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em Tempo Integral (ETI) na dtica da avaliacdo orientada pela teoria do programa
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RESUMO

O presente artigo objetiva realizar uma meta-avaliagdo da atua¢do dos o6rgaos de controle
brasileiro, em ambito federal, em relacdo a tematica da Educagdo em Tempo Integral (ETI).
Pretendeu-se, por meio de uma abordagem qualitativa, identificar quais sdo os principais
critérios avaliados nas fiscalizagdes da politica publica educacional da ETI, sob a perspectiva da
logica do programa. Constatou-se que a centralidade das avaliagdes se fundamenta em critérios
objetivos quantitativos estabelecidos em normativos vigentes, desalinhados dos pressupostos
teoricos da logica do programa de ETI.
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1. INTRODUCAO

Este artigo aborda a avaliacdo das politicas publicas sob a otica da atuagdo de atores
institucionais governamentais, também chamados 6rgaos de controle interno e externo, como a
Controladoria Geral da Unido — CGU e o Tribunal de Contas da Unido — TCU, respectivamente,
no ambito federal, assim como em instancias estaduais e municipais, caso das controladorias
estaduais, municipais e dos tribunais de contas dos estados e dos municipios, investigando
como essas entidades desenvolvem seus trabalhos sob outras perspectivas tedricas avaliativas.

Assim, busca-se compreender de que forma os 6rgaos de controle tém desenvolvido suas
competéncias no aspecto avaliativo de acdes e/ou programas na area da Educagdo, os quais
fomentam a Educagdo em Tempo Integral — ETI na rede publica de ensino de educagdo basica.
Na concepcao adotada pelo Programa brasileiro, a ETI ¢ aquela na qual o aluno permanece na
escola ou em atividades escolares por tempo igual ou superior a sete horas diarias ou a 35 se-
manais, em dois turnos (Brasil, 2010; 2023).

O estudo objetiva identificar os critérios utilizados na atuagao fiscalizatoria dos 6rgdos de
controle federais para verificar se estes contemplam a centralidade das agdes e/ou programas
vinculados a Politica Publica da ETI no Brasil sob a 6tica da avaliagao orientada pela teoria do
Programa (theory-driven evaluation).

Segundo Rossi, Lipsey e Freeman (2004), Chen (1989) e Davidson (2005 apud Coryn et
al., 2011), a avaliagdo guiada pela teoria do programa busca relagdes de causalidade entre os
componentes do programa para compreender acertos e erros ¢ identificar os pontos fracos da
intervengdo para possibilitar a constru¢do de informagdes que contribuam com o aperfeigoa-
mento ¢ melhoria do programa.

Pela otica da avaliagao dirigida pela teoria, tem-se uma abordagem orientada pelas partes
interessadas que procura explicar conceitualmente o modelo do programa a fim de esclarecer
como e por que os resultados observados sao alcangados (Chen, 2005). Para tanto, os autores
Rossi, Lipsey e Freeman (2004) propdem que o modelo logico deve apresentar trés componen-
tes fundamentais: o plano da organizagdo do Programa; o seu plano da utilizacdo e a sua teoria
de impacto.

Como metodologia, realizou-se analise documental dos relatorios oriundos das atuagdes
fiscalizatorias dos respectivos 6rgaos de controle durante o periodo de 2014 a 2023, com enfo-
que nas agoes e/ou programas de Educacdo voltados a ETI na rede publica de ensino de edu-

cacdo basica (EI, EF e EM), buscando-se informagdes do referido Programa nos documentos4
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emitidos pelo Ministério da Educagdo (MEC) e pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Anisio Teixeira (Inep), responsavel pela avaliacdo da eficacia e da qualidade da educacao ba-

sica no Brasil.
2. A ETI NO BRASIL

Pesquisas recentes apontam aspectos da realidade da educacdo brasileira que necessi-
tam de melhorias no quesito qualidade. Bastos (2017) pontua que o reflexo negativo de uma
educagdo malsucedida sinaliza uma vasta série de problemas, proporcionando a formagao de
individuos menos cultos e menos educados, levando ao crescimento desenfreado da pobreza, da
marginalidade e da impossibilidade de inser¢do no mercado de trabalho.

Pesquisas nesta area se justificam pelos beneficios que os investimentos em capital huma-
no proporcionam aos individuos e a sociedade, refletindo-se sobre o seu papel na determinacao
da renda futura dos individuos, afetando o crescimento e desenvolvimento econdmico, seja na
melhoria da qualidade da mao de obra e consequentemente aumento de produtividade (Aquino,
2011).

Segundo as informagdes disponibilizadas no Portal Eletronico do Programa Escola em
Tempo Integral do MEC (Brasil, 2023b), os efeitos da expansdo da jornada escolar se refletem
em trés grandes eixos: académico, social e econdmico. Constata-se a melhoria no desempenho
entre os mais pobres, fixagdo de permanéncia na escola, maior taxa de conclusdo de escolari-
dade entre grupos urbanos. Também se observa a diminuicao de vulnerabilidade social no que
tange a seguranca alimentar, as violéncias contra criangas e adolescentes e ao maior acesso aos
direitos por meio de rede de protecao social (Rosa; Bruce; Sarellas, 2022).

Em sua pesquisa sobre os impactos do tempo na escola na proficiéncia de estudantes lati-
no-americanos do 3° e do 6° anos da Educacgdo Bésica, Dietrich (2019) defende que a ampliacao
do tempo diario na escola traz ganhos expressivos, entretanto, o0 aumento da jornada escolar
somente faz diferenga se combinado com outros fatores estruturantes, como a infraestrutura
escolar, a rede de protecao e fatores pedagdgicos, isto €, o aumento da jornada escolar estd as-
sociada a concepgdo de educagdo integral.

Atualmente, a politica da ETI foi reforcada mediante a publicacdo da Lei Federal n°
14.640/2023 (Brasil, 2023), que institui o “Programa Escola em Tempo Integral” com a finali-
dade de fomentar a criagdo de matriculas na educacdo basica em tempo integral.

A partir dos anos 2000, constatam-se muitas iniciativas e programas conduzidos por Es-5
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tados e Municipios para expansdo da ETI, com incentivo do MEC por meio de programas
especificos (Brasil, 2023c), caso do Programa Mais Educagdo, que buscava contribuir para a
melhoria da aprendizagem por meio da ampliacdo do tempo de permanéncia dos alunos de es-
cola publica, mediante oferta de educacao basica por sete horas diarias (Brasil, 2010a).

Alinhado a proposta do Programa citado, aprova-se o Plano Nacional da Educacao — PNE
para o decénio 2014 a 2024, com vinte metas. A Meta 6 visa oferecer ETI em, no minimo, 50%
das escolas publicas, de forma a atender, pelo menos, 25% dos (as) alunos (as) da educacao
basica até 2024. Para tanto, sdo descritas nove estratégias com o objetivo de preencher o au-
mento da carga horaria proposta e abranger desde o apoio da Unido até a construgdo de escolas
com padrao arquitetonico e mobilidrio adequado, prioritariamente em comunidades vulneraveis
socialmente.

Segundo os dados do Censo Escolar de 2022 do MEC/INEP (Brasil, 2022), verifica-se
que dos alunos matriculados, 18,2% estdo em escolas de ETI e 27% das escolas oferecem ati-
vidades escolares sob o conceito da ETI, evidenciando um aumento respectivo de 4,7% e 5,7%
dos percentuais quando comparado a linha de base registrada em 2013 de 13,6% e de 21,03%
dos respectivos indicadores.

Em 2016, o MEC implementa o “Programa Novo Mais Educacdo”, que trouxe modifi-
cacdes como a Reforma do Ensino Médio, que introduz o conceito do Novo Ensino Médio em
Tempo Integral - NEMTI (Brasil, 2017). Dentre as diversas inovagdes trazidas no &mbito curri-
cular e pedagodgico, alterou o Art. 24 da LDB, de modo que ampliou progressivamente no prazo
maximo de cinco anos a carga horaria do ensino fundamental e médio de 800 horas para 1.400
horas, além de seu Art. 13 estabelecer prazo de dez anos para executar a Politica de Fomento a
Implementacao de Escolas de Ensino Médio em Tempo Integral, regulamentada pela Portaria
do MEC n.° 727/2017 (Brasil, 2017b).

Salienta-se ainda que o atual PNE (2014 a 2024) foi prorrogado até 31/12/2025 a fim de
possibilitar o Poder Executivo Federal de encaminhar a proposta do novo Plano Nacional de
Educacao/PNE (decénio 2024 a 2034), que mantém a Meta 6 de ampliacdo da oferta da ETI na
rede publica, e o PL n° 5.230/2023 (Brasil, 2023), que pretende incluir e/ou modificar regra-

mentos relativas a citada Reforma Novo Ensino Médio aprovada em 2017.
3.0S ORGAOS DE CONTROLE E A AVALIACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

O controle técnico ¢ exercido pelos 6rgaos de controle interno e externo, em colaboragﬁo6
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com o Poder Legislativo, atuando no ambito federal pela CGU e TCU, e no estadual e munici-
pal pelas Controladorias e Tribunais de Contas, com respaldo juridico da Constituig¢do (Arts. 70,
71 e 75) e das legislagdes e normas estaduais e municipais (Brasil, 1988).

Os tribunais de contas tém a prerrogativa de avaliar, por iniciativa propria ou do Legis-
lativo, qualquer programa ou 6rgdo governamental, desde que respeitadas as competéncias da
Unido, Estados e Municipios. O TCU e os Tribunais de Contas Estaduais podem realizar audi-
torias e inspegdes contdbeis, financeiras, or¢amentarias, operacionais € patrimoniais em 6rgaos
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, além de outras entidades sujeitas ao controle
externo (Brasil, 1988).

Desse modo, a fiscalizagdo exercida pelos 6rgdos de controle engloba os parametros de
legalidade, economicidade e legitimidade. Todavia, ndo se limita tdo-somente a eles, visto que
o ambito da sua atuacdo abrange aspectos auditdveis cuja natureza extrapolam a verificagdo da
conformidade com a legislacdo, cabendo, portanto, avaliar o seu alinhamento com critérios de
economia e se atende a anseios legitimos (Lima; Diniz, 2018).

A avaliacdo ¢ um processo sistematico de coleta e andlise de informacdes para medir a
eficacia e eficiéncia de politicas e programas, visando aprimora-los e subsidiar decisdes sobre
sua continuidade, expansdo, redu¢do ou interrupgdo (Rossi, Lipsey; Freeman, 2004). Baseada
na teoria do programa, busca identificar relagdes causais entre os componentes do programa,
apontar acertos, erros e fragilidades, contribuindo para seu aperfeigoamento.

Chen (2005) menciona que, pela dtica da avaliagao dirigida pela teoria, tem-se uma abor-
dagem orientada pelas partes interessadas, que procura explicar conceitualmente o modelo do
programa a fim de esclarecer como e por que os resultados observados sao alcancados.

Para tanto, Rossi, Lipsey e Freeman (2004) propdem que o modelo logico deve apresentar
trés componentes fundamentais: o plano da organizacao do Programa, ou seja, a compreensao
da sua necessidade e do aprofundamento dos problemas que ele busca solucionar, de acordo
com o publico-alvo atingido, a fim de formular programas relevantes, eficazes e eficientes; o
plano de utilizagdo do Programa, que abrange a avaliacdo da teoria e do design do programa e
que fornecerd a estrutura logica que liga as atividades do programa a seus resultados desejados;
e a teoria de impacto do programa.

O plano de organizagdo e o de utilizacdo formam a teoria de processo do programa, que
envolve andlise critica dos fundamentos tedricos e da capacidade de implementacgao pratica,
além de avaliar o processo de execucdo e monitoramento dos resultados. O terceiro compo-

nente, a teoria de impacto do programa, sugere o uso de metodologias de avaliacdo que isolem7
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fatores externos para atribuir com confianca as mudancas no publico-alvo as intervencdes do
programa, utilizando anélises comparativas, controle de acesso e técnicas estatisticas para me-
dir os efeitos e impactos observados.

Assim, um modelo logico de um programa deve constar: os componentes do Programa
(essenciais e secundarios); os servigos relacionados e as praticas requeridas para execugdo dos
seus componentes; os resultados esperados, suas metas e efeitos na sociedade e organizagdo
dos servigos.

Sabendo que a materializacdo do carater avaliativo intrinseco dos referidos orgios se
manifesta no desempenho das atividades de auditoria, a terminologia da auditoria operacional
surge, em meados da década de 1970, como uma variagdo dos trabalhos de auditoria numa
época em que as iniciativas governamentais da América do Norte, Asia e Europa Ocidental
adotavam programas de reforma da Administra¢do Publica oriundos do movimento conhecido
do New Public Management — NPM sob o enfoque que valorizava, sobretudo, os resultados
(Lima; Diniz, 2018; Denhardt; Denhardt, 2007).

No aspecto da economicidade, a auditoria analisa se ¢ possivel adquirir o mesmo produto
ou servico a um custo menor. Ja no aspecto da eficiéncia, considera ndo apenas os custos, mas
também o tempo, avaliando se um programa entrega o produto ou servigo com o menor custo e
no menor prazo. A eficiéncia envolve o conceito de produtividade. Da eficacia busca-se prover
bens ou servigos conforme foi planejado e a efetividade relaciona-se com os objetivos gover-
namentais (Lima; Diniz, 2018).

Em relagdo as diretrizes nas fiscalizagdes na area de educacdo dos tribunais de contas,
a ATRICON (2015), por meio da Resolugdo n.° 03/2015, direciona os esfor¢os dos orgdos de
controle externo para o monitoramento das metas e estratégias previstas no Plano Nacional de
Educagao/PNE, assim como os Planos Estaduais e Municipais de Educa¢cao/PEE e PME, abran-
gendo aspectos de governanga, tempestividade e operacionais, consoante as diretrizes n.° 1 e 2.

Destacam-se ainda as diretrizes n.° 7 e 11, que direcionam os resultados das analises dos
cumprimentos das metas dos respectivos planos educacionais nos exames das prestagdes de
contas anuais, € consequente responsabilizacdo pela ma ou ineficiéncia gestdo dos recursos
publicos da entidade fiscalizada; além de fomentar fiscalizagdes periddicas a partir da andlise
de risco nos programas educacionais a fim de avaliar aspectos de infraestrutura e recursos pe-

dagogicos, por exemplo.

4. ANALISE DAS AUDITORIAS REALIZADAS PELOS ORGAOS DE8
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CONTROLE (TCU E CGU) RELACIONADA A TEMATICA DE ETI

O presente artigo realizou uma meta-avaliagdo da politica publica intitulada de ETI acer-
ca da avaliagdo efetuada pelos 6rgdos de controle sobre o assunto, mediante a analise dos rela-
torios advindos das fiscalizagdes realizadas pelo TCU e pela CGU, nos ultimos dez anos, isto &,
entre os exercicios de 2014 a 2023.

Acerca do conceito de meta-avaliagdo, Patton (2001), Schwandt (1989), Woodside e
Sakay (2001) e Worthen et al. (2004) apud Hedler e Torres (2009) pontuam que o termo se
refere a uma avaliagdo da avaliacdo, sendo um método de pesquisa que reanalisa uma ou mais
etapas dos estudos avaliativos ja concluidos, de modo que se procede uma avaliagdo anterior
com padrdes de qualidade e validade aceitos pelo corpo cientifico, gerando nova avaliagdo so-
bre o estudo avaliativo.

Servindo-se da abordagem qualitativa, mediante categorias analiticas, busca-se identi-
ficar as lacunas, sobreposi¢des e alinhamentos das a¢des dos 6rgaos de controle com a logica
dos programas de ETI, que visam atuar sobre um problema especifico dentro do contexto da
qualidade da educagao.

Neste estudo foram utilizadas seis categorias para consolidar uma visao geral da avaliacao
realizada pelos 6rgaos de controle sobre a politica de ETI, identificando lacunas, sobreposi¢des
e alinhamentos em comparagdo com a logica do programa. Logo, foram selecionados 25 relato-
rios, dos quais 15 sdo oriundos das fiscalizagdes do TCU e 10 da CGU, abrangendo o periodo de
2014 a 2023. Destaca-se que os relatorios publicados foram escolhidos por serem provenientes
de trabalhos de fiscalizagdo dos 6rgdos de controle federais. Foi utilizada como pardmetro de
busca a nomenclatura do termo “Educa¢ao em Tempo Integral” nos enderegos eletronicos' dos

respectivos 6rgaos, associando cada relatorio localizado direta ou indiretamente a ETI.

4.1 Quantitativos e dados relacionados a temadtica da ETI

Da analise documental realizada, dez relatorios de fiscalizacao selecionados da CGU tra-
taram da avaliacdo da gestdo dos Acordos de Empréstimos Externo no Banco Mundial/Banco
Internacional para Reconstrugdo e Desenvolvimento no montante de U$$250 milhdes de do-

lares, dentro do prazo de cinco anos, mediante a implementagdo do Programa do Novo Ensino

1 Endereco eletronico dos relatdrios de fiscalizagdo produzidos e disponibilizados pelo TCU e pela CGU:
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/publicacoes/temari/educacao.htm e https://eaud.cgu.gov.br/relato-
rios?colunaOrdenacao=dataPublicacao&direcaoOrdenacao=DESC&tamanhoPagina=15&offset=0&fixos=#lista
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Médio — PNEM.

Uma vez que a fiscalizacdo se origina e estd associada a um Contrato de Empréstimo,
evidenciou-se que das andlises efetuadas, sob a logica da Politica da ETI, o enfoque das ava-
liagdes dos relatorios estdo associadas predominantemente aos aspectos de conformidade aos
normativos legais vigentes e ao aspecto de analise de gastos e/ou demonstragdes financeiras,
de modo que as informagdes pertinentes a categoria de quantitativos e dados relacionados a
tematica da ETI limitam-se a apresentacao da avaliacdo do projeto, abrangendo a previsao e o
cumprimento de objetivos, estratégias, acdes, indicadores, metas, a fim de entregar produtos e/
ou servicos, mediante processos organizacionais, envolvendo atores diversos em determinado
prazo estabelecido (inputs e outputs).

Depreende-se, portanto, que todos os relatoérios da CGU enfocam sua avaliacdo na afe-
ricdo da adesdo as regras estabelecidas pelo 6rgdo financiador do empréstimo, contemplando
aspectos secundarios da Politica da ETI. Se sobressai a avaliacdo de conceitos relacionados a
economicidade e eficiéncia dos recursos financeiros e a sua liberagdo, que refletem uma avalia-
c¢do da logica do programa sobre o viés unidimensional do atingimento ou ndo de indicadores
de desempenho.

O relatério de 2022 indica que, nas contratagdes de Assisténcias Técnicas, a andlise ndo
avalia os resultados e impactos em relagcdo aos objetivos da politica publica, focando apenas no
cumprimento das normas do plano de contratagdes, tanto no 6rgdo central quanto nas localida-
des.

Por sua vez, o relatorio da auditoria operacional realizada pelo TCU em 2023 no NEMTI
traz avaliagdes pertinentes a 16gica da politica de ETI, expandindo o monitoramento para além
dos indicadores financeiros previstos para liberagdo dos recursos e gerenciamento do Acordo
de Empréstimo com o Banco Mundial, ressaltando a necessidade de indicadores que, de fato,
monitorem a implementagdo do NEMTI em coeréncia com o objetivo do projeto, que € o de
implementar o novo modelo educacional, com foco nas escolas vulneraveis.

Nao obstante, a avaliagdo efetuada pondera analises atinentes a l6gica do programa de
ETI quando aborda os impactos da Covid-19 no campo educacional e a altera¢do do indicador
de resultado da politica de ETI, que substituiu a métrica do resultado do IDEB obtido pelos alu-
nos pelo nimero de alunos matriculados nas escolas que participam do NEMTI, pois, embora
o indicador da expansdo de matriculas em escolas EMTI seja razodvel, o indicador da evolugao
do IDEB dessas escolas constitui métrica qualitativa que aponta para uma avaliagcdo que busca

a efetividade do programa em si, uma vez que foca na qualidade dos resultados pretendido pelo

10
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novo modelo educacional proposto NEM.

Quantos aos relatorios do TCU destinados a avaliar o acompanhamento e cumprimento
das metas previstas do PNE (2014 a 2024), nos anos de 2015 e 2016, ndo houve analise especi-
fica sobre a tematica da politica de ETI, pois apenas propdem métodos e procedimentos a serem
empregados para o acompanhamento continuo, regular e sistémico do respectivo plano.

Jé os relatdrios do TCU de 2018, 2019 e de 2024 sinalizam o acompanhamento e a refor-
mulagdo na base de célculo relacionado ao publico-alvo dos indicadores vinculados a meta 6,
ante a subjetividade da descricao da meta, de modo que ndo se visualiza associa¢des das anali-
ses com a logica dos programas que estdo por tras da meta da ETI.

A avaliacdo pertinente ao relatdrio de 2017 revela que sdo desconsiderados os pressupos-
tos e a transversalidade com a politica de ETI, uma vez que ndo traga associagdes e correlagdes
quanto ao descumprimento da meta 1 do PNE, que trata da universalizacdo da educagdo infan-
til, e a meta 6 — ETL.

Com relacao aos Relatorios Sistémicos de Fiscaliza¢ao — Fisceducagao dos anos de 2014
e 2015, foi por meio de determinagdo do relatério de 2014 que o PNE passou a ser acompa-
nhado mediante metodologia desenvolvida pelo 6rgao. Ademais, as avaliagdes ndo mostravam
alinhamento com a logica da ETI, visto que avaliavam uma amostra de metas e indicadores da
Fung¢ao Educacio estabelecidas no Plano Plurianual/PPA (2012 a 2015), das quais uma se refere
a expansdo da oferta da ETI, ressaltando um viés que aponta para a desconexao e lacunas de
informagdes, parte contida no PPA e ora contida no PNE (2014-2024).

Pode-se dizer entdo que as principais informagdes relacionadas a tematica da ETI ex-
traidas das avaliagdes efetuadas pela CGU e pelo TCU situam-se na linha de verificagdo de
medidas objetivas, visando aferir adesdo a um critério estabelecido em normativos vigentes, e
de forma especifica, ao atendimento das clausulas contratuais e critérios exigidos nos financia-
mentos no Banco Mundial/BIRD e do acompanhamento das metas previstas no PNE (2014 a
2024) que, via de regra, encontram-se distantes das concepgoes tedricas propostas pelo modelo

da logica do programa de Rossi, Lipsey e Freeman (2004).

4.2 Organizacao curricular e/ou abordagem da proposta pedagdgica e/ou reforco das

competéncias das aprendizagens em relacdo a temdtica da ETI

Nos relatorios da CGU de avaliagdo junto a Secretaria de Educacdo Bésica -SEB/MEC

e as Secretarias Estaduais de Educacdo - SEE, a Organizac¢do Curricular/Proposta Pedagc')gica11
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adquire uma visdo de segundo plano, pois o monitoramento dos Indicadores Vinculados de
Desembolso — IVD do acordo do empréstimo demonstram uma adequagdo ao projeto de finan-
ciamento no Banco Mundial/BIRD, sobretudo quanto aos indicadores relacionados as contrata-
coes das assisténcias técnicas que abrangiam as questdes curriculares e de conteudo pedagdgi-
co, ndo retratando de maneira finalistica o assunto.

Somente o relatdrio da auditoria operacional realizada pelo TCU (2023) no NEMTI traz
avaliacdes pertinentes a 16gica da politica de ETI. O documento avalia as principais entregas,
a transversalidade e o tangenciamento dos objetivos dos projetos que envolvem a implantagao
do NEM, que visam prestar apoio técnico e financeiros aos atores envolvidos (MEC e SEE) por
meio de quatro programas.

Assim, visualiza-se o aprofundamento nas analises nos normativos dos programas, iden-
tificando sobreposi¢des dos programas como se fossem concorrentes entre si (EMTI — Progra-
ma de Fomento as Escolas de Ensino Médio, Escolas-Piloto e ProlF — Programa Itinerarios
Formativos), de modo que a anélise integrada possibilitou visualizar aspectos de sobreposi¢ao
quando a adesdo a um programa impede de aderir a outro, gerando supostas compensagdes e
desequilibrios regionais por Unidades Federativas de um programa em relagdo a outro.

O relatorio do TCU de 2014, que avaliou aspectos do Ensino Infantil em uma auditoria
operacional, abordou questdes relacionadas a logica do programa de ETI, como a insuficiéncia
da assisténcia técnica junto as equipes pedagogicas. No entanto, o relatorio se aprofunda prin-
cipalmente nas questdes de infraestrutura.

Entdo, as avaliagdes efetuadas pela CGU e pela CGU nao se aprofundam na questdo dos
recursos pedagogicos pertinente a esta categoria, ignorando, portanto, a dimensdo da politica

publica de ETI, a excec¢do dos relatorios citados.
4.3 Infraestrutura das unidades escolares em relagdo a temdtica da ETI

Os relatorios da CGU sobre as SEE destacam critérios de conformidade e regularidade na
aquisi¢ao de bens e compatibilidade dos gastos com a educagdo. Inspecdes fisicas com regis-
tros fotograficos verificaram se os bens e servigos adquiridos pelo Programa EMTI atendiam
as finalidades previstas e estavam disponiveis para os alunos. Foi constatada a subutilizagao de
alguns bens.

O relatério do TCU de 2014 foi fruto da avaliacao de aspectos que afetam a qualidade e

a cobertura do ensino médio no Brasil, mediante sistema de colaboragdo com 28 tribunais de12
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contas participantes em quatro eixos tematicos: cobertura, professores, gestao e financiamento.
Novamente se repete uma avaliacdo que descarta os dados e os pressupostos tedricos que anco-
ram a politica de ETI, sobretudo porque das informagdes que permeiam a tematica, verificou-se
que cerca de 500 municipios no Brasil ndo apresentaram cobertura de infraestrutura escolar
(exclusivamente predial) alocavel suficiente para atender toda a populagdo de 15 a 17 anos,
estimando-se um déficit de pelo menos 38 mil vagas.

O relatorio do TCU de 2016 constatou que mais de 50% das 679 escolas publicas ins-
pecionadas apresentavam infraestrutura ruim ou precaria. Contudo, faltou alinhamento com a
politica de ETI, pois o diagndstico nao diferenciou o tipo de atendimento das escolas.

O referido relatério ainda enfatiza que o aspecto orgamentario e de custos continua sendo
um viés predominante das analises, pois a dependéncia das escolas em relacdo aos recursos
federais advindos de programas que foram interrompidos e que podem ser descontinuados com-
promete a execucao da politica de ETI.

Conclui-se que as avalia¢des efetuadas pelo TCU se aprofundam na questdo da infraes-

trutura, se observando uma maior aproximagao a logica da politica de ETI.

4.4 Custos/Orcamento e/ou conformidade das Demonstragoes Financeiras e/ou Recur-

sos Financeiros aplicados relacionados a temdtica da ETI

Quanto aos relatorios da CGU, verifica-se a énfase nas questdes pertinentes as analises
dos gastos das despesas elegiveis da prestagdo de contas com o Banco Mundial/BIRD referente
aos Acordos de Empréstimo no montante de U$$250 milhdes de dolares, dentro no prazo de
cinco anos para a implementacdo do PNEM. O montante foi dividido para o Componente 1
(Program for Results — PforR) — U$$221 milhdes e para o Componente 2 (Investment Project
Financing — FP1) — Assisténcias Técnicas — U$$29 milhdes, cujas liberagdes dependiam do
atingimento dos IVD.

Dos valores liberados pelo Banco Mundial, o projeto atingiu 77% e 21% referentes aos
componentes 1 e 2, respectivamente. Verifica-se que a andlise das despesas elegiveis foca na
execucdo orcamentdria e que, diante da dificuldade de comprovagdo dos recursos repassados
as SEE vinculadas ao componente 1 (EMTI), além dos pagamentos a titulo de Bolsas-Auxilio
para apoio das agdes voltadas para a elaboracdo da matriz curricular do Novo Ensino Médio
nos Estados, foram apropriadas despesas advindas do Programa Nacional do Livro e do Mate-

rial Didatico — PNLD e da avaliagdo amostral das despesas incorridas na execucao dos Valores13
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repassados as SEE relativas ao Programa do Ensino Médio em Tempo Integral/[EMTI.

Houve desalinhamento entre os critérios do PNLD/2021 e a 16gica do programa de ETI,
pois apenas contratos com a “Clausula Antifraude e Anticorrup¢ao do BIRD|” foram elegiveis
para financiamento. Assim, apenas as despesas do Objeto 2 (Obras por Areas do Conhecimen-
to) foram consideradas para prestacdo de contas, enquanto as do Objeto 1 (Projeto de Vida e
Projetos Integradores) foram excluidas, apesar de estarem alinhadas com os pressupostos teo-
ricos do programa.

Revela-se, portanto, que a avaliacdo realizada carece de alinhamento aos pressupostos
exigidos pelo planejamento e execu¢do de uma politica piblica de ETI em termos de compre-
ensdo dos fundamentos tedricos do programa e da sua capacidade pratica de implementacao,
acompanhada da avaliacdo do processo da implementacdo, objetivando manter a integridade do
que foi planejado durante a execug@o e monitoramento dos resultados obtidos, além da avalia-
¢do do seu impacto, segundo apregoam Rossi, Lipsey e Freeman (2004).

Por sua vez, o relatorio da auditoria operacional realizada pelo TCU em 2023, além de
abranger os escopos financeiros e normativos, ressalta as questdes orgamentarias vinculadas a
politica de ETI a temporalidade da politica de fomento do programa (dez anos), uma vez que
este estaria suscetivel a ruptura no suporte das agdes, comprometendo a adequacdo e aperfei-

¢oamento da ETI.

4.5 Conformidade/regularidade quanto aos normativos vigentes legais em relagdo a

tematica da ETI

Os relatorios de avaliagdo da CGU, originados de um Contrato de Empréstimo, enfo-
cam principalmente a conformidade com normas legais e aspectos econdmicos, como custos,
demonstragdes financeiras e cumprimento de cldusulas contratuais. A analise ¢ fortemente in-
fluenciada pelos termos do contrato, abordando gastos, contratagdes/licitacdes e regularidade
financeira, com pouca énfase na l6gica da Politica da ETI.

Diante das fragilidades e de diversos problemas apontados ao longo dos relatorios da
CGU dos anos de 2018, 2019, 2020 e 2021 para a comprovagao dos gastos relativos ao com-
ponente 1 junto ao Banco Mundial, no relatério da avaliagdo da CGU com a SEB/MEC de
2022, depreende-se que a analise dos gastos estava desassociada da l6gica do programa de
ETI, porquanto as avaliagdes se detém em andlises cujo escopo ¢ a conformidade/regularidade

das despesas apropriadas relacionadas ao PNLD e ao programa do EMTI, quanto ao processo
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licitatorio, suporte documental e efetividade dos gastos e a regularidade da aplicacdo dos re-
cursos que as SEE receberam relativos ao programa do EMTI dentro de uma amostra de quatro
Estados, que cumpriram os requisitos do Contrato de Empréstimo com o Banco Mundial/BIRD.

Os relatorios do TCU de 2014 e 2016 avaliaram a infraestrutura das unidades escolares do
ensino infantil e fundamental, respectivamente. O relatorio de 2014, focado na politica de ETI,
avaliou dois tipos de obras para unidades de tempo integral ou de dois turnos, com capacidade
para 120 a 240 alunos. A avalia¢do concentrou-se nos aspectos orgamentarios € na conformi-
dade dos procedimentos de aquisi¢cdes e contratagdes, destacando obstaculos na prestagao de
contas dos recursos, sem aprofundar-se na logica da ETI.

Por sua vez, o relatério do TCU de 2014, referente a auditoria operacional do Programa
Proinfancia, alinha-se a ldgica do programa de ETI, apesar de se concentrar em questdes bu-
rocraticas e quantitativas. Foca em aspectos como superlotagdo, uso inadequado de espagos,
subaproveitamento da infraestrutura, inadequagao dos espacos as diversidades regionais, insu-
ficiéncia de assisténcia técnica as equipes pedagogicas e falhas no controle dos recursos desti-

nados @ manutencao inicial das novas unidades.
4.6 Resultados evidenciados em relacdo a temadatica da ETI

Em relacdo aos relatérios de avaliacdo da CGU sobre a temadtica da ETI, estes revelam
fragilidades relacionadas principalmente a conformidade com normas vigentes, custos/orga-
mentos e demonstragdes financeiras. Destacam-se problemas com o recebimento e monitora-
mento dos recursos financeiros, cumprimento parcial dos IVDs associados ao financiamento
do Banco Mundial/BIRD e a ociosidade de recursos liberados, com o planejamento estratégico
sendo fortemente influenciado pelos termos do Acordo de Empréstimo.

Ja os relatérios do TCU que acompanham as metas do PNE — 2014 a 2024 apontam para
conclusdes que mensuram os graus de riscos de cumprimento/descumprimento estimado para
as 20 metas do plano, tendo sido avaliado que a maioria das metas ndo seriam cumpridas dentro
do prazo do PNE, ndo havendo correlagio a logica do programa de ETI quanto aos aspectos da
meta 6 — ETI.

Em contrapartida, o relatério da auditoria operacional no NEMTI realizado pelo TCU em
2023 focou em aspectos alinhados a logica da ETI, com énfase nos alunos. Destacou a neces-
sidade de levantamentos e diagnosticos sobre a implanta¢do dos referenciais curriculares e a

ampliacdo da carga horaria, aspectos fundamentais na avaliagdo de impacto segundo a 1(')gica15
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do programa proposta por Rossi, Lipsey e Freeman (2004).

Os relatorios do TCU de 2014 e 2015 identificam oportunidades de melhoria na transpa-
réncia dos dados orcamentérios e financeiros, nas politicas publicas educacionais e nos indica-
dores do PPA 2012-2015 e PNE. As avalia¢des destacam o aumento das despesas da Fun¢ao
Educagdo, evidenciando um distanciamento da logica do programa de ETI, pois a avaliagdo ¢
orientada por um instrumento legal de planejamento or¢amentério (PPA), em vez de focar nos
objetivos especificos da ETI.

O relatorio do TCU de 2014 alinha-se parcialmente a logica do programa de ETI, desta-
cando que uma boa infraestrutura ¢ essencial, mas ndo suficiente para garantir uma educagao
infantil de qualidade. Enfatiza que a ampliagdo do acesso deve ser acompanhada pela melhoria
da qualidade e aponta lacunas nos recursos pedagdgicos. Também reconhece que os controles
existentes ndo permitem avaliar os resultados dos investimentos do programa, evidenciando o
distanciamento de aspectos centrais da politica de ETI.

As recomendagdes e determinacdes dos relatorios da CGU e TCU geralmente ndo estdo
alinhadas com os aspectos centrais da logica do programa de ETI, focando em questdes buro-
craticas e acessorias. Excecdo feita aos relatdrios do TCU de 2023 e 2014, que apresentaram
conexdes com a teoria do programa de Rossi, Lipsey e Freeman (2004), oferecendo uma visao
mais alinhada a estrutura, fung¢des e procedimentos necessarios para cumprir os objetivos do
programa.

Salienta-se ainda, dois relatorios de fiscalizagdo, um produzido pelo TCU (2011)* ¢ o
outro pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo — TCE/SP (TCE/SP, 2023)* merecem
destaque, pois enfocam critérios mais alinhados a légica do programa. O primeiro, derivado
de um trabalho fiscalizatério da CGU, aborda irregularidades nos dados informados no censo
escolar de 2009 da cidade de Nova Iguagu/RJ.

No segundo relatorio, percebe-se uma aproximacdo que se faz a logica do programa de
ETI, pois busca-se avaliar, mesmo que ainda somente no aspecto quantitativo, questdes especi-
ficas da politica de ETI, a fim de obter um diagnéstico quantitativo/estatistico da situagdo atual
da politica implementada de ETI no Estado de Sao Paulo, relativos ao cumprimento da meta
6 do PNE e aos seguintes aspectos pertinentes a ETI, relacionados a rede de atendimento e as

unidades escolares.

2 Acordao n° 749/2011 — Plenario — TCU
3 Relatorio de Fiscalizagdo Ordenada do TCE/SP no Programa Escolas em Tempo Integral (2023).
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A ETI tem sido adotada como prioridade nos discursos dos governos nas diversas esferas no
Século XXI. H4 um consenso de sua importancia e isso precisa se refletir na atuacdo dos 6rgaos
de controle, e o estudo mostra a 16gica do programa como uma grande ausente nos escopos ava-
liativos.

Embora haja a identificacdo de diversas iniciativas de fiscalizagdo no campo educacional,
nas mais diversas modalidades da educacao basica (EI, EF e EM), percebe-se uma invisibilidade
na discussdo da transversalidade da Politica de ETI quando da elaboragdo e implementagdo das
acoes relacionadas nas estruturas federadas descentralizadas, notadamente quando as atribuigdes
e competéncias de cada modalidade de ensino se ramificam nas esferas federal, estadual e muni-
cipal.

De sorte, verifica-se que os relatorios abordam questdes financeiras e a sua regularidade as
normas vigentes. Tal perspectiva reduz a visdo da Politica de ETI, pois ndo foram contemplados
0s principais aspectos essenciais e caracteristicos do Programa de Educagdo em Tempo Integral,
sobretudo quanto aos aspectos e impactos da extensao da carga horaria de aulas minima para sete
horas para o alunado, pois sabe-se que a mensuragao e suposto cumprimento das metas previstas
para os indicadores da meta 6 do PNE ndo sdo suficientes para atestar os efeitos e impactos so-
mente com a comprovagdo da quantidade de escolas que ofertam vagas de “tempo integral” e/ou
a quantidade de alunos matriculados em escolas de ETL.

A abordagem das avaliagdes, desvinculada da logica do Programa, ndo aborda adequada-
mente os principais aspectos da melhoria da educagdo publica. As andlises focam em indicadores
e conformidade financeira, sem explorar profundamente os temas centrais da ETI. Apesar da
disponibilidade de recursos financeiros, a avaliagdo ndo considera os aspectos essenciais do pla-
nejamento e implementacao da ETI.

A apropriacao de despesas pertinentes ao PNLD, programa preexistente a Politica da ETI,
revela que a logica do programa da ETI foi ignorada e/ou sobreposta, uma vez que para se con-
siderar elegiveis os gastos do PNLD, adotou-se como condi¢do a previsdo de clausula antifraude
e corrupgdo exigidos pelo Banco Mundial/BIRD nos contratos com as editoras contratadas para
fornecer os materiais didaticos e livros que atenderiam as demandas curriculares do NEM.

No que tange as avaliagdes efetuadas pelo TCU, verificam-se andlises pertinentes a medi-
das objetivas, uma vez que os relatdrios tracam metodologias para acompanhar o cumprimento

da meta 6 do PNE e seus indicadores, apresentando relagdes distantes e pontuais com a logica do17
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programa de ETL

O relatorio do TCU de 2023 adota uma abordagem mais alinhada a logica da ETI, indo
além do simples monitoramento de indicadores do PNEM. Ele aborda aspectos que impactam
diretamente o publico-alvo do programa, refletindo um amadurecimento nas fiscaliza¢des e ali-
nhando-se a visdo de Rossi, Lipsey e Freeman (2004), que enfatizam a necessidade de aprofundar
os problemas que o programa busca resolver. O relatorio avalia a teoria e o design do programa,
estabelecendo uma conexao l6gica entre as atividades e os resultados desejados.

Nesse sentido, a visdo adotada no respectivo relatorio se alinha a logica do programa de
ETI, pois aponta as ligagdes das atividades que fornecem a estrutura do design aos resultados
almejados no programa, uma vez que as causas, efeitos e riscos decorrentes de sobreposi¢des e
diferencas de objetivos especificos de programas (EMTI — Programa de Fomento as Escolas de
Ensino Médio em Tempo Integral, Escolas-Piloto e ProlF — Programa Itinerarios Formativos) fo-
ram avaliados, a fim de justificar supostas equidades conforme os critérios elegiveis e excludentes
para a participacdo em um programa em detrimento de outro, contrabalanceando quantitativos
maiores ou menores de um programa em relagdo a outro, segundo uma logica de compensagao
de quantitativos de escolas em programas distintos, a fim de buscar uma relago interfederativa
orientada para reducdo das desigualdades regionais e sociais em todo o territorio nacional.

Nesse contexto, verifica-se ainda que existe um caminho a ser tragcado e seguido a fim de
reduzir as lacunas presentes com a logica do programa de ETI relacionadas a busca das principais
causas e impactos das a¢des desenvolvidas no publico-alvo envolvido, seja ele alunos, profissio-
nais da educacao ¢ unidades escolares, Secretarias de Educagao, familias e sociedade.

Corroborando com os argumentos citados pelos estudos de Braga (2019), quando analisa
varios programas educacionais no ambito do governo federal, a 16gica dos programas ¢ dindmica,
modificando-se ao sabor das mudangas do ambiente institucional, e tal aspecto pode ser refletido
nas avaliagdes da CGU quando associa o repasse de recursos para subsidiar a Educacdo Integral,
como um assunto estratégico no ambito da educagdo. Todavia, a discussdo da ETI ndo figura
como elemento central na grande maioria dos relatdrios da CGU e do TCU da presente pesquisa,
perdendo-se a oportunidade de dialogar com a centralidade da politica.

As avaliagdes da CGU e TCU sinalizam para uma constancia de problemas similares, um
carater sistémico que termina por surgir no ex-post da andlise da conformidade, mas que traria
grande ganho nas avalia¢des se considerassem ex-ante a logica dos programas na construgdo de
seus escopos, com vistas a reduzir o distanciamento entre as questoes centrais da politica de ETI

e as questoes acessorias e de conformidade a critérios objetivos das normas.
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