deve ser elaborado e apresentado ao poder executivo no primeiro
ano de mandato do governo eleito e pode ser considerado o inicio do processo de
planejamento publico (ANDRADE, 2010). O PPA é composto por um conjunto de programas
que materializam os investimentos prioritarios do projeto de desenvolvimento elaborado pelo
governo eleito (KOHAMA, 2010) e tem duracédo de 4 anos;

b) Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO): deve ser elaborada anualmente e, dentre as metas
contidas no PPA, devera estabelecer as prioridades para o exercicio base e fixar as principais
diretrizes, incluindo as despesas de capital e a previsdo sobre alteracbes na legislacao
tributaria (ANDRADE, 2010). Sob a ética da LRF, a LDO tornou-se “o instrumento mais
importante para planejar o comportamento das finangas publicas” (VIGNOLI, 2002, p.37).
Segundo o autor, ela deve estabelecer o equilibrio entre receitas e despesas, 0s critérios a
serem seguidos para contingenciar dotaces, as normas relativas ao controle de custos, a
defini¢do de critérios para a programacédo financeira, entre outras diretrizes relacionadas as
financas publicas;

c) Lei Orcamentaria Anual (LOA): é a materializacdo das propostas da administracdo para
serem realizadas no ano em questdo. A LOA € um instrumento que expressa a alocacdo dos
recursos publicos, que sdo operacionalizados por meio de diversos programas integrados ao
PPA (PISCITELLI; TIMBO, 2010). E um instrumento de execucdo de planos e programas de
realizacdo de obras e servigos visando ao desenvolvimento da comunidade (VIGNOLLI, 2002).

Para Matias-Pereira (2010) a politica fiscal do Estado se orienta em duas dire¢oes:
a politica tributéria e a politica orcamentéaria, sendo que a primeira se materializa na captacao

de recursos e a segunda na aplicacdo destes recursos.

Para Andrade (2010), o orcamento-programa detalha tanto a politica econémica e
financeira, como o programa de trabalho da administracdo. Discrimina receitas e despesas e
deve dar énfase aos objetivos e ndo a forma, de modo a deixar claro em que e para que 0 gasto
estd sendo ou serd efetuado, definindo em termos de receitas e despesas 0s parametros
estabelecidos pela LDO.

O registro dos atos orcamentarios se da por meio de codigos numericos
denominados de classificagbes orgamentarias. Elas sdo essenciais para a “programagio,
execu¢do, acompanhamento, controle e avaliagdo da atividade financeira do Estado”
(PISCITELLI; TIMBO, 2010, p.107). Essas classificagbes orcamentarias sdo denominadas

Funcionais Programaticas e compreendem o0s seguintes elementos:
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a) Classificacdo Institucional: identifica o 6rgéo que esté realizando a despesa;

b) Classificacdo Funcional': identifica para qual funcio e sub-funcdo piblica o recurso seré
destinado. No total, sdo 28 funcdes que podem se relacionar com qualquer uma das 109 sub-
funcbes existentes. O Quadro 1 apresenta um exemplo para a funcdo educacdo e as sub-

fungdes mais utilizadas com esta fungéo.

Quadro 1 - Classificacdo funcional para despesas com Educacéo

Funcéo Sub-funcéo

361 — Ensino Fundamental
362 — Ensino Médio
363 — Ensino profissional
12 — Educagéo 364 — Ensino Superior
365 — Educacao Infantil
366 — Educacdo de Jovens e Adultos
367 — Educacdo Especial

Fonte: Portaria 42/99 MOG. Elaborag&o propria.

c) Classificagdo Estrutural Programatica: identifica os programas resultantes do processo de
planejamento do governo incluidos no PPA, bem como as acBes estabelecidas para a
realizacdo dos mesmos. Seus nomes e codigos sdo definidos pela prépria administracdo e suas

defini¢cbes sdo as seguintes:

- Programa: instrumento de organizacdo da acdo governamental, que visa a concretizacdo dos
objetivos pretendidos. E mensurado por indicadores estabelecidos no PPA (ANDRADE,
2010);

- Acdo: pode ser um projeto, uma atividade ou uma operacao especial.

De acordo com Andrade (2010), o projeto é um instrumento de programacdo para
alcancar o objetivo de um programa que envolve um conjunto de operacdes, limitadas no
tempo e das quais resulta um produto que concorre para a expansdo, 0 crescimento ou o
aperfeicoamento da acdo do governo. A atividade € um instrumento de programacdo para
alcancar o objetivo de um programa que envolve um conjunto de operag0es que se realizam
de modo continuo e permanente, das quais resulta um produto que concorre para a
manutencdo da acdo do governo. Ja as operacOes especiais sdo despesas que nao contribuem

para a manutencdo das agOes do governo, das quais ndo resulta um produto e ndo geram

10 A tabela e os codigos de fungdes e sub-fungdes constam da Portaria n® 42 de 14 de abril de 1999, editada pelo
Ministério de Orcamento e Gestdo.
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contraprestacdo direta em forma de bens ou servigos, como o pagamento de encargos, por

exemplo.

A Tabela 2 apresenta os projetos da Secretaria de Educacdo para os Programas:
Educacao Infantil e Alimentacdo e Nutricdo, incluidos no orcamento de 2013, com suas

respectivas previsoes de despesa:

Tabela 2 - Programas da Secretaria de Educacao de Santo André em 2013 (em R$)

Nome do ~ . Custo
Acdes relacionadas aos programas estimado

programa (R9)
Aplicacéo dos recursos do FUNDEB no Ensino Infantil 39.100.400
Indenizacéo de &reas 10.000
Ensi Construgdo, manutencéo e reforma de espacos de uso publico 3.178.500
In?;:,‘(ﬁ Pagamento de pessoal e encargos do Ensino Infantil 57.246.000
Atendimento as unidades escolares 37.723.500
Convénio FNDE para atendimento ao Ensino Infantil 60.000
Aquisicdo de equipamentos e mobiliario 660.000
Allmen'_[agao € Fornecimento de alimentagdo escolar aos alunos 30.658.400

Nutricdo

Valor total dos programas estimado para o ano de 2013 (R$) 168.636.800

Fonte: Prefeitura Municipal de Santo André — LOA 2013.

d) Classificagdo segundo a Natureza da Despesa: identifica o gasto propriamente dito, quanto
a sua categoria econdmica, natureza, modalidade de aplicacdo e elemento de despesa. A
Portaria Interministerial 163 de 4 de maio de 2001, dispde sobre essas regras, ilustradas no

Quadro 2, a seqguir:
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Natureza da despesa

Classificacdo

A - Categorias econémicas

3 - Despesas correntes
4 - Despesas de capital

B - Grupos de natureza de despesa

1 - Pessoal e encargos sociais
3 - Outras despesas correntes
4 - Investimentos

6 - Amortizacdo da divida

C - Modalidades de aplicacio™

50 - Transferéncias a instituicdes privadas sem fins lucrativos
90 - AplicacOes diretas

D - Elementos de despesa'

01 - Aposentadorias, reserva remunerada e reformas
04 - Contratacdo por tempo determinado

11 - Vencimentos e vantagens fixas - pessoal civil
13 - Obrigac¢des patronais

30 - Material de consumo

33 - Passagens e despesas com locomog¢éo

36 - Outros servigos de terceiros - pessoa fisica
39 - Outros servigos de terceiros - pessoa juridica
51 - Obras e instalagdes

52 - Equipamentos e material permanente

61 - Aquisicdo de imbveis

Fonte: Portaria N° 163/2001 SOF/STN. Elaboragéo propria.

Para ilustrar o funcionamento, o Quadro 3 apresenta um exemplo de classificacao

orcamentaria da Secretaria de Educacdo de Santo André.

Quadro 3 - Exemplo de classificagdo orgamentaria

Classifica¢do orcamentéria: 60 10 12 365 60 2191 33 90 39

Classificagéo Descrigdo

60 Orgao: Secretaria de Educacio
10 Unidade: Gabinete do secretario e dependéncias
12 Funcéo: Educagéo

365 Subfuncéo: Educagdo Infantil
60 Programa: Educacéo Infantil

2191 Acado (atividade): atendimento as unidades escolares
3 Categoria econdmica: despesa corrente
3 Grupo de natureza da despesa: outras despesas correntes
90 Modalidade de aplicacéo: aplicagdo direta
39 Elemento de despesa: outros servicos de terceiros - pessoa juridica

Fonte: Santo André - LOA 2013. Elaboragdo propria.

1 0 quadro néo apresenta todas as modalidades de aplicagdo. Para maiores informagdes, consultar Portaria

163/2001 SOF/STN.

120 quadro néo apresenta todas os elementos de despesa. Para maiores informagdes, consultar Portaria 163/2001

SOF/STN.
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Ainda em relagdo a execugdo orcamentaria, € importante mencionar as fases ou

estagios da execucdo da despesa publica. Normalmente a aquisi¢cdo de bens e servigos na

administracdo publica precisa passar por um processo de compras denominado licitagéo,

regido pela Lei Federal N° 8.666 de 1993. O Quadro 4 ilustra os estagios da despesa publica.

Quadro 4 - Estagios da despesa

Estégio

Descricdo

Identificacdo
da demanda

Um diagndstico estabelece a demanda, problema ou necessidade a ser
resolvido (a) com a aquisicdo de determinado(s) produto (s) e/ou servico(s)

Especificagédo
do produto ou
Servico

Caracterizacao detalhada do produto ou servico a ser adquirido/contratado

Reserva
orcamentaria

Apos a cotacdo de precos é realizada a abertura de processo administrativo de
compras e efetuada uma reserva orgamentaria equivalente ao valor médio das
cotacdes realizadas®™.

Empenho

E o ato realizado apds a conclusio do processo de licitagio (ou da declaragio
de sua dispensa ou inexigibilidade), que cria para o Estado a obrigacédo de
pagamento. E o principal instrumento com que conta a administragdo publica
para acompanhar e controlar a execucao do orgamento e constitui uma garantia
ao credor de que o valor empenhado encontra respaldo no orcamento. O
documento chamado Nota de Empenho é entregue ao fornecedor como
garantia de pagamento em troca do fornecimento do bem ou servigo adquirido.

Liquidagéo

Apos a entrega do bem ou da prestacdo de servico, o gestor verifica se a
entrega ocorreu da forma contratada. Em caso afirmativo, o responsével pela
compra do bem ou servigo confirmara o direito do fornecedor em receber pelo
produto ou servigo entregue nas condi¢des contratadas. Ressalta-se que em
caso de entregas parceladas ou realizacdo de obras, a liquidagdo também sera
realizada parceladamente.

Pagamento

Momento em que se emite a Ordem de Pagamento e é feita a transferéncia do
recurso financeiro ao fornecedor.

Fonte: Lei 4.320/64; Lei 8666/93; PISCITELLI; TIMBO,2009.
Adaptado pelos autores

3 A lei 8666/93 estabelece situacdes especiais em que a licitaéo é dispensada (art.24) ou ndo é exigida por
conta da inviabilidade de competicdo (art.25). Nestes casos, as etapas sdo as mesmas, porém nédo havera o
procedimento licitatorio, caracterizado pela disputa piblica nas modalidades previstas no art. 22 da referida lei.
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2.2 Afinal, o que séo custos?

Conforme aponta Martins (2010), conceitos como gasto, despesa, desembolso,
custo e investimento podem normalmente causar alguma confusdo. A contabilidade industrial
estabelece as diferenciacdes para cada um desses termos tendo o estoque de produtos como
referéncia, ou seja, 0s insumos adquiridos e utilizados na producédo, e portanto geracdo do

estoque, sdo custos e aqueles ndo utilizados diretamente na producéo séo as despesas.

Como no setor pablico, a excecdo das empresas publicas especificas: i) ndo existe
a producdo para estoque; ii) areas de apoio consomem grande parte dos recursos e€; iii) nao
existe, normalmente, a cobranca por servigos e apuracdo de lucro, a utilizacdo, por vezes de

um termo em lugar de outro ndo provoca maiores debates.

No presente trabalho foram adotadas as definicbes de Martins (2010), Machado
(2002) e Mauss; Souza (2008), bem como as regras estabelecidas pelo Conselho Federal de
Contabilidade (CFC), constantes na Norma Brasileira de Contabilidade - Técnica (NBC-T) N°
16.11, a qual preconiza o “Sistema de Informacao de Custos do Setor Publico”, aprovada pela
resolucdo do CFC N° 1.366/2011%. O Quadro 5 descreve as terminologias que usaremos neste
estudo:

4 A Portaria do STN n° 643 de 19 de novembro de 2013 suspendeu por tempo indeterminado a entrada em vigor
das regras da NBC T 16.11: “Art. 13 - Os Procedimentos Contabeis Patrimoniais - PCP, definidos no MCASP e
de observancia obrigatéria pelos entes da Federacéo, terdo prazos finais de implantacéo estabelecidos de forma
gradual por meio de ato normativo da STN*.
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Quadro 5 - Terminologia de custos
Termo ‘ Descricéo

E o dispéndio de um ativo ou cria¢do de um passivo, tendo por objetivo a

Gasto ou Despesa obtencdo de um produto ou servico.

Desembolso E o pagamento resultante da aquisicdo do bem ou servico.

S&o gastos ou despesas com bens ou servicos que foram efetivamente

Custos utilizados para a produgéo de outros bens ou servigos.

Corresponde ao gasto ou despesa levado para o Ativo em funcéo de sua vida

Investimento atil. Séo todos os bens e direitos adquiridos e registrados no ativo™.

Obijeto de custo Unidade que se deseja mensurar e avaliar os custos.
Apropriacdo do
custo

Fonte: CFC-NBC T 16.1 (2011); MACHADO, 2002; MAUSS; SOUZA, 2008; MARTINS, 2010. Adaptado
pelos autores.

Reconhecimento do gasto de determinado objeto de custo previamente definido

2.3 Formas de apropriacao e classificacdo dos custos

A apropriacdo de custos ¢ “o reconhecimento do gasto de determinado objeto de
custo previamente definido” (NBC T 16.11) e ocorre a partir de i) um sistema de acumulagio;

if) um sistema de custeio; e, iii) um método de custeio.

De acordo com a NBC-T 16.11, o sistema de acumulacdo pode ser por ordem de
servico, quando se tratar de algum projeto com inicio e fim estabelecidos, ou por processo,
quando se tratar de servico a ser realizado continuamente. Ja o sistema de custeio esta
relacionado a mensuragdo, podendo ser utilizado o custo histérico, o custo corrente, custo

estimado ou custo padrao.

Segundo Martins (2010), os custos podem ser classificados conforme apresenta o
Quadro 6:

15 E possivel que aos olhos do gestor piblico da educagdo todo e qualquer gasto ou despesa com o aluno
signifique um investimento no futuro da crianca e do pais, porém esta definigdo ndo se aplica neste estudo.
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Quadro 6 - Classificagdo dos custos

Tipo de custo Descricao

Diretos Quando podem ser diretamente apropriados ao objeto de custeio

Quando a apropriagéo ao objeto tem que ser feita por meio de estimativa dada

Indiretos a falta de uma medida objetiva de associacdo ao objeto
Variaveis Quando se alteram em funcdo da quantidade de produto/servico
Fixos Quando nédo variam, mesmo com a alteracéo na quantidade de

produtos/servicos realizados
Fonte: MARTINS, 2008.

Por ultimo, os métodos de custeio referem-se ao modo de identificacdo, ligacdo e
apropriacéo do custo ao objeto de custeio. De acordo com a NBC-T 16.11 (2011); Machado
(2002); Martins(2010); e Fontoura, (2013), os principais métodos de custeio sao:

a) Custeio direto: é o método de custeio que apropria ao objeto todos os custos fixos e
variaveis, desde que esses sejam perfeitamente identificaveis com o objeto, sem qualquer tipo

de rateio.

b) Custeio variavel: é aquele que apropria aos produtos ou servi¢os apenas 0s custos variaveis

e considera os custos fixos como despesas do periodo.

c) Custeio por absorcao: é o procedimento que consiste na apropriacdo de todos os custos de

producdo ao objeto de custos. Difere do custeio direto, ja que aquele ndo admite rateios.

d) Custeio por atividade (também conhecido como método ABC): é o método em que cada
produto ou servico para ser produzido/realizado depende da execucdo de um conjunto de
atividades. Quanto mais complexo o produto ou a empresa, maior o conjunto de atividades
envolvidas. Esse método estabelece uma nova abordagem em relacdo a apropriacdo dos
custos, pois o0s recursos (insumos de producdo) servem para garantir a realizacdo das
atividades que dardo origem ao produto/servico, objeto de custo em questdo. Dessa forma, o
meétodo ABC , baseia-se no “principio de que as atividades consomem recursos, enquanto
produtos, clientes ou outros objetivos de custo consomem atividades” (BRIMSON, 1996,
p.29).

Para a aplicacdo do método ABC, é necessario realizar um estudo cuidadoso do
processo de producdo para estabelecer a relacdo existente entre as atividades e 0s
recursos/insumos, a fim de apurar quanto de recurso cada atividade consumiu. Da mesma

forma € estabelecida uma relacdo entre as atividades e 0 objeto de custo, a fim de saber o
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quanto de cada uma das atividades foi consumida para garantir a elaboracdo do
produto/servi¢co em questdo.

2.4 O custo-aluno qualidade

O debate sobre custos na esfera da educacdo publica tem destacado cada vez mais
a discusséo sobre o custo-aluno. Segundo manifestacdo da Campanha Nacional pelo Direito a
Educacdo (CNDE), “embora seja erréneo afirmar que o financiamento adequado da educacéo
publica resolva sozinho o conjunto avassalador de problemas educacionais brasileiros, é certo

afirmar que sem ele nada podera ser feito” (CNDE, 2011, p.3).

A busca por uma educacdo de qualidade tem exigido cada vez maiores reflexdes
acerca do financiamento desta politica. Saber quanto custa uma educacdo de qualidade, ou
que qualidade podemos esperar da educacdo brasileira a partir do financiamento atual e ainda,
0 que seria afinal uma educacdo de qualidade, sdo questdes cada vez mais presentes na

construcdo desta politica.

Apesar do presente estudo ndo pretender, de forma alguma, entrar na discussao
sobre a qualidade do ensino publico brasileiro, os autores acreditam que incluir uma
apresentacdo a respeito do atual debate sobre custo-alunoqualidade na Educacdo é

fundamental como referencial teérico do estudo.

A normatizacdo de um valor minimo que se deva gastar com a educacao de um
aluno, foi inaugurada em nosso pais com o advento da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional (LDB), que em seu artigo 74 estabelece:

A Unido, em colaboracdo com os Estados, o Distrito Federal e 0os Municipios,
estabelecerdo padrdo minimo de oportunidades educacionais para 0 ensino
fundamental, baseado no calculo do custo minimo por aluno, capaz de assegurar o
ensino de qualidade.

Pardgrafo Unico: O custo minimo de que trata este artigo sera calculado pela Unido
ao final de cada ano, com validade para o ano subsequente, considerando varia¢fes
regionais no custo dos insumos e as diversas modalidades de ensino. (BRASIL,
1996.

Da mesma forma, a Emenda Constitucional n°14 estabeleceu em seu artigo 5°, §
4° que

a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ajustardo progressivamente,
em um prazo de cinco anos, suas contribui¢des ao Fundo, de forma a garantir um
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valor por aluno correspondente a um padrdo minimo de qualidade de ensino,
definido nacionalmente. (BRASIL, 1996).

A Lei Federal 9.424 de 24 de dezembro de 1996, que instituiu 0 FUNDEF

estabeleceu em seu artigo 6° um valor minimo anual por aluno com as seguintes

caracteristicas:

§ 1° [...] seré fixado por ato da Presidéncia da Republica e nunca serd inferior a
razdo entre a previsdo da receita total do fundo e a matricula total do ensino
fundamental no ano anterior, acrescida do total estimado de novas matriculas.

84° No primeiro ano de vigéncia desta lei, o valor minimo anual por aluno, a que se
refere este artigo, serd de R$ 300,00 (trezentos reais). (BRASIL, 1996).

No ano de 2001, a lei n® 10.172 estabeleceu 0 1° Plano Nacional de Educacéo e

também recepcionou o debate do custo-aluno assim determinando:

I - Niveis de ensino - 1.3 Objetivos e Metas; 23: “Realizar estudos sobre custo da
educacdo infantil com base nos pardmetros de qualidade, com vistas a melhorar a
eficiéncia e garantir a generalizagdo da qualidade do atendimento”

V- Financiamento e Gestdo - 11.2 - Diretrizes: O custo-aluno qualidade deve ser “a
referéncia para a politica de financiamento da Educacdo. Para enfrentar esta
necessidade, os sistemas de ensino devem ajustar suas contribui¢fes financeiras a
este padrdo desejado, e particularmente a Unido cabe fortalecer sua funcéo supletiva,
através do aumento dos recursos destinados a complementagdo do FUNDEF”.

V- Financiamento e Gestdo; 11.3 Objetivos e Metas; 11.3.1 Metas; 18: “A Unido
deverd calcular o valor minimo para o custo-aluno para efeito de suplementagéo dos
fundos estaduais rigorosamente de acordo com o estabelecido pela Lei n® 9.424/96”.
(BRASIL, 2001).

No ano de 2003, o Ministério da Educacdo (MEC), por meio da portaria n° 71

instituiu um Grupo de Trabalho a fim de elaborar propostas de fixacdo de valor minimo

nacional por aluno/ano e expde em seus considerandos:

[...] a necessidade de dispor de um valor minimo compativel com uma educacéo de
qualidade para todas as criancas brasileiras;

a necessidade de romper com a histérica e perversa desigualdade em gastos por
criancas, conforme a renda de sua familia, que caracteriza uma verdadeira
apartacgdol...]. (BRASIL, 2003).

Esta comissdo, em seu relatério, declara a inadequacao as regras normativas dos

valores até entdo definidos para valor minimo nacional e propde, entre outras questdes, “a

necessidade de pesquisas para identificar o custo-aluno qualidade do ensino” (GOMES, 2009,

p.8).

No ano de 2006 foi aprovada a Emenda Constitucional n® 53, convertida na Lei do
FUNDEB - N° 11.494 de 27 de junho de 2007.

Uma das caracteristicas do FUNDEB foi abranger o financiamento da fase inicial

e final da Educacdo Baésica, ou seja, as creches e o Ensino Médio, respectivamente. Outra
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caracteristica, entretanto, foi a supressdo da relacdo do valor aluno com um padrdo de
qualidade, o que ndo impediu, entretanto, a realizacdo de proposi¢cdes sobre o tema pela
sociedade civil engajada. Neste sentido, destacam-se os estudos em desenvolvimento desde
2005 pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo (CNDE), denominados Custo Aluno
Qualidade Inicial — CAQI, cujo resultado foi divulgado em 2007, propondo

uma inversdo completa da I6gica que pauta o financiamento da educagdo e das
demais politicas sociais no Brasil, marcado pela subordinagdo do investimento
social a disponibilidade orgamentéria [...]. A ldgica vigente no Brasil estabelece que
o valor médio gasto por aluno seja, quando muito, a divisdo dos escassos recursos da
vinculacdo constitucional, [...] variando conforme as oscilagdes da arrecadacéo.

O CAQi trilha um outro caminho ao nascer da pergunta: qual é o investimento por
aluno(a) que o Pais precisa fazer para que haja ampliacdo do acesso e a melhoria da
qualidade da educacéol[...]? (CARREIRA; PINTO, 2007, p. 16)

Desde entdo, os valores previstos nesses estudos da CNDE se tornaram a principal
referéncia no debate de custo-alunogualidade. Tanto é assim, que em 2008, o Conselho

Nacional de Educacdo (CNE) firmou parceria com a CNDE.

para considerar o CAQi como uma estratégia de politica publica para a educagdo
brasileira, no sentido de vencer as histéricas desigualdades de ofertas educacionais
em nosso pais. Em outras palavras, o CNE entende que a adocdo do CAQi
representa um passo decisivo no enfrentamento dessas diferengas e, portanto, na
busca de uma maior equalizacdo de oportunidades educacionais para todos.
(BRASIL, 2010).

A Tabela 3 apresenta os valores do CAQi atualizados para 2013.
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Ensino Ensino
Educacéo Infantil Fundamental no
Fundamental Ensino
. campo
Tipo de escola Médio
Pré- Anos Anos Anos Anos
Creche S A
escola | iniciais | finais iniciais | finais
Tamanho médio (ndmero alunos) 130 240 480 600 900 70 100
Jornada diaria dos alunos (h) 10 5 5 5 5 5 5
Média de alunos por turma 13 20 24 30 30 14 25
Pessoal + encargos 83,70% 78,20% 77,60% 76,70% 77,70% 72,80% 71,60%
Custo MDE (R$) 8.835 3.447 3.294 3.247 3.379 6.095 5.795
Custo total (R$) 9.458 3.706 3.513 3.441 3.562 6.473 6.088
Custo total % do PIB per capita 39,30% 15,40% 14,60% 14,30% 14,80% 26,90% 25,30%
Diferenciagdo (EF: anos iniciais =1) 2,7 1,06 1,00 0,98 1,01 1,84 1,73

Fonte: CNDE 2011.

Notas: 1 PIB per capita 2013 = R$ 24.065,00 (fonte: IBGE).

2 Dados trabalhados pelos autores.

Em maio de 2010, o Conselho Nacional de Educacdo (CNE) aprovou a resolugéo

08/2010 adotando o “CAQi como referéncia para a constru¢do de matriz de padrdes minimos

de qualidade para a Educacdo Basica publica no Brasil” (BRASIL,2010).

Como resultado de tal aprovagcdo, o CNE apresentou o Projeto de Resolugédo

estabelecendo em seu artigo 16 que os insumos béasicos para o funcionamento, manutencao e

atualizacdo de creche ou escola, de acordo com os padrdes minimos do CAQi, teriam como

referéncia o custo total estimado por aluno, expresso em percentual do PIB per capita,

conforme apresentado na Tabela 4, abaixo:

Tabela 4 — Custo-aluno baseado no PIB per capita

Etapa da Educacao Bésica % do PIB

per capita
I- Creche 39,0
I1- Pré-Escola 15,1
I11- Ensino Fundamental (anos iniciais) 14,4
IV- Ensino Fundamental (anos finais) 14,1
V- Ensino Médio 14,5
VI- Ensino Fundamental- escola de Educacéo do Campo (anos iniciais) 23,8
VI1- Ensino Fundamental- escola de Educagdo do Campo (anos finais) 18,2

Fonte: BRASIL, 2010.
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Este Projeto de Resolugédo, entretanto, jamais foi ratificado pelo Ministro da
Educacdo e coube a Lei 13.005 de 25 de junho de 2014, que instituiu 0 novo Plano Nacional

de Educacdo, a retomada deste tema para o marco legal.

As estratégias 20.5, 20.6 e 20.7 da meta 20, ndo deixam duvidas quanto a decisao
de retomada do CAQi como referencial de custo-qualidade para a educacdo pois assim
expressam as referidas estratégias:

20.5) desenvolver, por meio do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira - INEP, estudos e acompanhamento regular dos
investimentos e custos por aluno da educacao basica e superior publica, em todas as
suas etapas e modalidades;

20.6) no prazo de 2 (dois) anos da vigéncia deste PNE, serd implantado o Custo
AlunoQualidade inicial - CAQI, referenciado no conjunto de padrdes minimos
estabelecidos na legislacdo educacional e cujo financiamento sera calculado com
base nos respectivos insumos indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem e
serd4 progressivamente reajustado até a implementacdo plena do Custo Aluno
Qualidade - CAQ;

20.7) implementar o Custo Aluno Qualidade - CAQ como parametro para o
financiamento da educacdo de todas etapas e modalidades da educacdo bésica, a
partir do calculo e do acompanhamento regular dos indicadores de gastos
educacionais com investimentos em qualificacdo e remuneragdo do pessoal docente
e dos demais profissionais da educacdo publica, em aquisi¢do, manutencdo,
construcdo e conservacdo de instalagdes e equipamentos necessarios ao ensino e em
aquisicdo de material didatico-escolar, alimentacdo e transporte escolar. (BRASIL,
2014)

Assim, a perspectiva que se apresenta ¢ de ampliacdo no curto prazo do debate
sobre os custos de uma educagdo de qualidade, “Unico vetor capaz de promover,
conjuntamente, o desenvolvimento econémico e o social para a plena sustentabilidade de um
pais” (CNE, 2010, p.2).
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3. Marco legal e financiamento da Educacéo Infantil no Brasil

3.1 Marco legal da Educacéo Infantil

O marco legal inicial da concepcdo da politica de Educacgéo Infantil no Brasil ndo
se deu pelo carater educacional e sim laboral. A Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT),
em 1943, obrigou as empresas a oferecerem local apropriado de assisténcia as criangas no
periodo de amamentacédo'®. Esse foi o primeiro marco legal federal que previu a oferta de
creches publicas ou privadas as mulheres trabalhadoras no Brasil e pode ser considerado um

precursor da atual politica de educacéo infantil do pais.

Em 1988, a Constituicdo Federal Brasileira em seu artigo 7°, XXV, reafirma o
direito do trabalhador a “assisténcia gratuita aos filhos e dependentes desde o nascimento até
5 (cinco) anos de idade em creches e pré-escolas” (BRASIL, 1988) *’. Além disso, a Carta
Maior do Estado Brasileiro afirma a educacdo como um direito social do individuo e
estabelece as regras a serem seguidas no ambito da educacao, conforme apresenta o Quadro 7.
A partir desse momento, o tema passa a fazer parte da agenda de governo e as regulagdes

comegam a surgir na forma de legislagéo.

Em julho de 1990, o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), em seu artigo
54 inciso 1V, reafirma o dever do Estado de assegurar o atendimento em creche e pré-escola
as criancas de até 6 anos de idade. No entanto, até 1996 o tratamento que se dava a essa fase
da vida era diferente do atual, uma vez que 0s primeiros trés anos apresentavam um carater
mais assistencial, de cuidados com a salde e a alimentacdo, enquanto os anos subsequentes ja
apresentavam caracteristicas educacionais. Dessa forma, durante muito tempo a fase inicial de
desenvolvimento infantil, compreendida entre O e 3 anos de vida, esteve sob responsabilidade
da Assisténcia Social. Organizacfes da sociedade civil, como associacfes comunitarias e

18 Art. 389 - Toda empresa é obrigada: [... ]

§ 1° - Os estabelecimentos em que trabalharem pelo menos 30 (trinta) mulheres com mais de 16 (dezesseis) anos
de idade terdo local apropriado onde seja permitido as empregadas guardar sob vigilancia e assisténcia os seus
filhos no periodo da amamentagao.

§ 2° - A exigéncia do § 1° poderd ser suprida por meio de creches distritais mantidas, diretamente ou mediante
convénios, com outras entidades publicas ou privadas, pelas proprias empresas, em regime comunitario, ou a
cargo do SESI, do SESC, da LBA ou de entidades sindicais.

7 A idade de 6 anos foi reduzida para 5 pela Emenda Constitucional N° 53, de 19 de dezembro de 2006.
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instituicdes filantrdpicas recebiam apoio de 6rgdos publicos para desempenhar as funcGes de

atendimento as criancas.

Quadro 7 - Principais regras da CF de 1988 relacionadas ao tema Educacédo Basica

Artigo Determinacdo da Constituicdo Federal
205 A_educa_géo como um direito d~e todos eum dever do Estado e que sera promovida
e incentivada com a colaboracéo da sociedade.
208 - | Garantia de educagdo basica, obrigatoria e gratuita dos quatro aos dezessete anos
de idade.
208 - IV Educacao infantil, em creche e pré-escola, as criancas até cinco anos de idade.
Atendimento ao educando, em todas as etapas da educacdo basica, por meio de
208 - VII programas suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimentacéo e
assisténcia a saude.
208 - VII 8§ 1° O acesso ao ensino obrigatério e gratuito € direito publico subjetivo.
211 Competéncias dos entes.
212 Aplicacdo minima de recursos.
213 Permitf_e gue 0s recursos pl_’Jincos_ sejarp 'Fambém destinados as instituicdes
comunitarias, confessionais ou filantropicas.
214 Projeta o Plano Nacional de Educacéo.

Fonte: Constituicdo Federal de 1988. Elaboracéo propria.

Com a aprovacdo da LDB a faixa etaria compreendida entre 0 e 3 anos de idade

passou a ser reconhecida como de fundamental importancia para a formacéo integral e o

desenvolvimento do individuo, o que levou ao reconhecimento das creches como instituicbes

de educacéo, passando a fazer parte do sistema nacional de ensino, conforme se observa no

Quadro 8.

Por se tratarem de instituicdes de ensino, as duas etapas da Educacdo Infantil,

creche e pré-escola, devem atuar de acordo com as diretrizes curriculares nacionais,

determinadas pelo Conselho Nacional de Educacéo para cada etapa.
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Quadro 8 - Principais regras da Lei de Diretrizes e Bases relacionadas as creches

Artigo Determinacdo da LDB

4°-1v  Atendimento gratuito em creches e pré-escolas as criangas de zero a seis anos de idade.

Os Municipios incumbir-se-do de oferecer a educacédo infantil em creches e pré-escolas
e, com prioridade, o ensino fundamental.

A educacdo escolar compde-se de: i) educacao basica, formada pela educacao infantil,
ensino fundamental e ensino médio; ii) educacao superior.

A educacdo infantil serd oferecida em: i) creches, ou entidades equivalentes, para

30 criancas de até trés anos de idade; ii) pré-escolas, para as criangas de quatro a seis
anos de idade™.

Permite a destinacdo de recursos as escolas comunitarias, confessionais e filantropicas,
mediante prestacao de contas.

87 81°  Prazo de um ano para apresentacdo do projeto de Lei do Plano Nacional de Educacao.

Art. 11-V

21

77

89 Prazo de trés anos para integracdo das creches aos respectivos sistemas de ensino.

Fonte: Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢do Nacional. Elaboragéo propria.

Em janeiro de 2001 foi sancionado o Plano Nacional de Educacdo — PNE (Lei N°
10.172/01) que, entre outras coisas, estabelece metas estratégicas para a area e apresenta um
diagndstico da Educacgdo Infantil, chamando a atencdo para a importancia da participacdo das

organizacgOes da sociedade civil na ampliacdo da oferta de vagas.

No entanto, apesar das celebracGes de convénios e a consequente oferta do
servico, o documento afirma também que devido as fontes de registro precarias tanto dessas
organizacOes da sociedade civil como do poder pablico, ndo ha informagdes precisas quanto

ao numero de alunos efetivamente matriculados até essa época.

3.2 Financiamento da Educacéao no Brasil

Com relacdo ao financiamento da Educagdo, seu marco legal estd baseado
fundamentalmente na Constituicdo Federal de 1988 e na LDB. O artigo 211 da Constituicdo
Federal estabelece os papéis de cada ente federativo e institui que 0os municipios atuaréo

prioritariamente na Educacdo Infantil e Ensino Fundamental:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0os Municipios organizardo em
regime de colaboragdo seus sistemas de ensino.

§ 1° A Uni#o organizara o sistema federal de ensino e o dos Territdrios, financiara as
instituigdes de ensino publicas federais e exercera, em matéria educacional, funcao

'8 Alterado para 5 anos pela Lei N° 12.796, de 4 de abril de 2013.
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redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

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

8§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental
e médio.

8§ 4° Na organizacdo de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a
universalizagdo do ensino obrigatdrio.

§ 5° A educacdo basica publica atendera prioritariamente ao ensino regular
(BRASIL, 1988)

Ja o artigo 212 estabelece a aplicacdo minima de recursos para cada ente

federativo, conforme apresentado no Quadro 9:

Quadro 9 - Responsabilidades e destinacdo minima para o ensino

Ente da federacdo Aplicacdo minima Responsabilidade prioritéria
Unicio 18% _Org_an!za:gao do 3|§tgma nfj\uona_l; f!nan_uamento dgs
institui¢Oes federais; fungdo redistributiva e supletiva
Estados 25% Ensino Fundamental e Médio
Municipios 25% Ensino Fundamental e Educagdo Infantil

Fonte: Constituicio Federal de 1988, artigo 212. Elaborag&o propria.

As formas de colaboragéo citadas pelo artigo 211 néo estavam bem determinadas
e regulamentadas, sobretudo em relagdo ao tema do financiamento a fim de reduzir as
desigualdades de disponibilidade de recursos entre os estados e municipios de regides mais
ricas e daquelas mais pobres. No entanto, o novo Plano Nacional de Educacdo (Lei
13005/2014) procurou preencher esta lacuna, estabelecendo o prazo de dois anos para a
definicdo de normas de cooperacdo entre a Unido, os Estados e os Municipios no que diz

respeito a reparticao das responsabilidades e dos recursos (PNE-Estratégia 20.9).

A Lei de Diretrizes e Bases também estabeleceu normas para o financiamento da

Educacao Infantil no Brasil, conforme demonstra o Quadro 10:
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Quadro 10 - Principais regras da LDB relacionadas ao financiamento da Educacgéo Infantil

Artigo Determinagdo da LDB

Serdo recursos publicos destinados a educacdo os originarios de: i) receita de impostos

préprios da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; ii) receita de
68 transferéncias constitucionais e outras transferéncias; iii) receita do salario-educagéo e de
outras contribuigcdes sociais; iv) receita de incentivos fiscais; v) outros recursos previstos
em lei.
Aplicacdo anual minima na Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE), de
18%(Unido) e 25% (estados, DF e municipios), ou 0 que constar nas respectivas
Constituicbes Estaduais e Leis Organicas, da receita resultante de impostos e
transferéncias

69

70 e 71 Estabelece regras para gasto dos recursos destinados a MDE

Permite a destinacdo de recursos as escolas comunitarias, confessionais e filantrdpicas,

7 mediante prestagdo de contas

Fonte: Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢éo Nacional. Elaboragéo propria.

Em 1996, a EC 14 criou o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental (FUNDEF), regulamentado pela Lei 9424/96, que também estabeleceu o salério-
educacdo como fonte adicional de recursos (regulamentado pelas leis 9424/96; 9766/98 e
11.457/07). Em 2006 a EC 53 instituiu o Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino
Basico (FUNDEB), que substituiu o FUNDEF e passou a vigorar em 1° de janeiro de 2007,
sendo regulamentado pela Lei 11.494/2007.

Como o proprio nome diz, 0 FUNDEF destinava recursos apenas para a Educacéo
Fundamental, deixando de fora a Educacdo Infantil e o Ensino Médio. Com o FUNDEB toda
a Educacdo Basica passou a receber os recursos do fundo que, como o seu antecessor, tem

papel redistributivo.

A principio, o FUNDEB tera vigéncia de 14 anos (até 2020) e seu funcionamento
¢ dado da seguinte forma: a lei que instituiu o fundo definiu alguns impostos para sua
composicdo. Do total de recursos arrecadados pelo estado e seus municipios (inclusive o
Distrito Federal) referentes a esses impostos, 0s governos destinardo obrigatoriamente 20%
para um fundo estadual (FUNDEB), que serd aplicado exclusivamente na educacdo. Dessa
forma, cada estado da federacdo tem o seu fundo que retne 20% da arrecadacdo da lista de

impostos descritos no Quadro 11:
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Quadro 11 - Composicédo do FUNDEB

Grupo Impostos

- Fundo de Participacdo dos Estados (FPE)
- Fundo de Participa¢do dos Municipios (FPM)
GRUPO 1* - Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS)
- Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportagdes (IPlexp)
Desoneracdo de Exportacdes (LC 87/96)

- Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacbes (ITCMD)
- Imposto sobre Propriedade Veiculos Automotores (IPVA)
GRUPO 2% - Quota Parte de 50% do Imposto Territorial Rural devida aos Municipios (ITR)
- Receitas da divida ativa e de juros e multas, incidentes sobre as fontes acima
relacionadas.

Fonte: MEC®". Elaborag#o Prépria.

Além destes recursos oriundos dos estados e dos municipios, a Unido também faz
uma complementacdo ao fundo com uma quantia correspondente a, no minimo, 10% do total

da contribuigdo dos estados e dos municipios®,

O montante total de recursos acumulados no fundo de cada estado é rateado entre
0S municipios e o préprio estado, de acordo com o numero de alunos matriculados no
nivel/etapa/modalidade definidos no artigo 211 da Constituicdo Federal, que estabelece qual é
a prioridade de cada ente federado®. Para a definicdo da base de matriculas é utilizado o

censo escolar do ano imediatamente anterior a distribuigdo dos recursos.

A Figura 1 abaixo apresenta, de forma simplificada, o modelo de financiamento
da educacdo no Brasil, que tem sua base principal na obrigatoriedade legal de aplicacédo
minima do percentual de impostos e transferéncias da Unido (18%), Estados e Municipios
(25%).

1916,66% em 2007; 18,33% em 2008 e 20% a partir de 2009 - estes impostos ja faziam parte do FUNDEF.

0.6,66% em 2007; 13,33% em 2008 e 20% a partir de 2009 - estes impostos foram acrescentados ao conjunto a
partir do FUNDEB.

2! Fundo de desenvolvimento da Educacio Bésica e Valorizagdo dos profissionais da Educacdo — FUNDEB -
Perguntas Frequentes. Disponivel em: <htpps://www.mec.gov.br>. Acesso em 30 de setembro de 2014.

22 A complementacéo da Unido foi progressiva: no minimo R$ 2 bilhdes em 2007; R$ 3 bilhdes em 2008; R$ 4,5
bilhdes em 2009 e no minimo 10% do valor total do Fundo a partir de 2010, (art.60- V e VI- ADCT), sendo que
até 10% desta complementacéo podera ser utilizada pelo Fundo Nacional para o Desenvolvimento do Ensino-
FNDE para financiar programas de melhoria na qualidade da educacdo (art.60- VI- ADCT).

%% De acordo com a LDB s&o dois os niveis educacionais: Basico e Superior (art.21). O Nivel Basico possui 3
etapas: Infantil, oferecida em Creches e em pré- escola (art.20 e 30); Fundamental (art.32) e Médio (art.35). As
modalidades sdo: Educagdo de Jovens e Adultos (art.37); Educacdo Profissional (art.39) e Educacdo Especial
(art.58).



Figura 1- Resumo do financiamento da educacdo publica no Brasil

Impostos e Receitas Incentivos
Transferéncias Complemento Adicionais , Fiscais e outros
da Unido, do FUNDEB Salario recursos
Estados e feito pela Educacao e previstos em

Municipios 7 Uni&o - outras - Lei

contribuic6es

Fonte: Constituicdo Federal; Lei 9394/; Lei 11.494/2007. Elaboracéo propria.
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Além disso, de acordo com a Lei 11.494/2007, cabe ao MEC estabelecer um valor

minimo nacional por aluno/ano. Esse valor é definido contabilmente em fungdo da

complementacdo da Unido (art.4° § 2°) e teve como ponto de partida o valor minimo vigente

para o ensino fundamental no ambito do FUNDEF (art.32) em 2006 e deve ser fixado (art.10°)

observando-se determinadas diferenciagdes (BRASIL, 2007).

A Tabela 5 apresenta essas diferenciacdes, bem como as ponderagdes relacionadas

a Educacdo Infantil, vigentes para o ano de 2013, com 0s respectivos valores para o estado de

Sao Paulo. O valor minimo nacional estabelecido por aluno em 2013 foi de R$ 2.022,51

(Brasil, 2013).

Tabela 5 - FUNDEB — Tabela de ponderacdes e diferencia¢bes 2013 (Educacdo Infantil)

Diferenciacdes Ponderacdes Valor minimo

SP/2013 (R$)
| — creche em tempo integral Publica 1,30 4.103,52
Conveniada 1,10 3.472,21
Il - pré-escola em tempo integral Pablica 1,30 4.103,52
Conveniada 1,30 4.103,52
I11- creche em tempo parcial Publica 0,80 2.525,24
Conveniada 0,80 2.525,24
IV- pré-escola em tempo parcial Publica 1,00 3.156,55
Conveniada 1,00 3.156,55

Fonte: Resolucdo N° 8 de 25 de julho de 2012 (MEC) e Portaria N° 16, de 17 de dezembro de 2013 (MEC).

As ponderagdes estabelecidas, sdo mecanismos utilizados para remunerar mais

uma determinada etapa e/ou modalidade, tendo como base 0s anos iniciais do Ensino
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Fundamental urbano®, cujo fator de ponderacdo ¢ igual a 1. Desta forma, para cada real que
recebe um municipio por uma crianca nesta série, este mesmo municipio recebera 30% a mais
por crianga que esteja em creche publica em tempo integral, ou ainda 10% a mais por crianga
que esteja em creche integral conveniada.

Além de vincular a totalidade dos recursos do Fundo as despesas de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino (MDE), a Lei 11.494/2007 estabelece ainda as seguintes sub-
vinculages: i) 60% do total de recursos recebidos do fundo pelos estados e municipios terdo
que ser utilizados no pagamento de salario dos profissionais do magistério da educacgdo bésica
(art.22); ii) 95% dos recursos devem ser utilizados no exercicio em que ocorreu o crédito
(art.21) podendo ficar no maximo 5% dos recursos para utilizacdo até 31 de marco do ano
subsequente (art.21 § 2°).

Outra importante fonte de receita da educacdo é o salario educagdo, previsto no
artigo 212 da CF/88 em seus paragrafos 5° e 6° e regulamentado pelo Decreto 6003/2006 com
alteracdes efetuadas pela lei 9766/98. A contribuicdo das empresas a este titulo devera
corresponder a 2,5% da folha de pagamento (art.1° 81° Decreto 6003/06). Do montante
arrecadado, 1% sera destinado a Secretaria de Receita Previdenciaria (art.6°)*. Do total
restante, 10% serdo utilizados pelo FNDE para financiar projetos e acdes voltadas para a
universalizacdo da educacgdo basica (art.9°) e 90% serdo divididos da seguinte forma (art.9°):
1/3 de cota federal (art.9°- I) e 2/3 de cota estadual e municipal (art.9°- I1).

O valor recebido pelos estados e municipios, correspondente a quota estadual,
também possui uma sub-vinculacdo que determina que o recurso nao pode ser utilizado para

pagamento salarial (art. 7°- Lei 9766/98).

Ainda em relagdo ao financiamento da educacdo, cabe ressaltar a Lei 13.005,
sancionada no dia 25 de junho de 2014, gue instituiu o Plano Nacional de Educacdo, com

vigéncia para 0s proximos dez anos e estabelece em sua meta de n° 20:

Meta 20: ampliar o investimento publico em educagdo publica de forma a atingir, no
minimo, o patamar de 7% (sete por cento) do Produto Interno Bruto - PIB - do Pais
no 5° (quinto) ano de vigéncia desta Lei e, no minimo, o equivalente a 10% (dez por
cento) do PIB ao final do decénio (BRASIL, 2014).

Para o cumprimento desta importante meta, o PNE define como uma das

estratégias a serem adotadas:

24 Esta também é a referéncia para o valor minimo nacional definido anualmente pelo MEC
% Decreto 6003/06
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20.3) destinar @ manutencdo e desenvolvimento do ensino, em acréscimo aos recursos
vinculados nos termos do art. 212 da Constituicdo Federal, na forma da lei especifica,
a parcela da participacdo no resultado ou da compensacdo financeira pela exploracdo
de petréleo e gas natural e outros recursos, com a finalidade de cumprimento da meta
prevista no inciso VI do caput do art. 214 da Constitui¢do Federal (BRASIL, 2014).

Outro dos principais compromissos do PNE é o de estabelecer metas estratégicas
que busquem garantir o direito a educacdo basica de qualidade. No caso especifico das
creches, o PNE estabelece que a oferta de educacédo infantil em creches devera atender a, no
minimo, 50% (cinquenta por cento) das criancas de até 3 (trés) anos até 2020. Como a
responsabilidade prioritaria dos municipios esta relacionada a educacdo infantil, a tendéncia é
que a meta de atendimento nas creches estabelecida pelo PNE recaia sobre eles, que terdo o

enorme desafio de financiar e viabilizar a oferta definida.

Com relacdo ao municipio de Santo André, as receitas relacionadas ao ensino no

ano de 2013 estdo expostas na Tabela 6, a seguir:



Tabela 6 - Receitas do ensino em 2013 (em R$)
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Receitas do ensino (2013) Valores (R$)
Total de receitas préprias + FUNDEB 279.369.232,60
Receitas de Impostos e Transferéncias de Impostos 1.071.998.031,28
Retengdes ao FUNDEB 109.551.998,09
Aplicacdo minima correspondente aos 25% 267.999.507,81
Aplicacdo minima, deduzida a retencdo do FUNDEB 158.447.509,72
Receitas de transferéncias do FUNDEB, sem rendimentos financeiros 117.477.768,45
Receitas de aplicacéo financeira do FUNDEB 1.453.890,75
Rendimento de aplicacdo financeira- Educacdo Basica anos anteriores 80.875,25
Rendimento de aplicacao financeira- Educacdo Basica 2013 1.909.188,43
Total de outras receitas (vinculadas) 32.858.900,67
Receitas Diversas - FAE- Sabina 693.664,68
Rendimento aplicagdo financeira F.M.A. Educagé&o - Sabina - 27.882,49
Rendimento aplicagdo financeira - Alimentacdo Escolar - FNDE 81.355,69
Rendimento aplicagdo financeira - PNATE 250,04
Rendimento aplicagdo financeira - QESE 74.901,85
Rendimento aplicacdo financeira - Novas Turmas Educacéo Infantil 2.519,24
Rendimento Conta Poupanga - PROINFANCIA 15.655,73
Rendimento Conta Poupanca - Novas Turmas Educacéo Infantil 2.501,28
Rendimento Conta Poupanca - Caminho da Escola/FNDE 14.203,93
Transferéncia da Unido - Convénio FNDE 1.397.948,26
Transferéncia da Unido - Salario Educacdo - Lei 10.832/03 (QESE) 15.046.084,32
FNDE - Programa Nacional de Alimentag&o Escolar/Creche 1.042.380,00
FNDE - Programa Nacional de Alimentag&o Escolar / PNAE 7.416.738,00
Transferéncia da Unido - FNDE referente ao PNATE 12.834,07
Transferéncia da unido - Novas Turmas Educacéo Infantil 605.051,73
Outras Transferéncias diretas da Unido - FNDE- Brasil Alfabetizado 24.960,29
Restituicdes diversas do ensino (Uni&o) 285.992,57
Transferéncia unido - convénio FNDE 660.000,00
Outras Transferéncias Estaduais - Alimentagdo Escolar 5.453.976,50
Subtotal de receitas prdprias + FUNDEB + outras receitas (vinculadas) 312.228.133,27
Complemento do municipio (recursos préprios) 36.367535,19
Total geral de receita da Educacédo em 2013 348.595.668,46

Fonte: Secretaria de Financas de Santo André. Elaborag&o propria.

A alta complexidade do financiamento da educagéo no Brasil, associada a garantia
dos direitos sociais previstos pela Constituicdo Federal e & frequente insuficiéncia de recursos
financeiros para o provimento pleno de todos os servigos, torna cada vez mais necesséria a

analise de custos no setor publico.



4. O municipio de Santo André e a Educacéo

4.1 Informacdes gerais do Municipio
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Santo André estd localizada a cerca de 20 quildmetros da capital paulista, na

regido denominada ABC Paulista, e faz fronteira com o0s municipios de Sdo Paulo, Sao

Caetano do Sul, Sdo Bernardo, Maug, Rio Grande da Serra, Ribeirdo Pires, Suzano, Mogi das

Cruzes, Cubatéo e Santos, conforme apresentado na Figura 2:

Figura 2 - Mapa com a localiza¢do do municipio de Santo André
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De acordo com dados da Fundacéo Seade, em 2014 a populacéo de Santo André é

de 683.709 habitantes e o Grafico 1 indica que o crescimento populacional é constante desde

0 inicio da década de 80.

Gréfico 1 - Crescimento populacional em Santo André (SP)
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Fonte: Fundacdo SEADE. Elaboragao propria.

No entanto, as caracteristicas da populacdo vém sofrendo alteracdes ao longo das

Gltimas décadas e isso pode ser observado no Grafico 2, que aponta para um envelhecimento

da populagdo do municipio.

Gréfico 2 - Distribuicdo da populacao de acordo com a faixa etaria
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Fonte: Fundacdo SEADE. Elaboragdo prdpria.
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A taxa de mortalidade teve apenas um pequeno aumento de 6,25 (1980) para 7,22
(2010) e a taxa de natalidade sofreu uma queda acentuada de 28,75 (1980) para 13,69 (2010),
por mil habitantes. O maior faixa populacional hoje se encontra na fase adulta, dos 20 aos 49

anos, uma etapa produtiva.

Com relagdo as condi¢des de vida dos municipes, ao analisar o iIndice de
Desenvolvimento Humano Municipal®® (IDHM) a Tabela 7 mostra que apesar de Santo André
ter caido uma posicdo no ranking estadual entre 1991 e 2010, o indice alcancado teve um
aumento significativo, o que fez o municipio subir da classificacdo médio para muito alto em
menos de duas décadas. Isso significa que nas trés dimensfes avaliadas (longevidade,

educacao e renda) as condi¢des de desenvolvimento humano dos andreenses evoluiram.

Tabela 7 - Classificacdo do IDHM em Santo André

Ano IDHM Classificagédo Ranking estadual
1991 0,63 Médio 6°
2000 0,738 Alto 15°
2010 0,815 Muito alto 7°

Fonte: PNUD, IPEA, FJP e IBGE. Elaboracéo prdpria.

Quanto aos aspectos econdmicos, apesar do nimero de empregos formais estar
crescendo?, nas Ultimas décadas a cidade vem sofrendo uma mudanga vocacional, perdendo a
caracteristica de cidade industrial e passando a concentrar a oferta de trabalho na area do
comércio e servicos. De acordo com dados da Fundacdo SEADE, o numero de empregos
formais na industria caiu de 47,6 mil para 34 mil, de 1991 até 2010. No mesmo periodo,
enquanto o setor de comércio quase dobrou o nimero de empregos formais (de 20,5 mil para
39,1 mil), o setor de servigos quase triplicou a quantidade, de 38,4 mil (1991) para 112,4 mil
empregos formais em 2010. O Gréfico 3 ilustra a mudanca da concentracdo de empregos por

ramo de atividade nas ultimas décadas:

%0 IDHM é um indicador composto que mede o desenvolvimento humano nos municipios através de trés
dimensdes: longevidade (vida longa e saudavel), educacéo (acesso ao conhecimento) e renda (padrdo de vida).
Quanto mais proximo de 1 estiver o resultado, maior o desenvolvimento humano no municipio. Fonte: Fundagao
SEADE.

%’ De acordo com a Fundag&o SEADE, de 2006 para 2012 o niimero de empregos formais teve um aumento
superior a 30%.
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Gréfico 3 - Evolucao da quantidade de empregos formais por ramo de atividade
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Fonte: Fundagdo SEADE. Elaboracéo propria.
Nota: *Inclui atacado, varejo e comércio e reparacédo de veiculos automotores e motocicletas.

Um dos grandes problemas ocasionados por essa mudanca é o impacto negativo
no rendimento das familias, uma vez que o setor industrial tende a remunerar melhor os
empregados do que os setores de comércio e servico. Conforme é possivel observar no
Gréfico 4, o rendimento médio dos empregos no setor industrial é significativamente maior do
que nas outras areas, 0 que representa uma grande diminuicdo na receita dos trabalhadores

que migraram do setor industrial para 0 de comércio ou servicos.

Gréfico 4 - Rendimento médio dos empregos formais por ramo de atividade
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Esses dados indicam que a migragédo do trabalho do setor industrial para o setor de
comeércio e servigos pode estar levando a um empobrecimento da populagdo, que ja nao

consegue obter o rendimento que possuia ha duas décadas.

Ainda com relacdo ao trabalho, outra mudanca que se destaca é o crescente
aumento da participacdo das mulheres no mercado. De acordo com os dados apresentados no
Gréfico 5, no inicio da década de 1990 as mulheres ocupavam apenas 31% dos empregos

formais no municipio, subindo para 45% (ou mais de 93 mil postos de trabalho) em 2012.

Gréfico 5 - Percentual de participacdo da mulher no mercado de trabalho
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Fonte: Fundacdo SEADE. Elaboracao propria.

O aumento da participacdo das mulheres no mercado de trabalho do municipio é
um fator de fundamental importancia para o objeto deste estudo uma vez que o atual
comportamento da sociedade tende a gerar um crescente aumento na demanda por

atendimento em creches nos préximos anos, conforme sera tratado mais adiante.

4.2. Desenho da politica educacional no Municipio

A rede educacional do municipio de Santo André atua diretamente na oferta de
servicos relacionados as duas primeiras etapas da Educacdo Bésica no Brasil e que
correspondem a um periodo fundamental para o desenvolvimento integral do individuo, a

Educacao Infantil e o Ensino Fundamental.
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De acordo com as Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educagdo Basica,
documento referéncia do Ministério da Educacdo, “a Educagdo Infantil tem por objetivo o
desenvolvimento integral da crianca até 5 (cinco) anos de idade em seus aspectos fisico,
afetivo, psicologico, intelectual, social, complementando a a¢do da familia e da comunidade”
(BRASIL, 2013, p.36). Essa modalidade se divide em duas etapas: creche, que atende as
criangas de zero a trés anos e 11 meses; e, pré-escola, destinada a criancas com idade entre

quatro e cinco anos e 11 meses.

Com relacdo ao Ensino Fundamental, 0 mesmo documento afirma em seu artigo
23 que essa etapa deverd “garantir a aprendizagem dos contetudos curriculares, para que o
estudante desenvolva interesses e sensibilidades que lhe permitam usufruir dos bens culturais
disponiveis na comunidade, na sua cidade ou na sociedade em geral, e que Ihe possibilitem
ainda sentir-se como produtor valorizado desses bens” (BRASIL, 2013, p.70). Essa etapa
também se divide em duas, 0s anos iniciais e os finais. Os anos iniciais vdo do primeiro ao
quinto ano escolar, ou dos 6 aos 10 anos de idade (em média), e sdo responsaveis pelo
desenvolvimento da leitura, escrita e linguagem oral. Os anos finais correspondem do sexto ao
nono ano escolar, ou dos 11 aos 14 anos de idade (em média), e contribuem para a capacidade

de interpretacéo.

A politica educacional do municipio contempla ainda a Educacdo para Jovens e
Adultos (EJA), que visa ao atendimento daqueles que por qualquer razdo ndo puderam
concluir seus estudos durante a infancia e/ou adolescéncia. Essa modalidade de ensino é

dividida em EJA I, que corresponde a 1% a 42 séries e 0 EJA 11, 5% a 82 séries.

A Secretaria também é responsavel pelo gerenciamento das unidades municipais
de ensino e capacitacdo pedagogica continuada dos professores, de forma a garantir a
qualidade no atendimento a populacdo. Também tem por responsabilidade organizar e
articular as diferentes acdes e programas que sdo executados pela prépria Secretaria ou por
outros 6rgaos, como por exemplo: o Programa Brasil Alfabetizado, em parceria com o
governo federal; o Pacto Nacional pela Alfabetizacdo na Idade Certa (PNAIC), acordado
pelos governos federal, estadual e municipal; o Programa de Educacdo Inclusiva, executado
pela prdpria pasta, através do CADE — Centro de Atencdo ao Desenvolvimento Educacional;

e 0 Programa Tecnologias na Educacdo, em parceria com a Fundacao Lemann.

A Secretaria de Educacédo atua ainda na fiscalizacdo das instituicGes privadas de
educacdo infantil para que estas escolas desenvolvam o trabalho em acordo as diretrizes

estabelecidas pelo Ministério da Educacao.
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Em termos organizacionais, a Secretaria de Educacdo de Santo André se divide
em dois departamentos e onze geréncias. O Departamento de Educacdo Infantil e
Fundamental esta organizado em seis geréncias: a de Educacédo Infantil, Ensino Fundamental,
0 Parque Escola, o Centro de Formacdo de Professores, o Centro Educacional Santo André
(CESA) — (complexo educacional constituido por creche, EMEIEF, centro comunitério e
biblioteca) e Laboratdrios Pedagdgicos. O Departamento Educacdo de Jovens e Adultos esta
organizado em duas geréncias: a de Projetos Especiais para Jovens e Adultos e a de Educacao
de Jovens e Adultos. Conforme podemos observar no organograma da Secretaria (Figura 3),
temos ainda a Geréncia de Materiais, Geréncia Administrativa e a Geréncia de Projetos
Educacionais.



Figura 3 - Organograma da Secretaria de Educacéo
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No organograma também estdo presentes os diversos conselhos municipais (de
educacédo, de alimentagcdo escolar e de acompanhamento e controle social do FUNDEB),

conselho gestor e importantes instituicdes educacionais da cidade, como:

e Fundagdo Santo Andre: instituicdo educacional criada pela Lei Municipal n® 1.840/62,
que teve a sua constituicdo juridica alterada, mas continua vinculada ao poder publico
municipal sem, no entanto, receber recursos do orcamento a ndo ser por meio de
conveénios;

e Sabina Escola Parque do Conhecimento: centro interativo de ciéncia que abriga
atracbes em diferentes areas do conhecimento (quimica, fisica, biologia, meio
ambiente, corpo humano e outras) e oferece atendimento aos estudantes do municipio
e regido (durante a semana) e a populacdo em geral (nos finais de semana);

e Lar Sdo Francisco: unidade da Prefeitura que se dedica ao abrigo de criangas e
adolescentes em situacdo de adogcdo ou de necessidade de cuidados e protecédo
temporaria. E formada por 9 unidades de atendimento, reunindo um total de 200
abrigados, entre criancgas e adolescentes de até 18 anos.

Segundo informacdes fornecidas na entrevista com o Sr. Decio Alves da Silva
Junior (Assessor de Gabinete da Secretaria de Educacdo), o Lar Sdo Francisco passou a ser

responsabilidade da Secretaria de Incluséo e Assisténcia Social a partir de janeiro de 2014.

Quanto ao nimero de equipamentos, de acordo com informacgdes da Secretaria de
Educacdo, em 2013 a rede municipal de ensino estava composta por 31 creches municipais,
18 creches conveniadas, 51 Escolas Municipais de Educac¢do Infantil e Ensino Fundamental
(EMEIEFs) e 5 Centros Publicos de Formacéo Profissional (CPFP).

O atendimento publico as criancas de 0 a 3 anos e 11 meses era oferecido
exclusivamente pelas creches municipais e conveniadas. Os alunos com faixa etéria entre 4 e
6 anos incompletos tinham a opc¢do de frequentar a Pré-escola nas creches (municipais ou
conveniadas) ou terminar o ciclo de Educacdo Infantil em determinadas EMEIEFs, que
também ofereciam atendimento aos estudantes do Ensino Fundamental (dos 6 aos 14 anos, em
média).

A Educacdo de Jovens e Adultos, por sua vez, era ministrada tanto nos CPFP,
como nas EMEIEFs, sendo que os Centros Publicos também ofereciam cursos

profissionalizantes.
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O Gréfico 6 apresenta a distribuicdo dos alunos da rede publica de ensino em
novembro de 2013, por modalidade de ensino:

Gréafico 6 - Distribuicdo de alunos na rede publica de ensino de Santo André (em %) —
Novembro/2013
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W EMEIEF - Educacdo Infantil

= EMEIEF - Ensino Fundamental
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Fonte: Secretaria de Educagdo de Santo André.

O grafico representa que, em termos percentuais, em novembro de 2013 havia
18.485 alunos matriculados no Ensino Fundamental, 7.134 alunos matriculados na Educacéo
Infantil nas EMEIEFs, 6.756 criancas nas creches municipais e 1.756 jovens e adultos
cursando o EJA nas EMEIEFs.

4.3 A atual politica publica de creches na Prefeitura Municipal de Santo André (PMSP)

Em relacdo a politica de creches do municipio, atualmente o atendimento da rede
publica é feito de forma direta e indireta. As creches diretas sdo aquelas localizadas em
imdveis proprios do municipio de Santo André e cuja administracdo ¢ feita diretamente pela
Secretaria de Educacdo. As creches indiretas fazem parte da rede publica a partir da
formalizacdo de convénios entre a Prefeitura e instituicbes privadas, filantropicas,
comunitarias ou confessionais, sem fins lucrativos. Nesses convénios, as entidades se

responsabilizam por todos os aspectos relacionados & prestacdo do servico a populacéo,
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enquanto a municipalidade tem o dever de repassar os recursos financeiros de acordo com o

nimero de alunos matriculados®.

Essas creches conveniadas ndo funcionam em proprios publicos municipais e seus
funcionarios tampouco sdo servidores plblicos. A Secretaria de Educacio cabe o repasse
financeiro pactuado, a normatizacdo, a fiscalizacdo dos servicos e a gestdo dos convénios

celebrados.

A celebracdo de convénios com instituicbes vem sendo um recurso cada vez mais
utilizado pelo poder publico de diferentes municipios para ampliar a oferta de vagas nas
creches das redes municipais de ensino. Cidades como Belo Horizonte, Curitiba,
Florianopolis, Fortaleza, Goiania, Rio de Janeiro, Sdo José dos Campos, Sdo Paulo e Porto
Alegre sdo alguns exemplos de municipios que ja adotam essa estratégia para aumentar o
atendimento gratuito as criangas nesta etapa educacional.

A estrutura educacional do municipio conta ainda com 109 escolas privadas de
educacdo infantil, que ndo serdo utilizadas para fins de comparagdo, uma vez que 0 ensino
privado, assim como as creches conveniadas, ndo sdo objetos deste estudo. O Grafico 7
apresenta a distribuicdo das creches em 2014:

Gréfico 7 - Distribuicdo de equipamentos da rede municipal de creches em 2014
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Fonte: Secretaria de Educagdo de Santo André. Elaboracao propria.

%8 0 valor repassado as creches conveniadas até setembro de 2013 era de R$270,00/més/aluno e a partir de
outubro de 2013 passou a ser de R$ 350,00/més/aluno (Fonte: Secretaria de Educag&o).
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O Gréfico 8 apresenta a série histdrica da quantidade de alunos matriculados em
creches no municipio de Santo André, no periodo entre 2002 e 2013.

Gréfico 8 - Numero de matriculas por tipo de creche
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Fonte: INEP. Elaborac&o propria.
Nota: As creches conveniadas englobam creches confessionais, comunitarias e filantrépicas.

Como podemos observar no grafico, o aumento de demanda por atendimento
publico nas creches diretas tem dois picos a partir de 2002. O primeiro foi em 2003 e
representou uma variacdo de 39% com relacdo a 2002. O periodo entre 2004 e 2009 se
caracterizou por oscilacbes no nimero de matriculas que variaram de -12% a 11%
anualmente. A série mostra ainda um acentuado crescimento da demanda que comecou a
partir de 2009 e que representou variacdes anuais com aumento significativo de 28% em
2010, 17% em 2011 e 13% e 12% em 2012 e 2013, respectivamente. No que se refere as
creches conveniadas, o grafico aponta variaces entre o periodo de 2003 e 2013, cujo nimero
de matriculas ficou entre 992 e 1380 alunos e cuja maior variacdo anual se deu em 2010, com
36%.

O grafico mostra também o permanente crescimento no numero de matriculas nas
escolas privadas e 0 ano de 2010 chama a atencdo por representar grande variacdo anual nos
trés tipos de equipamentos analisados, sendo 28% nas creches diretas, 36% nas conveniadas e

15% nas privadas.
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Atualmente, os alunos da rede municipal de creches estdo matriculados em dois
tipos de jornada, a parcial ou a integral. Na jornada integral o aluno permanece na creche das
7h as 17h e recebe 5 refeigdes. A crianca matriculada na jornada parcial frequenta a creche no
periodo matutino, das 07h as 12h, ou vespertino, que vai das 12h as 17h, recebendo neste caso
4 refeicBes ao longo da jornada. O gréfico a seguir refere-se a média anual dos alunos em
2013, por tipo de jornada.

Conforme se observa no Grafico 9, abaixo, em 2013 os alunos de jornada integral
representaram 28% do numero de criangas, enquanto os de jornada parcial (matutina ou
vespertina) corresponderam a 72% do total de alunos da rede publica direta. Conforme sera
explicado posteriormente, é importante conhecer os diferentes tipos de jornada para realizar

uma analise mais apurada do custo-aluno.

Gréfico 9 - Distribuicdo dos alunos das creches diretas por tipo de jornada (nimero absoluto e
percentual) — média 2013

M Integral

M Parcial

Fonte: Secretaria de Educagdo de Santo André. Elaboracéo propria.

Para atender adequadamente aos alunos portadores de deficiéncia, a Geréncia de
Educacdo Infantil conta com o suporte técnico e operacional da Geréncia de Educacdo
Inclusiva que, atraves do Centro de Atengdo ao Desenvolvimento Educacional (CADE),
articula tudo aquilo que envolve a incluséo das criangas deficientes nas unidades de ensino,
como a formacgdo dos professores, a articulagdo com as familias e com os profissionais de
salde, necessarios ao atendimento dos alunos. O CADE conta também com professores

especializados que atuam em parceria com fisioterapeutas, terapeutas ocupacionais,
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fonoaudiologos e psicélogos, tudo de forma a facilitar e promover a permanéncia dos alunos

na rede de ensino.

Conforme apresentado anteriormente, dentro da Secretaria de Educacgédo existe o
Departamento de Educacdo Infantil e Fundamental e, subordinado a este se encontra a
Geréncia de Educacdo Infantil. Nesse setor trabalham 16 Coordenadoras de Servigos
Educacionais que sdo responsaveis pela coordenacdo e supervisdo das 31 creches diretas
municipais (6 profissionais) e 51 EMEIEFs (10 profissionais).

A Geréncia de Educacao Infantil conta ainda com mais uma Coordenadora de
Servigos Educacionais e uma Assistente Pedagdgica, que sdo responsaveis pela superviséo
das escolas particulares e das creches conveniadas.

Com relacdo a supervisdo, cada creche municipal direta recebe uma visita semanal
da coordenadora encarregada por aquela unidade escolar, sendo que cada profissional é

responsavel por 5 ou 6 creches, de acordo com o nimero de salas de aula.

Segundo a Gerente de Educacdo Infantil, Edilene Aveledo, um dos inimeros
desafios atuais em relacdo a demanda pelo servigo publico de creches tem sido administrar o
elevado nimero de liminares que obrigam o setor publico a disponibilizar vagas imediatas nas
creches municipais, tema que carece de maiores investigacoes para avaliagdo do impacto na

qualidade do servico prestado a populagéo.

O fato é que o recurso ao Poder Judiciario tem sido o caminho trilhado por
diversos municipes a fim de garantir o acesso a vaga em uma das creches publicas. Sé em
2013, 434 vagas foram disponibilizadas nas creches municipais diretas em decorréncia de
liminares, o que obrigou a Secretaria de Educacdo a efetuar as matriculas mesmo em unidades

de ensino cuja capacidade de atendimento j& indicava a superlotacéo.
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5. Metodologia para anélise de custos

5.1 Definicéo da fase da despesa considerada e limite para sua apuracao

Para determinar o recorte do periodo a ser analisado neste estudo, a primeira
observacao feita foi de que, por se tratar de creches, existem dois periodos no ano em que as
unidades escolares permanecem fechadas por motivo de férias ou recesso escolar (janeiro e
julho, respectivamente). Esse fato poderia provocar uma redugdo no gasto das unidades
escolares durante esses meses e, portanto, comprometer a analise global do custo-aluno médio
anual. Assim, a primeira decisdo foi de que a analise deveria considerar um ano completo, de
janeiro a dezembro. Por estarmos na metade de 2014, a andlise desse ano estaria
comprometida. Logo, decidiu-se que o periodo a ser analisado corresponderia ao exercicio de
2013 e que os gastos referentes aos meses de janeiro a dezembro do mesmo ano deveriam ser

0 objeto de analise deste estudo.

Outra questdo levantada é o fato de que na administracdo publica o pagamento da
despesa acontece somente ap0s a liquidacdo da mesma, ou seja, apos a confirmacdo de
entrega do produto ou execucdo do servigo. Na passagem de um exercicio para o0 outro, as
despesas empenhadas e ndo pagas sdo inscritas em uma lista denominada “restos a pagar” e
podem ser pagas no exercicio seguinte, pertencendo, entretanto, ao exercicio em que 0
empenho foi efetuado, uma vez que o regime contéabil adotado no Brasil para as despesas é o

regime de competéncia.

Apbs consulta efetuada junto a Geréncia de Contratos da Prefeitura de Santo
André, confirmou-se o fato de que os contratos mantidos pela Prefeitura possuem prazo

maximo de vencimento de 30 dias ap6s a etapa de liquidacéo.

Dessa forma, o presente estudo analisa as despesas relativas ao periodo de janeiro
a dezembro de 2013, considerando todos os valores liquidados até 31 de dezembro de 2013 e

efetivamente pagos até 31 de janeiro de 2014.

O objetivo da apuragdo minuciosa que serd descrita e tera seus resultados

apresentados a seguir é permitir ao leitor observar, em diversas classes de despesas,



61

oportunidades e dificuldades que a operacdo de gestdo e acompanhamento de custos das
creches, em particular, encontra. Isto serve, em larga medida, ao prop6sito maior deste estudo,

e este argumento sera resgatado nas proposi¢des e consideracdes finais.

5.2 Definic¢éo das unidades escolares a serem estudadas

O proximo passo foi decidir as unidades escolares (creches) que seriam objeto de
andlise. Para isso, a Secretaria de Educacdo de Santo André disponibilizou informagfes sobre
a distribuicdo de alunos na rede municipal de creches.

Por se tratar de um estudo que visa contribuir para o aperfeicoamento da gestdo
educacional do municipio, optou-se pela analise do custo-aluno das creches diretas, uma vez
que representam 71% do atendimento. Além disso, as unidades conveniadas possuem
caracteristicas peculiares no que se refere a gestdo das mesmas, fato que justifica investigacdo

especifica.

Em seguida, observou-se que em 2013 existiam dois grupos de creches diretas,

conforme indicag&o no Quadro 12:

Quadro 12 - Distribui¢do do atendimento em creches diretas em Santo André (2013)

Creches Diretas ‘ Atendimento ‘ NUmero de unidades escolares
Grupo | criancas entre 0 e 3 anos e 11 meses 12
Grupo 11 criangas entre 0 e 5 anos e 11 meses 19

Fonte: Secretaria de Educagdo de Santo André. Elaboracédo Propria.

Conforme explicado anteriormente, o Ministério da Educagéo estabelece a divisdo
da Educacdo Infantil em duas fases: Creche, que compreende as criancas entre 0 e 3 anos e 11
meses, e a Pré-escola, que abrange as criancas entre 4 e 5 anos e 11 meses. Dessa forma,
como o presente estudo visa indicar o custo-aluno meédio anual em creches, foram excluidas

da analise todas as unidades escolares pertencentes ao Grupo 1.

Com isso, ficou definido que o presente estudo contemplaria a analise das

seguintes creches pertencentes ao Grupo | (Quadro 13):



Quadro 13 - Creches municipais diretas com atendimento exclusivo a criangas de 0 a 3 anos
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Nome da Creche
Grupo |

Bairro

Numero de alunos
(média em 2013)

Antonio Oliveira, Prof.

Beth Lobo

Brasil Marques do Amaral
Elisabete Lilian Piccinin
Esther Moura Barreto, Prof.?
Gonzaguinha

Laura Dias Camargo, Prof.2
Manoel Campestrini, Prof.
Maria Delphina de C. Neves
Marina G. Ulbrich, Prof.2
Mons. Jodo do Rego Cavalcanti
Sandra Cristina da Silva, Prof.?

Jardim Alvorada
Vila Sa

Vila Luzita
Jardim Cristiane
Parque das Nacdes
Parque Erasmo
Valparaiso

Jardim Alzira Franco
Sacadura Cabral
Jardim Estela
Campestre

Parque Capuava

186
154
193
182
135
163
199
145
222
122
199
183

Fonte: Secretaria de Educagdo de Santo André. Elaboracéo Propria.

A Figura 4 apresenta a localizacdo das unidades no municipio de Santo André.



Figura 4 - Localizagdo das crech

es estudadas
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5.3 Defini¢éo da base de informacdes

Para definir a base de informacdes do presente estudo, primeiramente verificou-se

a viabilidade de acesso a documentos oficiais da Prefeitura Municipal de Santo André.

A Secretaria de Financas disponibilizou arquivo contendo o Sistema
Orcamentério Municipal. No entanto, as despesas relacionadas as creches municipais estéo
classificadas no sistema na sub-funcdo Educacdo Infantil, que compreende tanto creches
como Pré-escolas. Além disso, em Santo André varias escolas reinem a Educacao Infantil e o
Ensino Fundamental na mesma unidade. Esses dois fatores dificultaram o mapeamento

exclusivamente através do sistema orcamentario.

Para viabilizar o estudo, as Secretarias de Financas e Educagéo disponibilizaram
recursos adicionais, como relatorios oficiais de gestao, relatorios internos dos setores, analise
de processos administrativos, além de outros documentos confidveis e relevantes para a
identificacdo dos gastos relacionados as creches selecionadas. Pesquisamos ainda as
informagdes disponibilizadas no Portal da Transparéncia da Prefeitura, bem como os

relatérios de analise do Tribunal de Contas do Estado.

De modo a mapear todas as possiveis despesas referentes as creches, objeto deste
estudo, e conhecer o funcionamento das unidades e sua interface com os demais
departamentos da Secretaria, que envolvem direta ou indiretamente o servico, foram
realizadas entrevistas com diferentes atores, como a equipe responsavel pela alimentacdo

escolar, o pessoal responsavel pelo almoxarifado, entre outros.

Para contribuir qualitativamente com o estudo, também foram realizadas
entrevistas com pesquisadores, professores e profissionais que se dedicam a anéalise de custos
no setor pablico. A relagdo completa dos entrevistados pode ser encontrada no Anexo A.

N&o menos importantes foram as visitas realizadas as unidades em estudo, e aos
diversos departamentos da Secretaria envolvidos com o servigo publico em questdo, além da

necessaria pesquisa bibliogréafica relacionada ao tema.

5.4 Defini¢cdo do método de custeio
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No presente estudo, o0 método utilizado foi o Custeio por Absor¢do, que consiste
na apropriacédo de todos os gastos ou despesas efetivamente realizados no ano de 2013 para a
realizacdo do nosso objeto de custo, que é o aluno atendido nas creches municipais diretas
selecionadas (MARTINS, 2010). Assim, apos a identificacdo dos gastos ou despesas que
tinham relacdo direta com 0 nosso objeto de custo, estes foram apropriados ao objeto
diretamente e na impossibilidade desta apropriacdo direta, definiu-se a melhor forma de

absorcéo, conforme sera visto adiante.

5.5 Classificacédo das despesas

Apbs o levantamento das despesas e a definicdo daquelas que continham relacao
direta com as creches em estudo, estas passaram por nova classificagdo. Todas aquelas que
puderam ser e diretamente relacionadas ao funcionamento das creches, e consequentemente

ao atendimento dos alunos, foram classificadas como despesas diretas.

As demais despesas, também necessarias ao funcionamento das unidades em
estudo, mas cuja apropriacdo exigiu realizagdo de um rateio definido a partir das
caracteristicas do item em questdo, foram classificadas como despesas indiretas.

No presente estudo, o conjunto das despesas diretas forma o maior grupo e a

metodologia utilizada para realizar o calculo de cada insumo sera descrita oportunamente.

E fato que todo rateio realizado para a apropriacdo de um custo indireto traz
consigo o risco da subjetividade e da arbitrariedade (VIGNOLI, 2002). Entretanto, tomou-se 0
cuidado de estabelecer a melhor forma de apropriacdo possivel, respeitando as condicdes e
caracteristicas da despesa em analise, levando sempre em consideracdo a opinido dos atores
envolvidos no processo, buscando assim reduzir ao minimo possivel o risco de injusticas na

definicdo do critério.

Ao longo da analise dos documentos e das entrevistas realizadas, foi elaborada
uma lista de insumos que compuseram 0s custos diretos e indiretos das creches selecionadas.

O Quadro 14 relaciona os insumos estudados:



Quadro 14 - Classificagdo dos insumos por grupo e tipo de despesa
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Tipo de despesa

Grupos de despesa Insumos - -
Direta Indireta
1. Recursos humanos Recursos Humanos - creches X
. Material de consumo X
2. Materiais ) . )
Material pedagogico / livros X
3. Alimentacéo Alimentacéo X
Agua X
. . Energia elétrica X
4. Servigos basicos
Telefone X
Internet X
5. Servicos de Manutenc&o predial
manuten¢ao Manutengdo de equipamentos
6. Servicos de Servigos de limpeza
conservagao Servicos de rogagem
Capacitacdo pedagdgica
7. Servicos de apoio  Centro de Atendimento Educacional Multidisciplinar (CAEM) X
pedagogico Centro de Atencdo ao Desenvolvimento Educacional (CADE) X
Recursos Humanos - supervisao X
L Depreciagdo dos mdveis e equipamentos
8. Depreciagéo L .
Depreciacao predial
Taxa Instituto de Previdéncia de Santo André (IPSA) X
Exame médico admissional X
9. Outros custos Servicos de impresséo X
Conselho de Escola X
PDDE X

Elaboracéo propria.

5.6 Metodologia de coleta de informacao e calculo por insumo

Conforme abordado anteriormente, para conhecer as despesas referentes a cada

insumo foi necessario coletar as informacGes nos diferentes documentos oficiais

disponibilizados pela Secretaria de Educacéao e Secretaria de Finangas.

Abaixo, apresentam-se detalhadamente as informag0es sobre a base de dados e o

calculo realizado para identificar o custo relativo a cada insumo.
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5.6.1 Grupo 1 - Recursos Humanos

A base de dados utilizada para identificar os recursos humanos que atuam em cada
uma das 12 creches selecionadas foi a Folha de Pagamento de 2013. Através dela foi possivel
identificar as despesas com cada um dos funcionarios que atuaram mensalmente nas creches
ao longo do ano, incluindo despesas com salério, encargos e beneficios, como o vale

transporte, por exemplo.

Os valores de cada uma das creches acumulados mensalmente foram inseridos em
uma planilha que, ao final, somou o total das despesas relacionadas aos recursos humanos em
cada unidade escolar. Esse valor total anual foi entdo inserido na planilha geral de custos das

creches.

5.6.2 Grupo 2 — Materiais

a) Material de consumo

O material de consumo engloba todos os produtos consumidos pelas unidades
escolares, como por exemplo, material esportivo, material de escritério, de limpeza, rouparia

etc.

Inicialmente o levantamento do material de consumo de cada creche foi realizado
através do Sistema de Informacdo Orgamentéario da Prefeitura (SIOP). No entanto, constatou-
se que as compras desse insumo eram realizadas em grandes quantidades para toda a
Secretaria de Educacdo e armazenadas em almoxarifado proprio. Como ndo era possivel
apropriar as compras registradas no SIOP para as unidades objeto deste estudo, buscou-se a
verificagdo direta do consumo efetivo referente a cada unidade.

Em entrevista com o encarregado do Almoxarifado da Secretaria de Educacdo, Sr.
Silvio Lopes, identificou-se que todos os materiais de consumo comprados pela pasta eram

entregues as unidades escolares através do almoxarifado.

Por meio dos relatdrios gerenciais emitidos pelo sistema informatizado do

almoxarifado, foi possivel identificar os materiais entregues em cada uma das creches em
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2013, a quantidade e o valor médio em reais de cada item. Os dados obtidos foram inseridos
na planilha geral de custos.

Da mesma forma, foram verificadas as despesas efetuadas com 0s recursos
destinados aos Conselhos de Escola das unidades. Estes recursos servem para garantir a
agilidade na realizacdo de pequenos gastos. As creches também recebem recursos financeiros
diretamente do Fundo Nacional para o Desenvolvimento do Ensino (FNDE), por meio do
Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE). Este recurso ndo passa pelo orcamento
municipal. Estes valores, entretanto, foram considerados como custo da unidade e foram
tratados como os demais recursos recebidos do governo federal. Assim, apesar de existir a
possibilidade desses dois recursos financeiros externos serem gastos com a compra de
materiais, nesse estudo optou-se por analisar essas despesas separadamente no grupo de

despesa 9 — Outros custos.

b) Material pedagdgico / livros

Neste item foram relacionadas as despesas efetuadas na compra de material
pedag6gico e livros para utilizacdo nas unidades. O levantamento foi feito a partir dos

relatorios de entrega de produtos efetuados pelo almoxarifado.

5.6.3 Grupo 3 — Alimentacéo

Conforme poderd ser observado mais adiante, a alimentacdo é um insumo de
fundamental importancia na analise do custo-aluno nas creches, pois representa uma grande

parte das despesas relacionadas ao servigo prestado.

Em Santo André, a alimentacdo escolar oferecida aos alunos da rede municipal de
ensino é elaborada por uma empresa publica denominada Companhia Regional de
Abastecimento Integrado de Santo André (CRAISA).

A CRAISA foi criada pela Lei Municipal N° 6.639, de 11 de junho de 1990. E
organizada administrativamente por uma superintendéncia que subordina outras quatro
diretorias. Séo elas: i) Administrativa; ii) de Abastecimento; iii) Juridica; e, iv) Financeira.

Essas diretorias coordenam o trabalho de sete supervisGes: i)Compras; ii) Alimentacdo
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Escolar; iii)Banco de Alimentos; iv) Abastecimento; v) Manutencdo e Transporte; Vi)

Recursos Humanos; e, vii) Restaurantes.

Para que se tenha uma ideia do volume de producdo da empresa, apenas a
Supervisdo de Restaurantes fornece diariamente cerca de 9.500 refeicbes destinadas aos

servidores municipais e rede municipal de saude, incluindo o Hospital Municipal.

J& a Supervisdo de Alimentacdo Escolar é responsavel por preparar e distribuir
refeicOes para toda a rede municipal e estadual de ensino no municipio. Segundo informacdes
da CRAISA, ao todo sdo 265 unidades atendidas envolvendo escolas municipais, estaduais,

filantropicas e projetos especificos.

Para conhecer o servico prestado pela CRAISA, entender sua relacdo com as
creches, identificar a despesa com alimentacdo a fim de inclui-la na andlise do custo-aluno,
foi realizada entrevista com a supervisora de alimentacdo escolar, Alessandra Martins de
Souza, e sua equipe. Além disso, a empresa disponibilizou os dados referentes ao ano de
2013.

Naquele ano, foi fornecido um total de 3.762.803 refeicOes para as creches
municipais de Santo André, o que significou 15.678 refeicdes por dia. Os alunos de até 3 anos
matriculados em jornada integral nas creches da rede municipal receberam cinco refeigdes/dia
e aqueles matriculados em jornada parcial recebem quatro refeicdes/dia.

As refeicdes das creches sdo todas preparadas na propria unidade escolar,
enguanto que nas demais unidades, em que sdo servidas refeicdes quentes, o0 preparo acontece
na cozinha central do setor de alimentacdo escolar, sendo em seguida transportada para as

escolas.

No caso das lactantes, a alimentacdo inclui o fornecimento de leite em pd,
qualquer que seja a necessidade da crianca, inclusive para aquelas que sofrem de alergia ou

carecem de formulages especificas.

A Supervisdo de Alimentacdo mantém o controle regular da quantidade de
refei¢Oes distribuidas em cada unidade escolar e o tipo de refeicdo oferecido, de acordo com a

quantidade de alunos matriculados.

A Diretoria Financeira da empresa organiza um levantamento sistematico do custo

das refeicbes a fim de efetuar a cobranga junto a Prefeitura. Em 2013, o valor referente as
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refeicBes para os alunos de creche foi de R$ 5,68 por aluno-dia, ou R$ 1.363,62 por aluno-

ano.

Assim, como o pagamento do servico de alimentacdo escolar da Prefeitura de
Santo André é feito a partir de um valor dado por aluno, independente do nimero de refei¢bes
que ele recebe por dia, o célculo utilizado neste estudo seguiu a mesma logica de custo-aluno,
apesar dos autores entenderem que o custo de alimentacdo seja maior para os alunos em

jornada integral.

Para determinar a despesa referente a alimentacdo em cada creche e poder incluir
0 insumo na planilha geral de custos, multiplicou-se o valor pago pela Prefeitura por aluno em
2013 pelo nimero médio de alunos em cada uma das creches. O valor obtido foi incluido na

planilha.

5.6.4 Grupo 4 — Servic¢os basicos

a) Agua

As despesas relacionadas ao consumo de agua de cada creche foram obtidas
através do Processo Administrativo (PA) 43/2013-0.

As despesas mensais de cada creche foram somadas e, ao final, obteve-se o valor

total gasto de cada creche durante 2013, incluido na planilha geral de custos.

A maior dificuldade encontrada para analisar esse insumo esteve no fato de que
duas creches situam-se ao lado de EMEIEFs e ainda ndo individualizaram a ligagdo de agua.
Nesse caso, foi necessario aplicar um rateio entre as duas unidades escolares, tomando por

base o niimero de alunos em cada uma delas.

Este critério (nimero de alunos) foi estabelecido pelo fato de que o consumo de
agua guarda uma proporcionalidade direta maior com o nimero de alunos do que com o
namero de salas, o que ndo € verdade para a energia elétrica, conforme veremos mais adiante.

A Tabela 8 apresenta estes valores:
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Tabela 8 - Célculo realizado para determinar o valor referente as creches

EMEIEF / Creche dE imrgs Perce(;‘ttft‘;f"bre
Creche Prof. Manoel Campestrini, 148 30,6%
EMEIEF Cidade Takasaki 335 69,4%
Creche Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 205 44,2%
EMEIEF Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 259 55,8%

Fonte: Secretaria de Educacdo de Santo André. Elaboracao propria.

b) Energia Elétrica

As despesas relacionadas ao consumo de energia elétrica de cada creche foram
obtidas através do PA 26/2013-0.

As despesas mensais em cada creche foram somadas e, ao final, obteve-se o valor

total gasto em cada creche durante 2013, incluido na planilha geral de custos.

Assim como nas despesas com agua, as mesmas duas unidades de creche também
compartilham um anico relégio de medicdo de energia elétrica com as EMEIEFs construidas
no mesmo terreno. Da mesma forma, aplicou-se o rateio entre as duas unidades escolares para
obter o valor correspondente as creches, entretanto, o critério utilizado para a energia elétrica
foi 0 nimero de salas existentes em cada unidade, ja que este fator guarda maior relagdo com

este insumo do que o numero de alunos. A metodologia de célculo é a que consta da Tabela 9:

Tabela 9 - Célculo realizado para determinar o valor referente as creches

Creche Prof. Manoel Campestrini, 4 22,2%
EMEIEF Cidade Takasaki 14 77,8%
Creche Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 6 33,3%
EMEIEF Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 12 66,7%

Fonte: Secretaria de Educagdo de Santo André. Elaboracéo prépria.

c) Telefone
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As despesas relacionadas as linhas telefonicas de cada creche foram obtidas por
meio do PA 349/2013-9. No documento constavam os valores mensais referentes & conta de

cada unidade de ensino.

Assim como nas despesas com agua e energia elétrica, foram incluidas neste
trabalho as despesas pagas no exercicio de 2013, de janeiro a dezembro. Apds somar as
despesas mensais de cada creche, o valor resultante foi incluido na planilha geral de custos.

Na andlise foi possivel notar que apenas a creche Prof® Esther Moura Barreto
apresentava duas linhas telefénicas na unidade, cujos valores mensais foram somados e
computados de uma s6 vez. J& a Creche Gonzaguinha ficou sem esse servigo a partir de junho,

fato que seré destacado posteriormente nos resultados.

d) Internet

Existe um conjunto de despesas que acumularam em 2013 um total de R$
844.068,06 destinados a quatro servicos ligados a Tecnologia de Informacdo e que
possibilitam o acesso das unidades a internet e ao sistema de telefonia VVolIP (Voz sobre redes

IP), incluindo a disponibilizagcdo e manutencao destes servigos.

O critério adotado para rateio deste servico foi a informacao existente no contrato
N° 422/11-PJ que integra o PA 31599/2011-3 cujo objeto é a manutencdo de links, radios
nobreaks, switches de rede e fibra Optica. Neste contrato, foram definidos 91 pontos
existentes na Secretaria de Educacdo como locais de realizacdo destes servicos. Como as
creches em estudo encontram-se entre estes 91 pontos, entendemos que a divisdo desta

despesa pelo total de pontos estabelecidos seria a melhor medida para a avalia¢do de custo.

Os contratos analisados foram 0s seguintes: servicos de manutencdo na
infraestrutura de rede ldgica e telefonia (PA 12580/200/-3 e contrato 317/08-PJ); manutencédo
de links, radio, switches e equipamentos de rede de dados em 91 pontos da Secretaria de
Educacdo (PA 31599/2011-3 e contrato 422/11-PJ); manutencdo preventiva e corretiva e
conectividade de switch core, sistema de protecdo de incéndio, nobreaks, sistema de
monitoramento por camera e infraestrutura de rede localizados no Data Center da Secretaria
de Educacdo (PA 21000/2011-8 e contrato 469/11-PJ); manutencdo de links, radio e anel
Optico, monitoramento e sinalizacdo das unidades escolares (PA 19965/2009-5 e contrato:

337/09-PJ); e servigos de telecomunicacdo para o fornecimento de conectividade IP dedicada
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para a rede mundial de computadores (internet) com fornecimento de roteador (PA
29183/2010-3 e contrato 036/2011-PJ).

5.6.5 Grupo 5 - Manutengéo

Esse insumo corresponde aos servigcos de reparo e manutencdo realizados nas

creches, sejam eles realizados em equipamentos ou estrutura fisica do prédio escolar.

Para se chegar a informacdo da despesa realizada em cada creche, o trabalho de
busca comecou pelo SIOP. Atraveés dele, identificou-se que durante o ano de 2013 haviam

sido realizados servigos de manutencdo que foram alocados na sub-funcdo Educacéo Infantil.

Para identificar se alguma das creches selecionadas para este estudo havia sido
objeto de servicos de manutencdo predial, realizou-se a analise de todos 0s processos
administrativos referentes a este servico e, ao final, apenas trés contratos foram identificados
como tendo algum servico realizado em beneficio das creches em estudo. Sdo eles: PA
38543/2013-0, PA 38543/2013-0 e PA 5013/2013-8.

Conforme constatado nos processos administrativos, o servico de manutencdo
predial foi contratado a partir de uma tabela®® contendo iniimeros itens de manutencéo predial
cada gqual com seu respectivo valor em reais. O valor dos servigos variava entdo conforme a
intervencgdo realizada na unidade e do conjunto de itens utilizados da lista contratada. Nos
processos foram encontradas as listas dos itens que foram objeto de intervencdo em cada uma
das unidades. Entre as creches estudadas, a Unica que ndo teve qualquer tipo de manutencao
predial foi a Creche Prof? Esther Moura Barreto. As demais 11 creches tiveram despesas
diretas relacionadas nos processos. Essas despesas foram contabilizadas individualmente para

cada unidade.

Com relacdo a manutencao de equipamentos, o Unico item encontrado refere-se a
manutencdo das caldeiras, equipamento utilizado em algumas unidades para o aquecimento da

agua utilizada na cozinha, facilitando o preparo das refeigdes e higienizacéo.

# percentual aplicado pela contratada sobre a Tabela da Prefeitura Municipal de Santo André SIURB/EDIF base
julho/2011 e FDE julho/2012.
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Para a manutengdo preventiva e corretiva destes equipamentos, foi firmado o
contrato 188/09 — PJ, integrante do PA 2100/2009-7, pelo qual a empresa contratada recebe

um valor fixo mensal para a realizacdo da manutencdo preventiva destas caldeiras.

O contrato prevé ainda que quando algum equipamento apresentar a necessidade
de manutencdo corretiva, a empresa contratada deve elaborar orgcamento especifico, estando a
execucdo do servigo condicionada a aprovacao especifica pelo setor responsavel da

Secretaria.

No total, havia 28 caldeiras até junho de 2013, quando foi realizado um reajuste
de preco do contrato e a inclusdo de mais trés unidades. As creches Prof. Antonio Oliveira,
Beth Lobo, Gonzaguinha, Prof® Marina G. Ulbrich, Prof® Sandra Cristina da Silva e Brasil
Marques do Amaral possuiam uma caldeira, enquanto as creches Prof? Laura Dias Camargo e
Mons. Jodo do Rego Cavalcanti possuiam dois equipamentos. O levantamento realizado
constatou que as demais creches ndo estavam relacionadas na contratacdo. As despesas anuais

relacionadas a esse servico foram incluidas na planilha geral de custos.

5.6.6 Grupo 6 — Servigos de conservagao

a) Servigos de limpeza

A informacdo sobre a frequéncia desse servico foi encontrada no SIOP e
confirmada durante visitas as creches. No entanto, assim como em outros casos relatados
neste trabalho, foi necessaria uma analise minuciosa do contrato N° 44992/2010-0, de modo a

identificar as despesas relacionadas a cada uma das creches estudadas.

A andlise do contrato revelou que a empresa contratada atua em 30 creches
municipais e 15 EMEIEF, cumpre um conjunto determinado de procedimentos oferecendo os
produtos de limpeza necessarios e um contingente de 345 funcionarios, sendo 300 auxiliares e
45 supervisores. Como contrapartida, a Prefeitura remunera a empresa com um valor fixo

mensal.

Desse modo, dividiu-se o valor total pago pela Prefeitura em 2013 pelo nimero
total de funcionarios disponibilizados pela empresa (345) e obteve-se o valor referente a cada

funcionario. Esse valor foi multiplicado pelo nimero efetivo de funcionarios que atua em
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cada uma das creches deste estudo, conforme apresentado no quadro abaixo. O resultado foi

incluido na planilha geral de custos.

Quadro 15 - Distribuicao dos funcionérios de limpeza de empresa contratada por creche

NUmero de profissionais

Nome da creche de limpeza (externos)

Prof. Antonio Oliveira

Beth Lobo

Brasil Marques do Amaral

Elisabete Lilian Piccinin

Prof. Esther Moura Barreto

Gonzaguinha

Prof. Laura Dias Camargo

Prof. Manoel Campestrini

Maria Delphina C. Neves

Prof. Marina Gongalves Ulbrich

Mons. Jodo do Rego Cavalcanti

Prof. Sandra Cristina da Silva
Fonte: Secretaria de Educacdo de Santo Andre.

~NO0O0O~NO N0 ~N N 00O oo oo

b) Servicos de rocagem

A anélise minuciosa do SIOP também possibilitou que fosse identificada outra

despesa relativa as creches: o servico de rocagem.

Esse servico é realizado nas creches por uma empresa cuja contratacdo foi feita
tomando por base a area de rocagem de cada unidade. Os valores incluem servicos de
rogagem, capina manual e despraguejamento, poda, remogdes de arvores e destoca de troncos.

Para conhecer as despesas relativas a cada unidade foi analisado o processo
administrativo relativo a este servigo (PA 2517/2013-4 e contrato 054/13 — PJ). Apuradas as
informacdes relativas as areas de rocagem de cada creche, servicos realizados em cada uma
delas e valores mensais pagos, foi efetuado o seguinte calculo: o valor pago mensalmente a
empresa foi dividido pelo total de metros quadrados rocados no mesmo periodo. Esse
resultado foi multiplicado pela &rea rogcada em cada unidade naquele més. Dessa forma,
obteve-se o valor mensal do servico consumido em cada unidade. O valor anual obtido por

creche foi incluido na planilha geral de custos.

Vale observar que entre as unidades de nosso estudo, somente a creche Elizabete

Lilian Piccinin n&o recebeu esse servi¢o no ano de 2013.
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5.6.7 Grupo 7 — Servigos de apoio pedagogico

O grupo de despesas denominado “Servigos de apoio pedagdgico” incluiu toda a
estrutura que a Secretaria de Educacdo oferece as unidades escolares, de forma a promover a
qualidade na melhora do atendimento & populacéo.

Nesse grupo estdo incluidas as despesas com capacitacdo pedagodgica para 0S
professores e equipes que atuam nas creches, os servi¢os de apoio aos alunos portadores de

deficiéncias e a supervisdo escolar realizada pelos coordenadores da Secretaria de Educacéo.

Em relacdo aos servigos de apoio a inclusdo dos deficientes, eles ocorrem de duas
formas: através do Centro de Atendimento Educacional Multidisciplinar (CAEM) e do Centro
de Atencdo ao Desenvolvimento Educacional (CADE). A seguir, apresenta-se o detalhamento

da metodologia utilizada para o célculo desses insumos.

a) Capacitacdo pedagogica

Segundo informacdes prestadas pela Sra. Edilene Aveledo, Gerente de Educacéo
Infantil, os trabalhos de formacdo pedagdgica realizados durante o ano de 2013 foram
realizados fundamentalmente com os préprios profissionais da rede. Embora tenha havido a
contratacdo de profissionais para a prestacdo destes servi¢os, a maioria destas agdes foi
realizada por profissionais da prdpria rede municipal.

As contratacOes de servicos externos referentes a esse insumo apresentaram um
custo total de R$ 34 mil e foram destinadas a formacao pedagogica de toda a rede de creches.
Por esse motivo, o critério adotado para determinar o custo do servico foi o rateio pelo
namero médio de docentes das creches municipais que atuaram durante o ano. Apds obter o
custo por docente, multiplicou-se esse valor pela quantidade média anual de docentes em cada

unidade estudada e o resultado foi inserido na planilha geral de custos.

b) Centro de Atendimento Educacional Multidisciplinar (CAEM)

Para auxiliar o atendimento aos alunos com deficiéncia, a Secretaria de Educacgéo
manteve em 2013 o convénio 051/2010, sucedido pelo convénio 058/2013, que integram 0s
Processos Administrativos 12704/2010-4 e 10554/2013-2, respectivamente. Esses convénios
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foram celebrados com a Fundagdo ABC com o fito de realizar o seguinte objeto: atendimento
educacional aos 825 alunos com deficiéncia (fisica, visual, intelectual, multipla deficiéncia e
transtornos globais do desenvolvimento), e com Transtornos Funcionais Especificos (dislexia,
dislalia, disgrafia, transtorno bipolar, transtorno de comportamento, transtorno de linguagem,
atencdo, entre outros), matriculados na Rede Municipal de Ensino de Santo André, cujo
objetivo é o desenvolvimento, gerenciamento, operacionalizacdo e a execucdo de acles

complementares junto aos estabelecimentos educacionais do municipio.

Em 2013, os recursos destinados a esse convénio somaram a quantia de R$
3.280.856,56. Uma vez que a previsdo do convénio é o atendimento a um total de 825
criancas, a apropriacdo desse custo as creches de nosso estudo foi feita mediante a diviséo do
valor total despendido no convénio, pelo total de alunos previstos para atendimento. Assim, o
custo por aluno no ano de 2013 foi de R$ 3.976,80.

Por se tratar de um servico destinado ao atendimento especifico dos alunos com
deficiéncia, para apropriar a parcela da despesa relativa a cada creche, foi necessario saber a
quantidade de alunos de cada creche que recebeu atendimento pelo convénio. A informacao
foi obtida atraveés do Mapa do Movimento, documento oficial de gestdo da rede municipal de

ensino e elaborado pela Secretaria de Educacao.

O custo-aluno anual desse insumo foi multiplicado pelo nimero de alunos com

deficiéncia em cada unidade no més de novembro 2013 e incluido na planilha geral de custos.

c) Centro de Atencdo ao Desenvolvimento Educacional (CADE)

Para atender aos alunos que apresentam deficiéncias fisicas ou mentais e estimular
sua inclusdo na rede de ensino, a Prefeitura de Santo André mantém o CADE que, de acordo

com o site da Secretaria de Educacdo do municipio,

é responsavel pela articulacdo na escola regular de tudo o que envolve a incluséo de
alunos com deficiéncia: formac&o de professores, assessoria técnica no planejamento
de cada professor, articulagdo com familias, articulagdo com as equipes responsaveis
pela Saude desses alunos, assessoria para eliminagdo de barreiras que a escola possa
apresentar e que dificultem o acesso e a permanéncia de alunos com deficiéncia e
Transtornos Funcionais Especificos na rede Municipal de Santo André.

Em entrevista com o Secretario de Educacdo, Sr. Gilmar Silvério, ficou
esclarecido que o CADE atende a toda a rede publica de ensino municipal, que inclui os
alunos das creches e EMEIEFs (educacéo infantil, fundamental e de jovens e adultos). Assim,

uma vez que o atendimento é oferecido para toda a rede, independente do numero de alunos
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deficientes em cada unidade escolar, definiu-se que as despesas relacionadas aos recursos
humanos dos profissionais que atuam no CADE e na Geréncia de Educacdo Inclusiva da

Secretaria de Educacgéo deveriam ser incluidas no custo aluno das creches estudadas.

O calculo dessa despesa foi dado a partir da folha de pagamento, que permitiu
identificar e somar todo o gasto realizado em 2013 referente a remuneragdo dos profissionais
da Geréncia de Educacdo Inclusiva e do CADE. O resultado foi dividido pelo nimero de
alunos matriculados na rede em novembro de 2013 e obteve-se o custo do servi¢o por aluno.
O ultimo passo foi multiplicar o custo unitario pelo numero de alunos de cada creche. O

resultado foi incluido na planilha geral de custos.

d) Supervisdo das creches

Todas as creches municipais de Santo André recebem visitas regulares da
Secretaria de Educacdo, que supervisiona o funcionamento das unidades de modo que elas

atuem de acordo com as normas oficiais estabelecidas.

A entrevista com a gerente de Educagéo Infantil da Secretaria de Educacdo, Sra.
Edilene Aveledo, realizada em setembro de 2014, contribuiu para identificar a despesa
realizada com a supervisao das creches selecionadas. De acordo com a entrevistada, em 2013,
seis coordenadores eram responsaveis pela supervisao das 31 creches municipais. Como a
despesa ndo poderia ser objetivamente alocada para cada unidade, ela foi classificada como
indireta e foi necessario fazer um rateio dos gastos. Assim, o primeiro passo foi determinar a
parcela de cada profissional correspondente a cada uma das creches. Para isso, dividiu-se o
namero de coordenadores (6) pelo nimero de creches municipais diretas (31), o que resultou

em uma taxa de 0,19 profissional por creche.

O segundo passo foi analisar, através da folha de pagamento, a despesa mensal
com remuneracao dos coordenadores da Secretaria e dividi-la pelo nimero de profissionais, 0
que possibilitou conhecer o custo médio/profissional més a més. Para identificar a despesa
referente a cada uma das unidades analisadas, multiplicou-se o custo médio/profissional em
cada més pela taxa de profissional/creche. O resultado final foi considerado o gasto de

supervisdo referente a cada creche.
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5.6.8 Grupo 8 — Depreciacéo

Conforme o artigo 305 do regulamento do Imposto de Renda, depreciacdo € a
diminuicdo do valor de um bem do ativo de uma empresa provocado pelo desgaste resultante
de sua utilizacdo ao longo do tempo, ou ainda pela acdo da natureza ou obsolescéncia normal
(BRASIL, 1999).

No setor publico a depreciacdo ndo é normalmente utilizada, porem com as
alteracdes em curso das Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico-

NBCASP, ela passa a ser obrigatoria para bens moéveis e iméveis.

A Prefeitura de Santo André, por meio do Decreto Municipal 16.406 de 01 de
julho de 2013, instituiu uma comissdo especifica denominada Grupo de Trabalho de
Procedimentos Contébeis de Santo André (GTCON/SA).

Esta comissdo cumpre as determinacgdes da Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
estabelecidas em suas portarias n° 467 (de 6/08/2009); 751 (de 16/12/2009); 828 (de
14/12/2011) e 753 (de 21/12/2012), que normatizam as modificacGes na contabilidade publica
de observancia obrigatéria a partir de 2014, entre as quais a ado¢do de um novo Plano de
Contas aplicado ao Setor Publico (PCASP) e a adocdo obrigatdria da depreciacdo dos ativos
mobiliarios e imobiliérios.

Segundo a Gerente de Contabilidade da Secretaria de Financas, Aparecida
Roseane de Moraes Zabisky, “a previsdo é que até o més de dezembro [de 2014] estejam
implantados na contabilidade tanto a depreciacdo dos mdveis quanto a dos iméveis”. Segundo
a Gerente, a comissdo local pode estabelecer os critérios para a implantacdo da depreciacéo,

desde que observadas as diretrizes da Secretaria do Tesouro Nacional.

Assim, o GTCON/SA encontra-se na fase conclusiva deste trabalho e ja
estabeleceu as regras gerais, elencadas a seguir, as quais foram adotados para o presente

levantamento de custos:

i) A depreciacdo serd feita de maneira linear por cotas constantes, ou seja, o percentual a ser

depreciado sera divido igualmente pelo nimero de anos de vida util do bem;

i) A vida atil do bem seré aquela definida pela tabela da Receita Federal do Brasil;



80

iii) O valor a ser depreciado serd 90% do valor do bem, ficando 10% como valor residual.

A Tabela 10 apresenta a vida Util de alguns bens para fins de depreciacdo, conforme a

tabela da Secretaria da Receita Federal (SRF):

Tabela 10 - Vida util considerada para depreciacdo — Receita Federal

Descrigdo Vida util Taxa anual
Maveis e utensilios 10 anos 10%
Edificios e benfeitorias 25 anos 4%
Maquinas e equipamentos 10 anos 10%
Computadores e periféricos 5 anos 20%
Veiculos de passageiros 5 anos 20%
Tratores 4 anos 25%
Veiculos de carga 5 anos 20%
Caminhdes fora-de-estrada 4 anos 25%
Motociclos 4 anos 25%

Fonte: IN 162/98-SRF

a) Depreciacdo dos mdveis e equipamentos

Para a depreciacdo dos bens moveis realizou-se o levantamento de todos os bens
localizados em cada uma das unidades que compdem o estudo e foram considerados apenas
aqueles incorporados ao patrimonio a partir de 1° de janeiro de 2004. Os bens com data

anterior ndo foram objeto de depreciacao.

Como néo foi feita a reavaliacdo dos bens moveis, o valor depreciado foi 90% do
valor de compra do bem, dividido pelo nimero de anos de vida util do mesmo (apresentado na

Tabela 10), contados a partir de 2004, conforme a regra definida pelo GTCON/SA.

b) Depreciacdo dos imdveis

De acordo com o Decreto 300 (de 26 de marco de 1999, art.307- § Unico), o valor
do terreno ndo deveria ser considerado para efeitos de depreciacdo. Ja o valor da construgdo
foi definido pela area total construida, multiplicada pelo valor estabelecido na tabela de

reproducao imobiliaria constante na legislacdo municipal (SANTO ANDRE, 1993).

Para conhecer a area construida em cada uma das unidades em estudo, a
informacdo foi obtida a partir de contatos com a Geréncia de Manutencdo da Secretaria de
Obras e dos dados registrados no PA N° 44992/2010-0 da Secretaria de Educagdo. Além
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disso, todas as benfeitorias realizadas nos imoveis em 2013 e que significaram prolongamento

de sua vida dtil, foram incorporadas ao valor do imével.

O tempo de vida util foi o estabelecido na tabela da Receita Federal, ou seja, 25
anos e, assim como nos bens moveis, o valor depreciado foi 90% do valor da construcgéo,

sendo o0s 10% restantes mantidos a parte como valor residual do bem.

5.6.9 Grupo 9 — Outros custos

a) Taxa de Administracdo do Instituto de Previdéncia de Santo André (IPSA)

Essa despesa se refere a taxa de administracdo que a Secretaria de Educacédo paga

ao Instituto de Previdéncia de Santo André, que em 2013 somou um total de R$ 494.779,44.

Por se tratar de uma despesa oficial que ocorre em parcelas mensais e que,
portanto, gera um custo a Secretaria, esse insumo ndo poderia ser desconsiderado neste

estudo.

Esse valor é obtido a partir de um percentual sobre a folha de pagamento da
Prefeitura e tem como objetivo a manutencdo das atividades do Instituto de Previdéncia do
municipio.

O valor corresponde a Secretaria de Educacao consta no PA N° 9/2013-0 e como a
origem desta despesa € a folha de funcionarios, decidiu-se para a apuracdo de custo, dividir o
total pago pelo nimero total médio de servidores da Secretaria no ano de 2013. Assim obteve-
se 0 valor unitario por servidor, o qual foi multiplicado pelo nimero de funcionarios de cada

uma das creches do estudo, sendo o resultado final incluido na planilha.

b) Exame médico admissional

Na contratacdo de funcionérios sdo realizados exames laboratoriais bésicos,
efetuados por laboratdrios conveniados com o Instituto de Previdéncia de Santo André
(IPSA), autarquia municipal responsavel pela gestdo do regime proprio de previdéncia dos

servidores.
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Por meio do Programa de Controle Médico de Saude Ocupacional, a
Administracdo Municipal efetua o ressarcimento dessas despesas ao IPSA, conforme o
estabelecido no PA n°® 100/2013-3, sendo que durante o ano de 2013 a despesa total paga a
este titulo foi de R$ 85.000,00.

Para a apropriacdo dos valores as creches em estudo, esse valor foi dividido pelo
total de funcionarios admitidos pela Secretaria de Educacdo no ano de 2013. Assim, obteve-se
o valor unitario cobrado pela realizacdo dos exames médicos admissionais. Para conhecer o
custo corresponde de cada uma das creches analisadas, multiplicou-se o valor unitario pelo
nimero de contratacdes efetuadas em cada uma destas creches em 2013. O resultado foi
incluido na planilha geral de custos.

c) Servigos de impresséo

As unidades escolares e administrativas da Secretaria contam com maquinas
copiadoras laser para a realizacdo das atividades administrativas e pedagdgicas. Essas
maquinas sdo alugadas por meio do contrato N° 301/2011-PJ, que integra o PA 7681/2008, e
que estabelece a locacdo de 128 maquinas copiadoras, incluindo a manutencédo e a reposi¢do

do tonner.

Como essas maquinas estdo distribuidas nas diversas unidades de servico da
Secretaria de Educacéo, o critério utilizado para o rateio dessa despesa foi a divisao do valor
total despendido, por 128 maquinas. Dessa forma, encontrou-se a despesa relativa a cada
maquina. Como cada creche de nosso estudo possui apenas uma maquina copiadora, 0

resultado do custo mensal foi multiplicado por 12 meses e o valor anual incluido na planilha.

d) Conselho de Escola

O levantamento de dados indicou ainda outra despesa relativa as creches. Trata-se
dos Conselhos de Escola, que recebem recursos da Secretaria Municipal de Educacdo para

gastar de acordo com as prioridades determinadas em cada unidade escolar.

Para contabilizar essa despesa no presente estudo, a Secretaria de Educacéo
disponibilizou o documento oficial intitulado “Parecer Conclusivo Final — Exercicio 2013
(documento elaborado em observancia as Instrugdes 2/2008 do Tribunal de Contas do Estado

de Sdo Paulo) de cada uma das creches estudadas. O documento apresenta informacoes
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relativas ao saldo do exercicio anterior (2012), valores repassados em 2013, rendimentos de
aplicacdes e recursos proprios. O parecer apresenta também as despesas comprovadas que
foram realizadas no periodo. Como o objetivo deste estudo é calcular o custo-aluno em 2013,
o valor considerado como a despesa relativa a esse insumo foi a despesa comprovada de cada

creche ocorrida no ano em questao.

e) Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE)

O Programa Dinheiro Direto na Escola é uma a¢do do governo federal que tem o
objetivo de prestar assisténcia financeira as escolas publicas de educacdo basica em todo o
territério nacional e nas diferentes esferas de governos. Apesar de ter sido criada em 1995,

apenas a partir de 2009 passou a abranger também as escolas de Educacéo Infantil.

O dinheiro € transferido uma vez ao ano diretamente as escolas e o calculo do
recurso a ser repassado € realizado a partir do numero de alunos constante no Censo Escolar
no ano anterior. A verba pode ser gasta tanto para aquisicdo de material permanente, como
material de consumo, de modo a contribuir para o desenvolvimento das atividades

educacionais.

O dinheiro transferido a escola, e ndo utilizado, devera permanecer na conta da
unidade executora (escola) como saldo do exercicio anterior. Esse saldo mais os rendimentos
de aplicacdo financeira deverdo ser somados ao valor repassado no ano seguinte e revertido

em beneficios para a escola.

Para incluir essa despesa no estudo, foram calculados os valores referentes a esse
recurso e que foram efetivamente gastos em 2013. Em alguns casos, esses valores superaram
o total recebido pela creche em 2013, mas foram acrescidos do saldo do exercicio anterior e

dos rendimentos no periodo.

A coleta da informacéo foi realizada a partir de instrumentos oficiais de gestéo
que foram disponibilizados pela Secretaria de Educacdo. As despesas de custeio de cada
creche analisada foram somadas e incluidas na planilha geral de custo, lembrando que as
despesas de capital foram convertidas em custo, pela parcela de depreciacdo correspondente
ao ano de 2013.
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6. Apresentacdo e andlise dos resultados

O Sistema de Informacdo Orcamentaria da Prefeitura de Santo André (SIOP)
apresenta as informacdes oficiais sobre as despesas or¢camentarias executadas pela gestdo
durante o periodo estudado. Através dele é possivel separar as despesas e classifica-las,

conforme demonstra a Tabela 11 referente a 2013:

Tabela 11 - Composicdo das despesas or¢camentarias executadas pela Secretaria de Educacéao
de Santo André no exercicio de 2013

Tipo de despesa Total Grupos de
(R$) despesa (%)
Despesa com pessoal - i (salario+encargos) 165.221.546,00
Despesa com pessoal - ii (auxilio creche) 2.348.580,37 Despesas (I:om
Despesa com pessoal - iii (auxilio transporte) 4.554.759,00 (28:5558;) )
Despesa com pessoal - iv (auxilio alimentacdo) 637.200,04
Despesas com material de consumo 20.752.964,02
Despesas com viagens e locomogao 61.425,79
Servicos prestados por pessoas fisicas 253.216,50  Despesas com
Servigos prestados por pessoas juridicas 130.103.248,22 custeio
Pagamentos efetuados & administracéo indireta 7.570.066,30 (45,60%)
Obrigagdes tributarias e contributivas 103.266,16
Pagamento de despesas de exercicios anteriores 115.789,61
Investimento i- construgdes, reformas e adequacfes de imdveis 7.335.172,21 .
Investimento ii- aquisi¢do de equipamentos e material permanente 3.616.030,43 Inv(e 45 téz:;r;tos
Investimento iii- aquisi¢do de imoveis 5.922.403,81 o
Total 348.595.668,46

Fonte: Secretaria de Financas de Santo André.

Em 2013 a Secretaria de Educacdo executou um total de 348,6 milhdes de reais,
sendo que 49,56% destas despesas estiveram relacionadas a recursos humanos, 45,6% foram
despesas de custeio e 4,84% do orcamento, aproximadamente 17 milhdes, foram utilizados
como investimentos nesta area. A Tabela 12 ilustra esta situagd0 com seus respectivos

desdobramentos.

Deste total de gastos da Secretaria no ano em questdo, o Sistema de Informacoes
do Orcamento Publico (SIOP) registrou na sub-funcéo Educagdo Infantil (365) um total de R$
119.762.070,73, sendo 66,84% relacionados a despesas de pessoal, 29,09% a despesas de

custeio e 4,07% a investimentos realizados. A tabela 12, ilustra estas informagdes:
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Tabela 12 - Despesas da sub-fungdo Educacgéo Infantil em 2013

. Valor % sobre % sobre a
Tipo de despesa (R$) total sub-funcéo
Despesas com pessoal 80.047.876,54 22,96 66,84
Despesas de custeio 34.837.309,17 9,99 29,09
Investimentos 4.876.885,02 1,40 4,07
Total de despesas 119.762.070,73 34,36 100,00

Fonte: Secretaria de Finangas de Santo André. Elaboracéo propria.

Apdbs obter um panorama geral das despesas da Secretaria de Educagdo em 2013,
partiu-se para o calculo de cada um dos insumos. Os resultados encontrados foram reunidos
de acordo com os grupos de despesa e inseridos na planilha geral de custos. A fim de tornar
possivel a comparacdo das despesas entre as unidades escolares, as creches foram agrupadas
de acordo com o numero médio de alunos matriculados em 2013, o que resultou em trés

grupos: até 149 alunos; entre 150 e 190 alunos; e acima de 190 alunos.

a) Grupo 1 — Recursos humanos

A analise dos recursos humanos inclui todos os servidores publicos que atuaram
diretamente nas creches e corresponde a 60,2% das despesas totais. Conforme é possivel notar
na Tabela 13, hd uma tendéncia de que quanto maior for o nimero de alunos, maior sera o
gasto com recursos humanos nas creches. A unidade Maria Delphina, que teve uma média
anual de 222 matriculados, foi a que apresentou 0 maior gasto, com mais de R$ 1,6 milhGes
em 2013, enquanto a Creche Prof. Manoel Campestrini gastou pouco menos de 970 mil reais
para atender a média de 145 alunos. Na analise do custo por aluno, as unidades com
quantidade aproximada entre 180 e 190 alunos, como Elisabete Piccinin e Sandra Cristina,

foram as que obtiveram a melhor relagéo.
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Tabela 13 - Despesas com recursos humanos nas creches

Porte da hi?\fggzc;s- Custo por
creche Nome da creche aluno
(média creches RS
anual) (R$) (RS)

) Marina G. Ulbrich, Prof. 1.048.142,62 8.591,33

A 149 Esther Moura Barreto, Prof. 1.149.306,82 8.513,38

Manoel Campestrini, Prof. 969.271,99 6.684,63

Beth Lobo 1.190.935,80 7.733,35

Entre 150 GOnzaguinha 1.319.063,78 8.092,42
e 190  Elisabete Lilian Piccinin 1.168.699,32 6.421,42
alunos  gangra Cristina da Silva, Prof. 1.139.279,83 6.225,57
Antonio Oliveira, Prof. 1.273.552,31 6.847,06

Brasil Marques do Amaral 1.270.910,11 6.585,03

AC'lrgg de | aura Dias Camargo, Prof. 1.360.884,96 6.838,62
alunos  Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 1.497.576,69 7.525,51
Maria Delphina de C. Neves 1.613.444,99 7.267,77

Elaboracéo propria.

Ao analisar a média do custo-aluno de acordo com a quantidade de alunos por
creches, verificou-se que as unidades com até 149 alunos apresentam a maior média de gasto
com recursos humanos, o equivalente a R$ 7.929,78. As creches com o maior nimero de
atendimento, por sua vez, sdo as que apresentam o menor custo-aluno médio, no valor de R$

7.054,23, muito proximo as creches de médio porte, com R$ 7.063,96.

b) Grupo 2 — Materiais

Conforme seré possivel observar adiante, as despesas com materiais representam
na média 3,92% dos gastos realizados ou o0 equivalente a R$ 469,10/aluno. Em termos
percentuais, a creche que mais gastou com materiais foi a Brasil Marques do Amaral, com
5,57% dos gastos ou R$ 660,00/aluno. As creches que apresentaram menor custo-aluno foram
a Monsenhor Jodo do Rego, com R$ 399,55/aluno (3,35%) e Elisabete Piccinin, com R$
399,99/aluno (3,71%).

A Tabela 14 apresenta as despesas com materiais realizadas no periodo. Conforme

é possivel observar, a maior parte das despesas refere-se ao material de consumo diverso,
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como materiais de escritorio, de limpeza, rouparia, utensilios domésticos, fraldas e papelaria.
Essas despesas representam 61% do total do grupo, enquanto as compras de material
pedagdgico e livro responderam por 39%. A Unica creche que apresentou mais despesa com
material pedagogico/livros (53%) do que com material de consumo (47%) foi a Brasil

Marques do Amaral.

Tabela 14 - Despesas com materiais

Porte da Material de Material Custo por
i:ﬁ;ﬁ‘: Nome da creche consumo pedagdgico aluno
anual) (R$) (R$) (R$)
) Marina G. Ulbrich, Prof. 52.899,57 24.585,00 635,12
'2}3:;’59 Esther Moura Barreto, Prof. 42.866,77 24.585,00 499,64
Manoel Campestrini, Prof. 42.221,43 25.276,63 465,50
Beth Lobo 43.513,18 29.353,00 473,16
Entre 150 ©Onzaguinha 42.559,75 28.757,00 437,53
€190  Elisabete Lilian Piccinin 47.521,48 25.276,63 399,99
alunos  sandra Cristina da Silva, Prof. 48.837,05 31.290,00 437,85
Antonio Oliveira, Prof. 51.657,72 31.439,00 446,76
Brasil Marques do Amaral 60.441,16 66.938,48 660,00
Acilrgg de | aura Dias Camargo, Prof. 47.418,02 33.604,76 407,15
alunos  Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 50.157,91 29.353,00 399,55
Maria Delphina de C. Neves 61.925,15 34.650,00 435,02

Elaboracéo propria.

Ao analisar a média do custo-aluno por grupo de escola, verificou-se que as
creches com 150 a 190 alunos gastaram uma média de R$ 439,06/aluno/ano enquanto as
creches com mais de 190 alunos gastaram a média de R$ 475,43/aluno/ano. Mais uma vez, as
menores creches, com até 149 alunos, foram as que apresentaram os resultados mais altos,

com média de R$ 533,42/aluno/ano.

c¢) Grupo 3 — Alimentacdo

Conforme sera mostrado posteriormente, as despesas com alimentagdo
representam o terceiro maior custo por aluno, equivalente a 11,4% do total de despesas
realizadas em 2013.
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A despesa com alimentacdo calculada nesse estudo segue o padrdo adotado pela
empresa CRAISA, responsadvel pela alimentacdo em todas as unidades e que cobra da
Prefeitura um valor por aluno, calculado a partir do levantamento do valor total das despesas e
sua divisdo pelo numero de alunos atendidos. O resultado da conta é o valor cobrado pela

empresa por aluno.

Para efeitos de apuracdo do valor total para cobranca ndo ha o que corrigir.
Porém, para apuracdo de custos essa sistematica dificulta o conhecimento detalhado do
impacto desse insumo em relacdo ao aluno da unidade, ja que o valor cobrado por aluno é o

mesmo seja em jornada integral ou parcial.

Na visita efetuada a empresa, constatou-se que a supervisdo de alimentacéo
escolar possui todos os dados desmembrados por refeicdo e por unidade escolar. Entretanto, a
forma de apuracdo para pagamento desta despesa é feita de maneira agregada, facilitando a

cobrancga, mas dificultando o conhecimento do custo das diferentes jornadas.

Dessa forma, conforme € possivel observar a Tabela 15, o custo por aluno € igual
em todas as unidades. No entanto, por se tratar de um insumo bastante representativo para o
calculo do custo-aluno nas creches, seria interessante que estudos posteriores conseguissem

propor alternativas para a mudanca na sistematica de cobranca da alimentacéo escolar.

Tabela 15 - Despesas com alimentacéao escolar

Porte da

(Cr;eécdhiz Nome da creche Allr?gr%t)agéo Custo(%%r)aluno
anual)

) Marina G. Ulbrich, Prof. 166.310,40 1.363,20
A 149 Esther Moura Bareto, Prof. 184.032,00 1.363,20
Manoel Campestrini, Prof. 197.664,00 1.363,20
Beth Lobo 209.932,80 1.363,20
Entre 150 C©Onhzaguinha 222.201,60 1.363,20
€190 Elisabete Lilian Piccinin 248.102,40 1.363,20
alunos  sandra Cristina da Silva, Prof. 249.465,60 1.363,20
Antonio Oliveira, Prof. 253.555,20 1.363,20
Brasil Marques do Amaral 263.097,60 1.363,20
ACilfgg de | aura Dias Camargo, Prof. 271.276,80 1.363,20
alunos  Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 271.276,80 1.363,20
Maria Delphina de C. Neves 302.630,40 1.363,20

Elaboracéo propria.
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d) Grupo 4 — Servigos basicos

Ao analisar as despesas com servicos basicos (Tabela 16), que no total

representam 3,3% das despesas, é fundamental observar cada insumo separadamente.

As despesas com agua, por exemplo, apresentam uma enorme variagdo entre as
unidades escolares. A tabela abaixo mostra que enquanto a média de gasto é de pouco menos
de R$ 44 mil reais/ano, a Creche Prof.2 Laura Dias apresenta uma despesa de R$ 80.435,76,
quase duas vezes a média. Por outro lado, a Creche Prof. Manoel Campestrini apresenta uma
despesa anual de apenas R$ 7.303,69. Como essa unidade escolar compartilha o hidrémetro
com a EMEIEF Cidade Takasaki, o dado apresentado na tabela foi calculado de acordo com o
numero de alunos matriculados em cada uma das unidades de ensino e pode nédo representar a

verdadeira realidade do consumo da creche.

A Creche Mons. Jodo do Rego apresenta a mesma caracteristica de compartilhar o
hidrometro com a EMEIEF de mesmo nome. No entanto, o resultado alcancado a partir do

mesmo calculo mostra um valor mais préximo a média das creches.

Ainda com relacdo a agua, outro dado interessante a ser observado refere-se ao
valor referente a Creche Maria Delphina que, apesar de ter o maior nimero de alunos,
apresenta a menor despesa do insumo entre todas as creches, com excecdo da Manoel

Campestrini, explicada anteriormente.
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Tabela 16 - Despesas com servicos basicos

Porte da < Energia Custo por
creche Agua o Telefone Internet

(média Nome da creche (R$) elétrica (RS) (RS) aluno
anual) (R$) (R$)

] Marina G. Ulbrich. Prof. 52.987,36  16.184,54 511624  9.281,41 685,00

Aaﬁ ::sg Esther Moura Barreto, Prof. 30.570,16  12.170,96  3.112,91 9.281,41 408,41

Manoel Campestrini, Prof. 7.303,69 3.006,44 1.988,48 9.281,41 148,83

Beth Lobo 47.910,88 12.613,57 2.144,99 0.281,41 467,21

Entre 150 Gonzaguinha 47.013,92  23.513,33 1.239,40 9.281,41 497,23

e190  Elisabete Lilian Piccinin 3276152  8.63847  4.361,89  9.281,41 302,44

alunos o 4o Cristina da Silva, Prof, 49.99525  14.197,28 4.033,76 9.281,41 423,54

Antonio Oliveira, Prof, 52.279,28  15.151,82  4.139,90  9.281,41 434,69

Brasil Marques do Amaral 66.171,92 1447554 500322  9.281,41 491,88

ACilfgg de | aura Dias Camargo, Prof. 80.435,76  13.432,84  1.317,00  9.28141 524,96

alunos  Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 36.880,53 5.096,88 1.616,29 9.281,41 265,70

Maria Delphina de C. Neves 21.744,84  12.067,40 1.318,25 9.281,41 200,05

Elaboracéo propria.

Com relagdo as despesas com energia elétrica, as creches Prof. Manoel
Campestrini e Mons. Jodo do Rego também compartilham o reldégio medidor com as
EMEIEFs citadas anteriormente. Dessa forma, as informacdes referentes a essas duas
unidades ndo foram determinados objetivamente a partir das contas de luz, e sim, a partir do
rateio explicado na metodologia. Conforme é possivel observar, as duas unidades apresentam

valores muito inferiores aqueles pagos pelas demais unidades.

Os dados levantados referentes a Creche Elisabete Piccinin também chamaram a

atencdo, pois apresentam valores muito inferiores se comparados as unidades de mesmo porte.

Com relacdo as despesas com telefonia, as informacdes levantadas sobre a creche
Gonzaguinha revelam o lancamento das despesas apenas nos meses de janeiro a maio. Ao
buscar informacGes sobre os demais meses, descobriu-se que a partir de junho essa creche
passou a utilizar apenas o sistema de telefonia de VolP. Em termos financeiros isso
representou de fato uma economia em relacdo a este insumo visto que o servigco de internet
representa um valor fixo mensal. Entretanto, essa alternativa apresentou algumas limitacoes,
sobretudo em momentos de dificuldades de sinal de internet, motivo pelo qual em 2014 a
linha telefénica foi reinstalada naquela unidade. Mesmo assim, a despesa com esse insumo
apenas durante cinco meses ficou muito préxima ao valor anual de duas outras unidades

(Maria Delphina e Laura Dias), fato que merece uma verificacao.
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Merece também um olhar mais cuidadoso, o fato de algumas unidades
apresentarem gastos muito superiores a outras do mesmo porte. Esse € o caso das creches

Prof.2 Marina Ulbrich e Brasil Marques do Amaral.

Por ultimo, as despesas relacionadas ao servico de internet foram calculadas a
partir de um rateio que teve como base de informacéo o contrato de servigo. Dessa forma, 0s
valores referentes a cada unidade sdo idénticos.

e) Grupo 5 — Servicos de manutencao

Na média geral das creches analisadas, as despesas com manutencdo representam
0,5% do total de gastos. No entanto, o levantamento de dados apontou que a Creche Prof.?
Esther Moura Barreto ndo realizou nenhum gasto de manutencao predial ou de equipamentos
em 2013.

As creches Prof. Manoel Campestrini, Elisabete Piccinin e Maria Delphina
também ndo apresentaram qualquer gasto com manutencao de equipamentos, sendo 100% das
despesas destas unidades relacionadas com manutencdo predial, conforme apresentado na
Tabela 17:

Tabela 17 - Despesas com servi¢os de manuten¢do

Pcorgshia Manute_ngéo quutengéo Custo por
(média Nome da creche predial equipamentos aluno
anual) (R$) (R$) (R$)
) Marina G. Ulbrich, Prof. 4.148,17 5.222,69 76,81
A 149 Esther Moura Bareto, Prof. 0,00 0,00 0,00
Manoel Campestrini, Prof. 13.336,87 0,00 91,98
Beth Lobo 8.752,42 5.222,69 90,75
Entre 150 ©Onhzaguinha 6.298,24 1.502,69 47,86
€190  Elisabete Lilian Piccinin 4.683,14 0,00 25,73
alunos  sandra Cristina da Silva, Prof. 8.729,79 1.502,69 55,92
Antonio Oliveira, Prof. 2.114,63 3.626,19 30,86
Brasil Marques do Amaral 20.108,50 782,34 108,24
ACilfgg de | aura Dias Camargo, Prof. 9.182,00 4.864,38 70,58
alunos  Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 9.420,41 4.997,38 72,45
Maria Delphina de C. Neves 4.425,38 0,00 19,93

Elaboracéo propria.
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Dentre as unidades estudadas, a creche que mais apresentou gastos com
manutencdo predial em 2013 foi a Brasil Marques do Amaral, com R$ 20.180,50.

Apesar desse tipo de despesa variar de acordo com 0 uso e a conservacao das
unidades escolares e de seus equipamentos, a analise apresenta indicios de que as creches de
médio porte (entre 150 e 190 alunos) sdo as mais econdémicas, pois gastaram em média R$
50,22/aluno/ano, seguidas das de pequeno porte com R$ 56,26/aluno/ano e, por ultimo, das de

grande porte, com R$ 67,80/aluno/ano.

f) Grupo 6 — Servigos de conservagao

Os gastos com contratagdo de servigos de conservacao representam o segundo
maior grupo de despesas das creches analisadas, com 14,9% do total de despesas
identificadas.

De acordo com a Tabela 18, as despesas relacionadas aos servicos de limpeza

representam em média mais de 97% das despesas relacionadas nesse grupo.

Tabela 18 - Despesas com servigos de conservagao

Porte da

&eécdhiz Nome da creche lengiza Ro((;Rag)em Custo(%%r)aluno
anual)

. Marina G. Ulbrich, Prof. 272.140,18 22.984,76 2.419,06
Aaﬁnl;lsg Esther Moura Barreto, Prof. 272.140,18 2.719,86 2.036,00
Manoel Campestrini, Prof. 272.140,18 3.984,03 1.904,30
Beth Lobo 311.017,35 1.436,55 2.028,92
Entre 150 Gonzaguinha 272.140,18 4.443,33 1.696,83
e190  Elisabete Lilian Piccinin 311.017,35 0,00 1.708,89
alunos Sandra Cristina da Silva, Prof. 272.140,18 7.772,11 1.529,58
Antonio Oliveira, Prof. 311.017,35 15.149,73 1.753,59
) Brasil Marques do Amaral 349.894,52 3.736,93 1.832,29
Ac'lrgg de | aura Dias Camargo, Prof. 311.017,35 8.504,36 1.605,64
alunos  Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 311.017,35 9.576,98 1.611,03
Maria Delphina de C. Neves 349.894,52 30.014,27 1.711,30

Elaboracéo propria.
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A andlise da tabela mostra ainda um gasto médio anual superior a R$ 300
mil/creche referente apenas a contratacdo de empresa especializada em servicos de limpeza.
Ao analisar o custo-aluno apenas desse insumo, verifica-se o valor médio de R$
1.766,29/aluno/ano, o que representa um gasto superior em R$ 400,00/aluno/ano em relacéo

ao servico de alimentacdo escolar (R$ 1.363,20/aluno/ano).

Com relacéo aos servigos de rogagem, a creche Elisabete Lilian Piccini foi a Gnica
unidade que ndo fez uso desse tipo de insumo em 2013. Nas demais unidades as despesas sao

equivalentes as areas rogadas em cada uma das creches.

Ao analisar a média do custo-aluno nesse grupo de despesa, identificou-se que as
creches de pequeno porte apresentam um custo médio no valor de R$ 2.119,79/aluno/ano
enquanto as creches de médio e grande porte apresentaram uma reducao significativa nesse
valor, com totais de R$ 1.743,56 e R$ 1.690,06, respectivamente.

g) Grupo 7 — Servigos de apoio pedagdgico

Com relacéo aos servicos de apoio pedagdgico, as despesas representam 1,7% do
total, sendo que em média as despesas referentes a remuneracao dos supervisores equivalem a
quase 60% do total das despesas desse grupo, enquanto os gastos com a educagao inclusiva
correspondem a 37,9%, sendo 28,2% do CAEM (convénio com a Fundacdo ABC) e 9,8% do

CADE. As despesas com capacitacdao pedagdgica correspondem a 2,7% na média do grupo.

Conforme é possivel observar na Tabela 19, as unidades escolares que nao
tiveram nenhum aluno com deficiéncia matriculado em 2013 ndo tiveram despesas
relacionadas aos servicos prestados pelo CAEM. Por seu turno, o CADE oferece suporte a
toda a rede publica de ensino e, por isso, suas despesas foram rateadas entre todos os alunos

matriculados.

As unidades com maior numero de deficientes apresentaram despesa
proporcional, como € o caso das creches Prof.2 Esther Moura, Brasil Marques, Mons. Jodo do
Rego e Maria Delphina.
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Tabela 19 - Despesas com servicos de apoio pedagdgico

Porte da Capacitacdo Recursos Custo por
creche . CAEM CADE humanos -
(média Nome da creche pedggg)glca (R$) (R$) supervisdo illgg;)
anual) (R$)
Até 149 Marina G. Ulbrich, Prof. 827,30 7.953,59 2.422,13  20.956,46 263,60
alunos  Esther Moura Barreto, Prof. 946,77 19.883,98 2.680,22  20.956,46 329,39
Manoel Campestrini, Prof. 728,74 0,00 2.878,76  20.956,46 169,41
Beth Lobo 916,90 7.953,59 3.057,44  20.956,46 213,54
Entre 150 Gonzaguinha 1.030,39 0,00 3.236,12  20.956,46 154,74
e190  Elisabete Lilian Piccinin 910,93 3.976,80 3.613,34  20.956,46 161,85
alunos  sondra Cristina da Silva, Prof, 949,75 000 363319  20.95646 139,56
Antonio Oliveira, Prof. 961,70 15.907,18 3.692,75  20.956,46 223,22
) Brasil Marques do Amaral 934,82 19.883,98 3.831,73  20.956,46 236,31
Ac'lrgg de | aura Dias Camargo, Prof. 1.009,49 397680 3.950,85  20.956,46 150,22
alunos  Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 1.111,03 19.883,98 3.950,85  20.956,46 230,66
Maria Delphina de C. Neves 1.215,57 19.883,98 4.407,48  20.956,46 209,29

Elaboracéo propria.

A andlise da Tabela 19 mostra ainda um gasto médio anual de aproximadamente
R$ 960,00/creche para as capacitacdes pedagdgicas dos professores. No entanto, conforme
explicado na metodologia, a maior parte das atividades de formacdo foi realizada por
profissionais da propria rede. Esse fato foi explicado em entrevista com a gerente de
Educacao Infantil da Secretaria de Educacdo, Sra. Edilene Aveledo, e confirmado pelo
Secretério da pasta, Sr. Gilmar Silvério. Segundo a gerente, em 2013 houve a contratacdo de
dois professores externos que ministraram cursos de formacdo aos docentes das creches
diretas. Além disso, os docentes também participaram de capacita¢6es regulares com a equipe

de coordenacdo da Secretaria.

Com relagdo ao servigo de supervisdo, a analise incluiu os coordenadores que
trabalham na Secretaria de Educacdo, mas que sao 0s responsaveis por fazer a supervisao das
unidades escolares. Conforme explicado na metodologia, o calculo foi realizado a partir de

um rateio e, portanto, apresenta 0 mesmo resultado para todas as unidades.

h) Grupo 8 — Depreciagao

A depreciacdo aplicada neste estudo seguiu as diretrizes estabelecidas pela
Secretaria do Tesouro Nacional adotadas pelo Grupo de Trabalho da Prefeitura designado por
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Decreto Municipal para a realizacdo dessa tarefa. Os valores variam de acordo com a
infraestrutura de cada unidade (depreciacdo do mobiliario e equipamentos) e o tamanho da

area construida (depreciacéo predial) e representam 3,1% do total de despesas.

Com uma éarea construida muito maior que todas as demais creches, um total de
3.000 m2, contra uma média de 968 m?2 das demais unidades, a Creche Prof. Antonio Oliveira
foi a que apresentou o maior valor relacionado a este custo. Da mesma forma a Creche
Gonzaguinha, com a menor area construida dentre todas as unidades (277 m?), foi a que

apresentou o menor valor de depreciacao predial, conforme apresenta a Tabela 20:

Tabela 20 - Despesas com depreciagéo

Porte da Depreciacdo | Depreciagdo
creche - . Custo por aluno
(média Nome da creche equugz@)entos ngg)al (RS)
anual)
i Marina G. Ulbrich, Prof. 16.202,62 35.877,34 426,88
2}3:539 Esther Moura Barreto, Prof. 9.857,60 49.182,42 437,33
Manoel Campestrini, Prof. 11.440,65 55.609,88 462,42
Beth Lobo 15.698,48 33.640,99 320,39
Entre 150 Gonzaguinha 15.415,35 11.830,98 167,16
e190  Elisabete Lilian Piccinin 9.463,64 40.575,56 274,94
alunos g ndra Cristina da Silva, Prof. 21.100,96 28.531,03 271,21
Antonio Oliveira, Prof. 14.800,92 128.133,36 768,46
) Brasil Marques do Amaral 16.629,56 68.893,04 443,12
Ac'lrgg de | aura Dias Camargo, Prof. 16.660,86 32.674,01 247,91
alunos  Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 15.829,42 54.306,30 352,44
Maria Delphina de C. Neves 13.068,10 63.212,46 343,61

Elaboracéo propria.

Com relacdo a depreciacdo do mobiliario e equipamentos, as Creches Elisabete
Piccinin e Prof.2 Esther Moura sdo as que apresentam o0s menores valores com R$
9.463,64/ano e R$ 9.857,60/ano, respectivamente.

Na analise das médias do custo por aluno, as creches consideradas de grande
porte, ndo pelo tamanho e sim pelo nimero de matriculados, obtiveram o melhor resultado
(R$ 346,77/aluno/ano), seguidas das de médio porte (R$ 360,43/aluno/ano). Mais uma vez as
creches de pequeno porte, com até 149 alunos, obtiveram o maior custo-aluno médio, com o
valor de R$ 442,21/aluno/ano.
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O grupo de despesas denominado “outros custos” € composto pela taxa de

administragdo paga ao Instituto de Previdéncia de Santo André (IPSA), as despesas com

exames médicos admissionais, a contratagdo de servigos de impressdo, além dos gastos

relacionados aos recursos dos Conselhos de Escola e do PDDE que, somados, equivalem a

1% das despesas totais das creches analisadas.

Conforme é possivel verificar na Tabela 21, as despesas relacionadas a taxa de

administragdo IPSA variam de acordo com o nimero de funcionarios em 2013, assim como as

relacionadas aos exames médicos, que coincidem com a quantidade de funcionarios

contratados em cada unidade no periodo.

Tabela 21 - Despesas com outros custos

Porte

da Taxa E)far_ne Servicos Conselho Custo
creche Nome da creche IPSA m(_edl_co . de x| de Escola PDDE por
(média (R$) adm(lésg)onal |m%§§)sao RS (R$) a}llgg;)
anual)
Até Marina G. Ulbrich, Prof. 3.773,68 388,72 1516,08  7.568,98 5.793,90 156,08
149  Esther Moura Barreto, Prof. 4.096,84 507,49 1516,08  6.44539  4.678,00 127,73
alunos  \1anoel Campestrini, Prof. 3.085,66 550,69 1.516,08 3.756,88  3.443,88 85,19
Beth Lobo 3.992,59 701,85 1516,08 8.340,44  5.715,33 131,60
Entre  Gonzaguinha 4.107,26 561,48 1516,08  8.897,70 9.621,70 151,56
1fg())oe Elisabete Lilian Piccinin 4.023,87 593,88 1516,08 12.664,95  4.531,83 128,19
alunos Sandra Cristina da Silva, Prof. 4.107,26 280,74 1.516,08  9.305,83 6.251,13 117,27
Antonio Oliveira, Prof. 4.086,42 529,09 1516,08  9.099,77  4.944,60 108,47
Brasil Marques do Amaral 4.461,70 831,43 1.516,08 10.951,22 5.676,00 121,43
Acima | 5yra Dias Camargo, Prof. 4.451,27 755,84 1.516,08 11.099,13 5.205,64 115,72
gfu%lsc))(s) Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 4.816,13 691,06 1.516,08 11.356,85 4,738,34 116,17
Maria Delphina de C. Neves 5.504,15 885,42 1.516,08 6.059,46 4.622,87 83,73

Elaboracéo propria.

Os recursos financeiros provenientes do Conselho de Escola e do Programa

Dinheiro Direto na Escola (PDDE) permitem avaliar o valor que cada creche investiu por

aluno em melhorias na unidade escolar.

Nesses termos, a analise da Tabela 21 indica que a Creche Gonzaguinha foi a que

realizou o maior investimento per capita em 2013, seguida da creche Prof.2 Marina Ulbrich.
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Por outro lado, a Creche Prof. Manoel Campestrini utilizou apenas R$ 7.200,76 de recursos

externos e foi a que menos gastou.

Na analise do custo-aluno por porte de creche, mais uma vez as unidades de
grande porte foram as que apresentaram melhor resultado, com custo médio de R$
109,26/aluno/ano. Entre as de pequeno e médio porte a variacdo ndo foi tdo grande, sendo R$
123,00 e R$ 127,42, respectivamente.

J) Analise geral

De acordo com os resultados apresentados na Tabela 22, é possivel afirmar que
existe uma tendéncia de que as despesas das creches estejam diretamente relacionadas ao

numero de alunos matriculados nas unidades.

Os dados mostram que as creches de pequeno porte (até 149 alunos) apresentaram
em 2013 uma media de gastos equivalente a R$ 1,7 milh&o/ano/creche enquanto as de médio
(entre 150 e 190 alunos) e grande porte (acima de 190 alunos) apresentaram uma média de

despesas de R$ 2 milhdes/ano/creche e R$ 2,3 milhdes/ano/creche, respectivamente.

Ao analisar as unidades escolares isoladamente, observa-se que a Creche Prof.
Manoel Campestrini, com média de 145 alunos/ano, foi a que menos gastou em 2013 (R$ 1,6
milhdo), seguida da Creche Prof.2 Marina G. Ulbrich, que gastou cerca de R$ 1,7 milhdo para

atender @ média de 122 alunos/ano.

Entre as unidades que mais gastaram estdo as Creches Maria Delphina de C.
Neves (222 alunos/ano) e Monsenhor Jodo do Rego Cavalcanti (199 alunos/ano), com gastos

equivalentes a R$ 2,5 milhGes e R$ 2,3 milhdes, respectivamente.

Ao analisar o percentual dos gastos realizados de acordo com o0s grupos de
despesa, a Tabela 23 mostra que a maior despesa esta relacionada aos recursos humanos, que
consomem em média 60,2% do total do custo, seguida pelas despesas com servicos de
conservacdo, com gasto médio equivalente a 14,9%, e pela alimentacdo escolar, que

representa 11,4% dos gastos. Os demais gastos somam os 13,5% restantes.
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Ainda em relagdo aos recursos humanos, a variacdo entre as unidades escolares
chega a quase 10 pontos percentuais entre as creches Brasil Marques do Amaral (55,6%) e
Gonzaguinha (64,2%).

Ao analisar as despesas com servicos basicos, observa-se que apesar da maior
unidade (Creche Maria Delphina das Neves) apresentar um dos menores gastos em termos
percentuais (1,7%) e a menor unidade (Creche Prof.2 Marina G. Ulbrich) apresentar o maior

gasto (4,7%), o porte das unidades nao determina necessariamente o valor das despesas.



Tabela 22 - Planilha geral de custos das creches selecionadas em Santo André (SP) em 2013 (em mil R$)
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Grupo de despesa 53?#;22 Materiais Alimentacéo Stgs\ﬂ:%oss I\S/Iearr\lltij(t;:r?g%f) ngrrm\s/gi?/:g;o Sexiagooits) de Depreciacdo | Outros custos
(em mil Rg) | €M mil R$) | (em mil R$) emmilR$) | emmilRS) | (em mil R$) (Zen?an%ﬂgé"é’) (em milR$) | (em mil R9)
Total de
Porte xalPSAt | Despesas
agua + capacitagdo s (em mil R$)
Crg(;:ih e Nome da creche / insumos creche consumo + alimentacédo efgterirg;a+ predial + limpeza + pegi?gs/ilci * equipamentos acig::lsizlgg Zle+
o pedagégico escolar telefone + equipamentos rogagem CADE + RH + predial impressao +
(meédia ei:teorrr:(;t supervisdo conselho de
anual) P escola +
PDDE
Marina G. Ulbrich, Prof. 1.048,1 77,5 166,3 83,6 9,4 295,1 32,2 52,1 19,0 1.783,3
A 1% Esther Moura Barreto, Prof. 11493 67,5 184,0 55,1 0,0 2749 445 59,0 172 18515
Manoel Campestrini, Prof. 969,3 67,5 197,7 21,6 13,3 276,1 24,6 67,1 12,4 1.649,4
Beth Lobo 1.190,9 72,9 209,9 72,0 14,0 312,5 32,9 49,3 20,3 1.974,6
Entre  Gonzaguinha 1.319,1 71,3 222,2 81,0 7,8 276,6 25,2 27,2 24,7 2.055,2
1fgoe Elisabete Lilian Piccinin 1.168,7 72,8 248,1 55,0 4,7 3110 29,5 50,0 23,3 1.963,2
alunos Sandra Cristina da Silva, Prof. 1.139,3 80,1 249,5 77,5 10,2 279,9 25,5 49,6 21,5 1.933,2
Antonio Oliveira, Prof. 1.273,6 83,1 253,6 80,9 57 326,2 41,5 1429 20,2 2.227,6
Brasil Marques do Amaral 1.270,9 127,4 263,1 94,9 20,9 353,6 45,6 85,5 23,4 2.285,4
g;c'lfgg Laura Dias Camargo, Prof. 1.360,9 81,0 2713 104,5 14,0 3195 29,9 49,3 23,0 2.253,5
alunos Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 1.497,6 79,5 2713 52,9 144 320,6 45,9 70,1 23,1 2.375,4
Maria Delphina de C. Neves 1.613,4 96,6 302,6 44,4 4,4 379,9 46,5 76,3 18,6 2.582,7
Total 15.001,1 977,1 2.839,5 823,4 118,9 3.725,9 423,7 778,6 246,7 24.935,0

Elaboracéo propria.
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100

. . . Servigos de
Recursos Materiais | Alimentacio Servigos Servicos de | Servicos de ADoio Depreciacio Outros
Grupo de despesa Humanos ¢ basicos Manutencdo | Conservagao polo preciag custos
0 (%) (%) 0 0 0 Pedagdgico (%) 0
(%) (%) (%) (%) ) (%)
taxa IPSA + Total de
Porte . - exame médico Despesas
agua + capacitacéo dmissional + (%)
da . consumo + alimentacédo ene_rgia predial + limpeza + pedagbgica + equipamentos as?r:/sizlgg Ze
Cre,c h.e Nome da creche / insumos creche pedagégico escolar elétrica + equipamentos rogagem CAEM + + predial impressao +
(média telefone + CADE +RH conselho de
anual) internet supervisao escola +
PDDE
Marina G. Ulbrich, Prof. 58,8% 4,3% 9,3% 4,7% 0,5% 16,5% 1,8% 2,9% 1,1% 100%
g:ﬁnljsg Esther Moura Barreto, Prof. 62,1% 3,6% 9,9% 3,0% 0,0% 14,8% 2,4% 3,2% 0,9% 100%
Manoel Campestrini, Prof. 58,8% 4,1% 12,0% 1,3% 0,8% 16,7% 1,5% 4,1% 0,7% 100%
Beth Lobo 60,3% 3,7% 10,6% 3,6% 0,7% 15,8% 1,7% 2,5% 1,0% 100%
Entre  Gonzaguinha 64,2% 3,5% 10,8% 3,9% 0,4% 13,5% 1,2% 1,3% 1,2% 100%
115806 Elisabete Lilian Piccinin 59,5% 3,7% 12,6% 2,8% 0,2% 15,8% 1,5% 2,5% 1,2% 100%
alunos Sandra Cristina da Silva, Prof. 58,9% 4,1% 12,9% 4,0% 0,5% 14,5% 1,3% 2,6% 1,1% 100%
Antonio Oliveira, Prof. 57,2% 3,7% 11,4% 3,6% 0,3% 14,6% 1,9% 6,4% 0,9% 100%
Brasil Marques do Amaral 55,6% 5,6% 11,5% 4,2% 0,9% 15,5% 2,0% 3,7% 1,0% 100%
g;c'lfgg Laura Dias Camargo, Prof. 60,4% 3,6% 12,0% 4,6% 0,6% 14,2% 1,3% 2,2% 1,0% 100%
alunos Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 63,0% 3,3% 11,4% 2,2% 0,6% 13,5% 1,9% 3,0% 1,0% 100%
Maria Delphina de C. Neves 62,5% 3,7% 11,7% 1,7% 0,2% 14,7% 1,8% 3,0% 0,7% 100%
Total 60,2% 3,9% 11,4% 3,3% 0,5% 14,9% 1,7% 3,1% 1,0% 100%

Elaboracéo propria.
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Ao analisar a Tabela 24 é possivel observar que o custo anual por aluno variou
entre R$ 10.563,70 (Creche Prof.2 Sandra Cristina da Silva) e R$ 14.617,08 (Creche Prof.2
Marina G. Ulbrich), alcancando um valor médio de R$ 11.970,71 entre as 12 unidades

estudadas. Isso representa que, em média, cada aluno custou R$ 997,56 por més em 2013.

No entanto, ao analisar essas duas unidades isoladamente, observa-se que o custo-
aluno da Creche Prof.2 Marina G. Ulbrich foi de R$ 1.218,09/més enquanto o aluno da Creche
Prof2 Sandra Cristina da Silva custou R$ 880,31/més. Essa variagdo de mais de R$
335,00/més entre as creches pode indicar diferencas relacionadas ao porte das unidades
escolares, uma vez que a Creche Marina Ulbrich possuia apenas 122 alunos (média 2013) —
menor unidade da andlise — enquanto a Creche Sandra Cristina possuia 183 alunos

matriculados (média 2013).

A Tabela 24 também permite observar que as creches com atendimento proximo a
180 matriculados séo as que obtiveram o menor custo-aluno (aproximadamente R$ 10,6 mil),
enquanto as menores unidades apresentaram 0s maiores valores, cerca de R$ 14

mil/aluno/ano.

Ao analisar as médias dos gastos realizados por porte de creche e grupo de
despesas (Tabela 25), os resultados indicam que as creches de pequeno porte (com até 149
alunos) apresentam a maior média na relacdo custo-aluno, alcancando o valor de R$
13.235,88/aluno/ano, seguidas pelas creches medianas com custo de R$ 11.751,46/aluno/ano,

e creches de grande porte, com R$ 11.684,03.

As creches de médio e grande porte, por sua vez, apresentam uma variacao
inferior a R$ 70,00/aluno/ano, o que indica que, de modo geral, ndo ha grande diferenciacdo
no custo-aluno entre essas unidades. Esses dados podem ser observados na Tabela 25.
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R - . . Servigos de
ecursos Materiais | Alimentacio Servigos Servicos de | Servicos de Apoio Depreciacio Outros
Grupo de despesa Humanos (RS) (RS) bésicos Manutencéo | Conservagéo Pedagdgico (RS) custos
(RS) (RS) (RS) (RS) (RS) (R9)
taxa IPSA + Total de
Porte , s exame médico | Despesas
o agua + ce(ijpac,lta}(;a0+ admissional + | (em R$)
creche Nome da creche / insumos creche consumo + alimentacédo efgtfirgéi predial + limpeza + peci?gs/'lcf equipamentos | servicos de
média pedagégico escolar telefone + equipamentos rogagem CADE + RH + predial impressao +
(anu a;) internet supervisao coer;ieolg o+de
PDDE
Marina G. Ulbrich, Prof. 8.591,3 635,1 1.363,2 685,0 76,8 2419,1 263,6 426,9 156,1 14.617,1
g:ﬁnljsg Esther Moura Barreto, Prof. 8.513,4 499,6 1.363,2 408,4 0,0 2.036,0 3294 437,3 127,7 13.715,1
Manoel Campestrini, Prof. 6.684,6 465,5 1.363,2 148,8 92,0 1.904,3 169,4 462,4 85,2 11.375,5
Beth Lobo 7.733,3 473,2 1.363,2 467,2 90,7 2.028,9 2135 320,4 131,6 12.822,1
Entre  Gonzaguinha 8.092,4 437,5 1.363,2 497,2 47,9 1.696,8 154,7 167,2 151,6 12.608,5
1fgoe Elisabete Lilian Piccinin 6.421,4 400,0 1.363,2 302,4 25,7 1.708,9 161,9 2749 128,2 10.786,7
alunos Sandra Cristina da Silva, Prof. 6.225,6 437,9 1.363,2 423,5 55,9 1.529,6 139,6 271,2 117,3 10.563,7
Antonio Oliveira, Prof. 6.847,1 446,8 1.363,2 4347 30,9 1.753,6 223,2 768,5 108,5 11.976,3
Brasil Marques do Amaral 6.585,0 660,0 1.363,2 4919 108,2 1.832,3 236,3 443,1 1214 11.841,5
dACilfgg Laura Dias Camargo, Prof. 6.838,6 407,1 1.363,2 525,0 70,6 1.605,6 150,2 2479 115,7 11.324,0
e
alunos Mons. Jodo do Rego Cavalcanti 7.525,5 399,6 1.363,2 265,7 72,5 1.611,0 230,7 352,4 116,2 11.936,7
Maria Delphina de C. Neves 7.267,8 435,0 1.363,2 200,1 19,9 1.711,3 209,3 343,6 83,7 11.633,9

Elaboracéo propria.



Tabela 25 - Custo-aluno por grupo de despesa e porte de creche (em 2013) — (em R$)
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Grupo de despesa Recursos Materiais Alimentacao Servigos Servicos de Servicos de Sexi%(;(s)de Depreciacdo | Outros custos
P P Humanos ¢ basicos Manutengdo | Conservagao p polo P ¢
edagdgico
taxa IPSA + Total de
Porte s0ua + capacitacio exame médico | D€SPesas
da er?ergia pedggégiga + admissional + | - (em R$)
. consumo + alimentacédo o predial + limpeza + equipamentos | servicos de
Cf:?:dhz Nome da creche / insumos creche pedagégico escolar teel lzt{éﬁzi equipamentos rogagem Cigg’\:—l ;H + predial impressao +
|
(anu al) internet supervisao coer;ieolg o+de
PDDE
Marina G. Ulbrich, Prof.
Aa:ﬁnlgsg Esther Moura Barreto, Prof. 7.929,8 533,4 1.363,2 4141 56,3 2.119,8 254,1 442,2 123,0 13.235,9
Manoel Campestrini, Prof.
Beth Lobo
Entre  Gonzaguinha
115806 Elisabete Lilian Piccinin 7.064,0 439,1 1.363,2 425,0 50,2 1.743,6 178,6 360,4 127,4 11.751,5
alunos Sandra Cristina da Silva, Prof.
Antonio Oliveira, Prof.
Brasil Marques do Amaral
Acima | ayra Dias Camargo, Prof.
de 190 . . 7.054,2 475,4 1.363,2 370,6 67,8 1.690,1 206,6 346,8 109,3 11.684,0
alunos Mons. Jodo do Rego Cavalcanti

Maria Delphina de C. Neves

Elaboracéo propria.



104

Ao analisar os grupos de despesa, é possivel notar que as creches de pequeno
porte ndo apresentam o menor custo-aluno em nenhum dos itens elencados. A Tabela 25
mostra que as creches de grande porte obtiveram os melhores resultados de custo-aluno em
cinco de um total de nove grupos de despesa analisados. S&o eles: recursos humanos, servicos

bésicos, servigos de conservacgdo, depreciacao e outros custos.

As creches de médio porte obtiveram o melhor custo-aluno em trés grupos de
despesa, sendo: materiais, manutencdo e servicos de apoio pedagogico. O grupo alimentacéo
ndo apresentou diferencas entre as unidades uma vez que o célculo foi feito a partir do custo-

aluno preé-determinado, conforme explicado anteriormente.

Apesar das creches de grande porte terem obtido como resultado final um custo-
aluno pouco expressivo em relacdo as creches de médio porte, esse resultado foi alcangado
nos maiores grupos de despesa e representa uma economia equivalente a pouco mais de R$

656.000/ano nas creches analisadas.

Outra questdo relevante a se apontar € o fato das despesas com recursos humanos
(60,2%) e alimentacao escolar (11,4%) somarem o equivalente a 71,5% do total de despesas.
Como a reducdo dessas despesas € bastante dificil, torna-se fundamental uma analise

minuciosa das mesmas.

Ao se tratar de recursos humanos na area de educacdo é fundamental tracar um
paralelo com a quantidade de profissionais docentes que atuam com as criangas, uma vez que
a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo recomenda a relacdo de criancas por professores®

que, nas creches, varia de acordo com a faixa etéria.

Durante a entrevista realizada, a Gerente de Educacdo Infantil, Edilene Aveledo,
informou que em Santo André a norma utilizada é de 6 a 8 criangas/adulto no bercario (até 1
ano), de 8 a 12 crianga/adulto no 1° ciclo (até 3 anos). O constante monitoramento dessa
relacdo pode ser fundamental para pautar o controle de gastos com este insumo.

% De acordo com a LDB, “o niimero de criangas por professor deve possibilitar atengdo, responsabilidade e
interagcdo com as criancas e suas familias. Levando em consideragéo as caracteristicas do espaco fisico e das
criangas, no caso de agrupamentos com crianga de mesma faixa de idade, recomenda-se a proporcdo de 6 a 8
criangas por professor (no caso de criangas de zero e um ano), 15 criancgas por professor (no caso de crianga de
dois e trés anos) e 20 criangas por professor (nos agrupamentos de criangas de quatro e cinco anos)” (LDB, p.
91).
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7. Propostas para Santo André

O conjunto de propostas que passaremos a elencar esta dividido em dois grupos

de acdes: i) operacionais; ii) estruturais e estratégicas.

Esta divisdo foi realizada pensando no grau de governabilidade da Secretaria de
Educacdo sobre as decisdes tomadas, entendendo governabilidade como a quantidade de
variaveis que um ator controla ou ndo, durante um determinado processo de gestdo (MATUS,
1993). Quanto maior o nimero de varidveis sob controle deste determinado ator, maiores
serdo as garantias de que a decisdo tomada seja implementada corretamente € no menor tempo

possivel, aumentando assim as possibilidades de sucesso do plano elaborado.

Entretanto, o espaco da administracdo publica é caracterizado por sua
complexidade, com multiplas relacdes, seja entre as secretarias e demais 6rgdos do governo,
seja na interacdo destes 6rgdos com a sociedade, com as autoridades constituidas e ainda com
as demais esferas federativas e poderes da republica. Estes, sem duvida, sdo elementos a
serem considerados em qualquer processo de ado¢do de novos procedimentos, por mais

simples que estes possam aparentar.

E ainda de extrema relevancia lembrar que uma secretaria de educacdo, em
qualquer prefeitura, possui caracteristicas especificas quanto a execucdo de suas acdes e
guantidade de pessoas dedicadas a esta funcdo. Em Santo André ndo é diferente, uma vez que
a Secretaria de Educacéo € responsavel por quase 1/4 de todo o orcamento municipal, tem sob
sua guarda o maior nimero de equipamentos publicos e reune, isoladamente, 0 maior nimero

de funcionarios publicos municipais.

Ressalte-se que o ambiente de uma secretaria de educacao é sempre marcado pela
combinacdo em doses elevadas de necessidades de respostas imediatas , e a0 mesmo tempo ha
que se pensar solugdes para a préxima década, que comeca hoje. Assim, num circuito do qual
participam mais de 30 mil pessoas diariamente, a tomada de decisdes € um processo

complexo e 0 sucesso na implementacédo destas, ndo € algo trivial.

Desta forma, ao elencarmos o presente conjunto de propostas, procuramos ter
como norte orientador a necessaria preocupacdo com a governabilidade que vai garantir a
implementagdo das mesmas, caso uma decisdo neste sentido seja tomada pelos atores da

Secretaria.
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Conforme j& colocado, as propostas foram divididas em dois grupos de acdo
caracterizados da seguinte forma (Quadro 16):

Quadro 16 - Tipos de propostas
Tipo Descrigédo

Aguelas sobre as quais a Secretaria de Educacdo tem alta governabilidade. Diz
respeito a acles e procedimentos internos e que 0s recursos externos necessarios
nédo tém forga para impedir a realizacdo da acdo ou de comprometé-la seriamente.
Sao propostas que podem ser implementadas no curto e médio prazo.

Operacionais

Acdes sobre as quais a Secretaria tem baixa governabilidade e apresenta alto grau
de dependéncia de atores externos sem 0s quais a acdo ndo se completa ou nao
Estruturaise  sera satisfatoriamente realizada. S&o propostas com maior tempo para
Estratégicas  implementacdo, que envolvem mudangas formais e, a&s vezes, no proprio
planejamento estratégico do governo, necessitando nestes casos do apoio da alta
direg&o para que sejam implementadas.

Elaboracéo propria.

7.1 Propostas de Agdes Operacionais

a) Aplicacdo da metodologia utilizada no estudo para levantamento de custos em outras
unidades

Uma acdo imediata que podera ser realizada pela Secretaria de Educacado, € o
levantamento de custos em outras unidades escolares a partir da metodologia utilizada neste

estudo.

Para tanto, o primeiro passo serd definir o conjunto de unidades que fardo parte
desse projeto de levantamento de custos. Como sugestdo, as unidades piloto poderdo ser as
demais creches da administracdo direta (que também atendem ao 2° ciclo da Educacdo
Infantil) e as creches indiretas ou conveniadas, uma vez que também atuam com recursos

publicos.

O segundo passo sera realizar o levantamento minucioso das despesas realizadas
em 2013 em cada unidade escolar. A sugestdo de manter a analise no exercicio de 2013 da-se
de forma a permitir a comparacdo com os resultados apresentados no presente estudo. De
posse das informacdes sobre as despesas em cada unidade, a proxima etapa sera aplicar a
mesma metodologia de calculo para todos os insumos, de modo a conhecer o custo-aluno por

grupo de despesa e unidade escolar.
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A partir dos resultados obtidos pela andlise das informacfes, serd possivel
comparar os diferentes custos-aluno nos equipamentos que atendem a Educacdo Infantil em
Santo Andre.

A andlise dos dados permitira verificar possiveis diferencas relacionadas ao custo-
aluno em unidades que atendem apenas alunos de 0 a 3 anos em comparagdo as unidades que
também atendem criancas da Pré-escola. Além disso, serd possivel comparar os gastos
realizados pela administracdo direta e pelas instituices da administracdo indireta (creches

conveniadas).

Ainda que o recurso repassado a essas entidades seja fixo no valor de R$ 350,00
por aluno atendido/més (além de uma verba complementar para o pagamento das despesas
com o 13° salario dos profissionais), 0 melhor conhecimento da realidade dessas entidades e
as condicdes em que o servico é prestado, é um desafio a ser enfrentado. Com um custo-aluno
anual aproximado de R$ 4.200,00, essas unidades garantem o atendimento a populacdo
gastando apenas cerca de 35% do custo médio das creches de nosso levantamento (R$
11.970,71). Assim, na medida em que estas entidades operam, aparentemente, a um custo
menor do que o poder publico é necessario conhecer a composicao desse custo e verificar se

existem ajustes a serem efetuados.

Essa acdo tem grande importancia para a Secretaria de Educacdo, um vez que
concede informacdes qualificadas aos gestores em um curto espaco de tempo e possibilita o
melhor planejamento e tomada de decisdes baseadas em dados reais. Essas informacdes
poderdo ser utilizadas de imediato para o planejamento do uso e ocupacdo das futuras

unidades.

Por ultimo, vale lembrar que os sete primeiros grupos de despesas estabelecidos
neste trabalho (recursos humanos, materiais, alimentacdo, servicos basicos, servigos de
manutencdo, servicos de conservacao e servicos de apoio pedagogico) refletem gastos comuns
a grande parte das instituicdes de ensino publicas, salvo algumas diferencas especificas de
uma ou outra unidade, como a auséncia de gastos com servi¢os de rogagem ou inclusdo de
alunos deficientes, por exemplo. Acredita-se, portanto, que essa base metodoldgica construida
pode auxiliar a obtencdo e comparacdo de custos-aluno em unidades escolares de diferentes
niveis, etapas e modalidade de ensino do poder pablico, como as EMEIEFs, EJA e Educacéo

Especial.
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b) Potencializacdo dos recursos humanos

Conforme os resultados apresentados, 0s custos com recursos humanos
representam 60,2% do total de despesas, o que significa que as acdes dos gestores também
devem envolver este item. N&o se trata de pensar em cortes, mas de potencializar esse

importante capital a disposicdo da politica publica.

Como proposta para essa potencializacdo, recomenda-se que a Secretaria de

Educacao de Santo Andreé elabore um conjunto de medidas que tenha como objetivos:

- Conhecer e avaliar detalhadamente os elementos administrativos da despesa com recursos
humanos, uma vez que dada a dimensdo da Prefeitura e da propria Secretaria de Educacéo, €
possivel que estejam sendo feitas apropriacGes indevidas em folha de pagamento,

recolhimentos indevidos ou a maior de tributos, etc.;

- Avaliar os elementos organizacionais que pressionam a evolugéo desse tipo de despesa nas
unidades escolares, como: as eventuais condi¢des de trabalho que tenham impacto no
aumento do absenteismo; a organizacdo das equipes que atuam diretamente nas creches; e, 0
monitoramento regular da relacdo namero de criancas/professor, recomendada pela LDB.

Essas a¢Oes devem ter em vista o uso eficiente dos recursos humanos disponiveis.

- Avaliar as oportunidades existentes como, por exemplo, as condi¢cdes de ampliar o
investimento na capacitacdo do pessoal e fortalecer a politica de formacéo de rede propria de
multiplicadores, ja em curso. A sedimentacdo de uma politica de formacdo de longo prazo,
construida a partir da realidade local, pode aumentar a motivacdo dos profissionais e,
consequentemente, contribuir para a diminuicdo do absenteismo, que tem impacto direto nos

custos.

¢) Normatizacdo e padronizacdo do descritivo do documento de empenho

Normatizar o descritivo do documento de empenho, estabelecendo os elementos
que ele deve conter, a fim de facilitar a anélise de custos. E necessario evitar que a mesma
aquisicdo, do mesmo produto ou servigo tenha descri¢des variadas. Dois empenhos do mesmo
produto ou servico realizados em datas diferentes, devem ser praticamente iguais, com
acréscimos apenas em relacdo as modificacOes especificas relacionadas a parcelas extras,

aditamentos, complementos, etc.
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O documento de empenho é um elemento de fundamental no processo de
identificacdo dos custos. Deve ser simples, mas ndo simplificado demais®. A tentativa de
resumir demais atrapalha e a de explicar detalhes, complica. E preciso dosar a informagio
para que o documento de empenho seja capaz de informar o que, para que, de quem e de que

forma esta sendo adquirido o produto ou servico.

d) Utilizacdo do sub-elemento

A classificacdo orcamentaria é exigida para a elaboracdo do orcamento, até o nivel
do elemento de despesa, que nos diz se estamos adquirindo um produto de consumo, um

servico de pessoa juridica, uma consultoria etc. (BRASIL 2001).

O sub-elemento é utilizado para especificar melhor esta despesa®, sendo que a
administracdo pode acrescentar outros digitos aprimorando ainda mais esta identificagdo do

produto ou servico adquirido.

A aquisicdo de uma assinatura de um periédico, por exemplo, é uma contratacao
cujo elemento de despesa € 0 de n® 39, ou seja: outros servicos prestados por terceiros -
Pessoa Juridica®. O anexo ii da Auditoria eletrénica de Orgdos Publicos do estado de Sio
Paulo (AUDESP) estabelece como sub-elemento para a assinatura de periédicos a
classificacdo 01, que serve para o Diério Oficial da Unido utilizado na sede da Secretaria, para
o0 jornal de noticias destinado ao gabinete do Secretario ou para a revista especializada em

educacdo inclusiva, destinada a equipe pedagdgica.

Para a informacdo de custo, € importante saber que tipo de publicacdo foi
adquirida e a utilizacdo de sub elemento de despesa em um nivel a mais do que esta definido
no anexo Il da tabela da AUDESP, facilitaria esta identificacao.

e) Criacdo de um setor dedicado a informacdes de custos: “A Sala de Informacdes de Custos”

Os autores consideram fundamental a instituicio de um espaco na Secretaria
dedicado as informacdes de custo. A principio parece que o local ideal para esse setor seria a

“Sala do Plano”, pela relagdo direta com o gabinete do Secretario e por possuir um elevado

31 “Tudo deveria se tornar o mais simples possivel, mas nio simplificado”, Albert Einstein.
%2 Anexo ii — Tabelas de escrituragdo contabil — Sistema Audesp — Auditoria Eletronica — Tribunal de Contas/SP

% portaria Interministerial 163 de 4 de maio de 2001, anexo Il
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nivel de informagGes gerais da Secretaria e do governo como um todo, o que Ihe permite uma

melhor identificagdo das agdes em curso.

Além disso, essa proposta trata da mudanca de procedimentos, fato que exige
muitos cuidados. A identificacdo da Sala do Plano com o gabinete do Secretario € importante
para estabelecer a politica de informacdo de custos como sendo uma agdo importante da

Secretaria e ndo de um pessoa ou de um setor.

Existe um enorme desafio inicial a ser enfrentado que é a presungédo de que esta
informacdo de custos poderia servir para puni¢do e controle dos funcionarios. A implantacéo
de um setor como este deve ser combinada com um conjunto de agOes de esclarecimento
quanto a importancia dos resultados a serem obtidos e como esses afetardo positivamente a

gestdo, contribuindo para a busca da efetividade das aces da secretaria.

Este setor pode rapidamente reunir um banco de dados primoroso, com a enorme
quantidade de informacgBes que ja existem, mas que estdo dispersas pelos setores da
Secretaria. Com estas informacgdes organizadas, pode-se estabelecer séries historicas dos
principais custos e subsidiar as demais areas em suas necessidades de planejamento e de
gestdo, podendo ainda: propor procedimentos; organizar as informacgdes de patriménio;
estabelecer relacionamento com o controle interno; propor uma tabela de classificagcdes de
custos; elaborar relatdrios gerenciais; elaborar indicadores de gestdo de custos; e, promover

capacitacOes, entre outras agdes importantes.

Adicionalmente, cabe ressaltar que existem determinadas a¢fes que apresentam
maiores dificuldades de execucdo pelas estruturas ja constituidas, exigindo portanto um setor
dedicado a elas, dado o grau de complexidade, metodologia a ser implementada, tempo de
dedicacdo, maturagéo dos resultados, grau de relacionamento interno e externo, etc.

f) Almoxarifado de servicos

O levantamento de informacdes para este trabalho nos mostrou que nos diversos
servicos contratados pelo poder publico residem um grande volume de recursos e a0 mesmo
tempo uma grande dificuldade na apropriacdo destes gastos aos seus respectivos objetos de

custo.
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O sistema de informacdo contabil informou que em 2013 a Secretaria de
Educacdo contratou R$ 130.356.465,00* em servicos diversos, e ainda quem foram os
contratados e os respectivos objetos de contratagdo. No entanto, essa informacdo ndo é
suficiente. Para o conhecimento de custos, é necessario saber quanto cada objeto de custo

consumiu daguele servico contratado.

Na aquisicdo de um produto, esse € direcionado para o almoxarifado e de 1a é
distribuido para os locais de consumo. Assim, é possivel identificar 0 quanto cada setor

consumiu por meio da guia de envio do almoxarifado.

Entretanto, quando se trata de servicos, € possivel conhecer o total dos servigos,
mas ndo o quanto foi consumido na unidade de custo. No gerenciamento de contrato,
encontra-se 0 quanto foi fornecido daquele servico, o valor correspondente e o saldo

financeiro de servigos contratados e a executar.

Quando esses servicos sao especificos (uma obra, por exemplo), ndo héa
dificuldades na apropriacdo do custo, pois o0 objeto de custo é unico. Mas quando se trata de

rocagem, limpeza, seguranga etc., a apropriagdo de custo ao objeto fica mais dificil.

A sugestdo € tratar os servicos como se fossem produtos e fazer com que eles
passem, no momento de liquidagdo por um “almoxarifado virtual”, que indicaria o estoque

anterior, a utilizacdo atual, os destinos, os valores e o0 saldo de estoque de servicos.

De posse deste relatdrio, o trabalho de apropriacdo de custos ficaria facilitado,

uma vez que este processo ja acontece com os produtos adquiridos.

Uma sugestdo é comecar com este procedimento com os maiores contratos e
convénios. Somados, estes servicos representam 37,39% de toda a despesa da Secretaria no

ano.

Dado o reduzido grau de elasticidade das despesas com pessoal, a capacidade de
acdo é maior nas demais despesas. Assim, é fundamental que saibamos exatamente o que
compramos € como 0 consumo acontece. A Tabela 26 mostra a relacdo de empenhos por

namero de fornecedores e o valor total gasto.

Para se ter uma ideia, esse total de despesas com servigos prestados representa
1.247 empenhos destinados a 100 fornecedores. Mas ao verificar apenas os valores superiores

a R$100.000,00, o numero total de empenhos passa a ser de 261, destinados agora a 41

% Vide Tabela 11: Composico das despesas orgamentarias (p. 84)
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fornecedores e representando uma despesa total de R$114.110.644,00. Ou seja, 21% dos
empenhos representam 87,53% da despesa.

Numa amostra ainda menor, ao verificar apenas aqueles servicos de valor superior
a R$200.000,00, o numero de empenhos estaria reduzido a 182 documentos relacionados a 28

fornecedores, sendo que o valor da despesa neste caso serd de R$102.917.964,90.

Resumindo, ao cuidar de 15% do total de empenhos e 28% dos fornecedores é

possivel ter o controle sobre 78,95% dos custos realizados na contratacéo de servicos.

Tabela 26 - Relacdo Empenhos x Fornecedores x Despesas com servicos (em R$)

Valor minimo NUmero de NUmero de Valor total
% % %
(R$) empenhos fornecedores (R$)
- 1.247 100 100 100 130.356.465,00 100
100.000,00 261 21 41 41 114.110.644,00 87,53
200.000,00 182 15 28 28 102.917.964,90 78,95

Fonte: Secretaria de Financas de Santo André.

g) Revisdo do organograma da Secretaria

A revisdo do organograma da Secretaria de Educacdo é medida que pode ter a sua
importancia relacionada a disseminacéo interna do conhecimento sobre diversas areas daquela
pasta municipal, suas responsabilidades e espaco de atuacdo para cumprimento dos objetivos

gerais da Secretaria.

Para o conhecimento dos custos, € importante que os atores envolvidos nos
processos saibam o papel que cada area tem na producdo dos servicos afetos aquela

Secretaria.

Neste sentido, a revisdo do organograma da Secretaria esta além de se constituir
apenas no redesenhar as responsabilidades gerais, mas sim rever os proprios fluxos existentes,
a fim de verificar possibilidades de alteracbes que melhorem as condi¢gdes de producédo e
realizacdo de todos os setores, propondo, conforme o caso, remanejamento de pessoal, de

tarefas e responsabilidades.

Um fato que salta aos olhos é que o principal espago de apoio estratégico do
Secretario, denominado de Sala do Plano, ndo estd contemplado no organograma, muito
menos no quadro institucional da Prefeitura. Ndo tem, portanto, um namero de referéncia

denominado pela administracdo de Centro de Responsabilidade - CR, sob o qual séo
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agrupadas as acOes, as lotagOes de pessoal, as destinacfes de material, equipamentos,
processos administrativos, etc. Conhecer as informacdes de custo deste setor é, portanto, uma

tarefa que fica ainda mais dificil.

Deste modo, é necessario que o grupo dirigente da Secretaria adote procedimentos
de levantamento das atividades desenvolvidas e as responsabilidades de cada setor no
cumprimento destas, a fim de identificar o desenho e os fluxos da Secretaria que espelhem a

realidade presente, a fim de comparar com a desejada.

h) Conhecimento dos custos de alguns setores tomados como piloto:

Existem quatro setores que atuam decisivamente no suporte ao desenvolvimento
das atividades da Secretaria de Educacdo com caracteristicas bem especificas e que poderiam
formar um de grupo piloto para conhecimento de custos. Sdo eles: a Escola Parque Sabina; o

setor de transportes; o setor de almoxarifado; e, o Centro de Formacao de Professores.

A Escola Pargue Sabina é um centro interativo de ciéncias, destinado a educacao
ludica das criancas da rede municipal, particular e estadual, sendo que a populagédo em geral
pode visita-lo aos finais de semana. Ocupa area de 24 mil m2 com inimeros atrativos como
simuladores, pinguins, serpentes, peixes, equipamentos para diversos experimentos,
biblioteca, auditorio, salas de aula, laboratério musical além de abrigar o mais moderno

planetério do Brasil®.

Ja o Setor de Transportes responde pelo atendimento de mobilidade da Secretaria.
Realiza o transporte escolar, transporte das criancas para o Parque Sabina (sdo 10 dnibus
diariamente), realiza o transporte de mercadorias do almoxarifado para as unidades da
Secretaria, da suporte aos eventos e as necessidades de mobilidade da equipe de trabalho da
Secretaria.

Outro setor € o Almoxarifado de Materiais, responsavel pela recepcdo, registro e
guarda das mercadorias adquiridas e realizacdo diaria do envio destas as unidades da

Secretaria, contando com o apoio do Setor de Transporte.

O Centro de Formacédo e responsavel por garantir espaco adequado, suporte e
logistica as atividades de formacao pedagdgica realizadas pela Secretaria.

% para mais informagdes: http://www2.santoandre.sp.gov.br/index.php/sabina-e-planetario
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Esses quatro setores sdo muito importantes na estrutura da Secretaria de Educacgéo
e poderiam ter seus custos conhecidos a partir da implementacdo de determinados

procedimentos e ajustes, como por exemplo:

- Aguisicdo de um software de controle de frota para o Setor de Transportes;

- Melhoria do software de Almoxarifado e patriménio, com ampliacdo do nimero de
relatérios e conversdo destes em Excel, o que ampliaria a possibilidade de analises e
estudos diversos;

- Estabelecimento de critérios para mensuracdo dos custos baseados em atividades

realizadas por estes setores.

O Setor de Almoxarifado realiza procedimentos de entrega de produtos as
unidades. Quanto custa cada procedimento? O Sabina recebe alunos diariamente. Quanto
custa cada aluno atendido? O Setor de Transporte realiza procedimentos de transporte escolar,
de mercadoria e de pessoas da gestdo da Secretaria. Quanto custa cada um destes
procedimentos? O mesmo raciocinio vale pra o Centro de Formacdo de Professores que
poderia conhecer facil e rapidamente o custo da formacdo/hora em termos de logistica

disponibilizada, por exemplo.

i) Implantacdo de cadastro Unico de espera para acesso as creches

Existe uma demanda crescente pelo servico de creches no municipio, pelos
diversos motivos ja abordados neste trabalho. Atualmente a organizacgdo do cadastro de espera
por vagas nas unidades, tanto diretas quanto conveniadas, € organizado a partir das diversas
unidades, sendo que a centralizacdo dessas informacdes ocorre de maneira manual, 0 que nao

oferece rapidez nem praticidade ao gestor no planejamento do servico.

Entre os varios problemas causados pela acumulacdo manual da demanda

podemos citar a possibilidade de duplicidades de registros.

Como alternativa, sugerimos a implantacdo de um cadastro online, alimentado
pela unidade para que todas as informacdes sejam corretamente coletadas, mas que estejam
disponiveis ao publico interno, como instrumento de planejamento de custos do servico, e

externo, como forma de valorizagdo do servico ofertado.
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7.2 Propostas estruturais e estratégicas

i) Acdo conjunta entre secretarias

A Secretaria de Educacdo mantém em suas acdes didrias um estreito
relacionamento com determinadas secretarias, seja por necessidades operacionais, como € 0
caso da Secretaria de Financas, Secretaria de Orgcamento, Secretaria de Modernizacdo e
Administracdo, seja por sua acdo finalistica, na qual a dimensdo educacdo estd fortemente

relacionada com as dimensdes sallde e assisténcia.

Assim, nossa sugestdo é o estabelecimento de um espaco institucionalizado entre
as secretarias de Educacdo, Salde, Inclusdo e Assisténcia Social, Modernizacdo e
Administracdo, Orcamento e Financas, a fim de debater e, se possivel, instituir aces visando
ao conhecimento dos custos envolvidos no cuidado com a crianca sob as diversas dimensdes e
olhares de cada um destes setores. E claro que todos os demais setores da administracdo s3o
importantes. Trata-se aqui de aproveitar um processo ja em curso e que pode render 6timos
resultados na apropriacdo do custo dos diversos servicos relacionados a crianga,

desenvolvidos em parceria por estas secretarias, tendo a Secretaria de Educacéo a frente.

Como exemplo desta acao conjunta ja existente, vale mencionar os cuidados com
0 Lar S@o Francisco, unidade pertencente a Prefeitura de Santo André, criada para dar
assisténcia a crianca em condi¢des de abrigo a espera de adogdo ou que passa por problemas
temporéarios. Trata-se de um conjunto de nove casas-abrigo que atendem a 200 criancas e
adolescentes com idade de zero a 18 anos e que necessitam de protecdo, carinho e cuidado,

além de educacdo, saude e assisténcia.

Em 2003, por uma decisdo do governo municipal, a entidade deixou de pertencer
a Secretaria de Inclusdo e Assisténcia, passando a coordenacdo da Secretaria de Educacéo,
sendo que a partir de janeiro de 2014 uma nova decisdo do governo retomou a condi¢do

anterior.

Esta mudanca de responsabilidade ndo eximiu, de fato, a Secretaria de Educacgéo
de acdes que estivessem em desenvolvimento. Nao é possivel estabelecer uma linha divisoria,
um “daqui para diante”, j& que a relagdo da Secretaria com a crianga continua. Assim, é de se
supor que muitas acOes serdo concluidas em conjunto e outras tantas serdo sempre desta

forma executadas.
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A informacdo de custos poderd ajudar a conhecer quanto de fato custa cuidar
dessas criancas e adolescentes; identificar fontes de recursos e financiamentos possiveis;

verificar a existéncia de retrabalho e duplicacdo de gastos etc.

Outro exemplo de trabalho conjunto acontece entre a Secretaria de Educacédo e a
Secretaria de Saude. Além das inimeras a¢des cotidianas que envolvem estas duas secretarias
no olhar para as criangas, vale mencionar o convénio mantido pela Secretaria de Educagéo
com a Fundacdo ABC, que por meio de sua Faculdade de Medicina realiza o
acompanhamento de todas as criancas portadoras de necessidades especiais visando ao pleno

cumprimento do compromisso municipal com a educacéo inclusiva.

O convénio estabelece a acdo sistematica de diversos profissionais da saude
envolvendo os cuidados diretos com a crianga, com os profissionais docentes e ndo docentes e
com os pais e demais membros da comunidade escolar, numa demonstracdo de que nem esta,
nem as demais acOes de educacdo poderdo ficar restritas ao espago da unidade escolar e muito

menos da sala de aula.

A Secretaria de Modernizacdo e Administracdo ja atua permanentemente em
conjunto com a Secretaria de Educacdo, uma vez que as acbes que envolvem 0s Recursos

Humanos séo centralizadas naquela Secretaria.

O processo de planejamento e execucdo orcamentaria — aliado as inimeras
vinculacbes legais afetas a despesa educacional — exige envolvimento permanente da
Secretaria de Educacdo com a Secretaria de Or¢camento e com a Secretaria de Finangas. Além
disso, estas duas secretarias detém informacdes fundamentais para o conhecimento dos custos

de qualquer setor da administracao.

Uma atuagdo em conjunto na discussdo e revisdo dos procedimentos,
disponibilizacdo das informacgbes, nivelamento dos conhecimentos especificos sobre
orcamento e financas publicas, entre outras acdes, ampliardo exponencialmente os efeitos
positivos sobre a qualidade do gasto e conhecimento dos custos dos servicos e poderéo, assim,
servir de guia e estimulo para que outros setores da administragdo sigam caminho semelhante,
ja que estas trés secretarias, por conta de suas atividades de apoio a gestdo, estdo no centro da
administracdo de qualquer instituicdo publica. N&o é a toa que no Sistema de Informacdes de
Custos do Governo Federal as informacdes geradas pelos setores centrais do governo formam
uma base com caracteristicas uniformes da qual todos os demais setores podem se servir e a

partir destas informagdes estabelecer outros direcionamentos, de acordo com as conveniéncias
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e objetivos especificos de cada setor, caracteristica apelidada de rodoviaria pelos
formuladores do projeto (HOLANDA; MACHADO, 2010).

A acéo conjunta deste grupo visando ao conhecimento dos custos que envolvem
os cuidados com a crianca, inicialmente no plano finalistico educacional, € possivel, uma vez
que as atividades bilaterais ja estdo em curso e algumas delas com grande acumulo de
relacionamento e um historico de realizagcGes bem sucedidas. Um dos desafios serd avangar
neste processo, alterando perfil bilateral desta relacdo para que esta assuma uma dindmica de
acao conjunta. N&o é absurdo imaginar que uma mesma crianca seja portadora de alguma
disfungéo ou necessidade especial, seja abrigada em algum equipamento de responsabilidade

da assisténcia social e seja aluna de uma das creches municipais.

O conhecimento dos custos que envolvem setores cujos limites sdo as vezes
imperceptiveis podera auxiliar na visdo ampliada do universo desta crianga, qualificando a
decisdo sobre a implementacdo de politicas publicas que sejam duradouras, reduzindo a

incidéncia de surpresas desagradaveis que tanto frustram gestores e populacéo envolvida.

k) Acdo Integrada com a CRAISA

Toda a alimentacéo escolar esta sob a responsabilidade da CRAISA que, em 2013,
produziu o total de 17.430.685 refei¢bes destinadas a Secretaria de Educacdo em todas as suas

modalidades.

Além disso, a CRAISA fornece refeigdes a todas as demais secretarias em suas
acOes finalisticas (salde, esporte, assisténcia) ou em suas acdes de apoio como é o caso do
fornecimento de alimentacdo aos servidores, sob contrato com a Secretaria de Modernizacao e

Administracéo.

Na condicdo de uma empresa publica, atuando no mercado sob as regras da
legislacdo privada, a CRAISA desenvolveu experiéncias capazes de qualificar as informagdes
de custos da Secretaria de Educagdo, podendo numa acdo conjunta aperfeicoar estas
informacdes a fim de apurar o custo-aluno com a alimentacéo escolar com riqueza de detalhes

em relacdo a jornada e aos diversos cardapios oferecidos.

1) Centros de Responsabilidades (CR) utilizados como Centros de Custos
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Numa situacdo hipotética em que todos os custos sdo diretos, basta apropria-los
diretamente a seus objetos e termos entdo o custo do produto/servico em questdo. Mas
sabemos que a realidade ndo é esta e os custos indiretos assumem parcela cada vez maior dos

custos totais em se tratando do servi¢o publico.

Assim, uma alternativa para a apropriacdo dos custos indiretos seria a utilizacéo
dos Centros de Custos. Bastaria que estas despesas fossem agrupadas aos Centros de Custo
correspondentes e a qualquer momento estas poderiam ser direcionadas aos respectivos

objetos de custo, mediante a adocdo de rateio.

A Prefeitura de Santo Andre j& possui Centros de Responsabilidades. S&o codigos
oficiais que representam as secretarias e seus setores/departamentos. Esses Centros de
Responsabilidades poderiam assumir adicionalmente o papel de Centros de Custo e, mediante
customizacdo a ser realizada no sistema informatizado de contabilidade, orcamento e

patriménio, passariam a agregar os custos indiretos realizados no periodo.

m) Sistema de Informacdes de Recursos Humanos

Em dezembro de 2013, a Secretaria de Educacdo contava com 4.077 funcionarios

ativos, sendo a administracdo deste contingente tarefa extremamente complexa.

Vimos que para as creches relacionadas neste estudo, este item consome em
média, o correspondente a 60,2% de todo o custo das unidades, chegando a um pico de
64,2%, no caso da Creche Gonzaguinha.

Se de um lado, esta é uma despesa que se caracteriza pela sua rigidez, por outro,
ela é importante demais e precisa ser objeto de todo o tipo de acompanhamento que possa

possibilitar a melhor utilizacdo possivel deste recurso, tdo caro a populacéo.

Todo o sistema informatizado de RH é de responsabilidade da Secretaria de
Modernizacdo e Administracdo, centralizadora desta tarefa, dando suporte a todas as demais

secretarias.

Segundo informacgdes obtidas na Diretoria de Informatica, o sistema é bastante
fragil, foi desenvolvido na Prefeitura utilizando uma linguagem antiga, tem baixa capacidade
de armazenamento de dados, ndo oferece ferramentas de gerenciamento e pouquissimas

pessoas na Prefeitura conseguem administra-lo.
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Desta forma, a Secretaria de Educagdo que tem no RH mais de 2/3 de seu custo
nas creches, conta com poucas condicGes de gerenciamento deste item, seja pelas condi¢Oes

de acesso, seja pelas limitagdes do sistema informatizado.

Assim, para a melhoria da eficiéncia em custos da Secretaria de Educacdo, é
fundamental que esta ferramenta seja atualizada ou substituida, a depender da rela¢do custo-
beneficio entre estas alternativas, além de uma revisdo nas condigdes de acesso ao sistema,
permitindo assim que o setor administrativo da Secretaria aperfeicoe suas condicbes de
trabalho, melhore a sua produtividade e ofereca informacgdes cada vez mais precisas para a

tomada de decisao.
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8. Consideracdes finais

N&o sdo poucos os desafios no atendimento aos alunos nas creches. Manter a
qualidade de um servico que apresenta demanda crescente e a0 mesmo tempo conviver com a
perspectiva de reducdo na capacidade de financiamento da acdo publica € uma situacéo
preocupante que exige do gestor capacidades cada vez maiores e um conhecimento cada vez

mais profundo das especificidades dos servicos entregues a populagéo.

Buscou-se com o presente levantamento obter informagdes capazes de fortalecer a
tomada de decisédo e o planejamento do gestor publico da area, uma vez que a posse dos dados
coletados facilita a prospeccdo de acgdes relacionadas a politica educacional, e proporciona
condigdes de assumir, ou ndo, compromissos futuros acerca da expansdo dos servicos para a

populacgéo e/ou elevacdo em sua qualidade.

Segundo informac6es fornecidas durante entrevista com Secretario de Educacéo
de Santo Andre, Sr. Gilmar Silvério, uma nova unidade de creche com capacidade para 150
criangas sera inaugurada em dezembro de 2014 e ha o desejo da administracdo de que outras
nove unidades sejam entregues a populacdo nos proximos dois anos. Considerando o custo
médio encontrado neste trabalho (R$ 11.970,71), a nova creche do Jardim Milena consumira

em valores de 2013, recursos equivalentes a R$ 1.795.696,50.

Ao final da gestdo, e cumprida a meta da administracdo, o custo anual sera de R$
17.956.965,00. Caso seja mantida a proporcao de 30% de alunos em jornada integral e 70%
em jornada parcial, o retorno do FUNDEB significara aproximadamente R$ 3.000,00 por
aluno (também em valores de 2013) ou o equivalente a R$ 4,5 milhdes. A diferenca de R$

13.456.965,00 devera ser coberta pelos recursos municipais.

Como se pode observar a partir desse exemplo, o conhecimento dos custos
envolvidos nos servicos publicos é informacdo fundamental para que se possa pensar o futuro
das politicas publicas e, assim, calibrar racionalmente a capacidade de acdo dos gestores que,
na iminéncia de dificuldades, devem vislumbrar alternativas sustentaveis para viabilizar o

atendimento.

Assim, faz-se necessario o aperfeicoamento constante deste trabalho que, apesar

do minucioso levantamento de dados realizado, apresenta algumas limitagdes.
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Uma delas trata-se da existéncia de unidades escolares que compartilham o
mesmo hidrémetro e/ou o mesmo relégio medidor de eletricidade, o que impossibilita o

conhecimento real do consumo de cada unidade.

Da mesma forma, existem condicdes de aperfeicoar a informacéo da alimentagéo
escolar, obtendo o dado de acordo com a jornada do aluno (parcial ou integral) na creche.
Anteriormente, neste documento, relatou-se o potencial da empresa fornecedora desse insumo
em desenvolver formas de disponibilizar esse tipo de informacao, que sera extremamente (Util
para aproximar ainda mais o custo-aluno da realidade, uma vez que essa despesa é muito

representativa no custo total do aluno.

Neste sentido, vale a pena mencionar também os servigos realizados por pessoal
proprio e que nio aparecem no sistema orcamentario como despesa. E o0 caso de parte da
capacitacdo pedagoOgica que, por serem realizadas por servidores que atuam como
multiplicadores, é possivel que custos adicionais relacionados a este processo ndao tenham sido
identificados nesta apuracdo. O aperfeicoamento da coleta de informac6es de custo desses
itens é perfeitamente possivel e algumas alternativas estdo devidamente contempladas no

conjunto de proposi¢oes deste trabalho.

Uma forma de avaliagéo dos resultados deste estudo, mas que deve ser feita com
muito critério, é a analise do resultado econdmico, medido pelo custo de oportunidade
econdmica do oferecimento de servigos de creche em unidades publicas diretas.

O custo de oportunidade econdmica pode ser medido como o menor valor que a
populacdo deixou de pagar por um servico de creche idéntico ao oferecido pelo poder publico
(MAUSS; SOUZA, 2008). Se a populacdo deixou de pagar um valor maior que o apurado
pelo poder publico houve uma vantagem. Porém se ao preferir o poder publico a populacdo
pagou mais caro por servico idéntico, houve entdo uma desvantagem para a populacdo que se
tivesse direcionado seus recursos na compra deste servico no mercado, teria feito uma

economia de recursos.

Com o aperfeicoamento do conhecimento do custo deste servigo no setor publico
esta comparagdo e consequentemente a apuracdo deste resultado econdémico serd possivel e

desejavel, como forma de demonstragdo de eficiéncia do setor publico.

Nesta mesma esteira de comparagdes, temos os valores obtidos para o Custo

Aluno Qualidade inicial medido como percentual do PIB per capita. O custo médio das
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unidades deste estudo, equivale a 49,74% do PIB per capita®®, contra os 39,3% indicado pelo
CAQi. Vale aqui considerar que o CAQi refere-se a um valor minimo,

ndo é o valor que garantird a qualidade sonhada para as nossas creches e escolas
publicas. O CAQI define o valor que possibilita alcancarmos os padrées minimos e
basicos previstos na legislacdo educacional brasileira. [...] a Campanha se
concentrou no calculo que permitiria cumprirmos os “arroz com feijao” previsto na
legislacdo. (CNDE, 2011, p.31).

E evidente que as comparacdes devem ser feitas com muita cautela, a fim de que
estejamos tratando de objetos iguais. Entretanto, é neste cenério que se multiplicam as
exigéncias por servicos mais amplos e de qualidade, e cabe ao gestor pablico responder a esta
demanda tendo como elemento norteador o cuidado com a qualidade do gasto. Este cuidado,
sem davida, ira possibilitar o oferecimento de servigos melhores e em maior quantidade. Mas
também serd a melhor forma de credenciar o gestor publico na eventual necessidade de

ampliacdo de recursos para o financiamento da acdo publica.

Olhando para um horizonte mais amplo, o presente trabalho podera servir também
de base para que qualquer administracdo publica que pretenda conhecer o custo-aluno o faca
de maneira rapida e permanente, ja que, conforme demonstrado, é perfeitamente possivel
obter resultados relevantes no curto prazo e com nivel de detalhamento adequado ao

planejamento das acdes.

Sabe-se que o processo de transformacdo do aparelho do Estado faz-se
permanente e na esteira do avanco das tecnologias tende a se acelerar, pois as informacdes sdo
mais rapidas e podem ser processadas de maneira mais eficiente. Neste cenario, o controle
social cumpre papel fundamental, sobretudo em areas como a Educacdo, que goza de uma
estrutura nacional fortemente irrigada pela participacdo de entidades da sociedade civil e pela
existéncia de conselhos com intensa participacdo da comunidade escolar, como os Conselhos

Municipais de Educacéo e os Conselhos do FUNDEB.

Assim, é louvavel a iniciativa da Secretaria de Educagdo do Municipio de Santo
André que, na busca pelo conhecimento dos custos de um de seus servicos, projeta o seu
acompanhamento permanente e sistematico, demonstrando consciéncia em relacdo as
dificuldades do cenario futuro, que se configura como uma realidade que se pretende mudar
por meio do planejamento das acOes. O presente trabalho ¢ uma contribuicdo a somar-se a

outras necessarias ao enfrentamento das adversidades vislumbradas.

% P|B Percapita de 2013= R$ 24.065,00 (IBGE)
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Dessa forma, pretende-se que o estudo aqui realizado sirva de motivagéo para a
investigacdo desta realidade em 2014 e nos anos subsequentes, 0 que permitira a Secretaria

confrontar o resultado concreto dos ajustes colocados em pratica para a melhoria dos servicos.
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ANEXO A — Lista de entrevistados por ordem cronoldgica
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Nome Cargo/ocupagao Data fja
entrevista
Gilmar Silvério Secretério de Educacgdo de Santo André 20/08/2014
Carla Redina Oliveira Assessor Especial do Gabinete da Secretaria 20/08/2014
g Municipal de Educacgéo de Santo André
Décio Alves da Silva Junior Assessor Especial do Gabinete da Secretaria 20/08/2014
Municipal de Educacgéo de Santo André
lvanilde de Eatima Zanon Gerente~adm|n|strat|vo dg Secretaria de 28/08/2014
Educacao de Santo André
Q(I)isés;ndra Martins de Supervisora de Alimentacédo Escolar 29/08/2014
: . Nutricionista- Divisdo de Alimentagdo 29/08/2014
Jacqueline Martins . .
Laranjeira Pinto Escolar-_ Companhia Regional de ,
Abastecimento Integrado de Santo André
: . Nutricionista- Divisdo de Alimentagdo 29/08/2014
Simone Barbosa de Cassia ; .
Genaro Escolar-_ Companhia Regional de ,
Abastecimento Integrado de Santo André
Fernando Pereira dos Assessor de Gabinete da Secretaria Municipal
Santos de Educacdo de Santo André 29/08/2014
_ Encarregado de Almoxarifado da Secretaria
Silvio Lopes Municipal de Educacdo de Santo André 12/09/2014
. . Gerente de Materiais da Secretaria Municipal
Elaine Magni de Carvalho de Educacio de Santo André 12/09/2014
Aparecida Roseane Pereira  Gerente de Contabilidade da Secretaria de 16/09/2014
Zabisky Finangas de Santo André
: . . Encarregado de Transportes da Secretaria
Randal Juliano Siemerink Municipal de Educacio de Santo André 24/09/2014
Francisco Vignoli Professor da Fundacao Getulio Vargas 02/10/2014
Assistente da Diretoria de Patriménio da
Antonio Carlos Bonaite Secretaria de Modernizagdo e Administracdo  06/10/2014
de Santo André
Nelson Machado Professor da Fundagdo Getulio Vargas 07/10/2014
Erancisco R6zsa Funcia Professor da Universidade Municipal de S&o 08/10/2014
Caetano do Sul
Aparecido Donizete da Diretor de Informética da Secretaria de 10/10/2014

Costa

Modernizacdo e Administracdo de Sto André



Antonio Carlos Granado

Edilene Aparecida Barros
da Silva Aveledo

Walter Aparecido de Faria

Suzana Cecilia Kleeb

Rosemary de Moraes
Silveira

Secretario Municipal de Finangas

Gerente de Educacéo Infantil da Secretaria
Municipal de Educacéo de Santo André

Secretario Adj. de Financas de Santo André

Diretora do Departamento de Indicadores
Sociais e Econdmicos (DISE) da Secretaria
de Orcamento e Planejamento Participativo
de Santo André (SOPP)

Diretora de Orcamento da Secretaria de
Orgamento e Planejamento Participativo de
Santo André (SOPP)

13/10/2014

13/10/2014

13/10/2014

17/10/2014

17/10/2014
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