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Essa ciranda ndo é minha so

Ela é de todos nos

A melodia principal quem tira

E a primeira voz.

Para se dancar ciranda

Juntamos mdo com mado

Fazendo uma roda

Cantando essa cang¢ado.

“Minha ciranda”, de Capiba (1904-1997), costumeiramente entoada pelos educadores de

Pernambuco em roda durante encontros dos comités territoriais de educagao integral.



RESUMO

CAPUCHINHO, Cristiane Branco. Quando municipios aderem a politica federal do tempo
integral: condicionantes locais da ampliagdo da jornada no ensino fundamental a partir do Mais
Educacdo de 2011 a2016. 2019. 192 f. Dissertagao (Mestrado em Ciéncias) — Programa de Pos-
Graduagdo em Gestdo de Politicas Publicas, Escola de Artes, Ciéncias ¢ Humanidades,

Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2019. Versao original.

A coordenagdo de politicas sociais ¢ um problema de primeira ordem nos Estados federativos,
em que se busca simultaneamente a descentralizacao da execugdo de politicas e a reducao de
desigualdades na oferta de direitos sociais. Este ¢ um trabalho sobre as condicionantes
municipais para implementacdo de uma politica federal de educagdo, e tem como objeto de
analise a politica de tempo integral no ensino fundamental 1 a partir do programa Mais
Educagao, entre os anos de 2011 e 2016. Sob quais condi¢des os municipios brasileiros aderem
a politica de tempo integral no ensino fundamental 1? Quais sdao os arranjos institucionais feitos
no municipio para a implementagdo do Mais Educacdo e do tempo integral nesta etapa de
ensino? Essas s3o as principais perguntas deste trabalho. Para respondé-las, a pesquisa adota
uma estratégia hibrida, com a analise de dados quantitativos de variaveis educacionais de todos
os municipios do pais e também o estudo de caso da experiéncia de implementacdo do Mais
Educagdo nos municipios paulistas de Campinas, Valinhos e Vinhedo, participantes do Comité
Metropolitano de Educagdo Integral da Regido Metropolitana de Campinas. Neste trabalho,
mostramos que a indu¢do do programa federal foi mais efetiva nos municipios com entre 10
mil e 100 mil habitantes, e entre os municipios com menor receita orgamentaria per capita. O
trabalho aponta ainda que a acdo da secretaria municipal de educagdo na criacdo de arranjos
locais para a implementa¢do do programa e a colaboracdo entre cidades do mesmo territorio
foram fatores determinantes para a adocao da politica de tempo integral no ensino fundamental

1 no ambito municipal na Regido Metropolitana de Campinas.

Palavras-chave: Politicas publicas. Coordenagdo federativa. Implementagdo. Tempo integral.

Mais Educacdo. Brasil.



ABSTRACT

CAPUCHINHO, Cristiane Branco. When cities follow a federal policy of full-time
schooling: local conditions for lenghtening of school day in municipal elementary schools
under Mais Educacdo Federal Program from 2011 to 2016. 2019. 192 f. Dissertation (Master of
Science) — School of Arts, Sciences and Humanities, University of Sdo Paulo, Sao Paulo, 2019.

Original version.

The coordination of social policies is an important subject for federative states, where both
decentralization of policy implementation and reduction of inequalities in the provision of
social services are sought. This research work studies the full-time schooling policy in
elementary education under Mais Educagdo Program from 2011 to 2016, and looks for the
municipal determinants of the implementation of a federal education policy. Which cities
implement the full-time policy in elementary education? Which are the institutional
arrangements for municipal implementation of the federal program Mais Educacao? These are
the main questions of this work. To answer them, the research adopts a hybrid strategy, the
analysis of quantitative data of education policy in all cities of the country and also a case study
of the implementation of the federal program in Campinas, Valinhos and Vinhedo. We show
that induction created by federal policy of full-time schooling in this period were more
sucessfull between cities with 10.000 to 100.000 people. We show as well that participation of
local educational department in local arrangements and local collaboration between cities are
key determinants for the adoption of full-time schooling policy in elementary education at the

municipal level in the cities of Campinas, Valinhos and Vinhedo.

Keywords: Public policy. Federative coordination. Implementation. Full-time schooling. Mais

Educagao. Brazil.
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1 INTRODUCAO

Jornalista de formacao e oficio, foi em comunicados para a imprensa € nas paginas do
Diario Oficial da Unido que tive meus primeiros contatos com o Programa Mais Educagdo
(PME) ou, simplesmente, Mais Educacdo. Naquele momento, era para mim um inspirado jogo
de palavras, outro entre tantos programas do Ministério da Educacdo langcados em 2007 como
estratégia do Plano de Desenvolvimento de Educagao (PDE). Anos mais tarde, em uma viagem
ao interior de Santarém (PA), vi pela primeira vez a execu¢ao do programa em uma escola rural
do distrito de Arapixuna. Originaria de Sdo Paulo, a sala de atividades ndo tinha nada demais
aos meus olhos: livros de literatura, material para artesanato, painéis sobre reciclagem e
desenhos da cultura regional. Os olhos da professora coordenadora do programa na escola,

porém, diziam outra coisa, que eu ainda ndo era capaz de decifrar.

Em 2015, durante o Forum Nacional da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacdo (Undime), com mais de 1.600 secretarios municipais de educagdo em Floriandpolis
(SC), vi auditorios cheios em palestras sobre prestacdo de contas do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagao (FNDE) e sobre educagao integral, cinco dias de filas imensas
nos estandes para atendimento com os técnicos do Ministério da Educacdo (MEC). Cada
conversa com representantes municipais me apresentava as dificuldades e divergéncias da
aplicagdo da politica educacional em milhares de territdrios, sob contextos politicos, culturais
e socioecondmicos tao distintos.

Naquelas conversas, demorei anos para descobrir, que comegou a se desenhar a
inquietacdo desta pesquisa. Apos ter acompanhado por tanto tempo as discussdes na Camara
dos Deputados e no Senado para a aprovagdo do Plano Nacional de Educagdao (PNE), sai
daquele encontro tentando realizar como era possivel manter uma politica educacional coerente
e eficiente para todo o pais escrevendo normas, programas, planos em Brasilia para gestores
em realidades tdo diversas e distantes. O tamanho do monstro e o nimero de cabegas poderiam
apontar para um problema sem solugdo. Mas a memoria daquela sala de atividades de
Arapixuna lembrava que, de alguma maneira, a politica chegava até uma escola municipal rural
de uma comunidade a beira do rio Amazonas sob uma prefeitura comandada pelo partido de

oposic¢do aquele do governo federal naquele momento.

kg
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O projeto de lei proposto pelo MEC ao Congresso Nacional com o PNE em 2010' tinha
entre suas diretrizes a superagdo das desigualdades educacionais e a melhoria da qualidade do
ensino. Seguindo as recomendagdes de accountability da Nova Gestao Publica (ABRUCIO,
2007), o plano estabelece vinte metas para a educacao brasileira a serem atingidas em dez anos,
entre elas a ampliagdo da jornada escolar na educagdo bésica e a adogao do tempo integral em
50% das escolas publicas de educagdo basica. O plano federal foi aprovado em 2014 com a
meta de ter um quarto das matriculas publicas da educacao basica com jornada diaria de no
minimo sete horas (BRASIL, 2014).

Apesar da meta do plano nacional, o objetivo de ampliagcdo da jornada na educagao
basica determinado no PNE ndo estd entre as responsabilidades constitucionais dos entes
federados. A legislagdo de diretrizes da educagao determina como obrigatéria a oferta de ensino
fundamental e médio com jornada minima de 800 horas anuais distribuidas por 200 dias letivos
— o0 equivalente a 4 horas diarias —, deixando a cargo das redes implementadoras a decisdo sobre
oferta de carga escolar acima desse padrao (BRASIL, 1996a). Em um Estado federativo, em
que a oferta da educagao basica ¢ de responsabilidade dos entes subnacionais autonomos, fazer
com que as mais de 5,5 mil redes municipais e as 27 redes estaduais sigam uma politica nacional
que ndo ¢ compulsoria constitui o desafio.

O modelo federalista como o brasileiro tem, por um lado, a potencialidade de respeitar
peculiaridades e interesses locais na adogao de politicas publicas, mas, por outro lado, possui a
dificuldade de conciliar esses interesses com a coordenagao de objetivos nacionais (ABRUCIO,
2010; SOUZA, 2016a). Esta pesquisa investiga a implementacdo subnacional da politica
nacional de amplia¢do da jornada nos anos iniciais do ensino fundamental de redes municipais
e a analise de fatores condicionantes para explicar a disposic¢do de certos entes subnacionais em
se alinhar as metas induzidas pelo governo federal. Essas questdes dialogam com um problema
importante na literatura recente de federalismo e politicas publicas, a questdo da coordenagao
federativa e seus efeitos na implementagdo de politicas publicas (ABRUCIO, 2005; 2010;
ARRETCHE, 2012; GOMES, 2009; GONTIJO, 2015; IPEA, 2010).

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 tornou os municipios entes
autonomos, ao lado dos estados e da Unido, com autonomia politica e fiscal e responsabilidade
pela implantagdo de diversas politicas publicas. Em um primeiro momento, a literatura
brasileira sobre federalismo concentrou-se em trabalhos sobre centralizacdo e descentralizacao

do Estado p6s-1988 (ALMEIDA, 1995; ABRUCIO, 1998; ARRETCHE, 1999; 2009; STEPAN,

! Trata-se do Projeto de Lei n° 8.035/2010, que aprova o Plano Nacional de Educagdo para o decénio
2011-2020 e da outras providéncias, transformado posteriormente na Lei n°® 13.005/2014.
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1999; SOUZA, 2004; 2005), deixando em segundo plano as relagdes intergovernamentais e a
coordenacdo e cooperacdo federativa.

A agenda de reformas da segunda metade dos anos 1990 coloca para o governo federal
a necessidade de criar mecanismos para descentralizar as politicas sociais, com coordenagao
federativa de financiamento e um padrao nacional capaz de reduzir as desigualdades de recursos
e capacidades locais de oferta de politicas publicas (ABRUCIO, 2005; SOUZA, 2016a;
VAZQUEZ, 2014). A coordenagdo, como indica Souza (2006; 2018), ndo ocorre de forma
natural, ela ¢ construida a partir da “proposi¢ao de incentivos que tornem racional a adesdo dos
participantes da politica e de suas agéncias” (SOUZA, 2018, p. 16). A falta de coordenacgao
pode levar a que politicas publicas sejam bloqueadas ou ndo implementadas, ou que gastos
sejam duplicados em instancias diferentes sem a garantia dos direitos sociais previstos na
Constitui¢ao de 1988.

A partir dos anos 2000, desenvolve-se uma nova linha de pesquisa que centra seus
estudos nos efeitos de diferentes mecanismos de coordenagdo usados pelo governo federal para
induzir a implementagao de politicas e programas nos niveis subnacionais (ARRETCHE, 2013;
BICHIR, 2011; GOMES, 2009; VAZQUEZ, 2014). O presente trabalho se inscreve nessa linha
de pesquisa, com o objetivo de analisar as condi¢des dos municipios em que a politica nacional
de ampliagdo de jornada na educacdo basica ¢ implementada a partir de um programa de
inducao federal.

A legislacao brasileira prevé um regime de colaboragao entre Unido, estados e
municipios, com diferentes responsabilidades, para a oferta do ensino basico para todo
brasileiro entre 4 e 17 anos (BRASIL, 1996a). A Unido ¢ responsavel pela coordenacdo de
politica nacional, com fun¢do normativa, redistributiva e supletiva, os municipios sao
responsaveis pela oferta do ensino infantil e do ensino fundamental, e o Estado deve ofertar o
ensino fundamental e o ensino médio.

Sem a responsabilidade pela execugdo da educacdo basica, 0 MEC langa mao de um
programa de inducdo de ampliagdo da jornada na educacdo basica como estratégia para alcangar
a meta estabelecida pelo PNE de expansdo das matriculas de tempo integral nas redes
municipais e estaduais. O Mais Educagao, criado em 2007 e ampliado a partir de junho de 2011,
quando passa a fazer parte do Plano Brasil sem Miséria (BRASIL, 2011), prevé a transferéncia
voluntaria condicionada de recursos para escolas que apresentem propostas de atividades no
contraturno aderentes ao programa nacional (BRASIL, 2010). O programa, em vigor até 2016,
era a estratégia do MEC para inducao da construcao da agenda de educagao integral nas redes

subnacionais, com jornada minima de sete horas diarias.
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Esta pesquisa pretende examinar as condi¢des locais de municipios que aderiram a
politica de educacdo de tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental de redes
municipais a partir do programa federal de indu¢ao Mais Educacdo entre os anos de 2011 e
2016. A escolha por focalizar as relagdes entre Unido e municipios tem duas razdes. A primeira
¢ a fragmentacdo e a desigualdade de recursos entre as 5.569 redes municipais existentes no
pais (ABRUCIO, 2005), tornando privilegiado o recorte escolhido para analisar as diferentes
respostas em relacdo ao mesmo programa valido para a miriade de realidades locais dessas
redes. Em segundo lugar, no caso da educacdo, a andlise municipal torna-se ainda mais
relevante se considerarmos que a partir da segunda metade dos anos 1990 os municipios passam
a ter cada vez mais responsabilidades em face da garantia do direito & educagdo (FARENZENA;
MARCHAND, 2013).

Se o incentivo financeiro do programa parece um fator explicativo adequado para o
aumento de matriculas do ensino fundamental em jornadas de mais de sete horas, como
entender o fato de que parte das redes municipais mantiveram o ensino em tempo integral
quando o governo federal interrompeu o programa e que outra parte das redes eliminou as
atividades em jornada ampliada? Adicionalmente, se o incentivo financeiro ¢ fator para
entender a adesdo das prefeituras ao objetivo do governo federal, por que 1.169 municipios ndo
ofertaram matriculas de tempo integral no periodo estudado? A hipodtese com que trabalhamos
¢ a de que atributos das unidades locais de governo, como a capacidade administrativa,
capacidade fiscal e de informagdo (ARRETCHE, 1999; IPEA, 2010; LASSANCE, 2012),
fazem diferencga para a adesao a politica de educacao em tempo integral.

A partir dessa inquietagdo principal, o trabalho busca investigar como as condigdes
locais e os arranjos institucionais municipais afetaram o resultado do Mais Educagdo como
indutor do tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental. Além de variaveis
estruturais, como populagdo e taxa de escolas rurais, e da capacidade financeira do municipio
para investimento na ampliacdo da jornada, algumas varidveis explicativas analisadas nesta
pesquisa para a manuten¢do da educagdo em tempo integral sdo a capacidade de articulagdo
com outros entes para oferta de atividades no contraturno; capacidade administrativa da rede
para planejamento e prestacdo de contas corretas dentro do programa e para inclusdo da
matricula de tempo integral para repasses do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacao Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacgdo (Fundeb); e a criagdo de uma
instancia de coordenagao intergovernamental (MACHADO, 2014) em torno da educacao em

tempo integral a partir de comités territoriais que fortalecem a politica publica.
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Para abordar essas perguntas, a escolha ¢ pelo uso de uma estratégia hibrida entre a visdo
top-down, com a analise das regras do programa federal, e a visdo bottom-up, com a analise de
dados quantitativos de varidveis educacionais de todos os municipios do pais e também a partir
do estudo de caso da experiéncia de implementagdao do Mais Educagdo em trés municipios
paulistas. Assim, tentamos dar conta da implementacdo em uma realidade complexa de
desigualdades municipais (SOUZA, 2018) e, ao mesmo tempo, investigar os arranjos
institucionais locais e de coordenagdo intermunicipal no nivel de execugdo da politica social.

Com esse fim, foi criada uma base de dados para analise quantitativa da implementacao
do tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental em redes municipais, categorizadas
por regido, estado, porte populacional, relagdo orgamentaria per capita, relacdo entre o repasse
do Fundeb e a receita orcamentaria do municipio, capacidade administrativa de politicas
educacionais e tempo de implementagdo do tempo integral no municipio.

Além disso, para a investigacdo da implementagdo local, optou-se por trabalhar com
estudos de caso, entendendo se tratar de estratégia de investigacdo empirica adequada para
pesquisar um “fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida real especialmente
quando os limites entre o fendmeno e o contexto nao estdo claramente definidos” (YIN, 2001,
pp. 32-33). Foram, assim, selecionados trés municipios paulistas: Campinas, Valinhos e
Vinhedo. As trés cidades mantiveram o programa federal em unidades escolares municipais no
periodo estudado e tiveram criagdo/ou ampliagdo de matriculas de ensino fundamental 1 de
tempo integral de 2011 a 2016, além de terem participado do Comité Metropolitano de
Educagao Integral da Regiao Metropolitana de Campinas (RMC), um colegiado intermunicipal
criado a partir do Mais Educagao.

Neste trabalho, com escopo adaptado a uma dissertagao, ndo foi feita uma analise sobre
a pertinéncia ou ndo da politica de ampliacdo da jornada na educagdo basica. Isto ¢, ndo se
tratou do debate sobre a necessidade ou ndo de aumentar o nimero de horas do estudante dentro
da escola, os resultados alcangados, problemas e beneficios. Essa decisdo nao significa que a
questdo seja menor ou ja tenha sido resolvida®, mas que para o recorte deste trabalho o centro
estava na capacidade de inducgao de politicas publicas de interesse federal para redes municipais
mesmo quando a transferéncia financeira condicionada ndo fosse permanente.

Tampouco ¢ objeto deste trabalho a caracterizagdo das experiéncias em educagdo de
jornada ampliada no ambito do programa Mais Educagdo e dos programas municipais de

educagao de tempo integral, bem como seus objetivos pedagogico sociais, de modo que se

2 Para estudos sobre a relagdo entre ampliagdo de jornada e qualidade do ensino, veja Cavaliere (2007)
e Penteado (2014).
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decidiu pelo uso do termo educag¢do em tempo integral tal como cunhado na legislacdo e da
maneira como podemos mensurar sua adesdo e extensdao por meio do Censo Escolar, isto ¢, a
educagao de tempo integral como a matricula com jornada igual ou superior a sete horas diarias
(BRASIL, 1996a).

Nao sera usado o termo “educacdo integral”, adotado pelo MEC e pelo PNE, para
designar as matriculas em tempo integral por se considerar o vasto debate em torno desse termo,
que alude a educagao capaz de formar o individuo de maneira integral, portanto, ndo se resume
a ampliacdo da jornada escolar, sendo o aumento de horas na escola nem bastante nem definitivo
do que ¢ educagdo integral (CAVALIERE, 2010; MEC, 2009a; TEIXEIRA, 1959).

No capitulo 2, serd apresentado um panorama dos estudos sobre pacto federativo
brasileiro apos a Constitui¢ao de 1988, com a discussdo sobre autonomia dos entes federados e
os efeitos das reformas legislativas, que garantem ao governo central capacidade de coordenar
as acdes dos entes nacionais por meio de normas que determinam atribui¢do, que vinculam
recursos ou pela transferéncia de recursos condicionados, como o programa Mais Educagdo.
Nessa secao tedrica, ¢ detalhado o papel de coordenagado federal nos casos da Lei de Diretrizes
e Bases da Educacdo Nacional (LDB), do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef), do Fundeb e do PDDE e suas agdes
agregadas de transferéncia financeira voluntaria. Entretanto, os mecanismos tém limites na
implementagdo em todas as redes municipais, exigindo capacidade local dos entes
subnacionais. Para discutir o tema sdo apresentados os conceitos centrais da literatura de
capacidades estatais.

O capitulo 2 ainda detalha o Mais Educacdo, criado em 2007 para fomentar a ampliacao
da jornada escolar em escolas publicas de todo o pais. Trata-se de um programa de transferéncia
voluntéria de recursos da Unido para escolas municipais, distritais ou estaduais que submetam
propostas de ampliar o atendimento a seus estudantes com atividades de contraturno.
Apresentamos o programa e algumas das transformagdes que sofreu ao longo dos anos. A segao
termina com uma revisdo bibliografica sobre as conquistas e desafios do programa e a
apresentacao do programa que o substitui, 0 Novo Mais Educagao, o qual considero representar
descontinuidade da politica.

No capitulo 3, o desenho institucional do programa ¢ destrinchado conforme suas
normas de participagdo e adesdo, financiamento, assisténcia técnica, instancias de relagdo
intergovernamental e espago de autonomia. O detalhamento ¢ feito a partir da analise das leis,
decretos, portarias, resolugdes e manuais do MEC e do FNDE sobre o Mais Educagao e o PDDE

modalidade educacao integral publicados de 2007 a 2016.
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O capitulo 4 apresenta as estratégias metodologicas adotadas na pesquisa, que trabalha
com a andlise quantitativa de dados educacionais, populacionais, fiscais e de estrutura
administrativa de todos os municipios do pais entre 2011 e 2016 e com o estudo de caso da
implementa¢ao do Mais Educagao nas cidades paulistas de Campinas, Valinhos e Vinhedo neste
mesmo periodo.

O quinto capitulo traz um panorama de adesdo municipal a politica de tempo integral
no ensino fundamental 1 entre os anos de 2011 ¢ 2016 a partir dos dados de matriculas contidos
no Censo Escolar (INEP, 2012; 2013; 2014; 2015; 2016; 2017). O recorte temporal escolhido
vai do momento anterior a entrada do Mais Educa¢ao no Plano Brasil sem Miséria (BSM), que
marca sua ampliag¢do, a interrup¢do do programa federal de transferéncia condicionada. Os
dados foram categorizados por elementos regionais, estruturais e financeiras dos municipios,
sendo usadas as seguintes varidveis: regido, estado, porte populacional, receita orgcamentaria
per capita, relacdo entre o repasse do Fundeb e a receita orgamentaria do municipio e tempo de
implementagdo do tempo integral no municipio.

O estudo de caso dos municipios de Campinas, Valinhos e Vinhedo ¢ do Comité
Metropolitano de Educacdo Integral na Regido Metropolitana de Campinas ¢ apresentado no
quinto capitulo. A partir das entrevistas, do banco de dados formado para esta pesquisa e da
analise documental, a experiéncia de cada um dos municipios ¢ analisada em cinco dimensdes:
caracteristicas da rede, estruturagdo das atividades do Mais Educacdo e das matriculas de tempo
integral, trajetoria anterior da jornada ampliada na rede municipal, participacdo de
representantes do municipio no Comité Metropolitano e institucionalizacao do tempo integral
em leis e decretos municipais.

No sexto e ultimo capitulo sdo retomados os principais achados desta pesquisa. A
indugdo do tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental em redes municipais no
periodo de vigéncia do Mais Educagao foi mais efetiva em municipios entre 10 mil e 100 mil
habitantes e no grupo das 25% prefeituras com menor receita orgamentdria per capita no
periodo. Além disso, os estudos de caso de Campinas, Valinhos e Vinhedo apontam que a agdo
da secretaria na coordenacao de arranjos locais € a colaboracdo entre cidades do mesmo
territorio para capacitagdo técnica e representagdo diante do governo federal foram fatores
determinantes para a adoc¢ao do tempo integral, indicando possibilidades de avango no desenho
institucional do programa de transferéncia condicionada, como a ampliagdo da
responsabiliza¢do de coordenagao da secretaria municipal de educagao para a adesao a esse tipo

de programa e a criagdo compulsoria de instancias territoriais de articulagdo intergovernamental
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entre municipios participantes de programas federais. Ainda sdo apontadas neste capitulo as

limitagdes deste trabalho, e novos possiveis temas de pesquisa.
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2 REVISAO DE LITERATURA

2.1 FEDERALISMO E REGIME DE COLABORACAO NA EDUCACAO

O federalismo ¢ uma forma de organizagdo territorial do Estado em que vigoram
principios de autonomia dos governos subnacionais ¢ de compartilhamento da legitimidade e
do processo decisorio entre os entes (ABRUCIO, 2010; ARRETCHE, 2004, 2012; GOMES,
2009). Assim, sobre um mesmo territorio, ha mais de um governo atuando legalmente, com
definicao de papéis e autonomia de um em relagdo ao outro, mas com hierarquia entre os entes
e interdependéncia entre eles.

O sistema federal no Brasil foi instituido na criagdo da republica em 1889 e passou por
diversas reformulagdes ao longo do século XX. Durante a ditadura civil-militar de 1964-1985,
uma nova Constitui¢ao (1967-1969) e uma reforma tributaria (1966) que centralizavam o poder
politico e tributdrio na Unido minaram o federalismo brasileiro e suas institui¢des
(ARRETCHE, 1999; SOUZA, 2005), ¢ o Estado brasileiro passou a adotar praticas
intergovernamentais mais parecidas com as de um Estado unitario. Com o fim da ditadura, o
ambiente de redemocratizagdo em que foi escrita a Constituicdo de 1988 foi fértil para a
discussao de um modelo de federalismo descentralizado, que aumentasse a possibilidade de
participagdo popular, de ampliagao dos direitos sociais, de eficiéncia nos gastos com politicas
publicas e de responsabilizagdo, o que naquele momento se entendia pela necessidade de
ampliar a autonomia dos municipios (SOUZA, 2013).

A Constitui¢ao Federal de 1988 repactuou o contrato entre Unido, estados e municipios,
compartilhando deveres e outorgando certa autonomia politica, fiscal e tributaria aos entes
federados brasileiros. O texto constitucional deu aos municipios a mesma autonomia
administrativa de estados e da Unido. Os municipios conquistaram também recursos garantidos
por transferéncias intergovernamentais ¢ o direito de recolher determinados tipos de taxas e
impostos (ANDRADE; SANTOS, 2015). Contudo, ao lado do aumento de autonomia politica
e financeira, os municipios receberam também mais responsabilidades em relag@o a garantia de
direitos sociais que deveriam ser ofertados a partir daquele momento para os habitantes de seu
territorio (KERSTENETZKY; KERSTENETZKY, 2015).

Os municipios se veem entdo diante de tarefas e poderes novos, para os quais muitas
vezes nao tinham capacidade administrativa, técnica e financeira para exercer de maneira plena
(IPEA, 2010; LASSANCE, 2012). Entre os 5.570 municipios brasileiros, as assimetrias sao

varias: rurais e urbanos; cidades pequenas, médias e grandes; regides metropolitanas e cidades
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do interior; cidades economicamente deprimidas, estagnadas ou dinamicas economicamente.
Nesse cendrio, a adog¢dao da agenda do governo federal e sua execucdo pelas esferas
subnacionais depende de negociagdes e barganhas (SOUZA, 2013), bem como da capacidade
de coordenacdo federativa da Unido. A desigualdade de recursos e capacidades dos municipios
brasileiros coloca ainda a Unido o desafio de criar mecanismos para reduzir a desigualdade
regional de acesso aos direitos constitucionais (IPEA, 2010; SOUZA, 2005).

A primeira se¢do deste capitulo ¢ dedicada as bases do federalismo brasileiro a partir da
Constituicao de 1988, com a discussdo sobre autonomia dos entes federados e os efeitos de
modelos mais centralizados ou menos centralizados para a implementagdo de politicas sociais.
Sera debatida a descentraliza¢do da implementagdo de politicas sociais a partir de meados dos
anos 1990, e as reformas legislativas que garantem ao governo central capacidade de
descentralizar e coordenar as a¢des dos entes nacionais por meio de normas que determinam
atribui¢@o, que vinculam recursos ou pela transferéncia de recursos condicionados.

A descentralizagdo da execugdo de politicas sociais amplia os desafios de coordenacao
federal, que ¢ o tema da segunda secdo deste capitulo, centrada nos mecanismos usados pelo
governo federal para coordenar a agdo dos entes subnacionais em relacao a politica educacional.
Nesse segmento, ¢ detalhado o papel de coordenacdo federal nos casos da LDB, do Fundef e
do Fundeb ¢ do PDDE e suas agdes agregadas de transferéncia financeira voluntaria
condicionada, como o Mais Educacdo. Nesta se¢do ¢ discutida ainda a falta de um sistema
nacional de educacdo para a efetivacio do regime de colaboracao.

Apesar de apresentarem sucesso na descentralizagdo de diversas politicas sociais, os
mecanismos tém limites de implementacdo em todas as redes municipais € exigem maior
capacidade local dos entes subnacionais. Na terceira se¢do, sdo apresentados os conceitos
centrais da literatura de capacidades estatais — que, como entendem Pires e Gomide (2016),
estdo relacionadas aos atores, instrumentos e processos que, coordenados, capacitam o Estado
para a producdo de politicas publicas — e sua importdncia na implementacao de politicas

publicas.

2.1.1 Federalismo e politicas sociais

O sistema federal ¢ uma forma de organizagao politico territorial do poder no qual ha
compartilhamento de soberania sem subjugacdo central, mas com garantia da estrutura
nacional. Esse tipo de organizagdo mantém a unidade territorial enquanto concede relativa

autonomia a suas partes em um cendrio de heterogeneidade, cultural, étnica, socioecondémica,
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politica, dentro de um pais (ABRUCIO, 2005; SOUZA, 2018). E certo que as esferas superiores
téem relagdes hierarquicas diante das demais, seja por terem ascendéncia legal seja de
financiamento (ABRUCIO, 2005), no entanto ¢ um modelo em que cada parte tem certa
autonomia politica com controle mutuo.

Em 1988, o texto constitucional brasileiro define os municipios como entes federados
autonomos e designa tributagdo propria para todos os entes subnacionais, além de conceder
transferéncias tributarias constitucionais dos recursos federais aos entes subnacionais. Nesse
momento, uma federacdo mais descentralizada ¢ entendida como mais eficiente na execucao de
politicas publicas de interesse dos cidaddos, tendo em vista a proximidade entre o governo local
e seu eleitorado (ANDRADE; SANTOS, 2015).

A Constitui¢do inova quando traz um capitulo sobre direitos sociais e incorpora a
descentralizacdo da execu¢do das politicas publicas como uma das diretrizes para a saude,
educagdo e assisténcia social. Outra diretriz do texto constitucional foi a expansdo das
competéncias comuns (ou concorrentes) entre os trés niveis federais, como ¢ o caso da educagao
ou da saude, cabendo a Unido a competéncia para estabelecer normas gerais, enquanto foi
facultado aos estados suplementar a legislacdo (SOUZA, 2013).

Como aponta Abrucio (2005), em Estados de bem-estar social ou welfare states, o
modelo federativo ganha complexidade com o papel dos governos centrais na expansao de
politicas sociais. A oferta de servicos sociais, os quais devem garantir os direitos de todos os
cidaddos, executada por entes federativos que, por seu desenho, s6 entram no esquema de
partilha se quiserem dependerda de um complexo arranjo, do qual fazem parte jogos de
cooperacao, competi¢cdo, vetos e acordos entre os diferentes niveis de governo. Como aponta
Arretche:

Em Estados federativos, estados e municipios — porque dotados de autonomia
politica e fiscal — assumem fungdes de gestdo de politicas publicas ou por propria
iniciativa, ou por adesdo a algum programa proposto por outro nivel mais abrangente
de governo, ou ainda por expressa imposi¢ao constitucional. Assim, a transferéncia de
atribui¢des entre niveis de governo supde a adesdo do nivel de governo que passara a
desempenhar as fungdes que se pretende que sejam transferidas. A recuperagdo das
bases federativas do Estado brasileiro tem impacto sobre o processo de
descentralizagdo das politicas sociais no pais pelo fato de que, resguardados pelo
principio da soberania, estados e/ou municipios assumem a gestdo de politicas

publicas sob a prerrogativa da adesdo, precisando, portanto, ser incentivados para tal
(ARRETCHE, 1999, p. 114).

Ha uma corrente na literatura de welfare state que considera que o federalismo e
politicas sociais abrangentes seriam duas forcas contrarias. Enquanto Estados federativos

teriam sido criados para garantir certo grau de diversidade (LIPJHART, 1984 apud



25

ARRETCHE, 2012, p.152), o objetivo das politicas sociais abrangentes seria o de garantir
direitos sociais universais (KERSTENETZKY; KERSTENETZKY, 2015). Assim, o esfor¢o de
autonomia e diversidade entre os governos subnacionais iria na direcao contraria a da garantia
dos mesmos direitos em qualidade equivalente para toda a nag@o. Essa interpretacdo considera
que por terem autonomia na execu¢do das politicas os governos subnacionais teriam também
autonomia decisoria sobre as politicas publicas, tornando-as assim difusas e inconsistentes no
ambito nacional.

O modelo federativo desenhado pela Constituicio de 1988 estaria entre os mais
descentralizados do mundo, considerando outros paises em desenvolvimento, o que geraria
autonomia excessiva para os entes locais e aumentaria a dificuldade para a cooperagdo
horizontal, o que resultaria em um federalismo autarquico com relagdes governamentais
predatorias e falta de coordenacdo (ABRUCIO, 2005). A partir da avaliagdo de Abrucio, o
governo central fraco seria um dos principais problemas para a formulagao e implementagdo de
politicas publicas, sobretudo aquelas que pretendem atender direitos universais garantidos na
Constituicao.

No entanto, outra corrente de autores defende que o texto descentralizou recursos
federais, mas ampliou as competéncias da Unido e a lista de matérias sobre as quais o governo
federal tem exclusiva competéncia para legislar e, assim, determinar preferéncias, desenho e
financiamento (SOUZA, 2013). A Unido tem, entdo, ampla competéncia legislativa para
regulamentar e fiscalizar politicas publicas executadas pelos governos subnacionais.

Na esteira da aprovacdo da Constituicdo de 1988, apds um primeiro momento de
descentralizacdo de competéncias e recursos e fraca ampliagdo de oferta de politicas publicas,
um movimento de reforma do Estado no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002) deu inicio a criagdo de mecanismos para modificar e coordenar as relagdes
intergovernamentais e o processo de descentralizagdo (ABRUCIO, 2005).

A reforma do Estado, iniciada no governo de Cardoso, une preocupagdes neoliberais
para redugdo do Estado, como forma de ganhar eficiéncia e eficacia, com grupos de interesse
que buscavam equidade nas politicas sociais. Nesse contexto, criar ferramentas para a efetiva
descentralizacdo das politicas publicas ¢ diretriz importante na reforma gerencial feita. Na area
social, a descentralizagdo contemplou diferentes objetivos: a) estimulo a participagdo dos entes
subnacionais no financiamento e na provisao de servicos; b) favorecimento da participagdo de
diferentes institui¢des (incluindo entes privados e ONGs) na provisao e gestao das politicas; ¢)
estimulo a criatividade local na formulagao e no manejo de politicas publicas; e d) a ampliagao

do controle e da participagdo social na gestdo e no acompanhamento das politicas publicas
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(VIANA; SILVA, 2012, p. 43).Nesse periodo, o governo central aprovou extensa legislagdo
complementar a Constituicao que legislava sobre impostos dos governos subnacionais, como a
Lei Kandir, sobre politicas dos governos subnacionais, € a LDB, e sobre os gastos dos governos
subnacionais, como a implantacdo de um fundo para o ensino fundamental (Fundef) e a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Esse conjunto de regras permitiu a expansao da autoridade da Unido
sobre os governos subnacionais e¢ afetou negativamente as receitas dos municipios € a
autoridade politica das unidades federais (ARRETCHE, 2012). Mais a frente, analisaremos o
papel da LDB e do Fundef na coordenacao federativa da politica educacional.

Arretche (2012) faz uma comparagao dos dados de gasto publico em educacio e saude
nos paises da América Latina entre os anos de 1990 e 2003 para testar o argumento de que
Estados unitarios, por seu governo centralizado, teriam maior poder de garantir a implantagdo
de politicas sociais sobre seu territoério do que Estados federativos. A autora indica que paises
federalistas latino-americanos ndo gastam menos com educagdo e saude publica que seus
vizinhos unitarios, de modo que o critério Estado federalista ou unitario ndo seria suficiente
para predizer os gastos do Estado com politicas sociais universalistas. Assim, conclui:

[...] a autonomia politica dos governos subnacionais e¢ a descentralizagdo de
competéncias ndo implicam necessariamente a autonomia dos governos subnacionais
para implementar politicas. Essa pode ser severamente limitada pela regulagdo de
niveis superiores de governo. Na presenca de tais instrumentos de regulagdo, os
Estados federativos podem superar os problemas de coordenagdo que sdo proprios

aos regimes que dispersam a autoridade (ARRETCHE, 2012, pp. 158-159, grifo da
autora).

Dessa maneira, para garantir a efetivagdo dos direitos sociais previstos na Constituigao,
como a educagdo basica e a saude universalizada, e descentralizar a responsabilidade da
execugao para os governos subnacionais, o governo federal precisa assumir o papel de controle
fiscal e coordenacdo de politicas publicas. Pesquisas sobre o caso brasileiro mostram que o
desenho do federalismo e os mecanismos adotados pela Unido foram capazes de efetivar a
coordenagdo ou cooperagdo de entes subnacionais (ARRETCHE; MARQUES, 2007; GOMES,
2009; BICHIR, 2011; MACHADO, 2014; SOUZA, 2016a, 2018). Arretche explana que:

[...] o governo federal pode iniciar legislagdo em praticamente qualquer area de
politica, ao passo que os governos subnacionais ndo t€ém competéncias legislativas
exclusivas. Em nenhuma area relevante de politica publica esta a Unido impedida de
prover legislagdo, o que lhe confere grande capacidade de iniciativa legislativa.
Portanto, na Federagdo brasileira, o governo federal conta com a autoridade
regulatoria para influir decisivamente na agenda politica dos governos subnacionais
(ARRETCHE, 2012, pp. 16-17).

Se considerada essa capacidade regulatéria do governo federal junto ao poder de gasto

da Unido, os dois sdo importantes fatores explicativos para a agenda de governos subnacionais.
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Combinando, dessa maneira, de acordo com Arretche (2012), a execucdo descentralizada de
servicos publicos com a centralizagdo da autoridade sobre as regras de sua execucao.

Segundo Gomes (2009), o Executivo federal tem usado uma série de instrumentos
institucionais que compensam os potenciais efeitos de dispersdo divididos basicamente em trés
tipos de normas: que restringem a liberdade de gasto dos governos subnacionais; que definem
responsabilidades ou competéncias dos entes da federacao com relacao a provisao e a gestao de
determinadas politicas publicas; e que criam incentivos para que os governos subnacionais
passem a assumir a responsabilidade de prover politicas, especialmente as de cunho social.
“Essas diretrizes sdo instrumentos que objetivam produzir ordenamento nacional na provisao
dos servigos publicos”, afirma a autora (GOMES, 2009, p. 664).

Mesmo com o importante ganho de autonomia fiscal dos municipios na redistribuicao
p6s-1988, a disparidade de condigdes econdmicas, fruto de desigualdades regionais e de
recursos, estd na origem de um grande contingente de municipios com baixa capacidade de
sobreviver apenas com recursos proprios (ANDRADE; SANTOS, 2015). Dessa forma, uma
parte dos 5.570 municipios depende de transferéncias financeiras ¢ administrativas de outras
esferas, recursos que muitas vezes sdo condicionados a adesdo as regras de uso determinadas
por outro ente federado, ampliando a capacidade coordenadora ou indutora do governo central.
Na anélise de Gomes (2009, p. 664), as normas federais t€m como contrapartida necessaria “a
diminui¢do da autonomia deciséria dos governos subnacionais com relacdo as formas de
alocagdo de recursos publicos e/ou prioridade de politicas”. Isso vale sobretudo no caso de
determina¢do de um percentual de investimento em certa area ou de transferéncias financeiras
que chegam ao governo subnacional como “dinheiro carimbado”, nome popular dado aos
recursos vinculados com sua destinagao.

Estudos de caso mostram que o gasto de recursos dos municipios com politicas publicas
garantidas na Constitui¢do ndo ¢ cadtico e desregrado, apontando para a efetividade da
descentralizagdo e da coordenagao federal em politicas sociais, como a oferta do ensino infantil
(ABDALLA, 2016) e fundamental (FRANZESE; ABRUCIO, 2013) ou a politica do Sistema
Unico de Saude (FRANZESE; ABRUCIO, 2013; LIMA; QUEIROZ, 2012; RIBEIRO, 2013).

Para Arretche (2012), em boa parte das politicas sociais do pais, a decisdo sobre a
politica publica (policy decision-making) tem estado nas maos do governo central, enquanto os
entes subnacionais ficam apenas com a execugao das politicas (policy making). Essa perspectiva
¢ corroborada pelo estudo do Programa Bolsa Familia (BICHIR, 2011), que tem um desenho e
regras gerais centralizadas no governo federal, deixando os governos municipais responsaveis

pela implementa¢do do programa.
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A descentralizagdo das politicas sociais amplia os desafios de coordenagdo dos atores
envolvidos, controle dos processos e avaliagdo de resultados, além de exigir maior capacidade
politico-administrativa dos executores locais. Na proxima secdo, serdo abordados alguns

mecanismos de coordenacdo federativa, sobretudo na area de educagdo.

2.1.2 Coordenacao federativa na politica educacional

A Constituigdo Federal de 1988 exige o regime de colaboragdo entre Unido, estados,
Distrito Federal e municipios para operacionalizar a garantia do direito a educacdo a todos os
brasileiros. Ao ampliar as competéncias e atribuigdes dos entes federados subnacionais em
relagdo ao ensino, o texto constitucional reconhece o trabalho que historicamente municipios e
estados desenvolviam no pais (MAZDA; BASSI, 2009; OLIVEIRA; GANZELI, 2013).

No artigo 212, a Constitui¢do determina ainda o percentual minimo de receitas de cada
ente que deve ser investido anualmente em educacdo. No caso da Unido, ao menos 18% da
receita de impostos na manutencao e desenvolvimento do ensino. No caso de estados, Distrito
Federal e municipios, o minimo ¢ de 25% das receitas de impostos e proveniente da
transferéncia de impostos. Apesar de definir com clareza a vinculagdo de receitas com gastos
educacionais e sua distribuicdo em relacdo a capacidade fiscal de cada ente federal, a
Constituicdo ndo define as fung¢des de cada um dos entes, deixando para legislagdo
complementar tal defini¢do, bem como a regulamentacdo do regime de colaboracao.

Assim, a vinculacdo de receita criada na Constitui¢ao determina apenas a area do gasto
- ensino -, mantendo autonomia de municipios, Distrito Federal e estados sobre as areas da
educagdao em que investem os recursos, indo dos niveis de educagdo infantil a educagdo
superior, podendo, por exemplo, ser gasto com financiamento da escola publica ou pagamento
de matriculas em unidades privadas.

Entre 1988 e 1996, apesar do aumento de disponibilidade de recursos para estados e
municipios, assim como a garantia constitucional de investimento em educag¢ao, foi modesto o
aumento de oferta do ensino pré-escolar e incipiente a expansdo da oferta no ensino
fundamental (LEITE; FONSECA, 2011). Na década de 1990, o governo federal estabelece
como sua prioridade a universalizacdo do acesso ao ensino fundamental e cria inovagdes
institucionais para coordenar as relagdes intergovernamentais em torno da politica educacional.

Anocao de coordenagao pode ser definida como o processo de criagao de regras segundo
as quais os atores executardo coletivamente as acdes em um mesmo campo (SOUZA, 2018).

Dentre esses mecanismos, ¢ possivel destacar quatro tipos usados nas reformas das politicas
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educacionais da época e que continuam a ser paradigmaticos da acdo de coordenagdo do
governo federal: criacdo de normas que definem responsabilidades ou competéncias dos entes
da federagdo com relagdo a provisdo e a gestdo de determinadas politicas publicas;
estabelecimento de fundos especificos; condicionamento de transferéncias a oferta de
programas; definicdo de padrdes nacionais para a execucao local desses programas e exigéncia
de contrapartidas de recursos municipais (ABRUCIO, 2005, 2012; GOMES, 2009; VAZQUEZ,
2014).

A principal medida para defini¢do de responsabilidades e competéncias para a provisao
do ensino ¢ a aprovagdo da LDB e da Emenda Constitucional 14, ambas em 1996. Com elas,
ficam definidos os papéis de cada ente federado na oferta da educacao basica. Cabe, assim, a
Unido,

[...] organizar o sistema federal de ensino e o dos Territorios, financiar as instituigdes
de ensino publicas federais e exercer, em matéria educacional, funcdo redistributiva e
supletiva, de forma a garantir equaliza¢do de oportunidades educacionais e padrdao

minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados,
ao Distrito Federal e aos municipios (BRASIL, 1996b).

Conforme o texto constitucional, os municipios tém a responsabilidade exclusiva sobre
a oferta da educacgdo infantil. Os estados sdo responsaveis pela oferta do ensino médio, e o
ensino fundamental ¢ de responsabilidade compartilhada de redes municipais e estaduais, que
devem definir formas de colaboracao para assegurar a universalizagao do ensino obrigatério.
Em 1996, a LDB determina como ensino obrigatdrio e gratuito apenas o ensino fundamental, o
periodo de escolarizagdo obrigatoria ¢ ampliado ao longo dos anos. A Lei n° 12.796, de 2013,
torna obrigatdria a oferta gratuita e universalizada de ensino para todos os brasileiros entre 4 ¢
17 anos, incluindo assim educagdo infantil e ensinos fundamental e médio na oferta obrigatoria.

A LDB define ainda a duragdo minima do ano letivo em todas as redes de ensino, 200
dias de aulas, e o tempo minimo de jornada escolar (800 horas, o equivalente a 4 horas por dia
ao longo de 200 dias, podendo ser ofertada com distribui¢do diferente).

No entanto, a desigualdade na capacidade tributaria dos entes federados impde
dificuldades para a oferta educacional com parametros de qualidade e equidade. Para vencer
esse obstaculo, as politicas federais de financiamento da educacdo bésica tém funcdo supletiva
e redistributiva (FARENZENA; VIEIRA, 2005). A Unido, assim, deve atuar para garantir a
equalizacao das oportunidades educacionais.

A criagdao do Fundef tem destaque como um dos instrumentos de coordenagdo para o
aumento do nimero de matriculas no ensino fundamental e redistribui¢do de recursos.

Aprovado em 1996, o fundo ¢ criado com recursos das trés esferas publicas, sendo que 15%
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das receitas de estados e municipios eram automaticamente retidas e contabilizadas para o
fundo estadual, ao passo que a Unido tem papel suplementar. O rateio dos recursos €
proporcional ao nimero de alunos matriculados na rede de ensino, premiando assim os entes
federados com maior oferta de vagas rumo a universalizagdo do ensino fundamental em seu
territorio. O valor minimo distribuido por matricula ¢ definido por norma nacional, e os estados
que ndo alcancam recursos suficientes para garantir o valor definido por matricula recebem
suplementagao da Unido.

O objetivo do Fundef era de redistribuir recursos como forma de corrigir a desigualdade
entre as diversas regioes do pais e dentro dos proprios estados. Além disso, o salario e a
capacitacdo de professores desse nivel de ensino foram priorizados na legislagao, que consignou
um minimo de 60% dos recursos do fundo exclusivamente ao pagamento de profissionais do
magistério (BRASIL, 1996¢).

Um dos resultados do Fundef, coordenado com outras a¢des dos estados (GOMES,
2009) foi a municipalizacdo do ensino fundamental, que passou a ser majoritariamente
oferecido pelas redes municipais, sobretudo nos anos iniciais. O fundo produz ainda avancgos
significativos na gestdo do financiamento dessa etapa de ensino com a determinagdo de novo
critério de redistribuicdo de recursos vinculados a oferta de matriculas, a criagao de conselhos
de controle social e a reducdo de desigualdades intraestaduais no financiamento do ensino
fundamental (GOUVEIA; SOUZA, 2015).

O mecanismo de redistribuicdo de verbas do Fundef ¢ uma das transferéncias
automaticas criadas pelo governo federal com a finalidade de induzir uma politica educacional
e ¢ considerado por autores da area (ABRUCIO, 2010; ARRETCHE, 2004; GOMES, 2009;
GOUVEIA; SOUZA, 2015) o passo mais importante do governo federal para efetivar o regime
de colaboragdo. Vale destacar que na educagao bésica, em particular, o governo federal ndo ¢ o
principal financiador, desempenha fun¢do apenas supletiva, seja por meio do Fundef, ou de
programas de alimentagao e transporte de estudantes de escolas publicas ou de construgdo e
manutengao de unidades escolares (ARRETCHE, 2012).

Apesar da importancia da defini¢do de um valor minimo nacional para superar as
diferencas de capacidade financeira entre os estados e, por conseguinte, a acao suplementar da
Unido, Vazquez (2005) mostra que entre 1998 e 2003, recorte da pesquisa que cobre em parte
o periodo de vigéncia do Fundef, o ajuste fiscal em nivel federal levou a Unido a determinar
valores minimos por aluno abaixo da regra estabelecida pela legislacdo do proprio fundo,
limitando o papel redistributivo da complementagado federal, o que resultou na manutengado ou

até agravamento da desigualdade dos valores aplicados por alunos entre estados. A
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focalizagdo no ensino fundamental, como apontam Gouveia e Souza (2015), causou efeitos
reversos nao esperados em municipios que ja desenvolviam solida politica de atendimento a
educacao infantil, assim como na execu¢ao de matriculas de Educacao de Jovens e Adultos
(EJA), ndo contempladas pelo Fundef. Dessa forma, os recursos para o investimento no ensino
infantil e na modalidade de ensino EJA limitaram-se as sobras dos recursos do Fundef. A
focalizacdo nao atingiu o ensino médio, de responsabilidade dos estados, cujas matriculas
também tiveram avango no periodo.

Considerado um mecanismo bem-sucedido na coordenacdo da politica educacional
nacional, o Fundef ndo termina no periodo previsto. A emenda constitucional que deu origem
ao fundo o definia como um esfor¢o concentrado previsto para durar dez anos — até o fim de
2006, portanto. No entanto, o fundo ¢ substituido em 2007 pelo Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao
(Fundeb), regulamentado pela Lei n° 11.494, de 20 de junho de 2007. O novo fundo mantém a
logica redistributiva, mas amplia seu escopo para toda a educagdo basica (ensino infantil,
fundamental e médio), expandindo a quantidade de coeficientes diferenciais de repasse de
recursos conforme as etapas e modalidades de ensino (parcial ou integral), ¢ com maior
participagdo financeira da Unido.

A lei que institui o Fundeb amplia o percentual de vinculacao de recursos estaduais e
municipais para o fundo, além de estabelecer uma participagdo minima da Unido na
complementacdo conforme a arrecadagdo de determinados impostos. Além disso, a legislacio
define que a redistribuicdo dos recursos deveria considerar “diferencas entre etapas,
modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educagdo basica” (BRASIL, 2007),
criando assim 27 coeficientes de gasto anual por aluno.

Alguns estudos de casos em redes municipais (ABDALLA, 2016; GOMES, 2014)
indicam ampliagdo das matriculas de ensino infantil no periodo de vigéncia do Fundeb nos
municipios do estado de Sao Paulo. Gomes estudou os casos de Campinas e Monte Mor entre
2005 e 2012, e Abdalla acompanhou as matriculas de ensino infantil em todos os municipios
paulistas entre 2008 e 2013. As duas pesquisadoras apontam ampliacdo da oferta nesta etapa de
ensino apods a criacdo do Fundeb, com diferencas de oferta e de gasto para cada aluno entre os
municipios conforme a capacidade financeira local.

Um terceiro tipo de mecanismo adotado pelo governo para coordenar as politicas
educacionais executadas por estados e municipios ocorre por meio de repasses de recursos
mediante transferéncias voluntarias, como o PDDE. A transferéncia voluntaria é uma

assisténcia financeira discricionaria
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[...] que, historicamente, decorre de convénios para o financiamento de projetos
educacionais com o6rgdos ou entidades federais, estaduais, governo do Distrito
Federal, prefeituras municipais e organiza¢des ndo governamentais, por meio da
apresentacdo de planos de trabalhos anuais (CRUZ, 2012, p.6).

O PDDE traz a inovagao de enviar recursos federais diretamente para a unidade escolar.
Criado em 1995, ainda com o nome de Programa de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental, o PDDE nasceu com a justificativa de adotar medidas menos burocraticas para
que os recursos chegassem com mais agilidade e diretamente as escolas (ADRIAO; PERONI,
2007; PERONI, 2007), locus natural da educacdo, e sem depender de decisdes dos governos
subnacionais. Vigente até¢ hoje, o PDDE requer que as escolas tenham uma unidade executora,
uma “entidade de direito privado sem fins lucrativos, representativa da comunidade escolar,
responsavel pelo recebimento e execugdo dos recursos financeiros recebidos do FNDE”
(PERONI, 2007, p. 32).

O programa aparece no bojo da reforma gerencial do governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso. As medidas de reforma do Estado se baseavam em orientagdes neoliberais
que, entre outras coisas, criticavam a ineficacia estatal e sinalizavam a necessidade de sua
diminuigdo (ABRUCIO, 2007). E nesse cenario que o mecanismo de transferéncia de recursos
federais diretamente para as escolas, por meio de unidades executoras de direito privado,
aparece como uma forma de descentralizacao no uso das verbas de repasse do governo central
brasileiro. De acordo com a sintese de Peroni,

O PDDE ¢ pertinente, ainda, aos propositos da reforma do Estado em curso por
focalizar determinadas ag¢des no ambito da escola e por ser um programa de carater
suplementar, uma vez que o governo federal ndo pretende assumir o custeio total das

atividades de manutencédo e desenvolvimento das escolas beneficiadas pelo programa
(PERONI, 2007, p. 50).

O programa estabelece uma forma de envio de recursos financeiros federais para
suplementar o financiamento de infraestrutura das escolas publicas, de manuten¢do do prédio
escolar e de suas instalagoes (hidraulicas, elétricas, sanitarias etc.), de material didatico e
pedagogico. Para isso, o FNDE define as unidades executoras como gestoras autdnomas dos
recursos do PDDE e responsaveis pela prestacdo de contas ao 6rgao federal. Também cabe as
unidades executoras assegurar “a comunidade escolar participagdo sistematica e efetiva nas
decisdes colegiadas, desde a selecao das necessidades educacionais prioritarias a serem
satisfeitas até o acompanhamento do resultado” (FNDE, 2013). As unidades executoras sdao

entidades de direito privado criadas, em geral, no formato de associagdes de pais e mestres,
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com privilégio da participagdo de professores e pais, ou do Conselho de Escola, favorecendo a
participacgdo de profissionais e estudantes (PERONI, 2007, p. 154).

A partir do governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, com o crescimento do
numero de ag¢des descentralizadas, de convénios e de transferéncias diretas entre o governo
federal e as prefeituras, o PDDE passa a abranger agdes agregadas com transferéncias
financeiras especificas para o desenvolvimento de certas politicas educacionais dentro da
escola, como a ampliagao da jornada escolar (PDDE Integral) ou a introducao de atividades
esportivas (Atleta na Escola) e culturais (Mais Cultura), por exemplo.

Peroni aponta que o PDDE induziu, em municipios com menor capacidade institucional,
a normalizagdo nas redes da descentralizagdo de recursos para a unidade escolar (PERONI,
2007, p. 151). Ja em redes com maior nivel de organicidade, como as redes estaduais de ensino,
o PDDE foi incorporado aos mecanismos habituais.

H4 certo consenso na literatura da area (ADRIAO; PERONI, 2007; GONCALVES;
LUZ; CRUZ, 2004) que, por um lado, o processo de transferéncia de responsabilidades na
gestdo e implementacao para as escolas, com obrigacao de participagdo da comunidade, trouxe
o ganho de tornar os programas mais proximos das necessidades do publico assistido. No
entanto, ele também teria ampliado os desafios de coordenar a agdo dos atores envolvidos,
controlar os processos e medir os resultados, exigindo maior capacidade politico-administrativa
dos executores locais, “ndo apenas para executar as politicas, mas também para propd-las e
sugerir mudancas” (LOBO; LUSTOSA; PAZ, 2018, p. 128).

Mesmo que esteja previsto na Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 211, que a
organizacao de sistemas de ensino sera feita em colaboragao entre a Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios de modo a assegurar a universalizagao do ensino obrigatorio, a falta de
regulamentac¢ao do regime de colaboragdo por leis complementares dificulta o avango de uma
cooperacdo federativa que garanta diretrizes e padroes de qualidade nacional para a educagao
(DOURADO, 2013). At¢ 2013, haviam sido feitas ao menos cinco tentativas de regulamentacgao
propostas no Congresso Nacional e nunca aprovadas (ARAUJO, 2012).

O Sistema Nacional de Educacdo segue, dessa forma, existindo apenas enquanto
objetivo no Plano de Desenvolvimento da Educagdo (PDE), elaborado em 2007, ao passo que
“o que temos hoje no pais sdo politicas e agdes que estabelecem formas de colaboracdo, algumas
delas presididas pela coordenagdo e outras pela cooperagdo federativa” (FARENZENA;
MARCHAND, 2013; GRIN, 2016). Para Farenzena e Marchand (2013), coordenacdo ¢
entendida como busca de um resultado comum a partir do governo central; e cooperagdo como

tomada de decisdo e exercicio de competéncias concretizadas de forma conjunta.
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Ainda que o texto constitucional estabelega um regime de colabora¢do com os trés entes
federados, a falta de clareza sobre os papéis de cada um na politica educacional, para além da
execugdo de oferta conforme etapa de ensino definida pela LDB, cria um cenario em que
frequentemente as relacdes intergovernamentais para determinada politica se estabelecem entre
Unido e municipios, com participag@o limitada ou sem participa¢do dos estados (GONTLIO,
2015; LEITE; FONSECA, 2011). O desenho institucional das politicas de coordenagao, com
mecanismos de recompensa e sangoes por parte do governo federal, nao transferiu capacidade
deciséria para os entes subnacionais, apenas a responsabilidade de implementacdo, como
explica Souza:

A experiéncia brasileira também mostra que as relagdes intergovernamentais
evoluiram para um sistema lubrificado por recompensas e sanc¢des, o que reduziu o
grau de conflito entre os niveis de governo, mas, a0 mesmo tempo, restringiu a

autonomia de gasto e de decisdo concedida aos governos locais pela Constituicao de
1988 (SOUZA, 2004, p. 37).

Draibe (1997) explicita alguns requisitos que considera necessarios para a efetiva
descentralizagcdo e execucgao eficiente coordenada e continua de politicas sociais: um centro
dotado de capacidade de conducdo e com funcdo redistributiva para corrigir desigualdades
regionais e individuais; adequada simetria entre descentralizacdo fiscal e descentralizacdo de
competéncias; constru¢ao de capacidades administrativas nos niveis locais implementadores; e
introducao de sistemas ageis de monitoramento, avaliagdo e circulagao da informagao.

Nesse jogo entre descentralizagdo da implementagao das politicas sociais e garantia de
um padrdo nacional de qualidade da politica, hd uma tensdo em relagdo a autonomia dos
municipios e as diferentes capacidades locais, como indica Bichir (2011) em seu estudo sobre
os mecanismos de coordenagao para implementacao do Programa Bolsa Familia (PBF):

E possivel verificar uma tensdo entre a centralizagdo da gestdo do programa, visando
garantir parametros nacionais de qualidade para o PBF, e a necessaria descentralizagdo
da implementacdo do mesmo, até para dar conta da grande heterogeneidade de
situacdes — em termos de concentragdo de pobreza, capacidades institucionais,
infraestrutura, recursos humanos, etc. — existentes nos diversos municipios brasileiros.
Se, por um lado, a descentralizagdo da implementagdo permite melhor alocagdo de
recursos escassos, principalmente em contextos heterogéneos como o Brasil —
assumindo-se que governos locais estariam mais informados sobre as necessidades

especificas da populagdo mais pobre — por outro lado é necessario garantir pardmetros
minimos para essa politica nacional (BICHIR, 2011, p. 243).

Experiéncias concretas de descentralizagdo na politica educacional apontam diversas
limitagdes, que levam a diferentes taxas de efetividade de politicas nacionais descentralizada,
como indicam Lobo, Lustosa e Paz (2018). Entre as limitagdes, estdo a falta de capacidade

técnica e/ou autonomia financeira das unidades subnacionais para assumir novos encargos; a



35

inadequagdo no controle e acompanhamento das politicas sociais descentralizadas; a
dificuldade de estruturar e manter coalizdoes politicas em prol da descentralizacdo; a
incongruéncia entre descentralizagdo e as politicas de estabilizagdo macroecondmica; ¢ as
dificuldades de articular descentralizagdo com as politicas redistributivas (LOBO; LUSTOSA;
PAZ, 2018, p. 142).

Alguns condicionantes contratuais para transferéncias de recursos (elaboragdo prévia de
projetos, contrapartidas financeiras, capacidade administrativa) acabam por beneficiar estados
e municipios com maior capacidade institucional que, em geral, sdo também os mais ricos ou
os governos locais com experiéncia prévia na execu¢do da politica, deixando de lado governos
locais com fragilidade administrativa (CRUZ, 2009; SOARES, 2012).

A tradicdo neoinstitucionalista historica (SKOCPOL, 1996; PIERSON, 2000) da
algumas pistas para analisar as razdes segundo as quais um mesmo mecanismo, uma mesma
politica, ndo tenha os mesmos resultados em diferentes locais. As instituigdes, para essa
corrente, sdo produto em constante desenvolvimento da luta entre diferentes e desiguais atores
(PIERSON; SKOCPOL, 2002). O neoinstitucionalismo histérico enfatiza uma autonomia
relativa do Estado, com espaco proprio de atuagdo, ainda que permeavel a influéncias externas
e internas (SOUZA, 2006). Essa autonomia garante ao Estado determinadas capacidades que
criam condigdes para a implementacdo de politicas publicas. Essas capacidades estatais
dependem de diversos fatores e do contexto histérico. Os atores interagem dentro de dinamicas
relacionais disponiveis em certo momento historico particular, com calculos de agdo
condicionados a construgdes anteriores e dindmica relacional possivel naquele momento
(GONTUO, 2015).

Essa perspectiva enfatiza a existéncia de uma causalidade de dependéncia da trajetoria
(path dependence) para o resultado na implementagao de uma politica publica. Cada contexto
local, com suas herangas de experiéncias do passado, constrange as decisdes tomadas no
presente.

Além do aspecto fundamental de que a sequéncia dos fatos ¢ um fator critico para a
constituicdo das trajetorias: diferentes sequéncias em geral produzem diferentes

resultados. Ou seja, trata-se de processos em que as particularidades do encadeamento
historico dos fatos importam (GONTIJO, 2015, p. 77).

Essa corrente da literatura aponta ainda que uma vez criados os padroes de mobilizagao
politica, uma vez institucionalizadas as regras do jogo, as agdes prévias produzem um ciclo que
autorrefor¢a a dinamica da politica. Uma politica de sucesso estimula a defesa de sua

continuagdo ou expansdo por grupos € aliangas. Um feedback positivo influencia a adogdo de
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politicas similares no futuro; ja um feedback negativo pode barrar ou comprometer a posterior

adogdo de outras politicas analogas.
Os resultados em um “momento critico” acionam mecanismos de feedback que
reforcam a recorréncia de um padrdo particular no futuro. Processos de trajetoria
dependente tém caracteristicas muito interessantes. Eles podem ser altamente
influenciados por perturbagdes relativamente pequenas nos estagios iniciais. Uma vez
que os atores se aventuraram em um determinado caminho, no entanto, é provavel que
achem muito dificil mudar a rota. Alternativas politicas que antes eram bastante
plausiveis podem se tornar irremediavelmente perdidas. Dessa maneira, eventos ou

processos que ocorrem durante e imediatamente apos os momentos criticos tornam-
se cruciais® (PIERSON; SKOCPOL, 2002, p. 6, tradugio minha).

Como destacam Hall e Taylor, embora coloquem em evidéncia o papel das institui¢des
na vida politica, os tedricos do institucionalismo historico, em geral, deixam espago para outros
fatores causais, “em particular os desenvolvimentos socioecondmicos ¢ a difusao das ideias”
(HALL; TAYLOR, 2003, p. 201).

A presente pesquisa adota essa perspectiva teorica, incluindo em seu modelo analitico a
dependéncia de trajetoria como possivel fator explicativo para a adesdo em ambito municipal a
politica nacional de ampliagdo de jornada. No capitulo 5, em que sdao analisados o conjunto das
5.569 redes municipais brasileiras de ensino e as condicionalidades locais dos municipios que
implantam o tempo integral no ensino fundamental 1, o tempo de execugdo da politica ¢
considerado como possivel fator explicativo para continuidade ou ndo da oferta de tempo
integral nas redes municipais apos a interrupcao do programa federal de financiamento.

Ainda no capitulo 5, quando a implementacdo local nos municipios paulistas de
Campinas, Valinhos e Vinhedo ¢ foco da analise, a existéncia prévia de atividades de
contraturno e programas de ampliagdo de jornada prévios sao considerados como elementos de
feedback positivo ou negativo para adesdo e implementacao da politica de jornada ampliada
nos anos iniciais do ensino fundamental. As possiveis mudangas institucionais na rede
municipal no periodo de adesdo ao Mais Educacdo, entre 2011 e 2016, também sdo

consideradas no modelo analitico.

2.1.3 Capacidades estatais locais e implementac¢ao

3 No original: “Outcomes at a “critical juncture” trigger feedback mechanisms that reinforce the
recurrence of a particular pattern into the future. Path dependent processes have very interesting characteristics.
They can be highly influenced by relatively modest perturbations at early stages. Once actors have ventured far
down a particular path, however, they are likely to find it very difficult to reverse course. Political alternatives that
were once quite plausible may become irretrievably lost. Thus, events or processes occurring during and
immediately following critical junctures emerge as crucial.”
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Apenas a vontade dos atores politicos ndo ¢ suficiente para a implementa¢cdo de uma
politica publica, ¢ preciso que o governo e as entidades executoras tenham capacidade
(administrativa, politica, financeira) de coloca-la em ag¢ao. O mesmo vale para programas
desenhados pelo governo central para serem implementados pelos entes subnacionais. Ainda
que a transferéncia de recursos possa superar as limitagdes financeiras, os entes subnacionais
precisam ter determinadas capacidades para poder executar a politica publica.

Os atributos que o Estado possui para viabilizar efetivamente seus objetivos por meio
de sua acdo sdo o objeto de estudo de pesquisadores como Mann (1986), Skocpol (1985), Evans
(1995) e Pierson (2000).

Skocpol define capacidade estatal como “a capacidade de um Estado de realizar metas
transformadoras em multiplas esferas” (SKOCPOL, 1985, p. 17). O autor aponta a integridade
territorial, os recursos financeiros € o corpo administrativo como dimensdes a serem
consideradas em estudos com essa perspectiva. Além disso, Skocpol estima que as pesquisas
mais frutiferas na area focam em politicas publicas especificas - as capacidades necessarias € o
desenvolvimento delas varia dentro do mesmo governo conforme a area de estudo.

Pierson precisa capacidades estatais, como recursos financeiros e administrativos de que
o Estado dispde, para suas intervencdes (Pierson, 2000 apud BICHIR, 2011). Souza ressalta
que a capacidade estatal € um processo e, dessa maneira, “sua analise captura um momento no
tempo, embora algumas capacidades possam ser mantidas por séculos” (SOUZA, 2017, p. 31).

Pires e Gomide (2016) indicam que capacidades estatais estdo relacionadas aos atores,
instrumentos e processos que, coordenados, capacitam o Estado para a produ¢do de politicas
publicas. Os autores diferenciam as capacidades do Estado em duas dimensdes: a) técnico-
administrativa, que deriva da existéncia de burocracias competentes com recursos
organizacionais, financeiros e tecnoldgicos adequados; e b) politico-relacional, associadas aos
procedimentos de inclusdo e articulagdo de multiplos atores para a constru¢ao de consensos
minimos e coalizdes de suporte a politica publica.

Pires ¢ Gomide (2016) ainda propdem o didlogo com a perspectiva de governanga e
defendem que as capacidades estatais ndo sdo intrinsecas e restritas ao Estado, mas resultado
de arranjos institucionais em tecidos relacionais que podem reunir atores governamentais € nao
governamentais. Arranjo institucional, para os autores, seria o conjunto de regras, mecanismos
e processos que definem a forma particular como se coordenam atores e interesses na
implementagdo de uma politica publica especifica. Sdo os arranjos que determinam a

capacidade do Estado de implementar politicas publicas.
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Dependendo de quais atores estdo envolvidos, como eles interagem e qual ¢ a
distribui¢do de papéis e funcdes entre eles, a governanca pode ser associada com
Estados mais capazes. Portanto, na analise dos arranjos institucionais das politicas
publicas estaria uma chave para identificar e analisar as capacidades estatais (PIRES;
GOMIDE, 2016, p. 126).

Dessa capacidade local depende o sucesso da descentralizagdo de politicas sociais e seus
resultados. As marcadas diferencas regionais levam a que a capacidade para assumir a
responsabilidade de gestdo de certa politica entre “como um dos elementos do calculo que
realizam as administracdes locais com vistas a tomada de decisao” (ARRETCHE, 1999, p. 135).
O problema da falta de capacidades administrativas e politicas ¢ ainda mais premente no caso
dos municipios (ABRUCIO, 2010; FARENZENA; MARCHAND, 2013; FRANZESE;
ABRUCIO, 2013), que nao teriam desenvolvido a autonomia administrativa necessaria ao se
tornarem ente federativo.

Existe um paradoxo federativo na situag@o: quando tais cidades recebem auxilio e ndo
desenvolvem capacidades politico-administrativas podem perder parte da autonomia;

mas, caso fiquem sem ajuda ou ndo queiram té-la, podem se tornar incapazes de
realizar a contento as politicas publicas (ABRUCIO, 2010, p. 47).

Politicas federais de transferéncia condicionada voluntaria, como o PDDE, exigem do
ente subnacional e das unidades executoras maior capacidade técnico-administrativa. Ao enviar
os recursos diretamente para as unidades escolares, o programa inclui entre as tarefas dos
gestores escolares a administragdo de recursos, o exercicio de decidir sobre compra e
contratacdo de forma compartilhada com um conselho gestor que envolve pais e professores, a
tomada de pregos e prestagdo de contas para o FNDE. No caso especifico do PDDE Integral,
que operacionaliza o Mais Educagdo, hd ainda a elaboragdo de planos de atividades de
contraturno, a contratacdo de monitores para as atividades, a organizagao de espagos para essas
atividades e, segundo o incentivo do programa, o estabelecimento de parcerias com outros
orgaos e entidades para a execucao das atividades extras. No caso de ndo cumprimento das
regras do programa, ¢ prevista punic¢ao para o responsavel pela Unidade Executora (UEx), em
geral o diretor da escola (PERONI, 2007), que pode ser obrigado a restituir o dinheiro
repassado, ainda que as suas proprias custas.

Os Entes Executores (EEX), redes municipais ou estaduais deveriam ser capazes de
oferecer assisténcia técnica (financeira, engenharia, arquitetura, sustentabilidade, cultura etc.)
a suas escolas e supervisionarem a execucao das acdes, mas, além disso, deveriam ser capazes
de coordenar o que acontece dentro de suas unidades escolares, mais autdonomas devido aos

recursos proprios, e dar um padrdo a rede educacional e a politica educacional executada nela.
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Apesar de o desenho federativo brasileiro garantir ampla autoridade jurisdicional da

Unido sobre as politicas publicas executadas pelos entes subnacionais, a capacidade

administrativa e financeira dos governos locais ¢ atributo importante para a efetivacdo da

descentralizagdo de politicas sociais, embora ndo determinantes em si (ARRETCHE, 1999). Na

implementa¢do, um desenho de politica cujas regras produzam pouco apoio de municipios e

estados podem tornar uma politica federal pouco efetiva. Em contrapartida, um programa de

inducdo com engenharia operacional e regras eficientemente desenhadas para superar os

obstaculos de capacidade administrativa e financeira dos entes subnacionais pode garantir a
efetivacdo da descentralizagao.

Dado que a esmagadora maioria dos municipios brasileiros tem baixa capacidade

financeira e administrativa, o sucesso de um programa abrangente de reforma do

Estado que implique o (re)desenho do modelo nacional de prestagdo de servigos

sociais depende, necessariamente, da implementacdo de estratégias deliberadas e

adequadas de incentivo a adesdo dos governos locais. Ou seja, ndo basta aumentar as

fontes autonomas de recursos das unidades locais da Federacao ou transferir recursos

de uma maneira geral para que essas unidades passem a assumir fungdes de gestdo

das politicas sociais. Da mesma forma, ndo basta a existéncia de recursos

administrativos, frequentemente herdados de politicas implementadas de forma

centralizada, para que estes sejam postos na operag@o de programas e servigos sociais
(ARRETCHE, 1999, p. 136).

Nesta pesquisa, o desenho institucional do Mais Educagdo, ou seja, suas regras de
adesdo, financiamento e condi¢des de controle do governo central, sera objeto de estudo
detalhado no terceiro capitulo. H4 também nesse capitulo uma se¢ao dedicada a sistematizagao
dos espagos de autonomia dos entes subnacionais e das unidades executoras da politica central
(escolas). O quinto capitulo adota a capacidade administrativa local dos entes subnacionais
como chave para analise da implementagao da educacao de tempo integral nas redes municipais

dos trés casos analisados.

2.2 TEMPO INTEGRAL NA AGENDA FEDERAL E O MAIS EDUCACAO

A educacao em tempo integral tem experi€ncias relevantes no ensino gratuito brasileiro
desde os anos 1920 e 1930, contudo sua ado¢do na maior parte da histéria de nosso sistema
educacional foi feita de maneira pontual e ndo considerada como politica publica de ampla
cobertura. Em 1996, a Lei das Diretrizes e Bases da Educacao apontou como desejavel a adogao
progressiva da jornada integral nas escolas do pais (CNE/MEC, 2011, p. 19). No entanto, foi
apenas nos anos 2000 que o debate sobre a adog¢do da jornada integral como politica de

educagdo publica brasileira se intensificou.
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A entrada de um tema na agenda publica ndo ¢ natural ou fruto da simples decisdo de
um ator. Como lembra Subirats (2006), todo problema social ¢ artificial e responde a uma
decisdo voluntaria de grupos ou de individuos que o percebem como um problema a ser
resolvido. Os problemas, assim, ndo existem além dos individuos ou grupos que os definem.

Desde que o Brasil passou a fazer parte do Programa Internacional de Avalia¢do de
Estudantes (Pisa), feito pela Organizagdo para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), no ano de 2000, a comparacao do desempenho estudantil brasileiro com o de outros
paises deixou evidente as limitacdes do ensino na educagdo basica do pais, assim como suas
limitagdes estruturais (tempo de estudo, horas escolares, qualificagdo do professor, por
exemplo). O Pisa ¢ um programa de avaliacdo em larga escala trienal do qual participam
estudantes com 15 anos de idade que respondem a questdes em trés areas do conhecimento:
matematica, leitura e ciéncias. A partir de seus indicadores de desempenho estudantil, a OCDE
da orientagdes, incentivos e instrumentos para a avaliacao de politicas educacionais.

O tempo de permanéncia dos alunos nas escolas publicas brasileiras, com excegao das
creches, nao costuma ir além da jornada parcial de até 4 horas por dia (CARREIRA; PINTO,
2007). Em 2001, o Plano Nacional de Educagdao 2001-2010 sugeriu que a implantagdo do turno
integral tinha bons resultados como politica educacional e o indica como “modalidade
inovadora na tentativa de solucionar a universalizagdo do ensino e minimizar a repeténcia”
(BRASIL, 2001).

Em 2006, apos a divulgacao de resultados pouco satisfatorios dos estudantes de escolas
publicas na Prova Brasil (avaliagdo nacional da educagdo basica), um estudo feito em parceria
entre o Fundo das Nagdes Unidas para a infancia (Unicef), o MEC e o Instituto de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) apontou a ampliacdo da jornada escolar e o
oferecimento de atividades extracurriculares entre experiéncias educacionais bem-sucedidas
para a melhora do desempenho dos alunos (CARREIRA; PINTO, 2007).

Tanto a influéncia de organismos internacionais quanto a atuacao de grupos de interesse
nacionais (stakeholders) como organizagdes sociais (entre elas, Centro de Estudos e Pesquisas
em Educagdo, Cultura e Acdo Comunitaria, Movimento Todos Pela Educagdo, Campanha
Nacional pelo Direito a Educagdo, Instituto Ayrton Senna e Fundagao Itati Social) incluiu na
agenda publica a ampliagdo do tempo escolar como uma das solugdes para o baixo nivel de
qualidade da educacao publica brasileira.

Em 2007, o Ministério da Educag¢ao langou o Plano de Desenvolvimento da Educagao
(PDE), que listou “ampliar a jornada” como uma das diretrizes do seu plano de metas. No

mesmo ano, o Mais Educagdo foi criado como acdo para inducdo federal da ampliagdo da
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jornada escolar na educagao basica. O programa foi instituido durante o segundo governo do
presidente Luiz Inacio Lula da Silva por portaria interministerial.

O primeiro segmento apresenta a entrada da educacdo de tempo integral na agenda
federal e retoma trés importantes experiéncias de educacdo em tempo integral no Brasil ao
longo do século 20: as escolas anarquistas paulistas na década de 1910, as escolas parque de
Anisio Teixeira na Bahia na década de 1950; e o projeto dos Centros Integrados de Educagao
Publica (Ciep) implantado por Darcy Ribeiro no estado do Rio de Janeiro a partir da década de
1980. A partir do histdrico de experiéncias pontuais criadas em entes subnacionais, discutimos
o processo de entrada da educagdo de tempo integral na agenda do governo federal.

O segundo segmento sera dedicado a descricdo do programa Mais Educacdo. O texto
parte da explicacdao de objetivos e estrutura do programa e descreve brevemente sua trajetoria
como politica focal em 2008, o primeiro ano de funcionamento, sua ampliacao a partir de 2011,
quando a a¢do passa a fazer parte do Plano Brasil sem Miséria, até sua interrupgao em 2015.

O terceiro segmento traz uma revisao bibliografica de avaliagdes de implementagao do
programa. As pesquisas, em sua maioria, vindas da area educacional sublinham ganhos relativos
a relagdo entre alunos, comunidade e escola, melhora na autoestima de estudantes ¢ relatos de
melhora no desempenho. Os estudos mostram ainda fragilidades do programa, como a
contratagdo de voluntéarios para as atividades de contraturno, a falta de articulagdo entre as
propostas de ampliacdo da jornada com o conteudo curricular e a inconstancia de repasses do
governo federal.

Altima parte ¢ dedicada ao contexto do final do programa Mais Educagao e a descri¢ao
de seu substituto, programa Novo Mais Educa¢do, com normas que alteram seu objetivo, seu

desenho institucional e regras de execucao.

2.2.1 Historico da educac¢io em tempo integral no Brasil

Desde o inicio do século 20, o Brasil tem experiéncias importantes documentadas de
educagdo gratuita em tempo integral. S3o alguns programas que, de maneira pontual, ofereciam
a educacdo escolar em tempo estendido para criancas das classes populares com diferentes
abordagens e objetivos. Entre as experiéncias mais conhecidas estdo as escolas anarquistas
criadas em Sao Paulo na década de 1910, as Escolas Parque de Anisio Teixeira implantadas na
Bahia em 1950 e mais tarde estendidas a Brasilia, quando de sua criagdo na década de 1960, e
os Centros Integrados de Educagdo Publica (Cieps), criados por Darcy Ribeiro no Rio de

Janeiro nas décadas de 1980 e 1990.
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A bandeira da educagdo de tempo integral ja era levantada entre as décadas de 1910 e
1930 por grupos de correntes politicas opostas. A estratégia interessava grupos da elite politica
conservadora, com seu exemplo mais extremo no grupo da Acao Integralista Brasileira, e
grupos liberais socialistas, com adesdo de anarquistas. Em comum, a educacdo ¢ vista pelos
dois polos politicos como portadora de tarefas sociais e culturais ampliadas, para além da
simples alfabetizagdo e do curriculo basico adotado naquele momento (UNICEF; MEC; INEP,
2007).

A experiéncia anarquista parte do principio que os trabalhadores deveriam ser
responsaveis pelas suas escolas e ndo aceitar um projeto escolar criado pelo Estado em um
projeto burgués (CAVALIERE, 2010). Os anarquistas criticavam a educagdao em um formato
considerado intelectualista, em que conhecimentos formais eram passados do professor para o
aluno de maneira sistematizada e com a expectativa de uma posi¢do de passividade do
estudante, que deveria apenas memorizar o conteudo. Com a forte presenca dos anarquistas
entre a classe operaria industrial de Sao Paulo, a regido metropolitana paulista abrigou algumas
escolas operarias* inspiradas na experiéncia de Francisco Ferrer, em Barcelona. As Escolas
Modernas, nos bairros Bras e Belenzinho, em Sao Paulo, ¢ a Escola Moderna, em Sao Caetano
do Sul, funcionaram entre os anos de 1912 e 1919 (PARRA, 2014), contudo as escolas foram
fechadas em 1919 pelo governo paulista sob justificativa de que faziam propaganda politica
anarquista.

No final dos anos 1920, o educador baiano Anisio Teixeira viaja pelos Estados Unidos,
onde entra em contato com escritos do fildsofo John Dewey, que defendia uma educagao
pragmatica, como reelaboragdo da experiéncia dos alunos e o protagonismo do educando. Essa
base sera fundamental para o desenvolvimento de seu pensamento e sua influéncia no
movimento reformista de educag¢do que surgia no Brasil. Em 1932, 26 intelectuais assinam o
Manifesto Pioneiros da Escola Nova®, em defesa do ensino publico, gratuito, laico e obrigatério.
O documento defende a educagdo integral, entendida como o “direito do individuo a uma
educagao publica que alcance diversas dimensodes de sua formacao” (CAVALIERE, 2010, pp.
252-253).

Na década de 1950, Anisio Teixeira ¢ convidado para ser secretario de Educacdo da

Bahia, e tem a oportunidade de colocar em pratica seu projeto de educacdo integral com o

4 As escolas operarias anarquistas eram financiadas por associagdes operarias, lojas magdnicas e
mensalidades pagas por parte dos estudantes, que eram trabalhadores, filhos de operarios e de pequenos
comerciantes (PARRA, 2014).

3 Para saber mais sobre o movimento da Escola Nova e a filosofia de John Dewey ver Cavaliere (2002b).
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Centro Educacional Carneiro Ribeiro. O projeto proposto pelo educador baiano para o sistema
publico pretende atender as criancas com um programa que cobre alfabetiza¢do, matematica,
ciéncias naturais e sociais, ¢ também atividades de artes, esportes, saide e alimentacao (MEC,
2009a). O centro educacional fundado na cidade de Salvador contava com quatro escolas com
capacidade para mil alunos cada, além de quatro pavilhdes em que eram realizadas as atividades
de contraturno, o que ficou conhecido como escola parque. O centro atendia criangas de sete a
15 anos, que ali ficavam de 7h30 as 16h30 — uma jornada de nove horas diarias (CAVALIERE,
2010).

Na inauguracdo do Centro Educacional Carneiro Ribeiro, Anisio Teixeira faz um
discurso enderecado ao governador da Bahia no qual argumenta que ao ampliar a educagao
primaria (que hoje recebe o nome de ensino fundamental) a populagdo pobre foi tomada uma
decisdo de simplificar seu conteido e sua estrutura como forma de aumentar a oferta de
matriculas mesmo sem os recursos necessarios. Essa simplificagdo destrutiva, nas palavras do
educador baiano, teria reduzido a qualidade do ensino a simples alfabetizagdo e alcancaria
também o nivel médio e até os curriculos das universidades. “E contra essa tendéncia a
simplificacdo destrutiva que se levanta este Centro Popular de Educacdo. Desejamos dar, de
novo, a escola primdria, o seu dia letivo completo” (TEIXEIRA, 1959, parag. 7).

A experiéncia de Anisio Teixeira na Bahia serd levada para a nova capital federal,
Brasilia, inaugurada em 1960. Apesar de seu sucesso, as Escolas Parque na Bahia ou em Brasilia
nunca chegaram a atender parte significativa das criangas e jovens com matriculas no sistema
educacional dessas Unidades da Federagao.

Na década de 1980, Darcy Ribeiro, como vice-governador de Leonel Brizola no estado
do Rio de Janeiro, retoma o projeto do ensino de tempo integral e comeca no estado a construgado
de Centros Integrados de Educagdo Publica (Cieps). Com uma biografia ligada a educago®,
Ribeiro partilhava da avaliagdo de grupos progressistas de que a escola publica brasileira
fracassava, com elevadas taxas de abandono e reprovagao dos alunos, e que um dos pontos-
chave para explicar a falta de qualidade era o reduzido nimero de horas que as criangas
passavam em espaco escolar (SANTOS, 2014).

Darcy Ribeiro da inicio a constru¢do dos Cieps, centros em que o atendimento do
estudante seria feito em tempo ampliado, seguindo forte influéncia do projeto implantado na

Bahia por Anisio Teixeira. Os prédios dos Cieps tinham, além de salas de aula e de estudo

¢ O antropdlogo, entre outras atividades, trabalhou no Centro Brasileiro de Pesquisas Educacionais do
MEC de 1957 a 1961, ajudou a criar a Universidade de Brasilia, da qual foi reitor, e foi Ministro da Educag&o
durante o governo Jodo Goulart. Para mais informagdes, ver Gomes (2010).
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dirigido, cozinha, refeitdrio, centro de assisténcia médica e dentéria, ginésio, auditério e
biblioteca publica para atender os estudantes por uma jornada de oito horas diarias. Construidos
durante dois mandatos de Brizola, entre 1983 ¢ 1987 e de 1991 a 1994, os Cieps chegaram a
mais de 500 prédios padronizados (MOSNA, 2014), sendo ao menos um em cada municipio do
estado, preferencialmente em areas de alta vulnerabilidade social.

Apesar da extensao da empreitada, o projeto de Darcy Ribeiro no Rio de Janeiro foi alvo
de duras criticas ao gasto com a constru¢do de edificios monumentais que, por seu custo, nao
poderiam ser universalizados a toda a rede estadual, enquanto a maioria dos estudantes
continuava em escolas precdrias ou nem mesmo as frequentavam (CAVALIERE, 2002b;
MOSNA, 2014). Outra critica frequente era de que o projeto era assistencialista e populista, e
que os centros de educacdo seriam usados partidariamente para obter votos na eleigdo — os
prédios dos Cieps ficaram popularmente conhecidos como “Brizoldes”. O modelo educacional
tornou-se tema central de um grande debate partidario e, sem que Brizola tenha conseguido
eleger seu sucessor em seus dois mandatos, o projeto foi abandonado no estado do Rio de
Janeiro na maior parte das unidades escolares (MOSNA, 2014).

Ainda assim, o modelo do Rio de Janeiro serve de inspiracdo ao programa federal Minha
Gente, criado em 1991 durante o governo do presidente Fernando Collor, que financiou a
construgdo de centros educacionais de atencao integral a crianca e ao adolescente (CAIC). Em
1995, havia 146 unidades de CAIC em funcionamento com jornadas escolares de seis horas
diarias. Assim como os Cieps, Amaral Sobrinho e Parente (1995) criticam o modelo por
considera-lo de alto custo, elevada complexidade e de baixa capacidade de atendimento —
“concentra recursos substanciais para atendimento de uma pequena parcela da populagao-alvo”
(AMARAL SOBRINHO; PARENTE, 1995, p. 20). O programa foi suspenso em 1995 no
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso.

A educagdo em tempo integral aparece pela primeira vez na legislagdo nacional em 1996
com a publicagdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (9.394/96). Em seu artigo 34, a
LDB prevé uma jornada escolar no ensino fundamental de ao menos quatro horas de trabalho
efetivo em sala de aula, “sendo progressivamente ampliado o periodo de permanéncia na
escola” (BRASIL, 1996a). O segundo paragrafo do artigo 34 prevé que o ensino fundamental
seja progressivamente ministrado em tempo integral, mas deixa a critério dos sistemas de ensino
essa decisdo. Sem colocar o tempo integral como compulsério nas redes escolares, a legislagao

fragiliza seu cumprimento. Além disso, o texto aprovado em 1996 nado regulamentava o nimero
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de horas necessarias para que uma matricula seja considerada de turno integral’ (BRASIL,
1996b).

Em meados dos anos 1990, a luta pela ampliacao da jornada escolar que mobilizava
educadores brasileiros fazia eco a0 movimento em torno da ideia de que a adogdo do turno
integral seria uma estratégia adequada para melhoria da qualidade da educagdo em paises da
América Latina (LECLERC; MOLL, 2012). A tese era defendida tanto por movimentos sociais
quanto por organismos internacionais, como Unesco ¢ Banco Mundial (RODRIGUES;
CASTRO; CUNHA JUNIOR, 2017), que atuam nos paises da América Latina com documentos
norteadores, financiamento e consultoria de projetos e empréstimos para o desenvolvimento de
politicas educacionais especificas. Assim, as politicas de expansdao do tempo escolar se
multiplicam pelos paises latino-americanos: entre 1997 e 2000, Chile, Uruguai, Venezuela,
Cuba e México implementam experiéncias de jornada ampliada.

O Brasil, nesse periodo, passa por um processo de reforma do Estado com tendéncias
que apontam para agdes aparentemente paradoxais. O governo de Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002) precisa responder a necessidade de ampliar os direitos sociais da populagdo
definidos pela Constituicao de 1988 e, assim, os investimentos para a garantia desses direitos.
Ao mesmo tempo, tem como desafio a estabilizagdo econdmica e, para isso, adota uma politica
de austeridade de gastos (PERRUDE, 2013; SILVA, 2014). Nesse contexto de necessidade de
melhorar o atendimento da educagdo publica sem ampliacdo de gastos, o governo centraliza
seus esfor¢os na universalizagcdo da educacdo fundamental — etapa que afeta mais fortemente
0s pobres e que estava mais proxima de ser universalizada —, deixando fora do seu foco o ensino
infantil, o ensino médio e a educagao superior. O esforco, segundo Kerstenetzky (2012), tem
resultados na ampliagdo de matriculas dessa etapa do ensino mesmo com uma modesta
evolucdo do gasto social, mas, para isso, mantém a politica de matriculas em escolas de turno
parcial.

Em 2001, o texto do primeiro Plano Nacional de Educagao apds a redemocratizagao
retoma a proposta de ampliacao da jornada escolar para sete horas diarias. Em suas diretrizes
norteadores para a educacdo fundamental, o PNE indica a recomendagdo de ampliacdo da
jornada escolar.

A ampliacdo da jornada escolar para turno integral tem dado bons resultados. O
atendimento em tempo integral, oportunizando orientacdo no cumprimento dos

deveres escolares, pratica de esportes, desenvolvimento de atividades artisticas e
alimentacdo adequada, no minimo em duas refei¢cdes, ¢ um avanco significativo para

7S6 em 2013 a matricula de jornada integral € regulamentada na LDB por meio da Lei n° 12.796, de 4
de abril de 2013.
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diminuir as desigualdades sociais e ampliar democraticamente as oportunidades de
aprendizagem (BRASIL, 2001, p. 18).

O objetivo 21 do documento federal reafirma a orientagdo do tempo integral para o
ensino fundamental e estabelece a jornada de sete horas diarias para essa modalidade de ensino.
Contudo, ndo prevé metas de ampliagdo do tempo escolar (KERSTENETZKY, 2012).

Tanto a influéncia de organismos internacionais quanto a de grupos de interesse
nacionais (stakeholders), como a atuacao de organizagdes sociais (tais como Centro de Estudos
e Pesquisas em Educacdo, Cultura e A¢ao Comunitaria, Movimento Todos Pela Educagao,
Campanha Nacional pelo Direito a Educagao, Instituto Ayrton Senna e Fundacao Itat Social),
trazem novamente para a arena publica a ampliagdo do tempo escolar como uma das solugdes
para o baixo nivel de qualidade da educacional brasileira. Em 2006, apds a divulgacao de
resultados pouco satisfatorios dos estudantes de escolas publicas na Prova Brasil (avaliagdao
nacional da educagao basica), um estudo feito a partir de uma parceria entre o Fundo das Nag¢des
Unidas para a infancia (Unicef), o MEC e o Instituto de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep) aponta a ampliagdo da jornada escolar e o oferecimento de atividades
extracurriculares como experiéncias educacionais bem-sucedidas para a melhoria do
desempenho dos alunos (UNICEF; MEC; INEP, 2007).

Como se vé, a educagdo em tempo integral ¢ uma temadtica recorrente na agenda da
educagao brasileira, seja tratada como politica publica isolada por entes subnacionais seja como
assunto de debate no ambito das diretrizes educacionais federais. Entretanto, como sublinha
Parente, “nem sempre o tema recebeu forga politica suficiente para avancar rumo a formulagao
e a implementagao de politicas” (PARENTE, 2017a, p. 23). O processo de entrada da educacao
integral na agenda do governo federal durante o governo Luiz Inacio Lula da Silva (2002-2010)
e quem foram os atores envolvidos ¢ assunto que merece mais estudos detalhados, como destaca
Parente (2017b).

A ampliagdo de gastos voltados aos direitos sociais® (BRASIL, 2001) durante os
governos Lula (2002-2010) baseada em uma politica neodesenvolvimentista, que liga o
desenvolvimento econdmico ao social, ¢ uma das alteragdes de contexto que pode ter sido
catalisadora para a entrada da educacdo em tempo integral na agenda publica federal. “Nesse

contexto, a educacgio aparece também como mola propulsora do desenvolvimento econdmico e

8 Segundo o relatério da Secretaria do Tesouro Nacional, o gasto social partiu de 12,9% do Produto
Interno Bruto do pais em 2002 chegando a 14,4% do PIB em 2007. O gasto social do Governo Central alcanga
16,5% do PIB em 2015 (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2017).
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como fator que pode propiciar a redugcdo das desigualdades” (RODRIGUES; VIANA;
BERNARDES, 2008, p. 7).

Se analisado o relatorio da Secretaria do Tesouro Nacional (2017) sobre gastos sociais
da Unido, ¢ possivel perceber uma curva ascendente no valor bruto investido em educacdo e
cultura nos mandatos dos dois presidentes. O investimento nesses setores, considerando gasto
executado diretamente pela Unido, transferéncias vinculadas e gasto tributario de carater social,
parte de R$ 57 bilhdes no ano de 2002 para R$ 77,7 bilhdes em 2007 e chega a R$ 160 bilhdes
em 2015, primeiro ano do segundo mandato de Dilma Rousseff (2011-2016) — os valores foram
atualizados pelo IGP-DI a pregos de dezembro de 2015 (SECRETARIA DO TESOURO
NACIONAL, 2017).

Em um estudo sobre a agenda governamental entre 2003 e 2014, Capella e Brasil (2017)
analisam os documentos Mensagem ao Congresso Nacional dos presidentes Luiz Inacio Lula
da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseft (2011-2016) como indicadores de priorizagdo do tema
na agenda do governo federal. Os dados compilados pelos autores apontam uma grande
variacdo da atengiio dada a categoria educacdo e cultura’ ao longo dos governos Lula (2003 a
2010) e Dilma (2011 a 2014). O tema educacdo ndo aparece na primeira mensagem do
presidente Luiz Indcio Lula da Silva ao Congresso, e tem seus anos de maior aten¢do no
discurso presidencial em 2006, 2008, 2011 ¢ 2014 (CAPELA; BRASIL, 2017).

No caso especifico da educacao de tempo integral, 2007 € o ano-chave, marca a entrada
da modalidade na agenda de politicas publicas do MEC. Sao trés as agdes do governo federal
que criam as bases para a politica nacional da ampliagdo de jornada na educagdo basica: o
lancamento do Plano de Desenvolvimento da Educag¢dao (PDE), a instituicdo da portaria
interministerial que cria o programa Mais Educacao e a criacdo de uma ponderagdao maior de
repasses do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacao
dos Profissionais da Educagdo (Fundeb) para matriculas de tempo integral.

O PDE ¢ lancado oficialmente em abril de 2007 como um plano executivo para
estruturar o regime de colaboracdo, adotar agdes sistémicas e estabelecer metas e
responsabilizacdo para superar os desafios de universalizacdo da educa¢do com qualidade
(PARENTE, 2017a; RODRIGUES; VIANA; BERNARDES, 2008).

Os propésitos do PDE, dessa forma, tornam o regime de colaboragiio um imperativo
inexoravel. Regime de colaboragdo significa compartilhar competéncias politicas,

técnicas e financeiras para a execucdo de programas de manutencdo e
desenvolvimento da educagdo, de forma a concertar a atuacdo dos entes federados

% Capella e Brasil (2017) mesclam as éareas de educagio e cultura dentro do mesmo indicador em seu
estudo.
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sem ferir-lhes a autonomia. Essa simples divisdo de tarefas, se articulada em grandes
eixos (educagdo basica, superior, profissional e continuada), com regras transparentes
e metas precisas, passiveis de acompanhamento publico e controle social, pode por
em marcha um avango perceptivel e s6lido (MEC, 2008, p. 10).

O texto destaca a importancia da criacdo de agdes articuladas entre diferentes entes
federados e indica como uma de suas diretrizes a necessidade de ampliar a jornada escolar na
educacao basica.

No dia do langamento do documento, ¢ publicado no Diério Oficial da Unido a portaria
interministerial que cria o Mais Educagdo, um programa federal de financiamento para projetos
de atividades de contraturno nas escolas publicas do pais com a finalidade de ampliar a jornada
escolar dos estudantes do ensino fundamental e médio (MEC, 2008, pp. 10-11). Além do
Ministério da Educacdo, a portaria era assinada pelos Ministérios da Cultura, Esportes e
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, em um desenho intersetorial. O objetivo era
articular agdes dessas pastas e também agdes do municipio ou do estado, para oferecer
atividades gratuitas aos educandos organizadas em torno do territorio escolar e integradas ao
projeto politico-pedagdgico da escola e da rede educacional (MEC et al., 2007, artigo 4, parag.
2). O programa ¢ a estratégia adotada pelo governo federal para fomentar a extensao da jornada
escolar em redes municipais, distritais e estaduais do pais para turno integral. Em junho de
2007, € publicada a legislacdo que regulamenta o Fundeb (lei n° 11.494) e, pela primeira vez,
ha diferenciacdo entre o valor de repasse do fundo para matriculas de tempo parcial e de tempo
integral nas diferentes etapas de ensino. O artigo 36 da lei n°® 11.494/2007 garante ja a partir do
primeiro ano um valor anual por aluno 25% maior para estudantes do ensino fundamental com
jornada ampliada em relagdo aos de jornada parcial —em 2010, o fator de ponderacao ¢ ampliado
para 130%.

Essas trés agdes materializam a entrada da politica na agenda do governo federal com
atuacdo marcadamente feita pelo Legislativo e pelo Executivo (PARENTE, 2017a), tendo o

MEC como ator institucional de grande relevancia.

2.2.2 O programa Mais Educacio

O Programa Mais Educag¢ao ¢ criado com o objetivo de “fomentar a educagdo integral
de criangas, adolescentes e jovens, por meio do apoio a atividades socioeducativas no
contraturno escolar” (MEC et al., 2007). O texto da portaria interministerial relaciona a
formacao integral do estudante com a oferta de contraturno escolar e cita a necessidade de

ampliacdo de espacos e saberes no processo educativo.
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Art. 1° Instituir o Programa Mais Educacdo, com o objetivo de contribuir para a
formagao integral de criangas, adolescentes e jovens, por meio da articulagao de acdes,
de projetos e de programas do Governo Federal e suas contribuigdes as propostas,
visdes e praticas curriculares das redes publicas de ensino e das escolas, alterando o
ambiente escolar e ampliando a oferta de saberes, métodos, processos e conteudos
educativos.

Paragrafo unico. O programa serd implementado por meio do apoio a realizagdo, em
escolas e outros espacos socioculturais, de a¢des socioeducativas no contraturno
escolar, incluindo os campos da educagao, artes, cultura, esporte, lazer, mobilizando-
os para a melhoria do desempenho educacional, ao cultivo de relagdes entre
professores, alunos e suas comunidades, a garantia da protecdo social da assisténcia
social e a formagdo para a cidadania, incluindo perspectivas tematicas dos direitos
humanos, consciéncia ambiental, novas tecnologias, comunicacdo social, saude e
consciéncia corporal, seguranga alimentar e nutricional, convivéncia e democracia,
compartilhamento comunitario e dinamicas de redes (MEC et al., 2007, grifo nosso).

No entanto, o que seria a educacao integral que o Mais Educacao pretende induzir? Ha
um intenso debate em estudos educacionais sobre o conceito de educagdo integral (MEC et al.,
2007). Em relagdo as experiéncias, o termo escola de tempo integral ¢ usado em multiplos
sentidos, por grupos com diferentes projetos educacionais e politicos (LEITE et al., 2010;
SILVA; SILVA, 2014).

O termo educagdo integral ¢ muitas vezes entendido como sindnimo de ensino com
jornada ampliada. Os defensores da escolarizagdo tradicional pensam a ampliacao de horas na
jornada escolar como uma estratégia voltada para a transmissdo de conhecimentos
sistematizados, em uma concepgao intelectualista da educacao (CAVALIERE, 2002b). Assim,
a educacdo integral pode ser o aumento de aulas de portugués, matematica e outros contetidos
curriculares ao longo de uma programacao de sete horas diarias, para se adequar a jornada
exigida pela LDB (BRASIL, 1996a).

Uma linha critica a pedagogia intelectualista considera educagdo integral apenas aquela
que forma o educando de maneira completa (integral), em seu contexto social-econdmico, com
espaco para conhecimentos formais e ndo formais. Essa vertente ¢ herdeira da visdo
escolanovista, influenciada por John Dewey. Seguindo o pensamento do filésofo e pedagogo
norte-americano, a experiéncia € parte central da educacao, que ndo ¢ apenas um momento de
instrucdo para algo, mas que ¢ parte integrante da vida. A educacao se da por meio de vivéncias
e ndo apenas de transmissdo direta de conhecimentos formais.

Isso significa propor uma pratica escolar onde experiéncias reais, com fins em si
mesmas, € ndo apenas ‘“‘preparatorias”’, ocorram; onde relagdes interpessoais se

estabelecam em diversos niveis e onde os aprendizados cientificos e para as vidas
publica e privada acontecam de maneira integrada (CAVALIERE, 2002b, p. 260).
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Em uma pesquisa realizada a pedido do Ministério da Educacao entre 2008 e 2009 com
experiéncias de jornada ampliada de 18 Unidades Federativas do pais, as pesquisadoras
sublinham as diferencas de projetos implementados em escolas publicas.

Do ponto de vista das concepcdes sobre a ampliagdo da jornada escolar, a variedade
também ¢ uma marca. Aparecem, desde o respeito a diversidade étnico cultural do
municipio (populagdo ribeirinha, quilombola e indigena) articulando na formacao
integral dos estudantes a aprendizagem escolar com formagao social, ética, estética e
corporal (Santarém/PA), até uma perspectiva centrada no reforgo escolar, com vistas
a melhoria dos indicadores nacionais de qualidade da educacdo (Caxias/MA,
Russas/CE e alguns municipios do Sul). Muitos municipios reiteram que a ampliacao
da permanéncia na escola deve disponibilizar atividades curriculares que enriquegam
a vivéncia e possibilitem a insercdo de novos contetidos e linguagens (Palmas/TO,
Natal/RN, Juiz de Fora e Mariana/MG e Sao Paulo e Olimpia/SP). Insistem também
na dimensdo da prote¢do a infincia e adolescéncia (Castelo do Piaui/PI, Recife/PE,
Natal/RN, Belo Horizonte e Mariana/MG) e sinalizam a integragdo maior entre

politicas publicas e experiéncias ja desenvolvidas no ambito da sociedade civil (Belo
Horizonte/MG) (LEITE et al., 2010, p. 170).

Neste trabalho nao serdo analisados os tipos de atividades implementadas durante a
jornada ampliada, sendo assim, ndo sera discutido o conceito de educagdo integral, mas apenas
a ampliacdo de horas na jornada escolar em matriculas de tempo integral como politica
educacional induzida pelo PME.

O Mais Educagao ¢ executado por meio de um mecanismo de transferéncia voluntéria
de recursos federais diretamente a unidades escolares, das redes municipais, estaduais, distritais
ou da rede federal, condicionada a realizacdo de projetos para ampliar a jornada escolar de
estudantes matriculados no ensino fundamental. As atividades ofertadas no contraturno
deveriam se encaixar em um rol de macrocampos assinalados pelo Ministério da Educagio'?,
que reunia assuntos diversos, como esportes, saude publica, cultura, economia, educagdo
ambiental e também a obrigatoriedade de reforco escolar para o contetido de disciplinas
curriculares (MEC et al., 2007).

Os planos de contraturno poderiam ser implementados por meio de parcerias com
secretarias locais (municipais ou estaduais), acoes federais ja existentes no territorio, associagao
com organizagdes nao governamentais ou com a comunidade do entorno para a execugdo de
atividades extras na escola ou em outros espagos. A intengdo ¢, além de ampliar o tempo de
permanéncia dos estudantes na escola, expandir o espago utilizado para a educagdo usando
outras areas que nao unicamente o ambiente escolar — areas da comunidade que podem ir da

praga e do museu ao saldo da igreja do bairro - e, com isso, articular outros atores sociais em

10°0s macrocampos foram regulamentados pela Resolugdo do FNDE n.° 19, de 05 de maio de 2008 e
descritas na publicagdo Programa Mais Educagdo Passo a Passo: Acompanhamento Pedagogico; Meio Ambiente;
Esporte e Lazer; Direitos Humanos em Educagdo; Cultura e Artes; Cultura Digital; Promogdo da Saude;
Educomunicacao; Investigagao no Campo das Ciéncias da Natureza; e Educacdo Economica.
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um projeto educacional, sejam a¢des de governo sejam voluntariados. O objetivo aparece no
primeiro artigo da portaria interministerial da seguinte maneira:
[...] contribuir para a formagao integral de criangas, adolescentes e jovens, por meio
da articulagdo de agdes, de projetos e de programas do Governo Federal ¢ suas
contribuigdes as propostas, visdes e praticas curriculares das redes publicas de ensino

e das escolas, alterando o ambiente escolar e ampliando a oferta de saberes, métodos,
processos e conteuidos educativos (MEC et al., 2007).

Os recursos disponibilizados pelo PME por meio do PDDE Educagao Integral poderiam
ser usados para a compra de materiais, contratagao de servigos e para o ressarcimento de custos
com transporte ¢ alimentagdo de voluntarios contratados para oferecerem as atividades de
contraturno aos alunos (MEC, 2009b).

Para ter escolas participantes do programa, as redes municipais ou estaduais deveriam
assinar um termo de adesao com o MEC, ratificar os planos de atividades das unidades escolares
e oferecer, como contrapartida, um professor contratado para coordenar o PME dentro de cada
unidade escolar participante do programa (CAVALIERE, 2002a, 2007; LECLERC; MOLL,
2012; LEITE et al., 2010).

O Mais Educacgdo nasce como politica social focalizada nos alunos de classes mais
baixas. As escolas que poderiam aderir ao programa eram indicadas anualmente segundo os
critérios definidos como prioritarios pela Secretaria de Educagdo Basica do Ministério da
Educagdo. Em seu primeiro desenho, o programa atende, prioritariamente, escolas de baixo
indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica (IDEB), “situadas em capitais, regides
metropolitanas e grandes cidades em territorios marcados por situacdes de vulnerabilidade
social que requerem a convergéncia prioritaria de politicas publicas e educacional” (MEC,
2009b, 2011a). Entre as unidades escolhidas pelo MEC como elegiveis para o programa,
participaram neste primeiro ano 1.380 escolas, em 55 municipios nos 26 estados e no Distrito
Federal, atendendo 386 mil estudantes, de acordo com o site do Ministério da Educacao'!.

Ano a ano, o Ministério da Educagao amplia o escopo do programa estendendo a lista
de escolas elegiveis a adesdo ao Mais Educacdo. Em 2009, houve a ampliacdo para 5 mil
escolas, 126 municipios, de todos os estados e do Distrito Federal, com o atendimento a 1,5
milhdo de estudantes. No ano seguinte, o Programa foi implementado em 389 municipios,
atendendo cerca de 10 mil escolas e beneficiando 2,3 milhdes de alunos a partir de critérios que

incluiam escolas de municipios com mais de 90 mil habitantes, em zonas de vulnerabilidade e

" Informagdes disponiveis em  http:/portal.mec.gov.br/pnaes/195-secretarias-112877938/seb-

educacao-basica-2007048997/16689-saiba-mais-programa-mais-educacao. Acesso em 2 de fevereiro de 2018.
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com baixo IDEB. Em 2011, o programa chega a 14.995 escolas, em 1.484 municipios,
impactando unidades responsaveis pelo atendimento de 3.067.644 alunos de educacao basica.

Nesta trajetéria de expansdao, o MEC inclui, em 2010, em sua proposta de Plano
Nacional de Educagdo a ampliacdo da oferta de educacao de tempo integral como uma das vinte
metas para a educagao publica no decénio. O objetivo proposto pelo Executivo era o de ter em
dez anos metade das escolas publicas com alguma oferta de matricula em tempo integral (MEC,
2011b, p. 8).

A partir de junho de 2011, o Programa Mais Educacgdo passa a fazer parte do Plano Brasil
sem Miséria (BSM), um plano que integra agdes intersetoriais em torno da populacdo em
situagdo de extrema pobreza atendida pelo Bolsa Familia (PBF). De acordo com os documentos
do BSM, o Mais Educagdo torna-se o fio condutor central no plano na area de educagdo
(BRASIL, 2011), com o objetivo de ampliar a qualidade da educagdo recebida pelos alunos de
Bolsa Familia que tem como condicionante do programa a taxa de frequéncia escolar'?. A
insercdo do programa educacional no plano de maior atengdo do governo federal expande sua
atuacdo. Em nota técnica conjunta do Ministério da Educagdo com o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome publicada em 2011, uma das metas da parceria ¢
levar o programa para “pelo menos 32 mil escolas at¢ 2014” (SENARC/MDS; SEB/MEC,
2011) - o equivalente a 22% das 143 mil escolas publicas de educagdo bésica do pais.

O plano define como prioritaria a mobilizacdo de escolas com maioria de alunos
beneficidrios do Bolsa Familia que ainda ndo sdo atendidas pelo PME e indica a ampliac¢do do
atendimento em escolas do campo. A nota aponta que, conforme andlise dos dados do
EducaCenso, Sistema Presenca ¢ do IBGE, as escolas com maioria PBF se concentram nas
regioes Norte e Nordeste (SENARC/MDS; SEB/MEC, 2011).

Em 2012, ¢ realizado um esforco concentrado para a adesdo de escolas em sete estados
do Norte e Nordeste com grande quantidade de unidades escolares que atendem maioria de
alunos beneficiarios do Bolsa Familia: Maranhdo, Piaui, Pernambuco, Ceara, Para, Bahia e
Alagoas (SENARC/MDS; SEB/MEC, 2012). Nessas unidades da federacdao, o MEC organiza
reunides, seminarios e webconferéncias, em conjunto com governos locais, Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educagdo (Undime), Comités Territoriais de Educacdo Integral e

coordenadores do Mais Educacdo, para informar sobre o programa e suas formas de adesao.

12 Uma das condicionalidades do programa Bolsa Familia é a matricula escolar dos filhos de 6 a 17
anos. Além disso, a frequéncia escolar deve ser de, pelo menos, 85% das aulas para criangas e adolescentes de 6 a
15 anos e de 75% para jovens de 16 e 17 anos. A frequéncia é monitorada bimestralmente através do Sistema
Presenca, do MEC.
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Neste ano, o PME recebe mais de 32 mil adesdes, entre escolas que ja participavam do programa
e novas unidades beneficiadas.

No ano seguinte, o esfor¢o de informagao das redes inclui ainda Paraiba e Minas Gerais
(SENARC/MDS; SEB/MEC, 2013), sendo estabelecida pela parceria em 2013 a meta de
atender ao menos uma escola em cada um dos municipios do pais. Em 2013, um total de 48 mil
escolas aderiram ou renovaram a adesao ao Programa Mais Educacao, a maioria delas (31 mil)
concentrava grande nimero de estudantes em situagao de vulnerabilidade social (beneficiario
do Bolsa Familia) (SENARC/MDS; SEB/MEC, 2013).

Em sua tese de doutorado, Mosna (2014) apresenta dados de ampliagdo do programa
publicizados, segundo a autora, pela Diretoria de Curriculos e Educacao Integral da Secretaria
de Educacao Basica do MEC (DICEI/SEB/MEC) em um Seminario Nacional, realizado em
Brasilia em novembro de 2013.

Nesse mapeamento, 16 estados e o Distrito Federal tém um percentual de escolas no
Programa acima da média nacional. Desse levantamento também constou a série
historica, de forma que, dentre as escolas publicas brasileiras, em 2008, era 0,8% que

participavam do Programa; 3% em 2009; 6,3% em 2010; 9,6% em 2011; 20,8% em
2012 ¢ 32% em 2013 (MOSNA, 2014, p. 114).

Em texto de 2014, Jaqueline Moll, que foi diretora de Curriculos e Educagdo Integral
do Ministério da Educagdo de 2007 a 2013, destaca que o programa de inducdao da educacdo
integral “ndo se trata de uma ag¢ao focal, mas de uma acdo a ser gradualmente universalizada na
educacao brasileira” (MOLL, 2014, p. 574), conforme estabelece o Plano Nacional de Educacao
2014-2024 (BRASIL, 2014).

No ano de 2014, o Mais Educacao atende mais de 49 mil escolas em 4.369 dos 5.570
municipios brasileiros — sendo 58% delas com maioria de estudantes em situacdo de pobreza
ou de extrema pobreza'®. A nota técnica indica que, a partir deste nivel de alcance em relagio
as escolas com alunos de maior vulnerabilidade social, as metas do programa devem deixar de
ser a expansao, para que seja a melhora de qualidade das atividades oferecidas (SENARC/MDS;
SEB/MEC, 2015). A nota técnica conjunta do MDS e do MEC, publicada em fevereiro de 2015,
destaca ainda a importancia do monitoramento da readesdo das escolas a cada ano para que a
educagao integral se torne uma politica publica local.

Cabe chamar a aten¢do com relagdo s escolas que readeriram ao PME em 2014, ou
seja, aquelas que ja integravam o PME, em 2013, e aderiram novamente. E necessario
que essas escolas estejam no Programa, ano apos ano, até que o processo de

implementacdo da educacdo integral se torne de fato uma politica publica. Ou seja,
ndo deve haver descontinuidade no processo, para que de fato se considere que essas

13 Dados fornecidos pelo MEC via Lei de Acesso a Informacdo pelo e-Sic 23480009091201745/2017.
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escolas estdo implementando politicas de educagdo integral junto a seus estudantes.
Por isso, a readesdo ao Programa deve ser monitorada e avaliada com cuidado
(SENARC/MDS; SEB/MEC, 2015, parag. 31).

2.2.3 Avaliacoes do Mais Educacio

No periodo de 2008 a 2014, ano de auge do programa Mais Educagdo, diversos estudos
foram feitos para caracterizar e analisar a pratica das atividades no contraturno desenvolvidas
nas redes municipais e estaduais. As pesquisas, em sua maioria, vindas da area educacional
sublinham ganhos relativos a relagao entre alunos, comunidade e escola, melhora na autoestima
dos estudantes e em sua participagao durante atividades curriculares e de contraturno e relatos
de melhores resultados no desempenho escolar. Os estudos mostram ainda fragilidades do
programa, como a contratacdo de voluntarios para as atividades de contraturno, a falta de
articulacdo entre as propostas de ampliacdo da jornada com o conteudo curricular ¢ a
inconstancia de repasses do governo federal (ANDRADE, 2015; MOSNA, 2014; PARENTE;
AZEVEDO, 2011; RODRIGUES; CASTRO; CUNHA JUNIOR, 2017; SILVA, 2014; UFMG
etal.,2013).

A defesa do aumento da jornada escolar no ensino publico brasileiro esta no centro do
debate da qualidade da educacao e das desigualdades sociais que persistem no Brasil. A portaria
interministerial que institui o programa elenca entre suas finalidades a ampliagdo de tempos e
espacos para a educacgdo, a melhoria de rendimento e aproveitamento escolar com reducao da
evasdo, dareprovagao e da distor¢ao idade/série, a prevencao do trabalho infantil, da exploragao
sexual e outras violéncias contra a crianga e 0 jovem € a promog¢ao do desenvolvimento humano,
da solidariedade e da cidadania (MEC et al., 2007), além de outras finalidades relacionadas a
articulacdo entre a¢des de ministérios e entes federados diferentes. Com abrangéncia tdo ampla,
a portaria ndo deixa claro o papel que a ampliagao da jornada escolar deve ter para a conquista
desses objetivos.

Ja o texto do Decreto 7.083/2010, que regulamenta o Mais Educacado, ¢ mais claro em
relacdo as suas finalidades e estratégias e indica a melhoria da aprendizagem dos estudantes

como objetivo do programa.

Art. 12 O Programa Mais Educacdo tem por finalidade contribuir para a melhoria da
aprendizagem por meio da ampliagdo do tempo de permanéncia de criangas,
adolescentes e jovens matriculados em escola publica, mediante oferta de educagdo
basica em tempo integral (BRASIL, 2010).

A adequagao da estratégia de escola em tempo integral para responder a necessidade de

melhora de aprendizagem ndo € consenso na area. Kerstenetzky (2006) defende a ampliagao da
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jornada escolar como forma de alcancar o aumento da qualidade da educac¢do no pais. Tendo
como base os resultados do Programa para Avaliagdo Internacional de Estudantes (Pisa) de
2003, da OCDE, a autora cita exemplos de trés outros paises que adotam maior tempo de
permanéncia escolar de seus estudantes e tém melhor desempenho desses na avaliagdo: Chile,
Coreia do Sul e Estados Unidos. O Chile e os Estados Unidos teriam média de seis horas didrias
de jornada escolar ao longo de cinco dias, frente a média de 4,3 horas diarias nas escolas
brasileiras. A Coreia do Sul teria adotado uma jornada ainda mais longa, de 8 horas didrias em
média. Enquanto o Brasil figurava como pentltimo em desempenho escolar, em uma lista de
40 paises, a Coreia do Sul aparecia no primeiro lugar do ranking, de acordo com a autora
(KERSTENETZKY, 2006).

Outros autores (CAVALIERE, 2002b; PARO et al., 1988) consideram que apenas a
ampliacdo da jornada escolar, sem alteracdo da concepg¢do de escola, ndo basta para melhorar o
desempenho dos alunos ou a qualidade de sua educag¢do. Em seus estudos sobre experiéncias
de educagao integral no Rio de Janeiro, com os Cieps, Cavaliere (2007, 2002b) observa que ndo
ha uma relagdo direta e necessaria entre aumento de tempo na escola e melhora no desempenho
escolar ou redu¢do de indices de evasdo. Ainda que em muitos casos haja melhora do
desempenho e aumento da frequéncia escolar, em outros € observado o efeito oposto: piora dos
indices escolares.

Um estudo feito por Aquino (2011), para avaliar o impacto do programa paulista Escola
de Tempo Integral sobre a proficiéncia média das escolas estaduais nas avalia¢des de portugués
e matematica do estado de Sdo Paulo (Saresp) e sobre as taxas de aprovagdo escolar desses
estudantes, ndo encontrou efeito sobre as notas dos alunos em matematica e apontou impacto
positivo, mas de pouca magnitude, no desempenho na avaliacdo de portugués. A pesquisa
aplicou métodos de pareamento (propensity score matching) e analises em painel dos dados de
alunos do 8° ano nos anos de 2007 e 2008.

Aquino (2011), no entanto, pondera que os resultados discretos podem ser motivados
pelo curto periodo de analise. A autora afirma que, com o tempo, € possivel que as escolas
adaptadas as novas rotinas apresentem alunos com melhores desempenho. Além disso, Aquino
considera que ha outros efeitos importantes ndo considerados em seu estudo, como o
aprendizado de diferentes conhecimentos, que podem ampliar a inser¢do no mercado de
trabalho e a protecdo social das criangas e jovens, entre outros.

Outro objetivo da educacao de tempo integral que aparece de maneira recorrente nos
projetos educacionais ¢ a ampliagcdo do horario de atendimento da escola a populagdes pobres

como forma de proteger as criangas de contextos de violéncia. Nessa concepgdo, a escola tem
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forte papel assistencialista, e ndo de instrugdo dos estudantes. A crianga permanece em turno
integral para ndo ficar na rua, para ndo ser exposta a violéncia, para evitar o trabalho infantil,
para ter acesso a uma refei¢do a mais ofertada pela unidade escolar. Paro (1988), quando analisa
as experiéncias de educagdo integral implantadas na escola publica durante a década de 1980,
considera que, nesses casos, 0s projetos da escola publica de tempo integral s3o em si mesmos,
aparentemente, indicadores de deficiéncia de politicas publicas nas areas de alimentagao, saude,
seguranca publica etc.

Em relagdo a concep¢do de educagdo integral constante na portaria e decreto que
regulamentam o Mais Educagdo, Alves (2013) aponta que a proposta ¢ de articulagdo entre o
turno curricular e atividades extras em contraturno que ampliem a formacao do educando a
partir de experiéncias, alinhando-se ao projeto escolanovista de Anisio Teixeira, com sua Escola
Parque, ou dos Cieps do Rio de Janeiro. No entanto, em sua dissertacdo de mestrado, o
pesquisador considera que a proposta nao ¢ realizada por problemas no desenho do programa.

[...] entende-se que a proposta do PME, embora recupere principios desses modelos,
ndo os contempla, devido principalmente as condi¢des fisicas da escola, haja vista que
as escolas que aderirem ao programa recebem recursos apenas para a manutengao e o

desenvolvimento das atividades e nao passam por uma reestruturacao do espaco fisico
(quadra de esporte, refeitorio, salas de aulas) (ALVES, 2013, p. 83).

Penteado (2014) considera que a regulamentagdo do PME nio apresenta uma proposicao
concreta dos beneficios da educagdo integral no programa Mais Educagdo. Em entrevistas feitas
com professores e oficineiros pela pesquisadora em escolas de municipios da regido
metropolitana do Rio de Janeiro que implantaram o programa, Penteado aponta que o discurso
mais recorrente € o de que o “beneficio da educacao integral ¢ manter os alunos fora dos riscos
da rua, de um possivel abandono em casa e de seu proprio 6cio” (PENTEADO, 2014, p. 482),
mostrando um descompasso entre o ideal de formagao integral registrado nos documentos de
orientagdo do Mais Educacao e a visdo assistencialista expressa pelos docentes.

Em um estudo com escolas do Rio Grande do Sul, Mosna (2014) indica que ndo houve
discussdo anterior a implantagcdo do programa na rede sobre o que seria o modelo de educagao
integral do individuo a ser implantado em jornada integral. Apesar dos problemas apontados na
implementagao da educagdo em tempo integral, a pesquisa mostra que o programa ¢ visto pela
sociedade como uma politica que deve continuar e com alto grau de satisfacdo dos beneficiarios
e de parte dos implementadores, o que a pesquisadora usa como argumento para afirmar a
efetividade social do programa.

Gestores e coordenadores consideram que o programa eleva a autoestima dos alunos e

desperta o gosto pelos estudos (RODRIGUES; CASTRO; CUNHA JUNIOR, 2017). Ao incluir
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atividades para além do curriculo base, como esportes, musica, danca e arte, o programa
estimula a participacao dos estudantes na vida escolar.

De acordo com gestores de escolas municipais da regido Nordeste, ouvidos em pesquisa
da Fundag¢do Joaquim Nabuco, o programa Mais Educacdo teve bons resultados ao conseguir
mudang¢as no comportamento dos alunos e aumento do seu envolvimento nas atividades da
escola.

As atividades artisticas e esportivas sdo as que motivam os alunos a permanecerem
mais tempo na escola. Os diretores, por sua vez, usam essa motivagdo para tornar
obrigatorias as atividades de orientagdes de estudo e vao criando lagos entre alunos e
aprendizagens. Sendo assim, mesmo quando ndo hé a intencionalidade pedagogica

explicita, ha resultadog intangiveis que sdo percebidos pelos gestores (RODRIGUES;
CASTRO; CUNHA JUNIOR, 2017, p. 87).

Leclerc e Moll (2012) apontam a necessidade de articulacdo efetiva entre o projeto
politico-pedagdgico da escola e sua comunidade e a superacdo da dualidade entre as atividades
oferecidas no turno como desafios para que o programa tenha impacto na ampliagdo da
educagao integral do individuo.

Um problema que aparece frequentemente nas pesquisas € a inconstancia no repasse de
recursos por parte do governo federal, que sofreu atrasos importantes no periodo, impedindo o
funcionamento adequado do programa, mesmo nas escolas mais organizadas (RODRIGUES;
CASTRO; CUNHA JUNIOR, 2017).

O mesmo diagndstico foi feito pelos proprios Ministério do Desenvolvimento Social e
Ministério da Educacdo que, em nota técnica de 2015, indicam a garantia de financiamento
como necessaria para a consolida¢do da politica publica de educacdo integral em jornada
ampliada.

A consolidagdo da referida politica inclui: a melhoria da infraestrutura das escolas do
Mais Educagdo, a profissionalizagdo composta por formagdo, valorizagdo e carga
horaria de 40 h na mesma escola para os profissionais da educagdo integral; o
investimento na gestdo e articulagdo intersetorial nos trés niveis de governo; e a

garantia do financiamento da educag@o integral em jornada ampliada em todo o pais
(SENARC/MDS; SEB/MEC, 2015, parag. 42).

Apesar das indicagdes da diretoria técnica sobre a importdncia da manutencdo do
or¢amento para a consolidacao da politica publica, um ano ap6s o auge, € no inicio do segundo
mandato de Dilma (2015-2016), o Mais Educacao ¢ suspenso ao longo de todo o ano de 2015
como parte dos cortes no orcamento feitos pelo governo que enfrentava crise economica e
politica — que culminou no impeachment da presidenta no ano seguinte.

No primeiro ano do segundo mandato de Dilma, o governo federal posterga diversas

vezes o langamento do edital e termina o ano sem publica-lo. Dessa maneira, as escolas que
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abriram matriculas de ensino em tempo integral considerando a manuten¢do do programa
passam o ano sem receber transferéncias federais para ressarcimento dos gastos de voluntarios
ou manutengao das atividades. Um estudo feito pela Fundaj (Fundagao Joaquim Nabuco) com
1.638 escolas participantes do PME em 861 municipios do pais e apresentado no final de 2015
apontou que 43% das escolas tiveram de adiar o inicio de suas atividades em algum momento
e 18,7% interromperam as atividades do Programa por atraso nos repasses financeiros do
governo federal (SOUZA, 2016b).

O contingenciamento de or¢amento ¢ um dos problemas cldssicos para a manutengao
de politicas publicas educacionais: “metas governamentais s6 podem ser efetivamente
perseguidas, com monitoramento ¢ avaliagdo adequados, se houver certa regularidade na
alocacao das despesas publicas” (ABRUCIO, 2007, pp. 81-82).

Ainda assim, na analise de Parente, as agdes do Executivo tém sido responsaveis pela
entrada e manutencao da ampliagdo da jornada na agenda dos diferentes entes federativos, com
certas alternativas e modelos, “a exemplo das politicas que fazem uso de diferentes espacos
educativos, escolares e nao escolares e que se utilizam de diferentes profissionais da educagao,

incluindo voluntérios” (PARENTE, 2017b, p. 421).

2.2.4 Redesenho e Novo Mais Educacao

Ap6s o periodo de interrupcao em 2015, o programa Mais Educacgao ¢ alterado em 2016
e ¢ retomado, com execu¢ao da segunda parcela de repasses para as escolas que aderiram ao
programa em 2014 e ainda aguardavam parte do dinheiro. Entre as principais alteragdes
implementadas, observou-se o aumento de atividades voltadas ao refor¢o escolar. Até entdo, o
programa previa que atendimento pedagdgico era uma das, no minimo, cinco atividades
oferecidas pela unidade escolar, sem defini¢do de tempo minimo ou méaximo obrigatdrio
dedicado a ela. A partir da nova resolugao do FNDE, publicada em abril daquele ano (FNDE,
2016a), ao menos seis horas semanais da jornada complementar deveriam ser dedicadas ao
acompanhamento pedagégico. O restante do tempo do contraturno seria, entdo, dividido entre
outras trés atividades de escolha da escola.

A nova resolugdo do FNDE também restringe gastos com custeio das atividades e
ressarcimento de custos de transporte e alimentacdo dos monitores, ndo sendo mais previstas
despesas de capital, ou seja, de qualquer tipo de material permanente para a escola, com a verba

transferida pelo PDDE Integral. Com todas as mudancgas, o Mais Educagao tem adesao de 37,7
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mil escolas publicas (MEC, 2018), que recebem os recursos apenas no final do segundo
semestre de 2016 para serem gastos ja sob as regras de um novo programa.

A incerteza sobre os repasses € os cortes levam o Programa Mais Educacao a ser
caracterizado como politica de governo — isto €, uma politica sem perspectiva de continuidade
para além dos mandatos de um grupo politico, em contraste com o que seria uma politica de
Estado —, por sua vulnerabilidade as questdes orgamentarias, administrativas e politicas
(PARENTE, 2017a).

Em uma reunido do Comité Territorial Baiano de Educacdo Integral com secretarios
municipais de educacio na Bahia em outubro de 2017, por exemplo, uma das gestoras presentes
se referiu a expectativa da comunidade de gestores educacionais em relagdo ao programa da
seguinte maneira: “A gente espera ‘na esperan¢a’, porque nio temos certeza de nada”'*.

Em outubro de 2016, o Mais Educagdo foi substituido pelo programa Novo Mais
Educacao por meio de nova portaria do MEC, com regulacdo do FNDE (FNDE, 2016b; MEC,
2016). Apesar de adotar um nome que da a entender a continuidade do programa, as normas do
Novo Mais Educacao mudam o objetivo, o desenho institucional, as contrapartidas e os valores
de financiamento, podendo ser entendido como uma agao diferente.

A finalidade do PME, que era de melhorar o desempenho escolar dos estudantes da
educagdo basica para a formacao integral do aluno com ampliagdo da jornada no contraturno,
na normativa do novo programa aparece de maneira mais especifica e também mais restrita:
melhorar a aprendizagem em lingua portuguesa e matematica no ensino fundamental por meio
da ampliagdo da jornada escolar de criangas e adolescentes'>.

Para isso, sdao previstos dois modelos de adesdao por parte das escolas: um no qual as
unidades poderao receber recursos federais para ofertar cinco horas semanais de reforgo escolar
nas disciplinas de portugués e matematica, o que ndo configura mais jornada integral'®; e um
segundo em que as unidades devem ofertar 15 horas semanais de aulas no contraturno,
alcancando o tempo de jornada integral, sendo oito delas em portugués e matematica e as outras
sete divididas em trés atividades de outras areas, como esporte, cultura, educa¢ao ambiental etc.
(MEC, 2016).

O programa mudou ainda o tempo de duragao das atividades financiadas pelos recursos

federais: as atividades deveriam ocorrer ao longo de oito meses (cerca de 175 dias uteis) no

14 Fala de gestora de um municipio baiano em apresentagdo no XXIV Encontro do Comité Territorial
Baiano de Educag@o Integral Integrada realizado em Entre Rios (BA) no dia 6 de outubro de 2017.

15 Apresentagdo do programa Novo Mais Educagio na pagina do Ministério da Educagdo. Disponivel
em <http://portal.mec.gov.br/programa-mais-educacao>. Consultado em 16 de dezembro de 2017.

16 Regulada pela LDB, a jornada escolar integral deve ter ao menos sete horas diarias (BRASIL, 1996b).
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ano. Dessa maneira, ja nas regras do Novo Mais Educacdo, estd previsto que a verba federal
nao financie aulas no horario complementar durante todo o ano letivo que tem, segundo a LDB,
no minimo 200 dias letivos (BRASIL, 1996b). Também deixou de existir a exigéncia da
contrapartida dos entes subnacionais de garantir um professor lotado na escola exclusivamente
para atuar como coordenador do programa, assim outro profissional da escola, como o diretor,
tem de assumir a responsabilidade de articulacao e implementagao das atividades de contraturno
ainda que tenha outras fun¢des na unidade escolar.

O desenho do novo programa alterou também o agente decisor e a forma de adesdo das
unidades escolares. Enquanto no Mais Educacdo a adesdo era feita pela unidade escolar
diretamente com o Ministério da Educacao e validada pela Entidade Executora (secretaria de
educagao municipal, estadual ou distrital), no Novo Mais Educacdo, sdo as secretarias
municipais que devem enviar ao MEC a lista de escolas de sua rede que podem se beneficiar
do programa e, s6 ap0s essa primeira determinacao, ¢ que as unidades indicadas fazem a adesao
ao novo programa. O repasse de recursos, no entanto, continua a ser feito pelo governo federal
diretamente a escola por meio do PDDE Interativo.

Com todas essas alteracdes, consideramos que o Novo Mais Educacdo seja um programa
diferente do PME e, por isso, ele ndo ¢ tratado como objeto desta pesquisa.

Este capitulo detalha o desenho institucional do Mais Educagdo conforme as normas
estabelecidas pelo governo federal em decretos, portarias e resolugcdes do MEC e do FNDE (a
lista das normativas usadas esta disponivel no apéndice A). Sdo descritas nas proximas paginas
as normas de adesdo e funcionamento do programa, a estrutura de financiamento, assisténcia
técnica e as contrapartidas necessarias para adesao ao programa federal. Sao apresentados ainda
os espagos de representacao previstos na implementacao local, com comités locais, comités
territoriais e foruns. Ao final, sdo caracterizados os espagos de autonomia deciséria do programa

para decisdo e criatividade das redes municipais e das escolas participantes.
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3 DESENHO INSTITUCIONAL DO MAIS EDUCACAO

3.1 ADESAO E FUNCIONAMENTO

O PME estabelecia que as unidades escolares elegiveis para o programa fizessem a cada
ano a adesao ao programa por meio do portal do MEC direcionado a execucdo e controle de
acoOes das redes subnacionais (Simec). A partir da pactuagao, a transferéncia de recursos seria
feita diretamente para a escola, sem passar pelos cofres da rede, por meio de uma das agdes
agregadas do PDDE, o PDDE Educacao Integral. No entanto, para a participacdo de um
estabelecimento escolar no programa, a entidade executora (secretaria de educagdo do ente
subnacional)!” deveria avaliar os planos de atendimento enviados pela escola, oferecer como
contrapartida um professor contratado para coordenar o programa em cada uma das unidades
escolares participantes do PME e designar ao menos um técnico da secretaria como responsavel
pela coordenagdo do programa na rede e orientacao dos gestores escolares.

Dessa maneira, a adesdo, a execug¢ao e o financiamento davam-se em uma contratagao
entre MEC e escola, mas essa relagcdo era mediada pela secretaria municipal, que precisava
ratificar a lista de escolas que poderiam participar. A participagdo dos entes subnacionais no
desenho da politica era de acompanhamento da execu¢dao do programa a cargo das unidades
escolares, sem que tivessem participagdo em nivel de planejamento e desenho da politica, ou
de definicao das prioridades (LOBO; LUSTOSA; PAZ, 2018). A lista de escolas elegiveis para
o PME era criada pelo ministério a partir de suas prioridades (como critérios de vulnerabilidade
social, desempenho escolar) e do orgamento do programa para o ano (MAGALHAES, 2016),
mas havia alguma permeabilidade a pedidos de inclusdo feitos pelas redes municipais — como
no capitulo 5 mostraremos ter sido o caso de Campinas.

Uma vez na lista de unidades elegiveis, as escolas que quisessem aderir ao programa
precisavam cumprir com os seguintes requisitos (FNDE, 2013; 2014; MEC, 2009; 2011a;
2012):

a) ter unidade executora, um 6rgdo colegiado com representantes da escola e da
comunidade organizado em uma sociedade civil com conta bancaria para

recepcdo de recursos;

170 PME adota a nomenclatura de entidade executora para se referir as secretarias municipais, estaduais
ou distritais responsaveis pela oferta de educagdo. As normas e relagdes intergovernamentais do programa no texto
deste trabalho fardo referéncia a redes municipais, mas as regras sdo as mesmas para redes municipais, estaduais
ou distritais.
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b) elaborar um Plano de Atendimento da Escola com de cinco a dez atividades que
pretendiam oferecer em consonancia com os macrocampos indicados pelo
ministério, determinando niumero de alunos atendidos e nimero de horas em

atividades de contraturno e aprova-lo com sua secretaria municipal.

A partir da aprovagdo da adesdo da escola, as responsabilidades dos estabelecimentos
de ensino em relacdao ao Programa Mais Educagao sao:
(a) ter um professor contratado exclusivamente designado para a
coordenacao do programa;
(b) executar e realizar a gestdo das atividades de contraturno (o que inclui a
contratagdo de monitores voluntdrios, a compra de materiais, a
articulagdo com outros atores territoriais e o planejamento conjunto das
atividades com a comunidade em um comité local);

(c) prestar contas ao FNDE sobre a destinacao dos recursos do PME.

No arranjo previsto pelo programa federal, as secretarias municipais ficam responsaveis
pela articulagdo da rede, assisténcia técnica as escolas e acompanhamento dos planos de
atendimento e prestagdes de contas das unidades executoras. A contrapartida das secretarias ¢ a
disposi¢cao de um professor contratado, com, preferencialmente, jornada de 40 horas semanais,
lotado em cada uma das escolas para exclusivamente coordenar o Mais Educacdo e a designagao
de ao menos um técnico da secretaria responsavel pela articulagdo e orientacdo técnico-

pedagdgica do programa na rede (FNDE, 2013; 2014; MEC, 2009b; 2011b; 2012a).

3.2 FINANCIAMENTO E PRESTACAO DE CONTAS

A transferéncia de recursos prevista no PME para as escolas participantes era feita por
meio do PDDE Educagao Integral pelo FNDE. Os recursos, enviados em uma ou duas parcelas
ao ano, deveriam ser usados para financiar o ressarcimento de gastos com o transporte e as
refeicdes dos voluntarios que administrariam as atividades de contraturno, para a compra de
materiais e o pagamento de servigos usados nas atividades planejadas em acordo com o Manual
de Educagdo Integral para obtencao de apoio financeiro do FNDE, como a aquisi¢ao de
instrumentos musicais para bandas escolares, itens esportivos, brinquedos, tintas, papéis ou

livros. Os recursos cobririam, assim, gastos de custeio e de capital, conforme percentual
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definido em resolugdo do 6rgdo. O valor a ser repassado diretamente para a escola seria
calculado pelo nimero de alunos matriculados em cada escola beneficiada pelas atividades.

Entre 2011 e 2016, houve numerosas alteracdes na estrutura de repasses e valores do
programa, mudando normas de referéncia para valores de repasse (escola aluno), a possibilidade
de aplicacdo dos recursos (gastos com material de custeio ou capital) e os valores de referéncia
para restituicdo de gastos de monitores voluntarios ano a ano, dificultando a organizagdo e
gestdo de recursos dentro das unidades escolares, bem como sua autonomia em relacdo ao
dinheiro transferido pelo PDDE (CAPUCHINHO; CROZATTI, 2019, no prelo).

Na tabela abaixo, as altera¢des sistematizadas em um quadro sintético mostram as
normas de financiamento do FNDE nos valores anuais previstos por escola de 2011 a 2016 e as
regras de gasto conforme indicacao para uso com material de custeio ou de capital. H4 uma
importante redug@o nos valores de financiamento a partir do ano de 2013, principalmente para
escolas com mais de 1.500 alunos, que deixam de receber um repasse de R$ 15.000,00 por ano
para alcancar um repasse anual de R$ 9.000,00.

O periodo de diminuicdo de valores coincide com o de ampliagdo do nimero de
unidades escolares atendidas — de 2011 a 2013, o nimero de escolas triplicou e chegou a quase
50 mil unidades escolares — e com o diagnostico de que os recursos transferidos para as escolas,
por meio do PDDE e suas acdes agregadas, principalmente os ligados ao programa de
ampliacao de jornada, ndo vinham sendo utilizados no ano de repasse pelas escolas, sendo
reprogramados para o ano seguinte (LOBO; LUSTOSA; PAZ, 2018). A nao utilizacdo dos
recursos, segundo pesquisas realizadas pelo FNDE, estava ligada sobretudo a “falta de
informacdo para os gestores, que se viam receosos de cometerem impropriedades e, por
conseguinte, serem penalizados administrativamente” (LOBO; LUSTOSA; PAZ, 2018, p. 167).

A tabela inclui ainda a destinagdo dos recursos segundo percentual que poderia ser usado
com custeio e com recursos de capital. O FNDE'® define como recursos de custeio aqueles que
se destinam a “cobrir despesas relacionadas a aquisicao de material de consumo (materiais de
expediente, limpeza, construcao, etc.) e contratacdo de servigos (manutencdo hidraulica,
elétrica, jardinagem etc.)”. Ja a parcela de capital deve ser empregada na aquisi¢ao de “materiais
permanentes (eletrodomésticos, computadores, mobilidrio, etc.)”. A regra interfere diretamente
nas decisdes das escolas sobre o uso do dinheiro para financiar as atividades pedagogicas. Uma

escola que quisesse investir na compra de determinados instrumentos para a fanfarra precisaria

18 Regra disponivel em <http://www.fnde.gov.br/programas/pdde/perguntas-frequentes/item/10728-pf-
sobre-despesas-de-custeio-e-capital>. Consultado em 15 de dezembro de 2017.



64

checar se o valor de compra ficaria dentro do percentual destinado a capital ou ndo poderia

fazer a obten¢ao dos instrumentos mesmo tendo dinheiro em caixa suficiente para tal compra.

Tabela 1 - Evolucao do financiamento do PME de 2011 a 2016

Valor de repasse para |Valor de repasse para

Normas do FNDE escolas de até 500 escolas com mais de

Mais Educacio alunos 1.500 alunos Custeio/Capital

2011 R$ 5.000,00 R$ 15.000,00 Custeio e capital
80% para custeio e

2012 R$ 5.000,00 R$ 15.000,00 20% para capital

Entre 75% e 77,5%
para custeio; e 22,25%
2013 R$ 4.000,00 R$ 9.000,00 e 25% para capital

Entre 75% e 77,5%
para custeio; e 22,25%

2014 R$ 4.000,00 R$ 9.000,00 e 25% para capital
R$ 10 por aluno em RS 10 por aluno em
2016 atividade atividade Custeio

Fonte: Elaboragdo propria a partir de normativas FNDE e MEC (FNDE, 2013; 2014; 2016; MEC,
2009b; 2011a; 2012).

Outra parte do financiamento das atividades diz respeito ao pagamento de monitores
responsaveis pelas atividades oferecidas nas escolas, também chamados de oficineiros. O
modelo adotado pelo PME ¢ o de voluntariado com um valor mensal designado a titulo de
ressarcimento de custos de transporte e alimentagdo, mas sem a necessidade de comprovacao
dos gastos. Na pratica, o valor € tido como pagamento pelos servigos contratados em um modelo
que ndo implica direitos trabalhistas, como prevé a lei n® 9.608/1998 (BRASIL, 1998). Até
2013, os monitores voluntarios trabalhando em escolas urbanas recebiam para alimentagao e
transporte valores mensais entre R$ 60,00 ¢ R$ 300,00 conforme o nimero de turmas
monitoradas, limitadas a0 maximo de cinco turmas por unidade educacional. Nas escolas do
campo, o valor varia entre R$ 120,00 ¢ R$ 600,00.

Em 2013, ha um aumento no valor de reembolso para monitores de escolas urbanas, que
passam a receber R$ 80,00 mensais por turma acompanhada (FNDE, 2013). Para os monitores
que atendiam escolas rurais, o valor continuou a ser de R$ 120,00 por turma acompanhada. Em
2016, uma nova resolugao (FNDE, 2016a) diferencia o valor de ressarcimento de monitores
que faziam o acompanhamento pedagogico e os monitores de outras atividades. Aqueles que
trabalhavam com o acompanhamento pedagdgico para o refor¢o escolar do aprendizado dos
alunos em escolas urbanas passaram a receber o valor de R$ 160,00 por turma ao més, enquanto
os de outras atividades receberam R$ 80,00. No caso das escolas rurais, os monitores de
acompanhamento pedagogico recebem R$ 240,00, enquanto o de outras atividades sdo

recompensados com R$ 120,00 por turma ao més. Vale ressaltar que estes valores, segundo a
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normativa, ndo seriam pagamento pelo servi¢o, que era prestado de maneira voluntaria, mas
para o ressarcimento de custos de alimentacdo e transporte. Assim, de acordo com esta
resolucdo, monitores de acompanhamento pedagodgico receberiam o dobro daqueles
responsaveis por outras atividades para gastos com transporte e comida para oferecer atividades
na mesma unidade.

Ao final de cada ano letivo, as escolas tinham a obrigagdo de enviar a prestacao de
contas dos gastos dos recursos do PDDE para o FNDE. No entanto, vale salientar que a
secretaria municipal tem grande interesse em acompanhar a prestagdo de contas das unidades
escolares ja que o FNDE pode bloquear os repasses dos anos seguintes para outros programas
diante de inadimpléncia de prestagdao de contas.

Além do financiamento direto na escola pelo PDDE Integral, a rede municipal poderia,
ainda, receber uma complementacdo de verba via transferéncias constitucionais do Fundeb por
conta das matriculas em educacado integral que, a partir de 2007, tém uma ponderagdo de 1.25
em relacdo ao valor de referéncia para matriculas de ensino fundamental de ensino parcial.

Aprovado em 2007, o Fundeb estimula a ampliacao da jornada escolar ao criar fatores
de ponderacdo de acordo ndo s6 com as diferengas entre etapas de ensino, mas também por
modalidade de jornada. Dentre os 17 fatores criados, esta incluido o tempo integral para creche,
pré-escola, ensino fundamental e ensino médio (BRASIL, 2007). A ponderagao de repasse parte
de 1.25 para cada aluno de ensino fundamental de jornada integral (sete horas diarias)!® em
relag@o ao valor de aluno de jornada parcial (quatro horas didrias) em 2007 e ¢ atualizado para
1.3 para alunos do fundamental de tempo integral em 2011. A criagcdo da ponderacao para tipos
diferentes de jornada ¢ um avango em relagdo ao Fundef. No entanto, ndo se pode deixar de
destacar que enquanto o tempo de responsabilidade da rede sobre o aluno cresce em 75% - de
quatro para sete horas dirias -, o repasse do fundo de transferéncia prevé, no melhor cenario,
complementacdo de 30% em relacdo ao custo de um aluno de jornada parcial (MENEZES,
2012; MOSNA, 2014). Além disso, o dinheiro de transferéncia do Fundeb ¢ enviado a rede
municipal conforme o niimero de matriculas, mas nao necessariamente o valor complementar
para alunos integrais ¢ usado nas escolas de jornada ampliada. A decisdo sobre o emprego dos
recursos ¢ feita pela rede de ensino.

Em relagdo a merenda necessaria para os alunos que passam mais horas na escola, os

gastos com alimentagdo escolar eram de obrigacdo das secretarias municipais com

190 decreto n°6253, de 13 de novembro de 2007, estipula uma regra de passagem considerando em
2007 jornadas de seis horas diarias como tempo integral, mas a partir do ano seguinte a jornada de tempo integral
tera duracdo minima de sete horas diarias.
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suplementagdo federal em valor majorado por meio do Programa Nacional de Alimentagao
Escolar (PNAE) para as matriculas de tempo integral e para os alunos participantes do Mais
Educagdo. De 2013 a 2016, o valor de repasse do PNAE por aluno de ensino fundamental era
de R$ 0,30 per capita, enquanto para alunos participantes do programa Mais Educacdo eram
repassados a rede R$ 1,00 per capita (MEC, 2015).

Apesar dos trés mecanismos de repasses federais para o financiamento da jornada
ampliada, em uma pesquisa feita por um grupo de estudos composto por seis universidades
federais (UFMG et al., 2013), os gestores municipais afirmam que os montantes de repasse do
Fundeb e do Mais Educagdo ndo eram suficientes para viabilizar o programa de educagdo
integral. Os pesquisadores tiveram a resposta de 218 municipios que adotaram o PME entre
2008 e 2013, 67,1% dos respondentes afirmaram que o Fundeb e PDDE integral viabilizam
apenas parcialmente a implantacio da educagdo integral. Apenas 27,5% dos gestores
municipais afirmaram que os repasses do fundo e do governo federal eram suficientes para
viabilizar a total implantacdo do programa. Do total de gestores respondentes, a maioria
(55,8%) afirmou destinar recursos municipais suplementares para garantir as atividades de
educacao de tempo integral na rede (UFMG et al., 2013).

Embora houvesse queixas sobre os repasses considerados insuficientes, diversos estudos
sobre a implantagio do programa (MAGALHAES, 2016; MOSNA, 2014; RODRIGUES;
CASTRO; CUNHA JUNIOR, 2017; SILVA, 2014) apontam que a adesdo ao programa se da
principalmente por conta dos incentivos financeiros, e ndo a partir da sensibilizacdo da
comunidade escolar ou das secretarias para o turno integral. Os recursos financeiros aportados
as escolas eram expressivos em relacdo ao montante que as unidades estavam acostumadas a
lidar e davam, assim, certa autonomia financeira para a direcao e para a comunidade, ainda que

a maior parte do dinheiro fosse usada para reembolso dos oficineiros (MOSNA, 2014).

3.3 ASSISTENCIA TECNICA E GESTAO INTERGOVERNAMENTAL

O decreto que regulamenta o Mais Educag¢do em 2010 prevé o papel de assisténcia
técnica e financeira da Unido para garantir as finalidades do PME em regime de colaboragao
com estados e municipios (BRASIL, 2010). A assisténcia técnica era oferecida a gestores das
redes municipais, coordenadores do PME nas escolas e coordenadores municipais ou territoriais
do programa por meio de material de leitura, webconferéncias, reunides nacionais presenciais

e consultoria por e-mail ou telefone do MEC e do FNDE.
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Em relacdo as diretrizes pedagdgicas do programa, foi produzido amplo material com
orientagdes para a construcao de um projeto de educagdo integral adaptado a realidade local e
para nortear as atividades do programa no contraturno. No portal do MEC?, estio
disponibilizados 21 cadernos pedagdgicos, além de manuais sobre a construcao territorial da
educacdo, guia de museus, cadernos sobre areas especificas do saber e trabalhos académicos
sobre a aplicacdo do Mais Educacao.

No tocante a parte administrativa do PME, o desenho institucional do programa previa
um coordenador por escola e um (ou mais) técnico da secretaria por rede responsavel pela
implementagdo do programa. Assim, o objetivo era o de que a assisténcia técnica e os trabalhos
de formacao do ministério fossem centralizados nestas pessoas. A cada ano o MEC e o FNDE
publicavam um manual operacional do PDDE Educacao Integral que trazia as informagdes
necessarias para adesdo e execugdo do programa, bem como a lista de atividades formativas
que poderiam fazer parte da acdo estratégica para jornada ampliada financiada pelo PDDE
(MEC, 2009; 2010; 2011a; 2012; 2013; 2014).

A Secretaria de Educagao Basica (SEB) mantinha um e-mail para responder as davidas
sobre o programa e, a0 menos, 9 técnicos da secretaria, divididos por estado, eram responsaveis
por acompanhar a implementagdo do Mais Educacdo e por ajudar na articulagdo das redes. De
sua parte, o0 FNDE também mantinha um e-mail e telefone para resolver duvidas sobre os
recursos (LOBO; LUSTOSA; PAZ, 2018).

Além disso, ao longo do ano eram realizadas formacdes da rede de coordenadores por
webconferéncia. Entre 2009 e 2014, foram realizadas ao menos 45 webconferéncias?! com
representantes da SEB e do FNDE. As videoconferéncias eram, em sua maioria, coordenadas
pela diretora de curriculos e educagdo integral do MEC no periodo, Jaqueline Moll, e pelo
coordenador-geral de educagao integral do MEC, Leandro Fialho. Nas videoconferéncias, além
de apresentar assuntos de interesse para a execucdo do programa, os gestores federais
respondiam questdes enviadas pela internet por gestores do programa de todo o Brasil.

Reunides da Unido Nacional de Dirigentes Municipais de Educagao (Undime nacional
ou de suas segoes estaduais), do Conselho de Secretarios da Educagio (Consed) e do Forum de
Educacao Integral (evento anual criado no periodo) eram momentos presenciais em que equipes

de funciondrios locais recebiam orientagdo de uma equipe do MEC e do FNDE sobre as

20 Materiais disponiveis em <http://educacaointegral.mec.gov.br/biblioteca#cadernos>. Acesso em 21
de dezembro de 2018.

21 As videoconferéncias estdo disponiveis no portal do MEC em
<http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=16664&Itemid=1110>. Consultado
em 21 de dezembro de 2018.
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diretrizes do programa, sua execucdo e prestacdo de contas, evidenciando a relagdo
intergovernamental de colaboracgdo técnica prevista no PME (TERTO; CASTRO, 2017).

Os marcos regulatérios do PME ndo determinam a criacdo de espagos de gestao
intergovernamental do programa, mas recomendagdes a constituicao de comités territoriais para
o programa aparecem desde as primeiras publicacdes do MEC sobre educacgdo integral, em
2009, como o caderno “Gestdo Intersetorial no Territério”, parte da trilogia associada ao
programa intitulada “Série Mais Educac¢do” (DINIZ JUNIOR; MENEZES, 2015).

Os Comités Metropolitanos, Regionais ou Estaduais deveriam ser formados por
representantes da secretaria estadual ou distrital e das secretarias de educa¢ao municipais que
desenvolviam o Programa Mais Educagdo, devendo igualmente incluir representantes de outras
secretarias municipais ou estaduais que pudessem ter interface com o programa (Cultura,
Esporte, Turismo, Desenvolvimento Social etc.). Poderiam ainda colaborar atores sociais e
institucionais diversos, representantes de universidades, Conselho Estadual e Municipal de
Direitos da Crianca e do Adolescente, diretores, professores comunitarios e outras entidades
parceiras conforme a realidade de cada regido (MEC, 2009b).

A funcdo dos comités territoriais s6 ¢ determinada no Manual de Educacao Integral de
2011. Os comités sdo consultivos e para qualificagdo do programa.

Os comités devem fomentar, articular e integrar os diferentes setores, atores e politicas
sociais envolvidos com a implementacdo do Programa Mais Educac@o nas escolas e

nas regides onde ele estd acontecendo, tendo carater consultivo para qualificacdo do
Programa (MEC, 2011b, p. 13).

Apesar de ndo haver normativa que determine a criagdo dos comités territoriais, em
2013, ao menos 10 estados, entre eles Sdo Paulo, tinham comités territoriais (UFMG et al.,
2013). Em 2015, representantes de comités territoriais de, ao menos, 14 estados participaram
do III Forum de Educagao Integral de Pernambuco, sendo que em alguns estados havia mais de
um comité territorial.

Vale destacar que a construcao de espagos de participagdo, monitoramento e gestdo de
politicas educacionais no Brasil esta prevista na Constituicdo Federal de 1988 e reiterada pela
LDB, de 1996, que aponta a gestdao democratica do ensino como um de seus principios (DINIZ
JUNIOR; MENEZES, 2015).

Os comités territoriais sdo espacos em que ¢ feita a articulacdo intersetorial e
intergovernamental entre diferentes entes subnacionais, com discussdes sobre experiéncias
pedagdgicas e de organizagdo administrativa, e estabelecimento de planos de ag¢des articuladas

em torno do Mais Educagdo — além de outras politicas relacionadas ao programa, como o
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Programa Nacional de Alimentagdo Escolar e a possibilidade de repasse majorado do Fundeb
para matriculas de tempo integral. Ao menos uma vez por ano, o Ministério da Educacao
organizava um evento com coordenadores de comités locais, metropolitanos ou regionais para
formacao técnica. Os eventos aconteciam em Brasilia ou no Recife, onde a Fundagdo Joaquim
Nabuco (Fundaj), 6rgdo federal, coordenava semindrios de formagao sobre educagdo de tempo
integral.

Dessa maneira, os comités territoriais tornam-se um ator na implementacao do PME,
como salientou a diretora de curriculos e educagdo integral do MEC, Jaqueline Moll, em
publicagdo institucional:

Os Comités Territoriais do Mais Educagdo, criados como espacos de interapoios
institucionais, também t€m atua¢do fundamental, uma vez que tém papel proativo com

relacdo a implementagdo do Programa, congregando diversos atores da educacdo
integral no territorio (MOLL, 2014, p. 577).

Os comités, em alguns casos, agem como instincia de negociagcdo entre entes
subnacionais e o governo central na tentativa de fazer ajustes no programa, readaptacdes ou
pressao politica sobre o ministério. Esse papel ¢ evidenciado quando, em 2015, com os atrasos
de repasse do programa, os Comités escrevem um manifesto para pressionar o MEC, que
passava por cortes orgamentarios. A carta ¢ assinada por representantes de comités territoriais
de 14 estados?’. O papel dos comités serd mais especificado no quinto capitulo, quando ¢é
abordado o caso especifico do Comité Metropolitano de Educagdao Integral da Regido
Metropolitana de Campinas.

Entretanto a falta de institucionaliza¢do da instancia ¢ apontada por participantes dos
comités como um problema para sua efetiva participacao politica. Por muitos anos, os grupos
fizeram reiterados pedidos ao ministério do reconhecimento em documento oficial dos comités
como instancias de negociacao (CE DO SENADO, 2015; DINIZ JUNIOR; MENEZES, 2015).
O reconhecimento so ¢ feito na portaria SEB n° 12, de 11 de maio de 2016, mesmo ano em que
o programa sera descontinuado. A portaria aponta como funcdo dos comités a promocao da
articulacdo intersetorial das politicas publicas e agdes para a educacdo integral em todas as
esferas de governo e determina que a SEB reconhecera os comités de cada estado como

instancia consultiva e propositiva (SEB/MEC, 2016).

22 Manifesto dos Comités de Educagdo Integral em defesa da politica de educagdo integral. Escrita em
18 de novembro de 2015, em Pernambuco. Disponivel em https:/educacaointegral.org.br/wp-
content/uploads/2015/11/comit%c3%aas-territoriais-de-educa%c3%a7%c3%a3o-integral.pdf. Acesso em 25 de
maio de 2018.
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3.4 ESPACO DE AUTONOMIA DAS REDES E DAS ESCOLAS

Funcionando por meio de um mecanismo de transferéncia financeira condicionada
voluntaria do governo federal, o Mais Educagdo busca a cooperagdo dos entes executores € o
estabelecimento de um padrdo nacional de oferta por meio de regras definidas pelo governo
central (por portarias, manuais, resolugdes e regras de transferéncia), que condicionam o
recebimento do recurso a observancia dos seus critérios (VAZQUEZ, 2014). Assim, o poder de
agenda e desenho dos incentivos ficam concentrados na Unido, que também regula o
comportamento dos executores por regras, mecanismos de controle e auditoria.

Em um estudo sobre os padroes de inducdo de politicas sociais por meio de
transferéncias condicionadas, Machado (2014) indica a experiéncia do PDDE como uma
espécie de contrato de execugdo, caracterizado por relagdes verticalizadas e fragmentadas sem
orgdos ou arenas de negociacdo intergestores. E certo que a pesquisa de Machado nio analisou
especificamente a acdo integrada PDDE Integral, do Mais Educacao, mas o desenho geral do
programa PDDE de transferéncia da Unido para as escolas.

Lobo, Lustosa ¢ Paz (2018), em seu estudo sobre os desafios de descentralizagao e
capacidade estatal na aplicagdao do PDDE, consideram que as agdes agregadas desse programa,
como o Mais Educagdo, t€ém uma divisao rigida entre os formuladores da politica (MEC) e os
executores (unidades escolares e entes subnacionais). Os autores consideram que nao foram
criadas no programa instancias de negociagao e avaliagdo para corrigir falhas ou rever ajustes
a partir do processo de implementagdo. Apesar de o programa prever a criagdo de espagos de
negociagao como comites territoriais, o desenho ndo determinava a sua existéncia e nao garantia
a institucionalidade dessas instancias dentro do funcionamento do programa.

O modelo de descentralizagdo que se estabelece no ambito do PDDE manifesta uma
clara divisdo de tarefas entre o governo central, os entes federados e os agentes locais
(entidades representativas das escolas). Aos ltimos cabe a atribuicdo de mobilizar a
comunidade escolar para decidir quanto a aplicagdo dos recursos, definir prioridades,
realizar aquisi¢des/ contratagdes em favor das escolas e prestar contas (execu¢fo). Ao
governo central sobressaem os papéis de definidor das linhas mestras da politica,
estabelecendo critérios de alocagdo, repasse, execucdo e prestagdo de contas dos
recursos (formulac¢ao), e de articulador das a¢des dos entes locais (coordenacio).
Aos entes subnacionais, por sua vez, cabe prestar assisténcia técnica, avaliar e julgar

as prestagdes de contas das entidades representativas das escolas, atuando
especialmente no controle (LOBO; LUSTOSA; PAZ, 2018, p. 152).

Embora com fungdes restritas a adesdo, execu¢dao e coordenagdo local, as unidades
escolares e os entes subnacionais tém espacos decisorios em que podem alterar o desenho da

politica definido em Brasilia para adequé-lo a sua realidade e aos seus interesses (FRANZESE;
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ABRUCIO, 2013). No caso do PME, foram identificadas cinco dimensdes de autonomia
(relativa ou completa) na agdo dos entes subnacionais e das unidades escolares executoras: a)
pequena autonomia na escolha das escolas participantes; b) autonomia relativa na escolha de
atividades ofertadas no contraturno; c¢) autonomia relativa na decisao de aplicacdo dos recursos
do PDDE Integral; d) grande autonomia na escolha dos monitores; ¢) na articulagio do PME
com agoes locais e projetos intergovernamentais.

A primeira dimensdo, sobre a escolha das escolas elegiveis ao programa, diz respeito
apenas aos entes subnacionais. Ainda que os critérios de prioridade para escolha das unidades
escolares elegiveis para o programa fossem definidos pelo ministério, os entes subnacionais
precisavam ratificar a lista de escolas e, neste momento, poderiam barrar unidades ou apontar
outras de sua preferéncia para a coordenacdo da politica educacional na rede. Como jé citado,
o caso de Campinas exemplifica a inclusdo massiva de escolas no programa em uma negociagao
entre o poder local e o ministério, como sera descrito no capitulo 5.

A segunda dimensao ¢ a da escolha das atividades oferecidas no contraturno. O desenho
do PME indicava cerca de dez macrocampos?® com dezenas de possibilidades que poderiam ser
usadas no plano de agdo da escola. A Unica atividade de oferta obrigatéria pelas escolas era o
acompanhamento pedagogico, ainda assim o foco poderia ser qualquer das disciplinas
curriculares do ensino fundamental (alfabetizacdo, matematica, historia, geografia, ciéncias,
linguas estrangeiras e¢ outras), as demais atividades (entre quatro e nove) poderiam ser
escolhidas dentro da lista com mais de 50 atividades diferentes previstas pelo MEC, sendo que
algumas eram tdo abrangentes como “Contos” ou “Memoria e Historia das Comunidades
Tradicionais”. E importante lembrar que para a escolha das atividades, a autonomia das redes e
dos gestores escolares também ¢ relativizada por suas contingéncias materiais para a efetiva
implementa¢do do programa, como ter espaco adequado e a disponibilidade de um monitor
especializado para sua oferta e estar de acordo com o interesse dos educadores e estudantes.
Mesmo com essas restricdes, as escolas tinham espaco de autonomia para a escolha das
atividades e os arranjos feitos para sua oferta da maneira mais adequada a realidade da rede, de
sua comunidade e de seu territdrio.

A terceira dimensdo ¢ a da autonomia relativa na decisdo sobre o uso dos recursos. As
acoes agregadas do PDDE especificam o tipo de uso que pode ser feito de seus recursos, com
percentual dedicado a gastos considerados de consumo (custeio) ou bens de longa duracao para

a escola (capital). Desvios na finalidade dos recursos podem, em um primeiro momento, causar

23 O niimero muda conforme o edital anual do programa.
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o bloqueio de todos os repasses federais feitos para a unidade escolar e, caso verificado o desvio,
obrigar o gestor a devolver o dinheiro do proprio bolso (LOBO; LUSTOSA; PAZ, 2018). Ainda
assim, dentro dessa divisdo, as escolas ganham autonomia para poder comprar materiais
didaticos diferentes dos fornecidos por seu sistema de ensino ou pelo governo federal, fazer
pequenas reformas e contratar servigos.
A autonomia obtida pelas escolas com os recursos fica evidente na pesquisa nacional
feita em 2013 com 258 redes municipais e estaduais participantes do Mais Educacao. O
relatorio (UFMG et al., 2013) mostra que os recursos do PDDE Integral eram usados com maior
frequéncia para aquisicdo dos kits de atividades, materiais previstos nos manuais do Mais
Educacdo para a realizacao de atividades, no entanto, 86% das redes afirmaram que as unidades
usavam recursos do PDDE para comprar outros materiais usados em suas atividades e que nao
estavam previstos pelo governo federal, 64,3% usavam os recursos para consertos ou
manutencdo de equipamentos da escola, e 48,8% declararam utilizar os recursos para reformas
de espagos escolares.
A definicao de critérios de escolha dos monitores das atividades pagos com recursos do
PME ¢ a quarta dimensdo, em que as redes e/ou escolas t€ém autonomia deciséria na execugao
do programa. Em suas normativas, o governo federal define o tipo de contrato, o de
voluntariado, e o valor pago pelas atividades, mas nao faz restricdes em relagao a critérios para
a selecao de oficineiros. Dessa maneira, a escola (coordenada ou nao pela sua rede de ensino)
pode contratar profissionais com todo e qualquer tipo de formagdo, ndo se restringindo a
necessidade de curso médio normal ou licenciatura plena, como estipulado pela LDB para
professores (BRASIL, 1996a). No material de orientagdo do programa, hé a recomendacao para
que a escolha do monitor seja feita conforme a adequagao a atividade proposta e sugere apenas
que os recursos ndo sejam usados para o ressarcimento de professores da propria escola.
O trabalho de monitoria devera ser desempenhado, preferencialmente, por estudantes
universitarios de formagao especifica nas areas de desenvolvimento das atividades ou
pessoas da comunidade com habilidades apropriadas, como, por exemplo, instrutor de
judd, mestre de capoeira, contador de historias, agricultor para horta escolar, etc. Além
disso, poderdo desempenhar a fung@o de monitoria, de acordo com suas competéncias,
saberes ¢ habilidades, estudantes da EJA e estudantes do ensino médio. Recomenda-
se a ndo utilizagdo de professores da propria escola para atuarem como monitores,

quando isso significar ressarcimento de despesas de transporte e alimentacdo com
recursos do FNDE (MEC, 2012b, p. 10).

A quinta dimensao ¢ a da articulagdo com 6rgaos publicos, ONGs e outros atores sociais
para a efetivacao da jornada ampliada. As escolas podiam fazer arranjos diversos misturando
parcerias com outros O0rgdos municipais que disponibilizassem professores ou trabalhar com

monitores proprios, usar os espacos da escola, de outro 6rgdo publico, ou mesmo espagos
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privados, e comprar material para as atividades ou usar material obtido em parceria com outros
orgdos ou com outros atores privados. Essa multiplicidade de possibilidades aceitas (e
estimuladas no desenho do programa) para o plano de atividades e na prestagao de contas
permitia que as escolas tivessem margem para negociar parcerias em que elas se comprometiam
com o pagamento de parte dos gastos com os recursos do PDDE. Os gestores V1 e V2 da Regido
Metropolitana de Campinas contam sobre a experiéncia de escolas que tinham espago e alunos
desejosos de atividades esportivas e negociaram com a secretaria municipal de esportes a
liberacdo de seus profissionais para a monitoria dessas turmas, como contrapartida as escolas
eram responsaveis pelos gastos com material (bolas, uniformes, redes etc.) e com
deslocamentos para um campeonato local realizado com os estudantes. Dessa maneira, as
escolas conseguiam usar para sua complementacdo de jornada recursos obtidos com outras
secretarias do governo.

Além disso, os entes subnacionais podem coordenar a implementagdo do PME em suas
unidades escolares e usar o governo federal como suplemento financeiro para sua politica
educacional, ou agir de maneira contraria, dificultando a implementagao do programa em suas

unidades (MARTINELLI, 2017).
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4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa busca examinar em quais contextos houve implementacado da politica de
tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental nas redes municipais durante o periodo
de vigéncia do Mais Educa¢ao no BSM de 2011 a 2016. As dimensdes analisadas sdo o contexto
econOmico-social, a capacidade administrativa municipal, o tempo de experiéncia municipal
com a politica de jornada ampliada, os arranjos institucionais locais e a coordenacao da politica
a partir de comités territoriais intermunicipais.

Com esse objetivo, foi adotado como estratégia o uso de pesquisa quantitativa, com
dados do universo de municipios do pais, e a pesquisa qualitativa, com o estudo de caso da
implementa¢ao do tempo integral nesta etapa de ensino nos municipios paulistas de Campinas,
Valinhos e Vinhedo, todos participantes do Comité Metropolitano de Educacdo Integral da
Regido Metropolitana de Campinas (RMC).

A metodologia do estudo quantitativo e a constru¢ao do banco de dados, a escolha dos
municipios para o estudo de caso, o desenho do roteiro e selecdo dos entrevistados serao

detalhados nos préoximos segmentos deste capitulo.

4.1 ESTUDO QUANTITATIVO

A fim de analisar os contextos de implementagdo da ampliagdo da jornada nos anos
iniciais do ensino fundamental entre 2011 e 2016, foi montado um banco de dados com
informacdes demograficas, fiscais ¢ administrativas das 5.569 redes municipais de ensino
brasileiras**. Para cada municipio, foram reunidos dados da rede escolar, porte populacional,
localizag¢@o por estado e regido, receita or¢amentaria do municipio, transferéncias do Fundeb
recebidas pelos municipios, estrutura da administracdo da educacao no municipio e nimero de
anos de implementagao do tempo integral no fundamental 1 durante o periodo estudado.

O PME tinha como unidade de adesdo as escolas e nao as redes municipais completas,
assim, um municipio poderia ter apenas uma unidade escolar ou todas as escolas dentro do
programa. Nesta pesquisa, em vez de usar os dados das escolas participantes do programa, a
opcao foi pelo uso dos dados de matricula de tempo integral declarados no Censo Escolar, do
Inep, como indicador da adogao da jornada de sete horas nas redes municipais. A declaragao ¢

feita anualmente pelas escolas em relagdo a realidade de suas salas de aula no més de maio, e

24 O banco de dados criado para esta pesquisa estid disponivel no formato em <http://vincent-
noel.fr/mais_educacao/>.
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acompanhada por suas redes. A partir das informacdes declaradas no Censo Escolar sdo
definidos os repasses de recursos do Fundeb para o municipio. Assim, a unidade de analise ¢ o
municipio, € ndo a escola.

A escolha de tratar a taxa de matricula de tempo integral no ensino fundamental 1 como
proxy da implementagdo da politica educacional de tempo integral ¢ uma op¢ao metodologica
de ordem econOmica e pratica, por considerar que sejam os dados oficiais mais proximos da
realidade. As listas de escolas participantes do programa em 2014 e 2016 disponibilizadas pelo
MEC no portal de Dados Abertos*> do governo federal indicam as unidades escolares e o
numero de alunos beneficiados em cada oficina do programa, mas nao qual a etapa de ensino
desses estudantes, se dos anos iniciais ou dos anos finais do ensino fundamental. O mesmo
problema j4 aparecia nos dados de 2011 disponiveis no portal do MEC?S.

Além disso, o Mais Educagdo indicava que as atividades de contraturno financiadas
pelas transferéncias federais fossem usadas para a adocdo do tempo integral no ensino
fundamental, mas ndo condicionava o tempo integral. Quero dizer, a condigdo para que as
escolas participassem do programa era a de oferecer cinco ou seis atividades de contraturno a
seus estudantes. No entanto, o tempo de duracdo dessas atividades deveria ser organizado pela
unidade escolar conforme suas necessidades, bem como cabia as unidades escolares decidirem
a forma de sele¢ao dos estudantes participantes dessas atividades. Assim, uma escola com 25
alunos no Mais Educagdao poderia escolher entre abrir 25 vagas para cada uma de suas
atividades e oferecé-las a alunos diferentes, conforme o interesse do estudante, e assim um
aluno poderia participar de uma, duas, ou seis atividades, o que ndo caracteriza
necessariamente, como visto, atividade em tempo integral; ou entdo escolher 25 alunos para
participarem de todas as atividades, garantindo a esses estudantes jornada de, no minimo, sete
horas diarias, o que configura o tempo integral.

Dessa maneira, a fragilidade dos bancos de dados existentes sobre as unidades escolares
participantes do programa foi componente importante para a decisdo pelo uso dos dados do
Censo. Entdo, foram usadas informacodes sobre a rede escolar obtidas nas Sinopses Estatisticas
do Censo Escolar 2011, 2012, 2013, 2014, 2015 ¢ 2016 (INEP, 2011; 2012a; 2013; 2014; 2015;
2016; 2017). Delas foram usados:

25 As listas estdo disponiveis em <http://dados.gov.br/dataset/mec-pme>. Consultado em 7 de janeiro

de 2019.
26 Disponivel em <http://portal.mec.gov.br/programa-mais-educacao/secretarias-e-escolas>. Acesso em
12 de fevereiro de 2018.
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(a) n° de matriculas municipais de educagdo regular nos anos iniciais do ensino
fundamental em tempo parcial de 2011 a 2016;

(b) n° de matriculas municipais de educagdo regular nos anos iniciais do ensino
fundamental em tempo integral de 2011 a 2016;

(c) n° de escolas municipais de ensino fundamental 1 conforme localizagdo rural ou

urbana de 2011 a 2016.

Foram criadas trés categorias de taxa de matriculas de tempo integral para classificar a
adesdo a politica de tempo integral nos anos iniciais do fundamental 1. Usando como referéncia
a meta do PNE (BRASIL, 2014) de oferta de um quarto das matriculas em tempo integral até
2024, os municipios foram divididos em: sem educacao de tempo integral (municipios com
menos de 1% das matriculas nesta modalidade®”); com educacio de tempo integral abaixo da
meta nacional (municipios com oferta de tempo integral acima de 1% e abaixo de 25% de suas
matriculas nesta etapa de ensino); e com educagdo de tempo integral conforme meta federal
(municipios com 25% ou mais de suas matriculas de fundamental 1 na modalidade tempo
integral).

O nuimero de escolas da rede rural ou da rede urbana de cada municipio foi usado para
criar o indice taxa de escolas rurais da rede municipal, considerando as especificidades das
escolas do campo e dificuldades de implementagao do tempo complementar em um contexto
em que ainda se encontram “unidades educacionais deterioradas, pessoal pouco qualificado,
baixa quantidade de equipamentos e de material pedagdgico, escolas sem energia elétrica e 4gua
potavel” (SANTOS, 2018, p. 186).

Como varidvel estrutural foi usado o porte populacional dos municipios, a partir das
estimativas de populag@o para 2016 enviadas ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) pelo IBGE
(IBGE, 2016). A divisao pelo tamanho da popula¢do municipal permite assegurar uma melhor
comparagao entre governos locais de mesmas caracteristicas dentre a grande heterogeneidade
que marca o pais. O porte populacional tem correlagdo com a organizagdo administrativa na
area da educacdo, sendo os menores municipios aqueles com menor probabilidade de ter um
orgdo técnico especifico para a area. Como aponta a pesquisa Munic 2014 do IBGE, a mais
recente com dados de gestdo educacional, 59,2% dos municipios tinham uma secretaria
exclusiva para educagao, fato mais recorrente entre aqueles de maior porte. Entre os municipios

com até 5.000 habitantes, a maioria ndo tinha secretaria exclusiva (55,5%), e entre os

% Foi usado o patamar de menor de 1% de matriculas de tempo integral para retirar da amostra casos
marginais.
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municipios de 5.000 a 10.000 habitantes, o percentual de governos municipais sem secretaria
exclusiva de educacdo era de 47,9%. O percentual de municipios com secretaria de educagdo
exclusiva passava de 80% entre as cidades entre 50.001 e 100 mil habitantes e chegava a 94,9%
entre os municipios com mais de 500 mil habitantes (IBGE, 2015).

Os municipios foram divididos em sete categorias conforme o tamanho de sua
populagdo (IBGE, 2016), seguindo a tipologia usada pelo IBGE (2015; 2017) nos estudos de
perfil dos municipios:

(D) até 5.000 habitantes;

(IT) de 5.001 a 10.000 habitantes;

(IIT) de 10.001 a 20.000 habitantes;

(IV) de 20.001 a 50.000 habitantes;

(V) de 50.001 a 100.000 habitantes;

(VI) de 100.001 a 500.000 habitantes;

(VII) acima de 500.000 habitantes.

Outra dimensdo considerada para a implementacdo da politica educacional ¢ a
capacidade fiscal dos municipios. Como aponta a literatura, o montante de recursos disponiveis
para que o governo local possa executar uma politica social € variavel significativa, ainda que
ndo Unica, na decisdo do governo de implementar ou ndo determinado programa (ABRUCIO,
2005; ARRETCHE, 1999; ARRETCHE; MARQUES, 2007, SOUZA, 2004; VAZQUEZ,
2014).

Para os dados fiscais, recorreu-se as informag¢des do relatorio Financas do Brasil
retirados do Sistema de Informacgdes Contaveis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro do Tesouro
Nacional (MINISTERIO DA FAZENDA, 2012; 2016). Também foi usada como fonte de
informacao a base de Transferéncias Obrigatérias da Unido no Portal Brasileiro de Dados
Abertos para recolher os montantes enviados pelo Fundeb a cada municipio no periodo (FNDE,
2018). Os valores informados ndo foram atualizados pela inflagcdo, considerando que seriam
usados sempre dentro de comparagdes em relagdo a dados do mesmo ano. Desses relatorios,
foram extraidos:

(a) Receita Orgamentaria Municipal de 2011, 2012, 2013, 2014, 2015 e 2016%;

28 Para 2011 e 2012 foram usados os dados de Receita Orgamentaria Municipal presentes no Finbra,
para os anos seguintes o total foi obtido a partir da dedugdo dos itens “Dedugdes do Fundeb”, “Transferéncias
Constitucionais”, “Outras Dedugdes” do item “Total de Receitas Realizadas”. A informacgéo final foi conferida de
maneira amostral ¢ aleatoria com informagdes do Portal de Transparéncia Municipal do Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo que determina a Receita Or¢amentaria per Capita dos municipios paulistas, e foi atestada a
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(b) Populagao municipal de 2011, 2012, 2013, 2014, 2015 ¢ 2016;

(c) Transferéncias do Fundeb para os municipios de 2011 a 2016.

A partir das receitas or¢gamentarias e da populagdo declarada pelos municipios foi criada
a varidvel receita orgamentaria municipal per capita para cada um dos seis anos. O banco de
dados construido tem informagdes sobre as redes escolares e a populacdo para 5.569
municipios. No entanto, os dados de receitas municipais obtidos no sistema de informagdes do
Tesouro Nacional eram menos completos para o conjunto de cidades do pais. Havia informagao
de receita orgamentaria no sistema Finbra para todos os anos entre 2011 e 2016 para um total
de 4.503 municipios (80,8% do total de municipios). Apds a primeira limpeza, verificou-se a
existéncia de informacdes incongruentes para certos municipios, como variagdes de dezenas de
vezes a receita de um ano para outro. Foi adotado, entdo, um filtro para excluir da amostra
qualquer municipio que tivesse crescimento de sua receita orcamentdria multiplicada por trés
ou mais de um ano para outro, ou receita orcamentaria dividida por trés ou mais de um ano para
outro. O objetivo era aumentar a consisténcia dos dados e reduzir possiveis erros de declaragao.
Foram excluidos assim os dados incongruentes de 71 cidades.

Os dados de repasses para as escolas pelo PDDE — Educacao Integral ndo foram usados
nesta pesquisa por conta da fragilidade das informagdes disponiveis. As planilhas de repasses
financeiros presentes no portal Dados Abertos do governo federal contém os valores recebidos
pelas escolas conforme o ano de adesdo ao PME. Contudo, no periodo entre 2014 ¢ 2017, os
repasses atrasaram, por vezes, mais de um ano, atrapalhando o planejamento das escolas e a
execugdo das atividades. Como aponta auditoria do TCU, a partir de setembro de 2014 foi
constatada a diminui¢ao no ritmo de liberacdo dos recursos ja empenhados para o programa
(TCU, 2016). Assim, uma escola que aderiu ao Mais Educag¢do em 2014 recebeu a primeira
parcela de transferéncia condicionada em 2014, mas a segunda parcela so foi repassada entre
2015 e o primeiro semestre de 2016, variando conforme a unidade escolar.

Os problemas de transparéncia e fragilidade no controle foram relatados nesta auditoria
do TCU para avaliagdo da aplicagdo dos recursos do PDDE e do Programa de A¢des Articuladas
- Infraestrutura apresentada em 2016. O acoérddo aponta entre os problemas a “falta de

publicagdo em formato aberto dos dados sobre processo de adesdo e habilitagdo, repasses

consisténcia dos dados. O Portal de Transparéncia do TCE-SP pode ser acessado em
<https://transparencia.tce.sp.gov.br/receita-total-anual-per-capita-por-municipio>. Consultado em 14 de
dezembro de 2018.
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financeiros, execucdo financeira e prestagao de contas do PDDE e agdes agregadas” (TCU,
2016, p. 2).

Como dados de capacidade administrativa dos municipios no setor da educacao, foram
usadas informacdes da pesquisa Perfil dos Estados e dos Municipios Brasileiros — Se¢ado
Educacao (IBGE, 2015), a mais recente a trazer informagdes sobre a administragao da politica
educacional. Foram coletadas as seguintes informagdes, com respostas sim ou nao:

(a) existéncia de secretaria para politica educacional (exclusiva ou ndo);

(b) existéncia de plano municipal de educacao;

(c) existéncia de Conselho Municipal de Educacao;

(d) existéncia de Conselho de Controle do Fundeb;

(e) se a gestao de recursos de educagdo ¢ feita pelo 6rgao gestor de educacao.

A tltima dimensao considerada foi o tempo de implementagdo da politica de tempo
integral nos anos iniciais do ensino fundamental. O conceito implicado aqui € que o legado de
uma politica publica importa para sua continuidade ou descontinuidade (BICHIR, 2011;
PIERSON; SKOCPOL, 2002; RIBEIRO, 2013). Assim, foram usados os dados do Censo
Escolar de 2011 a 2015 (INEP, 2012; 2013; 2014; 2015; 2016) para criar uma varidvel sobre o
tempo de implementagao da politica de tempo integral at¢ 2016 (INEP, 2017), momento em que
as redes municipais nao tiveram apoio do programa de transferéncia federal para manter a
jornada ampliada. Para isso, foi considerado o numero de anos em que cada municipio
implementou o tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental em 1% ou mais de suas
matriculas entre 2011 e 2015. Em seguida, foram categorizados pelo tempo de duragao da
experiéncia:

(a) sem experiéncia com tempo integral no periodo;

(b) de 1 a 2 anos de experiéncia com tempo integral;

(c) de 3 a 4 anos de experiéncia com tempo integral;

(d) a0 menos 5 anos de experiéncia com tempo integral.

Nao foi considerada a experiéncia municipal de tempo integral em matriculas de outras
etapas de ensino, como a educagdo infantil ou os anos finais do ensino fundamental. Isto &,
municipios considerados sem experiéncia de tempo integral no periodo podem ter ofertado a
jornada ampliada para outra etapa de ensino. No entanto, a escolha por considerar apenas as

matriculas dos anos iniciais do ensino fundamental esta relacionada as normas que fazem cada
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etapa de ensino ter caracteristicas diferentes de organizagdo (como o niimero de alunos da sala
e a capacitacao dos professores).

O banco de dados foi base para uma analise exploratoria usando os softwares R Studio
para destrinchar a varia¢do da evolucdo da jornada ampliada nos anos iniciais do fundamental,
conforme percentual de implementacdo de tempo integral nas matriculas de fundamental 1,
localizagdo (regido e estado), porte do municipio, faixa de receita orcamentaria municipal per
capita, dependéncia do municipio de repasses do Fundeb, nimero de anos de implementagao
do tempo integral entre 2011 e 2016. Essa primeira analise serd apresentada em tabelas e
graficos no capitulo 5.

A fim de estabelecer a relacdo entre a taxa de matriculas de tempo integral nos anos
iniciais do ensino fundamental das redes municipais e as varidveis explicativas adotadas, a
mesma base de dados foi utilizada para a constru¢do de um modelo de regressao linear multipla
de Minimos Quadrados Ordinarios (MQO), modelo estatistico muito empregado na ciéncia
politica contemporanea (FIGUEIREDO FILHO et al., 2011), com o uso do software Stata.

A regressdo linear multipla ¢ um método econométrico utilizado com o objetivo de
estimar a relagdo entre uma variavel dependente e outras independentes por uma relagdo de
correlacdo, em que variaveis explicativas podem predizer os valores de uma variavel resposta.
Essas relagdes se dao no mundo real, e a sua compreensao € mensuragao podem ser feitas por
meio deste método que desenha um padrao de comportamento entre as variaveis a partir das
observagdes e, assim, estima uma relacdo entre as varidveis observadas e o padrdo criado, de
modo que toda observacao estd relacionada a uma estimativa. Este método permite a analise
simultanea de diferentes dimensdes uma vez que admite a relacdo de uma varidvel dependente
com diferentes variaveis independentes; também permite a analise de uma variavel em relagdo
a outra quando todas as demais estdo controladas.

Os modelos de regressao linear simples, segundo Wooldridge (2016, p.73), podem ser
expressos pela seguinte equagao:

y=p0+ BIx1+P2x2 +P3x3 +... + Bkxk + n

Nela, y ¢ a variavel resposta ou dependente, ou seja, aquela que se deseja compreender,
B0 ¢ o intercepto, representando o valor de y quando todas as demais varidveis forem 0, f1 é o
parametro associado a x1, ou seja, a estimativa da dimensdo e do tipo de comportamento da
variavel x1 em relagdo a variavel y, B2 € o parametro associado a x2, e assim por diante para

todas as varidveis explicativas ou independentes. Por fim, p € o termo de erro ou perturbacao,
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e ele compreende todos os fatores que afetam y mas ndo estdo expressos explicitamente pelas
variaveis presentes no modelo de regressao.

A regressao linear multipla de MQO ¢ o modelo que, segundo Wooldridge (2016, p.75),
“escolhe as estimativas que minimizam a soma dos quadrados dos residuos”. Estes residuos sdao
a diferenca entre o valor observado e o valor estimado — na operacionalizagdo do método, a
soma dos residuos ¢ elevada ao quadrado para eliminar eventuais sinais negativos. Assim, esse
método tenderia a aproximar o maximo possivel os valores estimados dos valores observados,
sendo sobre determinadas hipdteses os estimadores de MQO “os melhores estimadores lineares
ndo-viesados (BLUEs)” (WOOLDRIDGE, 2016, p. 107). Para garantir ao método essa
condig¢do, € necessario o cumprimento de cinco hipdteses, ou pressupostos, que foram buscadas
nestes trabalhos.

A primeira hipotese de regressao linear multipla (RLM 1) determina que os parametros
dos modelos (B1, B2, B3, Pk) sejam lineares, o que ndo impede, no entanto, que as varidveis
independentes e a varidvel explicada sejam de diferentes grandezas ou expressas por alguma
fun¢do, como logaritmos. O cumprimento desta hipdtese nos modelos construidos se da pelo
uso das ferramentas do software estatistico utilizado (Stata), que permite por meio de
programagdo que os parametros sejam lineares. Isso ¢ obtido por meio dos icones “modelos
lineares e relacionados > regressao linear”, assim quando o programa fornece os resultados dos
modelos de regressdo, os coeficientes estimados (1%, f2#, B3, Bk™*) sdo de primeiro grau,
apresentando expoente igual a 1 e, portanto, pardmetros lineares. Caso os pardmetros nao
fossem lineares entdo os coeficientes estimados seriam de outros expoentes, como 172 ou
\B17, por exemplo. Os pardmetros lineares permitem que as relagdes estabelecidas entre as
variaveis explicativas e resposta sejam diretas, ou seja, um coeficiente f1” expressa exatamente
a variacdo de x1 sobre y.

A hipétese RLM 2 ¢ a da amostragem aleatoria, sua condi¢do de cumprimento ¢ a de
que a amostra de modelos seja construida de maneira aleatéria e possa, assim, refletir a
populagdo a que ela se refere sem apresentar viés. Neste trabalho, o cumprimento dessa hipotese
ndo ¢ necessario tendo em vista que as observacgdes utilizadas ndo sdo uma amostra da
populacdo, mas a totalidade do universo observado, no caso todos os municipios brasileiros
com informagao.

A hipdtese RLM 3 ¢ a da média condicional zero e pode ser expressa por meio da
seguinte equacao:

E (ujx1,x2,...,xk)=0
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Segundo tal equacgdo, dado qualquer valor das variaveis independentes (x1, x2, ..., xk),
o valor esperado de p ¢ sempre 0. Isso quer dizer que o termo de erro ndo pode conter uma
variavel que se relacione simultaneamente a varidvel resposta e alguma das varidveis
explicativas expressas. Caso o erro contenha uma variavel com essas caracteristicas, entdo essa
variavel deve ser expressa como variavel explicativa no modelo de regressdo construido. Para
cumprir com esta hipotese foi expresso nos modelos de regressao diversos tipos de variaveis,
que evidenciam, por exemplo, a populacao por municipio, sua capacidade fiscal por meio da
receita orcamentaria, o perfil da estrutura administrativa educacional do municipio, buscando-
se evitar assim que ficasse contida no termo de erro alguma variavel que se correlacionasse com
outra variavel explicativa e com a variavel resposta concomitantemente. A plausibilidade do
cumprimento desta hipotese se da pela observacdo empirica da natureza de cada varidvel
utilizada no modelo proposto.

A quarta hipotese (RLM 4) ¢ a da colinearidade ndo perfeita. Segundo essa hipdtese,
nenhuma variavel pode apresentar um valor constante, ou ainda, uma varidvel explicativa nao
pode ser um desdobramento perfeito de outra. Essa hipotese foi cumprida pela garantia de que
as varidveis ndo sdo constantes. A verificacdo foi feita por meio de analise descritiva das
variaveis por graficos de distribuicdo e plotagem dos dados.

O cumprimento dessas quatro hipoteses garante que os modelos de regressao sejam nao-
viesados. Adicionando-se aainda uma quinta hipotese, a da homoscedasticidade, segundo a qual
a variancia do termo de erro () ¢ sempre constante dada qualquer variadvel independente:

Var (pfx1, x2, x3,...xk) = 82

O cumprimento das cinco hipoteses garante o teorema de Gauss-Markov, segundo o
qual “sob as hipéteses RLM.1 a RLM.5, B0, B14, ..., Bk™ (parametros estimados), sao os
melhores estimadores lineares nao-viesados (BLUEs) de B0, P1, ..., Pk (parametros
observados), respectivamente” (WOOLDRIDGE, 2016, p. 107).

Para verificar o cumprimento da quinta hipotese RLM dos modelos de regressao deste
estudo, foi feito o teste de Breusch-Pagan da heteroscedasticidade. Verificou-se que todos os
modelos construidos apresentam heteroscedasticidade e, dessa maneira, violam a hipotese
RLM.5 de Gauss-Markov. No entanto, o cumprimento das quatro outras hipoteses (RLM 1 a
RLM 4) garante que os estimadores dos modelos de MQO sejam nao-viesados e consistentes.
As consequéncias da heteroscedasticidade sdao, portanto, um viesamento de varidncias ¢ a
impossibilidade de se estabelecerem relagdes estatisticas, que somente sdo possiveis sob a

condicdo da homoscedasticidade, e a perda de eficiéncia deste modelo em relagdo a outros
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modelos de regressao linear multipla ou mesmo do modelo MQO que cumpra integralmente o
teorema de Gauss-Markov. Entretanto, Wooldridge (2016, p. 293) indica que “com amostras de
tamanhos relativamente grandes, pode nao ser tdo importante obter um estimador eficiente”,
uma vez que quanto maior a amostra maior sua tendéncia de se aproximar da populagdo real.
Consideramos ser este o caso deste estudo em que as observagdes utilizadas compdem quase
que a totalidade do universo dos municipios brasileiros.

Os modelos de regressdo linear fornecem outro instrumento importante de analise, o R?
(r-square), que conceitualmente significa o percentual de variabilidade da variavel dependente
em relacdo as varidveis independentes, ou seja, quanto as variaveis explicativas sdo capazes de
explicar a variavel resposta. Em termos estatisticos, o R? é a razio entre a soma dos quadrados
explicativos e a soma dos quadrados totais (SQE/SQT). O valor deste indicador variade 0 a 1,
sendo que: quanto mais proximo de 1, maior o poder de explicacdo das varidveis independentes
em relacdo a variavel dependente, e quanto mais proximo de 0, menor a capacidade das
variaveis independentes de explicar a variavel dependente.

O valor de R? a ser considerado significativo varia conforme o objeto de andlise. Em
estudos de ciéncias naturais sdo multiplos os casos em que ¢ possivel estabelecer uma relacao
linear entre variaveis explicativas e variaveis dependentes, alcangando assim valores proximos
de 1 para o R%. Contudo, ha estudos em que a dificuldade de identificar e de mensurar variaveis
explicativas que estariam associadas a variavel resposta ¢ um dos motivos para reduzir o valor
deste indicador. A grandeza do R? ndo reflete necessariamente o sucesso do modelo de
regressdo, mas depende em grande medida do objeto que estd sendo analisado. Segundo
Wooldridge (2016, p.86) “em geral, um R? baixo indica que é dificil prever resultados
individuais sobre y com muita precisio”, e “o R? pequeno reflete algo sobre o qual suspeitamos
nas ciéncias sociais: geralmente, ¢ muito dificil prever o comportamento individual”. Desse
modo, ndo se pode ignorar que em ultima instancia a decisdo sobre a adesdo a um programa
federal e a ampliacao da jornada escolar nos municipios brasileiros € resultado de uma decisao
politica dos gestores responsaveis pela educagdo, prefeitos ou secretarios, o que dificulta a

linearidade e a padronizagao deste indicador.

4.2 ESTUDO QUALITATIVO

O estudo de caso foi a estratégia metodoldgica escolhida para a investigacao dos
arranjos institucionais feitos no municipio para a execucao do tempo integral nos anos iniciais

do ensino fundamental a partir do programa Mais Educacdo no periodo de 2011 e 2016 e da



84

atuacdo do Comité Metropolitano como instancia de coordenagao intergovernamental. O estudo
de caso ¢ tido como uma estratégia adequada para pesquisar um “fendmeno contemporaneo
dentro de seu contexto da vida real especialmente quando os limites entre o fendmeno e o
contexto ndo estdo claramente definidos” (YIN, 2001, pp. 32-33).

Nesta pesquisa, a Regido Metropolitana de Campinas foi selecionada para o estudo de
caso por apresentar diversidade de realidades de implementacdo do tempo integral e ter um
colegiado intermunicipal do programa Mais Educagao, podendo assim ser um bom objeto de
andlise sobre o funcionamento das relagdes de apoio e coordenagdo entre municipios vizinhos?’.

A Regido Metropolitana de Campinas desde 2011 tem uma média de matriculas de
tempo integral para os anos iniciais do fundamental nas redes municipais maior que a média
das redes municipais do estado de Sdo Paulo, 11,16% frente a 7,65%, e maior que a do pais
(7,84%). Durante o apogeu do programa Mais Educacao (2014-2015), os municipios da Regido
Metropolitana de Campinas também tém avanco nas matriculas de tempo integral, mas em
passo mais lento que a média dos municipios brasileiros. Enquanto a média de matriculas de
tempo integral para o fundamental 1 nas redes municipais saltou para 23,69% em todo o Brasil,

a média da Regido Metropolitana de Campinas foi a 20,82%.

2 H4 de se dizer ainda que a escolha por municipios paulistas foi uma opgdo econdmica para viabilizar
a pesquisa. Ainda que para a parte exploratoria da pesquisa foram acompanhadas duas reunides do Comité
Territorial Baiano de Educagdo Integral nas cidades de Entrerrios e Salvador, onde foram realizadas entrevistas
com gestores de duas redes municipais baianas (Entrerrios ¢ Lauro de Freitas). O material ndo foi utilizado
diretamente neste estudo.
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Figura 1 - Evolugdo do % de tempo integral no fundamental 1 em municipios do Comité RMC
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Fonte: Elaboragdo prépria com base no Censo Escolar (INEP)

No entanto, em 2016, ano em que ndo ha edital do Mais Educacdo, a média brasileira
cai mais de 11 pontos percentuais, vai a 12,22% das matriculas em tempo integral, enquanto a
média das cidades da Regido Metropolitana de Campinas tem uma pequena baixa de 0,65 ponto
percentual e cai a 20,14%.

Neste periodo, 10 municipios da RMC participaram do Comité Metropolitano de
Educacdo Integral de Campinas: Campinas, fundador do Comité, Vinhedo, Hortolandia,
Sumaré, Valinhos, Holambra, Indaiatuba, Itatiba, Santa Barbara d'Oeste e Santo Antonio da
Posse — desses, quatro ultrapassaram a meta federal de 25% das matriculas de tempo integral
nos anos iniciais do ensino fundamental. Outros dois municipios entraram no Comité como
convidados, mas ndo figuram nesta analise por ndo fazerem parte da Regido Metropolitana de
Campinas, sao eles Capivari e Campo Limpo Paulista. Feito um recorte apenas sobre os 10
municipios da RMC que durante a existéncia do Programa Mais Educagao participaram, a partir
de diferentes momentos, do Comité Metropolitano de Educagdo Integral de Campinas, a taxa
de matriculas de tempo integral em redes municipais avanga além da média brasileira no
periodo, partindo de 11,68% em 2011 para 29,13% em 2015. E, diferentemente do que acontece
como um todo no pais, a média da educagdo de tempo integral se mantém (com um leve
avango), mesmo com a parada do programa em 2016, com 29,27% das matriculas do ensino

fundamental 1 em tempo integral.
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Adotadas as trés categorias de andlise para implementagdo do tempo integral, sem tempo
integral, com tempo integral inferior a 25% das matriculas do ensino fundamental 1 e com 25%
ou mais de matriculas do fundamental 1 no tempo integral, a diferenca na adoc¢ao da politica de
tempo integral entre os municipios do estado de Sao Paulo, os da regido metropolitana de
Campinas e aqueles que participaram efetivamente do Comité Metropolitano ¢ ainda mais clara.
A figura 2 aponta que no ano posterior a interrupcao do Mais Educacdo, 90% dos municipios
que tiveram participacdo no Comité Metropolitano mantiveram matriculas de tempo integral
nos anos iniciais do ensino fundamental, enquanto entre os municipios paulistas a taxa era de
57%.

Foram, entdo, selecionados municipios que adotaram o tempo integral entre 2011 ¢ 2016
em diferentes perfis de implementacao do tempo integral: um com mais de 25% das matriculas
dos anos iniciais do fundamental em tempo integral em 2016, mesmo apos a interrup¢ao do
programa federal; um com matriculas em tempo integral abaixo da meta federal em 2016; e
outro com quase interrupcao do tempo integral em 2016. A diferenga de perfis sdo exigéncias
metodoldgicas para uma andlise qualitativa e comparativa: homogeneidade externa e

heterogeneidade interna (PIRES; GOMIDE, 2016).

Figura 2 - Grupo de municipios por adogdo do tempo integral no fundamental 1 nos anos de 2011, 2015 ¢ 2016
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Tabela 2 - Perfil dos participantes do Comité de Educa¢ao Integral da RMC

% de n° de anos de

matriculas implementacio Receita

integrais em entre 2011 e Populacio Orc¢amentiria per
Cidade 2016 2015 2016 tipo |Capita 2016
Campinas 15,21 2 1.173.370 [VII 3° quartil
Vinhedo 97,86 2 73.855 |V 4° quartil
Valinhos 1,72 1 122.163 |VI 4° quartil
Hortolandia 11,97 5 219.039 |VI 4° quartil
Sumaré 0,01 0 269.522 |VI 2° quartil
Holambra 53,7 5 13.698 |I11 4° quartil
Indaiatuba 19,89 5 235.367 |VI 4° quartil
Itatiba 7,33 4 114.912 |VI 3° quartil
Santa Barbara d’Oeste 38,81 5 191.024 |VI 2° quartil
Santo Antonio de Posse 33,02 5 22.597 IV 3° quartil

Fonte: Elaboragao propria a partir do Censo Escolar (INEP, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017), IBGE (2016) ¢
Finbra (2016).

4.3 ENTREVISTAS COM GESTORES

Como metodologia para a coleta de dados foi escolhida a entrevista em profundidade
com gestores locais ligados a execucdo do Mais Educagdo do municipio por entendermos que
a técnica “qualitativa pode fornecer informagao contextual valiosa para ajudar a explicar
achados especificos” (BAUER; GASKELL, 2002, p. 65).

A partir dos pressupostos tedricos do neoinstitucionalismo historico (PIERSON;
SKOCPOL, 2002), as entrevistas buscaram reconstruir a trajetoria da adesdo municipal ao Mais
Educagao, a execucdo das atividades nas escolas, arranjos institucionais locais entre diferentes
departamentos da secretaria de educagao ou entre diferentes secretarias para a oferta de jornada
de tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental nos municipios estudados. Ou seja,
o trabalho adota a perspectiva de que as institui¢des, atores e politicas sdo construgdes forjadas
a partir de trajetorias peculiares, com lugar em determinado momento do tempo. Por isso, a
analise das trés cidades usadas como estudo de caso parte de um trabalho de compreensao do
historico, dos arranjos institucionais do programa na rede municipal, da capacidade
administrativa local e da institucionaliza¢do da politica de tempo integral na estrutura da
secretaria, nas normas ¢ legislagdes.

Em busca de uma estratégia metodoldgica para identificar os fatores que influenciaram
a adesdo ou ndo do municipio a politica de educag@o de tempo integral no ensino fundamental
1, foi construido um roteiro semiestruturado para as entrevistas com os gestores, que pode ser
consultado no apéndice B, em torno das seguintes categorias:

(a) trajetdria das atividades complementares e do tempo integral no municipio;
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(b) arranjos locais para implementagdo do Mais Educacao;

(c) institucionaliza¢dao do tempo integral em programa préprio, leis ou plano municipal
de educacao;

(d) relagd@o entre municipio, MEC e FNDE na execu¢do do programa;

(e) papel do Comité Metropolitano de Educagado Integral da RMC.

Para a selecao de entrevistados, buscou-se identificar técnicos da secretaria municipal
de educagdo que participaram da implementacdo do Mais Educacdo e da jornada ampliada na
rede municipal no periodo, coordenadores locais das escolas beneficiadas no inicio da adesao
do municipio ao programa federal e representantes do municipio que participaram de reunides
do comité metropolitano de educagdo integral. Em um primeiro momento, o mapeamento dos
gestores foi feito a partir das atas de reunides do Comité Metropolitano de Educagao Integral
da RMC, do organograma das secretarias de educacdo municipais e da lista de escolas
participantes do Mais Educagdo em 2014. O universo possivel de entrevistas em cada municipio
varia conforme o tamanho da rede escolar e a insercao do programa na secretaria, sendo maior
no municipio de Campinas, em que 40 unidades escolares participaram do programa federal e
havia coordenagdo do programa dentro da secretaria, ¢ menor no municipio de Valinhos, que
teve apenas quatro unidades escolares beneficiadas pelo programa no periodo estudado. A partir
desse primeiro levantamento, foram feitos contatos com a secretaria municipal e com escolas
participantes do PME para identificagcdo de atores-chave.

Tomou-se o cuidado para que entre os entrevistados de cada municipio houvesse um
gestor que estivesse na secretaria municipal no periodo estudado, um gestor que tivesse
participado dos primeiros momentos de adesao ao Mais Educagdo e, ao menos, um gestor que
tenha participado de alguma reunido do Comité Metropolitano de Educagdo Integral da RMC,
para ampliar as possibilidades de representa¢do no corpus da pesquisa (BAUER; GASKELL,
2002). E, em cada entrevista, foi pedido para que o entrevistado identificasse outros atores
importantes para a execu¢ao do Mais Educacdo no municipio, tentando dessa maneira
identificar novos atores-chave no processo de implementacao.

Dessa maneira, foram selecionados funciondrios municipais responsaveis pela
implementa¢do do Mais Educacao e de politicas de tempo integral no ensino fundamental 1 em
uma amostragem intencional. Foi feito o contato por e-mail ou por telefone com gestores

municipais de cinco municipios: Campinas, Vinhedo, Valinhos, Hortolandia e Sumaré. Ao final,
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foram realizadas entrevistas semiestruturadas com dez gestores de trés municipios>’: Campinas,
Valinhos e Vinhedo. Os gestores de Hortolandia, municipio de 222 mil habitantes que adotou o
tempo integral em até 25% de suas matriculas no periodo, e Sumaré, cidade de 273 mil
habitantes que ndo adotou a jornada de sete horas, procurados ao longo de dois meses nao
aceitaram participar da pesquisa ou ndo responderam aos reiterados contatos.

Todas as conversas foram gravadas com o acordo do entrevistado de que seriam usadas
com fim académico e garantia de anonimato. As conversas aconteceram entre julho e novembro
de 2018, sendo que sete delas foram presenciais, com consultas posteriores feitas por telefone
ou por trocas de mensagem para elucidagcdo de duvidas, e trés das entrevistas foram feitas por
telefone, dada a impossibilidade do encontro presencial.

Foi utilizada a triangulacdo dos dados das entrevistas com analise de documentos para
aumentar a validade ¢ a confiabilidade das informag¢des. Como documentos, foram usadas as
atas das reunides do Comité Metropolitano de Educagdo Integral da RMC entre 2010 e 2016,
material institucional das secretarias municipais entre 2010 e 2016 e legislacdo municipal do
periodo. A partir da transcricdo das entrevistas e da analise de documentos, os dados foram
sistematizados nas seguintes categorias:

(a) Arranjo para execu¢do do Mais Educacao;

(b) Trajetoria de atividades complementares e tempo integral;

(c) Participagao em Comité Metropolitano de Educagao Integral da RMC;

(d) Institucionalizagdo do tempo integral no ensino fundamental.

30 A caracterizagdo dos gestores pode ser consultada no apéndice C.
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5 RESULTADOS E ANALISES

Neste capitulo serdao apresentados os resultados e analises deste estudo. A primeira se¢ao
dedica-se a apresentar os condicionantes locais e financeiros dos municipios para a
implementagdo do tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental da rede municipal a
partir da pesquisa quantitativa com o banco de dados que reune informacgdes de todos os
municipios do pais, conforme a construcao detalhada no capitulo anterior.

O estudo de caso dos municipios de Campinas, Valinhos, Vinhedo e da atuagdo do
Comité Metropolitano de Educa¢do Integral da RMC ¢ apresentado na segunda sec¢do deste
capitulo, com a transcricdo dos principais trechos das entrevistas feitas com os gestores e

posterior andlise.

5.1 CONDICIONANTES LOCAIS E FINANCEIROS PARA ADESAO MUNICIPAL AO
TEMPO INTEGRAL NO ENSINO FUNDAMENTAL I

As transferéncias voluntarias condicionadas da Unido sdo importantes ferramentas de
coordenacdo federativa usadas, sobretudo, para a indugdo de governos municipais
(MACHADO, 2014; VAZQUEZ, 2014), como apresentado no segundo capitulo. A estratégia
de dar acesso a novos recursos federais por meio de programas desenhados pela Unido ¢ uma
tentativa de atrair a ades@o de governos subnacionais que veem na fonte de financiamento um
meio de executar politicas sociais para além de suas capacidades fiscais, ainda que o aceite
dessas transferéncias tenha condi¢des de execugao e controle decididas centralmente, o que traz
o custo da restricao de sua autonomia na decisao sobre o uso dos recursos financeiros e na

implementa¢ao de politicas (ABRUCIO, 2005; ARRETCHE, 1999).

A desigualdade econdmica e administrativa entre os municipios gera dificuldades para
consolidar o pacto federativo resultante da nova ordem constitucional e a
descentralizagdo de politicas. Essa disparidade revela distintas condigdes
organizacionais e capacidade institucional que, em geral, ¢ mais fraca nas localidades
até 50 mil habitantes. Esse segmento ¢ o mais dependente das transferéncias
intergovernamentais para a sua sustentabilidade (LOSADA, 2013 apud GRIN;
ABRUCIO, 2017b).

Em um cendrio de profunda desigualdade intermunicipal em diversas dimensdes
(territorial, demogréfica, fiscal, entre outras) e com nimero importante de prefeituras com
pouca capacidade administrativa, as transferéncias voluntarias condicionadas representam nao
apenas novos recursos, mas um desenho pronto de politica publica a ser implementado para o

combate a determinado problema social e, muitas vezes, com apoio técnico do governo federal
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(dos governos estaduais e de outros atores, conforme o arranjo especifico). A execu¢do de um
programa que atenda a demandas da populagdo, se bem-sucedida, pode contar pontos para o
governante local diante de seu eleitorado. Por outro lado, o fracasso deste programa federal
pode ser atribuido ao governante local (COELHO; CAVALCANTE; TURGEON, 2016).
Contudo, para a adesdo das politicas federais, os municipios precisam ter a capacidade
de implementar o programa, que pode ser ter recursos para garantir as contrapartidas, ter
informacao sobre o programa, ter profissionais habilitados para escrever os planos para adesao
e fazer a prestacdo de contas para a continuidade da parceria, entre outras coisas (PIRES;
GOMIDE, 2016).
Marcia Miranda Soares, em sua pesquisa sobre repasses financeiros € voluntarios da
Unido aos municipios, assinala que as prefeituras mais bem contempladas pelas transferéncias
voluntarias (TVU) sdo as com maior arrecadagdo per capita e as com a menor arrecadagao per
capita. A aparente contradicao ¢ o resultado de duas tendéncias, uma ligada a capacidade técnica
e financeira dos mais ricos, € outra ligada a um esforgo redistributivo da Unido para politicas
sociais.
[...] os mais ricos sdo beneficiados porque apresentam maior capacidade técnica para
celebrar e executar convénios e porque sdo os principais demandantes de
investimentos em obras publicas, um dos destinos preferenciais das TVU. Por outro
lado, isto ndo impede o governo federal de beneficiar os mais pobres, principalmente
quando os recursos se referem as politicas sociais, como as conduzidas pelos
Ministérios da Educacao e do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Isto pode

significar que municipios intermedidrios, nem t3o ricos ou tdo pobres, sdo preteridos,
algo que merece novas analises para melhor precisdo (SOARES, 2012, pp. 29-30).

No caso das transferéncias em educagdo, como o PDDE Integral, a defini¢cdo da agenda
e o desenho dos incentivos sdo fortemente centralizados no Ministério da Educacado, que cria
uma espécie de contrato de execugdo a ser assinado pelas redes subnacionais (MACHADO,
2014), cabendo ao FNDE o controle para assegurar que a execucao seja condizente com a
politica imaginada em Brasilia. Além do programa de TVU, as redes que ofertam matriculas de
tempo integral recebem um repasse do Fundeb 30% maior que o recebido por matriculas de
tempo parcial.

Este capitulo dedica-se a andlise da oferta de matriculas nos anos iniciais do ensino
fundamental em tempo integral pelas redes municipais entre 2011 e 2016 a partir de categorias
locais, estruturais e financeiras dos municipios. O objetivo com isso ¢ analisar a implementagao
do tempo integral em diferentes contextos, conforme regido, estado, porte populacional, receita
or¢amentaria per capita, relacao entre o repasse do Fundeb e a receita do municipio e tempo de

implementagdo do tempo integral no municipio.
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O recorte temporal escolhido tem relacdo direta com a implementa¢do do programa
Mais Educagdo. O plano Brasil sem Miséria ¢ lancado em junho de 2011, e o PME ganha
impulso e investimento ao se tornar uma das acdes integradas do plano nacional, como ¢
possivel ver na Figura 3. O avanco do nimero de escolas participantes do programa ¢
acompanhado pelo aumento no nimero de matriculas de tempo integral nos anos iniciais do
ensino fundamental das escolas publicas. Vale destacar que o Censo Escolar traz sempre o
cenario referente ao més de maio do ano de declaracao. Em 2016, até maio, ainda nao havia
sido efetuada a adesdo das 37 mil escolas que participaram do programa substituto, o Novo
Mais Educacao, por isso elas estdo computadas no grafico da figura 3 no ano de 2017.

Nesta pesquisa, os dados do Censo Escolar de 2015 sao entendidos como uma fotografia
do periodo de maior adesao e repasses do PME as escolas municipais. Ainda que os dados
recebidos pelo Inep sejam referentes ao ano em que o programa de inducdo do tempo integral
foi interrompido, as escolas receberam ainda no primeiro semestre de 2015 recursos federais
referentes a pagamento atrasado do ano de 2014 (MELO, 2015). Como os atrasos de repasse e
publicacao do edital no programa eram frequentes (CE DO SENADO, 2015; UFMG et al.,
2013) e até a data de coleta do Censo (maio de 2015), ainda ndo havia confirmagdo do
Ministério da Educagdo de que ndo haveria edital naquele ano — em junho, o governo ainda
publicava notas a imprensa com promessas de liberagdo de verba para o programa, os diretores
escolares provavelmente mantiveram a declaracao de alunos de tempo integral conforme seu
planejamento para o ano.

Assim, os dados de 2016 sdo tidos como uma fotografia do cenario da educagdo de
tempo integral nos anos iniciais do fundamental sem o programa de transferéncia federal. Isso
porque os dados, coletados em maio de 2016, foram produzidos em um contexto no qual o
programa havia sido interrompido ao longo de 2015, apds cortes no orcamento do Ministério
da Educacao durante a crise econdmica e politica do ano anterior, € com a presidente Dilma
Rousseff (2011-2016) afastada do governo por um processo de impeachment, o que trazia ainda

mais insegurangas em relacdo a continuidade da politica de indugao.
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Figura 3 - Evolucdo de escolas participantes do PME e matriculas de tempo integral
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Fonte: Elaboragao propria com base no Censo Escolar (Inep), Dados Abertos do Mais Educagdo (FNDE) e
informagdes obtidas por Lei de Acesso a Informagao.

5.1.1 Evolu¢ao do tempo integral no fundamental I de 2011 a 2016

Em 2016, havia mais de 12 milhdes de estudantes matriculados nos anos iniciais do
ensino fundamental (INEP, 2017), sendo que 10,4 milhdes de matriculas estavam concentradas
nas redes municipais de ensino, o equivalente a 82,9% das matriculas nesta etapa de ensino em
escolas publicas do pais. Dai a relevancia das redes municipais quando se estuda os anos iniciais
do ensino fundamental.

No periodo de 2011 a 2016, houve um aumento das matriculas de tempo integral de
ensino fundamental 1 nas redes municipais. O crescimento mais expressivo para todo o pais se
da até 2015, periodo de vigéncia do PME. O percentual sai de 7,84% (872,8 mil alunos) em
2011 e vai a 23,69% (2,5 milhdes) em 2015. Com a interrup¢ao do programa federal, a taxa de
matriculas com jornada ampliada nas redes municipais cai a 12,22% dos alunos (1,3 milhdo)
em 2016 (INEP, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017).

A distribuicao dessas matriculas pelos municipios ndo ¢ homogénea. Um recorte

geografico sobre a evolucdo das redes municipais por regido mostra que, em 2011, as regides
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com maior taxa média de matriculas em tempo integral eram Sudeste (9,78%) e Sul (8,87%),
frente aos piores indices do Norte (5,94%) e Nordeste (6,36%). O retrato altera-se a partir de
2013, quando o Nordeste (17,63%) e o Centro-Oeste (14,69%) tomam a frente como as regides
com maior percentual médio de matriculas de tempo integral nos anos iniciais do fundamental,
enquanto Sul e Sudeste apresentam crescimento mais comedido, com médias de 12,46% e
12,93%, respectivamente. O cendrio de ampliagdo segue em ritmo mais forte no Norte e
Nordeste até 2015, quando o Nordeste chega a ter média de 34,39% das matriculas de ensino
fundamental 1 em suas redes municipais com jornada em tempo integral. A taxa supera para
esta etapa de ensino a meta do Plano Nacional de Educagdo (BRASIL, 2014), que prevé 25%
das matriculas em tempo integral até 2024.

O avango acentuado nas redes municipais do Norte € do Nordeste entre 2011 e 2015
estd alinhado com a articulagdo do Mais Educagdo ao Bolsa Familia, dentro do BSM. A partir
de 2011, “para garantir que a qualidade proporcionada pela educacao integral fosse oferecida,
prioritariamente, as criangas e adolescentes em situagdo de pobreza e extrema pobreza,
beneficiarias do Bolsa Familia” (MOLL, 2014, p. 572), foi criado o conceito de escolas
“maioria Bolsa Familia”, prioritarias na adesdo ao programa federal. Sendo essas duas regides
aquelas com maior percentual de familias atendidas pelo programa de transferéncia de renda
(SENARC/MDS; SEB/MEC, 2011), as matriculas apontam para a aderéncia ao esfor¢o do

programa federal.
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Figura 4 - Evolucao da propor¢ado das matriculas municipais de tempo integral no ensino fundamental 1 por regido
entre 2011 ¢ 2016
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Fonte: Elaboragao propria com base no Censo Escolar (INEP)

E importante registrar, no entanto, que o Programa Mais Educagio ndo foi uma agéo
focal, atendendo também unidades escolares fora do perfil “maioria Bolsa Familia”. Em 2011,
das 15 mil escolas atendidas pelo programa, 35,3% eram “maioria Bolsa Familia” (MOLL,
2014, p. 572). Em 2015, das 58 mil escolas atendidas, a taxa de "maioria Bolsa Familia" ¢ de
61% (MOLL, 2014).

A evolucao das matriculas por regido mostra ainda que, em 2016, com a interrupgao do
Programa Mais Educacdo, houve retracdo no nimero de matriculas de tempo integral nos anos
iniciais do ensino fundamental nas redes municipais de todas as regides. Contudo, a regidao
Nordeste segue a frente, com média de 13,70% dos alunos nesta etapa de ensino com tempo
integral, tendo assim avangado em 7,34 pontos percentuais entre 2011 e 2016, a maior diferenga
entre as regides. Neste periodo, a menor diferenga se da no Centro-Oeste (1,4%).

A média da taxa de matriculas municipais por regido, no entanto, nao permite perceber
as discrepancias entre os municipios de cada area. Em 2011, 52% dos municipios ndo tinham
nenhuma matricula integral nos anos iniciais do ensino fundamental. No mesmo ano, 5% das
redes municipais ja tinham um quarto de suas matriculas ou mais em tempo integral.

A tabela 3 mostra os municipios categorizados pela sua regido e faixa de implementagao
da politica de tempo integral no ensino fundamental 1 entre 2011 e 2016. No primeiro ano de

nossa mostra, a regido Centro-Oeste era aquela com maior percentual de redes municipais sem
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oferta de jornada ampliada (69,74%), seguida pela regido Norte (66,89%), Sul (65,74%) e
Nordeste (65,72%). A regido Sudeste tinha 58,45% de seus municipios sem oferta de tempo
integral, contando ja nesse momento com a oferta do tempo integral em 686 de seus municipios
(41,55%). As regides com maior percentual de municipios que em 2011 ja ofertam ao menos
25% de suas matriculas em jornada ampliada sdo Sudeste (6,83%) e Sul (6,47%).

Em 2015, ano com menor frequéncia de municipios sem educagao de tempo integral no
fundamental 1, 30,49% das redes municipais se mantém sem alunos com jornada de sete horas
diarias no Censo Escolar. Enquanto isso, 35% das redes municipais t€ém um quarto ou mais de
seus alunos com jornada ampliada nesta etapa escolar. O Centro-Oeste ¢ a regido com maior
percentual de municipios sem oferta de tempo integral (50,21%), seguido pela regido Sul
(47,61%). Enquanto na regido Nordeste, apenas 17,34% dos municipios ndo aderem a jornada
ampliada nessa etapa de ensino. E também o Nordeste a regiio com o maior niimero de cidades
com oferta, acima da meta federal em 2015 (59,42%), seguido pela regido Norte (41,78%),
frente a 21,24% das prefeituras do Centro-Oeste e 21,46% das prefeituras do Sudeste.



Tabela 3 - Evolucao de municipios por faixa de adesdo ao tempo integral por regido

2011

% municipios sem
tempo integral (n°)

% municipios com
integral para menos
de 25% da rede
% municipios com
integral para 25%
ou mais da rede

2012

% municipios sem
tempo integral (n°)

% municipios com
integral para menos
de 25% da rede
% municipios com
integral para 25%
ou mais da rede

2013

% municipios sem
tempo integral (n°)

% municipios com
integral para menos
de 25% da rede
% municipios com
integral para 25%
ou mais da rede

2014

% municipios sem
tempo integral (n°)

% municipios com
integral para menos
de 25% da rede
% municipios com
integral para 25%
ou mais da rede

2015

% municipios sem
tempo integral (n°)

% municipios com
integral para menos
de 25% da rede
% municipios com
integral para 25%
ou mais da rede

2016

% municipios sem
tempo integral (n°)

% municipios com
integral para menos
de 25% da rede
% municipios com
integral para 25%
ou mais da rede

66,89%
301
29,56%
133
3,11%
14

58,00%
261
36,44%
164
5,33%
24

47,33%
213
37,33%
168
15,33%
69

37,56%
169
32,00%
144
30,44%
137

30,22%
136
28,00%
126
41,78%
188

54,22%
244
34,00%
153
11,78%
53

65,72%
1179
30,66%
550
3,57%
64

58,03%
1041
35,40%
635
6,52%
117

41,47%
744
34,56%
620
23,91%
429

24,69%
443
22,58%
405
52,68%
945

17,34%
311
23,19%
416
59,42%
1066

46,60%
836
33,05%
593
20,29%
364

69,74%
325
25,75%
120
3,22%
15

62,02%
289
31,97%
149
4,72%
22

53,65%
250
34,12%
159
11,37%
53

47,64%
222
28,54%
133
22,96%
107

50,21%
234
27,68%
129
21,24%
99

62,66%
292
27,47%
128
9,23%
43

58,45%
975
34,29%
572
6,83%
114

54,80%
914
36,09%
602
8,75%
146

53,42%
891
35,31%
589
10,91%
182

45,68%
762
35,67%
595
18,29%
305

41,91%
699
36,21%
604
21,46%
358

50,00%
834
34,59%
577
14,99%
250

65,74%
783
27,29%
325
6,47%
77

61,54%
733
30,06%
358
7,89%
94

57,26%
682
30,90%
368
11,59%
138

51,81%
617
27,54%
328
20,40%
243

47,61%
567
28,88%
344
23,26%
277

57,09%
680
29,22%
348
13,43%
160
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2016, ano em que o Mais Educag¢ao ¢ descontinuado, registra 47% dos municipios sem
matriculas de tempo integral. A regido com maior percentual de prefeituras sem a oferta da
jornada ampliada ¢ mais uma vez o Centro-Oeste, com taxa 12 pontos percentuais maior que a
de 2015 (62,66%). A regido Sul continua a lista com 57,09% de suas prefeituras sem tempo
integral, e em terceiro lugar aparece a regido Norte, com 54,22% das cidades sem jornada
ampliada, um aumento de 24 pontos percentuais em relagao a 2015.

A regido que mantém o maior nimero de municipios com oferta de tempo integral a um
quarto ou mais de sua rede ainda ¢ o Nordeste, mas com uma brusca queda de 39 pontos
percentuais. Eram 1.066 municipios nordestinos acima da meta federal em 2015, em 2016 a
categoria retine 364 prefeituras. Sudeste ¢ a segunda regido com maior taxa de municipios com
alta oferta de tempo integral em 2016, 14,99%, retracdo de quase 7 pontos percentuais em
relacdo ao ano anterior.

Analisados os dados de 2011 a 2016, ha 1.169 municipios que em nenhum momento
ofertam o tempo integral para os alunos do ensino fundamental 1, o que equivale a 21% das
cidades brasileiras. A maior parte desses municipios, em numeros absolutos, reunem-se nas
regides Sudeste (451) e Sul (375). Ao analisar em percentual dos municipios por regido, para
evitar distor¢cdes entre regides com mais ou menos cidades, o Sul ¢ a regido em que mais
municipios se mantém sem oferta de tempo integral no periodo, 31,57% das redes, seguido pelo
Centro-Oeste (29,81%) e Sudeste (27,15%).

Nordeste e Norte sdo as duas regides com menor percentual de municipios que nado
implementam o tempo integral no periodo estudado, 7,98% e 14%, respectivamente. O
resultado condiz com a prioridade dada pelo PME a escolas de maioria de alunos beneficidrios
do Bolsa Familia a partir de 2011, ja que estas sdo as duas regides com maior percentual da
populacdo dependente do programa de transferéncia de renda (IBGE, 2018). Contudo, quando
os dados dos municipios sem oferta sdo detalhados por estado, os dois estados com maior
niimero de municipios sem oferta de tempo integral sdo da regido Norte, Roraima (73,33% das
cidades ndo ofertam em nenhum momento jornada ampliada) e Amapa (50%). A lista segue
com Parana (36,59%), Goias (34,16%) e Santa Catarina (30,51%).

Entre os cinco estados com maior nimero de municipios que aderem a politica de tempo
integral no fundamental 1 no periodo estudado, estao quatro estados do Nordeste e um do Norte:
Pernambuco (97,28% das prefeituras oferecem o tempo integral), Ceard (97,28%), Rio Grande
do Norte (95,21%), Alagoas (95,1%) e Para (93,75%). Em Sao Paulo, estado onde se situam os

municipios de estudo de caso desta pesquisa, 179 prefeituras, o equivalente a 27,93%, nao
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fazem oferta de tempo integral para os anos iniciais do ensino fundamental ao longo de todo o
periodo estudado.

Na distribuicao apresentada na tabela 3, € possivel perceber que no periodo de 2011 a
2016, 1.216 redes municipais (22%) que nao ofertavam ensino de tempo integral no ensino
fundamental 1 implementaram matriculas com jornada ampliada, em alguma medida, durante
ao menos um ano escolar. No ano de descontinuidade do Mais Educag¢ao, ha mais 269 redes
municipais (4,8%) que ofertam a modalidade de tempo integral em relacdo ao numero de 2011.
Se o crescimento do nimero de municipios que ofertavam matricula de jornada ampliada sem
o programa de estimulo federal ndo ¢ muito grande ao final do periodo, ¢ possivel ver que houve
expansao do percentual de matriculas de tempo integral ofertadas entre as redes com educagao
de tempo integral. Em 2011, apenas 5% das redes municipais ja tinham um quarto dos alunos
do fundamental 1 em tempo integral, sendo 1% delas com metade ou mais de seus estudantes
nessa modalidade de ensino. Em 2016, 15% dos municipios mantém ao menos um quarto de
seus alunos na jornada ampliada, sendo 6% deles com ao menos metade dos alunos no tempo
integral.

O detalhamento da distribui¢do por Estado dos municipios, conforme trés categorias de
taxa de matriculas de tempo integral, no ano de 2016, mostra a diferenca dos cenarios pelo pais.
Naregiao Nordeste, aquela que se destaca pela média global de matriculas municipais de tempo
integral em 2016, a Bahia tinha 27,82% de seus municipios ofertando, em 2016, educagdo de
tempo integral a um quarto ou mais de seus estudantes, e 30,70% das redes municipais sem
nenhuma oferta de matriculas em tempo integral. No Piaui, metade dos municipios ndo tinham
nenhuma oferta de tempo integral para ensino fundamental 1, mas 26,34% das redes municipais
estavam acima da meta federal de oferta de tempo integral para tal etapa do ensino. Vale
destacar ainda que, no Nordeste, 54% das redes municipais da Paraiba e 52% dos municipios
de Sergipe ndo tinham matriculas de tempo integral para os anos iniciais do ensino fundamental
1.

Em Roraima, 80% dos municipios naquele ano nao tinham nenhuma matricula de tempo
integral, e apenas 6,67% das redes municipais ja tinham atingido a meta federal. Enquanto no
Acre, apenas 22,73% dos municipios ndo ofereciam matriculas de 7 horas diarias nos anos
iniciais do ensino fundamental 1, ao passo que 27,27% das redes municipais tinham um quarto

ou mais de seus alunos em jornada de tempo integral.
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Figura 5 - Distribui¢do dos municipios por Estado conforme meta de 25% das matriculas de fundamental 1 em
tempo integral em 2016
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Naregido Sudeste, aquela com a segunda maior taxa de matriculas municipais de tempo
integral para os anos iniciais do fundamental, o Rio de Janeiro tem apenas 26,1% de suas redes
municipais sem oferta de jornada ampliada nesta etapa de ensino e, em Sdo Paulo, 39,84% dos
municipios t€m todos seus alunos desta etapa de ensino no tempo parcial. J& o Espirito Santo
tem 61,5% de seus municipios sem matriculas de tempo integral, e Minas Gerais registra
52,29% das cidades na mesma situagao.

Entre os dez estados com maior taxa de municipios que atingiam a meta federal de
matriculas de tempo integral em 2016, seis sdo da regido Nordeste e dois da regido Norte. A
lista se completa com outros dois estados: Sao Paulo (21,71% dos municipios com mais de um

quarto de matriculas de tempo integral) e Rio Grande do Sul (17,51% dos municipios).

5.1.2 Tempo integral conforme porte do municipio

O desempenho das redes municipais na oferta de tempo integral no ensino fundamental

1 ¢ examinado, entdo, conforme o porte populacional das cidades em 2016, fator estrutural de
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analise recorrentemente usado em estudos de implementacdo de politicas publicas
(ARRETCHE; MARQUES, 2007; COELHO; CAVALCANTE; TURGEON, 2016). O Brasil
apresenta importante discrepancia de tamanho populacional entre seus municipios. 22,2% das
cidades brasileiras tém até 5 mil habitantes. Outros 21,7% sd@o municipios entre 5 mil e 10 mil
habitantes. Se considerados todos os municipios até 50 mil habitantes, temos 88,13% das
cidades. Os municipios entre 100 mil e 500 mil habitantes representam 4,8% das cidades, e
apenas 0,7% dos municipios tém mais de 500 mil habitantes. No entanto, os 5,2% maiores
municipios brasileiros agregam 55,7% da populacdo brasileira (mais de 113 milhdes de
habitantes).

Foi feita a distribuicdo dos municipios conforme tipologia de porte e faixa de oferta de
tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental 1 entre 2011 e 2016 (Tabela 4).

Em 2011, 76% dos municipios de at¢ 5 mil habitantes ndo tinham oferta de tempo
integral, o que equivale a 930 cidades. Cenario similar era encontrado em 902 municipios entre
5 mil e 10 mil habitantes, ou seja, 74,79% das cidades deste porte ndo tinham oferta de tempo
integral em 2011. Nesse ano, 64% das redes municipais brasileiras (3.563) nao tinham oferta
de matriculas com a modalidade ampliada.

Ja entre os municipios com mais de 100 mil habitantes, mais de cinco sextos tinham
oferta de tempo integral nesta etapa de ensino em 201 1. Entre os 268 municipios com populagao
superior a 100 mil e até¢ 500 mil habitantes, apenas 13,81% nao ofertavam a jornada ampliada
nos anos iniciais do ensino fundamental 1 naquele ano. Das 40 cidades com mais de 500 mil
habitantes, 15% dos municipios ndo ofertavam o tempo integral (seis redes).

Chama a ateng¢do, no entanto, que também estejam entre os menores municipios (até 5
mil habitantes) a maior parte das redes que em 2011 ja ofertavam tempo integral para mais de
um quarto de seus estudantes dos anos iniciais do fundamental, 84 redes do tipo I de um total
de 284 redes municipais em todo o Brasil que tinham o mesmo nivel de oferta. O percentual
evidentemente ¢ pequeno em relacao aos 1.223 municipios brasileiros com até 5 mil habitantes,
as redes com grande adesdo ao tempo integral representavam 6,87%. Com o avanco do PME,
em 2015 apenas 35% dos municipios brasileiros ndo ofertam matriculas de tempo integral para
o ensino fundamental, o equivalente a 1.947 redes. Apesar da grande ampliagdo no periodo,
quando mais de 1.600 municipios adotam tempo integral, ¢ ainda entre os menores que ha mais
redes sem a jornada ampliada, tanto em niimeros absolutos como proporcionais. A maioria dos
municipios do tipo I (59,46%) ndo ofertam a jornada de tempo integral, mesmo no auge do

PME. Entre os municipios do tipo II, 45% nao adotam o tempo integral. Ja entre os municipios
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de grande porte, o tempo integral ¢ adotado por 91,79% daqueles com populagdo acima de 100
mil e até¢ 500 mil habitantes, e por 90% das cidades com mais de 500 mil habitantes.

Os municipios com maior oferta de tempo integral durante o periodo de transferéncias
voluntarias do PME sdo os de médio porte (com entre 20 mil e 100 mil habitantes): 42,95% dos
municipios de tipologia IV tinham, em 2015, mais de um quarto de suas matriculas do
fundamental 1 em tempo integral, percentual que equivale a 472 cidades. Entre os municipios
de tipologia V, 43,43%, ou seja, 152 cidades, ofertavam tempo integral para mais de um quarto
de sua rede naquele ano. O percentual ¢ de 26,26% entre os menores municipios, aqueles com
até 5 mil habitantes, e de 32,5% entre os maiores, aqueles com mais de 500 mil habitantes.

Em 2016, ano considerado neste estudo como retrato da interrupcao das transferéncias
voluntarias do PME para as redes municipais, 939 redes deixam de oferecer o tempo integral
em suas redes de ensino fundamental 1. Somadas as redes que ndo tinham a modalidade nesta
etapa de ensino, essa categoria reune 2.886 municipios brasileiros (51,95% de todas as cidades
brasileiras).

Como jé acontecia em 2011 e 2015, a categoria dos menores municipios (tipo I) ¢ aquela
com maior percentual de redes sem a oferta de jornada ampliada (71,72%), seguida pela
tipologia II (entre 5 mil e 10 mil habitantes), com 64,16% das redes municipais deste porte sem
o tempo integral. As categorias de municipios com maior populagdo sdo aquelas com maiores
taxas de cidades com oferta de tempo integral. Apenas 13,06% dos municipios entre 100 mil e
500 mil habitantes ndo tém oferta de tempo integral, e 7,5% daqueles com mais de 500 mil

habitantes ndo oferecem a modalidade de jornada ampliada no ensino fundamental 1.



Tabela 4 - Distribui¢do dos municipios por porte populacional e oferta de tempo integral

2011

BRASIL

1 até 5.000 habitantes

11 de 5.001 a 10.000 habitantes

11T de 10.001 a 20.000 habitantes

v de 20.001 a 50.000 habitantes

A de 50.001 a 100.000 habitantes

VI de 100.001 a 500.000 habitantes

VII acima de 500.000 habitantes
2012

BRASIL

I até 5.000 habitantes

1I de 5.001 a 10.000 habitantes

11T de 10.001 a 20.000 habitantes

v de 20.001 a 50.000 habitantes

A de 50.001 a 100.000 habitantes

VI de 100.001 a 500.000 habitantes

VII acima de 500.000 habitantes
2013

BRASIL

1 até 5.000 habitantes

11 de 5.001 a 10.000 habitantes

111 de 10.001 a 20.000 habitantes

1A% de 20.001 a 50.000 habitantes

A de 50.001 a 100.000 habitantes

VI de 100.001 a 500.000 habitantes

VII acima de 500.000 habitantes
2014

BRASIL

I até 5.000 habitantes

11 de 5.001 a 10.000 habitantes

111 de 10.001 a 20.000 habitantes

v de 20.001 a 50.000 habitantes

Y de 50.001 a 100.000 habitantes

VI de 100.001 a 500.000 habitantes

VII acima de 500.000 habitantes
2015

BRASIL

1 até 5.000 habitantes

11 de 5.001 a 10.000 habitantes

111 de 10.001 a 20.000 habitantes

1A% de 20.001 a 50.000 habitantes

AV de 50.001 a 100.000 habitantes

VI de 100.001 a 500.000 habitantes

VII acima de 500.000 habitantes
2016

BRASIL

I até 5.000 habitantes

1I de 5.001 a 10.000 habitantes

111 de 10.001 a 20.000 habitantes

v de 20.001 a 50.000 habitantes

A\ de 50.001 a 100.000 habitantes

VI de 100.001 a 500.000 habitantes

VII acima de 500.000 habitantes

sem integral

3563 64,23%
930 76,04%
902  74,79%
926 68,04%
618 56,23%
144 41,14%

37 13.81%
6 15,00%
3238 58,35%

900 73,53%
873  72,39%
882 64,81%
459  41,73%
85 24,29%
31 11,57%
8 20,00%

2780  50,05%
864  70,47%
763 63,16%
723 53,04%
330 30,00%

72 20,57%
23 8,58%
5 12,50%

2213 39,84%
779  63,54%
602 49,83%
522 38,30%
245 22,27%

45  12,86%
17 6,34%

3 7,50%
1947 35,06%

729  59,46%
544 45,03%
414 30,37%
198 18,02%

36 10,29%
22 821%

4 10,00%
2886  51,95%

880 71,72%
775 64,16%
708 51,94%
405 36,85%

80 22,86%
35 13,06%
3 7,50%

integral abaixo

de 25%
1700 30,65%
209  17,09%
262 21,72%
394 28,95%
429 39,04%
182  52,00%
194 72,39%
30  75,00%

1908 34,38%
234 19,12%
286 23,71%
409 30,05%
545 49,55%
224 64,00%
183 68,28%

27  67,50%

1904  34,28%
208 16,97%
307 25,41%
445 32,65%
560  50,91%
190  54,29%
168 62,69%

26 65,00%

1605  28,89%
170 13,87%
269 22.27%
399 2927%
431 39,18%
162 46,29%
148 55,22%

26 65,00%

1619 29,15%
175 14,27%
288 23.84%
397 29,13%
429  39,04%
162 46,29%

145  54,10%
23 57,50%
1799 32,39%

161 13,12%
265 21,94%
426 31,25%
513 46,68%
213 60,86%
187  69,78%

34 85,00%

Fonte: Elaboragao propria com base no Censo Escolar (INEP) e IBGE.

integral acima

de 25%

284 5,12%
84 6,87%
42 3,48%
41 3,01%
52 4,73%
24 6,86%
37 13,81%

4 10,00%

403 7,26%
90 7,35%
47 3,90%
70 5,14%
96 8,73%
41 11,71%
54 20,15%

5 12,50%

871 15,68%
154 12,56%
138 11,42%
195 14,31%
210  19,09%
88  25,14%
77 28,73%
9 22,50%

1737 31,27%
277 22,59%
337 27,90%
442 32,43%
424 38,55%
143 40,86%
103 38,43%

11 27,50%

1988 35,79%
322 26,26%
376 31,13%
552 40,50%
472 42,95%
152 43,43%
101 37,69%

13 32,50%

870 15,66%
186 15,16%
168 13,91%
229 16,80%
181 16,47%

57 16,29%
46  17,16%
3 7,50%
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Figura 6 - Evolucdo dos municipios por porte populacional e faixa de matriculas de tempo integral
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N°® de municipios

2011 sem integral
2015 sem integral
2016 sem integral

2011 integral acima de 25%
2015 integral acima de 25%
2016 integral acima de 25%

2011 com integral inferior a 25%
2015 com integral inferior a 25%
2016 com integral inferior a 25%

Fonte: Elaboragao propria com base no Censo Escolar (INEP) e IBGE (2016).

Apesar da evidente retragao na politica de educacdo de tempo integral com a interrupgao
do programa federal que financiava parte dos custos de implementacdo, ha 677 municipios
(12% do total) que ndo tinham tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental em 2011
e passam a ter essa modalidade em 2016. Além disso, em relagdao a 2011, ha 586 redes
municipais a mais que ofertam jornada ampliada a um quarto ou mais de seus alunos. No total,
sdo 870 municipios que mantém oferta acima da meta federal, mesmo sem transferéncias
financeiras da Unido.

Na tabela 4, ¢ possivel ver que os municipios que mantém a oferta de tempo integral
acima da meta do governo federal em 2016 estao divididos proporcionalmente entre os grupos
de municipios com até 500 mil habitantes, sendo que ha representacdo pouco maior entre os
grupos de municipios entre 10.001 e 500.000 habitantes. Os municipios com oferta de tempo
integral em 25% ou mais das matriculas de anos iniciais do ensino fundamental em 2016 sdo
15,66% das prefeituras do pais. No grupo de municipios entre 100.001 e 500.000 habitantes, as
prefeituras acima da meta sdo 17,16%; no grupo entre 50.001 e 100.000 habitantes, sdo 16,29%;
no grupo entre 20.001 e 50.000 habitantes, sdo 16,47%; no grupo de municipios com populacao
entre 10.001 e 20.000 habitantes, os municipios acima da meta sdo 16,80%. Os grupos com

menor percentual de municipios com oferta de tempo integral segundo a meta federal sao os
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com mais de 500.000 habitantes (7,5%), os com populacdo entre 5.001 e 10.000 habitantes
(13,91%) e os com até 5.000 habitantes (15,16%).

5.1.3 Implementacido conforme receita orcamentaria per capita

Os municipios brasileiros tém diferentes capacidades para a implementacdo de politicas
publicas de educacao por conta de enormes desigualdades financeiras, além de desigualdades
técnicas e de gestdto (ARRETCHE; MARQUES, 2007; COELHO; CAVALCANTE,;
TURGEON, 2016). Do ponto de vista da capacidade fiscal dos municipios, ¢ esperado que a
variagdo da capacidade de arrecadagdo das cidades esteja relacionada a variacdo de
investimento em politicas sociais, como a de ampliacdo da jornada escolar. Apesar de o PME
prever a transferéncia de recursos para ampliacdo da jornada nas escolas, as regras do programa
implicam contrapartidas municipais. Além da exigéncia de um funciondrio contratado e pago
pela rede municipal para coordenar o programa em cada escola e técnicos na secretaria de
educagdo, o programa nao prevé o gasto com obras de infraestrutura, com professores (apenas
monitores voluntarios), e, em relagdo a merenda e transporte, hé apenas recursos suplementares
de outros programas que podem ser acessados pelo municipio. Sendo assim, os recursos do
PME ndo sdo suficientes para a implementagao da jornada de tempo integral, como ja citado no
segundo capitulo.

Para analisar a capacidade fiscal municipal, foram usados os dados de Receita
Orcamentaria Municipal obtidos no relatoério Finangas do Brasil — Finbra, da Secretaria do
Tesouro Nacional, dos anos de 2011 e 2012 (MINISTERIO DA FAZENDA, 2011; 2012). Para
o periodo de 2013 a 2016, foram usados os dados de receitas orgamentarias municipais retirados
do Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Financeiro Anexo I-C
(MINISTERIO DA FAZENDA, 2013; 2014; 2015; 2016) — do valor do item total de receitas
realizadas de cada municipio, foram deduzidos os valores dos itens “Dedu¢des do Fundeb”,
“Transferéncias Constitucionais”, “Outras Deducdes”. A informacao final foi conferida de
maneira amostral e aleatéria com informagdes do Portal de Transparéncia Municipal do
Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo?!, que determina a Receita Orcamentaria per capita
dos municipios paulistas, sendo atestada a consisténcia dos dados. Com a receita or¢amentaria

de cada municipio, como declarada ao Tesouro Nacional, e os dados de populagdo obtidos na

3 'O Portal de  Transparéncia do  TCE-SP  pode  ser acessado em
<https://transparencia.tce.sp.gov.br/receita-total-anual-per-capita-por-municipio>. Acesso em 14 de dezembro de
2018.
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mesma fonte?, foi calculado o valor de receita orgamentéria per capita de cada municipio para
os anos de 2011, 2012, 2013, 2014, 2015 e 2016.

Os municipios foram classificados em quatro quartis segundo a receita municipal por
habitante em cada um dos anos, sendo o primeiro quartil, os 25% de municipios com menor
arrecadacdo per capita, enquanto o quarto quartil retine os municipios com maior arrecadacao
per capita. Os valores nao foram atualizados por indices de inflagdo, tendo em vista que eles

sdo usados sempre em relagdo aos dados do mesmo ano’>.

Tabela 5 - Distribui¢do por porte de municipio e receita per capita 2016

1° quartil municipios com receita per capita 2016 menor ou igual a R 2.233,93

2° quartil municipios com receita per capita 2016 entre R$ 2.233,93 e R$ 2.796,08

3° quartil municipios com receita per capita 2016 entre R$ 2.796,08 e R$ 3.751,79

4° quartil municipios com receita per capita 2016 maior que R$ 3.751,79
Populacao 1° quartil 2° quartil 3° quartil 4° quartil Total
Até 5.000 hab 15 50 278 864 1207
De 5.001 a 10.000 hab 188 371 402 206 1167
De 10.001 a 20.000 hab 445 480 292 94 1311
De 20.001 a 50.000 hab 513 267 194 73 1047
De 50.001 a 100.000 hab 161 77 70 28 336
De 100.001 a 500.000 hab 98 63 62 42 265
Acima de 500.000 hab 9 12 11 8 40

A distribuicao de municipios por porte populacional e quartil de renda per capita em
2016 (Tabela 5) aponta que no grupo de cidades com até¢ 5.000 habitantes ha uma prevaléncia
de municipios do 4° quartil de receita per capita (71,6% das cidades deste porte). O grupo de
porte populacional entre 10.0001 e 20.000 habitantes tem 70% de seus municipios entre 0 1° e
0 2° quartil de renda. Enquanto nos grupos de municipios entre 20.0001 e 50.000 habitantes e
entre 50.001 e 100.000 habitantes ha a prevaléncia de cidades do 1° quartil de renda per capita
(48 e 49% das cidades com esse porte estdo entre aquelas com menores receitas per capita).
Seguindo a logica de que os municipios com mais capacidade fiscal teriam maiores
possibilidades de investimento para a adogdao do tempo integral em suas redes municipais, o
esperado seria haver mais municipios com tempo integral (abaixo ou acima da meta) entre o

quartil mais rico. Os dados de 2011 (Figura 7) mostram que a premissa ¢ verdadeira para os

32 Para calcular a Receita Tributaria per capita, a informagio de populagdo do municipio destes anos foi
obtida também nos dados do STN/Siconfi. Apesar de ter notado que, em alguns anos, a populagdo de alguns
municipios estava defasada em relag@o a estimativa atualizada do IBGE, por exemplo, para certo municipio a
populagdo nos dados da Receita Federal para 2016 usavam a estimativa de populacdo de 2015, considerei que a
diferenca era residual e optei por manter os valores declarados pelo municipio neste caso.

33 A tabela de distribuicio dos municipios por receita orgamentéria per capita e categoria de oferta de
ensino entre 2011 e 2016 esta no apéndice E.
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municipios que naquele momento ja contavam com um quarto ou mais de suas matriculas nesta
etapa de ensino com jornada de 7 horas diarias. Entre as 249 redes que ja ofereciam o tempo
integral para 25% ou mais de seus alunos do fundamental 1, a maior parte esta no quartil com
maior arrecadagdo (104). O quartil dos municipios mais pobres ¢ aquele que tem a menor
parcela de redes com essa oferta (43), seguido pelo segundo quartil, com 45 municipios com

essa oferta.

Figura 7 - Distribui¢do dos municipios sem tempo integral conforme arrecadagio e ano
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A distribuicao de municipios sem a modalidade tempo integral ¢ bastante homogénea,
com desvio padrdo de apenas 1,7% entre as quatro faixas de municipios. Ainda assim, a faixa
com maior numero de cidades que ndo oferecem a amplia¢ao de jornada nesta etapa de ensino
¢ a dos com maior arrecadacdo (756), e o quartil mais pobre ¢ a faixa com menor prevaléncia
de municipios entre os que nao ofertam o tempo integral (642).

Em 2015, retrato do auge do programa federal de transferéncia condicionada, entre os
municipios mais pobres, a maioria (523) oferece a modalidade de ensino integral para mais de
um quarto de sua rede, atendendo a meta do PNE. Neste grupo, apenas 234 municipios entre os
mais pobres nao oferecem o tempo integral. A situacao ¢ exatamente a inversa encontrada entre
os 25% mais ricos. Entre eles, 562 municipios ndo oferecem vagas da modalidade de tempo
ampliado, enquanto 247 oferecem vagas de tempo integral para menos de um quarto de sua

rede, e 290 municipios oferecem a modalidade para um quarto ou mais de sua rede.
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Figura 8 - Distribui¢do dos municipios por receita or¢gamentaria per capita de 2011 a 2016
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Fonte: Finbra/STN e Censo Escolar/Inep.

No ano seguinte, retrato do momento de interrup¢do e descontinuidade do programa
federal de transferéncias voluntarias, mais de 700 municipios deixam de oferecer matriculas em
tempo integral, entre eles hd municipios de todas as faixas de arrecadagao, mas a interrupgao ¢
maior entre os mais pobres. O nimero de municipios entre o 1° quartil de arrecadagdo que nao
oferecem tempo integral no ensino fundamental 1 passa de 234, em 2015, para 489, em 2016.
No segundo quartil, o nimero sobe de 325 para 548 municipios. No 3° quartil, a amplia¢dao do
numero de redes municipais que ndo oferecem tempo integral € de 415, em 2015, para 545 no
ano seguinte. No entanto, ¢ entre os municipios mais ricos que a parcela de cidades que
oferecem o tempo integral ¢ mais importante, eram 562 municipios que ndo ofereciam tempo
integral em 2015, chegando a 671 em 2016.

No ultimo ano analisado, a diferenga na distribuicdo dos municipios com oferta de 25%
ou mais de suas matriculas em tempo integral ¢ pouco divergente entre as quatro faixas de
arrecadacdo per capita. Ainda que sejam menos numerosos 0s municipios mais pobres (165) e
mais numerosos os mais ricos (186), a diferenca de representagao entre os dois extremos ¢ de

dois pontos percentuais (de 14,9% dos mais pobres para 16,9% dos mais ricos).
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5.1.4 Dependéncia do Fundeb e adesao a politica federal

O Fundeb ¢ um mecanismo de redistribuicdo de recursos para a educagdo entre entes
federados subnacionais para o enfrentamento das desigualdades de investimento publico dos
diferentes entes brasileiros (GOMES, 2009). O fundo garante a redistribuicdo de recursos entre
os municipios dentro do mesmo estado e ainda assegura que redes que nao tenham capacidade
para garantir um gasto minimo por aluno, determinado anualmente pela Unido por etapa e
modalidade de ensino, recebam mensalmente um complemento de recursos da Unido até
atingirem o gasto minimo na educagdo, definido anualmente por decreto do Presidente da
Republica (BRASIL, 2007).

Considerando a possibilidade da importancia do repasse feito pelo Fundeb para cada
municipio em relacdo a capacidade de arrecadagdo propria da rede influenciar na decisdao de
aderir ou ndo a uma politica estimulada pelo governo federal, decidiu-se por fazer uma
distribuicdo dos municipios conforme sua taxa de matriculas de tempo integral e sua
dependéncia do Fundeb. Para determinar a dependéncia do Fundeb, foi usado o valor repassado
pela Unido para o municipio por meio do fundo em um determinado ano dividido pela receita

orcamentaria do municipio no mesmo ano.

Repasses pelo Fundeb ao municipio

Dependéncia do Fundeb = —-

Receita Or¢amentaria do Municipio

Em 2015, ano de maior taxa de matriculas de tempo integral nos anos iniciais do ensino
fundamental das redes municipais no periodo estudado, a distribuicdo da prevaléncia de
matriculas de tempo integral ndo parece estar correlacionada com a dependéncia do municipio
em relacdo aos repasses do Fundeb. Para isso, foi aplicado o coeficiente de correlagdo de
Pearson para os 5.412 registros com dados para matriculas em 2015 e a proporgdo de
dependéncia do Fundeb (dada pela receita orgamentaria em 2015 dividida pelo valor de repasse
do Fundeb em 2015, como na férmula acima). O coeficiente entre a varidvel dependéncia do
Fundeb e a taxa de matriculas de tempo integral em relacdo a todas as matriculas da rede foi de
apenas 0,2767, valor que representa fraca correlagdo entre as duas variaveis, indicando que a
relagdo entre a dependéncia do repasse do Fundeb tem fraca associagdo neste ano com o

aumento percentual de matriculas em tempo integral.
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Figura 9 - Distribui¢@o por taxa de matricula integral em 2015 e dependéncia do Fundeb
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Fonte: Elaboragdo propria com base no Censo Escolar (INEP), Finbra (STN) e repasses do Fundeb
(FNDE).

Quando analisados os dados de 2016, quando o programa Mais Educagdo foi
interrompido, a distribui¢do ndo aponta correlacdo entre as duas variaveis. Para os 5.383 casos
em que havia todos os dados necessarios, o coeficiente de Pearson foi de -0,016, o que mostra
que, além da associacao entre as duas variaveis ser ainda mais fraca, tendo nao s6 diminuido
consideravelmente, mas se tornado negativa, quanto maior a dependéncia do Fundeb menor

seria a taxa de matriculas de tempo integral para o ano sem o programa.
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Figura 10 - Distribuicao por taxa de matricula integral em 2016 e dependéncia do Fundeb
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5.1.5 Influéncia do tempo de implementacéo

O tempo de implementacao de uma politica ¢ fator explicativo importante para sua
continuidade ou para adogdo de politicas similares (BICHIR, 2011; PIERSON; SKOCPOL,
2002; RIBEIRO, 2013).

Assim, os dados de matricula foram usados para considerar, antes de 2011 a 2015, por
quantos anos cada municipio adotou 1% ou mais de matriculas de tempo integral na sua rede.
O banco construido foi dividido em quatro categorias, municipios que nao adotaram em tempo
algum o tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental. Prefeituras que adotaram por
um ou dois anos o tempo integral em suas redes, prefeituras que adotaram por trés ou quatro
anos, e municipios que adotaram matriculas de tempo integral por todo o tempo estudado (2011-
2015).

Como pode ser visto na Figura 11, de 2011 a 2015, ha 1.169 municipios que em nenhum
momento ofertam o tempo integral para os alunos do ensino fundamental 1, o que equivale a
21% das cidades brasileiras — nenhum desses municipios tampouco passa a ofertar tempo
integral nesta etapa de ensino em 2016. O grupo dos que adotaram a jornada ampliada até 2015

por um ou dois anos contém 1.235 municipios (22,23%). O grupo dos que mantiveram a jornada
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por trés ou quatro anos tem 1.421 municipios (25,58%). E ha 1.729 municipios (31,12%) que
mantiveram a politica de tempo integral ao longo dos cinco anos, entre 2011 e 2015.
Confirmando a literatura, o nivel de continuidade da politica de jornada ampliada em
2016, ano sem ajuda federal por meio do PME, cresce conforme o tempo de implementagado
dessa politica. Entre os municipios que tinham ofertado tempo integral por um ou dois anos,
70,5% deixaram de fazer a oferta quando ndo ha dinheiro federal do PME. Entre as prefeituras
que implementaram o tempo integral ao longo de trés ou quatro anos, de 2011 a 2015, 44,12%
deixaram de ofertar a jornada ampliada em 2016. E apenas 12,6% dos municipios que tiveram
tempo integral ao longo dos cinco anos deixaram de ofertar jornada ampliada em 2016 (218

prefeituras).

Figura 11 - Distribui¢@o de municipios por anos de implementag@o de tempo integral entre 2011 e 2015
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Fonte: Elaboragdo propria com base no Censo Escolar (INEP).

Na outra ponta, a maioria das redes municipais que mantiveram oferta de tempo integral
para mais de um quarto de seus alunos, mesmo sem continuidade do programa federal, esta
entre 0s municipios que executaram a politica ao longo de todo o periodo, 472 prefeituras ou
27% de todos aqueles que adotaram o tempo integral por cinco anos. O percentual de
manutengao cai conforme a queda do tempo de implementagao da politica. Entre os municipios
que tiveram o tempo integral por trés ou quatro anos, a manutencao da meta de tempo integral
acontece em 19,42% das prefeituras e em 9,87% dos municipios que tiveram tempo integral

por um ou dois anos no periodo de cinco anos anteriores.
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Para checar a correlagdo entre os anos de experiéncia e o percentual de matriculas de
tempo integral mantidas em 2016 foi aplicado o coeficiente de correlacdo de Pearson para os
5.556 registros com dados para matriculas de 2011 a 2016. O coeficiente entre a variavel anos
de experiéncia e taxa de matriculas de tempo integral nos anos iniciais do fundamental em 2016
foi de 0,3089, valor que representa correlagdo positiva fraca entre as duas varidveis, ou seja,
quanto maior o tempo de experiéncia com o tempo integral maior a taxa de matriculas de
jornada ampliada em 2016.

Ainda sobre os 21% de municipios brasileiros que ndo adotam o tempo integral no
periodo estudado, a maior parte deles sdo de pequeno porte: 492 tém até 5.000 habitantes (o
que equivale a 42% dos municipios do tipo I), 345 tém até 10 mil habitantes (29% das cidades
do tipo II) e 231 tém entre 10.001 e 20 mil habitantes (19,8% dos municipios do tipo III).

Figura 12 — Distribuicdo dos municipios sem oferta de tempo integral de 2011 a 2016 por porte populacional
Acima de 500.000 hab
De 100.000 a 500.000 hab

De 50.001 a 100.000 hab

® Municipios que ofertam tempo
integral entre 2011 e 2016

B Municipios que n&o ofertam
tempo integral entre 2011 e
2016

De 20.001 a 50.000 hab

De 10.0001 a 20.000 hab

De 5.001 a 10.000 hab

Até 5.000 hab

0% 20% 40% 60% B80% 100%

Fonte: Elaboragao propria com base no Censo Escolar (Inep) e estimacdo da populacao 2016 (IBGE).

Quando detalhados os estados de pertencimento dos 847 municipios de até 10 mil
habitantes que ndo entram na politica € possivel ver que eles se concentram em oito estados:
Minas Gerais (180), Rio Grande do Sul (132), Parana (110), Sdo Paulo (105), Santa Catarina
(77), Goias (71) e Piaui (41) e Mato Grosso (33). Os outros 18 estados tém entre 1 e 16 cidades

nesta condi¢ao.
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Ao analisar as redes municipais que ndo aderem ao tempo integral no periodo estudado
conforme a categoria de quartis de receita orgamentaria per capita em 2016 percebemos que a
maior parte dos municipios estéd entre os 25% com maior receita orcamentaria (471 municipios).
E que o grupo dos com menor receita orgamentaria per capita ¢ aquele com o menor niumero de
municipios que ndo aderem a politica federal de tempo integral nos anos iniciais do ensino

fundamental.

Tabela 6 - Distribui¢do dos municipios sem tempo integral nos anos iniciais do fundamental por
receita orgamentaria per capita

Municipios sem tempo integral entre 2011 e 2016
1° quartil 157
2° quartil 224
3° quartil 293
4° quartil 471
Fonte: Elaboragao propria a partir de Censo Escolar (INEP) e Finbra (STN);
n=1145

5.1.6 Regressao linear multipla

A fim de estabelecer a relagdo entre a taxa de matriculas de tempo integral nos anos
iniciais do ensino fundamental das redes municipais e as variaveis explicativas adotadas,
optamos pelo uso da regressao linear multipla de Minimos Quadrados Ordinarios (MQO),
modelo estatistico muito empregado na ciéncia politica contemporanea (FIGUEIREDO FILHO
etal.,2011).

A elucidacao dos modelos de regressdo linear multipla construidos em analises
quantitativas pode se dar por meio de uma equagdo. Neste caso, a equacao € expressa da mesma
maneira para todos os anos entre 2011 e 2015, em que foram usadas as mesmas varidveis. Para
o ano de 2016, a equacdo se altera com a inclusdo de uma nova varidvel (anos de experiéncia
de implementagdo do tempo integral entre 2011 e 2015). A equagdo, que neste caso enquadra-

se para os modelos construidos de 2011 a 2015, pode ser representada da seguinte forma:

Taxa de matricula integral = 0" + 1. Populagdo de 2016 + 2. Taxa de escolas da rede
rural + 33”. Receita per capita + f4”. FUNDEB per capita + B5”. Possuir secretaria de
educagao + B6”. Gestao dos recursos ¢ feita pelo 6rgao gestor da educacao + 7. Possui
plano municipal de educagao + B8”. Possui conselho municipal de educagao + 9. Possui

conselho de controle do FUNDEB
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Os resultados sdao apresentados na tabela 7. Dessa maneira, para o ano de 2011, a

equacdo ¢ apresentada da seguinte forma:

Taxa de matricula integral = 6,752011 + 2,08.10-06. Populacao de 2016-5,441561.Taxa de
escolas da rede rural + 5,77.10-15.Receita per capita + 0,000341.FUNDEB per capita -
1,190691.Possuir secretaria de educagao + 0,3503849.Gestao dos recursos ¢ feita pelo 6rgao
gestor da educacao + 1,081425.Possui plano municipal de educagdo + 1,619544.Possui

conselho municipal de educagao - 1,034984.Possui conselho de controle do FUNDEB



Tabela 7 - Modelo de regressao linear multipla com taxa de matricula integral no ensino fundamental 1 como

variavel dependente
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Variavel dependente: Taxa de matriculas integral

Variaveis
explicativas

2011

2012

2013

2014

2015

2016

Constante

6.752011

6.576946

5.962486

6.35889

4.035824

0.787639

Populagdao de
2016

2.08e-06

2.44e-06

3.02e-06

2.71e-06

2.01e-06

-1.75e-06

Taxa de escolas
da rede rural

-5.441561

-6.02346

-2.59366

1.12201

0.3818019

-3.695485

Receita per
capita

5.77e-15

0.0003463

-9.07e-15

-1.17e-14

-0.0019109

7.08e-15

FUNDEB per
capita

0.000341

0.0022633

0.0112558

0.0260432

0.0368516

0.007943

Possuir
secretaria  de
educagdo

-1.190691

-0.8867773

-1.314381

-0.4751566

-0.0776729

-0.7053561

Gestdo dos
recursos ¢ feita
pelo orgao
gestor da
educacao

0.3503849

0.5815284

0.8497017

0.0713638

0.0234839

-1.347984

Possui  plano
municipal de
educacao

1.081425

1.197716

0.6050084

0.4134416

0.5200847

-1.102555

Possuir
conselho
municipal  de
educagdo

1.619544

2.19816

3.44801

5.749151

4.068017

0.6539455

Possuir
conselho de
controle do
FUNDEB

-1.034984

-0.4584795

-0.633459

-0.6401634

2.586212

-0.5895912

Anos de
experiéncia

3.304016

Numero de
observacoes

5493

5493

5493

5493

5493

5493

R-squared (R?)

0.0453

0.0396

0.0161

0.0407

0.0863

0.1095

Fonte: elaboracao propria.

Nesse modelo construido temos todos os coeficientes estimados de todas as variaveis

explicativas. A interpretacdo que se faz deles ¢ de um impacto na taxa de matriculas integral da

rede municipal nos anos iniciais do ensino fundamental a partir da variacdo da sua respectiva

variavel explicativa. Por exemplo, a elevacdo de uma unidade na taxa de escolas rurais dentro

da rede municipal impacta negativamente em 5,441561 pontos percentuais na taxa de

matriculas de tempo integral. Este impacto da variavel explicativa sobre a variavel resposta

considera que se mantenham fixos todos os demais fatores, ou seja, a elevacao de uma unidade

na taxa de escolas rurais dentro da rede tem tal impacto negativo no percentual de matriculas
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de tempo integral de 2011 mantidas todas as outras variaveis constante (ceferis paribus), ou
seja, sem a variagdo concomitante das demais varidveis explicativas. Deste modo, com a
explicitacdo das variaveis explicativas no modelo ¢ possivel que elas sejam controladas e os
coeficientes sejam estimados com base nesta relacdo de controle das demais variaveis. Ja4 no
caso da gestdo dos recursos de educacdo ser feita no municipio pelo 6rgao responsavel pela
politica educacional, variavel categdrica, o impacto ¢ positivo, de 0,3503849 ponto percentual
na taxa de matriculas em tempo integral de 2011.

Os valores baixos de R? indicam uma baixa capacidade explicativa do modelo de
regressao a partir das varidveis consideradas, variando entre a explicagdo de 1,61% dos casos
no ano de 2013 e a explicacdo de 10,95% dos casos municipais em 2016. No entanto, trés
variaveis destacam-se pelo seu potencial explicativo para futuros modelos: anos de
implementag¢do do tempo integral, a taxa de escolas rurais dentro da rede e a existéncia de
conselho municipal de educagao na rede.

No modelo construido, a variavel “anos de implementacao” entra apenas na regressao
de 2016 e seu coeficiente aponta que para cada ano anterior de oferta de tempo integral na rede
ha a influéncia positiva de 3,304016 pontos percentuais na taxa de matriculas de jornada
ampliada na mesma etapa de ensino. O achado corrobora com a literatura que aponta a
dependéncia de trajetoria (PIERSON, 2000) como critica para as politicas publicas.

A existéncia do Conselho Municipal de Educacao, instancia de gestdo democratica que
deve mediar e articular a relag@o entre os gestores de educacdo municipal e a populacdo, tem
uma influéncia positiva em todos os anos. Dessa maneira, a criagdo de um espaco de controle
social sobre a politica publica de educagdo seria uma variavel explicativa positiva na oferta do
tempo integral, tendo maior influéncia nos anos em que o Mais Educagdo atendeu o maior
numero de escolas. Em 2014, a existéncia do conselho municipal de educa¢do ampliaria em
5,749151 pontos percentuais a taxa de matriculas de tempo integral nos anos iniciais do ensino
fundamental municipal. Em 2015, o coeficiente era de 4,068017.

A analise comparativa de todos os modelos de regressao construidos, correspondentes
aos anos de 2011 a 2016, permite perceber uma mudanca na influéncia da variavel explicativa
taxa de escolas rurais na rede municipal. A influéncia das escolas rurais na rede ¢ negativa para
os anos de 2011 a 2013, ou seja, neste periodo quanto maior a presenga de escolas rurais na
rede municipal, menor a taxa de matriculas de tempo integral, o que demonstra a dificuldade
de implantacdo imposta pela realidade das escolas rurais (SANTOS, 2018). No entanto, a
influéncia € positiva para os anos de 2014 e 2015. Essa inversao no periodo de maior amplitude

de atendimento do Mais Educagdo sugere que o objetivo de atender as escolas do campo
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(SENARC/MDS; SEB/MEC, 2011) pelo programa levou a ampliagdo do tempo integral no
ambiente rural, a acdo do governo federal alcangcou assim uma funcdo redistributiva. No
entanto, com o fim do programa, a presenga de escolas rurais na rede municipal volta a ser um
fator de influéncia negativa para a politica de tempo integral em 2016. Assim, ¢ possivel
perceber a importancia da agdo do governo federal para a reducao de desigualdades em relacao
aos municipios com grande rede rural.

Da mesma maneira, a receita orcamentaria per capita tem influéncia positiva no
percentual de matriculas de tempo integral nas séries iniciais do ensino fundamental para os
anos de 2011 e 2012. No periodo, quanto maior a receita orcamentaria por habitante do
municipio, maior a taxa de oferta de jornada ampliada para os alunos da rede municipal. Com
a ampliagdo do Mais Educagdo, a influéncia da receita or¢gamentaria per capita passa a ser
negativa, ou seja, quanto maior a receita orgamentaria do municipio por habitante, menor a taxa
de matriculas de tempo integral na rede municipal. A relacdo volta a ser positiva em 2016, com
o fim do programa federal. Assim como no caso da taxa de escolas rurais na rede, estes
resultados sugerem que o programa federal teve agdo redistributiva, ampliando as matriculas
de tempo integral nos municipios com menor receita orcamentaria per capita. Quando o
programa ¢ descontinuado, a capacidade fiscal do municipio volta a ser um fator de
determinagdo sobre a oferta de tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental.

Os modelos construidos de regressdao linear multipla apresentam resultados de
coeficientes para as variaveis categoricas (de sim ou ndo) sobre a capacidade administrativa dos
municipios em relagdo a politica educacional, contrariando a literatura sobre capacidade
administrativa (LOBO; LUSTOSA; PAZ, 2018; SOARES, 2012; PIRES; GOMIDE, 2016). A
existéncia de uma secretaria de educacao, exclusiva ou nao, na administragdo municipal aparece
como tendo influéncia negativa sobre a taxa de matriculas de tempo integral. A presenga de
conselho de acompanhamento e controle social do Fundeb no municipio aparece como
influéncia negativa em todos os anos, exceto 2015. A existéncia de Plano Municipal de
Educagao no municipio, bem como o fato da gestao de recursos para politicas educacionais ser
feita pelo mesmo 6rgdo que administra a educacdo, aparecem como fatores de influéncia
negativa em 2016 — ter plano municipal de educacdo afetaria negativamente em 1,102555 ponto
percentual a taxa de matriculas de tempo integral no ensino fundamental 1 em 2016, por
exemplo. Apenas a existéncia de conselho municipal de educacdo na rede aparece com
influéncia positiva, como ja destacado.

Esses resultados, contrarios ao que a literatura indica, podem ser sinal da fragilidade do

uso de varidveis categoricas para o modelo de regressdo linear no que tange a capacidade
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administrativa do municipio. Voltaremos a investigacio do peso das capacidades
administrativas durante o estudo de caso de trés cidades da Regido Metropolitana de Campinas

na segunda parte deste capitulo.

5.1.7 Consideracgoes

Apo6s a analise dos dados contextuais das redes municipais que implantaram ou nao o
tempo integral em seu ensino fundamental 1, destacam-se algumas condi¢cdes em que a
implantagdo da jornada integral foi mais beneficiada.

Houve aumento de 12,28 pontos percentuais na taxa de municipios brasileiros com
oferta de tempo integral em relagao a 2011 (677 a mais). Percentualmente, as regioes Nordeste
e Norte foram as com maior nimero de novos municipios a aderirem a modalidade,
respectivamente, 19,12% e 12,67% de suas redes municipais passaram a fazer a oferta do tempo
integral. Na regido Sul, 8,65% das prefeituras passaram a adotar a jornada ampliada no periodo,
no Sudeste, 8,45%. O Centro-Oeste foi a regido com menor avango no numero de cidades com
oferta do tempo integral (7,08%).

Também houve avango no numero de municipios com implementacdo da modalidade
em 25% ou mais de suas matriculas em todas as regides, o crescimento no Brasil foi de 10,54
pontos percentuais no numero de municipios acima da meta federal de oferta de tempo integral
nos anos iniciais do ensino fundamental (586 a mais). Sendo as regides Nordeste (+ 16,72%) e
Norte (+ 8,67%) as areas com maior ampliagdo. Os numeros parecem sugerir Sucesso na
priorizacao de escolas com maioria de alunos do Bolsa Familia no PME, ja que sao Norte e
Nordeste as regides com maior numero de beneficiados pelo programa. Para confirmar a
hipdtese, contudo, sdo necessarios novos estudos para saber se os municipios que ampliaram o
atendimento e, sobretudo, as escolas com o tempo integral sdo aqueles em que os alunos
beneficiarios da transferéncia de renda da Unido pelo PBF sao atendidos.

Os dados indicam que a estratégia federal para indugdo foi mais bem-sucedida entre
municipios com populagdo entre 10 mil e 100 mil habitantes. Nessas categorias de municipios,
houve amplia¢do das matriculas de tempo integral nesta etapa de ensino e manutengdo desses
postos, mesmo com a interrupcao dos repasses federais. Houve no periodo oferta nova de tempo
integral em 16,09% dos municipios entre 10.001 e 20 mil habitantes, 19,38% naqueles entre 20
mil e 50 mil habitantes e 18,29% entre os com até¢ 100 mil habitantes. Em relacdo aos que

atingem a meta federal e a mantém em 2016, as categorias III (10 a 20 mil habitantes) e IV (20
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a 50 mil habitantes) sao as com melhores resultados, com aumentos de 13,79% e 11,74% no
numero de municipios que atingem a meta federal de tempo integral, respectivamente.

No entanto, os menores municipios, com até 10 mil habitantes, que costumam ter as
piores condi¢cdes de administracdo (SOARES, 2012; IBGE, 2015), ndo foram alcancados na
mesma propor¢do pela politica educacional. Nesse grupo de municipios que reune 6,3% da
populacdo brasileira, 40% das cidades com até 5.000 habitantes ndo ampliam a jornada escolar
durante o periodo estudado (492 municipios) e 28,56% dos municipios de até 5.001 e até 10.000
habitantes também ficam fora da politica federal (345 municipios). Além disso, estes 847
municipios concentram-se em oito estados: Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Parand, Sao
Paulo, Santa Catarina, Goids e Piaui e Mato Grosso. O problema das transferéncias voluntarias
que nao chegam na mesma propor¢ao a municipios menores ja foi apontado por outros estudos
(GRIN, 2016; LOBO; LUSTOSA; PAZ, 2018) e sugere a necessidade de novos mecanismos
para atingir esse grupo de cidades.

A capacidade financeira dos municipios parece fazer diferenca no inicio do periodo. Em
2011, s3o as redes mais pobres a maioria entre as que nao tém oferta de tempo integral, e as
mais ricas tém a maior representacdo entre aquelas com alta oferta de matriculas na modalidade.
No entanto, os dados de 2016 apontam para importante reducao dessa diferenga, apresentando
a acao redistributiva da Unido com o PME como hipotese plausivel. Sao necessarios novos
estudos para analisar detalhadamente essa acao.

Outra hipdtese pode ainda ser levantada. Entre os mais pobres, os municipios que nao
aderiram ao tempo integral foram aqueles que ndo tiveram capacidades locais (administrativas,
financeiras, de informacao etc.) para se beneficiar da politica federal e assim serem atingidos
pela redistribui¢do da Unido? Se for real, isso implicaria em uma ampliacdo da desigualdade
como externalidade do desenho de um programa que ndo consegue atingir os municipios menos
capacitados. A analise por porte populacional amplia o interesse desta hipdtese, posto que
apesar de os municipios menores serem frequentemente considerados aqueles com maior
necessidade e adesao a indugao federal, a distribuicao de municipios por porte (Tabela 3) aponta
uma ampliacdo menor na oferta de tempo integral entre os municipios de até 5 mil habitantes
entre 2011 e 2015 que entre os municipios de tipologia II (entre 5 mil e 10 mil habitantes), III
(entre 10 mil e 20 mil habitantes) e IV (entre 20 mil habitantes e 50 mil habitantes). Enquanto
o numero de municipios do tipo II e III com oferta de tempo integral para o fundamental 1 mais
do que dobra de 2011 a 2015 (aumento de 118% para os dois casos) e cresce em 87,32% para
os de tipo IV, entre aqueles de tipo I, o avango no nimero de municipios com oferta de jornada

ampliada nessa etapa de ensino ¢ de 69,62%.
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O cenario ¢ 0 mesmo ao analisarmos o nimero de municipios que mantiveram a oferta
de tempo integral em 2016, retrato da parada das transferéncias federais. Entre os municipios
do tipo I, o nimero de redes com alguma oferta de tempo integral ¢ 18,43% maior que em 2011,
frente ao crescimento de 42,43% entre redes de tipologia II, 50,57% da tipologia III e 44,28%
da tipologia IV.

Os dados parecem reafirmar a dificuldade, ja apontada na literatura (LOBO; LUSTOSA;
PAZ, 2018; SOARES, 2012), de cidades pequenas em acessar programas federais e
transferéncias voluntérias da Unido por falta de capacidades locais. Para isso, estudos voltados
para as capacidades administrativas desses municipios ou estudos de caso poderiam ser um
avango na compreensao das dificuldades desses municipios com até 5 mil habitantes que, ¢
importante lembrar, sdo 22% das cidades brasileiras (1.227 municipios).

A andlise exploratoria do banco de dados e a constru¢do da regressdo linear multipla
sugerem ainda que o legado importa e aumenta a possibilidade da politica de tempo integral ter
continuado apds a interrupgao do programa federal. Quanto maior o tempo de participacao dos
municipios, maior a taxa de continuidade do tempo integral em 2016. Contudo, destaco que
mesmo entre os municipios com apenas um ou dois anos de implementac¢do de matriculas de
tempo integral, 29,5% mantiveram matriculas dessa modalidade em 2016. S@o trés municipios
desse tipo que serdo usados como estudo de caso na proxima se¢ao. Lembrando que na analise
quantitativa foi usado como indicador de experiéncia de tempo integral a taxa de matriculas de
tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental entre 2011 e 2015, assim, s6 na pesquisa
qualitativa ¢ que sera examinada mais detalhadamente a existéncia de experiéncias anteriores a
este periodo ou de atividades complementares na rede que ndo eram declaradas como matricula
de tempo integral.

Por ultimo, de 2011 a 2016, ha 1.169 municipios que em nenhum momento ofertam em
sua rede o tempo integral para os alunos do ensino fundamental 1. No auge do PME, em 2015,
o Ministério da Educaco registrava escolas atendidas pelo programa* em 3.571 redes
municipais, ou 64% de todas as prefeituras do pais. Ao somar o nimero maximo de municipios
atendidos pelo Mais Educac¢do ao niimero de prefeituras que nunca implementaram o tempo
integral chega-se ao niimero de 4.740 cidades, ainda longe das 5.569 redes municipais de
ensino. Isso significa que hd ao menos 800 municipios que adotam o tempo integral neste
periodo mesmo sem se beneficiar do PME para qualquer unidade escolar. Ou seja, outros

mecanismos de indugdo, como o repasse majorado para as matriculas de tempo integral via

34 O documento com a lista de todas as escolas participantes foi fornecido pelo MEC via Lei de Acesso
a Informag@o (protocolo 23480009091201745/2017).
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Fundeb e a adogdo da meta de ampliagdo do tempo integral no governo federal, podem ter sido
responsaveis pela difusdo do tempo integral fora da agdo estratégica do Mais Educagao.

Contudo, sdo necessarios outros estudos para verificar essas hipoteses.

5.2 ESTUDO DE CASO DE CAMPINAS, VALINHOS E VINHEDO

Com 3,2 milhdes de habitantes, a regido metropolitana de Campinas ¢ a segunda maior
regido metropolitana do estado de Sao Paulo (IBGE, 2016). Criada em 2000, a regido agrega
20 municipios que produziram em 2016 um produto interno bruto (PIB) de R$ 178,3 bilhdes,
8,75% do total do PIB paulista (EMPLASA, 2019).

A regido administrativa reune cidades de caracteristicas muito diferentes, como
municipios abaixo dos 20 mil habitantes e de base econémica agricola (Holambra, Engenheiro
Coelho e Morungaba) e polos industriais de mais de 100 mil habitantes (Paulinia, Americana e
Santa Barbara d'Oeste), além da propria cidade de Campinas com seus 1,2 milhao de habitantes.
A desigualdade ¢ evidente também quando analisada a arrecadagdo fiscal dos municipios.
Paulinia tinha em 2016 receita or¢amentaria de R$ 11.735 per capita, seguida de Jaguariiina,
com R§ 5.761 mil per capita e Vinhedo, com R$ 5.409, enquanto dez outros municipios tiveram
arrecadacdo abaixo de R$ 3 mil per capita no mesmo ano, notadamente Cosmopolis, Sumaré e
Santa Barbara d'Oeste, com rendas fiscais que variaram entre R$ 2.198 ¢ R$ 2.414
(MINISTERIO DA FAZENDA, 2016).

O cenario da educagdo de tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental nao ¢
menos diverso. Com o recorte sobre os 20 municipios da regido metropolitana de Campinas,
em 2011 havia dez cidades com menos de 0,5% de suas matriculas de ensino fundamental 1 em
tempo integral. Enquanto sete municipios estavam acima da média nacional e da média
estadual, com 8% de suas matriculas ou mais em jornada ampliada — com destaque para o caso
de Holambra (46,1%) e de Americana (62,37%).

Cinco anos depois, apenas seis municipios seguiam com menos de 1% das matriculas
nessa etapa de ensino em tempo integral. Em 2016, 10 municipios estavam acima da média
nacional, com mais de 13% das matriculas em tempo integral — chama a aten¢do o caso de
Vinhedo, com 97,86% de matriculas no tempo integral, e o caso de Americana, com 63,98%
do ensino fundamental 1 no tempo integral.

Dos 20 municipios da regido metropolitana de Campinas, 11 redes municipais tiveram

escolas atendidas pelo Mais Educacdo no periodo: Campinas, Holambra, Hortolandia, Itatiba,
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Indaiatuba, Pedreira, Santa Barbara d’Oeste, Santo Antonio de Posse, Sumaré, Valinhos,
Vinhedo (MEC, 2018). Esses municipios, com exce¢do de Pedreira, integraram em algum
momento o Comité Metropolitano de Educagdo Integral da RMC, formado em 2012 a partir do
comité municipal de Campinas.

As trés segoes seguintes sdo dedicadas a descrever a implantacdo Mais Educacgado e do
tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental nas cidades de Campinas, Valinhos e
Vinhedo, nessa ordem. Para cada um dos municipios ¢ apresentada a contextualizacao
socioecondmica do municipio e as caracteristicas gerais da rede escolar municipal. Em seguida
¢ apresentada a transcri¢do dos principais trechos das entrevistas com gestores locais. Para
resguardar o anonimato dos entrevistados, eles serdo indicados em todas as analises por siglas

criadas a partir do municipio de atividade, conforme a tabela abaixo.

Tabela 8 - Classificagdo dos entrevistados

Coordenagao/Comité Cl

Secretaria C2

Campinas Secretaria C3
Coordenagdo/Comité C4

Secretaria C5

Escola/Comité \2!

Valinhos Escola/Comité V2
Secretaria/Comité V3

. Coordenagao/Comité V4
Vinhedo Secretaria/Comité \'%A

Fonte: Elaboragdo propria.

Na sequéncia, ¢ feita a analise das informacodes das entrevistas e dados secundarios sobre
o legado prévio de experiéncias de tempo integral ou atividades de contraturno organizadas pela
secretaria local. O estudo de caso continua com a apresentacdo da estrutura de implementacao
Mais Educacdo no municipio, a participacdo da secretaria municipal e o papel do Comité
Metropolitano de Educagdo Integral da RMC. Em relacdao a capacidade administrativa e aos
arranjos locais, foram investigados itens como a existéncia de departamento ou técnico da
secretaria municipal de educacao responsavel pela articulacdo pedagdgica do programa Mais
Educagdo ou das escolas com tempo integral; o apoio da secretaria para a prestacdo de contas
das escolas, coordenagao das atividades nas escolas do PME com outros programas presentes
na secretaria; a coordenagdo para selecdo de monitores; resolucdes ou orientagdes para

execucao do programa designadas pela secretaria para todas as escolas participantes
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Cada secdo termina com uma analise sobre a institucionaliza¢do do tempo integral na
rede municipal por meio do Plano Municipal de Educagao, leis ou decretos que regram a
modalidade ou mudanca institucional na secretaria.

Em cada um dos casos, foi feito um quadro resumo a partir das entrevistas, do banco de
dados formado para esta pesquisa, como detalhado no capitulo 4, e do material coletado em
Diéario Oficial do Municipio e nas paginas das prefeituras e secretarias de educagdo com cinco
dimensdes: caracteristicas da rede, adesdao ao Mais Educacao e matriculas de tempo integral,
trajetoria de jornada ampliada, participacdo no Comité Metropolitano e institucionalizagdo do
tempo integral.

A quarta e ultima se¢do apresenta a formagdo do Comité Metropolitano de Educacao
Integral da RMC e uma andlise sobre seu papel como instancia intermunicipal voltada a politica
de ensino em tempo integral a partir das entrevistas com os gestores locais apresentadas nos

trés casos.

5.2.1 Campinas

A 99 km a noroeste da cidade de Sao Paulo, Campinas, com quase 1,2 milhdo de
habitantes (IBGE, 2016), ¢ o terceiro municipio mais populoso do estado e o 14° do pais. Em
2016, a cidade tinha um PIB de R$ 58,5 bilhoes, o que a coloca como 11° maior produtora de
riqueza do pais (EMPLASA, 2019).

A cidade tem 121,4 mil alunos no ensino fundamental, divididas em 308 escolas. Ao
olhar a responsabilidade pela escolarizacao das criancas, Campinas tem uma caracteristica que
a diferencia da maioria dos municipios brasileiros: a maior parte das matriculas do ensino
fundamental nos anos iniciais da cidade estdo na rede estadual, sendo o municipio responsavel
por apenas cerca de 15% das matriculas da cidade (INEP, 2017). No Brasil, em 2016, as redes
municipais atendiam 68,03% de todas as matriculas nos anos iniciais do ensino fundamental —
as redes estaduais eram responsaveis 13,95% das matriculas, a rede privada por 17,96% das
matriculas, e ainda 0,04% na rede federal.

A rede municipal de Campinas oferece cerca de 11 mil matriculas nos anos iniciais do
ensino fundamental (INEP, 2012; 2013; 2014; 2015; 2016; 2017). Para isso, a rede contava em
2011 com 577 professores, sendo 551 deles docentes concursados, efetivos ou estaveis.

O PME chega a Campinas no final de 2009 por meio de unidades escolares com baixo
IDEB selecionadas pelo MEC entre as escolas prioritarias para adesdo ao programa. Naquele

ano, a rede municipal ndo atinge sua meta de desempenho para os anos iniciais, apesar de estar
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acima da nota nacional: o IDEB da cidade nessa etapa de ensino ¢ de 4,7, enquanto sua meta
era de 4,9 — a titulo de comparacao, o resultado nacional ¢ de 4,6 no mesmo ano.

ApOs a secretaria pactuar com o ministério a adesdo ao programa federal, dois
profissionais do Centro de Formagao, Tecnologia e Pesquisa Educacional Professor Milton de
Almeida Santos (Cefortepe), 6rgdo de formacdo de profissionais da secretaria municipal de
Campinas, sdo designados para a coordenacao do Mais Educacdo na rede, acompanhando as
escolas desde o momento de adesdo e desenho do plano de atendimento até a implementagao
das atividades e prestacdo de contas ao FNDE. O programa passa a funcionar em 2010 em 11
escolas municipais de ensino fundamental.

A cidade cria um Comité Municipal de Educagdo Integral, 6érgao colegiado com a
participagdo da secretaria municipal, representantes das escolas participantes do Mais Educagao
e de pais de alunos das unidades escolares, que se reunia mensalmente para discutir a
implementagdo do programa (CAMPINAS, 2010).

No primeiro semestre de 2010, o coordenador de Campinas participa do 3° Encontro
Nacional dos Coordenadores do Programa Mais Educacdo, em Brasilia, com mais de 400
representantes de todo o pais. Como parte da implementag¢ao do programa federal, o ministério
cria eventos anuais de formagdo dos coordenadores municipais “para estabelecer um vinculo
de parceria e de adesdo as ideias do programa, o que permite observar a forma diretiva de sua
conducao” (ANDRADE, 2015). Além de palestras sobre o programa Mais Educacdo e
assisténcia técnica, o evento ¢ um espaco de apresentagdo de diferentes modelos de
implementagao.

Com a experiéncia do primeiro ano de programa, a Secretaria Municipal de Educacao
de Campinas apresenta ao MEC, por meio da Secretaria de Educagao a Distancia, Alfabetizagao
e Diversidade (Secad), um projeto de expansdo do programa Mais Educacdo para todas as
escolas da rede municipal. O pedido ¢ aceito e, em 2011, Campinas torna-se a primeira rede de
grande porte do Brasil a ter todas as escolas dentro do programa federal de ampliacao de
jornada.

Apbs um periodo de grande instabilidade politica na prefeitura®®, s6 em 2014 a rede

adota o tempo integral em matriculas de algumas de suas unidades escolares. O programa

35 Em meio a denuncias de fraudes em licitagdes, Campinas tem trés prefeitos e quatro secretarios de
educagdo diferentes entre 2011 e 2012. Apos dois anos no cargo, o secretario de educagao, José Tadeu Jorge, deixa
seu posto em junho de 201 1. Marcio Rogério Silva Andrade assume a secretaria brevemente. Em agosto, o prefeito
Hélio de Oliveira (PDT) ¢ cassado, e seu vice, Demétrio Vilagra (PT), assume o cargo. Em setembro, a secretaria
de educagdo passa as mios de Eduardo Jos¢ Pereira Coelho. Em dezembro, é a vez de Demétrio Vilagra ter seu
posto de prefeito cassado. O presidente da Camara de Vereadores, Pedro Serafim Junior (PDT), assume a prefeitura
até o fim do mandato em 2012, e nomeia como secretario de educagido Carlos Roberto Cecilio (ANDRADE, 2015).
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municipal ¢ criado com um curriculo préprio para a jornada de sete horas didrias. A experiéncia
comec¢a em duas escolas e, no ano seguinte, ¢ ampliado para cinco escolas, atingindo o
equivalente a 18,94% das matriculas dos anos iniciais do ensino fundamental na rede municipal

de Campinas (INEP, 2016).

5.2.1.1 Analise das entrevistas com gestores de Campinas

Esta secdo traz a transcri¢do condensada das entrevistas realizadas com cinco gestores
de educagdo da rede municipal de Campinas. A fim de exibir os dados coletados na entrevista,
optou-se por apresentar uma transcri¢ao condensada das conversas com os gestores de educacao
com as perguntas e os principais trechos das respostas sobre a experiéncia com educacao de
tempo integral ou atividades de contraturno anteriores ao Mais Educacao, a adesdo ao programa
federal, o papel da secretaria municipal, a estratégia adotada pelo municipio para ofertar
matriculas de tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental e o papel do Comité
Territorial.

Vale destacar que, por se tratar de um roteiro e ndo de um questionario, as contribui¢des
dos gestores foram dinamicas e nem sempre atendiam a ordem das questdes. Assim,
informacdes importantes sobre o papel do Comité Territorial apareceram em respostas sobre a
adesdo das escolas ao Mais Educagdo, por exemplo. E perguntas ja respondidas em outras
respostas nao foram feitas. Para facilitar a analise, as respostas foram agregadas pelas principais
questdes, segundo o roteiro inicial (Apéndice B).

Antes de cada transcricdo ha uma breve descricdo do papel do gestor, condi¢des da
entrevista, duracao e local da conversa. Ao final da transcrigao das entrevistas com gestores de
Campinas, serdo apresentadas as andlises das informacdes coletadas com os gestores e dados
secundarios, de analise documental, para descrever o legado, a estruturacao do Mais Educagao
na rede e a institucionalizagdo da politica de educagao integral no municipio entre os anos de
2011 e 2016.

A primeira entrevista foi realizada com o gestor C1, que trabalhou na coordenagao
central do programa Mais Educacdo e participou do Comité Metropolitano de Educacao Integral
da Regido Metropolitana de Campinas até o ano de 2016. A entrevista teve a duragdo de 1h20

e foi realizada em uma unidade escolar da rede municipal de Campinas.

Tabela 9 - Transcri¢éo dos principais trechos da entrevista com gestor C1

A rede ja trabalhava com educacio de tempo integral ou atividades de contraturno antes do Mais
Educacao?
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Aqui em Campinas, nos anos 1960, perdi o nimero, houve mais de 5, acho que eram 7 escolas com essas, cujos
esqueletos ainda estdo ai, algumas hoje como escolas de educagio integral, como o Raul Pila. Acho até que
consigo nomear algumas, ¢ o Raul Pila, o Jodo Alves dos Santos, o Vicente Rao, Jardim Sao Vicente (Julio de
Mesquita Filho), o Guara, Humberto de Alencar Castello Branco. Entdo nos tinhamos essas escolas que tinham
a parte da escola parque e a parte da escola classe. Tinha uma sala de expressdo corporal grande, com espelho,
tinha piscina, e do outro lado uma escola mais tradicional, térrea. Entdo, escolas grandes, uma que ocupa um
quarteirao todo, eram escolas muito grandes, a Castello Branco tinha até um bosque do lado. Todas elas térreas,
porque ja se pensava a questdao da acessibilidade.

(...) Eu acredito que de alguma maneira, as vezes ndo assumindo os conceitos, a prefeitura ja trabalhava assim
desde sempre porque a gente tinha, além das componentes curriculares do curriculo regular, no contraturno a
gente tinha projetos. Por exemplo, eu dei aula de educagdo sexual durante muitos anos, de 1991 até 2000, em
2001, eu coordenei o programa. Tinha projeto de danga, de teatro, tivemos um projeto de biblioteca que durou
mais de 20 anos, o Leia Brasil. A prefeitura sempre teve no contraturno programas e projetos. Mesmo nao
assumindo que vocé estava tentando fazer uma educagao integral, estava.

Para o aluno regular, a gente sempre teve no outro periodo alguns projetos que tinham essa feicdo de parte
diversificada do curriculo.

Como funcionavam esses programas de contraturno?

(...) A gente teve a compreensao aqui na prefeitura de que projeto era para quando era para algumas escolas, e
programa quando era para a rede toda. O de orientagdo sexual comegou como projeto e foi sendo ampliado, em
1992 se tornou programa. O Arte e Movimento idem, comegou como projeto e depois passou a ser da rede e foi
ampliado para todas e ficou até 2009/2010, quando o Mais Educacao criou este espago e fazer mais ou menos a
mesma coisa que o Arte e Movimento ja fazia na rede municipal.

O Arte e Movimento era um programa que ja existia na prefeitura e que trabalhava danga, teatro, musica, por
exemplo, as fanfarras estavam dentro deste programa. Quando nés optamos pelo Mais Educacao, fim de 2009 e
comegamos a funcionar em 2010, foram basicamente as mesmas atividades, porque as escolas ja conheciam, j&
sabiam como fazer. Elas passaram a ter um outro caixa, que era delas e que vinha pelo Mais Educagdo, ¢ elas
passaram a financia os seus proprios projetos. Entdo deixa de ser o programa Arte e Movimento, e cada escola
passa a ter seus projetos.

Como foi a adesao ao programa Mais Educacio?

O Mais Educagdo comegou em 11 escolas piloto. Comegou comigo na coordenagao, eu fui as 11 escolas. Eu fui
em uma por uma para ajudar as gestoras a fazer a adesao.

Em uma troca de coordenacdo da Coordenadoria Setorial de Formagao, a coordenadora que assumiu achou que
eu tinha perfil para o programa porque eu tinha coordenado do curso de artes em uma faculdade e a gente tinha
algumas experiéncias com educacdo popular.

(...) No inicio de 2010, eu fui em um encontro em Brasilia que foi muito grande e foi onde realmente ‘startou’
para o Brasil inteiro. Porque até entdo eles tinham pequenas experiéncias.

No comego de 2010, houve um grande encontro em Brasilia, ficamos 14 a semana inteira. Ai que eu conheci a
Jaqueline Moll pessoalmente, que é a mae do Mais Educacdo, o Leandro Fialho, que é o pai do Mais Educacao.
[...] Assim como eu estava comegando aqui em Campinas, muita gente estava comegando. Foi o grande momento
em que o Mais Educagdo passou por um salto.

No inicio Campinas tinha apenas algumas escolas no Mais Educaciio e depois entra toda a rede. Como se
d4 essa expansdao? Apareceu como possibilidade no sistema do MEC?

Fonte: Elaboragao propria.

O gestor C2 trabalhou no Departamento Pedagdgico da secretaria municipal de
Campinas entre 2006 e 2011. A entrevista, de 2h20, foi concedida em uma unidade escolar da

rede municipal de Campinas.
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Tabela 10 - Transcri¢do dos principais trechos da entrevista com gestor C2

A rede ja trabalhava com atividades de contraturno antes do Mais Educacio ou experiéncia de educacio
de tempo integral?

A pessoa que me antecedeu no Depe [Departamento Pedagogico] ja tinha iniciado a reorganizagao da rede para
essa educagdo integral. A intengdo era de educacdo de tempo integral para todo mundo. A primeira pessoa que
assumiu o Depe entende muito disso, mas ndo adianta eu chegar e dizer, vou colocar amanha, e foi o que ela fez
[em 2005 e 2006]. Sem a estrutura necessaria. E neste momento, ndo tinhamos a CHP [Carga Horaria Pedagdgica]
porque o plano de cargo dos professores estava suspenso porque tinham entrado na Justica contra ele.

Entdo no meio daquele furduncio, ainda com escolas de trés turnos, vocé tenta implementar a educagdo de tempo
integral e obrigaram a implantar. Em 2006, tinhamos no Naed [Nucleo de A¢do Educativa Descentralizada]
Sudoeste duas escolas com periodo integral, uma era o Caic... mas tinham em outras Naeds.

Comecgou em uma escola ou outra, cheio de problemas, reclamagio para todo o lado, até os pais reclamando.
Acabou que a diretora do Departamento Pedagogico teve que sair, entrou outra diretora para reorganizar tudo, e
voltou tudo como era antes. [Naquele momento], ndo havia as condigdes basicas para poder mexer no periodo.
Tinha que mexer no ciclo [de aprendizagem]. Nado da para pensar educagdo de tempo integral com reprovagao,
podendo ter aluno retido de ano para ano.

Foi uma experiéncia muito dificil porque nos tivemos 8 ou 9 escolas com periodo integral por um ano e meio.

Quando eu cheguei, estava neste pé, nao tinha nenhuma escola funcionando em tempo integral, e tinha o Arte e
Movimento. O Arte e Movimento era um programa estabelecido pelo Depe. Quando a gente entrou, a gente tinha
um entendimento de que tinhamos de remodelar um pouco as atividades extracurriculares que as criangas e jovens
tinham na rede. Nao era algo institucionalizado partindo da ideia de rede, mas era algo muito mais voltado para
autorizagdes que as escolas pediam para ter uma ou outra atividade, tudo muito segmentado.

A gente resolveu que deveria ser algo mais institucional, organizado a partir da secretaria, conversado com as
escolas e trabalhado de acordo com o que cada escola poderia colocar, mas dentro de uma politica de ampliagéo
de atividades.

Vocé pode me explicar um pouco melhor isso? Em que sentido vocés queriam algo mais institucional?

Era para que a gente pudesse organizar esse tempo extra das criancas nas escolas de uma forma mais organica, e
ndo porque o diretor acha que tem alguém que se dispde a fazer, e naquela escola eu tenho s6 teatro porque tem
um professor que da, e pode deixar de dar. Nao, a ideia era organizar e a secretaria oferecer o que ela poderia dar
de apoio para profissionais, alimenta¢do, de maneira institucionalizada.

Quando entramos, a jornada dos professores tinha sido ampliada, com quatro horas de carga horaria pedagdgica.
Essa carga horaria, quando foi pensado o plano de cargos no governo do PT, em tese, eles colocaram que isso
iria para a formagao do profissional e para ele trabalhar com aluno com projeto, reforgo... S6 que o que aconteceu,
na verdade, isso virou uma carga horaria para fazer curso, entdo so se fazia curso, ndo se fazia projeto nenhum,
nao se trabalhava com a crianca. Entdo essa carga horaria pedagdgica ndo estava servindo para nada.

(...) Entdo a ideia era, eu vou pagar uma hora extra para o cara fazer a formagao, mas a CHP ele vai ter que
trabalhar com aluno. A ideia era que nessa carga horaria, o professor pudesse dar reforgo, principalmente para os
alunos com maior dificuldade, isso também porque tinhamos como meta os objetivos do PNE, toda crianga
alfabetizada até os 8 anos.

Quando assumimos o Depe, tinhamos ainda varias escolas com trés periodos diurnos, ¢ aquele periodo da fome,
e mais o periodo noturno. No6s ainda trabalhavamos de 1% a 4* e de 5% a §%, trabalhdvamos com reprovagao anual.

Entdo, o que eu precisava ¢ de espago e de reorganizagio da rede. Por qué? Porque naquele horario que eu estou
com o horario intermediario, eu tenho um determinado niimero de alunos, se eu vou tirar esses alunos da rede,
eles tém de ir para algum lugar.

E de que forma n6és comecamos a fazer isso? Nos comecamos a ver nas escolas do estado que estavam com
escolas subutilizadas ou fechadas. Entdo comegamos a fazer o planejamento anual. A gente sempre fez o
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planejamento anual em conjunto com o estado porque tanto a rede municipal quanto a rede estadual aqui atendem
tando do 1° ao 5° quanto do 6° ao 9°. Com as duas diretorias de ensino de Campinas.

O que acontecia na época? Vocé tinha um planejamento feito em que, ndo sei por qual motivo, a rede municipal
tinha 3 turnos durante o dia, ¢ as escolas do estado ficavam com salas fechadas ou com salas subutilizadas. Nos
comeg¢amos a ver nas escolas do estado que estavam com escolas subutilizadas ou fechadas, € n6s com sala com
28 alunos enquanto era para ter 25. Entdo, come¢amos a fazer um mapeamento antes da reunido, com os dados
do Prodesp [Companhia de Processamento de Dados do Estado de Sao Paulo], quais eram as escolas do estado e
as salas que estavam fechadas e ai, chegdvamos na reunido e diziamos que eles poderiam abrir mais turmas.

Entdo, de certa maneira, fomos fazendo o qué? Nos fomos empurrando uma parte dos alunos para la. Eles iam
para a rede estadual, algumas vezes conseguimos dividir e mandar alguns desses alunos para escolas nossas.

Entdo o que a gente queria era acabar com esse periodo indecente. E ficar apenas com dois periodos diurnos.
Assim, também, a gente conseguiria ir para um passo adiante, que ndo chegamos a dar, que sdo as aulas com
periodos de 40, 45, 50 e 55 minutos. A nossa ideia era passar todo mundo para 50 minutos. A partir disso, a ideia
era que todo mundo desse aulas de 60 minutos, mas nao conseguimos...

(...) Ai em 2007 em 2008, algumas escolas tinham o Arte e Movimento. E nds tentamos institucionalizar para
que todas as escolas recebessem atividades do Arte € Movimento. Neste momento, come¢amos também outra
coisa, tinha a programagao de cobrir as quadras. Entdo toda a quadra que a gente foi cobrir, nds ndo sé cobrimos
as quadras, mas também fizemos um puxadinho. O puxadinho era para criar um novo espago, porque como eu
ndo tinha muito espago das salas, eu poderia ter um outro espago para fazer atividades de contraturno de danga,
ou de qualquer coisa que precisasse de espago. Entdo varias dessas se transformaram em um miniginasio, porque
ele tem a quadra coberta, que era muito mais simples, mas ela também tem um banheiro, uma nova sala, um outro
espago, coisas justamente pensando em contraturno.

Porque quando a gente foi ver esse negocio também de educagdo integral, a gente aproveitou muitas ideias do
pessoal de Americana, que tinham os Cieps, que funcionavam muito bem, melhor mesmo que no Rio de Janeiro.
E eles ja tinham mais de 10 anos implantando a educacao de periodo integral.

Nos fomos 14, visemos trés visitas técnicas em Americana para que a gente pudesse fazer um esbogo do que deu
certo e poderia ser adaptado para ca, o que € que deu certo e ndo dava para ser adaptado, e coisas que foram
tentadas e ndo deram certo. E outras coisas que a gente tinha ideia e pensamos em ir além, como a avaliagdo
descritiva, entremear as atividades entre estudo e contraturno, como € 1a. Posso ter matematica e logo em seguida
ter aula de danga...

E 14 vimos essa coisa de ter espacos, mas eu ndo ia destruir as escolas que eu ja tinha e reconstruir outra, entdo
foi aonde veio a ideia de aonde eu ja estou cobrindo uma quadra, construir algo como um puxadinho. Tem algo
entre 8 e 10 escolas em que fizemos isso. E dai o Mais Educagdo veio e casou com isso ai.

Como foi a adesdo ao programa Mais Educacio?

A secretaria sabia antes sobre as escolas [pré-selecionadas pelo MEC]. Entdo, primeiro, quando soubemos das
sete escolas, chamamos os diretores, conversamos, explicamos como seria. Montamos uma equipe para ajudar e
formar o diretor para a prestagdo de contas s6 disso dai, porque ele ja tinha alguma experiéncia de prestacao de
contas aqui da secretaria. Alids, o programa do Dinheiro Direto na Escola foi baseado em um programa que
tinhamos ja aqui.

Mas a gente também tinha muitas duvidas do que podia fazer, do que ndo podia. Isso, se ndo me engano foi
novembro, dai em dezembro j4 fizemos uma reunido com esses 7 € com as outras 8 que iam entrar no programa.
Dai as duvidas que sabiamos responder, respondiamos, o que é que pode comprar, tinha que planejar, mandar
antes porque tinha coisa que o0 MEC ia fornecer e tinha coisa que o dinheiro vinha.

E depois em janeiro soubemos de todas as outras escolas. E foi uma correria para deixar tudo pronto, mas
conseguimos um prazo um pouco maior. E foi assim que comecou a implantagdo, meio aos trancos e barrancos,
aquela coisa de saber como fazer a prestacdo de contas, o que fazer com o dinheiro, de que maneira, entdo o
primeiro ano foi meio para aprendizado. Ja no segundo ano foi bem mais tranquilo.
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Foi bom porque pudemos institucionalizar mais e ter mais dinheiro. Teve uma época que teve uma certa
diminuigdo da verba [municipal] que a gente tinha para as oficinas e isso [0 Mais Educagdo] casou, a gente
conseguiu manter o patamar ainda elevado de oficinas.

O Arte e Movimento foi mantido em paralelo ao Mais Educacio?

Sobre as oficinas, mantivemos um pouco [do Arte e Movimento] no primeiro ano, mas depois quase tudo passou
a ser custeado pelo Mais Educacdo. Uma parte ainda manteve com a gente, mas a gente aproveitou para usar
NOSSO recurso com outras coisas.

No comego, vinha muito dinheiro, muito material. Entdo, como disse, deu para aproveitar bastante e
deixar mais institucional porque como tinha prestacdo de contas para instancias superiores, mesmo os diretores
comegcaram a ficar mais focados naquilo.

Entdo para nds, quando veio o Mais Educagdo, foi muito facil. Foi uma adaptacdo muito rapida.
Quando veio, chegou para sete escolas, que eram as que tinham o IDEB baixo. Ai nés brigamos com o pessoal
do MEC [porque queriamos para todas as escolas], ai liberaram para 15 escolas, ¢ continuamos nossa briga
porque queriamos para todas as escolas. Ai nos disseram, faz uma justificativa. Fizemos, mandamos um
calhamago e eles nos disseram que ia ser analisado com carinho porque a gente queria se colocar como
experiéncia do MEC. O Estado de Sdo Paulo, por exemplo, ndo queriam pegar por causa de briga politica.

A gente também argumentou em cima disso. E eles mesmo disseram que ia sobrar dinheiro de escolas
que ndo queriam, “a gente pode ver e de repente podemos mandar para vocés”. E entdo, no comeco do ano veio
para toda as escolas.

Campinas s6 passa a ter matriculas de tempo integral em 2014. Como foi isso?

Até 2011, quando eu estava na secretaria, a gente ndo tinha matriculas de tempo integral porque nao
conseguiamos dar para todas as criangas. E o periodo integral que a gente queria dar juntaria coisas do Mais
Educagdo, mas queriamos uma grade curricular mesclada como era a de Americana (SP).

Entdo, nods ja tinhamos feito um estudo, inclusive quem nos ajudou nesta discussdo foi o ex-secretario de
Americana, Herbe Carlini. A ideia era pegar duas escolas, que s6 tinham do 1° ao 5°, trabalhar com educagao de
tempo integral, com o Mais Educa¢@o, mas misturado com os outros curriculos. E seria mais institucionalizado,
com reunides dos oficineiros dentro da escola com os professores. Mapeamos duas escolas, uma delas em uma
regido de alta vulnerabilidade.

Depois mudou o governo e a nova secretaria também veio com a ideia de escola de tempo integral e ai, junto
com a ex-diretora do Depe, comegaram. Mudaram a jornada dos professores para 40 horas, e implantaram o
periodo integral em algumas escolas da rede.

Qual era o papel da secretaria municipal na coordenaciao do programa Mais Educac¢io?

Coordenar o trabalho, tirar as duvidas e dar apoio. [Os diretores] diziam que a estrutura era pouca [para o Mais
Educagdo], que era muito trabalho. Sou diretor de carreira, entdo eu sabia que a estrutura era pouca, € entao
procurava construir formas de apoiar o pessoal porque sabia que era muito complicado.

Por exemplo, para prestacdo de contas, nds constituimos um grupo com quatro ou cinco pessoas so para isso,
para poder ajudar os diretores. Eles tinham razao, eles ndo tém assisténcia administrativa, entdo o Mais Educagdo
era mais uma prestagdo de contas. Eu sabia que eles tinham razdo, mas eu néo tinha como colocar uma pessoa a
mais por escola para ajudar nisso, entdo a solugdo foi centralizar em um grupo na secretaria para que com algumas
pessoas fosse possivel atender a todas as escolas.

A contratagdo, como ¢ que fizemos, elas passavam todas pelo Cefortepe e pelos professores coordenadores de
areas, que indicavam os oficineiros, ajudavam na sele¢do e na contratacao.

Entdo, os dois polos que achamos que eram mais complicados, montamos grupos da secretaria.
[...] A consultoria da prestacdo servia tanto para orientagdo como para checar todas as prestacdes de contas. Isso
porque se um nao prestar conta com o FNDE, fica inadimplente a prefeitura como um todo.

Tinha uma matéria na rede municipal que chamava comércio antigamente e que era para ter acabado ha muito
tempo, mas nunca conseguiram acabar. Eu, com esse jeitinho meu, tirei do curriculo. E todos os professores de
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comércio, que eram 12 ou 13, e todos eles eram formados em Direito, Economia, Administrac¢@o... e tinham
alguma licenciatura em pedagogia, um trogo muito maluco que so6 tinha aqui em Campinas.

Eles tinham uma jornada de 15 ou 20 horas, eu aumentei para 40 horas, mas para que eles trabalhassem aqui na
secretaria para ajudar em prestacdo de contas, a area de convénios... E assim a gente colocou toda uma nova
burocracia de contador, advogado, economista. Até hoje, 0os que ndo aposentaram, ainda trabalham 14.

Por que foi criado o Comité de Educacio Integral? Era pedido do MEC?

Nao, a gente viu a necessidade mesmo. Veja como que ¢ a briga politica. O Estado de SP boicotava todas as
politicas do MEC e boicotava a gente também. Boicotava desde a matricula do ensino fundamental. O Estado
queria que a idade das matriculas do ensino fundamental fosse até julho, a gente tinha colocado até fevereiro.
Tinha uma briga grande de matriculas. A gente chegou a descobrir sala fechada que eles diziam que a sala nao
estava fechada. Eles escondendo salas, e a gente superlotado, com sala com 30, 32, 34 criangas no fundamental
2. As salas tinham 28 quando era para ter 25 no maximo, ¢ a sala deles ficava vazias.

(...) Entdo o comité era um jeito de fazer interlocucdo direto com o MEC

Fonte: Elaboragdo propria.

As entrevistas com os gestores C3, C4, C5 aconteceram simultaneamente, a pedido dos
participantes. O pedido de entrevista foi feito para o gestor C3, que no dia marcado pediu o
auxilio de dois outros técnicos da secretaria para apoia-lo com mais precisdes. Os trés gestores
trabalham no Departamento Pedagogico da secretaria municipal, sendo que o gestor C3 tem
uma posi¢do de chefia em relagdo aos dois outros. O gestor C4 trabalhou na coordenacgdo do
Mais Educagdo e participa do Comité Metropolitano. O gestor C5 atua no setor das escolas de
tempo integral.

A entrevista durou 1h15 e foi concedida na secretaria municipal de Educagao.

Tabela 11- Transcri¢ao dos principais trechos da entrevista com os gestores C3, C4 e C5

A rede ja teve alguma experiéncia com tempo integral ou atividade de contraturno anterior?

Nao de 7 horas ou mais. Teve uma experiéncia em 2006 de tentativa de escolas de 5 horas, que foi
quando a gente comegou a intensificar o movimento contra o horario intermediario, das 11 h as
15h.

[...] Em 2005 tentaram adotar o tempo integral mas sé com os professores de Educacdo Basica I,
Educagao Fisica e Artes. Entdo o aumento [do numero de aulas] tinha impacto na jornada [dos
professores]. Nao dava. O governo teve que recuar. S6 quando colocaram o inglés como disciplina
no curriculo [do ensino fundamental 1] que isso permitiu para nés reorganizar as jornadas para
esse modelo [de tempo integral] que temos hoje.

L4 atras era uma proposta de cinco horas, mas sempre com o professor generalista e s6 educagdo
fisica e arte. E dai ndo foi possivel porque tinha impacto na jornada, dai quando foi introduzido o
inglés nos anos iniciais que tivemos a possibilidade ampliar a jornada.

O Mais Educacio comeca em Campinas em 2010, mas a rede so passa a ter matriculas de
tempo integral em 2014. Como foi isso?

As matriculas de tempo integral nao ¢ vinculada ao Mais Educagdo. O que a gente tem, em 2014 a
gente tem uma resolugdo, a SME 5 de 2014, que dispde sobre a organizagado do trabalho pedagogico
do projeto-piloto de escolas de tempo integral. A gente tem um projeto-piloto, e nds iniciamos em
2014 com apenas duas escolas. E elas vao implantar a educacdo de tempo integral, € né6s vamos
trabalhar com os nossos professores, nio é com o recurso do Mais Educagio. E uma jornada que é
modificada, nos temos uma alterag@o na nossa lei de plano de cargos e passamos a ter uma jornada
24/40.




Nos tinhamos a jornada 24/32, em que ele tem 24 com o aluno e 8 de outros tempos pedagdgicos.
Essa jornada passa a ser 24/40, ela continua a ter 24 com o aluno e 16 para outros tempos
pedagogicos. Esses outros tempos sdo tempos que vao estar normatizados na resolugdo, além do
que os projetos ja tinham, trabalho docente coletivo, trabalho de preparagio de aula, ele vai ter dois
outros tempos previstos nesta jornada: o trabalho docente entre pares, que ¢ onde ele vai poder
fazer reunides com outros professores, € o outro tempo de estudo, o tempo de formagao. Entdo, o
grande diferencial que a gente tem aqui no municipio ¢ a implantagdo de uma jornada especifica
para essas escolas de tempo integral. E isso vai nascer a partir deste projeto-piloto que ¢
normatizado em 2014.

A ideia do tempo integral nessas escolas € que ndo tem contraturno.

Quando a gente criou esta jornada, a gente manteve os tempos com o aluno e aumentou o tempo
do professor para se preparar, para estudar, para planejar conjuntamente com outros professores os
projetos. Entdo essa matriz ndo ¢ baseada em oficineiros, voluntarios. S6 que isso implicou ter
mais professores para esse aluno. Entdo, nds temos sempre professores atuando.

Para a crianga, ndo tem contraturno. Ela tem atividades ao longo do dia inteiro, ¢ elas sdo
distribuidas entre as aulas, digamos, curriculares.

Ele esta sempre sob a responsabilidade de um professor. O que tivemos de mudanga entre 2014 ¢
2015. Como 2014 era o inicio de uma jornada, um primeiro momento, entdo em 2014 trabalhamos
com professores dos anos finais trabalhando com os alunos dos anos iniciais, sobretudo de ciéncias
e de matematica. Entdo teve todo um rearranjo ai, a gente chama de PEB2 [nomenclatura do
professor]. Isso foi durante um periodo. Depois em 2015, quando eu cheguei no departamento com
o professor Juliano, a gente foi revendo isso porque isso ndo tem amparo legal para gente poder
manter. Entdo a gente teve que mudar isso.

Fizemos um novo rearranjo. Teve uma comissao que trabalhou durante o ano de 2015 inteiro para
a partir das experiéncias que estavam acontecendo, em 2015 ampliamos o nimero de escolas para
as seis que estdo agora. Sendo que sdo 5 de fundamental e 1 de EJA.

[...] Nasce em 2014, em 2015 tem a recriagdo da matriz e tem discussdes sobre os professores. E
no rearranjo da dindmica de organizagdo, conseguimos chegar aos professores necessarios. Mas a
gente ndo conseguiu ampliar ainda, que ¢ uma meta nossa, porque precisa ndo so de profissional,
tem uma questdo também de espaco.

Todas as escolas da rede neste periodo recebiam pelo Mais Educacdo. Como foi feita essa
passagem de oficineiros para a nova matriz?

Ainda tem escola que tinha alguma atividade do Mais Educacéo fora do horario. O Jodo Alves
tinha, por exemplo.

Na verdade, esses alunos ja ficam na escola até umas 15h30. Ainda existe um tempo ai que ele
pode chamar de contraturno que da para fazer, se eles quiserem.

O que a rede faz quando nio sai o edital em 2015?

A grande maioria das escolas continuaram com o programa [com os residuos de verba dos anos
anteriores]. E assim, te dizer especificamente quando que veio esse dinheiro ndo sei, s6 o setor
financeiro mesmo. Mas em 2016 e 2017, muitas escolas mantiveram as atividades. Foi a partir
deste ano que Campinas ndo foi contemplada.

Os diretores com ajuda do setor financeiro [da secretaria], que diz se o diretor pode continuar ou
ndo, por quanto tempo o dinheiro sera suficiente... Porque também ndo adianta vocé abrir uma
oficina, ficar com ela por dois meses e acabou.

Além do setor financeiro, a secretaria municipal atuava em alguma outra parte da execucio
do Mais Educacao?

Os oficineiros entravam direto em contato pelo Cefortepe, mandavam curriculo e depois eu
encaminhava para a escola. A escola tinha a fungdo de pegar toda essa documentacao, checar os
documentos e escolher.

Nao era preciso passar pela coordenagdo central, mas como muitos sabiam do programa mas ndo
sabiam para onde ir, me procuravam na secretaria e eu direcionava para a escola mais proxima

Fonte: Elaboragdo propria.
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5.2.1.2 Legado de jornada ampliada

A cidade de Campinas teve ao menos duas experiéncias anteriores de tempo integral no
ensino fundamental. Uma, com mais folego, foi implantada no final da década de 1960 e incluiu
a construcao de unidades escolares amplas, com quadras esportivas e teatro. Na década de 1990,
a cidade aderiu a um programa federal para a constru¢cdo de unidades com o mesmo espirito,
mas o programa nao tinha a jornada ampliada como base. Décadas mais tarde, em 2005, a rede
municipal tentou novamente retomar a jornada ampliada em algumas escolas, mas sem
adequagdo de plano de carreiras, ciclos de ensino e projeto pedagdgico, enfrentou a resisténcia
de professores e pais. Assim, em 2006, a secretaria municipal abandonou a modalidade no
ensino fundamental. As duas experiéncias, assim como a construcao de um Centro de Atengdo
Integral a Crianca (CAIC) durante o governo Collor, deixaram marcas na rede que
influenciaram na implantag@o da politica atual de jornada ampliada em Campinas.

No final da década de 1960, a rede municipal de Campinas teve uma experiéncia de
escolas com tempo integral nos moldes do experimento criado por Anisio Teixeira, em
Salvador, na década anterior. Foram construidas ao menos 13 escolas parque, que contavam
com salas equipadas para atividades de contraturno, teatros, campos de futebol e, em algumas
unidades, com piscinas (CORREIO POPULAR, 1968). A cidade de 300 mil habitantes, naquela
época, ja compartilhava com a rede estadual de Sao Paulo a responsabilidade pelo ensino. As
escolas parque foram construidas em areas de habitagdo popular, como destaca matéria no
Correio Popular de 1968, e deveriam atender a alunos da pré-escola e dos cinco primeiros anos
do atual ensino fundamental. Assim como no projeto de Anisio Teixeira, as escolas parque de
Campinas tinham acdo intersetorial, unindo educacao, cultura, esporte e saude. Os alunos
recebiam atendimento médico mensal, e as unidades escolares tinham gabinete dentério
(BASSETTO, 2006).

O projeto foi abandonado ainda na década de 1970, e as escolas, como a Escola Parque
Raul Pila, tornaram-se unidades escolares convencionais com a oferta de mais de um turno
escolar, atendendo a um numero maior de estudantes durante jornada mais curta (BASSETTO,
2006). Ainda que implementado por periodo curto, o modelo baseado no de Anisio Teixeira,
estudado nos cursos de pedagogia, foi citado pelos gestores C1, C2 e C3 como referéncia.

Na década de 1990, a prefeitura de Campinas aderiu ao programa federal de construgao
de escolas para atencao integral langado pelo governo Fernando Collor. O programa estimula a

constru¢ao de CAICs, com um modelo baseado naquele dos Cieps instalados por Darcy Ribeiro
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no Rio de Janeiro durante a década de 1980 e que, por sua vez, tinham a escola parque de Anisio
Teixeira como inspiracdo. As unidades tinham quadra, gindsio e teatro de arena, além de
integrar uma area de educacao infantil e de ensino fundamental. Com apoio do MEC, a escola
Zeferino Vaz ¢ inaugurada em 1994 e oferece tempo integral para a educagdo infantil, e tempo
parcial para a escola fundamental (FULACHIO, 2013). Apesar de o programa federal nascer de
um projeto de tempo integral, a jornada ampliada ndo era sempre garantida pelas redes
executoras (municipal ou estadual). Em 1995, um estudo do Ipea ja apontava o problema e
lembrava que o mesmo tinha acontecido com os Cieps, que paulatinamente deixaram de
oferecer tempo integral para abrir mais de um turno de aula (AMARAL SOBRINHO;
PARENTE, 1995). No caso de Campinas, a jornada ampliada nao foi adotada naquele momento
como politica educacional do municipio, mas colocada em marcha por profissionais da unidade
escolar, em uma atuagdo de empreendedores de politicas publicas (KINGDON, 2014).

[...] ndo foram politicas educacionais que definiram o periodo de atendimento na

instituicdo, mas uma organizag¢ao interna viabilizada pela apropriag@o das legislagdes
e possibilidades encontradas pelos profissionais (FULACHIO, 2013, p. 75).

No inicio dos anos 2000, o debate sobre a ampliacdo de jornada escolar volta ao palco
e experiéncias sao retomadas, como o Projeto Escola de Tempo Integral da rede estadual do Rio
Grande do Sul (2004), ou implantadas, como o Projeto Aluno em Tempo Integral da rede
estadual de Minas Gerais (2005). Em Campinas, a prefeitura decide estender a jornada de
algumas de suas unidades do ensino fundamental e adotar também o tempo integral em 2005.
A proposta sofre resisténcia dos professores e funcionarios da rede municipal, pois a jornada
ampliada trazia impacto para os professores, que deveriam passar mais tempo dentro de sala de
aula, afetando o tempo de planejamento. A medida ¢ implementada em unidades escolhidas pela

secretaria municipal, mas dura menos de dois anos, como contam dois gestores municipais:

Foi uma experiéncia muito dificil porque nos tivemos 8 ou 9 escolas com periodo
integral por um ano e meio. Comecou em uma escola ou outra, cheio de problemas,
reclamagdo para todo o lado, até os pais reclamando. Acabou que a diretora do
Departamento Pedagdgico teve que sair, entrou outra diretora para reorganizar tudo,
e voltou tudo como era antes. [Naquele momento], ndo havia as condigdes basicas
para poder mexer no periodo. Tinha que mexer no ciclo [de aprendizagem]. Ndo da
para pensar educagdo de tempo integral com reprovagdo, podendo ter aluno retido de
ano para ano (GESTOR C2).

Em 2005 tentaram adotar o tempo integral, mas s6 com os professores de Educacao
Basica I, Educagdo Fisica e Artes. Entdo o aumento [do niimero de aulas] tinha
impacto na jornada [dos professores]. Nao dava. O governo teve que recuar. SO
quando colocaram o inglés como disciplina no curriculo [do ensino fundamental 1]
que isso permitiu reorganizar as jornadas para esse modelo [de tempo integral] que
temos hoje (GESTOR C3).
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A tentativa de 2005 deu inicio a uma série de alteragdes na organizacao da rede, como
areconfiguracao do curriculo escolar e a alteragao na lei de jornadas dos professores, mudancgas
institucionais que tornaram possivel a implementacao de escolas de tempo integral no ano de
2014, como aponta a fala do gestor C3 em destaque acima.

Além dos ensaios da rede com o tempo integral, a pratica adotada por mais de uma
década de atividades complementares nas escolas municipais de Campinas € significativa para
entender a adequacao e o funcionamento do Mais Educagdo posteriormente. Desde 1991, a rede
campineira tinha em algumas unidades atividades de musicalizacdo do Projeto Fanfarra na
escola, que ¢ expandido para todas as unidades a partir de 1998¢. H4 ainda, de maneira esparsa,
atividades de artes visuais, danga, teatro e esportes oferecidas no contraturno por professores
municipais contratados que apresentavam projetos para a secretaria e, assim, poderiam ficar
parte de sua jornada fora de atividades curriculares para coordenar essas agdes ou recebiam o
pagamento de horas suplementares por este trabalho. As atividades poderiam ser oferecidas
diretamente por esses docentes da rede ou ainda coordenadas por um professor e executada em
parceria com atores comunitdrios € organizagdes ndo governamentais.

Em 2007, a secretaria, por meio de uma resolucdo, cria o programa Arte ¢ Movimento,
que retne essas atividades, passando a ser coordenadas centralmente pelo Cefortepe, 6rgao da
secretaria municipal. A criagdo do programa permite a secretaria municipal maior controle sobre
as atividades e melhor distribui¢ao, para que todas as escolas da rede fossem atendidas por
projetos complementares. Assim, o programa adota professores coordenadores centrais para
areas, como danga, grafite, fanfarra, e atua nas unidades ou com docentes capacitados lotados

na escola, ou com a contrata¢ao de educadores oficineiros.

5.2.1.3 Estruturagdo do Mais Educagdo na rede campineira

A execucdo do Mais Educagdo em Campinas estava estruturada em trés frentes: as
escolas, a coordenagdo central e o comité territorial. As escolas eram as responsaveis pela
adesdo, pelo plano de atividades, recebiam os recursos, selecionavam monitores € prestavam
contas ao FNDE. A coordenag¢ao central, baseada no Cefortepe, seguia e execucdo em todas as

unidades, estabelecia parcerias institucionais para assisténcia das escolas e servia de

36 Informagéo do Portal da Prefeitura de Campinas, disponivel em

<http://www.campinas.sp.gov.br/governo/educacao/depto-pedagogico/cefortepe/index.php>. Acesso em 5 de
dezembro de 2018.
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representante das escolas junto a secretaria municipal. O comité territorial fazia o papel de
negociador de regras e entendimentos entre as escolas e 0 MEC e o FNDE.

A partir dos dados coletados nas entrevistas, na base de dados criada para esta pesquisa
e na analise documental de leis e decretos, foi sistematizado uma tabela resumo sobre a
experiéncia de tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental em Campinas. As
informagdes estao divididas entre dados da rede escolar, adesdao e estruturacdo do Mais
Educagao na rede municipal, a experiéncia pregressa do municipio, participacdo de Campinas
no Comité Territorial e institucionalizagdo do tempo integral em leis, decretos ou em setor

dedicado a modalidade na secretaria municipal.

Tabela 12 - Quadro resumo da jornada ampliada nos anos iniciais do fundamental em Campinas

CAMPINAS

Populagéo 1.173.370 VII
Arrecadagdo per capita 2016 3652,09 3¢ quartil SP
REDE

escolas fund 1 2016 42

alunos de ensino fundamental 1 10.821

Matriculas % da rede

Matriculas em tempo integral em 2011 1 0,01%
Matriculas em tempo integral em 2015 1.956 18,94%
Matriculas em tempo integral em 2016 1.646 15,21%

ARRANJOS DO MAIS EDUCACAO

Adesdo no Mais Educacdo nov de 2009
Abrangéncia do Mais Educagdo em 2015 100% da rede
Coordenador do PME na secretaria sim
Existe setor da secretaria de programas do MEC sim
Parcerias com outras secretarias para o Mais Educagdo? Quais? nao
TRAJETORIA
Tinha atividades complementares na escola sim (100%)
Tinha experiéncia com tempo integral anterior ao Mais Educagao Em 2006
tentaram
implementar 5
horas, mas

tentativa foi
descontinuada
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Parcerias com outras secretarias anteriores ao Mais Educacdo. Como? Cultura e Atividades
Esporte pontuais em
algumas
escolas. Nao
tiveram
continuidade
COMITE TERRITORIAL
Adesao ao Comité 2010 (criacdo)
Participantes Membros da
secretaria de
educagdo,
coordenador
central do
PME e
coordenadores
do PME nas
escolas
Qual era a atuagido? Campinas foi
sede do
Comité de
2010 a 2016.
o
coordenador
representava o
comité em
reunides
nacionais
INSTITUCIONALIZACAO
Departamento especifico para tempo integral nao
PME com meta sobre educagdo de tempo integral sim 25% das
matriculas e
50% das
escolas
Decreto ou lei municipal sobre educagdo de tempo integral sim Decreto
18.242, de
24 de
janeiro de
2014
Decreto ou lei municipal sobre carreira e/ou atuagdo de docentes de tempo sim Decreto n°
integral 18.316, de
31 de margo
de 2014

Fonte: Elaboragdo propria.

Seguindo o desenho do programa federal, as escolas eram o centro da execu¢do das

atividades de jornada ampliada do Mais Educacao. O diretor da escola e o professor articulador

eram responsaveis por definir o plano de atendimento com as atividades oferecidas junto com

a comunidade. Aprovado o plano, a escola recebia o repasse de recursos do governo federal em
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sua conta conforme nimero de alunos, localizacdo e atividades propostas. O professor
articulador era responsavel pelo planejamento, contratagdo de monitores e controle das
atividades. As atividades eram escolhidas pela unidade escolar, conforme interesse dos
estudantes, disponibilidade de monitores para o voluntariado e espaco para execugao.

As unidades escolares, assim, tinham certa autonomia na escolha de atividades e de
monitores, mas eram acompanhadas e apoiadas pela coordenagdo central para a selegdao de
oficineiros e para projetos que aconteciam em mais de uma escola. A experiéncia de atividades
extracurriculares do programa municipal Arte e Movimento deu as escolas pratica na
organizagdo de espagos e horarios para as atividades, além de contatos com monitores que
passaram a participar do Mais Educacao como voluntarios. A chegada de recurso suplementar
federal também permitia novas possibilidades para atividades que ja existiam dentro da escola.
O caso da fanfarra escolar foi citado pelos gestores C1, C2 e C3 como exemplo. O projeto ja
existente nas escolas tinha nimero insuficiente de instrumentos e pode ampliar seu atendimento
com a compra de novos instrumentos e possibilidade de contratagdo de novos monitores com a
verba do Mais Educacao.

A escolha de oficineiros era feita pelas escolas, com a assinatura de um termo de adesao
pelo voluntariado. No entanto, a coordenagdo central fazia recomendagdes, como a escolha
preferencial de universitarios e pessoas da comunidade, além de servir como central de
informacdes, como explica o gestor C4:

Os oficineiros entravam direto em contato pelo Cefortepe, mandavam curriculo e
depois eu encaminhava para a escola. A escola tinha a fun¢do de pegar toda essa
documentagdo, checar os documentos e escolher. Ndo era preciso passar pela

coordenagdo central, mas como muitos sabiam do programa, mas ndo sabiam para
onde ir, me procuravam na secretaria e eu direcionava para a escola mais proxima.

As atividades oferecidas via Mais Educacdo dentro das escolas ndo atendiam a todos os
alunos nem garantiam a ampliacdo de jornada para sete horas diarias, como determinado para
que se pudesse considerar a aplicacdo da modalidade tempo integral. A falta de espagos fisicos
nas unidades escolares para o atendimento dos estudantes no contraturno foi apontado pelos
gestores como obstaculo para que o programa pudesse se estender a todos os estudantes. Muitas
unidades escolares tinham apenas uma sala de atividades e uma quadra disponivel para
atividades de contraturno enquanto a totalidade de suas salas era usada para as aulas do turno.
A falta de salas j& era um problema enfrentado pela rede, que s6 em 2009 conseguiu deixar de
ter unidades com trés turnos diarios, em jornadas de quatro horas, para comportar todos os seus

estudantes.
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A prestacdo de contas sobre o material comprado e o pagamento dos voluntarios eram
feitos pela direcao da escola para o FNDE. A dire¢do, no entanto, tinha apoio da coordenadoria
de convénios da secretaria municipal de Educagao para solucionar diividas na prestacao antes
de apresentd-la ao o6rgdo federal.

A coordenacdo central do programa, exercida pelo coordenador titular e pelo
coordenador adjunto, ficava estabelecida no Cefortepe. Cabia a coordenagao central articular
encontros mensais com os coordenadores locais do programa em cada escola para acompanhar
a execucdo, levantar as dificuldades, estabelecer contatos de outros departamentos com a
secretaria municipal para resolver questdes (como a Coordenadoria de Nutricdo para
estabelecer a merenda do contraturno para os estudantes do PME ou a Coordenadoria Setorial
de Arquitetura Escolar para atender necessidades de ampliagdo ou reformas nas unidades). O
papel do coordenador era também o de articular parcerias que atingissem a diversas unidades
da rede, como as feitas com a ONG Taba, a Casa de Cultura Fazenda Roseira ¢ o SESC
Campinas (CAMPINAS, 2012).

Além disso, a coordenacdo central era responsavel pelo comité territorial de educacao
integral, que comega como um comité municipal em 2010 e torna-se metropolitano em 2012, e
chega a contar com a participagdo de dez municipios da regido metropolitana de Campinas. O
comité era responsavel pela interlocucao das escolas com o FNDE e com o MEC no que tange
a negociagao de regras e entendimentos do programa e mudangas no desenho do PME. Como
explica um dos gestores:

Tinha uma interface que era mais politica do que técnica enquanto coordenador do
comité. Para reivindicar em Brasilia todas as vezes que a verba do Mais Educacao
atrasou. Teve um ano ai que a verba do Mais Educag@o chegou no segundo semestre.

A gente tinha varias interfaces, de informagéo, de mobilizacdo e de representagio...
(GESTOR C1).

A alianga entre o papel do gestor da educagdo publica e a relagdo politica entre a rede

municipal e a Unido consolidou-se e tornou-se institucional na experiéncia de Campinas.

5.2.1.4 Institucionalizag¢do do tempo integral

O Mais Educacgdo ¢ adotado em Campinas a partir de 2010, mas a rede s6 passa a
oferecer matriculas de tempo integral para os anos iniciais do ensino fundamental em 2014.
Nesse periodo, a secretaria faz readequagdes nas unidades da rede, na organizagdo de
matriculas, na jornada dos professores e na matriz curricular para conseguir implantar a jornada

de sete horas em cinco de suas escolas.



140

Mesmo contando com o PME — logo, com recursos para ressarcimento de monitores
voluntéarios—, a rede municipal pretendia adotar um modelo institucionalizado com professores
contratados para as atividades do tempo expandido, e, assim, estabelecer uma matriz curricular
diferente para suas escolas de tempo integral.

A gente ndo tinha matriculas de tempo integral porque nio conseguiamos dar. O
periodo integral que a gente queria era com uma grade curricular mesclada [de
disciplinas da matriz obrigatdria e atividades fora da matriz], como era a de Americana
(SP). Nao queriamos manter a logica do contraturno. Fizemos um estudo, inclusive
quem nos ajudou nesta discussdo foi o ex-secretario de Americana, Herbe Carlini, a
ideia era pegar duas escolas que s6 tinham do 1° ao 5°. E seria mais institucionalizado,

com reunides dentro da escola misturando as atividades de sala com as de cultura e
esporte (GESTOR C2).

O modelo de inspiracdo ja era adotado em Americana e Santa Barbara D’Oeste’’,
municipios da regido metropolitana de Campinas. Em 2011, Americana oferecia jornada de sete
horas diarias a 62% de seus alunos do ensino fundamental 1, Santa Barbara D’Oeste tinha a
oferta para 29% de sua rede nesta etapa de ensino (INEP, 2012).

Para fazer as alteragdes, a secretaria municipal precisava lidar com duas questdes
centrais: o grande numero de estudantes em suas escolas (sem a construcao de novas unidades
escolares) e a criacdo de uma carreira docente que garantisse o trabalho exclusivo em uma
escola. A primeira questdo foi solucionada com a reorganizagao da distribuicao de alunos entre
a rede municipal e a rede estadual.

Nos comegamos a ver nas escolas do estado que estavam com escolas subutilizadas
ou fechadas, e n6és com sala com 28 alunos enquanto era para ter 25. Entdo,
come¢amos a fazer um mapeamento antes da reunido, com os dados do Prodesp
[Companhia de Processamento de Dados do Estado de Sdo Paulo], quais eram as
escolas do estado e as salas que estavam fechadas e ai, chegdvamos na reunido e

diziamos que eles poderiam abrir mais turmas. Entdo, de certa maneira, fomos fazendo
0 qué? Nos fomos empurrando uma parte dos alunos para 1a (GESTOR C2).

Entre 2011 e 2016, o nimero de alunos do ensino fundamental 1 da rede municipal caiu
em 8%, passando de 11.731 para 10.821. No mesmo periodo, as matriculas da rede estadual em
Campinas nesta etapa de ensino cresceram 5%, saindo de 37.964 para 40.087 (INEP, 2012;
2017). Ou seja, nao s6 910 vagas foram fechadas na rede municipal, como a rede estadual
absorveu essas ¢ ainda a criacao de novas 1.213 vagas no periodo.

Além disso, em 2014, o decreto municipal n° 18.316 altera o plano de cargos e carreiras
de Campinas e cria a jornada de 40 horas semanais para os professores de educacao de tempo

integral. Os docentes seriam entdo exclusivos das unidades escolares de trabalho, onde

37 Para mais informagdes sobre o tempo integral das cidades de Americana e Santa Barbara d'Oeste, ver
Carlini (2012).
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passariam 24 horas dentro da sala de aula e 16 horas para preparagdo e atividades de
planejamento — o plano anterior previa apenas 8 horas de trabalho fora da sala de aula.
Quando a gente criou esta jornada, a gente manteve os tempos com o aluno e
aumentou o tempo do professor para se preparar, para estudar, para planejar
conjuntamente com outros professores os projetos. Entdo essa matriz ndo ¢ baseada

em oficineiros, ou voluntarios. S6 que isso implicou ter mais professores para esse
aluno (GESTOR C3).

A partir de entdo, a rede implanta uma matriz curricular integral nas unidades que tinham
quantidade de alunos e espacos adequados. A adaptacdo de espacos ¢ um dos problemas
frequentemente apontados como obstaculo para a adogdo do tempo integral (UFMG et al.,
2013). No caso de Campinas, fica claro que a existéncia de experiéncias anteriores facilitou a
adocdo da jornada integral em determinadas unidades. Nao por acaso, das cinco escolas
escolhidas para o projeto integral, trés eram unidades de antigas escolas parque e CAIC, com
espacos de esportes e teatro. As EMEFs Raul Pila e Dr Jodao Alves dos Santos sdo remanescentes
do projeto de escolas parque, e a Zeferino Vaz foi construida pelo programa CAIC.

Em 2015, o Censo Escolar indica que a rede municipal de Campinas tem 1.956
matriculas em tempo integral (18,94%), de um total de 10.328 alunos do ensino fundamental
anos iniciais. O niamero vai além da média dos municipios paulistas nessa fase de ensino, que
¢ de 13,65%. A rede municipal tinha entdo 633 docentes concursados ou efetivos nas escolas
para anos iniciais do ensino fundamental — 56 professores a mais que em 2011, ou ampliacdo
de 9,7% do corpo docente. A rede municipal ndo tem nessa etapa de ensino professores
temporarios ou terceirizados (INEP, 2012; 2016). A ampliagdo no numero de professores
acontece, segundo o gestor C3, ndo por abertura de vagas, mas pela reorganizacao dos
profissionais da rede e pela absor¢do por decisdo judicial de professores que tiveram contrato
temporario na rede municipal.

Neste mesmo ano, a Camara de Vereadores aprova o Plano Municipal de Educacao
instituindo como meta para 2024 a oferta de tempo integral para 25% de seus alunos em 50%
de suas escolas (CAMPINAS, 2015), seguindo os indicadores do PNE (BRASIL, 2014).

Mesmo com a parada do programa Mais Educacdo, em 2016, a rede municipal mantém
as escolas de tempo integral. O numero de matriculas de tempo integral, no entanto, cai para
1.646 nos anos iniciais do ensino fundamental, ou seja, 15,21% das 10.821 matriculas da rede
municipal nesta etapa de ensino (INEP, 2017). A redugdo, segundo os gestores ouvidos, ndo tem
relacdo com a falta de recursos do Mais Educacdo, mas com uma alteracdo na organizagao dos

professores, que teve impacto na capacidade de oferta do municipio.
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No inicio, tivemos professores dos anos finais [concursado como PEB 2] trabalhando
com os alunos dos anos iniciais, sobretudo de ciéncias e de matematica. Depois em
2015, a gente reviu isso porque ndo tem amparo legal para gente poder manter
(GESTOR C3).

Para a implementacdo da jornada integral em outras unidades municipais sdo
necessarios investimentos para reformas e ampliagdo do espaco das escolas para que possam

comportar nimero maior de estudantes.

5.2.2 Valinhos

Ao lado de Campinas, a cidade de Valinhos tem uma populacdo de 122 mil habitantes
(IBGE, 2016), sendo a sétima mais populosa na regiao metropolitana. A cidade tem um PIB per
capita de R$ 41.711,77, o que a coloca entre os 10% de municipios mais ricos do pais
(EMPLASA, 2019). Em 2016, sua arrecadagdao municipal foi de R$ 4.151 por habitante
(MINISTERIO DA FAZENDA, 2016), o que a leva ao terceiro quartil dos municipios paulistas
em capacidade fiscal.

A oferta dos anos iniciais do ensino fundamental em Valinhos € municipalizada, dividida
entre as 39 unidades escolares, sendo nove delas em area rural. Em 2011, a rede atendia a 5.105
alunos nesta etapa de ensino, todos eles em tempo parcial. Para isso, contava com 252
professores (INEP, 2012). Até entdo, a rede ndo tinha experiéncias anteriores de tempo integral
ou de ampliagao de jornada.

O PME teve inicio na cidade em 2013 com a adesdo de uma das unidades rurais do
municipio, a EMEB Dona Carolina de Oliveira Sigrist, que passa a fornecer atividades
extracurriculares para os alunos do 3° ao 5° ano do fundamental 1 e para alunos do fundamental
2. A escola era uma das unidades do municipio que nao tinham avangado no IDEB nem atingido
sua meta para os anos iniciais em 2011, estando assim dentro do perfil de baixo IDEB priorizado
pelo MEC. No ano seguinte, mais trés escolas fazem a adesdo ao Mais Educacdo, todas elas
também unidades rurais com baixo desempenho no IDEB.

A implementacado do tempo integral nessas unidades ¢ realizada associando os recursos
federais do Mais Educa¢do a uma parceria com as secretarias locais de Cultura e Turismo e
Esporte e Lazer. O arranjo, no entanto, ¢ coordenado pelas unidades escolares, posto que a
secretaria municipal ndo tem um técnico que atue nesta articulagdo. A assisténcia técnica, a
principio, ¢ dada pelo Comité Metropolitano de Campinas, que recebe os professores
articuladores do programa.

Em 2015, das 5.268 matriculas ofertadas nos anos iniciais do ensino fundamental, 152

sdo em tempo integral (2,89%), todas elas nas unidades atendidas pelo PME. S¢ a partir deste
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ano a secretaria passa a ter um responsavel pelo convénio com o MEC. Contudo, o programa ¢
interrompido na sequéncia. Sem programa federal, o tempo integral ¢ abandonado pela rede
municipal.
5.2.2.1 Anadlise das entrevistas dos gestores de educagdo de Valinhos

Na sequéncia serdo apresentadas as transcrigdes dos principais trechos das entrevistas
feitas com trés gestores municipais de Valinhos. Os contatos foram realizados por e-mail e
telefone em julho de 2018, as entrevistas foram feitas por telefone entre setembro e novembro
de 2018 em cinco sessoes diferentes, conforme as disponibilidades dos gestores.

O gestor V1 era coordenador do programa Mais Educa¢gdo em uma unidade escolar de
Valinhos e participou das reunides do Comité entre 2014 ¢ 2016. A entrevista foi concedida, em

duas secdes, a primeira de 40 min, e a segunda, realizada uma semana depois, durou 22 min.

Tabela 13 - Transcri¢@o dos principais trechos da entrevista com gestor V1

A rede ja teve alguma experiéncia com tempo integral ou atividade de contraturno anterior?

Nao, ndo tinha. Nunca soube de nada assim.

Como foi a adesido ao programa Mais Educacio?

Ficamos sabendo do Mais Educacdo pelo MEC, porque nos critérios do programa tinha que ter
baixo IDEB e estar em area de vulnerabilidade. E a escola € uma escola rural, com muito trabalho
infantil, e tivemos um IDEB baixo. Entdo teve uma orientagdo do MEC para que tivéssemos a
adesdo. A secretaria municipal ndo teve papel ai.

Soube do comité territorial por uma professora de uma escola que tinha educacao de tempo integral
em Campinas, um contato pessoal meu e da direcdo, e ela me contou que tinha essas reunides, me
deu o calendario. A gente precisava de informacao e a secretaria municipal ndo conhecia as coisas
para nos ajudar.

Se eu ndo me engano, quando comegamos eram cinco escolas no municipio.

Entio, vocé participava das atividades do Comité para buscar informac¢ées? Tem alguém da
secretaria também?

No comego, foi o comité que nos deu o suporte. Depois a secretaria municipal, como tinha varias
escolas, comegou também a apoiar e conhecer melhor.

Ent3o minha participagdo no comité, no comego, ndo foi por pedido da secretaria ou da escola. Eu
que fiz um pedido para poder ir as reunides em Campinas ¢ ter mais informagdes sobre o programa.

E havia parceria com outras secretarias para as atividades?

Conseguimos parceria para algumas atividades com a Secretaria de Cultura [e Turismo] ¢ Esporte
[e Lazer]. Capoeira e teatro, handebol, futebol e volei. Os profissionais da secretaria que vinham
oferecer na escola as aulas.

A gente oferecia para todos os alunos, de 30 a 90 ano, tinha muita adesdo. Principalmente entre as
criangas, de 3° a 6° anos, as criangas iam e ficavam, participavam de tudo. Depois do 7° dai é mais
dificil, iam em um dia, mas ndo em outro.




(..)

A gente tinha muito mais tranquilidade com as atividades que eram pagas com a verba do Mais
Educag@o. Tinha um compromisso mais firme, porque ganhavam por oficina realizada. No caso da
parceria, havia um problema de auséncia de monitores. Os funcionarios eram contratados da
prefeitura, e a gente estd em uma regido afastada do municipio, entdo eles tinham de se deslocar
até aqui. Alguns dependiam de transporte do municipio, que as vezes ndo vinha, ndo tava na hora,
entdo a gente tinha problemas com auséncia de monitores [das secretarias].

[...] Os monitores do Mais Educacdo vinham e apresentavam propostas de aula, era gente com
formag@o, que era uns da comunidade e outros nao.

(...) A gente conseguiu montar uma sala que era a sala base do projeto, com toda a parte de
mobiliario, de equipamentos de jogos e equipamentos pedagogicos. Equipamentos eletronicos, de
multimidia. Fizemos uma reorganizagdo do espaco da biblioteca para atender o Mais Educagao.
Material esportivo e material de mtisica. Com o programa conseguimos adquirir esse material que
ficou para o acervo da escola.

A secretaria de educacgio tinha algum responsavel pelas escolas do Mais Educacio e de
tempo integral?

Olha, o contato na secretaria era pelos supervisores de ensino, mas assim, nao era a Unica tarefa
deles a questdo da educacdo integral. O supervisor de ensino, que cuida de algumas coisas da
escola, era a referéncia, entdo se tivesse alguma questdo....

Nos dois anos que participamos, ndo teve dificuldade para prestacdo de contas muito por conta da
ajuda do Comité, que nos explicava o que fazer, tirava as duvidas. A gente aprendeu muito isso
com o comité. Depois, a prefeitura acabou colocando um funcionario de apoio para tirar dividas
e acompanhar na secretaria de educagao.

Depois da interrupcio em 2015, vocés mantiveram as atividades complementares do Mais
Educacao?

A gente manteve a parceria com a secretaria de Cultura que envia um professor de teatro. E a
gente trabalhava na aula de musica, que era uma oficina do Mais Educagdo, e mantivemos a
fanfarra na escola. Isso s6 acontece agora um més antes do desfile civico, e a escola paga esse
profissional com o dinheiro que sobrou do Mais Educagao.

Qual era o papel do Comité?

Acho que era um espago de troca de experiéncias. Varias escolas apresentavam suas
experiéncias, relatavam o que estava dando certo e o que ndo estava, e mostravam o resultado do
programa. E além desse espago de compartilhar, era um espago de orientagdo, de discussdo dessa
lideranga do projeto na escola.

Fonte: Elaboragao propria.
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O gestor V2 foi coordenador do Mais Educacao e do Novo Mais Educagdo em unidade

escolar da rede municipal de Valinhos e participou de reunides do Comité Territorial entre 2014

e 2017. A entrevista foi concedida por telefone, em duas se¢oes. A primeira teve duragdo de 22

min, e a segunda conversa, no dia seguinte, prolongou-se por 35 min.

Tabela 14 - Transcri¢do dos principais trechos da entrevista com gestor V2

Como foi a adesdo ao Programa Mais Educacio?
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A gente recebeu um informe via secretaria [municipal da educag@o]. No comego, inclusive, foram s6 as escolas
que tinham um IDEB mais baixo, né, que foram as rurais aqui do municipio. Foi aqui, o Edina Pampa, o Capivari
e, se ndo me engano, entrou posteriormente o Sdo Bento. Foram 4 escolas, so.

Entdo, a gente leu na época os critérios do programa, e a gente resolveu arriscar porque, na verdade, a gente
sabia das dificuldades. A escola ndo estava preparada. Aqui ¢ uma escola pequena em que funcionam dois
periodos: manha e tarde. E ai, os ambientes estdo planejados para um tanto de alunos. Quando vocé faz um
programa, no caso, que era para atender o tempo integral da crianga, uma parte dessas criangas teria que ficar
manha e tarde. Na verdade, o que aconteceu, nos dois periodos houve um acréscimo de mais ou menos 40 alunos.

Eram 40 alunos que ndo estavam alocados na sala de aula. Eram atividades diferenciadas, sdo monitores, ai entra
a questdo que eles sdo voluntarios, que tinham uma ajuda de custo...

[...] Depois que pegou a rotina, que entrou em uma rotina em que eles se adequaram, a coisa foi mais tranquila.
As dificuldades do setor publico sdo outras. E diferente do setor privado, em que vocé tem uma baita estrutura,
que quando falta um, vocé€ tem mais dois [professores] ali para acompanhar. A gente ndo tem pessoal, ¢
complicado. Entdo tem que acreditar mesmo no programa e fazer acreditando que aquilo 14 faz um pouco de
diferencga na vida deles.

Af ficou um ano e meio, mais ou menos. Comegou no meio de 2014 ¢ foi até o meio de 2015, dai parou
novamente, e depois retornou com o Novo Mais Educagéo. Isso ja era no governo Temer, e dai expandiu para
as demais escolas do municipio que fizeram a adesdo. Isso foi em 2017.

Qual era a atuacio da secretaria municipal na execuc¢io do programa Mais Educac¢iao?

O que eu posso falar, eu percebi que isso muda muito também conforme a gestdo do municipio. Entdo eu peguei
aqui duas gestdes diferentes nos dois programas. Cada uma trabalhava de uma maneira. Eu acho que faltou, sim,
um respaldo maior. E um programa complexo. A gente tinha que cobrar muito...

O primeiro Mais Educagdo foi muito na raga. A gente buscava mais apoio com o Comité, com a diretora que eu
conhecia 14 de Campinas, do que aqui. Eles [na secretaria] ndo estavam trabalhando voltados para isso, era o
[Nome do gestor] porque tinha que ter alguém cadastrado 14 no MEC, mas era pura e unicamente burocratico.

Teve até umas duas vezes que eles propiciaram 6nibus para irmos em reunides do Comit€, mas isso ja no Novo
Mais Educacdo. No primeiro, que era o Mais Educacdo mesmo, como eram s6 quatro escolas, a gente se virou
conforme o que a gente ia atrds. A gente ia por conta propria para as reunides, ndo teve esse respaldo nao.

Agora, se vocé€ me perguntar se eu senti diferenga do Novo Mais Educacdo para o Mais Educagdo. Sim, enorme.
Qual que era o melhor? Sem duvida, o primeiro.

A verba era maior para os monitores e era uma visdo pedagogica mais ampla no sentido da importancia de todas
as areas, de ter um enfoque nas diversas areas. Tinha portugués e matematica, mas tinha todas as outras areas. A
gente aqui tava inscrito em teatro, em musica e dancga. E, por exemplo, todos os monitores ganhavam o mesmo
valor, e era um valor um pouco mais alto do que o Novo Mais Educagéo.

O Comité teve participacio na orientacdo no inicio do Mais Educacfo na escola?

Isso mesmo. Nesse comego, a gente ia [nas reunides do Comité] por conta propria, sem nem ajuda da secretaria.

E dai era complicado porque a gente vinha da reunido e falava com a secretaria [municipal] de educacao, ¢ a
secretaria nao sabia. Entdo, as vezes a secretaria até passava uma orientagdo diferente porque eles ndo iam na
reunido do Comité. Entdo, foi muito dificil, a gente teve que aprender na marra.

E tinha parceria com outras secretarias para as atividades do Mais Educacio?
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Sim, [o professor de teatro] é um profissional contratado pela Secretaria de Cultura e ele faz esse trabalho em
algumas escolas, concilia horarios. Ele tinha o interesse, as criangas participavam. Com o Mais Educacgao, eu
paguei um outro monitor de teatro para complementar o horario —acho que era fazer cinco horas semanais. Entéo,
a gente contratou uma outra pessoa, que ficava com os menores, com um objetivo mais ladico. E ele continuou
o trabalho dele, com objetivo de apresentagio.

Entdo, tem algumas jogadas, nada ilegal, mas algumas jogadas para adequar em relagdo as necessidades da
escola.

A gente conseguiu uma parceria com a Secretaria de Esporte. Vinha um professor de volei e vinha uma professora
de futsal, mas com eles tivemos muito problema de falta. Porque vira e mexe, eles ligavam avisando que tinham
reunido na secretaria, reunido com a chefia. S6 que os alunos estavam aqui, no periodo oposto a aula, e dai isso
foi algo que eu tive que reclamar e a gente teve até que parar no meio porque ficava dificil. Nao foi uma coisa
redondinha ndo. Eu entendo assim, porque o contrato deles ¢ para trabalhar 14 na secretaria, mas dai eu ndo sei
como funciona para eles sairem de 14 e irem para outras escolas, ndo sei que beneficios eles tém... porque nio
compensa.

Até antes do fim do Mais Educacdo, ja tinhamos cortado alguns convénios, como esse [com a secretaria de
Esporte] e eu estava pagando monitores de futebol por conta da quantidade de faltas. O monitor contratado depois
era aqui da comunidade, estava terminando a faculdade de educagdo fisica. Quando era gente da comunidade, a
coisa funcionava melhor.

Qual era o papel do Comité?

Servia para gente como incentivo, para gente ver que nao estava sozinho. Servia para troca de experiéncias, em
todos os sentidos. Tanto na parte pratica das atividades pedagogicas, como nas prestagdes de contas.

A gente via muita produgdo interessante, muita coisa que estava sendo feita. Servia de incentivo mesmo,
incentivo e esclarecimento.

[...]1 O que a gente percebia ¢ que ele também tinha as dificuldades dele em ganhar espago. Ele se fortalecia com
aquilo que eles conseguiam no momento. A gente via as dificuldades, via que eles também nao tinham o respaldo
necessario. Mas a gente viu que com os comités eles [outros municipios] conseguiam ter alguma autonomia e
fechar [acordos] diferentes. Por exemplo, na prestacdo de contas, a gente fechava de uma maneira que era um
pouco diferente, até por conta da adequagdo de realidades. E ai assim, passando pelo Comité, ele de uma certa
maneira homologava essas necessidades.

Fonte: Elaboragao propria.

O gestor V3 trabalha na secretaria municipal de educagdo na area de convénios com o
governo federal desde setembro de 2014, quando foi criado o programa de assisténcia técnica
municipal. A partir de 2015, o gestor participa de reunides do Comité Metropolitano. A

entrevista foi concedida por telefone, e teve a duracao de 35 min.

Tabela 15 - Transcri¢do dos principais trechos da entrevista com gestor V3

Qual é sua posicao na secretaria e como comecou seu trabalho com o Mais Educacio?

Eu era e ainda sou diretor de escola em Campinas, onde o Mais Educag@o chegou em 2012. Em Valinhos, fui
professor e estou na secretaria em um projeto de analise e conferéncia de prestagao de contas para o FNDE.

Todas as prestacdes de contas das escolas para o FNDE entdo passam pela secretaria?
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Isso, inclusive as do [Novo] Mais Educa¢do. Aqui, comegamos em setembro de 2014 com esse projeto. Quando
eu vim para a secretaria, s6 tinha quatro unidades escolares que desenvolviam o programa no municipio, que
eram quatro unidades rurais. E foi em 2016 que eu convenci o secretario da época a trabalhar com todas as
escolas possiveis, ja no Mais Educag¢ao. E entdo trabalhamos com 28 escolas dentro do programa. Isso, em 2016
para 2017.

[...] O MEC antes s6 tinha disponibilizado para gente as quatro escolas rurais, s6 em 2016 é que eles abrem a
condicdo de ter a adesdo de mais escolas. Como eu, desde 2011, estava 14 em Campinas e sabia de todas as
alteracdes e de todos os beneficios que o programa trazia para as escolas, principalmente financeiro, né, que
acaba dando uma determinada autonomia para o diretor, para a comunidade, nas aquisi¢des de materiais e de
tudo, que sdo tdo parcos aqui no estado de Sao Paulo e acho que no Brasil inteiro deve ser até pior do que aqui.
Eu sugeri que desse uma forcada, uma espécie de obrigada aos diretores em aderirem, que ndo bastaria somente
a secretaria aderir se as escolas ndo fizessem também adesdo. Entdo o secretario da época publicou uma espécie
de portaria dizendo que os diretores tinham que entrar 14 [no sistema do MEC] e fazer e que ndo tinha escolha,
que era uma determinagdo da secretaria municipal enquanto politica.

E dai os diretores fizeram, alguns meio contrariados, porque ouviam os diretores daquelas quatro escolas dizerem
que era dificil, da trabalho. E d4 mesmo, mas os beneficios eram muito grandes. Esse sistema que o FNDE propds
de prestacdo de contas, igual ao PDDE, tem que ter trés orcamentos, ele para a direcdo da escola, ¢ muito
burocratico. Para as regras da secretaria, ele ¢ até muito simples, porque dispensa licitagdo, dispensa pregao, mas
[o diretor] ele tem que fazer a prestagdo, tem que ter mais uma pessoa na escola para fazer adequagao, pintura,
parte elétrica, ¢ gente estranha que ¢ voluntaria dentro da escola, € registro, ¢ fazer cheque, acompanhar extrato
[bancario], ¢ juntar as notas e os documentos fisicos das prestacdes de contas. Os diretores aqui ndo estdo
acostumados. O PDDE era R$ 1.500, R$ 3.000 por ano, quando chegou o Mais Educacao, teve escola que
recebeu R$ 80 mil, R§ 100 mil em um ano. Isso deixou eles bastante assustados porque ¢ muito dinheiro para
quem nunca teve nada, entende?

Em Campinas, eu ja estava acostumado.

Esse projeto de anélise de prestaciio de contas na secretaria de Valinhos ja existia antes de vocé participar?

Nao. Foi um caso a parte, eu estava com um problema de satde, trouxe o atestado mas vim falar [na secretaria]
que eu ndo queria ficar afastado, mas eu ndo poderia voltar para a sala de aula. Como eu tenho know-how de
prestagdo de contas de quase 20 anos, eu fiz um projeto para ingressar com isso porque ndo tinha ninguém que
fizesse isso na secretaria. Foi um acaso, a necessidade e a ocasido.

Na rede de Valinhos, ja tinha atividade de contraturno ou experiéncia de tempo integral anterior ao Mais
Educacao?

Nao, de forma oficial, ndo. O que tem no municipio sdo programas da secretaria de Cultura e de Esportes em
que nossos alunos vao 14 fazer atividades fora do horério de escola, mas ndo tem nenhum cunho pedagogico
voltado para a secretaria de Educagio. E uma proposta mais que politica do que educacional. Nio tem nada a
ver com a escola.

Teve parceria da secretaria municipal de educacio com as de cultura e esporte para o Mais Educacio?

Teve, ¢ verdade. Mas acabou quando a cidade deixou de receber dinheiro do governo federal. Em 2018, nenhuma
escola recebeu.

[...] Apesar de escolas ainda terem saldo do programa, os diretores consideraram que ndo tinha o suficiente para
continuar o programa, contratar voluntarios e tudo. Tem uma resolu¢do do PDDE que permitiu usar o saldo do
Mais Educacao [e do Novo Mais Educagdo] como dinheiro do PDDE Baésico, entdo foi essa a op¢ao das escolas
aqui.
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Antes, a parceria com as secretarias funcionava assim. A questdo de esportes, por exemplo, tinha 1a o professor
da secretaria de Esportes que ia dar as atividades esportivas no contraturno das escolas e todos os materiais
esportivos eram financiados com os recursos do PDDE. Entdo, por exemplo, desde aquele blusdo do judo até
tatame, tudo, o transporte para os campeonatos que eles iam, tudo era bancado com esses recursos. O dinheiro
do custeio, toda a infraestrutura era com recursos do PDDE.

E isso sem o dinheiro do PDDE Integral, foi parado?

Foi porque dai ndo tinha mais como bancar, né. A secretaria municipal nao tinha recursos....

Desde a criacio desse projeto na secretaria, em fim de 2014, qual o papel da secretaria em relacio ao Mais
Educacao?

E orientagdo e consultoria. Saber as resolugdes do MEC, do FNDE, passar para as escolas tudo mastigado.
Depois na execugdo, [explicagdes de] como contratar as pessoas, como pagar, como registrar iSso no sistema.
Toda a parte mais voltada para registro, eu auxiliava as escolas. Uma consultoria mesmo, o que eu posso comprar,
0 que eu nao posso, como registro, essas coisas. E depois os diretores entregavam aqui a prestagdo, eu fazia os
apontamentos de possiveis pendéncias, devolvia para as escolas, e depois de tudo organizado, eu digitava para o

FNDE.

Fonte: Elaboragao propria.

5.2.2.2 Estruturac¢do do Mais Educacdo

No municipio de Valinhos, o programa Mais Educagao ¢ implantado a partir de quatro

unidades escolares rurais selecionadas pelo Ministério da Educagao para participar do programa

entre 2013 e 2014. A inser¢do do programa federal de transferéncia condicionada na rede ¢

contemporanea ao inicio das matriculas de tempo integral declaradas no Censo Escolar a partir

de 2014.

O quadro resumo abaixo sintetiza a experiéncia de tempo integral nos anos iniciais do

ensino fundamental em Valinhos. As informagoes estdo divididas entre dados da rede escolar,

adesdo e estruturacdo do Mais Educagdo na rede municipal, a experiéncia pregressa do

municipio, participacdo no Comité Territorial e institucionalizacdo do tempo integral em leis,

decretos ou em setor dedicado a modalidade na secretaria municipal. Os dados foram coletados

nas entrevistas, na base de dados criada para esta pesquisa e em analise documental de

informacdes do site da prefeitura de Valinhos e do Plano Municipal de Educagao.

Tabela 16 - Quadro resumo de jornada ampliada nos anos iniciais do fundamental em Valinhos

VALINHOS tipologia
Populagéo 122.163 VI
Arrecadacdo per capita 2016 R$ 4.151,08 | 3° quartil SP
REDE
escolas de fund 1 39
alunos de ensino fundamental 1 5.105

Matriculas | Escolas (%)
Matriculas em tempo integral em 2011 0 0
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Matriculas em tempo integral em 2015 152 2,89%
Matriculas em tempo integral em 2016 88 1,72%
ARRANJOS DO MAIS EDUCACAO
Adesdo no Mais Educagio 2013
Abrangéncia do Mais Educacdo em 2015 4 escolas 10,25%
Coordenador do PME na secretaria ndo, até
setembro de
2014
Parcerias com outras secretarias para o Mais Educagdo? Quais? Com Cultura
sim e Turismo e
Esporte e
Lazer
TRAJETORIA
Tinha atividades complementares na escola nio
Tinha experiéncia com tempo integral anterior ao Mais Educagdo nio
Parcerias com outras secretarias anteriores ao Mais Educacao? Como
Eventos da
secretaria de
Cultura e
Turismo nas
. escolas e
sim, para .
acoes organizagao
. pontual de
pontuais
campeonatos
pela
secretaria de
Esporte e
Lazer
COMITE TERRITORIAL
Adesdo ao Comité 2014
Participantes
coordenadores
do Mais
Educacao das
escolas
Qual era a atuagdo? ouvinte
INSTITUCIONALIZACAO
Departamento especifico para tempo integral nio
PME com meta sobre educagio de tempo integral PME
aprovado em
~ 2015 nao faz
ndo ~
mengao ao
tempo
integral
Portaria ou lei municipal sobre educagio de tempo integral nio
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Portaria ou lei municipal sobre carreira e/ou atuagdo de docentes de tempo

integral nao

Fonte: Elaboragao propria.

O Mais Educacao ¢ introduzido na rede de Valinhos em maio de 2013 em uma unidade
rural com baixo desempenho no IDEB em 2011 e que atende alunos do ensino fundamental 1 e
2. A experiéncia piloto acontece na escola EMEB Dona Carolina de Oliveira Sigrist. Para dar
inicio as atividades, a dire¢ao da escola estabelece uma parceria com as secretarias de Cultura
e Turismo e de Esporte e Lazer da cidade. As duas secretarias tinham monitores contratados
para ministrar aulas em seus espagos, no entanto, como apontam os gestores V1 e V2, eram
subutilizados pela baixa participagdo da populagdo. A parceria cedia, entdo, monitores para
oferecerem as aulas dentro da escola, como contrapartida a escola, com os recursos do PDDE
Integral, comprava os materiais necessarios, como bolas, roupas, tintas etc.

O acordo leva monitores do Centro Cultural Vicente Musselli, ligado a pasta de Cultura,
para dentro da escola com atividades de musica, teatro e danga. Os monitores da Secretaria de
Esportes ministravam aulas de handebol, karaté, té€nis de mesa, atletismo, capoeira, basquete e
tackwondo. Além disso, os recursos do PME eram usados ainda para o pagamento de outros
monitores voluntarios para atividades de acompanhamento pedagdgico, artesanato, entre outras
apontadas no plano de execug¢do da escola apresentado ao MEC.

Em 2014, o programa ¢ ampliado para outras trés escolas que aderem ao PME por
orientacdo da secretaria municipal, que neste momento articula o0 mesmo modelo de parceria
com as secretarias de Cultura e de Esporte. Apesar do arranjo com as secretarias ser feito por
intermédio da secretaria de educagdo, nao hd no 6rgao central um técnico designado para a
articulacdo do programa, esse trabalho ¢ adicionado as incumbéncias de um dos responsaveis
do departamento pedagdgico, mas, na pratica, a secretaria ndo faz o papel de articulacdo no
cotidiano da parceria, segundo os trés gestores entrevistados. A organizacao ¢ feita pelos
coordenadores do programa nas escolas diretamente com os responsaveis pelos monitores do
Centro Cultural e com a area de projetos da Secretaria de Esportes.

Assim, as unidades escolares sdo responsaveis pelo planejamento das atividades,
sele¢do de monitores voluntarios, articulacdo com os monitores de cultura e de esporte, compra
de materiais e prestacao de contas ao FNDE. Neste momento, a secretaria municipal de Valinhos
ndo tem um técnico responsavel por convénios ou programas do MEC, e os coordenadores do
Mais Educagdo vao buscar assisténcia técnica para decisdo sobre gastos e prestacdo de contas

com o Comité Metropolitano de Educagado Integral da RMC.
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Soube do comité territorial por uma professora de uma escola que tinha educacdo de
tempo integral em Campinas, um contato pessoal meu e da direcdo [da escola], e ela
me contou que tinha essas reunides [do Comité Metropolitano], me deu o calendério.
A gente precisava de informagdo e a secretaria municipal ndo conhecia as coisas para
nos ajudar (GESTOR V1).

Era complicado porque a gente vinha da reunido e falava com a secretaria [municipal]
de educagdo, e a secretaria ndo sabia. Entfo, as vezes a secretaria até passava uma
orientagdo diferente, errada, porque eles ndo iam na reunido do Comité. Entdo, foi
muito dificil, a gente teve que aprender na marra (GESTOR V2).

Em 2014, as reunides do comité sdo frequentadas apenas por coordenadores do
programa nas escolas e de maneira intermitente, pois a secretaria municipal ndo apoia a
participagdo, oferecendo transporte, por exemplo. S6 a partir de 2015, com a criagcao de um
cargo na secretaria responsavel pela execucdo e acompanhamento dos convénios com o
ministério no final de 2014, que representantes da secretaria passam a participar das reunides
do comité e apoiar o deslocamento de coordenadores do programa nas escolas para as reunides
do comité territorial.

Com o atraso dos repasses federais e sem edital lancado em 2015, as atividades
desenvolvidas no contraturno sdo suspensas na maior parte das unidades em 2016. Algumas
unidades que tinham dinheiro do PDDE em caixa conseguiram manter as aulas em parceria
com os monitores contratados pelas secretarias de Cultura e de Esporte. Assim, em 2016 o
nimero de matriculas de tempo integral cai para 88, 1,72% dos alunos do ensino fundamental
1 na rede. Entretanto, a parceria ¢ interrompida quando acabam os recursos da transferéncia

federal.

5.2.2.3 Institucionaliza¢do do tempo integral

No periodo estudado, a educagdo de tempo integral ndo ganhou institucionalidade no
municipio. Nao foram criadas regulamentagdo ou matriz curricular para a jornada ampliada do
tempo integral nem foi criado um projeto proprio de implementagdo de jornada ampliada.

A parceria entre as secretarias de Cultura e Turismo e de Esportes e Lazer ndo ¢
institucionalizada por decreto ou portaria ¢ nem foi encontrado material institucional das

secretarias sobre os termos de funcionamento dessa a¢do*®. O modelo de parceria que usa

38 F significativa a falta de material institucional sobre o funcionamento do programa, indicando como
a secretaria ndo tem participagao ativa na implementagdo do PME. Os tnicos textos encontrados tanto na pagina
da prefeitura como na area dedicada a secretaria de educag@o sdo dois artigos sobre a inaugurag@o da primeira
escola com Mais Educagdo. O evento de “inauguracdo do tempo integral” acontece na escola em outubro de 2013,
com a presenga do prefeito a época, Clayton Machado (PSDB), e dos secretarios de Educagio e de Esporte e Lazer.
Fora isso, ha apenas material com entrevista de professores, sobre uma apresentacao de coral e uma apresentagido
de filme, em que o Mais Educagédo ¢ citado, mas ndo ha material que descreva o trabalho, os termos, as escolas
atendidas, regras para selecdo de monitores ou apoio para a prestacdo de contas.
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professores contratados pelo municipio poderia suprir a fragilidade do modelo de voluntariado
previsto no Mais Educagdo, mas a falta de institucionalidade na parceria prejudica o cotidiano
das atividades escolares. A falta de transporte para os monitores irem as escolas de tempo
integral e reunides marcadas na secretaria de origem do professor em horario em que ele deveria
ministrar atividades em escolas sdo alguns dos problemas apontados pelos gestores.
A gente tinha muito mais tranquilidade com as atividades que eram pagas com a verba
do Mais Educac¢do. Tinha um compromisso mais firme, porque ganhavam por oficina
realizada. No caso da parceria, havia um problema de auséncia de monitores. Os
funciondrios eram contratados da prefeitura, e a gente esta em uma regido afastada do
municipio, entdo eles tinham de se deslocar até aqui. Alguns dependiam de transporte

do municipio, que as vezes ndo vinha, ndo tava na hora, entdo a gente tinha problemas
com auséncia de monitores (GESTOR V1).

Vinha um professor de vélei e vinha uma professora de futsal [da secretaria de
Esportes], mas com eles tivemos muito problema de falta. Vira e mexe, eles ligavam
avisando que tinham reunido na secretaria, reunidao com a chefia. S6 que os alunos
estavam aqui, no periodo oposto a aula, e dai vocé faz o que com as criangas? Néo foi
uma coisa redondinha, ndo (GESTOR V2).

O resultado é que apesar dos profissionais contratados continuarem a trabalhar no
municipio, assim que as escolas deixam de ter recursos para a compra de materiais € servicos
para a continuidade das atividades, a parceria deixou de ser executada, e os profissionais
voltaram a atender apenas nas unidades das secretarias de Cultura e de Esporte.

Outra marca de que o municipio ndo desenvolveu uma politica propria de tempo integral
¢ o fato do Plano Municipal de Educacgao, aprovado na Camara de Vereadores em 2015, periodo
ainda de vigéncia do Mais Educacdo, ndo trazer nenhuma mengdo ao tempo integral ou a
ampliacdo de jornada escolar como diretriz ou meta da politica educacional (VALINHOS,
2015). O tnico trecho do plano municipal que menciona atividades além da jornada escolar diz
que ¢ objetivo promover, em parceria com as secretarias de cultura e esporte do municipio, “a
ampliacdo de atividades extraclasse nas areas de teatro, musica, danga, pratica desportiva e
atividades de recreacdo no contraturno” (VALINHOS, 2015, p. 21). No entanto, ndo estabelece
qual o nimero de alunos atendidos em 2015 e nem qualquer indicador de meta de atendimento
no periodo de dez anos. A falta de indicadores e metas, inclusive, foi apontada como um
problema pela Secretaria de Articulacdo com os Sistemas de Ensino do MEC. O municipio
devera fazer a revisdo do seu plano, mas o processo de revisdo ainda ndo tinha tido inicio até
novembro de 2018, segundo o gestor V3.

Outro ponto de destaque em relagdo a fragilidade administrativa do municipio para
articular a transferéncia federal ¢ a falta de um técnico responsavel pelo suporte de convénios

da secretaria ou das escolas com o MEC até o final de 2014. Esse cargo ¢ criado apenas em
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setembro de 2014, quando um profissional da rede municipal que tinha experiéncia de prestacao
de contas como diretor de escola em Campinas apresenta um projeto de trabalho como
assistente técnico para a secretaria — o projeto nasce da impossibilidade do profissional em
trabalhar dentro da sala de aula apdés um problema de saide. Com a criagdo do cargo na
secretaria, ¢ esse profissional quem passa a centralizar informagdes de adesdo e prestagdo de
contas sobre as quatro modalidades do PDDE, o Programa Nacional de Reestruturagcdo e
Aquisi¢ao de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educagado Infantil (Proinfancia), o
Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar, o Programa Nacional de Informatica na
Educacao, entre outros.
O profissional V3 destaca a dificuldade enfrentada para comunicagdo com os 6rgaos
centrais do MEC e a importancia do Comité Metropolitano como mediador.
Brasilia nunca foi acessivel. Por mais que tentassemos pelo Fale Conosco ou pelo
telefone 0800 ou direto na SEB [Secretaria de Educagdo Basica], era dificil conseguir
algo e quando tinha resposta, era muito genérica. (...) Entdo o Comité [Territorial]

servia muito de ponte, quando tentdvamos pelo Comité, a resposta vinha sempre e era
melhor, mais clara, considerando as nossas especificidades (GESTOR V3).

Nao obstante o papel de orientacdo do Comité Territorial e intermediacdo com o FNDE,
Valinhos deixou de enviar representantes as reunides do Comité assim que deixou de ser
contemplado pelo programa Novo Mais Educagdo, ao final de 2017. As reunides ndo sdo

consideradas prioridade da secretaria.

5.2.3 Vinhedo

Com o territorio contiguo a Valinhos, o municipio de Vinhedo tem 73,8 mil habitantes
e fica a 79 km da cidade de Sao Paulo (IBGE, 2016). O municipio de médio porte é o nono em
populacdo na regido metropolitana de Campinas e a 106° no estado de Sao Paulo. A receita
orcamentaria municipal per capita, em 2016, foi de R$ 5.409,57, o que coloca Vinhedo entre os
25% municipios com maior capacidade fiscal do estado de Sdo Paulo — a arrecadagao per capita
média dos municipios paulistas neste ano foi de R$ 3.908,59 (MINISTERIO DA FAZENDA,
2016).

Os anos iniciais do ensino fundamental em Vinhedo estdo concentrados na rede
municipal que atende a 3.551 alunos, em suas nove escolas, das quais apenas uma unidade ¢
rural. O Mais Educagdo comegou a ser implementado no municipio em 2012, em apenas uma
escola da rede, que tinha tido um desempenho baixo no IDEB de 2011. No ano seguinte, o
programa ¢ expandido para outras escolas. S6 em 2014, as nove escolas da rede no ensino

fundamental 1 passam a participar do programa. Em 2015 e 2016, 97,5% das matriculas dos
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anos iniciais sdo declaradas como de tempo integral, apenas os alunos da escola rural sao
declarados como de tempo parcial.

Para a execucdo do Mais Educagdo e ampliagdo da jornada nas escolas, a secretaria
municipal de Educacdo estabeleceu uma parceria com as secretarias de Cultura e Turismo e de
Esporte e Lazer, que ofereciam professores e oficineiros contratados pelo municipio. O dinheiro
do PME era, entdo, utilizado para comprar materiais € pagar outros monitores.

Logo no principio da adesdo ao Mais Educagdo, coordenadores do programa nas
primeiras unidades participantes pediram para integrar o comité territorial de educacdo integral
em Campinas em busca de assisténcia técnica e pedagdgica. O municipio foi oficialmente aceito
no comité em 2012, quando passa a se chamar Comité Metropolitano de Educacao Integral da
RMC (CAMPINAS, 2012).

Em 2014, quando todas as unidades da rede municipal sdo atendidas, a secretaria passa
a ter dois profissionais trabalhando na coordenacdo central do PME, além dos coordenadores
do programa dentro das escolas. No ano seguinte, a Camara de Vereadores de Vinhedo aprova
um plano municipal de educagdo com uma meta mais ousada de oferta de tempo integral que a
do governo federal. Sua inclusdo no plano municipal indica a adog¢do local da politica

educacional.

5.2.3.1 Analise das entrevistas com gestores de educagdo de Vinhedo

O gestor V4 trabalhou na coordenacdo do Programa Mais Educa¢do em escola da rede
municipal de Vinhedo e depois passou a ser coordenador central do programa na secretaria
municipal de Educacao a partir de 2015, e participou do Comité Metropolitano de Educagao
Integral da RMC de 2012 a 2017. A entrevista foi concedida na secretaria municipal de

Educacdo de Vinhedo, e a conversa durou 1h15.

Tabela 17 - Transcri¢do dos principais trechos da entrevista com gestor V4

Como foi que aconteceu a primeira adesdo ao Mais Educacio?

Soubemos quando o dinheiro ja estava na conta, por isso que deu desespero na época. O valor era muito bom,
era um montante 6timo, veio para todos os alunos da escola. Era uma escola de quase 1.000 alunos.

Dai a pessoa aqui da secretaria que era responsavel pelos programas foi entender, descobriu que tinha sido feita
uma adesdo automatica por conta das notas da escola. E ai comegamos a acompanhar, a nos integrar, porque a
Undime-SP também fazia algumas formagdes, e foi assim que conhecemos o Comité Metropolitano, ¢ dai
acalmou.

Uma pessoa do Comité veio dar a formagdo deu toda uma consultoria para gente do que poderia ser gasto com
esse dinheiro, como era a prestagdo de contas, qual a documentagdo que precisaria existir. Dai a gente aprendeu.
Tanto que o dinheiro veio no final de 2012 e nds comegamos s6 em mar¢o de 2013, porque é verba publica, tem
que fazer direitinho.
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Nao houve uma comunicacio da secretaria municipal ou do MEC antes disso? Vocés s6 souberam pelo
recurso?

A gente viu o dinheiro no extrato do banco, porque nem era em uma época que esperavamos receber dinheiro.

Depois disso, a gente foi acompanhando, a gente ja sabia que seria possivel a inclusdo de outras [escolas]. Fomos
acompanhando nas reunides. E ndo fomos mais pegos de surpresa.

E qual era o papel da secretaria municipal? Tinha um responsavel ou um setor para apoiar o programa
dentro da secretaria?

Nao, em 2015 eu vim para a secretaria fazer isso, quando todas as escolas foram contempladas. Mas em um
primeiro momento, a gente se ajudava e o Comité que ajudava bastante.

Para as atividades, tinha parceria com outras secretarias?

Sim, ndo tinha muita coisa, mas comec¢amos a articulagdo com Cultura e Esporte. Por exemplo, a gente tem
algumas escolas em que era muito forte o teatro. Entdo tinhamos alguns oficineiros que eram da Educacdo e
alguns que eram da Cultura. Todo final de ano, a gente tem o Festevi, que é o Festival de Teatro de Vinhedo.
Entdo existe uma parte desse festival que é s6 para as nossas escolas.

A fanfarra a gente sempre teve em Vinhedo, com o pessoal da Cultura. E tinha a fanfarra municipal, que quem
queria participar, ia até 1a.

Dai ndés ampliamos isso com o Mais Educagao, porque dai nds conseguimos comprar instrumento, a coisa ficou
um pouco diferente.

Fonte: Elaboragao propria.

O gestor V5 trabalha na secretaria municipal de Vinhedo na coordenagdo pedagogica e
no apoio ao Mais Educacdo desde o final de 2012. O gestor participou de reunides do Comité
Metropolitano de Educacado Integral de 2012 a 2017. A entrevista, de 38 min, foi concedida na

secretaria municipal de Vinhedo.

Tabela 18 - Transcrigdo dos principais trechos da entrevista com gestor V5

Como foi a adesdo ao programa Mais Educacgido?

O governo (federal) ofereceu a oportunidade, e nés inscrevemos todas as escolas possiveis para fazer parte do
programa.

Assim, a principio, as informagdes sempre vem incompletas, e na medida que vocé vai vivenciando € que as
coisas vao aparecendo. Muitas dividas, e vai se vivenciando o projeto ¢ percebendo as magnitudes dele e as
limitagdes dele.

Eu fui para o Comité por conta disso. Na época, Campinas ja tinha uma experiéncia maior, de mais tempo, e eles
14 t€m uma estrutura montada, até hoje, que da um suporte mais técnico para essas duvidas.

Qual era o papel da secretaria municipal neste primeiro momento?

Tinha uma outra coordenadora, que tentava dar suporte, mas ela ndo tinha tantas informagdes. Existia também
um contato com o 6rgéo competente em Brasilia. O pessoal do Comité que tinha muito mais experiéncia ajudava
bastante. Ndo estdvamos no nivel que estamos hoje.

O apoio sempre existiu, primeiro de maneira mais acanhada, e depois foi melhorando. Sempre teve um
coordenador do projeto na secretaria, mas sempre acumulando a fungdo com outras atividades.

Eu tinha uma fun¢do mais burocratica, de compilar informacdes, dar suporte. A prestagdo de contas tem muito
detalhe técnico, legal, que vocé precisa estar atento para ndo ficar vulneravel a alguma fiscalizagao. E ¢ algo que
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¢ mesmo macante, muita coisa, muito detalhe. Tem que estar dentro dos pardmetros se ndo vocé corre o risco de
ndo receber verbas. ..

Em 2015, quando nio ha edital do Mais Educacio, qual foi a orientacdo dada pela secretaria?

Ela vem truncada, as vezes ¢ prometida, e depois reprogramada, entdo vocé ndo pode contar com aquilo naquele
momento.

Pensamos que s6 dava trabalhar a partir do momento que vocé tem o dinheiro mesmo. E entdo, programar [as
atividades] em funcao daquilo que ja estd no banco. Nao pensar no que podera vir, claro, planejar, mas sem gastar
o dinheiro antes que ele chegasse.

A orientagdo que demos as escolas era de se gastar so aquilo que se tem, e tem ai um excedente do ano anterior,
reprograma e faz s6 aquilo que da para fazer.

[...] Porque o recurso que temos nas escolas ndo ¢ muito, ndo da para fazer divida sem ter o dinheiro federal ja
na conta.

Qual o papel do Comité?

Vejo como um suporte técnico e um momento de tirar dividas, de mostrar as experi€ncias, o que deu certo e o
que ndo deu. Muita coisa que falavamos, tinha dividas, mas nao tinha solugao.

Para resolver coisas que o municipio ndo conseguia resolver sozinho, ou entdo que ja conseguiu resolver, mas
tem uma outra solugdo melhor, que demanda menos tempo, menos dinheiro.

Duvidas de gasto que a legislagdo ndo deixa claro, entdo, por exemplo, o que € custeio e o que € capital, com o
que podemos usar. Campinas, que tem mais experiéncia, tem mais clareza e usamos os mesmos parametros que
eles.

Fonte: Elaboragdo propria.

5.2.3.2 Estruturacdo do Mais Educacdo em Vinhedo

Vinhedo passou a fazer parte do programa Mais Educa¢do em 2012, quando uma das
escolas da rede ¢ contemplada pelas transferéncias voluntarias. A despeito das regras do
programa preverem adesao da secretaria municipal ao programa, seguida de adesao da unidade
escolar e envio de plano de trabalho para aprovagao do MEC (MEC, 2011Db), o gestor V4 afirma
que as primeiras escolas selecionadas em 2012 souberam da adesdo automadtica da unidade
quando o dinheiro federal j& estava na conta bancaria da unidade executora.

A fala corrobora com outras ja feitas por gestores em reunioes de comité territorial de
que participei, tanto na regido metropolitana de Campinas quanto em duas reunides do Comité
Territorial da Bahia, apontando que a pratica de adesdo ndo seguia necessariamente a logica
administrativa prevista nos manuais do programa. O dinheiro enviado diretamente para a conta
da escola pressionou a direcdo da unidade escolar a procurar a secretaria municipal ¢ 0 MEC
para executar o programa federal que, até entao, nao era conhecido pelos gestores do municipio.

A partir dessa primeira unidade, a direcdo escolar busca associacdo com o comité
territorial de Campinas que, neste momento, servia apenas aquele municipio. Os gestores de

Campinas dao a assisténcia técnica necessaria para a implementagao do programa.
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A tabela 19 sintetiza as informagdes sobre a rede, a implementacdo do Mais Educagao,

a trajetoria do tempo integral no municipio e a institucionalizagao do tempo integral nos anos

iniciais em leis e decretos de Vinhedo.

Tabela 19 - Quadro resumo da jornada ampliada nos anos iniciais do fundamental em Vinhedo

VINHEDO
Populagdo 73.855 A%
4° quartil
Arrecadacdo per capita 2016 >-409,57 SP
Rede
escolas fund 1 9
alunos de ensino fundamental 1 3.551
Matriculas
Matriculas em tempo integral em 2011 0 0,00%
Matriculas em tempo integral em 2015 3.382 97,46%
Matriculas em tempo integral em 2016 3.475 97,86%
ARRANJOS DO MAIS EDUCACAO
Adesdo no Mais Educagio 2012
100% da rede
Abrangéncia do Mais Educa¢do em 2015 °
Coordenador do PME na secretaria sim
Existe setor de tempo integral nao
sim funcionario
Existe setor da secretaria de programas do MEC destacado
Secretaria
de Cultura e
Turismo e
sim do Esporte ¢
Lazer
ofereciam
Parcerias com outras secretarias para o Mais Educagdo? Quais? professores
Parcerias com ONGs para o Mais Educacdo? ndo
TRAJETORIA
Tinha atividades complementares na escola nao
Tinha experiéncia com tempo integral anterior ao Mais Educacao nao
atividades
extras,
como
sim fanfarra e
teatro,
oferecidas
em algumas
Parcerias com outras secretarias anteriores ao Mais Educacdo? Como unidades
Parcerias com ONGs anteriores ao Mais Educagdo para atividades ndo
complementares
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COMITE TERRITORIAL
Adesdo ao Comité 2012
representantes
da secretaria
municipal e
coordenadores
do PME nas
escolas
Participantes
Sede do
Comité a
partir de 2016
Qual era a atuagdo?
INSTITUCIONALIZACAO
Departamento especifico para tempo integral nao
50% das
matriculas
sim em 75% das
escolas
PME com meta sobre educacio de tempo integral piblicas
Portaria ou lei municipal sobre educacdo de tempo integral nao
Portaria ou lei municipal sobre carreira e/ou atuagdo de docentes de tempo ndo
integral

Fonte: Elaboragao propria.

A execugdo do programa em Vinhedo foi estruturada com coordenadores do programa
nas escolas, técnicos responsaveis pelo programa na secretaria municipal, parceria com as
secretarias de Cultura e Turismo e de Esporte e Lazer e apoio do comité territorial.

As unidades escolares eram responsaveis pela elaboragdo do plano de atividades a partir
dos interesses dos alunos e capacidade de oferta. Para isso, a Secretaria Municipal de Educagao
oferecia o numero de professores e as atividades que poderiam ser ofertadas pela parceria com
as outras secretarias, como teatro, musica e esportes. As escolas selecionavam monitores
voluntarios para a oferta de outras atividades.

O grupo de monitores da secretaria de Cultura e da de Esporte era formado por
professores concursados pela pasta e também prestadores de servigos, que seguiam o
regramento e os valores dos editais de contratagdo de cada uma das pastas. J4 os monitores
contratados pelo Mais Educacdo tinham de seguir as regras federais, com numero de turmas
maximo e valor estipulado para uma relagao de voluntariado, o que causa uma diferenciagao de
remuneracdo entre os educadores responsaveis pelo Mais Educacao. Os voluntarios recebem

menos que os monitores contratados pela prefeitura municipal.
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Em uma rede pequena, de apenas nove escolas, a organizacao central permite articulagao
de recursos financeiros € humanos de diferentes origens para a oferta da jornada ampliada nas
unidades escolares.

Em 2015, o dinheiro [do Mais Educacdo] ndo veio. A gente ja tinha comecado uma
parceria com a secretaria de Esporte e com a secretaria de Cultura, justamente para
isso. Entdo parte era o Mais Educagdo quem pagava, com o dinheiro que as escolas ja
tinham recebido em 2014, quem trazia os oficineiros, monitores ou professores era a

Cultura e o Esporte. E algumas coisas, a secretaria da educa¢do também pagava
(GESTOR V4).

A prestacdo de contas do gasto dos recursos do Mais Educagdo ¢ feita pelas unidades
escolares, com suporte de um funcionario da secretaria municipal, responsavel por avaliar todas
as prestacdes antes de seu envio para o FNDE. Este técnico também participava do comité
territorial.

O comité era usado para assisténcia técnica, para troca de experiéncias e trocas
pedagdgicas e também como 6rgdo interlocutor com a Unido. Os gestores lembram que foi pela
intermediagao com o Comité que conseguiram alteragdes de regras de utilizacao dos recursos,
como a possibilidade de usar restos do PDDE Integral para outros programas do PDDE, como
o de reformas de espago — a resolucdo do FNDE com a alteragdo foi publicada em 2016 —, e
regras de contabilizagdo de atividades no Censo Escolar, do Inep.

Na hora de fazer a declarag@o das atividades de contraturno para o Inep, ndo tinha
onde declarar as atividades de contraturno pagas pela Secretaria da Cultura. Para mim,
elas eram atividades de contraturno nas escolas, mas ndo eram pagas pelo Mais

Educagdo. E ndo tinha onde colocar. Mas como ¢ que eu ia declarar as atividades
escolares e ndo incluir essas? Entdo eles mudaram isso (GESTOR V4).

Essa alteragdo ¢ fundamental para que a partir de 2015 as escolas municipais de Vinhedo
declarem suas matriculas no Censo Escolar como de tempo integral e, assim, recebam o repasse
do Fundeb com valor majorado. Essa diferenga ¢ usada para pagar horas suplementares aos
professores da secretaria de educacdo nessas unidades escolares.

A jornada basica dos docentes na rede municipal, que estdo sob o regime da CLT, ¢ de
30 horas semanais, com a possibilidade de trabalhar até¢ 51 horas com remuneragao de horas
extras. A ampliagdo de jornada desses professores serve tanto para a acomodagdo de projetos
de contraturno como para o acompanhamento pedagodgico ou o estudo para olimpiadas
escolares, mas também planejamento pedagogico para criar a interlocu¢do entre as atividades

do contraturno e as atividades curriculares.
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No momento de atrasos e interrup¢ao de repasses do Mais Educacdo, a secretaria
orientou a reprogramagao do saldo de recursos de anos anteriores para continuar atividades em
anos seguintes e replanejar as atividades conforme o dinheiro em caixa.

A orientagdo que demos as escolas era de se gastar so aquilo que se tem, e tem ai um
excedente do ano anterior, reprograma e faz s6 aquilo que da para fazer. (...) Porque

0 recurso que temos nas escolas ndo ¢ muito, ndo da para fazer divida sem ter o
dinheiro federal ja na conta (GESTOR V5).

E relevante também o fato, destacado pelo gestor V4, de que as unidades de Vinhedo
ndo garantiam jornada de sete horas didrias para todos os alunos. As escolas ofereciam, na
verdade, atividades complementares abertas aos estudantes interessados em numero
equivalente a 35 horas semanais, sendo algumas delas oferecidas aos sdbados e domingos. O
entendimento faz parte das orientagdes dadas pelo Inep para o preenchimento do Censo (INEP,

2016b).

Todo dia tinha atividades. Embora nio fosse obrigatdrio para todos os alunos, a gente
tinha atividades em todo o periodo. Nos entendemos pela documentagio, que dizia
que se as ofertas de atividades da semana somadas e divididas pelos dias fossem
equivalentes a 7 horas diarias, poderiamos ser contemplados [no Fundeb] com
atividade de tempo integral (GESTOR V4).

5.2.3.3 Institucionaliza¢do da educag¢do de tempo integral

No periodo de estudo, o tempo integral ¢ institucionalizado no municipio de duas
maneiras: a construcdo da parceria entre trés secretarias com o objetivo de ofertar novas
atividades educacionais dentro da escola e a aprovagdo de um plano municipal de educacao
com meta de tempo integral.

A organizacdo intersetorial, como a encontrada em Vinhedo, era estimulada pelos
enunciados do Programa Mais Educacao (PARENTE, 2017c). No caso de Vinhedo, a parceria
entre as trés secretarias envolve os responsaveis pelas pastas e ndo apenas um setor dentro da
pasta, como acontecia em Valinhos. Assim, o grupo tem mais autonomia para tomar decisdes
sobre o emprego de recursos municipais. Com o fim do programa federal, o grupo repensou
arranjos financeiros para manter, ainda que em parte, as atividades da jornada ampliada.

E uma conversa mesmo entre os secretarios para saber o que da para fazer. Como isso
jé tem ha algum tempo, a gente ja conseguiu organizar um pouco. O caso da fanfarra,
a gente fazia pelo Mais Educagdo, mas agora que ndo veio o dinheiro, diminuiu o
nimero de horas de trabalho. Mas a gente conseguiu passar por um processo de
licitagdo para contratagdo dos monitores, e agora eles tém parte da jornada deles pagas

pela Cultura. A gente tenta fazer outros arranjos para poder manter as atividades
(GESTOR V4).
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A manuteng¢@o do tempo integral na rede de Vinhedo ¢ uma meta do municipio assumida
em seu plano de educacao, aprovado na Camara de Vereadores em 2015 (VINHEDO, 2015). O
plano traz como primeira meta oferecer o tempo integral para pelo menos 50% de seus alunos
nas escolas publicas, em 75% das unidades escolares, até 2025. Os valores sao mais ambiciosos
do que aqueles do Plano Nacional de Educacdo (BRASIL, 2014), mas estdo mais relacionados
ao compromisso de manutencao da politica educacional do que ao avango dela, posto que os
numeros municipais indicados no Censo ja passavam dessas metas — ainda que, nas palavras
dos gestores entrevistados, os alunos ndo fossem obrigados a cumprir a jornada de sete horas
diarias.

A falta de espago dentro das unidades escolares ou nas comunidades para atender a todos
os estudantes a um sé tempo foi um dos fatores apontados como limitador da oferta. No periodo
estudado, houve readequacdo de espagos e algumas reformas menores dentro das unidades, mas
o governo municipal ndo investiu em alteragdes arquitetonicas ou constru¢ao de novos espagos.

Além disso, o municipio em todo o periodo ndo criou uma matriz curricular para o tempo
integral, constituindo um planejamento conjunto das atividades curriculares e de contraturno.
Ainda que cada escola devesse ter um plano de atendimento e fazer a integracdo entre os
conteudos, ndo havia orientagdes da secretaria em busca de uma unidade de atendimento na
rede.

Ja fora do periodo de estudo deste trabalho, destaco a criagdo de novas redes
intermunicipais de apoio técnico para programas federais. Vinhedo deixa de liderar o Comité
Metropolitano de Educagdo Integral em 2018 por ndo ter nenhuma de suas unidades
contempladas pelo Novo Mais Educagdo, passando a coordenacao para gestores do municipio
de Sumaré¢, apods eleicdo no comité. No entanto, considerando que o espago colegiado ¢
importante para a troca de experiéncias e fortalecimento politico, Vinhedo e outras equipes
municipais que se articularam a partir do comité metropolitano, do comité paulista de educagao
integral e de eventos de educagao de tempo integral decidem criar outra instancia colegiada
para apoio técnico intermunicipal.

A gente ndo esta mais no programa Novo Mais Educag@o. Entdo fizemos uma nova
elei¢do para o comité de educagdo integral, mas a gente tem o Mais Alfabetizacdo,
Educag@o Conectada e o PDDE. Entdo decidimos montar um colegiado que ¢ um
outro grupo que abrange o territorio do Estado de Sao Paulo, para negociagio, troca e
para formagdo também. Por exemplo, nesta ultima quinta-feira a gente trouxe uma
pessoa (de Campinas) para falar sobre prestagdo de contas. Tem uma pessoa que vai
vir falar sobre a Base Nacional na nossa proxima reuniao em Sumaré. Depois nds

vamos ter alguém que vai vir falar um pouco sobre a parte de informatizagdo da
educacao (GESTOR V4).
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5.2.4 Papel do Comité Metropolitano de Educacio Integral da RMC

Em Campinas, o comité de educagdo integral nasce como colegiado municipal para
acompanhar a implementacao do Mais Educagdao em 2010. Em decreto publicado no Didrio
Oficial do municipio, o comité ¢ definido como “6rgdo colegiado independente de carater
consultivo, fiscalizador e mobilizador instituido pela Secretaria Municipal de Educagdo”
(CAMPINAS, 2010). O orgao ¢ formalmente constituido por um membro do Departamento
Pedagdgico, um do Departamento Financeiro (Coordenagdo Setorial de Administragdao e
Gerenciamento de Convénios), um membro da Coordenadoria Setorial de Arquitetura Escolar,
um da Coordenadoria Setorial de Nutrigdo, trés coordenadores do Mais Educacao em escolas,
trés monitores do PME, trés representantes dos pais de alunos ou alunos adultos dos Conselhos
Escolares, coordenadores municipais do programa, um membro do Conselho Municipal de
Educacao, um do Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb (CAMPINAS,
2010).

A partir de 2012, o comité local ¢ procurado por representantes de escolas e de
secretarias de educagdo de outros municipios em busca de assisténcia técnica. Com a entrada
de novos participantes, em junho, ¢ oficializada a criagdo do Comité Metropolitano de
Educagdo Integral da Regido Metropolitana de Campinas em resolu¢do da Secretaria de
Educagao de Campinas. Em 2016, o comité agrega representantes de dez das 20 cidades da
regido metropolitana de Campinas (Campinas, Vinhedo, Capivari, Valinhos, Holambra,
Hortolandia, Indaiatuba, Itatiba, Santa Barbara D’Oeste, Santo Antonio de Posse ¢ Sumaré),
além de ter quatro municipios convidados: Campo Limpo Paulista, Taubaté, Quata e
Paranapanema.

O Comité Metropolitano se reunia mensalmente em uma das cidades participantes.
Fazem parte das reunides coordenadores do programa em escolas, responsaveis pelo programa
nas secretarias, técnicos financeiros, do setor de merenda e de arquitetura, sendo que o nimero
de participantes por municipio varia conforme a demanda. No caso do comité metropolitano de
Campinas, nao hé a participacao de representantes da rede estadual paulista, apesar de escolas
estaduais da regido metropolitana de Campinas receberem recursos do Mais Educacao.

Convidamos vdarias vezes [representantes da secretaria estadual], inclusive as
Diretorias Escolares [da regido] foram convidadas a participar das reunides. Sempre
nas convocagoes [de elei¢cdes] eu fazia constar as representantes das DEs Campinas
Leste ¢ Campinas Oeste. Nos tivemos a participagdo uma vez de uma representante

da Oeste, e nunca mais. Ela veio, passou o dia conosco, viu como funcionava e nunca
mais (GESTOR C1).
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Os encontros serviam para troca de experiéncias pedagogicas, administrativas e
momentos de formagdo, com a participagao também de convidados. Quando necessario, eram
reunidas duvidas ou reivindicacdes a serem enviadas ao MEC ou ao FNDE. A a¢ao do Comité
Territorial junto ao FNDE e ao MEC, no caso da Regido Metropolitana de Campinas, permite
que flexibilizacdo e alteracdo de regulacdo do PME e das condi¢des para uso do dinheiro
repassado pelo FNDE, permitindo negociagdo, evolugdo e ajustes, como podemos inferir das
falas de diferentes gestores.

E um espago de troca de experiéncias. Varias escolas apresentavam suas experiéncias,
relatavam o que estava dando certo e o que ndo estava, € mostravam o resultado do

programa. E além desse espago de compartilhar, era um espaco de orientagdo, de
discussdo dessa lideranga do projeto na escola (GESTOR V3).

Vejo como um suporte técnico ¢ um momento de tirar dividas, de mostrar as
experiéncias, o que deu certo e o que nao deu. Para resolver coisas que o municipio
ndo conseguia resolver sozinho, ou entdo que ja conseguiu resolver, mas tem uma
outra solugdo melhor, que demanda menos tempo, menos dinheiro (GESTOR V5).

Considero que o Comité Territorial pode ser tido como um arranjo de cooperacio
intermunicipal bem como um arranjo de coordenagao vertical, em que ha troca de experiéncias
e compartilhamento de recursos (técnicos) para o desenvolvimento da politica local de
ampliacdo de jornada nas redes municipais, funcionando assim como um arranjo de
desenvolvimento de educaciao (ADE).

A resolucdo do Conselho Nacional de Educagdo publicada em 2012 sobre este tipo de
arranjo define o ADE em seu primeiro artigo como um “instrumento de gestao publica para
assegurar o direito a educacdo de qualidade em determinado territorio, bem como para
contribuir na estruturagdo e aceleracdo de um sistema nacional de educag¢ao” (CNE/MEC,
2012). Assim, ¢ um modelo de trabalho de rede, basicamente horizontal, em que municipios
com proximidade geografica e caracteristicas sociais semelhantes buscam trocar experiéncias e
solucionar conjuntamente dificuldades na politica educacional, “trabalhando de forma
articulada com estados e Unido, assim promovendo e valorizando a cultura do planejamento
integrado e colaborativo no plano territorial” (ABRUCIO; RAMOS, 2012, p. 13).

Nao se pode também esquecer que, na sua larga maioria, os Municipios sofrem com
a auséncia de quadros técnicos necessarios a elaboragdo de projetos capazes de

alavancar recursos para o financiamento da educagao local, visando ao enfrentamento
de uma oferta educacional de qualidade para todos (CNE/MEC, 2011, p. 7).

O arranjo de desenvolvimento de educagdo ¢ visto como uma maneira de fortalecer a
cooperagdo e o associativismo entre os entes para reducdo de desigualdades regionais e

intermunicipais. Ao argumentar isso, a Resolugao do CNE recorre ao art. 11 da LDB (BRASIL,
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1996a). Além disso, o trabalho em rede ¢ percebido por Grin e Abrucio como possibilidade para
“fortalecer a troca de experiéncias e articulagdo de acdes integradas” (GRIN; ABRUCIO,
2017a, p. 44).

Os ADEs nao sao, sem duvida, uma panaceia para resolver os problemas da Educacao
brasileira. Mas se forem implantados com sucesso, poderdo melhorar sensivelmente
a colaboragdo federativa, um dos pontos mais frageis de nosso sistema educacional
(NOGUEIRA, 2013).

O caso do Comité Territorial de Educagdo Integral da Regido Metropolitana de
Campinas ¢ o de um associativismo territorial voltado para uma politica piiblica bem especifica.
O sucesso dele como instancia de negociagdo, e também como espaco de capacitagcdo e trocas
de experiéncia, parece apontar para um modelo de associa¢do intermunicipal na educagdo que
poderia ser extrapolado para mais areas da politica educacional, definindo metas conjuntas das
redes, assim como preve a resolucao do CNE que define os arranjos de desenvolvimento de
educagdo. A nova instancia intermunicipal criada pelos municipios para assisténcia técnica
mutua em relagdo aos programas do MEC, citada pelo gestor V4, apontam para o inicio da

construgdo territorial de novos arranjos.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

As transferéncias voluntérias condicionadas da Unido sao um dos mecanismos usados
pelo governo federal para coordenar politicas sociais nos entes subnacionais e foram a estratégia
escolhida pelo MEC para inducdo do tempo integral no ensino fundamental nas redes
municipais e estaduais, através do Programa Mais Educacdo. Analisar as condi¢des locais em
que a politica federal ¢ efetivamente implementada ¢ um tema relevante no estudo da
capacidade de coordenacdo em governos federativos (ABRUCIO, 2005; GRIN; ABRUCIO,
2017b; SOARES, 2012).

A analise do periodo de 2011 a 2016 sobre os anos iniciais do ensino fundamental nas
redes municipais mostra que houve aumento de 12,28 pontos percentuais na taxa de municipios
brasileiros com oferta de tempo integral em relagdo a 2011 (677 redes municipais a mais). E
crescimento de 10,54 pontos percentuais no nimero de municipios acima da meta (586 a mais).
Os dados indicam que a estratégia federal para inducao foi mais bem-sucedida entre municipios
com populacdo entre 10 mil e 100 mil habitantes.

Os menores municipios, com at¢ 10 mil habitantes, e que costumam ter as piores
condi¢des de administracdo, ndo foram alcancados na mesma propor¢do pela politica
educacional. Das 1.169 redes municipais que em nenhum momento ofertam o tempo integral
no ensino fundamental 1, 847 municipios estdo entre os municipios de até 10.000 habitantes.
Esses pequenos municipios que ndo aderem a politica de tempo integral se concentram em oito
estados: Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Parana, Sdo Paulo, Santa Catarina, Goias ¢ Piaui e
Mato Grosso. O problema das transferéncias voluntarias que ndo atingem da mesma forma
municipios menores ja foi apontado por outros estudos (GRIN, 2016; LOBO; LUSTOSA; PAZ,
2018) e sugere a necessidade de um desenho diferencial para atender esse grupo de cidades.

Em relagdo a capacidade financeira dos municipios, esta pesquisa mostra que a receita
or¢amentaria per capita da rede municipal € relevante no inicio do periodo estudado, mas perde
sua influéncia conforme se amplia o programa de transferéncias do Mais Educacao, indicando
uma agao redistributiva da Unido que reduz a desigualdade de oferta do tempo integral de
acordo com a receita orgamentaria do municipio. Em 2011, sdo as redes mais pobres aquelas
com o maior percentual de municipios entre os que ndo tém oferta de tempo integral, e os mais
ricos tém a maior representacdo entre os com alta oferta de matriculas nesta modalidade (acima
de 25% das matriculas do ensino fundamental 1). Os nimeros de 2016 apontam para importante
reducgdo dessa diferenga: quando os municipios mais pobres (1° quartil de receita orcamentaria
per capita) sdo o grupo com menor nimero de redes municipais sem oferta de tempo integral,

0s municipios mais ricos (4° quartil de receita orcamentaria per capita) sdo aqueles em que ha
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o maior percentual de redes sem matriculas de tempo integral no fundamental 1. Quando
olhamos as redes com oferta de tempo integral a mais de 25% das matriculas desta etapa de
ensino em 2016, os mais pobres ainda sdo o grupo com menor prevaléncia, € 0s mais ricos, 0
grupo com maior prevaléncia. Contudo, a diferenga é pequena, sdo 165 municipios de 1° quartil
de receita orcamentaria per capita com alta oferta de tempo integral frente a 186 municipios de
4° quartil. E interessante ainda notar que o grupo de pequenos municipios (até 10 mil habitantes)
que ndo aderem a oferta de tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental ¢
majoritariamente formado pelos 25% de cidades com maior receita or¢gamentaria per capita do

pais (442 de 847 estdo no 4° quartil) e concentram-se em estados da regido Sul e Centro-Oeste.

A evolugao das matriculas por regido mostra ainda que em 2016, com a interrupcao do
Mais Educacao, houve retracdo no nimero de matriculas de tempo integral nos anos iniciais do
ensino fundamental nas redes municipais de todas as regides. Contudo, o Nordeste permanece
em 2016 a frente em matriculas municipais de tempo integral nos anos iniciais do ensino
fundamental, sendo a regido com maior avango na politica no periodo. Nordeste ¢ Norte sdo
ainda as duas regides com menor percentual de municipios que ndo adotam o tempo integral.

Dessa maneira, a pesquisa aponta que a politica da jornada ampliada induzida no periodo
de vigéncia do Mais Educagao beneficiou de maneira privilegiada os municipios com menor
receita orcamentaria. No entanto, uma das limitagcdes desta pesquisa € o curto periodo de anélise
da politica de jornada ampliada, sobretudo apds a interrupgao dos repasses do Mais Educagao,
ndo sendo possivel assim indicar qual a duracdo da politica de tempo integral induzida em
municipios mais pobres quando o governo federal deixa de enviar recursos ou muda as regras
de adesdo ao programa substituto. A pesquisa qualitativa com os municipios de Campinas,
Valinhos e Vinhedo indica que residuos dos recursos federais do programa transferidos nos
anos anteriores foram usados para a manutengdo das atividades complementares nos periodos
de interrupg¢ao de recursos, como 2015 e 2016. A mesma estratégia pode ter sido adotada pelos
municipios mais pobres, que mantiveram o tempo integral em 2016 se valendo de recursos
reminiscentes, de forma que a modalidade deixe de ser oferecida aos estudantes do ensino
fundamental 1 de municipios com menor receita or¢gamentdria uma vez que ndo haja mais
residuos do financiamento federal.

O PDDE Educagao Integral, mecanismo escolhido pelo governo federal para a
implementag¢ao da agdo estratégica de indug¢ao do tempo integral nas redes escolares, faz a
transferéncia de recursos em uma relagao entre unidade escolar e governo federal, intermediada

pela secretaria responsavel pela unidade no momento da adesdo e da prestacdo de contas. O
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estudo de caso das redes municipais de Campinas, Valinhos e Vinhedo e da atuagdo do Comité
Metropolitano de Educacdo Integral da Regido Metropolitana de Campinas, apresentado no
capitulo 5, indica a importancia da agao das secretarias municipais para coordenar a execugao
do PME no sentido da criagdo de uma politica permanente de educagdo de tempo integral na
rede municipal.

Esta pesquisa sugere que a relagdo estabelecida pelo PDDE entre unidade escolar e
Ministério da Educacao, tendo a secretaria de educagao agdo necessaria no controle do
programa, mas ndo obrigatoria na execugado, ¢ fragil para o estabelecimento e manuten¢ao de
politica educacional no ente subnacional. O uso do voluntariado e do repasse de recursos direto
para a unidade escolar agiliza a implementacdo das atividades escolares de contraturno na
escola, mas a execug¢ao baseia-se em estruturas facilmente desmobilizadas em momentos de
atraso de repasses ou, mais gravemente, de interrup¢do do programa. Como transferéncia
federal voluntdria, a estratégia de estimulo adotada sempre esteve suscetivel a mudangas
or¢amentarias do governo federal ano a ano, pois ndo decorre de exigéncias legais, €, como
recursos livres do or¢amento federal, podem ser fortemente influenciados pelo contexto politico
de curto prazo. Dada a importincia do tempo de implementagdo do programa como
determinante para a continuidade do tempo integral, fica claro tanto nos estudos de caso como
na andlise de dados de todos os municipios que a interrupcao das transferéncias do Programa
Mais Educacao entre o segundo semestre de 2014 ¢ o inicio de 2016 fragilizou a capacidade de
inducdo da politica educacional nos municipios, sobretudo para aqueles que passam a receber
recursos entre 2013 e 2014, quando o niimero de beneficiados cresce muito.

Nos casos de Campinas ¢ Vinhedo, em que a secretaria municipal tem papel ativo na
implementa¢ao do Mais Educagdo e do tempo integral, a ampliagdo da jornada foi efetivada na
rede. A existéncia de profissionais contratados na monitoria das atividades, simultaneamente ao
uso de trabalho dito voluntario, estabeleceu estruturas mais duradouras da politica para os
momentos em que o recurso atrasou ou deixou de vir. Nos dois casos, as transferéncias federais
foram usadas no periodo como apoio para um modelo de execugdo adaptado as necessidades
da rede local.

Em Campinas, o Mais Educacdo foi indutor do tempo integral e conseguiu mobilizar a
secretaria municipal para a criacdo de um projeto proprio, no entanto, foi mantido por uma
reorganizacao da secretaria, que criou um modelo baseado em professores contratados pela rede
e sem o uso da verba do Mais Educagdo como fonte para o pagamento de profissionais. Vale
salientar que as escolas que adotaram o tempo integral ndo deixaram de aderir ao PME, mas as

atividades ndo estavam incluidas na matriz curricular da jornada de tempo integral, eram
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consideradas projetos extras. E determinante neste caso também a existéncia de experiéncias
anteriores que construiram unidades escolares maiores € com espagos diversos para as
atividades que vao além da sala de aula, os recursos para esse tipo de construgdao nao estavam
previstos no PME nem foram disponibilizados pela secretaria municipal no periodo para obras
de monta de ampliacdo de unidades.

O Mais Educacao estimulava em seus manuais a coordenagao horizontal de politicas
dentro do municipio, e acontece, por exemplo, quando secretarias de esporte e cultura oferecem
parcerias com as escolas para o desenvolvimento de parte das atividades em Vinhedo e
Valinhos. No entanto, s6 no caso de Vinhedo, onde ha atuagdo politica da secretaria municipal
de educacdo, a parceria continua a ser realizada mesmo nos periodos em que nao chegam os
recursos federais. Em Valinhos, onde a secretaria municipal agiu no controle da prestagao de
contas, mas ndo no arranjo intersetorial e execu¢do do Mais Educacao, as atividades de jornada
ampliada cessam assim que as unidades deixam de receber o apoio financeiro federal. Nao
foram levadas em conta, neste trabalho, afinidades partidarias entre o governo local e o federal,
ou o ciclo de politica local, com possivel troca de mandatario nos municipios em 2016, mesmo
ano de interrup¢ao do programa. No entanto, o tema apareceu nas entrevistas com dois dos trés
gestores municipais da cidade de Valinhos.

Em relagdo a coordenacao de informacao e a capacitagao administrativa dos municipios,
dificultadas na implementagdo do programa como apontado por Lobo, Lustosa e Paz (2018),
esta pesquisa mostra como a constru¢do de um comité intermunicipal de gestores da politica
educacional de tempo integral serviu para fortalecer a coordenagdo federativa, fornecer
assisténcia técnica aos municipios menos capacitados, e também se oferecer como entidade de
representacao dos municipios diante dos entes federais na negociacao do redesenho de normas
do programa. Essa pesquisa defende que os comités territoriais sejam considerados como
arranjos de desenvolvimento de educacdo (ABRUCIO, 2012) e possam ser pensados como
instancias de gestao compulsorias em programas federais como o Mais Educacao, criando assim
um espacgo para negociagao do regime de colaboragdo. Nessa linha, ¢ relevante o debate de que
os arranjos territoriais, conforme o modelo adotado, possam ampliar as disparidades regionais
e locais, conforme o desenvolvimento socioeconomico local (ARAUJO, 2012). Contudo,
considero que o estabelecimento de arranjos locais para a assisténcia técnica e como instancia
de representacdo municipal possa ser importante estratégia para fortalecer municipios com
menos capacidades administrativas, técnicas e relacionais.

Ao longo deste trabalho, um objetivo secunddrio era sistematizar uma base de dados de

implementa¢do do Mais Educacdo e do tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental
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para facilitar o esforco de futuros pesquisadores que queiram se debrugar sobre essa politica
educacional em nivel federal. A base de dados esta disponivel na pagina <https:\\vincent-
noel.fr\mais_educacao>.

*

Ficam aqui algumas ideias para futuros estudos que podem seguir alguns trilhos
deixados por esta pesquisa.

A distribui¢ao desigual dos municipios com ampla oferta de tempo integral no ensino
fundamental 1 e municipios que ndo aderiram a politica de jornada ampliada dentro dos estados
sugere fatores intraestaduais que impactam na coordenac¢do da politica entre os menores
municipios, assunto que merece novos estudos. Os trés estados com maior crescimento em
percentual de oferta de tempo integral foram Acre (50% das prefeituras — 11 —passaram a ofertar
tempo integral no periodo, e 27,27% — 6 — a mais, acima da meta), Bahia (43,17% a mais de
tempo integral — 180 —, 26,14% acima da meta — 109 municipios) e Piaui (aumento de 38,84%
dos municipios com oferta de tempo integral e ampliacdo de 25,89% dos municipios — 58 —
com tempo integral na meta ou acima dela). Na outra ponta, caiu o nimero de municipios com
oferta de tempo integral entre 2011 e 2016 em Pernambuco (14 a menos, 7,61%), Mato Grosso
do Sul (17 a menos, 21,19%) e Rio Grande do Norte (46 a menos, 27,54%). Esses casos podem
ser campo fértil para futuras pesquisas e compreensao das atuacdes das secretarias estaduais e
de outras entidades coordenadoras da politica de tempo integral.

Em relagdo a adesdo reduzida dos municipios de menor porte (até 10.000 habitantes) a
politica de educacao de tempo integral nos anos iniciais do ensino fundamental, seria pertinente
o exame detalhado da atuacdo de comités territoriais nos estados onde parte importante dos
pequenos municipios ficaram de fora da oferta de tempo integral no periodo, como Rio Grande
do Sul e Minas Gerais.

A reducao da oferta do tempo integral ap6s a substitui¢do do Mais Educagdo pelo Novo
Mais Educagdo, programa com repasses menores € com menor numero de escolas beneficiadas,
da sinais de que havera dificuldade para que o pais atinja a meta de 25% de suas matriculas
publicas no tempo integral até 2024. O cenario deve se agravar com a vigéncia da Emenda
Constitucional 95, que limita o gasto federal ao longo de 20 anos. Novos estudos sobre a
continuidade da modalidade do tempo integral nas redes municipais neste novo contexto serao

necessarios.
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APENDICE A - LISTA DE NORMATIVAS E MANUAIS DO MAIS EDUCACAO E

NOVO MAIS EDUCACAO

Portaria normativa
interministerial n® 17, de 24 de
abril de 2007

Institui o Programa Mais Educagdo, que visa fomentar a
educagdo integral de criancas, adolescentes e jovens, por meio
do apoio a atividades socioeducativas no contraturno escolar

Lei n°® 11.494, de 20 de junho
de 2007

Regulamenta o Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento da
Educacao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da
Educacdo — FUNDEB.

Resolugdo CD/FNDE n° 38,
de 16 de julho de 2009

Dispde sobre o atendimento da alimentagdo escolar aos alunos
da educacao basica no Programa Nacional de Alimentacao
Escolar - PNAE.

Resolugao CD/FNDE n° 67, de

Altera o valor per capita para oferta da alimentacdo escolar do

de 16 de outubro de 2013

28 de dezembro de 2009 Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE.

Decreto n°® 7.083, de 27 de Dispde sobre o Mais Educagao

janeiro de 2010

Decreto n® 7.492, de 2 de Institui o Plano Brasil sem Miséria.

junho de 2011

Resolucao CD/FNDE n° 40, Altera o Paragrafo 5° do Artigo 4° da Resolugdo n° 34, de 6 de

setembro de 2013 que destina recursos financeiros, nos moldes
operacionais e regulamentares do Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE), a escolas publicas municipais, estaduais e do
Distrito Federal, para assegurar que essas realizem atividades
de educacdo integral e funcionem nos finais de semana, em
conformidade com o Programa Mais Educacao.

Resolugcdo CD/FNDE n° 34, de
6 de setembro de 2013

Destina recursos financeiros, nos moldes operacionais e
regulamentares do Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE), a escolas publicas municipais, estaduais e do Distrito
Federal, para assegurar que essas realizem atividades de
educacdo integral e funcionem nos finais de semana, em
conformidade com o Programa Mais Educacao.

Resolucao CD/FNDE n° 14,
de 9 de junho de 2014

Destina recursos financeiros, nos moldes operacionais e
regulamentares do Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE), a escolas publicas municipais, estaduais e do Distrito
Federal, para assegurar que essas realizem atividades de
educacdo integral e funcionem nos finais de semana, em
conformidade com o Programa Mais Educacao.

Resolugao CD/FNDE n° 4, de
31 de margo de 2014.

Dispde sobre a destinagdo de recursos financeiros, nos moldes
operacionais e regulamentares do PDDE, a escolas publicas
municipais, estaduais e do Distrito Federal, que possuam alunos
matriculados no ensino fundamental e médio registrados no
Censo Escolar do ano anterior ao do atendimento, com vistas a
assegurar a realizagdo de atividades culturais, por intermédio do
Mais Cultura nas Escolas, de forma a potencializar as acdes dos
Programas Mais Educacdo e Ensino Médio Inovador

Resolugao CD/FNDE n° 02,
de 14 de abril de 2016.

Destina recursos financeiros, nos moldes operacionais e
regulamentares do Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE), a escolas publicas municipais, estaduais e do Distrito
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Federal, a fim de contribuir para que estas realizem atividades
de educacao em tempo integral, em conformidade com o
Programa Mais Educacao.

Portarian® 12, de 11 de maio
de 2016.

Dispde sobre os Comités Territoriais de Educagdo Integral e da
outras providéncias.

Portaria n® 1.144, de 10 de
outubro de 2016

Institui o Programa Novo Mais Educacao, que visa melhorar a
aprendizagem em lingua portuguesa e matematica no ensino
fundamental

Resolugcdo CD/FNDE n° 5, de
25 de outubro de 2016.

Destina recursos financeiros, nos moldes operacionais e
regulamentares do Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE), a escolas publicas municipais, estaduais e do Distrito
Federal, a fim de contribuir para que estas realizem atividades
de educagdo em tempo integral e funcionem nos finais de
semana, em conformidade com o Programa Novo Mais
Educagao.

Manuais e cartilhas

Educacdo Integral: Texto referéncia para o debate nacional, 2009

Manual de Educacdo Integral para Obtengdo de Apoio Financeiro Através do Programa Dinheiro Direto na Escola, 2009

Manual de Educacdo Integral em Jornada Ampliada para Obtengdo de Apoio Financeiro por meio do PDDE Educagao Integral,

2011

Programa Mais Educagdo: passo a passo

Roteiro para Adesdo Escolas Mais Educagéo, 2012

Manual Operacional de Educagao Integral, 2013

Manual Operacional de Educacdo Integral, 2014

Fonte: Elaboragdo propria
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APENDICE B - ROTEIRO SEMIESTRUTURADO DE ENTREVISTA

Roteiro de entrevista usado em conversas com 10 gestores de educacao municipal em Campinas

(SP), Valinhos (SP) e Vinhedo (SP). As entrevistas foram todas gravadas em acordo com o

entrevistado e usadas de maneira andnima.

Para comecar, para vocé, o que € educacao integral?

Havia educagdo de tempo integral antes do Mais Educa¢do no municipio? Qual era a
experiéncia, em qual nivel de ensino e qual a abrangéncia?

Vocé ja tinha tido alguma proximidade com a educagdo de tempo integral antes do Mais
Educacao? Se sim, qual?

Quando o municipio adere ao Mais Educagdo? Como se deu a adesdao? Em quantas
escolas e para quantos alunos?

Qual foi o papel da secretaria municipal nesta adesdo?

Ha/havia Ongs, fundagdes ou grupos da comunidade envolvidos em atividades de
educacao de tempo integral no inicio da adesao?

Ha/havia outros projetos das secretarias municipais (esporte, cultura...) ou estadual
atuando dentro das escolas com atividades complementares?

Qual a participagdo da Secretaria Estadual de Educagdo na inducdo da educacdo em
tempo integral?

Quais foram as dificuldades neste primeiro momento para atender o Programa?
(dinamicas locais, dimensdes de capacidade institucional local, efeitos de path
dependence)

As regras de financiamento ou o controle sobre os temas de atividades apresentaram
algum tipo de barreira ou de apoio para o desenvolvimento do tempo integral? (Havia
espaco de criatividade para as regras do mais educagdo?)

Como se dava o financiamento das atividades do contraturno, apenas Mais Educagao
ou também tinha Fundeb? O municipio complementava o valor?

Houve alteragdo/ampliacao de espacos fisicos para as atividades complementares feitas
pela escola?

As atividades complementares eram ministradas por monitores pagos pelo Mais
Educacao ou por professores que foram contratados para a educagao de tempo integral?
Quem eram os monitores € como era essa contratagdo (feita por escola, a secretaria

municipal tinha parte nisso)?
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Sobre o auge das matriculas. O que houve para este aumento? (Mudangas na politica,
pedidos da comunidade, esfor¢o das escolas, aumento no dinheiro)

Quando as escolas passavam a fazer parte da lista do MEC do Mais Educagao, as
unidades tinham liberdade para ndo entrar no programa ou havia intervencdo da
secretaria municipal?

Se isso aconteceu, quais eram as razdes para escolas ndo aceitarem o programa Mais
Educagao?

Em que momento o municipio passa a participar do comité territorial e como era essa
participa¢do? Quem fazia parte e com qual frequéncia havia reunides?

Qual ¢ o papel do comité territorial?

Em que momento o municipio procurava o comité, quando procurava a secretaria
estadual e quando procurava o MEC?

O que aconteceu com as atividades complementares em 2015, quando houve atraso do
edital e dos repasses do Mais Educacao?

Ja havia regras municipais para educagdo de tempo integral em 2015/2016? (Plano
Municipal de Educagao? Algum programa da secretaria municipal?)

25% das matriculas em tempo integral era/¢ uma meta no municipio? Era bandeira da
secretaria? O que vocé acha dessa meta federal?

Por que as atividades de tempo integral continuaram apesar da falta de edital em 2016?
Como foi feito? Quais as mudancas em relacao aos anos anteriores?

o Para os que reduziram, em que casos foram mantidas as atividades de tempo
integral apesar da falta de edital em 2016? Como foi feito? Quais as mudangas
em relacdo aos anos anteriores?

Qual o papel de atuacdo do comité territorial hoje?
Quem foram para vocé os atores-chave para a trajetoria da educacdo de tempo integral
no municipio? E fora do municipio, vocé apontaria alguém? (atores que contribuiram

para o sucesso e/ou para o fracasso da adogao de politica integral no municipio).
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APENDICE C - CARACTERIZACAO DOS ENTREVISTADOS

Gestor C1 — coordenador na secretaria municipal de Campinas, participante do Comité
Territorial

Gestor C2 — diretor da secretaria municipal de Campinas, ndo participante do Comité Territorial
Gestor C3 — diretor da secretaria municipal de Campinas, ndo participante do Comité Territorial
Gestor C4 — coordenador da secretaria municipal de Campinas, participante do Comité
Territorial

Gestor C5 — coordenador da secretaria municipal de Campinas, ndo participante do Comité
Territorial

Gestor V1 — coordenador em escola municipal de Valinhos, participante do Comité Territorial
Gestor V2 — coordenador em escola municipal de Valinhos, participante do Comité Territorial
Gestor V3 — técnico da secretaria municipal de Valinhos, participante do Comité Territorial
Gestor V4 — coordenador na secretaria municipal de Vinhedo, foi coordenador em escola e
participante do Comité Territorial

Gestor V5 — técnico na secretaria municipal de Vinhedo, participante do Comité Territorial
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APENDICE D - TERMO DE CONSENTIMENTO

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Concordo em participar, como entrevistado, do estudo que tem como pesquisador
responsavel a aluna de poés-graduacdo Cristiane Branco Capuchinho, do Programa de Mestrado
de Gestao de Politicas Publicas da Universidade de Sao Paulo, no. USP 4903860, que pode ser
contatada pelo e-mail cristiane.capuchinho@gmail.com e pelo telefone (11) , com
orientacdo do professor Dr. Jaime Crozatti (jcrozatti@usp.br). Tenho ciéncia de que o estudo
tem em vista realizar entrevistas com gestores municipais e estaduais de educagao, visando, por
parte da referida aluna a realizacao de uma pesquisa de mestrado sobre a ado¢ao municipal da
politica federal de educacao em tempo integral intitulada Mais Educag¢ao, no periodo entre 2011
e 2016, no ensino fundamental das redes municipais.

Minha participag@o consistird em conceder uma entrevista que sera gravada e transcrita.
Entendo que esse estudo possui finalidade de pesquisa académica, que os dados obtidos nao
serdo divulgados por outras vias, a ndo ser com prévia autorizacdo, € que sera preservado o
anonimato dos participantes, assegurando assim minha privacidade. O aluno providenciard uma
copia da transcricao da entrevista para meu conhecimento. Além disso, sei que posso abandonar
minha participagdo na pesquisa quando quiser e que ndo receberei nenhum pagamento por esta
participagao.

Declaro que concordo em participar desse estudo. Recebi uma copia deste termo de
consentimento livre e esclarecido e me foi dada a oportunidade de ler e esclarecer as minhas

duvidas.

Assinatura

Sao Paulo, de de 2018.
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APENDICE E - TABELA DE DISTRIBUICAO DOS MUNICIiPIOS POR OFERTA DE
TEMPO INTEGRAL E ARRECADACAO PER CAPITA

com tempo integral com tempo integral igual
sem tempo integral inferior a 25% ou superior a 25%
2011
1° quartil 642 422 43
2° quartil 684 378 45
3° quartil 680 369 57
4° quartil 756 237 104
Total 2762 1406 249
2012
1° quartil 529 493 86
2° quartil 615 415 77
3° quartil 653 373 79
4° quartil 706 278 114
Total 2503 1559 356
2013
1° quartil 416 475 217
2° quartil 513 407 188
3° quartil 577 372 156
4° quartil 671 280 147
Total 2177 1534 708
2014
1° quartil 273 349 486
2° quartil 384 363 360
3° quartil 491 347 269
4° quartil 605 247 245
Total 1753 1306 1360
2015
1° quartil 234 350 523
2° quartil 325 362 420
3° quartil 415 359 331
4° quartil 562 247 290
Total 1536 1318 1564
2016
1° quartil 489 453 165
2° quartil 548 385 174
3° quartil 545 382 179
4° quartil 671 242 186
Total 2253 1462 704

Elaboragao propria com base no Censo Escolar (INEP) e Finbra (STN)



APENDICE F - DISTRIBUICAO DE MUNICIiPIOS POR PORTE

2011

BRASIL

1 até 5.000 habitantes

11 de 5.001 a 10.000 habitantes

111 de 10.001 a 20.000 habitantes

v de 20.001 a 50.000 habitantes

A\ de 50.001 a 100.000 habitantes

VI de 100.001 a 500.000 habitantes

VII acima de 500.000 habitantes
2012

BRASIL

1 até 5.000 habitantes

11 de 5.001 a 10.000 habitantes

111 de 10.001 a 20.000 habitantes

v de 20.001 a 50.000 habitantes

Vv de 50.001 a 100.000 habitantes

VI de 100.001 a 500.000 habitantes

VII acima de 500.000 habitantes
2013

BRASIL

1 até 5.000 habitantes

11 de 5.001 a 10.000 habitantes

111 de 10.001 a 20.000 habitantes

v de 20.001 a 50.000 habitantes

A\ de 50.001 a 100.000 habitantes

VI de 100.001 a 500.000 habitantes

VII acima de 500.000 habitantes
2014

BRASIL

1 até 5.000 habitantes

11 de 5.001 a 10.000 habitantes

111 de 10.001 a 20.000 habitantes

v de 20.001 a 50.000 habitantes

Vv de 50.001 a 100.000 habitantes

VI de 100.001 a 500.000 habitantes

VII acima de 500.000 habitantes
2015

BRASIL

1 até 5.000 habitantes

11 de 5.001 a 10.000 habitantes

111 de 10.001 a 20.000 habitantes

v de 20.001 a 50.000 habitantes

A\ de 50.001 a 100.000 habitantes

VI de 100.001 a 500.000 habitantes

VII acima de 500.000 habitantes
2016

BRASIL

1 até 5.000 habitantes

11 de 5.001 a 10.000 habitantes

111 de 10.001 a 20.000 habitantes

v de 20.001 a 50.000 habitantes

A\ de 50.001 a 100.000 habitantes

VI de 100.001 a 500.000 habitantes

VI1 acima de 500.000 habitantes

sem integral

3563
930
902
926
618
144

37
6

3238
900
873
882
459

85
31

2780
864
763
723
330

72
23

2213
779
602
522
245

45
17

1947
729
544
414
198

36
22

2886
880
775
708
405

80
35
3

64,23%
76,04%
74,79%
68,04%
56,23%
41,14%
13,81%
15,00%

58,35%
73,53%
72,39%
64,81%
41,73%
24,29%
11,57%
20,00%

50,05%
70,47%
63,16%
53,04%
30,00%
20,57%

8,58%
12,50%

39,84%
63,54%
49,83%
38,30%
22,27%
12,86%

6,34%

7,50%

35,06%
59,46%
45,03%
30,37%
18,02%
10,29%

8,21%
10,00%

51,95%
71,72%
64,16%
51,94%
36,85%
22,86%
13,06%

7,50%

integral abaixo
de 25%

1700
209
262
394
429
182
194

30

1908
234
286
409
545
224
183

27

1904
208
307
445
560
190
168

26

1605
170
269
399
431
162
148

26

1619
175
288
397
429
162
145

23

1799
161
265
426
513
213
187

34

30,65%
17,09%
21,72%
28,95%
39,04%
52,00%
72,39%
75,00%

34,38%
19,12%
23,71%
30,05%
49,55%
64,00%
68,28%
67,50%

34,28%
16,97%
25,41%
32,65%
50,91%
54,29%
62,69%
65,00%

28,89%
13,87%
22,27%
29,27%
39,18%
46,29%
55,22%
65,00%

29,15%
14,27%
23,84%
29,13%
39,04%
46,29%
54,10%
57,50%

32,39%
13,12%
21,94%
31,25%
46,68%
60,86%
69,78%
85,00%

integral acima
de 25%

284
84
42
41
52
24
37

4

403
90
47
70
96
41
54

871
154
138
195
210

88

77

1737
277
337
442
424
143
103

11

1988
322
376
552
472
152
101

13

870
186
168
229
181
57
46
3

5,12%
6,87%
3,48%
3,01%
4,73%
6,86%
13,81%
10,00%

7,26%
7,35%
3,90%
5,14%
8,73%
11,71%
20,15%
12,50%

15,68%
12,56%
11,42%
14,31%
19,09%
25,14%
28,73%
22,50%

31,27%
22,59%
27,90%
32,43%
38,55%
40,86%
38,43%
27,50%

35,79%
26,26%
31,13%
40,50%
42,95%
43,43%
37,69%
32,50%

15,66%
15,16%
13,91%
16,80%
16,47%
16,29%
17,16%

7,50%

191
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APENDICE G - DISTRIBUICAO DE MUNICIiPIOS SEM OFERTA DE TEMPO
INTEGRAL

n° de municipios que nao ofertaram % em relacio a total de municipios do
tempo integral entre 2011 e 2016 estado

Roraima 11 73,33%
Amapa 8 50,00%

Parana 146 36,59%

Goias 83 34,16%

Santa Catarina 90 30,51%

Mato Grosso 43 30,50%
Minas Gerais 241 28,35%
Espirito Santo 22 28,21%
Rio Grande do Sul 139 28,14%
Sao Paulo 179 27,93%
Rondonia 13 25,00%
Sergipe 16 21,33%
Piaui 43 19,20%
Amazonas 10 16,13%
Mato Grosso do Sul 12 15,19%
Acre 3 13,64%
Rio de Janeiro 9 9,78%

Paraiba 17 7,62%

Bahia 29 6,95%

Maranhio 15 6,91%

Tocantins 9 6,47%

Para 9 6,25%

Alagoas 5 4,90%

Rio Grande do Norte 8 4,79%

Ceara 5 2,72%

Pernambuco 5 2,72%

Norte 63 14,00%
Nordeste 143 7,98%

Centro-Oeste 138 29,81%
Sudeste 451 27,15%
Sul 375 31,57%
BRASIL 1169 21,06%

Fonte: Elaboragao propria com base no Censo Escolar (INEP)



