I'- CAMARA DOS instituto Legisiativo [ G | [IETENRT .1
L~ DEPUTADOS Brasileiro | (B[ |EETOIENE |

Centro de

m Instituto Serzedello Corréa Formagéo, Treinamento e

Aperfeigoamento

A

Programa Mais Alfabetizacao:

Analise da Implementacéo em trés
escolas do Distrito Federal

José Edmar de Queiroz

Suylan de Almeida Midlej e Silva

Coletanea de Pés-Graduacao, v.5, n.1

Politicas Publicas

'@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

v
A A




REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

MINISTROS
José Mucio Monteiro (Presidente)
Ana Arraes (Vice-presidente)
Walton Alencar Rodrigues
Benjamin Zymler
Augusto Nardes
Aroldo Cedraz de Oliveira
Raimundo Carreiro
Bruno Dantas
Vital do Régo

MINISTROS-SUBSTITUTOS
Augusto Sherman Cavalcanti
Marcos Bemquerer Costa
André Luis de Carvalho

Weder de Oliveira

MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TCU
Cristina Machado da Costa e Silva (Procuradora-Geral)
Lucas Rocha Furtado (Subprocurador-geral)
Paulo Soares Bugarin (Subprocurador-geral)
Marinus Eduardo de Vries Marsico (Procurador)
Julio Marcelo de Oliveira (Procurador)

Sérgio Ricardo Costa Caribé (Procurador)

Rodrigo Medeiros de Lima (Procurador)



‘s.\ Instituto Serzedello Corréa

R Escola Superior do Tribunal de Contas da Unido

DIRETOR GERAL
Fabio Henrique Granja e Barros

DIRETORA DE RELA(}(:JES INSTITUCIONAIS,
POS-GRADUACAO E PESQUISA

Flavia Lacerda Franco Melo Oliveira

CHEFE DO DEPARTAMENTO DE
POS-GRADUACAO E PESQUISA

Clémens Soares dos Santos

CONSELHO ACADEMICO
Maria Camila de Avila Dourado
Tiago Alves de Gouveia Lins Dutra
Marcelo da Silva Sousa
Rafael Silveira e Silva

Pedro Paulo de Morais

COORDENADOR ACADEMICO

Tiago Alves de Gouveia Lins Dutra

COORDENADOR EXECUTIVO

Georges Marcel de Azeredo Silva

PROJETO GRAFICO E CAPA
Nucleo de Comunicagéo - NCOM/ISC



& n a Centro de Instituto Legislativo SENADO
Formagao, Treinamento e i §
1 @e Instituto Serzedello Corréa e * 1- DEPUTADOS Brasiicirn |i FEDERAL .]1

Programa Mais Alfabetizacéao
Analise da implementacédo em trés escolas
do Distrito Federal

José Edmar de Queiroz

Monografia de conclusao de curso
submetida ao Instituto Serzedello
Corréa do Tribunal de Contas da Uni&o
como requisito parcial para a obtencéo
do grau de especialista.

Orientadora:
Suylan de Almeida Midlej e Silva

Banca examinadora:
Rafael Silveira e Silva

Brasilia | 2020



REFERENCIA BIBLIOGRAFICA

QUEIROZ, José Edmar de. Programa Mais Alfabetizacdo: analise da
implementac&o em trés escolas do Distrito Federal. 2020. Trabalho de Concluséo de
Curso (Especializacdo em Avaliagcdo de Politicas Publicas) — Escola Superior do
Tribunal de Contas da Uniéo, Instituto Serzedello Corréa, Brasilia DF. 106 fl.

CESSAO DE DIREITOS

NOME DO AUTOR: José Edmar de Queiroz

TITULO: Programa Mais Alfabetizacdo: analise da implementacéo em trés escolas do
Distrito Federal

GRAU/ANO: Especialista/2020

E concedido ao Instituto Serzedelo Corréa (ISC) permisséo para reproduzir copias
deste Trabalho de Conclusdo de Curso e emprestar ou vender tais copias somente
para propoésitos académicos e cientificos. Do mesmo modo, o ISC tem permissao para
divulgar este documento em biblioteca virtual, em formato que permita o acesso via
redes de comunicacado e a reproducdo de coOpias, desde que protegida a integridade
do conteudo dessas cépias e proibido 0 acesso a partes isoladas desse conteudo. O
autor reserva outros direitos de publicacdo e nenhuma parte deste documento pode
ser reproduzida sem a autorizagao por escrito do autor.

José Edmar de Queiroz
edmarg@senado.leg.br

FICHA CATALOGRAFICA

Queiroz, José Edmar de

Programa Mais Alfabetizacdo : Analise da implementacao em trés escolas
do Distrito Federal / José Edmar de Queiroz;

orientadora, Suylan Midlej e Silva, 2020.
106 fl.

Monografia (especializacdo) - Escola Superior do Tribunal de Contas da
Unido, Instituto Serzedello Corréa, Curso de Especializagdo em Avaliagédo de
Politicas Publicas, Brasilia, 2020.

Inclui referéncias.

1. Avaliacao de politicas publicas. 2. Educacéo. 3. Analise de
implementacédo. 4. Programa Mais Alfabetizacao. I. Midlej e Silva, Suylan. II.
Escola Superior do Tribunal de Contas da Unido. Especializacdo em Avaliacdo
de Politicas Publicas. Ill. Titulo.




Programa Mais Alfabetizacéao
Analise da implementacao em trés escolas do
Distrito Federal

José Edmar de Queiroz

Trabalho de conclusdo do curso de pos-graduacdo lato sensu em Avaliacdo de
Politicas Publicas realizado pela Escola Superior do Tribunal de Contas da Unido
como requisito para a obtencéo do titulo de especialista.

Brasilia, 14 de agosto de 2020.

Banca Examinadora:

Prof.2 Suylan de Almeida Midlej e Silva, Dra.
Orientadora
Universidade de Brasilia

Prof. Rafael Silveira e Silva, Dr.
Senado Federal/ Instituto Brasiliense de Direito Publico



As professoras e professores na linha
de frente ensinando a ler e a escrever
um novo mundo.



Ao Senado Federal, a oportunidade de cursar a Especializacdo em Avaliacéo
de Politicas Publicas.

A Professora Suylan de Almeida Midlej e Silva, a orientacdo e a atencgéo
durante o processo de elaboracéo do trabalho.

As professoras entrevistadas nas trés escolas, a atencdo e abertura para o
dialogo.

A Juliany, o imprescindivel apoio na degravac&o das entrevistas.

A Tatiana Britto, as dicas irrecusaveis.

Ao Fernando Mariano, o apoio e o incentivo.

A equipe da coordenacéo pedagoégica de Ceilandia, a atencéo e a presteza.

A Ana, a compreens&o e 0 apoio.



Este trabalho discute a implementacao de politicas publicas a partir de um estudo de
caso do Programa Mais Alfabetizacdo. O programa € uma iniciativa do Ministério da
Educacado e tem como finalidade principal apoiar escolas publicas para colocar um
assistente de alfabetizagédo, em suporte ao professor alfabetizador, nas salas de aula
dos dois primeiros anos do ensino fundamental. De natureza top-down, a iniciativa
busca superar a pouca coordenacao existente entre as esferas de governo, mediante
o dialogo direto da administracdo federal com as escolas das redes publicas,
utilizando-se do Programa Dinheiro Direto na Escola. Baseado em entrevistas com
professoras e gestoras de trés escolas do Distrito Federal, o estudo explora a
implementagdo segundo a percepgao e interpretagdo das “burocratas de linha de
frente”, examinando como adaptam a politica ao contexto e exercem a
discricionariedade, no sentido dado a este conceito por Lipski (2019). Dentre outras
conclusdes, a analise das entrevistas com alfabetizadoras, supervisoras pedagdgicas
e diretoras de escola mostra que a implementacao ndo é uniforme ou monolitica, mas
gue, mesmo dentro de cada estabelecimento de ensino, ha niveis de poder e
discricionariedade que precisam ser levados em conta. Além disso, evidencia que 0s
atores, em maior ou menor grau, adaptam a politica publica ao contexto, sem a
participacdo efetiva dos pais ou de outros segmentos da comunidade escolar.
Identifica, ainda, diversos problemas no modelo do programa segundo as
entrevistadas (dificuldades na comunicacgao, pouca coordenacdao local, inadequacao
a realidade, burocracia excessiva), demonstrando que a implementagédo ndo foi bem
sucedida nas escolas nos dois primeiros anos, embora a equipe de uma delas se
mostre mais satisfeita. Por fim, a analise demonstra que as equipes escolares nao
consideram que o programa tenha alcancado os impactos esperados, apesar de
expressarem um julgamento positivo sobre a iniciativa. O trabalho pode contribuir para
o entendimento do papel dos burocratas de linha de frente na implementacéo de
politicas educacionais e subsidiar a reformulagcéo de programas na area.

Palavras-chave: analise de implementacéao; politicas educacionais; alfabetizacao;
Programa Mais Alfabetizag&o; discricionariedade.



This Paper is to discuss the implementation of public policies based on a case study
of the More Literacy Program. The program is an initiative of the Ministry of Education
and its main purpose is to support public schools to place a literacy assistant, in
supporting the literacy teacher, in the classrooms of the first two years of Elementary
School. Being Top-down nature, the initiative seeks to overcome the little coordination
that there is among the government spheres, through the direct dialogue of the federal
administration along with the public schools, by using the Direct Money School
Program. Based on interviews with teachers and managers from three schools in the
Federal District, the study explores implementation according to perception and
interpretation of "street-level bureaucrats”, examining how they adapt policy to the
context and exercise discretion in the sense given to this concept by Lipski (2019).
Among other conclusions, the analysis of interviews with literacy teachers, pedagogical
supervisors, and school principals shows that implementation is not uniform or
monolithic, but that, even within each educational establishment, there are levels of
power and discretion which need to be taken into consideration. Besides, it highlights
that the protagonists, to a greater or lesser degree, adapt public policy to the context,
without the effective participation of parents or other segments of the educational
community. Finally, the analysis shows that the school teams do not consider that the
program has achieved the expected impacts, despite expressing a positive appraisal
regarding the initiative. The work can contribute to understanding the role of street-
level bureaucrats in the implementation of educational policies and subsidize the
reformulation of programs in the field.

Keywords: implementation analysis; educational policies; literacy; More Literacy
Program; discretion.
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A partir dos anos 1990, as avalia¢cfes padronizadas passaram a mostrar o baixo
desempenho dos estudantes brasileiros na educacgédo basica.! Nos anos 2000, com a
participagdo do Brasil no PISA?, as comparagdes com os resultados dos estudantes
de outros paises passaram a ser o0 mote principal, reverberando pela imprensa (Folha
de Séo Paulo, 2019) e pela agenda politica. Esses resultados acionaram sinais de
alerta na sociedade e, na busca de explicacdes, as deficiéncias no processo de
alfabetizacdo foram apontadas como uma das causas desse quadro (Brasil, Camara
dos Deputados, 2003, p. 110-112). Esse cenario contribuiu para que a alfabetizacao
se tornasse uma espécie de diretriz prioritaria (Oliveira; Couto, 2019) das politicas
educacionais tanto em ambito federal quanto nos sistemas subnacionais, levando ao
0 surgimento de iniciativas voltadas para solucionar o problema da alfabetizacdo
insuficiente, geralmente por meio da formacgdo continuada de professores e,
posteriormente, da implementacdo de programas de alfabetizacdo mediante
cooperacao federativa (Fernandes; Colvero, 2019, p. 291-292).

O exempilo tipico desse ultimo modelo em ambito subnacional é o Programa de
Alfabetizacdo na Idade Certa (PAIC) do Estado do Cear& (Bonamino et. al., 2019). Na
esfera federal, as principais iniciativas registradas tiveram que enfrentar o
distanciamento do governo central em relagéo aos sistemas subnacionais e para tanto
se valeram de varias estratégias de gestdo e coordenacdo, na falta de um sistema

nacional de educacgédo®. Este trabalho trata de uma dessas iniciativas: o Programa

1 O Sistema Nacional de Avaliacido da Educacdo Basica (SAEB) comecou a ser implementado nos
anos 1990, tendo passado por diversas fases e configuracdes nas décadas seguintes. Recentemente,
0 modelo recebeu adequacgdes, entre outras razdes, para atender a exigéncias da Base Nacional
Comum Curricular (BNCC). Com isso, no caso da alfabetizacdo, a avaliagdo mais importante, que
consistia na Avaliagdo Nacional de Alfabetizacdo (ANA), aplicada no 3° ano do ensino fundamental,
deixou de existir, tendo sido criada nova avaliacé@o a ser aplicada no 2° ano. Ademais, do ponto de vista
das politicas de avaliacdo, um evento fundamental foi a criacdo em 2007 do indice de Desenvolvimento
da Educac¢édo Basica (IDEB), reunindo em um Unico indicador (com escala de 0 a 10) o fluxo escolar e
as médias de desempenho nas avaliagbes do Saeb. A divulgagdo desse indice tem ampla repercussao
e influencia a visdo da sociedade sobre a qualidade da educac¢éo basica em cada escola e unidade da
federacéo.

2 O Programa Internacional de Avaliagédo de Estudantes (Pisa), em inglés Programme for International
Student Assessment, € um estudo comparativo internacional, realizado a cada trés anos pela
Organizacéo para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), para avaliar trienalmente o
desempenho dos estudantes na faixa etaria dos 15 anos. Desde sua primeira edi¢éo, o Brasil participa
do Pisa como pais associado a OCDE.

3 Na area de educacéo, a reparticdo de competéncias historicamente delegou o que hoje chamamos
de educacéo bésica para os entes subnacionais e a educacgao superior para a Unido. Em termos gerais,
a Constituicdo Federal de 1988 manteve essa divisdo, atribuindo a cada nivel da federacado
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Mais Alfabetizacdo (PMAIfa), implementado pelo Ministério da Educagdo (MEC), em
2018 e 20109.

O programa segue um modelo baseado no relacionamento direto entre o MEC
e a escolas (MEC—escola), via Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), em que
0S governos municipais, estaduais e do Distrito Federal — responsaveis pelas redes
de ensino — ocupam um lugar de coordenacdo, de apoio e de controle, sem, no
entanto, terem voz relevante nos aspectos de desenho ou de implementacao.
Enquanto aquele fica sob o controle do MEC, esta é delegada as proprias escolas
(Lobo et al.,, 2018, p. 163). Assim, o financiamento é repassado diretamente as
escolas, sendo destinado aos governos* apenas em casos especificos®.

Este trabalho busca entender como ocorre a implementacdo de programas
desta natureza na propria escola, segundo a percepcédo de gestores e professores.
Apesar das estratégias de monitoramento e controle criadas para acompanhar a
implementacdo pelo MEC, de forma a obrigar o alinhamento das escolas com os
objetivos do programa, a hipOtese desta pesquisa € de que as acbes de
implementacédo de programas, mesmo aqueles de natureza top-down (Brasil, 2007,
p.180) como o PMAIfa, séo, primordialmente, conduzidas pelo diretor, cabendo aos
docentes a execucgéo de adaptagOes e ajustes em relacdo ao desenho original para
adequar a implementacéo a cada contexto especifico. A interpretacao da politica por
esses atores, com base em suas percepc¢des sobre o trabalho docente e sobre sua
prépria escola, a maior ou menor compreensdo do desenho do programa, além de
fatores financeiros e politico-burocréticos, influenciam na decisdo sobre a
continuidade do programa e a forma como ele € implementado em cada escola.

Os burocratas de linha de frente (Lipski, 2019), entendidos aqui de forma ampla

como os professores e diretores de escola, serdo os pontos de partida para entender

competéncias prioritarias (art. 211), porém incumbiu a Unido de “fungéo redistributiva e supletiva, de
forma a garantir equalizagdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios” (art. 210,
§ 1?), além de estabelecer que as trés esferas “organizardo em regime de colaboragéo seus sistemas
de ensino.” (art. 211). Também merece destaque a vinculagdo de recursos para manutengédo e
desenvolvimento do ensino nas trés esferas (art. 212), a instituicdo de fundos contdbeis com
participacdo da Unido (art. 60 do ADCT) e a obrigacéo de a Unido oferecer “programas suplementares
de material didatico-escolar, transporte, alimentagao e assisténcia a saude” (art. 208). O PMAIfa tem
esse carater suplementar, assim como outros programas implementados pelo MEC mediante
transferéncias a estados e municipios.

4 Os entes subnacionais, no entanto, sdo responsaveis pelos procedimentos necessarios ao
recebimento, execucao e prestacdo de contas dos recursos do programa pelas escolas.

> Somente os recursos das escolas com menos de 50 alunos e que ndo tém “unidades executoras
proprias” (UEX).
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a implementacdo do programa neste estudo. Com base em suas percepcdes e
estratégias de implementacao levadas a cabo nas escolas, é possivel analisar como
as politicas sé@o atualizadas a partir de seu desenho original. Como naqueles
exercicios pré-prontos das antigas cartilhas, o MEC ja envia o desenho acabado. O
gue resta aos educadores é pinta-lo no chdo das escolas. A cor e o material a ser
usado na pintura podem ser escolhidos, mas a tinta ndo pode, em principio,
ultrapassar as bordas.

Uma compreensao acurada dessa dinamica entre desenho e implementacéo
pode levar no futuro ao desenho de politicas com maior ressonancia na vida pratica
de cada escola, considerando suas realidades, atendendo a suas diferentes
necessidades e respeitando o conhecimento e a experiéncia de seus educadores e

comunidades.

O autor deste trabalho foi professor da rede publica de ensino do Distrito
Federal por cerca de dez anos, tendo ocupado durante esse periodo também as
funcdes de coordenador e assistente pedagogico. Com formacdo na éarea de
educacao desde o Curso Normal, que habilitava para ministrar aulas nos anos iniciais
do ensino fundamental, cursou também licenciatura em Ciéncias Sociais e mestrado
em Educacéo e lecionou na educacao de jovens e adultos e no ensino médio. Nesse
sentido, reconhece e admite seu compromisso com a escola publica, tanto pelos lacos
como estudante, que comecaram em um grupo escolar na zona rural de Serrinha dos
Pintos, na Serra de Martins, no interior do interior do Rio Grande do Norte, e o levaram
até a Universidade de Brasilia.

Também admite sua admiracdo pelos profissionais da educacéo publica e se
reconhece neles. Por isso, defende uma educacéo publica de qualidade para todos
como a melhor forma de construir uma sociedade livre, justa e democratica. Apesar
de, e em razdo desses compromissos, procurou, numa dialética de aproximacao e
distanciamento, retratar o tema de pesquisa com o maximo de objetividade, sem,
todavia, descuidar da empatia e do respeito pelos atores de linha de frente da
educacdo, na expectativa de que as politicas publicas possam contribuir para

aperfeicoar a escola publica, em beneficio das criancas e de todos os brasileiros.
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Nesta secdo, ap0s uma discussdo sobre as politicas de alfabetizacdo das
criancas no Brasil, sdo apresentadas brevemente as disputas em torno do tema,
apontando os principais programas utilizados pelo MEC para apoiar e induzir a agéo
dos entes subnacionais nesse campo. Mais a frente, discute-se o PMAIfa com maior

detalhamento, destacando-se seu modelo de desenho e funcionamento operacional.

Conforme ja apontado, as avaliagfes nacionais padronizadas instituidas a partir
dos anos 1990 contribuiram para expor as deficiéncias do ensino no pais. A fase da
alfabetizacdo nao foi poupada dessas avaliagdes. Em 2008 surge a Provinha Brasil,
inicialmente para avaliar as habilidades de leitura e depois também de matematica.
Aplicada no comeco e no fim do ano letivo, essa avaliagcdo tinha o papel de
acompanhar a aprendizagem das criancas matriculadas no segundo ano do ensino
fundamental, permitindo as proprias escolas direcionarem suas a¢des pedagogicas,
sem o objetivo de divulgar resultados de proficiéncia. Contudo, a Provinha Brasil teve
sua aplicacdo suspensa a partir de 2017. A Avaliacdo Nacional da Alfabetizacdo
(ANA), por sua vez, fazia parte do Sistema Nacional de Avaliagcdo da Educagéo Béasica
(SAEB) e visava produzir resultados sobre os niveis de alfabetizacéo e letramento em
leitura, escrita e matematica dos estudantes do 3° ano do ensino fundamental. A ANA
foi aplicada em 2013, 2014 e 2016, como parte do Pacto Nacional pela Alfabetizacao
na ldade Certa (PNAIC) (Brasil, 2013), com a intencao de replicar em ambito federal
a légica adotada no PAIC do Estado do Ceara.

Os resultados da ANA tiveram ampla divulgacdo e grande repercussao
(O Globo, 2017). Em linhas gerais, eles mostravam um quadro bastante preocupante.
Na ultima edigéo do exame®, em que os estudantes foram distribuidos em uma escala
de proficiéncia com cinco niveis (elementar 1, elementar 2, elementar 3, adequado e
desejavel), na qual os trés primeiros foram classificados como “insuficiente” e os dois

ultimos como “suficiente”, os resultados em escrita ndo foram animadores, pois 33,9%

6 Em 2016 participaram dos testes de leitura e escrita um total de 2.160.601 alunos e 2.206.625, do
teste de matematica.
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apresentaram proficiéncia insuficiente. Na escala de leitura, que contava com quatro
niveis (elementar, basico, adequado e desejavel), 54,7% também foram classificados
com proficiéncia “insuficiente”. Em matematica, também com quatro niveis (elementar
1, elementar 2, adequado e desejavel), 54,4% dos alunos foram classificados com
proficiéncia “insuficiente” (Brasil, 2018d). Esses resultados sao citados nos
“considerandos” da norma que instituiu o PMAIfa, a justificar a necessidade de
implementacdo do programa. Cabe registrar que o Distrito Federal apresentou
proficiéncia média acima das médias regional e nacional nas trés edicdes da ANA
(Brasil, 2018d).

A solucao do problema de baixos resultados de proficiéncia nos primeiros anos
do ensino fundamental ndo é simples, tendo em vista uma série de fatores que véo da
necessidade de coordenacédo federativa e de recursos financeiros, passando pela
formacao docente e por discussfes de cunho epistemoldgico e pedagdgico que se
corporificam nas disputas dos métodos de alfabetizacdo (as chamadas reading wars),
cuja historia € bastante antiga no Brasil (Mortatti, 2006, p. 6).

Experiente pesquisadora do campo da alfabetizacéo, Soares (2003) afirma que
0 acesso ao mundo da escrita exige o dominio de uma técnica e as praticas do uso
dessa mesma técnica para diferentes fins. Esses dois processos, conhecidos como
alfabetizacdo e letramento, sdo indissociaveis e devem caminhar juntos, embora
sejam diferentes, uma vez que a primeira, como dominio da relacdo entre fonema e
grafema, ndo é pré-requisito para o segundo. A partir dessa constatacao, a autora
tece uma critica aos modelos de alfabetizacdo que colocavam a técnica no centro do
processo, deixando para um segundo momento a pratica da leitura. Por outro lado,
também critica a “desinvencdo” da alfabetizagdo, traduzida na sua diluicdo no
letramento, com a perda de sua especificidade. Outras autoras (Sousa, 2019, p. 4)
preferem utilizar apenas o termo alfabetizac&o, que incluiria tanto aprender o sistema
de escrita alfabético quanto utiliz4-lo em situagfes de leitura. Dessa forma, afirmam,
nao se reforca a ideia de que sejam coisas diferentes.

No Brasil, a partir dos anos 1980, popularizou-se a organizacdo do tempo
escolar em ciclos e o construtivismo, concepg¢ao que vé o processo de alfabetizacao
como algo que ocorre progressivamente por meio da interagdo com o mundo da
escrita (Soares, 2003). O construtivismo muda o foco do debate para o processo de
aprendizagem (como se aprende), colocando a técnica (como alfabetizar) em um

segundo plano e questionando a necessidade das tradicionais cartilhas (Mortatti,
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2006, p. 10). A abordagem se popularizou por aqui a partir da divulgacéo dos estudos
de Emilia Ferrero e Ana Teberosky, que propunham uma visédo ativa do processo de
alfabetizacdo, na qual a crianca que chega a escola € vista ndo como um uma tabula
rasa, mas como sujeito que constréi hipéteses sobre o mundo e sobre a linguagem,
sendo detentora de saberes prévios em relagdo a escrita (Bezerra, s.d., p. 2). Essa
concepcao, no entanto, segundo os criticos, levou ao menosprezo das técnicas e da
necessidade de “codificar e decodificar” como meio para o dominio da escrita e da
leitura. Como resultado, teriamos educadores com uma boa teoria da aprendizagem,
mas sem metodo para implementa-la, tornando a alfabetizagdo um processo aleatério
e esparso (Soares, 2003).

Ainda segundo Soares (2003), a partir desta constatacao, haveria uma tentativa
de voltar aos métodos silabicos, alfabéticos ou a cartilha. Mas esses métodos
descontextualizados foram justamente os geradores da exclusédo escolar que havia
levado a adocao do construtivismo como alternativa. Entdo, voltar simplesmente nao
seria a saida para resolver os problemas da alfabetizacdo, em sua visdo. Tendo em
conta as experiéncias internacionais, essa autora afirma que, de fato, seria preciso
retomar o trabalho do sistema alfabético e ortografico com as criangas, porém sem
necessariamente fazé-lo com os velhos métodos.

Mais recentemente, no entanto, a critica aos métodos construtivistas se tornou
mais aguda, apontando sua utilizacdo em larga escala, em grande medida, como
responsavel pela méa qualidade da alfabetizacdo das criancas no pais. Segundo essa
perspectiva, ao desprezar a importancia da consciéncia fonémica, esses métodos
seriam menos eficazes que aqueles mais estruturados, como mostrariam as
evidéncias empiricas (Brasil, 2003, p. 40 e 49). O debate ndo é novo e nao tem
perspectiva de conclusédo, devido as dificuldades técnicas e politicas que decorreriam
da imposicao de um método especifico (Sousa, 2019).

Toda discussdo sobre métodos e técnicas, no entanto, ndo poderia
desconsiderar o fato de que a alfabetizacdo ocorre em diferentes contextos sociais.
Assim, seus resultados estdo imbricados nessas diferentes realidades, como
demonstram estudos que apontam as razbes do fracasso escolar nas classes
populares, desde os anos 1980 (Carvalho, 2011).

De todo modo, ao longo das ultimas décadas, diferentes politicas foram
propostas para enfrentar o problema da alfabetizacéo insatisfatoria dos estudantes

brasileiros, 0 que pode mostrar que, se 0 cenario ainda nao € o ideal, isso nao se da
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por falta de inciativas. Tomando como ponto de partida a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional (LDB) (Brasil, 1996), podem-se apontar 0s principais momentos
dessa trajetoria.

A LDB é bastante descentralizadora, permitindo aos sistemas subnacionais e
as escolas uma autonomia inédita em legislagbes anteriores. Reproduzindo
dispositivos constitucionais, deu a educagao o status de “direito publico subjetivo” (art.
59), assegurando liberdade de aprender e ensinar, gestdo democratica do ensino
publico e gratuidade do ensino publico no ensino fundamental (art. 2°, § 39),
posteriormente ampliada para toda a educacdo basica (Brasil, 2009a). Ademais,
permitiu a organizacao escolar por ciclos (art. 23 e art. 32, § 2°), a progressao parcial
(art. 24, Ill) e a progressdao continuada (art. 32, 2°. Também a reparticdo de
competéncias, com carater descentralizador, e o regime de colaboracdo, que se
originaram na Constituicdo Federal, ganham corpo com a LDB’.

Uma alteracdo legal com profundos impactos para a alfabetizacdo foi a
ampliacdo da duracdo do ensino fundamental para nove anos, com matricula
obrigatoria a partir dos seis anos (Brasil, 2006). Na época discutiu-se se essa medida
(Brasil, 2010a) nao seria entendida como uma autorizagdo para que 0 processo de
alfabetizacdo fosse antecipado (Arelaro; Jacomini; Klein, 2011, p. 18), embora os
documentos oficiais ressaltassem a importancia de se observarem as especificidades
das criangas pequenas e o cuidado para nao simplesmente transferir os contetudos da
tradicional primeira série para 0 que viria a ser o primeiro ano do novo modelo de
ensino fundamental (Brasil, 2004, p. 17 e 22).

Ainda sob o angulo da legislacdo, também merece destaque a vigéncia dos
dois planos nacionais de educacdo (PNE) instituidos por exigéncia do art. 214 da
Constituicdo. O primeiro PNE (Brasil, 2001), que vigorou entre 2001 e 2010, trazia
dispositivos que demonstravam a preocupag¢ao com o tratamento da alfabetizacdo no
ensino fundamental por meio da extingdo das chamadas classes de alfabetizacéo,
correspondentes a turmas com criancas de sete anos ou mais posicionadas entre a
educacao infantil e o ensino fundamental, que em 1997 tinham cerca de 1,4 milhdo de
alunos (Inep, 1998). O plano tratava inclusive de “uma concepcado ampliada de
alfabetizacdo, abrangendo a formacdo equivalente as oito séries do ensino

fundamental...”. O segundo PNE (Brasil, 2014), cuja vigéncia compreende o periodo

"Ver nota 03.
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de 2014 a 2024, por sua vez, conta com uma meta especifica sobre alfabetizacdo
(Meta 5) na qual se propde alfabetizar todas as criancas até o 3° ano do ensino
fundamental, além de garantir a formacéao inicial e continuada de alfabetizadores, bem
como apoio especifico para a alfabetizacdo de criancas pertencentes a popula¢gdes
vulneraveis. Também de grande importancia no atual PNE foi a determinagéo de que
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios pactuassem a base nacional comum
curricular do ensino fundamental, que posteriormente foi aprovada pelo Conselho
Nacional de Educacéao (CNE) e homologada pelo MEC (Brasil, s.d.).

Sob o ponto de vista das politicas governamentais, especialmente aquelas
originadas no MEC, o periodo pds-LDB foi também bastante prolifico. Nos anos 1990
e no inicio deste século as a¢des estiveram mais voltadas para a correcdo do fluxo
escolar (Brasil, 2001b, p. 13), e para a formagéao docente, com base nos Parametros
Curriculares Nacionais (PCN)8. Nesse sentido, entre as acdes mais importantes,
destacam-se os Parametros em Ac¢do, o Programa de Formacdo de Professores
Alfabetizadores (PROFA), o Pro-Letramento, o PNAIC, e, por fim, o PMAIfa, objeto
deste trabalho.

Os Parametros em Acao, desenvolvidos a partir de 1999, visavam a formacao
continuada com vistas a implementacdo dos Parametros e dos Referenciais
Curriculares Nacionais (Menezes, 2001). Pautavam-se no paradigma construtivista da
‘psicogénese da lingua escrita” de Ana Teberosky e Emilia Ferrero, tal como
incorporado no ideario pedagdgico brasileiro (Sousa, 2019).

O Profa foi um curso anual de formacéao para professores que ensinam a ler e
escrever na educacao infantil e no ensino fundamental (Brasil, 2001b, p. 20), também
baseado na psicogénese da lingua escrita de Emilia Ferrero e Ana Teberosky e com
base no treinamento de formadores multiplicadores. O programa foi implementado
mediante termo de cooperacdo técnica entre o MEC e o ente ou instituicdo
interessada.

O Pro-Letramento — Mobilizacdo pela Qualidade na Educacao (2007-2012)
também visava a formacao continuada de professores com foco na leitura, escrita e
matemética para o0s anos iniciais do ensino fundamental. Realizado em parceria com

universidades, por meio de convénio, e com 0s sistemas de ensino por meio de termo

8 Os Parametros Curriculares Nacionais (PCN) foram editados pelo MEC como referencial curricular
para a educacéo no ensino fundamental e no ensino médio. N&o tinham carater impositivo, mas indutivo
das decises curriculares dos sistemas de ensino.
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de adesao (Brasil, 2010b), o programa dava continuidade do ponto de vista teérico e
pratico aos pressupostos do Profa (Sousa, 2019, p. 4).

O PNAIC, realizado entre 2013 e 2017, foi instituido por meio de compromisso
entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (Brasil, 2012b) em resposta a Meta
5 do PNE, que determina a obrigatoriedade de alfabetizacéo até o final do 3° ano do
ensino fundamental. Conforme apontado anteriormente, o PNAIC teve inspiracdo no
Pré-Letramento e no PAIC (Gomes, 2013, p. 11 e 16), esse ultimo um programa
cearense ao qual sdo atribuidos resultados bastante positivos. O Pacto visava a
oferecer formacéo continuada para professores alfabetizadores e coordenadores
pedagdgicos que atuavam nos primeiros anos do ensino fundamental, de forma a
gualificar a alfabetizacdo das criancas de até oito anos. O programa previa, além da
formacdo em servico de dois anos de duracdo, material didatico, premiacdo para
professores e escolas via PDDE e realizagcéo de avaliagées nos alunos concluintes do
2° e do 3° ano do ensino fundamental. O PNAIC previa também um arranjo
institucional com Comité Gestor Nacional, Féruns Estaduais de Coordenacéo,
Coordenacdes Estaduais e Municipais, além de monitoramento eletrénico (Brasil,
2012b). Tanto os coordenadores quanto os professores participantes recebiam apoio
financeiro da Unido pela participacdo. Apesar da amplitude desse programa e do
volume de recursos empregados, que teria sido superior a R$ 2 bilhdes, em um estudo
de revisao sistematica de pesquisas sobre o PNAIC, Xavier e Bartholo (2019), afirmam
gue, dada a natureza dos estudos existentes, ndo € possivel mensurar os efeitos do
programa para a alfabetizacéo das criancas.

Apoés a abrupta mudanca de gestdo em 2016, o novo governo descontinuou o
PNAIC e prop6s o PMAIfa como sua marca no tema da alfabetizacdo. Nessa iniciativa,
utilizava-se, do ponto de vista operacional, da loégica de programas anteriores que
transferiam recursos diretamente para escolas, a exemplo do chamado Programa
Mais Educacdo, voltado para acdes de educacdo integral e de apoio pedagogico.

Essa visdo geral sobre a legislacéo e as principais politicas implementadas nas
ultimas décadas mostra como o tema da alfabetizacao das criancas € um terreno feértil
para conflitos pedagogicos que se refletem na legislacdo e nas politicas publicas e
como, apesar de a diretriz prioritaria da melhoria da alfabetizacdo ter sido mantida, a
pouca continuidade das politicas tem sido a regra geral. Dessa forma, uma coisa tem
permanecido igual ao longo do tempo: a cada governo, um novo programa tende a

ser formulado em Brasilia e “pactuado” com estados e municipios.
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Esta secdo apresenta breve relato da trajetéria das politicas educacionais
implementadas pelo MEC diretamente nas escolas, com seus fundamentos
normativos e operacionais.

Desde os anos 1990, o governo federal passou a investir em programas que
buscam transferir para as comunidades escolares a responsabilidade pela gestéo de
recursos financeiros, inicialmente para pequenas reformas, manutencdo predial e
compras basicas e posteriormente para implementacdo de programas especificos.
Essas descentralizagéo e autonomia estavam alinhadas com reformas educacionais
gue aconteciam em todo o mundo. De modo geral, as iniciativas visavam a dar mais
poder as escolas e as comunidades sobre a gestdo e o0 processo educativo por meio
de processos de accountability que exerceriam controle sobre o pessoal docente e
levariam a melhorias nos resultados educacionais (The World Bank, 2007). Além
disso, esperava-se que essas abordagens descentralizadas contribuissem para a
eficiéncia e eficacia orcamentéria, uma vez que o0s recursos seriam aplicados
diretamente nas escolas, segundo suas préprias necessidades e ndo segundo a
deciséo do planejador central (Lobo et al., 2018, p. 151-152).

No Brasil, esse processo remonta aos anos 1980, quando o foco das politicas
publicas e das politicas de educacéo, em especial, estava no incentivo a participagédo
e a autonomia como antidotos ao tempo em que a sociedade civil ficou sufocada sob
o0 regime militar. No bojo dessas iniciativas, inserem-se também a luta pela
democratizacdo da educacédo e as politicas de descentralizacdo em alguns estados
apos as eleicbes de 1982, culminando com a introducdo do principio da gestao
democratica do ensino publico na Constituicdo de 1988 (Brasil, 1988a). Nos anos
1990, reforcou-se arelacéo entre participacao e descentralizagcdo, com o agravamento
da crise do Estado e a exigéncia de que as instituicdes publicas dessem resposta as
demandas sociais (Lobo et al., 2018). Esse movimento tinha respaldo na Constituicdo
de 1988, que deu autonomia aos municipios e reduziu sua dependéncia em relacao
ao governo federal.

Na area da educacdo, a descentralizacdo foi além da esfera municipal,
chegando até as escolas (Lobo et al., 2018), como estratégia do governo federal para
induzir as politicas no ambito local. A primeira iniciativa nesse sentido foi o Programa

de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (PMDE), criado em 1995
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(Brasil, 2007, p. 49) e mantido pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao
(FNDE), com o objetivo de prestar assisténcia financeira para apoiar a manutencéo e
a melhoria da infraestrutura de escolas de ensino fundamental e de escolas de
educacdo especial mantidas por entidades filantropicas (Lobo et al., 2018).

Em 1998, a partir dessa experiéncia, foi criado o PDDE, fundamentado tanto
nas competéncias supletivas e redistributivas da Unido em matéria de educacéao
(Brasil, 1988, ConstituicAo Federal, art. 211, § 1°), quanto em compromissos
internacionais® assumidos pelo pais. Em 2009, o programa foi estendido a toda a
educacédo basica (Brasil, 2009b).

Do ponto de vista da gestdo, acreditava-se que o0s problemas sdo mais bem
resolvidos por quem deles esta mais proximo. Dai a necessidade de maior autonomia
financeira, administrativa e pedagdgica para as escolas'®. No contexto de crise do
Estado (Brasil, 2007, p. 42), essa perspectiva era reforcada pelo paradigma do
gerencialismo, consubstanciado no Plano de Reforma do Estado (Presidéncia da
Republica, 1995) cujo objetivo era aumentar a eficiéncia e reduzir o foco de atuacéo
estatal para as atividades consideradas ‘“tipicas”, transferindo-se as demais para
outros atores nao estatais. Nesse sentido, as entidades do terceiro setor passaram a
ser vistas também como instrumentos essenciais para a implementacdo de politicas
publicas, em um movimento que alguns autores classificam de desresponsabilizacéo
do Estado com a oferta dos servigos (Brasil, 2007, p. 61).

Nesse processo de descentralizacdo, no entanto, comecam a aparecer
problemas, uma vez que os 6rgaos centrais permanecem com o poder de formulagéo
das politicas, enquanto as burocracias de linha de frente e as organizacdes do terceiro
setor, distantes dos espacos de formulacéo, ficam responsaveis pela implementacao.
Conforme Lobo et al, (2018):

[A] descentralizag8o passa a exigir do Governo Federal maior capacidade
para planejar politicas publicas e integrar a acdo dos diferentes atores
envolvidos, superando desigualdades regionais e conflitos
politico/partidarios. Outro desafio € melhorar a capacitacdo técnica e
administrativa ndo apenas da administracao federal, mas também dos entes
subnacionais ou de organiza¢fes civis, a fim de que sejam capazes de
participar da elaboracéo e gestéo de politicas publicas. Acrescenta-se, ainda,

9 A Conferéncia Mundial de Educac&o Para Todos realizada em Jomtien, Tailandia, em 1990, advogou
pelo incremento de parcerias no oferecimento de educacgédo (The FreshEd, 2020).

10 “Os sistemas de ensino assegurario as unidades escolares publicas de educagio basica que os
integram progressivos graus de autonomia pedagodgica e administrativa e de gestdo financeira,
observadas as normas gerais de direito financeiro publico”. (Art. 15 da LDB)
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a ampliagcdo dos custos para controlar os recursos repassados para
organizagfes e governos locais. Pequenas transferéncias feitas a milhares
de entidades multiplicam os custos para acompanhar e controlar a aplicacao
dos recursos, verificar se foram usados conforme as destinacdes tracadas na
formulagéo das politicas, se atingiram as popula¢des-alvo e se produziram os
resultados sociais esperados. (p. 142)
Com essas iniciativas, segundo Lobo et al (2018), os problemas de gestao e de
coordenacao ficam mais visiveis, bem como as exigéncias de interacdo entre as

diversas etapas do ciclo de politicas publicas:

A maior participac@o da sociedade civil organizada com a descentralizagdo
das politicas sociais ndo superou 0 modelo centralizador e burocratico que
orientou, tradicionalmente, a formulagéo de politicas no Brasil (top-down).
(p. 145)

O modelo top-down, mencionado pelo autor, tem como efeito colateral a
explicitacdo de problemas na implementacéo. Isso se da porque os formuladores néo
dialogam com os implementadores, e vice-versa, em razao de haver poucos canais e
féruns de negociacdo para formulacdo das politicas, além de existirem lacunas de
capacidade estatal tanto técnica quanto politica para implementacdo (Lobo et al.,
2018).

N&o obstante, o PDDE segue justamente esse modelo. O programa destina
recursos em carater suplementar as escolas publicas com mais de cinquenta alunos??.
Como em geral essas instituicbes nao sdo unidades orcamentérias, 0S recursos sao
repassados para as Unidades Executoras (UEx), entidades privadas sem fins
lucrativos representativas das escolas beneficiarias'?, apés a adesdo do respectivo
ente federativo ao programa em plataforma digital propria. Inicialmente destinado
apenas a assegurar recursos para pequenas despesas de custeio e capital (PDDE
basico), como a aquisi¢cdo de material de consumo, reparos e a¢des de manutencao
e compras de alguns equipamentos, o programa passou a ser utilizado para transferir
recursos para outros programas (acoes agregadas ao PDDE®®), pensados a partir do

MEC e implementados diretamente pelas escolas (Lobo et al. 2018, p. 155)*. Isso

11 Também recebem recursos escolas privadas de educacgdo especial conveniadas com o poder
publico, polos presenciais da Universidade Aberta do Brasil (UAB) e os préprios entes federativos.

12 podem ser formadas a partir do conselho escolar, da associagdo de pais e mestres ou da caixa
escolar.

13 As acBes agregadas englobam programas especificos financiados e gerenciados por meio do PDDE.
O PMAIfa esté na conta “PDDE Qualidade”, que inclui também os programas “Ensino Médio Inovador”,
“Atleta na Escola” e “Mais Cultura na Escola”.

14 No caso do PMAIfa, parte dos recursos esta vinculada ao pagamento das despesas com os auxiliares
de alfabetizagéo.
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acrescentou um complicador a iniciativa, pois ndo se tratava mais apenas de fazer
pequenas reformas, consertos, ou comprar material de consumo, uma vez que a
aplicacao dos recursos nesses casos esta associada a implementacao do respectivo
programa.

As acOes agregadas ao PDDE tém objetivos pedagdgicos, pois se espera que
sua implementacdo impacte nos resultados educacionais. Isso exige maior
capacidade estatal para associar o gasto dos recursos a esses objetivos, além de
requerer assisténcia técnica por parte dos entes subnacionais e a criacdo de
infraestrutura de informatica para permitir a execucao e o monitoramento (Lobo et al.,
2018, p.157-158). Essas mudancas, somadas a escassez de canais de comunicacao
e troca de informacdes entre os atores participantes e aos desafios de gestdo por
parte das unidades executoras, resultaram em acumulo de saldos nas contas
bancérias das UEx (Lobo et al., 2018, p. 158) em razdo da baixa execucdo
orcamentaria dos recursos. As autoras referem-se a casos em que o programa federal
concorria com programas locais com 0os mesmos objetivos, exigindo dos gestores
ajustes para adapta-lo a realidade especifica. Também limitagcbes de conhecimento
técnico dificultaram a execucdo do PDDE, com repasse de recursos superior ao
necessario em alguns casos e retencdo de recursos em outros, muitas vezes porque
0s gestores ndo entenderam claramente como deviam empregar essas verbas (Lobo
et al., 2018, p. 164-165). Tais problemas demonstram as dificuldades de coordenacao
entre as diversas instancias, que persistiram apesar de algumas medidas tomadas
pelo FNDE. De fato, essas dificuldades sé poderdo ser adequadamente atacadas
caso venha a ser criado um sistema nacional de educacéo, instancia que permita a
pactuacdo e a coordenacdo de acbes entre os trés niveis da federacdo, com
envolvimento também das escolas, contribuindo para alterar o modelo top-down
vigente atualmente (Lobo et al., 2018, p. 168).

E nesse contexto que foi criado o Programa Mais Alfabetizacdo (PMAIfa), uma

das acdes agregadas ao PDDE na conta Qualidade.
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Na falta de um sistema nacional de educacéo (Brasil, 2001a)*°, o MEC atua por
meio de politicas de coordenacdo (Segatto; Abrucio, 2016) com vistas a induzir a
atuacao dos sistemas subnacionais na direcdo desejada em matéria de politica
educacional. Isso ocorre por meio de pactos pela educacao propostos a partir de cima,
mas que ndo se confundem com um regime de colaboracdo!®. O Programa Mais
Alfabetizacdo (PMAIfa) € um deles.

Instituido pela Portaria MEC n° 142, de 22 de fevereiro de 2018 (Brasil, 2018c;
Anexo D), o PMAIfa integra a Politica Nacional de Alfabetizacdo (Brasil, 2019d). Os
normativos do programa em ambito federal incluem também a Resolucdo (CD/FNDE)
n° 7, de 22 de marco de 2018, e o Manual Operacional do Sistema de Orientacao
Pedagogica e Monitoramento (Brasil, 2018b). Merece destaque, ademais, como
documento importante para a compreensao do programa, o Modelo Logico do PMAlIfa,
da Assessoria Estratégica de Evidéncias do MEC (Brasil, 2018a).

De acordo com a portaria que o institui, a principal acdo do PMAIfa é a garantia
do assistente de alfabetizacdo para assegurar apoio em sala de aula ao professor
alfabetizador nos dois primeiros anos do ensino fundamental. Além do assistente de
alfabetizacdo, o PMAIfa visa a fortalecer a gestdo das secretarias e das unidades
escolares e também a formacdo do professor alfabetizador, do assistente de
alfabetizacdo, das equipes de gestdo das unidades escolares e das secretarias de
educacao.

Outra acdo importante no desenho do programa é a disponibilizacdo de

avaliacGes diagnosticas e formativas'’ para acompanhar o processo de alfabetizacéo,

15 O PNE determina que “o poder publico devera instituir, em lei especifica, contados 2 (dois) anos da
publicacdo desta Lei, o Sistema Nacional de Educagéo, responséavel pela articulagcao entre os sistemas
de ensino, em regime de colaboragdo, para efetivacdo das diretrizes, metas e estratégias do Plano
Nacional de Educagao”. (Brasil, 2014, PNE, art. 13).

16 Além das acbes agregadas do PDDE, outros exemplos de programa implementados com base nesse
modelo sdo o Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacao, instituido pelo Decreto n° 6.094, de
24 de abril de 2007; e o PNAIC.

17 As avaliages sdo as seguintes: Avaliagdo Diagnostica ou de Entrada, que visa a avaliar o nivel de
alfabetizacdo das criangas no inicio do programa; Avaliacdo Formativa ou de Processo, que visa a
acompanhar o avanco das criangas ao longo da execucdo do programa; e Avaliacdo Formativa de
Saida, aplicada apés o término do programa para averiguar os resultados de cada turma. Ha ainda a
possibilidade de uma quarta avaliacdo, que é um teste de fluéncia, aplicada por meio de um aplicativo
desenvolvido pelo Centro de Politicas Publicas e Avaliagdo da Educacéo da Universidade Federal de
Juiz de Fora (CAEd/UFJF). O MEC firmou parceria com o CAED para implementar o sistema de
monitoramento do programa. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=V4yzyaVaiV0&t=308s
Acesso em: 13 fev. 2020.
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cujos resultados devem alimentar o sistema de monitoramento do programa e serem
utilizados para o planejamento do trabalho de alfabetizacéo.

As principais finalidades do programa séo a alfabetizacéo (leitura, escrita e
matematica) e a prevencdo ao abandono, a reprovacdo, a distor¢do idade/ano,
conforme o art. 2° da portaria. Apesar disso, ndo h& nos normativos do programa
referéncia a metas de alfabetizacdo ou percentuais de reducdo do abandono, da
reprovacao, e da distor¢cao idade/ano.

O MEC se compromete a apoiar técnica e financeiramente as secretarias de
educacao estaduais, municipais e distrital com vistas a implementar o programa (art.
4°), O apoio técnico ocorrera por meio de cursos de formacdo, de monitoramento
pedagogico, do oferecimento de sistema de gestdo e do auxilio do assistente de
alfabetizacdo. O apoio financeiro, por sua vez, destina-se a aquisicdo de materiais de
consumo, a contratacdo de servigos e ao ressarcimento de despesas com transporte
e alimentacao dos assistentes de alfabetizacéo.

A participacdo no programa exige a assinatura de termo de compromisso, de
forma conjunta, pelo governador do estado e pelo secretario de estado de educacéo,
no caso de rede estadual e distrital, e pelo prefeito e pelo secretario municipal de
educacéo, no caso de rede municipal.

Junto com o termo de compromisso, 0 gestor municipal ou estadual da
educacdao realiza a adeséo ao Sistema de Integrado de Monitoramento e Controle do
Ministério da Educacao (SIMEC) e indica as escolas participantes, habilitando-as a
receberem recursos por meio de suas UEXs. A escola pode optar durante a adesao
se quer receber todas as acdes do programa ou apenas algumas delas. De acordo
com 0s normativos, a decisdo de aceitar o assistente de alfabetizacdo é do professor
alfabetizador e deve ser comunicada a dire¢cdo da escola antes da confirmacédo da
adeséao da escola ao programa (Brasil, 2018c).

Ao MEC, na implementagdo do programa, conforme 0os normativos, cabe a
articulacao institucional e a cooperarao técnica com os sistemas de ensino dos entes
subnacionais; a prestacdo de assisténcia técnica e financeira; a criacdo de
mecanismos de monitoramento; 0 apoio as escolas vulneraveis; a garantia de
materiais formativos, cuja utilizacdo pelas redes é facultativa; a definicdo das regras
de selecado dos assistentes de alfabetizacdo; e o suporte a gestdo das redes, conforme
0 art. 6° da citada Portaria n® 142, de 2018 (Brasil, 2018c; Anexo D).
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Os estados, o Distrito Federal e os municipios, por sua vez, devem assinar 0
termo de compromisso, realizar a adesao ao programa e elaborar plano de gestéao e
plano de formacao; indicar um coordenador para 0 programa e monitorar a sua
execucao; garantir a realizagdo de “processo seletivo simplificado que privilegie a
qualificacédo do assistente de alfabetizagao”, de acordo com a mesma portaria. Devem
ainda colaborar na qualificacdo do assistente de alfabetizacdo, dos professores
alfabetizadores, dos técnicos e outros profissionais, executar o programa, reforcar o
acompanhamento das escolas vulneraveis, gerenciar e monitorar a implementacéo do
programa nas suas redes, acompanhar a evolucdo da aprendizagem das criancas
atendidas e garantir a aplicacdo das avaliacfes diagndsticas (art. 7°).

As escolas, loci desta pesquisa, compete, segundo o normativo do programa:

e articular as a¢des do Programa, com vistas a garantir o processo de
alfabetizacdo dos estudantes regularmente matriculados no 1° ano e
no 2° ano do ensino fundamental;

e integrar o Programa a politica educacional de sua rede de ensino e
as atividades previstas no Projeto Politico Pedagégico da unidade
escolar;

e participar das acdes formativas promovidas pelo MEC, em
articulagdo com a rede de ensino, no dmbito do Programa Mais
Alfabetizacéo;

e acompanhar sistematicamente a evolucdo da aprendizagem dos
estudantes regularmente matriculados no 1° ano e no 2° ano do
ensino fundamental, planejar e implementar as intervencdes
pedagdgicas necessarias para cumprimento das finalidades
estabelecidas no art. 2° desta Portaria;

e aplicar avaliacbes diagnésticas e formativas, com vistas a possibilitar
0 monitoramento e a avaliacdo periddica da execucao e dos
resultados do Programa;

e aplicar, no periodo definido pelo MEC, as avaliagGes diagnésticas e
formativas a todos os estudantes regularmente matriculados no 1°
ano e no 2° ano do ensino fundamental e inserir seus resultados no
sistema de monitoramento do Programa; e

e cumprir, no &mbito de sua competéncia, acdes para atingir as metas
pactuadas entre o MEC e a rede de ensino a qual pertence. (Brasil,
2018c, art. 8°)

De acordo com o Manual Operacional do Sistema de Orientacédo Pedagdgica e
Monitoramento (Brasil, 2018b), as competéncias dos professores e gestores séo as

seguintes:

Professor alfabetizador é responsavel:

e pelo planejamento, pela coordenacdo, organizacdo e
desenvolvimento das atividades na sala de aula;

e pela articulagdo das a¢bes do Programa, com vistas a garantir o
processo de alfabetizagéo dos estudantes regularmente matriculados
no 1° ano e no 2° ano do ensino fundamental regular;
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pela interacdo entre a escola e a comunidade, pela prestacdo de
informacdes sobre o desenvolvimento das atividades para fins de
monitoramento;

pela supervisdo do trabalho do assistente de alfabetizagdo e pela
integracdo do Programa com o PPP da escola.

Assistente de Alfabetizacédo é responsavel:

Gestor

pela realizagéo das atividades de acompanhamento pedagdgico sob
a coordenacdo e supervisdo do professor alfabetizador, conforme
orientacbes da secretaria de educacdo e com o apoio da gestédo
escolar;

pelo apoio na realizacdo de atividades, com vistas a garantir o
processo de alfabetizacdo de todos os estudantes regularmente
matriculados no 1° ano e no 2° ano do ensino fundamental.

pela participacdo do planejamento das atividades juntamente com a
Coordenacédo do Programa na escola;

pelo cumprimento da carga horaria de acordo com as diretrizes e
especificidades do Programa;

por auxiliar o professor alfabetizador nas atividades estabelecidas e
planejadas por ele;

pelo acompanhamento do desempenho escolar dos alunos, inclusive
efetuando o controle da frequéncia;

pela elaboracdo e apresentacdo a coordenacdo de relatério dos
conteudos e de atividades realizadas mensalmente;

pelo acesso ao Sistema de Orientacdo Pedagdgica e Monitoramento
do PMALFA/CAEd digital para o cadastro das atividades
pedagdgicas desenvolvidas, para que o Professor ou o Coordenador
da escola analisem e validem posteriormente;

pelo cumprimento com responsabilidade, pontualidade e assiduidade
de suas obrigacfes com o Programa,;

pela participagcéo nas formacdes indicadas pelo MEC.

da Unidade Escolar (diretor e coordenador pedagogico) é

responsavel:

por orientar, apoiar e acompanhar com prioridade o trabalho do
professor alfabetizador e do assistente de alfabetizacao;

por participar da selecdo do assistente de alfabetizacéo, privilegiando
a qualidade técnica;

por acompanhar a evolucdo da aprendizagem dos alunos de 1° ano
e de 2° ano do ensino fundamental regular;

por lancar e atualizar os dados de execucao do Programa no sistema
de acompanhamento e monitoramento especifico; e

por participar das estratégias de formagéo no ambito do Programa.”
(Brasil, 2018c)

Os normativos preveem, ainda, avaliacdo de impacto do programa,

especialmente nas unidades escolares vulneraveis, por meio de amostra. O programa

tem também objetivos relativos a gestdo em nivel municipal e estadual, porém, como

este trabalho esta voltado a implementacdo nas escolas, ndo sera dado destaque a

esses temas.

Os responsaveis pela gestdo do programa no nivel federal sempre deixaram

claro que o assistente de alfabetizacdo serd um voluntario, regulado pela Lei do
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Voluntariado (Brasil, 1998b). Esse assistente ndo recebe bolsa, tampouco salario,
mas apenas recursos para alimentacdo e transporte. Nas escolas vulneraveis, 0
assistente pode atender até cinco turmas e naquelas ndo consideradas vulneraveis?®,
até 10 turmas, ndo podendo ultrapassar 40 horas semanais. Como ele recebe por
turma R$ 300, no caso das escolas vulneraveis e R$ 150, no caso das néo
vulneraveis, pode vir a receber até R$ 1.500. A orientagdo é que o assistente tenha
formacdo na area de educacdo, sendo aceitos para exercer a funcéo inclusive
professores que queiram complementar sua carga horaria'®.

A forma de atuacédo do assistente de alfabetizacdo deve ser definida de comum
acordo com o professor regente e com a equipe gestora da escola, permitindo um
grande grau de discricionariedade nas atividades desse ator.

O programa apresenta a novidade de trazer a bidocéncia, estratégia utilizada
na rede privada de ensino e nas classes de ensino especial, para as politicas publicas
voltadas para o ensino fundamental em nivel nacional. Em linhas gerais, nédo
encontramos até agora uma fundamentacdo tedrica consistente que justifique a
iniciativa do programa de colocar um assistente de alfabetizacdo em sala de aula. A
principio, a bidocéncia parece ter sua origem na area da educacdo especial e da
educacédo infantil®®. No PMAIfa, no entanto, ela assume caracteristicas um pouco
diferentes, pois se pretende que o assistente ndo seja apenas um cuidador, mas
alguém que desempenhe também fungdes tipicas de docéncia. O Modelo Logico do
PMAlfa cita levantamento do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) que
teria mostrado resultados positivos na aprendizagem guando os assistentes apoiam

alunos individualmente ou em pequenos grupos, 0 que ndo ocorreria quando 0s

18 Escolas vulneraveis para efeitos do programa sdo aquelas que possuem mais da metade dos
estudantes do 1° e 2° do ensino fundamental nos niveis insuficientes da ANA em leitura, escrita e
matematica e, além disso, apresentam indice de Nivel Socioecondmico (INSE) abaixo de médio. Para
informacao sobre o INSE, veja nota n° 29.

19 Os dois editais de selegao publicados no Distrito Federal (Distrito Federal, 2018a; 2019) permitiam a
participacdo de estudantes ou graduados em licenciatura e exigiam a realizacdo de duas etapas: a
primeira era a de andlise de curriculo (com comprovacdo de experiéncia profissional na area de
docéncia, preferencialmente em alfabetizacdo); e a segunda era a de entrevista. O processo seletivo
foi realizado pelas escolas.

20 O Distrito Federal utiliza educadores sociais voluntarios, escolhidos por meio de processo seletivo
para atuarem nas escolas no suporte a educagdo em tempo integral, aos alunos com deficiéncia, a
educacao infantil e a outros programas especificos da rede publica de ensino (Distrito Federal, 2019a).
Em lingas gerais, os educadores sociais auxiliam professores e equipe gestora no trabalho educativo
com as criangas, desenvolvendo atividades pedagdgicas e de cuidado. Como s&o voluntérios, os
educadores sociais recebem apenas ressarcimento das despesas com transporte e alimentagdo. As
semelhancas com o PMAIfa mostram que esse modelo de lotacdo de pessoal nas escolas esta se
tornando comum.
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assistentes apoiam as salas como um todo. Afirma-se, ademais, que o impacto médio
das diversas estratégias de trabalho com o auxiliar de alfabetizacéo € equivalente ao
de um més de aprendizagem, o que seria baixo, comparado ao custo do programa
(Brasil, 2018a, p. 32).

De acordo com o MEC, 4.620 municipios, 49 mil escolas, 144 mil professores
alfabetizadores, 66 mil assistentes de alfabetizacdo e 3,2 milh6es de estudantes
participaram do programa em 2018, tendo sido repassados um total de R$ 183 milhdes
(Brasil, 2018, p. 30).

A execucado orgcamentaria do programa conta uma histdria ao mesmo tempo de
sua dimenséao e de sua brevidade. Pelas cifras que vemos no Quadro 1, o PMAIfa teve
sua existéncia praticamente circunscrita a 2018. Os dados mostram ainda que se trata
de iniciativa de baixo custo, pois, se o total pago em 2018 for dividido pelo nimero de
escolas atendidas chega-se a cerca de R$ 3,7 mil por escola, levemente acima do
valor minimo nacional por aluno do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB) naquele
ano, que foi de pouco mais de R$ 3,2 mil. Em outras palavras, o programa custou, em
média, por escola, mais ou menos o custo de uma matricula dos anos iniciais do

ensino fundamental urbano no a&mbito do Fundeb (Brasil, 2017a).

Quadro 1 — Execucao orgcamentaria PMAIlfa — Brasil (2018 e 2019)

2018 184.167.145,00 184.167.145,00 183.649.473,00
2019 27.044.629,91 27.044.629,91 25.338.133,91
Total 211.211.774,91 211.211.774,91 208.987.606,91

Fonte: Siga Brasil

O valor de R$ 208,9 milhdes para um programa que deveria atender todos os
rincdes do Pais ndo é tao significativo, mostrando que do ponto de vista orcamentéario
o PMAIfa ndo representa um desafio tdo grande. Apesar disso, os recursos foram
pagos, basicamente, no primeiro ano do programa. Em 2019, os R$ 25,3 milhdes
pagos representam apenas 12,1% do total e evidenciam a reducé&o no ritmo de

implementacdo. O mesmo cenario ocorreu no Distrito Federal.
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Quadro 2 — Execucgdo orcamentéria PMAIfa — Distrito Federal (2018 e 2019)

2018 988.143,00
2019 57.564,00
Total 1.045.707,00

Fonte: Siga Brasil

No caso do Distrito Federal, o valor pago se mostra baixo até mesmo em 2018,
embora o programa tenha sido implementado em muitas escolas nesse ano. Em 2019,
o valor corresponde a apenas 5,5% do total dos dois anos, apontando que o programa
estava praticamente parado. Além desses percentuais baixos de desembolso por
parte do FNDE, deve-se considerar, ainda, que nem todos os recursos podem ter sido
gastos pelas escolas. De fato, entre as escolas pesquisadas, ndo o foram nem na
Escola A, nem na Escola B, que afirmaram terem gasto apenas 0s recursos do
pagamento do transporte e alimentagdo dos auxiliares de alfabetizagéo. A Escola C
afirmou ter gasto tudo.

No Distrito Federal, o programa foi implementado a partir de 2018. Em 2019,
foi novamente langado processo seletivo simplificado de assistentes de alfabetizacao
(Distrito Federal, 2019) pela Secretaria de Estado de Educacao (SEDF) e as escolas
participantes chegaram a realizar a selecdo dos candidatos. No entanto, apenas
dezesseis escolas receberam recursos para implementar o programa nesse ano. Em
2019 houve liberacao de uma primeira parcela dos recursos, porém o MEC comunicou
posteriormente aos secretarios de educacdo que havia discrepancias nos recursos
repassados e que eles sO poderiam ser executados por algumas escolas constantes
de uma lista especifica enviada aos gestores.?!

As deficiéncias na execucdo do PMAIfa foram apontadas no relatorio da
Comissao Externa da Camara dos Deputados destinada a acompanhar a gestao do
MEC:

[...] o MEC, por meio da SEB (e ndo da Sealf), descontinuou o Pacto Nacional
pela Alfabetizagdo na Idade Certa (Pnaic), mas continua executando o

210ficio-circular n® 12/2019/COEF/DPR/SEB/SEB-MEC, de 19 de setembro de 2019. Disponivel em:
https://undime.org.br/uploads/documentos/phpvO0ODp_5d88c86abaaf0.pdf A lista das escolas
autorizadas a executar 0s recursos esta disponivel em;
https://undime.org.br/uploads/documentos/phpsGT8fT_5d88bf7571b16.pdf Acesso em: 5 mar. 2020.
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PMALFA, langado originalmente em 2018. Mesmo nesse caso, 0 repasse da
primeira parcela para a execu¢édo desse Programa sO ocorreu em setembro
de 2019, com parte das escolas recebendo os recursos e depois tendo sido
informadas de que ndo os deveriam empregar em funcéo de alegados erros
no repasse. Ainda assim, a execu¢cdo desse Programa encontra-se nos
mesmos niveis de 2018. (Camara dos Deputados, 2019, p. 77)

Outro elemento a ser considerando neste momento em relagdo ao PMAIlfa é
gue o Governo Bolsonaro destacou a politica de alfabetizacdo como uma de suas
prioridades??’. Nesse sentido, foi criada na estrutura do MEC, a Secretaria de
Alfabetizacéo (Sealf)?3, com objetivo de impulsionar as politicas voltadas para essa
area. Destaque-se, nesse sentido, o lancamento da Politica Nacional de Alfabetizacéo
(Brasil, 2019d). Ademais, embora o PMAIfa tenha passado por um periodo de
indecisdo?* no primeiro ano da gestédo atual, o lancamento do Programa Tempo de
Aprender (Brasil, 2020) retomou a iniciativa, com algumas alteracdes tdpicas, porém
mantida a acao principal de garantia do assistente de alfabetizac&o custeado por meio
do PDDE.

De acordo com a Portaria MEC n° 280, de 29 de fevereiro de 2020 (Brasil,
2020), o novo programa dara atencéo especial a formacao de gestores e professores
e também a disponibilizacdo de materiais pedagogicos via internet. Os professores e
gestores fardo cursos on-line e serdo avaliados ao final, com direito a certificagéo. As
acOes de formacdo presenciais serdo implementadas por meio de multiplicadores
formados pelo MEC, que treinardo outros nos municipios, e estes, por sua vez,
repassarao a formacao para outros multiplicadores nas escolas, 0s quais transmitirdo
0s conhecimentos para os demais docentes da respectiva unidade de ensino. Para
tanto, o MEC instituira uma rede federal de assisténcia para formacéao de professores
alfabetizadores e da educacéao infantil. Outra medida importante do novo programa é
a instituicdo de uma avaliacao de fluéncia em leitura. Também esté previsto programa

de intercambio em Portugal para professores alfabetizadores, aprimoramento do

22 De acordo com o documento “Metas Nacionais Prioritarias: agenda de 100 dias de governo” langado
pela Casa Civil da Presidéncia da Republica em 23/01/2019, a meta prioritaria n® 12 € o programa
nacional “Alfabetizacdo Acima de Tudo”, para “definicdo de solugdes didaticas e pedagdgicas para
alfabetizacdo, com a proposicdo de método para reducdo do analfabetismo a partir de evidéncias
cientificas”. Interessante notar que esta era a Unica meta prioritaria da pasta da Educacgao,
demonstrando a importdncia que o0 governo dava a ela. Disponivel em:
file://IC:/Users/Dell/Downloads/100-dias-tabela-reformatada-com-17.pdf Acesso em: 02 fev. 2019.
ZDecreto n° 9.665, de 2 de janeiro de 2019.

24 Em entrevistas publicadas na internet em setembro de 2019, servidores responsaveis pelo programa
continuavam tratando a iniciativa como uma acdo do MEC. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=V4yzyaVaiV0&t=308s Acesso em: 12 fev. 2019.
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Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD) para educacéo infantil e 1°
e 2° anos do ensino fundamental, aperfeicoamento das avaliagcbes do Saeb voltadas
a alfabetizacdo, avaliacdo de impacto do programa e premiacao para professores
alfabetizadores e gestores. Uma diferenca essencial em relacdo ao programa anterior
€ que escolas com turmas de pré-escola também séo elegiveis para essas ac¢oes,
dando a entender que o processo de alfabetizacdo, ou de preparacdo para a
alfabetizacdo, deve comecar ainda na educacao infantil.

Sob o comando da Sealf, 0 novo programa mantém o formato de adesao por
parte dos entes e das escolas, inovando na criacdo das redes de formadores. Também
o Sistema On-line de Recursos para Alfabetizacdo trara, além de moddulos de
monitoramento e avaliacdo, um modulo especifico para dar suporte aos docentes na
construcdo de planos de aula com estratégias de ensino, atividades a avaliacGes a
serem aplicadas. De acordo com 0 novo programa, a avaliagdo diagndstica visa a
subsidiar a atuacdo do professor alfabetizador, com devolutivas enviadas ao
coordenador do programa.

O Programa Tempo de Aprender aprofunda algumas caracteristicas do PMAlIfa,
inovando em outras, sem, no entanto, alterar a o formato geral que assegura ao MEC
a definicdo dos aspectos pedagdgicos e operacionais, deixando a coordenacgdo e
supervisao para os entes subnacionais e a execuc¢ao para as escolas. De certa forma,
parece haver no novo programa maior intencdo de padronizacdo das atividades de
alfabetizacao, na medida em que até mesmo estratégias de ensino por meio de videos
e fichas serao disponibilizadas aos professores.

A despeito de eventuais problemas de desenho programéatico, é preciso
reconhecer que o tema da alfabetizacdo das criangcas vem ganhando reforco como
uma diretriz prioritaria na agenda de politicas publicas. Mesmo um governo breve
como a gestao Temer quis “deixar sua marca” por meio do programa de que tratamos
neste trabalho. O governo Bolsonaro, por sua vez, apresenta um novo programa como
umas de suas principais propostas na area de educacdo, embora a iniciativa seja, na
verdade, uma continuidade do PMAIfa (Valor Econémico, 2010). Esta persisténcia do
tema demonstra 0 seu peso no cenario educacional no Brasil, em que pese se

percebam disputas em relacdo ao modelo de alfabetizagao abracado pelas diferentes
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gestBes?®. Em outras palavras, a diretriz prioritaria torna-se campo de disputas que
envolvem tanto aspectos ideoldgicos quanto pedagogicos. A forma de implementacao
do Tempo de Aprender, no entanto, parece permanecer a mesma (MEC— escola),
sem uma demonstracao clara de que os problemas de coordenagao hoje existentes
serdo resolvidos. Considerando as dificuldades da atual gestdo em dialogar com os
entes subnacionais em matéria de educacao, é provavel que o carater top-down das

politicas dessa area venha a se aprofundar.

A implementacdo de programas dessa natureza nas escolas de um pais
continental como o Brasil ja seria dificil se o poder politico e burocratico responsavel
pelo processo estivesse situado em cada uma das secretarias de educacdo de
estados e municipios. Considerando-se que a estratégia federal, embora se valha dos
orgaos dos entes subnacionais, é primordialmente de contato direto com a escola, 0s
desafios se avolumam. De fato, esse distanciamento, que € ao mesmo tempo
burocratico, mas também fisico, imp&e dificuldades que deveriam ser superadas pela
coordenacao local e pela utilizacdo de meios digitais. Esse cenario da ainda mais
relevancia ao papel desempenhado pelas burocracias implementadoras, aqui
chamados de “atores de linha de frente” ou “burocratas de linha de frente”: os gestores
das escolas e os professores.

Tendo em vista esse modelo de desenho e implementacado do PMAIfa, propde-
se a seguinte questdo de pesquisa: em que medida diretores e professores de
escolas publicas do Distrito Federal participaram efetivamente da
implementacdo do Programa Mais Alfabetizacdo e qual a sua visédo sobre esse

processo?

%5 E interessante observar que cada vez mais a alfabetizacéo da crianca pequena ganha prioridade na
agenda de politicas publicas em relagdo ao tema do analfabetismo de jovens e adultos, assunto que
historicamente foi objeto de disputas politicas e pedagdgicas no Brasil.
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Este estudo visa a compreender a implementacdo do PMAIfa em trés escolas
do Distrito Federal, a partir do ponto de vista dos atores de linha de frente. Com base
na questao de pesquisa, a investigacao pretender atingir os objetivos apresentados a

sequir.

Investigar em que medida diretores e professores de escolas publicas do
Distrito Federal participaram efetivamente da implementacdo do Programa Mais

Alfabetizacao.

Objetivo especifico 1: Averiguar como se deu a implementacdo do programa
nas escolas estudadas, considerando o contexto de cada uma delas.

Objetivo especifico 2: Investigar se a implementacéao foi eficaz nas escolas.

Objetivo especifico 3: Verificar o grau de discricionariedade de diretores e

professores na implementagdo do programa.
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Este trabalho esta estruturado como um estudo de caso, de forma a analisar a
implementacdo do programa em trés escolas do Distrito Federal: duas da
Coordenacdo Regional de Ensino de Ceilandia (CRE Ceilandia) e uma da
Coordenacdo Regional de Ensino do Plano Piloto (CRE Plano Piloto). O tema de
analise é a implementacédo do PMAIfa sobre o ponto de vista dos atores de linha de
frente, conforme apontado nas sec¢des anteriores. Preliminarmente, constatou-se a
existéncia na CRE Ceilandia de escolas que implementaram o programa em 2018 e
desistiram de fazé-lo em 2019, que seriam as escolas originalmente enfocadas pelo
trabalho. Durante a pesquisa, no entanto, com a informacéo de que algumas escolas
haviam implementado o programa em 2019, foi incluida a escola do Plano Piloto, de
forma a mostrar como se deu a implementagéo no segundo ano.

Considerando que o programa ndo se encontra em execu¢do em 2020, ndo é
possivel a utilizacdo de técnicas como a observacdo, que seria apropriada para o
objeto em questdo. Ademais, a pandemia da covid-19, com a consequente suspensao
das aulas, teria impossibilitado o uso de outra estratégia nesse ano. Nesse sentido,
este trabalho se baseia, primordialmente, em andlise documental e em entrevistas
semiestruturadas com atores de linha de frente (professores e gestores de trés
escolas).

A definicdo das escolas foi feita a partir de visitas prévias as regionais de ensino
escolhidas para fazer as entrevistas e em contatos com professoras que atuam no
ambito regional em apoio as escolas. A opcdo por estudo de caso se justifica
principalmente porque a teoria utilizada — analise a partir da posicdo dos burocratas
de linha de frente — esta bastante consolidada e pode iluminar a leitura dos casos
particulares, permitindo uma visdo mais abrangente sobre a implementacdo do
programa.

A questao principal é verificar como a politica, elaborada pelo MEC, esta sendo
implementada no “chdo da escola”, e como foram tomadas as decisfes sobre sua
implementacédo, sob o ponto de vista dos atores responsaveis por esta etapa do ciclo
da politica publica. Em outras palavras, analisar como o texto da politica (elaborado
em instancia distante daquela que a executa) se relaciona ao contexto, a realidade
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concreta na qual ela vai tomar efeito (Lejano, 2012) e como essa conexao é percebida
pelos principais implementadores.
Nas entrevistas com gestores e na pesquisa documental ndo se pretende

analisar o impacto da politica, algo que esta previsto para ser feito pelo proprio MEC.

Conforme apontado, os diretores e 0s professores sao 0s principais atores na
tomada de decisdo sobre a implementacédo das politicas nas escolas. Dessa forma,
ao entrevista-los sobre o PMAIfa, foi possivel construir uma descricdo e uma analise
bastante coerente das qualidades e percalcos da implementacao do programa.

As entrevistas aconteceram em duas escolas de Ceilandia, selecionadas com
a colaboracdo das coordenadoras regionais, e uma do Plano Piloto. Apenas essa
ultima escola implementou o programa nos dois anos (2018 e 2019). A outras duas
nao o fizeram, embora uma delas tenha decidido continuar com o0 programa nesse
segundo ano. Dessa forma, busca-se analisar os fatores subjacentes a uma e outra
decisdo em contextos diferentes.

As entrevistas, cujos roteiros podem ser examinados no Anexo B, foram
gravadas e visaram a levantar informagdes sobre as dificuldades encontradas, a visao
dos atores sobre a pertinéncia do programa e a eficacia de sua implementacéo, os
ajustes que foram realizados em cada caso, 0s interesses que justificaram sua
continuidade, e o grau de discricionariedade na tomada de decisédo. As entrevistas
ocorreram durante os meses de fevereiro e marco de 2020, nas escolas, logo apds o
retorno das atividades escolares na rede publica de ensino do Distrito Federal para o
inicio do ano letivo. Foram entrevistadas ao todo nove professoras que ocupavam as
seguintes funcdes nas escolas: uma diretora, uma vice-diretora, duas supervisoras,
uma coordenadora pedagodgica e quatro professoras, perfazendo cerca de 3 horas e
30 minutos de gravacdo. Por razbes de ética, ndo informamos os nomes das
entrevistadas, tampouco das escolas onde ocorreu a pesquisa.

Além das entrevistas, o trabalho se baseia também na andlise dos documentos
normativos do PMAIfa e em informacdes sobre a execucao financeira do programa,

disponiveis na internet na pagina oficial do MEC e da SEDF.
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A analise considerou as questfes de pesquisa, 0s objetivos especificos e sua
compreensdo a luz da literatura sobre a implementacdo de programas
governamentais e dos burocratas de linha de frente.

Os dados foram analisados por meio da técnica da andlise de conteudo.
Conforme Mendes e Miskkulin (2017), os dados devem ser vistos com uma colcha de
retalhos e a andlise é a forma de costura-los para constituir o trabalho. Isso permite
partir do material bruto e terminar com inferéncias sobre as mensagens.

O corpus é composto pelas entrevistas, além da portaria instituidora do PMAIfa,
as informacgdes orcamentarias do programa e dados sobre cada escola pesquisada.
A unidade de registro utilizada para interpretar as entrevistas € o tema, baseando-se
na questédo de pesquisa e na literatura. Assim, as respostas dos sujeitos sao o ponto
de partida para inferir respostas para cada problema de pesquisa. Nesse sentido, as
categorias, ja estavam definidas a priori, sem, porém, impedir que a exploracéo
permitisse que novos temas viessem a tona. A analise empreendida é de cunho
gualitativo, uma vez que se baseia na percepcdo dos atores envolvidos na
implementacdo do programa, ndo buscando quantificar ocorréncias nos discursos,
mas procurando, por meio de processo indutivo, encontrar no material uma descrigédo
do processo de implementacé&o da politica de acordo com os atores de linha de frente
e, por meio da interpretacdo, com base nos pressupostos teéricos (Campos, 2004, p.
613), tracar um quadro critico sobre o tema analisado.

Assim, os grandes temas a serem trabalhados no material se relacionaram
diretamente com os objetivos do trabalho, que constituiram trés grandes categorias: a
primeira € a que trata sobre o0 “processo de implementacao e o contexto da escola”; a
segunda, sobre a “eficacia da implementacao segundo os atores”; e a terceira, sobre
a “discricionariedade dos atores” no processo de implementacgao.

Com base nos trés objetivos especificos do trabalho, foram extraidas do
material vinte e uma subcategorias relacionadas as questdes das entrevistas

realizadas. Dessas subcategorias derivou a analise apresentada na Secéao 6.
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Esta secao discute dois temas que iluminardo a analise das entrevistas e dardo
o pano de fundo para entender o PMAIfa nas escolas pesquisadas. O primeiro tema €
o da implementacgéo de programas governamentais, destacando os modelos top-down
e botom-up; em seguida, sera discutido o papel dos burocratas de nivel de rua (ou de
linha de frente, terminologia adotada neste trabalho) e sua relacdo com a

implementacdo de programas governamentais, principalmente na area educacional.

Estudos de implementacédo, de forma simplificada, podem ser vistos como
aqueles que buscam compreender o momento da materializacao das politicas, a partir
da ideia de que elas seguem uma sequéncia (policy circle) que passa basicamente
pela agenda, formulacdo, implementacdo e avaliacdo (Secchi, 2014; Lotta, 2018),
embora a realidade nem sempre funcione segundo essa perspectiva compartimentada
em etapas. A fase de implementacéo, segundo essa légica, seria aquela em que séo
acionados os recursos politicos, administrativos e financeiros do Estado para que a
politica se concretize e alcance seu publico alvo. Assim, nos estudos de
implementacéo, o objetivo seria analisar, sob diferentes referenciais, a existéncia de
discrepancia (ou, alternativamente, a ocorréncia de fidelidade) entre o desenho
original e os processos e resultados das politicas, bem como explicar como isso
aconteceria. O problema dessa perspectiva, contudo, é que o desenho costuma ser
retratado como um processo praticamente perfeito, atribuindo-se as dificuldades e
eventuais problemas de determinada politica exclusivamente a sua forma de
implementacé&o (Lima; D’Ascenzi, 2014, p. 52).

De acordo com Lotta (2019, p. 15), os estudos de implementacdo passaram
por quatro geracdes. Na primeira, buscava-se verificar a conformidade da
implementacdo com os objetivos originalmente definidos pelos politicos eleitos, a
partir de uma distingcdo clara entre formulagao e implementagao (Hill, 2009, p. 196).
Nesse caso, visa-se a descobrir os “problemas de implementacao”, os “déficits de
implementacdo” e os “desvios de rota” nos quais foram precursores Pressman e

Wildavsky, (1973), apud Gomes (2019, p. 44). Partindo de uma abordagem top-down,
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a concluséo desses estudos é de que, para evitar desvirtuamento do desenho original
da politica pelos implementadores, seria necessario torna-lo mais claro, além de
aumentar o controle do processo e a cooperacao entre as agéncias responsaveis (Hill,
2009, p. 196, apud Pressman and Wildavsky, 1973).

A segunda geracéo de estudos (Lotta, 2019, p. 16), dos anos 1970 e 1980,
parte da ideia de que é preciso ver as politicas de baixo para cima, bottom-up,
considerando que aquilo que ocorre na ponta é a politica real, e ndo apenas o que
estaria definido nos normativos. Essa visao foca em como a implementacéo acontece
de fato, em vez de enfatizar como esse processo deveria ser controlado (Hill, 2019, p.
204). Nesse tipo de estudo ganham importancia as burocracias implementadoras,
seus interesses, suas percepcdes e suas decisdes sobre a politica que esta sendo
implementada, que ndo é a mesma pensada pelas burocracias centrais (Gomes,
2019, p. 45):

A literatura bottom-up desloca os termos do debate: da pergunta inicial por
gue os burocratas se desviam dos objetivos definidos na politica formulada
para como burocratas implementam, na pratica, esta politica.

A terceira geracdo busca fazer uma sintese desses dois modelos anteriores.
Seu principal expoente € Matland (1995), cujo modelo de analise de implementagéo
estd baseado no binbmio ambiguidade-conflito (Lotta, 2019, p. 17). Nesse modelo, a
analise procura verificar se as politicas apresentam alta ou baixa ambiguidade/alto ou
baixo grau conflitivo na sua implementacé&o. Hill (2009, p. 206), no entanto, chama a
atencdo para o fato de que muitas das experiéncias de implementacdo mais
interessantes envolvem conflitos prolongados.

Atualmente, os temas se diversificaram e outras disciplinas passaram a ter
maior influéncia nos estudos de implementacdo, como a sociologia (Lotta, 2019, p.
16). Vem-se consolidando também a ideia de que as fases do ciclo de politica ndo sao
estanques (Lotta, 2019, p. 18). Nessa direcdo, Gomes (2019, p. 49) propde que é
necessaria a juncdo das perspectivas top-down e bottom-up, de forma que os
diferentes tipos de implementacéo e seus contextos sejam relacionados a formulacao
que acontece em diferentes contextos institucionais. Hill (2009, p. 211) também
guestiona a separacdo dos modelos, apontando para a existéncia de diferentes
situacbes nas quais as regras iniciais sdo muito claras, facilitando uma abordagem

top-down, e outras em que a implementacdo se confunde com o momento de
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elaboracdo da politica, além de situacdes intermediarias, em que haveria uma
estrutura inicial que é desenvolvida durante a implementacéo.

Lima e D’Ascenzi (2013), por sua vez, apontam para a necessidade de
entender a implementacdo como a interacdo entre o plano da politica com os
contextos locais, mediados por variaveis cognitivas, como as ideias e concepc¢des de
mundo dos atores. No que diz respeito ao plano da politica, os autores afirmam que o
mais importante ndo seria apontar a conformidade ou ndo da implementacdo com o
plano, mas “verificar quais foram os efeitos gerados e se eles s&o desejaveis ou n&o”
(Lima e D’Ascenzi, 2013, p. 106). Quanto aos contextos locais, seria preciso analisar
as estruturas administrativas e a divisdo de trabalho nas agéncias implementadoras.
No que se refere as variaveis cognitivas, por fim, o foco seria buscar compreender as
ideias que atuam na implementacao e as coalizbes de defesa da politica, entendidas
como 0s grupos apoiadores de fora da maquina do Estado (Lima e D’Ascenzi, 2013,
p. 108). Essa é uma proposta para uma agenda de andlise que vé a politica publica
como um todo, procurando entender as interpelacées que a constituem e superando
uma visao estatica do policy circle.

Apesar dessas diferencas, os estudos de implementagcao visam, em esséncia,
a compreender a politica a partir deste momento especifico de materializacdo, para
além dos limites do desenho original. Ademais, conforme Lotta (2019, p. 20), os

estudos de implementacao

se propdem a entender “a politica como ela €”, ou seja, ndo apenas a analisar
como ela deveria ser ou como esta escrito nas normas em que ela deveria
funcionar, mas sim a como ela de fato acontece. Estudos de implementagéo
se propdem a investigar para além do formal, do oficial e do normativo. Se
propdem a desvendar processos decisdrios na maneira como eles ocorrem,
envolvendo os atores que eles envolvem e gerando as conclusfes que eles
geram. Esse olhar para a realidade de forma analitica e ndo “condenatéria” é
uma dimensédo constitutiva dos estudos sobre implementagdo de politicas
publicas.

Na perspectiva bottom-up, destacam-se aqueles estudos que analisam o papel
dos burocratas, como eles decidem e como suas praticas, interacoes e
comportamentos mudam conforme mudam outras condi¢des, levando a diferentes
resultados nas politicas (Lotta, 2019, p. 21). Um dos recortes possiveis na analise de
implementacéo é o olhar sobre os burocratas de linha de frente.

Neste trabalho, sem descuidar das contribuicbes dos demais autores

mencionados, utiliza-se esse referencial para ilustrar o que ocorre no lugar onde a
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politica educacional toma forma: a escola. Trata-se de uma abordagem importante
nao apenas por sua interface com o aperfeicoamento da prépria politica, como
demonstram as alteracdes que o PMAIfa sofreu no desenho do novo programa Tempo
de Aprender, mas também porque as mudancas no desenho podem advir da
constatacdo dos “problemas de implementacdo”, quando a policy (a politica
implementada) afeta a polity (as regras da politica publica) e a politics (as relaces de
poder politico), conforme afirmam Oliveira e Couto (2019, p. 67 e 76), citando Lowi
(1972).

Lipski (2019) faz uma delimitagdo do processo de implementacgéo, focando nos
atores que ele chama de street level bureaucracy, considerados como policymakers,

ou fazedores de politicas publicas (Lotta, 2018, p. 23):

Lipsky (2019) argumenta que as decisGes desses atores, as rotinas que
estabelecem, e os dispositivos que inventam para lidar com as incertezas e
pressdes do trabalho efetivamente se tornam as politicas publicas que
implementam. O papel de policy making desses burocratas é construido sob
duas facetas inter-relacionadas de suas posi¢Ges: o alto grau de discricéo e
a relativa autonomia em relacdo a autoridade organizacional. (Lima;
D’Ascenzi, 2014, p. 55)

Segundo a perspectiva desse autor, € central o conceito de discricionariedade,
bem como a avaliagdo do contexto como fator importante para o tipo de
implementagéo que ocorre na ponta (Lipski, 2019). Nesse trabalho o conceito de
discricionariedade é utilizado para analisar a implementacdo do PMAIfa nas escolas
pesquisadas.

A discricionariedade de que fazem uso 0s agentes € a estratégia utilizada para
solucionar os problemas que aparecem na interacdo concreta com 0s usudrios dos
servicos publicos (Lima; D’Ascenzi, 2014, Lipski, 2019; Lotta, 2019).

Essa discricionariedade, segundo Lima e D’Ascenzi (2014, p. 56), acontece nas
condi¢des reais de trabalho em que os atores atuam, entre outras razdes por que no
dia a dia os recursos sdo escassos e inadequados; a demanda por servigos aumenta
sempre que a oferta aumenta, gerando incentivos para os funcionarios ndo serem
eficientes; os objetivos dos servicos publicos ndo sdo muito claros, e muitas vezes se

assemelham a desejos e ndo a resultados concretos; ha dificuldade de medir o
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desempenho desses atores de linha de frente, em razao dos fatores anteriores; e, por
fim, os clientes ndo tém muito poder sobre esses atores, pois dependem dos servicos,
e ndo tém como punir os funcionarios por mau desempenho. Além disso, a perda de
clientes ndo altera a situagdo desses atores de linha de frente, 0 que nao gera
iIncentivos para aumentar a eficiéncia, ainda segundo os autores.

Em consequéncia, esses atores tendem a limitar a demanda, a organizar o
trabalho com base nos recursos disponiveis para tornar viavel atingir objetivos mais
restritos, além de mudar o conceito sobre 0s clientes para reduzir a discrepancia entre
0S objetivos e as realizacdes (Lima e D’Ascenzi, 2014). Ao tomar tantas decisdes
sobre a execucao, os burocratas de nivel de rua, efetivamente, sédo as pessoas que

fazem a politica, segundo Lipski (2019, p. 19):

Eu argumento que as decisGes de burocratas do nivel de rua, as rotinas que
eles estabelecem e os artificios que eles inventam para tratar com as
incertezas e as pressdes do trabalho efetivamente tornam-se as politicas
publicas que eles executam.

Ademais, € preciso considerar também que os problemas de implementacéo
podem ser explicados por falhas de comunicacgéo (Oliveira; Couto, 2019). Conforme
aponta Spillane (2004), nem sempre o texto da politica € bem comunicado, e mesmo
guando isso acontece, o trafego de informacdes nao permite que a compreensao seja

perfeita, podendo gerar mal-entendidos:

A implementacao de politicas € como o jogo do telefone sem fio: a primeira
pessoa conta uma histéria ao ouvido da préxima pessoa na fila, que passa a
historia para a terceira pessoa e assim por diante. Obviamente, quando a
historia é recontada pelo jogador final para todos, € muito diferente da histéria
original. A histéria se transforma a medida que muda de jogador para jogador
— personagens mudam, protagonistas se tornam antagonistas, novos
enredos surgem. Isso ndo acontece porque as pessoas estdo tentando
intencionalmente mudar a historia; isso acontece porque essa € a natureza
da criacdo de sentido humana (Spillane, 2004, localizacdo 107 de 2058,
traducéo livre).?

Para além das falhas de comunicacao, seguindo a ligdo de D’Ascenzi (2013), é

preciso transpor o conceito de discricionariedade para analisar a implementagcao da

26 “Policy implementation is like the telephone game: the player at the start of the line tells a story to the
next person in line who then relays the story to the third person in line, and so on. Of course, by the time
the story is retold by the final player to everyone it is very different from the original story. The story is
morphed as it moves from player to player-characters change, protagonists become antagonists, new
plots emerge. This happens not because the players are intentionally trying to change the story; it
happens because that is the nature of human sense-making.” (Spillane, 2004, location 107 of 2058,
traducéo livre)



Coletanea de Pés-Graduagéo [Politicas Publicas] 47

politica, observando também as caracteristicas do plano, o aparato burocratico
implementador e as ideias e valores dos individuos, de forma a ter uma visdo mais
abrangente do processo. Outros autores, como Oliveira e Couto (2019, p. 75), citando
Stokes (1991), afirmam que os problemas de implementacdo advém também de
falhas de coordenacéo, especialmente em sistemas federais.

Por fim, um esclarecimento conceitual. Tendo em vista a distancia em que
diretoras e professoras se situam em relacao ao 6rgao formulador da politica, o MEC,
esses dois atores sao tratados neste trabalho como burocratas de linha de frente, ndo
os diferenciando para fins de analise. Abrucio e Oliveira (2018), por outro lado,
consideram os diretores como burocratas de médio escaldo, uma vez que eles
trabalham na mediacédo entre os 6rgdos centrais e os burocratas de linha de frente,
gue seriam os professores, que atuam diretamente com os usuarios. De fato, espera-
se do diretor de escola que desempenhe funcdes tipicamente administrativas,
enguanto os professores desempenham as tipicamente pedagdgicas. No entanto, a
proximidade entre esses dois grupos, considerando que a escolha dos diretores no
Distrito Federal?” se d&4 por meio de eleicdo, e a proximidade de ambos com os
destinatérios da acao da escola faz com que ambos possam ser compreendidos como

burocratas de linha de frente para os fins da analise aqui empreendida.

Esta secédo introduz informacfes sobre o contexto das escolas pesquisadas,
apresentando suas principais caracteristicas. Em seguida, divididos em diversos
temas, € a vez de dar voz aos atores de linha de frente: professoras, supervisoras,

coordenadoras e diretoras de cada uma das escolas pesquisadas.

O sistema de ensino do Distrito Federal guarda diferencas importantes com o

restante do pais. Em primeiro lugar, dadas suas carateristicas politicas, ndo existem

27 No Distrito Federal, os diretores de escola séo eleitos pelas comunidades escolares e nomeados
pelo Governador (Distrito Federal, 2012)
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municipios. Isso reduz bastante a complexidade do ponto de vista da reparticdo de
competéncias, uma vez que a SEDF é responsavel pelo conjunto da educacéo basica.

A SEDF é o orgao gestor do sistema de ensino, enquanto o 6rgdo normativo é
o Conselho de Educacéo do Distrito Federal (Distrito Federal, 2012). A rede publica
esta organizada em Coordenacfes Regionais de Ensino (CRE), englobando escolas
das diferentes regibes administrativas que compdem o Distrito Federal. Para este
trabalho foram entrevistadas gestoras e professoras nas CREs de Ceilandia e do
Plano Piloto. Também foram ouvidas, embora ndo em entrevistas sistematizadas,
coordenadoras locais de Ceilandia e a coordenadora central do PMAIlfa, na SEDF.
Conforme pode-se constatar no Anexo A, a entrevistadas sado professoras experientes
e com boa formacé&o.

Nas trés escolas pesquisadas, todas consideradas nao vulneraveis pelos
critérios do programa, os assistentes de alfabetizacdo acompanhavam cada turma por
um periodo de cinco horas semanais.

A primeira escola, aqui chamada de Escola A, € urbana e esta localizada em
Ceilandia. A escola conta com 20 professores e atendia em 2018 um total de 440
alunos na pré-escola e nos anos iniciais do ensino fundamental. A equipe gestora é
composta por diretora, vice-diretora, supervisora pedagodgica, além de duas
coordenadoras pedagdgicas®®. Nessa escola foram entrevistadas a supervisora
pedagogica e uma professora que atuou em 2018 com turma de alfabetizacéo e
recebeu a assistente de alfabetizacdo do PMAIfa.

A unidade de ensino se encontra no Grupo 4 de nivel socioecondmico (INSE)?°,

e sua gestdo esta no Nivel 3 no Indicador de Complexidade de gestédo.

28 Considerando que todas as entrevistas (& excecdo da pequena participacdo do diretor da Escola C
durante a entrevista da coordenadora dessa escola) foram feitas com mulheres, nesta parte do trabalho
vamos trata-las como “gestoras”, “professoras” e “supervisoras”, ao invés de utilizar o género masculino
gue usamos até aqui. A proposito, apenas na terceira escola pesquisada, notamos a presenca
masculina na gestao e nas salas de aula. De fato, se a profissédo docente na educac¢édo basica ainda é
majoritariamente feminina (81%), esses nimeros sao ainda mais expressivos quando se trata dos anos
iniciais do ensino fundamental.

2 O Indicador de Nivel Socioecondmico (Inse) das escolas de educacéo basica do pais foi desenvolvido
pelo Inep com base nos questionarios contextuais dos estudantes e nos microdados do Saeb. O Inse
das escolas tem seis categorias, sendo que o0 Grupo 1 é o mais baixo e o Grupo 6 0 mais alto. O indice
é formado a partir da média aritmética simples da medida de nivel socioecondmico dos alunos.

%0 O Indicador de Complexidade de gestdo das escolas elaborado pelo Inep traduz as informagées de
porte, turnos de funcionamento, nivel de complexidade das etapas e quantidade de etapas ofertadas
em cada instituicdo. A escala € de 1 a 6, da menos complexa a mais complexa.
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A Escola A apresentou os seguintes resultados de aprovagéo e de IDEB nos

ultimos anos, de acordo com o Inep:

Quadro 3 — Taxa de aprovacao 2° ano e Ideb anos iniciais — Escola A

P Taxa dgogrr)]féwa@ao Meta IDEB Valor IDEB

2005 96,4 - 5,3
2007 94,0 5,4 4,9
2009 98,0 5,7 5,0
2011 98,5 6,0 55
2013 97,0 6,3 5,9
2015 96,2 6,5 5,4
2017 98,5 6,7 6,2
Fonte: INEP

Pode-se ver que a escola apresenta no 2° ano um indice de aprovacao alto, o
gue é condizente com o Bloco Inicial de Alfabetizag&o (BIA), explicado mais a frente.
No caso do Ideb dos anos iniciais do ensino fundamental, com dados do ultimo ano
em que esse indice foi divulgado, a escola demonstra evolucdo, embora nao tenha
alcangado as metas previstas. Em todo caso, em 2017, a escola apresentou Ideb
nesta etapa superior ao indice alcancado pelo Distrito Federal, que foi de 6,0.

A segunda escola pesquisada, também localizada na cidade de Ceilandia, sera
chamada aqui de Escola B. Segundo o Projeto Politico-Pedagdgico da escola 32, trata-
se de unidade de ensino urbana que atende criangas na pré-escola e nos anos iniciais
do ensino fundamental. Em 2018 a escola tinha um total de 423 alunos, inclusive com
turmas inclusivas, nas quais estudam criancas com deficiéncia. A equipe gestora &
composta de diretora, vice-diretora e supervisora pedagogica. A escola conta também
com trés coordenadoras pedagogicas. O corpo docente era composto por 20
professores. Na Escola B, foram entrevistadas, além da diretora, a supervisora
pedagogica e duas professoras que em 2018 receberam o assistente do PMAIfa em

suas turmas.

31 Em raz&o do compromisso da pesquisa com a confidencialidade, n&o sera divulgado o nome das
escolas pesquisadas
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Esta escola se encontra no Grupo 4 de nivel socioecondmico, e sua gestao
esta no Nivel 3 no Indicador de Complexidade de gestéo.
A Escola B apresentou os seguintes resultados de aprovacéao e de IDEB nos

tltimos anos, de acordo com o Inep:

Quadro 4 — Taxa de aprovacao 2° ano e ldeb anos iniciais — Escola B

Taxa de Aprovacao

Ano 20 ano Meta IDEB Valor IDEB
2005 99,1 - 4,8
2007 98,6 4,9 50
2009 100,0 5,2 5,8
2011 100,0 5,6 55
2013 96,4 5,8 6,3
2015 96,8 6,1 55
2017 100 6,3 6,4
Fonte: INEP

A Escola B apresenta também aprovacao condizente com o BIA no 2° ano e
resultados de ldeb com oscilagfes para cima e para baixo entre as edi¢cdes. Na edicao
de 2017, no entanto, a escola superou a sua prépria meta.

A terceira escola pesquisada, por sua vez, chamada aqui de Escola C, esta
localizada na Asa Sul, em Brasilia. E uma escola urbana que atende os anos iniciais
do ensino fundamental. De acordo com o Inep a escola tem 310 matriculas, divididas
em 17 turmas, com 17 professores. A Escola C tem Inse 5 e Indicador de
Complexidade de Gestéo nivel 3.

Nesta escola foi entrevistada a coordenadora pedagdgica®?, além de uma

professora alfabetizadora que atuou com o PMAIfa em 2018 e 2019.

32 A vice-diretora participou da entrevista a pedido da coordenadora, ajudando a lembrar de detalhes
da implementacéo.
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A Escola C apresentou os seguintes resultados de aprovacéo e de IDEB nos

ultimos anos, de acordo com o Inep:

Quadro 5 - Taxa de aprovacao 2° ano e ldeb anos iniciais — Escola C

P Taxa dgogrr)]féwa@ao Meta IDEB Valor IDEB

2005 88,2 - 4,9
2007 83,8 5,0 5,0
2009 97,9 5,3 6,5
2011 95,1 5,7 6,3
2013 98,0 6,0 6,2
2015 100 6,2 6,3
2017 98,3 6,4 7,3
Fonte: INEP

O Ideb desta escola apresenta um crescimento consistente, chegando a ultima
edicdo com um valor bastante superior a propria meta e a meta geral do Distrito
Federal.

Do ponto de vista da estrutura fisica as escolas sao semelhantes, sendo que
as duas primeiras tém edificios praticamente iguais, seguindo um modelo bastante
comum no Distrito Federal, datado dos anos 1960 e 70. Em um formato de retangulo,
a area da escola é composta por dois blocos de salas de aula com um grande patio
entre eles. Em um dos lados da altura do retédngulo estdo a entrada principal e as
salas da administracdo de secretaria. No lado oposto, ha salas de servigos gerais e a
cozinha. Trata-se de um modelo de prédio escolar fechado em si mesmo, e que da
bastante visibilidade, a qualquer pessoa, de tudo que acontece no patio da escola.

A Escola C, situada no Plano Piloto, esta em um edificio levemente diferente,
construido em concreto e com um pétio interno coberto, porém menor. Suas salas nao
ficam paralelas umas as outras, mas em uma posi¢ao perpendicular, como as faixas
em um estacionamento. Nessa escola, as dependéncias administrativas também

ficam proximas a entrada.
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Nas trés escolas, o diretor parece desenvolver tarefas de carater mais
administrativo e financeiro, sendo as de cunho pedagodgico executadas por

supervisoras ou coordenadoras pedagogicas.

Quadro 6 — A implementacdo do PMAIfa nas trés escolas

Anos de
implementacao

Numero de assistentes

Turmas participantes

Optaram por continuar
nos anos seguintes?

Papel dos assistentes
no comeco do
programa

Alteracdes feitas pela
escola no primeiro ou
no segundo ano do
programa

Avaliacbes

Capacitacéo

2018 (maio a
novembro)

2 (um para o matutino
e outro para o
vespertino)

5 (todas as turmas
elegiveis)

Sim (mas néo
receberam assistente)

Assistentes ficavam
duas horas por dia em
duas turmas e uma
hora em uma terceira

Assistentes passariam
a atuar um dia inteiro
na mesma turma em

2019.

Maio (inicial),
setembro (final). Nao
aplicaram prova do
meio. Em 2019
aplicaram a inicial em
julho.

N&o. Apenas as
reunides iniciais de
apresentacéo do
programa.

2018
(comecou no segundo
semestre)

1

6 (todas as turmas
elegiveis)

N&o (discutiram o
tema com professores
e decidiram
descontinuar)

Assistente atendia 3
turmas da manha e
outras 3 da tarde. As
professoras
escolheram por
antiguidade os dias
nos quais 0s
assistentes entrariam
em suas salas

N&o houve alteracbes

N&o aplicaram a ultima
em 2018.

N&o. Apenas o
material da plataforma.

2018 e 2019
(Em 2019 comecou
em setembro)

1

6 (uma das turmas
elegiveis ficou de fora
do programa)

Sim (implementaram o
programa em 2019, a
partir de setembro)

Atendia os alunos nas
salas de aula

No segundo ano, um
grupo de alunos com
mais dificuldades de
aprendizagem passou
a ser atendido pelo
assistente de
alfabetizacdo fora da
sala de aula

Aplicaram as trés
avaliacdes em 2018.
Em 2019, ndo
aplicaram a dltima
avaliacéo.

N&o. Apenas as
reunides iniciais de
apresentacéo do
programa.
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Execucéo N&o executou todo o N&o executou todo o Executou todo o
orcamentaria recurso. recurso. recurso, segundo o
diretor.

Esta sec¢éo € dedicada a visédo dos atores de linha de frente sobre o programa.
E a partir de suas falas, captadas nas entrevistas, que se procura entender como o
PMAlfa foi efetivamente implementado nas trés escolas do Distrito Federal. Nesse
sentido, a secdo esta dividida em temas, que mostram os diversos angulos presentes

na implementagéo do programa.

Os atores de linha frente das trés escolas descrevem de maneira bastante
semelhante a forma como foram comunicados sobre o PMAIfa e como o programa
chegou a suas escolas. Nao parece ter havido anteriormente qualquer informacao
sobre a nova politica. O diretor da Escola C afirma que sua escola foi escolhida porque
estava com todas as contas da UEx em dia, enquanto os demais gestores néo fazem
referéncia a isso, embora falem da importancia dos recursos financeiros recebidos via
PDDE.

A primeira informacao que tiveram chegou por meio de uma reunido na CRE,
com as equipes gestoras das escolas. Alguns desses atores relatam reunibes de
lancamento do programa com explicacbes sobre as regras de funcionamento da
plataforma digital. Ndo ha, no entanto, informacgéo sobre consulta anterior a gestores
ou professores sobre a viabilidade ou sobre o desenho do novo programa, o que
demonstra que ele assumiu desde o inicio uma feicado top-down.

Um dos gestores fala claramente que ‘o MEC resolveu implementar esse
programa nessas escolas onde nao tinha nenhuma intercorréncia com a Associacao
de Pais e Mestres [UEX]” (Diretor Escola C). A adesdo ao programa foi feita pela
direcéo das escolas, conforme explicitamente mencionado por alguns dos gestores
entrevistados ou inferido dos discursos das professoras que afirmaram que a direcéo
“ja havia inscrito a escola” (Professora, Escola B) ou que “o diretor nos informou desse

programa e que iria chegar uma pessoa para nos ajudar...” (Professora Escola C).
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Apesar de o programa prever o instrumento da adesdo, em um primeiro
momento, essa decisdo ndo parece ter passado por outras instancias das escolas que
nao a direcdo. Nenhum ator citou, por exemplo, o Conselho Escolar ou a UEx como
atores consultados. Nesse sentido, a adesao parece nao ter envolvido uma deciséo
de cunho pedagdgico mais geral, revestindo-se apenas de carater administrativo.
Tampouco os atores entrevistados demonstram terem questionado a viabilidade do
programa ou se 0 seu desenho era adequado para aquelas escolas. As criticas se
referem apenas ao momento da implementag&o, pois 0 programa ndo comecgou no
inicio do ano, “mas a gente ndo reclama assim, porque foi uma ajuda muito grande”
(Coordenadora, Escola C), ja que “é muito dificil alfabetizar sozinho (...) os alunos
estdo em varios niveis de desenvolvimento, entdo uma pessoa a mais € claro que
seria sensacional” (Supervisora, Escola A). Ou, ainda, “a época eu achei interessante
fazer a adesdo, né, mesmo sabendo da questdo da prestacdo de contas que é
trabalhosa” (Diretora, Escola B).

Assim, os atores de linha de frente parece terem sido receptivos a proposta, e
ndo apresentam criticas ao modelo, ao desenho ou ao escopo do programa,
demonstrando que tiveram boa vontade nesse momento inicial. De fato, suas falas
denotam uma perspectiva colaborativa, que procura nao criar problemas para os
escalbes superiores. Por outro lado, o processo parece ter ocorrido de forma
relativamente automatizada, evitando a necessidade de incorrer em decisbes muito

complexas nas escolas.

Tomada a decisdo pela participacdo no programa, era necessério fazer a
selecao dos assistentes. Conforme apontado na Secédo 2.3, de acordo com as regras
do PMAIfa no DF, os assistentes seriam selecionados pela propria escola, com base
nos editais publicados pela SEDF (Distrito Federal, 2018a; 2019b). Os critérios
consideravam a formacdo, a experiéncia profissional e o desempenho em uma
entrevista. As trés escolas pesquisadas realizaram a selecdo de assistentes tanto em
2018, quanto em 2019, embora apenas a Escola C tenha executado o programa nesse
ultimo ano.

Historicamente, no DF ndo é comum a selecdo de pessoal docente pelos

gestores escolares, uma vez que a gestdo de recursos humanos € centralizada na
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SEDF. Nos Ultimos anos, no entanto, as escolas publicas do DF passaram a
selecionar os educadores sociais que atuam em apoio aos alunos com deficiéncia nas
turmas inclusivas. Apesar disso, algumas entrevistadas apontaram certa dificuldade
para realizar a selecdo dos assistentes. Para uma delas, por exemplo, a sele¢éo foi
“estranha”

S6 com a documentacao e vocé perguntando pra pessoa: “Ah, mas vocé tem
experiéncia em alfabetizac@o?” Ele vai dizer: “Tenho!”. E ai assim, a parte
tedrica vai, mas e a parte pratica? Vocé ndo tem como avaliar isso.
(Supervisora Pedagdgica, Escola A)

As gestoras apontam a dificuldade de escolher os profissionais com mais
experiéncia e ressaltam que os inscritos em geral tinham formacé&o de nivel superior.
Indicam também que tiveram liberdade de escolha e que selecionaram “os mais
capazes” e aqueles com “algum contato com alfabetizagdo”, demonstrando que os
critérios eram bastante fluidos. Apesar disso, a excecdo de uma professora
entrevistada, os selecionados parecem ter agradado as alfabetizadoras. Uma das
professoras da Escola B afirma, inclusive, que percebeu o aprendizado da assistente
durante o tempo em que ficou na escola. A equipe da Escola C foi a que demonstrou
uma avaliagdo mais positiva sobre o perfil das assistentes que atuaram na escola nos
dois anos do programa. Pelas informac¢fes das docentes e gestoras, a maioria dos
gue passaram pelas escolas pesquisadas seguem na profissdo docente como
contrato temporario ou professor de escola privada®. Trata-se de um impacto indireto
de um programa desta natureza: a formacéao em servico de novos professores.

A selecéo dos assistentes € um momento em que os atores de linha de frente
ocupam uma posicao relativamente incomum, pois eles, que normalmente s&o
demandados para seguir determinagdes e cuja autoridade decorre da docéncia, tém
de desempenhar uma funcédo de poder: selecionar novos professores, mesmo que

com esse qualificativo de “auxiliar”.

33 Apenas uma das assistentes da Escola C respondeu as perguntas via e-mail. Em raz&o da pandemia
de covid-19, ndo foi possivel entrevista-la pessoalmente. Em grande medida, as respostas corroboram
o que foi dito nas entrevistas feitas nas escolas. Entretanto, ela € mais contundente ao afirmar que foi
possivel constatar evolugdo significativa das criancas e motivacdo dos professores ao longo do
programa, além de apontar o atendimento personalizado como vantagem do PMAIfa.
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Que os assistentes de alfabetizacdo deveriam secundar as professoras em sala
de aula estava claro nos normativos do programa. Entretanto, as normas deixavam
bastante espaco para que os docentes definissem a melhor forma de aproveitar o
trabalho do novo colaborador. Os editais do Distrito Federal (Distrito Federal, 2018a;
2019b) eram também bastante flexiveis, prevendo, no entanto, o tempo minimo por
dia de sessenta minutos para o assistente de alfabetizacdo em cada turma.

De inicio, os assistentes foram alocados nas turmas com base em critérios
proprios de cada escola. A Escola A, por exemplo, optou por alocé-lo duas horas por
dia em cada turma. Posteriormente, avaliaram que ndo era uma boa estratégia e
decidiram que no ano seguinte iriam alocar o assistente em uma turma por dia, o que
aconteceu na Escola B ja no primeiro ano do programa.

Dentro das salas, no entanto, a forma de atuacao do assistente dependia muito
da decisdo da professora regente. Nas Escolas A e B, dentro de cada turma, o
assistente trabalhou com grupos de alunos formados pelas professoras. J4 na Escola
C, no primeiro ano o auxiliar trabalhou dentro da sala junto com a professora, enquanto
em 2019 a escola optou por retira-lo para fora da sala de aula com determinado grupo
de alunos para executar um planejamento feito pela professora.

Outra estratégia utilizada foi a de alocar o auxiliar como um apoio nas atividades
de educacéo inclusiva, o que nado era originalmente um dos objetivos do programa.

Como afirma uma das professoras:

[na turma] tinha um aluno especial mesmo sem diagndéstico, entdo, assim, ela
ajudava bastante... é... nos grupos, né? Inclusive com os reagrupamentos,
enquanto eu tava num grupo, ela tava com outro grupo. (Professora, Escola
B)

Sobre a divisdo da turma, vale ressaltar que na rede publica de ensino do
Distrito Federal vigora nos trés primeiros anos do ensino fundamental o Bloco Inicial
de Alfabetizacdo (BIA)** por meio do qual as criangas sdo enturmadas conforme a
idade de seis, sete ou oito anos. Ao agrupar por idade e ndo permitir a reprovacédo é

natural que, tendo em vistas as diferencas nos niveis de desenvolvimento da

340 Bloco Inicial de Alfabetizagdo (BIA) comecou a ser implementado no Distrito Federal em 2005. Por
meio do BIA, os trés primeiros anos de escolarizacdo (correspondentes as idades de 6, 7 e 8 anos)
formam um Unico bloco, dentro do qual ndo h& reten¢éo dos alunos. Em 2013 foi criado o 2° Ciclo do
BIA, englobando os alunos dos 4° e 5° anos (nove e dez anos de idade).



Coletanea de Pés-Graduagéo [Politicas Publicas] 57

aprendizagem das criangcas, haja uma assimetria entre elas relativamente a
alfabetizacdo. Assim, espera-se que dentro de cada turma o professor relina 0s seus
alunos com base nessa informacéao e direcione o processo de ensino para atender as
necessidades individuais.

Vale observar também, embora esse nao seja objeto principal deste trabalho,
gue esses assistentes ocupam uma posicdo muito fragil na hierarquia escolar. Se,
lancando mao do conceito de Lipski (2019), identificamos as professoras como
“burocratas de nivel de rua” ou “atores de linha de frente”, qual seria o nivel ocupado
por esses assistentes? Dada a condicdo extremante fragil de sua inser¢cdo nas
escolas, é de se supor que tivessem muito pouca voz e circunscrito espaco de
atuacdo. De fato, em geral, elas e eles seguiam as orientacfes definidas pelas
professoras e gestoras, conforme transparece na fala dessas. Nesse sentido, sua
discricionariedade era minima. N&o deixa de parecer irbnico que o programa crie um
ator, voluntario, que ndo se encaixa nha teoria estudada aqui, o que dificulta a

interpretacdo da atuacao das implementadoras do PMAlIfa.

A principio, as escolas procuraram seguir a orientacao que haviam recebido de
manter os assistentes dentro das salas de aula, porém, mais a frente, duas delas
decidiram por estratégias proprias: retirar os alunos com mais dificuldades das salas
para serem atendidos pelo assistente, porque entre outras razdes, “ndo tava
funcionando” (Supervisora, Escola A). A coordenadora de outra escola explica como

iSSo se deu:

(...) o professor fazia o planejamento e um grupinho, ndo mais que quatro
alunos, no maximo, eram retirados da sala no primeiro momento. Entéo, eles
ndo ficavam a aula inteira fora de sala de aula. Entdo, a gente chama de
primeiro horario, que é antes do recreio, e segundo horario, depois do recreio.
Entdo, nesse primeiro momento, o assistente ia com os alunos pra sala de
leitura e dava aula ali que era [a aula] preparada pelo professor, e no segundo
momento os alunos retornavam pra sala pra ficar junto com os outros e ele
prestava assisténcia ali dentro da sala de aula. (Coordenadora, Escola C)

A professora, no entanto, tem duvidas sobre essa estratégia:

E eu acho que ter ficado na sala por um lado foi mais positivo do que ano
passado, porque ano passado... é... ela ficou em outro ambiente, entdo eu
ndo vi como que tava sendo... o trabalho tava sendo feito. (Professora Escola
C).
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A coordenadora, por sua vez, aponta que outros projetos desenvolvidos na
escola incluem a retirada de criancas de sala de aula para serem atendidas por
professoras readaptadas em razdo de problemas de saude.

Na Escola A, foi a partir de um plano de agao que se decidiu que o assistente
ndo iria entrar “picadinho” em varias salas no mesmo dia, mas que iria atender uma
Unica turma por dia, de forma que ele pudesse acompanhar os grupos de alunos nos
termos dos “documentos da Secretaria”. A deciséo foi a mesma na Escola C: retirada
dos alunos com mais dificuldades para receberem acompanhamento pedagogico fora

da sala de aula, conforme descreve a professora:

Ai depois, além disso, a gente viu que na sala de aula tinham alguns alunos
gue nao funcionavam, que ndo dava certo. Ai a gente pegou esses alunos e
ela [assistente de alfabetizacdo] foi com esses alunos especificos,
principalmente aqueles com uma dificuldade acentuada, e ela foi com aqueles
alunos pra sala de mdltiplas funcbes com as atividades que a gente
desenvolveu (...) Essa parte foi boa, s6 que o tempo era muito curto.
(Professora, Escola C)

Apesar da critica sobre o tempo escasso, a professora da Escola A considera
necessario o apoio de uma segunda professora na sala de aula. Para ela, essa
necessidade se justifica pelo que seria um numero excessivo de alunos nas salas de
aula da rede publica e pela experiéncia das escolas privadas, que asseguram esse
segundo profissional. Também a coordenadora da Escola C reputa como positiva a
experiéncia de ter uma segunda professora junto com o alfabetizador.

Portanto, colocar as assistentes para trabalhar com os grupos de criangas com
mais dificuldade parece ter sido a estratégia mais comum nas escolas pesquisadas.
Se, por um lado, essa estratégia € positiva, pois d4 atencdo especial a quem mais
necessita, por outro, pode-se guestionar o fato de que justamente as criangas com
mais dificuldades tenham sido atendidas por uma assistente, que provavelmente tinha
menos experiéncia profissional com alfabetizacdo do que a professora regente.
Observe-se, ainda, o0 pouco tempo que o assistente ficava em cada turma e a pouca
interacdo com os docentes, uma vez que hdao eram remunerados para participar da
coordenacdo pedagodgica, recebendo prontos o planejamento e o material para
trabalhar. Para lidar com essa questdo, uma adaptacao feita na Escola A refere-se
justamente a retirada do trabalho em sala de aula para “formar o assistente”, nas

palavras da coordenadora, uma atividade n&o prevista pelo programa.
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A definicao da forma de atuacéo do auxiliar de alfabetizagcdo, em cada uma das
escolas parece ter acontecido por tentativa e erro. A excecdo da Escola B, que
manteve o0 mesmo formato na utilizagcdo do trabalho dos assistentes, as equipes
gestoras e as professoras, no pouco tempo de funcionamento do programa, foram
vendo o que funcionava melhor, mesmo que fosse necessario ndo seguir estritamente
a orientacdo original dos normativos do programa. Uma das gestoras afirma que no
segundo ano de implementacdo do programa resolveram tirar os alunos da sala de
aula porque a portaria daquele ano teria permitido. No entanto, nos editais da SEDF,
ndo encontramos essa mudanca. E necessario para ela, contudo, “fundamentar”
legalmente algo que os atores de linha de frente faziam segundo seus critérios
subjetivos e 0 bom senso. Nesse sentido, as professoras tém uma discricionariedade
gue é dada pela prépria norma, porém a exercem de formas diferentes na acéo
cotidiana, no sentido do que Lotta (2019, p. 26) chama de discricionariedade para a
acao.

Na Escola B o critério para distribuir as assistentes pelas turmas, como ja
vimos, parece ter seguido uma linha mais burocratica, enquanto que nas outras
escolas, essa decisao foi tomada pelos atores e revestida de um carater consensual.
A Supervisora da Escola A, por exemplo, afirma que as docentes “traziam as
demandas e a gente pensava numa adaptacao”. Um exemplo notavel disso foi o da
realizacdo da primeira avaliagcdo do programa na Escola A, em que até mesmo um

piquenique foi montado para preparar os alunos para a prova.

Apesar de o programa ser relativamente simples, com baixo nivel de conflito
(Matland, 1995, p.159), uma vez que o0s atores parecem concordar com a necessidade
de apoio no processo de alfabetizacdo, além de o tema em si ocupar importante
espaco na agenda de politicas publicas no pais, ha também um grau elevado de
ambiguidade em seu funcionamento operacional. IsSso permite que a realidade e as
decisbes dos atores conformem o programa de maneiras muito diferentes na pratica.
Nesse caso, pode-se classificar 0 caso como a tipica implementacdo experimental
(Matland, 1995, p. 165). Até mesmo as idas e vidas do programa no ambito federal e
sua renovagdo com nova roupagem no governo Bolsonaro reforcam essa

caracterizagao.
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A decisao sobre as adaptacfes necessarias em cada contexto foi tomada pelos
atores de linha de frente, buscando adequar a atuacao do assistente de alfabetizacao
aos objetivos de cada escola. Assim, na Escola A, a supervisora relata a distancia
entre o universo do programa e aquele das criangas da comunidade, o que exigiu uma
adaptacao bastante interessante. Ao notar que um exercicio de producdo de texto

exigia que as criancas escrevessem sobre um piquenique, a supervisora nao hesitou:

E o que que a gente fez? ‘Vamos fazer um piquenique?’ Por qué? Ele vai ter
material pra escrever, porque, imagina: e aquele que nunca participou de um
piguenique, como que ele vai fazer isso? Entdo nés fomos, planejamos o
piguenique, fizemos o piquenique, ai a professora fez o mesmo trabalho de
sempre, né? “O que que é isso?” “Qual é a letrinha inicial?” (...) “Pra que que
serve?” E foi além de nomear, classificar palavras grandes, palavras
pequenas... né? Pra ele poder ter uma base. (Supervisora, Escola A)

Em outras palavras, a o PMAIlfa fez uma exigéncia, mas o cumprimento dela
requereu que fossem acessados outros conhecimentos, principalmente aqueles que
dizem que a aprendizagem deve ser significativa. Afinal, como escrever sobre algo
sem concretude? Por outro lado, fica claro também que houve uma preparacao das
criancas para fazer a avaliacdo, o que é esperado, uma vez que os atores de linha de
frente vao querer que os resultados sejam positivos.

Na verdade, nesse exemplo do piquenique a escola ressignificou
completamente o programa, dando-lhe uma feicdo de socializacdo que ndo esta
presente na norma, mas que nao pode ser negada no campo da educacéo, se ela nao
quiser se transformar apenas em instrucéao. O grau de liberdade para inovar dentro de
uma escola publica é muito grande e é provavel que apenas o controle via resultados
das avaliagGes padronizadas ndo venha a ser suficiente para captar tudo o que ali
acontece.

Essas decisfes sobre o que fazer foram tomadas, nas palavras dos atores, em
acordo entre gestoras e professoras. Decisfes que alterassem o publico alvo do
programa parecem ter se restringido a dar maior atencéo as criangcas com deficiéncia
ou transtornos do desenvolvimento, como ja relatado. Na Escola C, no entanto, a

coordenadora relata uma alteracao diferente:

(...) s6 1° e 2° ano pode ser atendido, s6 que a gente tinha aluno 14 do 3° ano
gue tava precisando muito desse apoio porque, pensa bem, ja ta no 3° ano,
chegou, ndo era da nossa escola, chegou no 2° semestre sem estar
alfabetizado, entdo o que que a gente pensou? “Vamos dar um jeitinho aqui.”
Ja que a gente pode ter o reagrupamento que é o que eu te falei, essa
mobilidade entre os anos, entdo a gente trouxe alguns alunos, eram dois
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alunos do 3° ano, pra sala do 2° ano no momento em gue o assistente do
PMAIfa estaria na sala, e a gente fez isso também no ano passado pra poder
contemplar 1°, 2° e 3° ano. Mas ai, assim, é bem pontual, eram dois, trés
alunos no maximo. (Coordenadora, Escola C)

Os atores de linha de frente fazem uma avaliacdo, com base em critérios de
justica social, sobre a necessidade de aproveitar o programa para atender a criangas
gue ndo eram originalmente seu publico alvo. Essa deciséo se relaciona com a visao
que eles tém da realidade, & qual o programa deve ser ajustar. E bastante interessante
gue, em sua fala, a coordenadora, inclusive, utilize a expressao “jeitinho”, de alguma
forma estigmatizada, mas que se encaixa na solugcdo de problemas reais que as

normas formais ndo conseguem resolver.

A autonomia para executar o programa, realizando inclusive pequenas
adaptacdes, encontrava respaldo nos documentos normativos (Brasil, 2018b; Distrito
Federal, 2018a; 2019), mas também no controle bastante fluido implementado em
nivel local.

De fato, os normativos do programa mostram que a escola poderia decidir
sobre a forma de distribuicdo dos assistentes nas turmas e sobre a sua atuacéo, que

deveria estar alinhada com o projeto pedagogico da escola:

O professor alfabetizador e o assistente de alfabetizacdo definirdo, em
dialogo com a equipe gestora da escola, as atividades a serem desenvolvidas
nas turmas. Poderdo ser realizados reagrupamentos intraclasse e
interclasse®, atividades em pequenos grupos, projeto interventivo, conforme
as caracteristicas dos estudantes de cada turma, ou outras atividades que o
professor julgar necessérias. (Distrito Federal, 2018b)

Em conversa informal com coordenadores locais, notou-se certo
desconhecimento sobre o que ocorria nas escolas relacionado ao programa. E os
atores de linha de frente entrevistados foram un&nimes em afirmar que tiveram
liberdade para implementar, sem maiores pressées das coordenacfes regionais ou

central.

3% Formacéo de grupos em uma mesma turma, conforme o desenvolvimento de cada grupo no processo
de aprendizagem. O reagrupamento interclasse junta estudantes de diferentes classes no mesmo nivel
de desenvolvimento da aprendizagem.
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Nesse sentido, parece haver uma relagdo direta MEC—escola na
implementacdo do PMAIlfa, o que certamente aumenta ainda mais o grau de
discricionariedade dos atores de linha de frente. A pequena atuacdo do governo local
na implementagéo reforca a feicdo top-down do programa.

A exigéncia mais forte das coordenacdes regionais e central foi em relacdo a
aplicacdo das avaliacbes. Apesar disso, a coordenadora da Escola A afirmou
claramente que a escola optou por ndo aplicar uma avaliacdo de fluéncia exigida pelo
programa. O mesmo nao aconteceu com a primeira avaliacdo de 2019, que foi
aplicada apesar de a escola ter deixado de implementar o programa em razao da nao
liberacdo dos recursos. Nesse caso, a avaliacdo foi aplicada em julho, apds o retorno
do recesso escolar, “sob pressdo” da CRE.

A supervisora da Escola B, por sua vez, afirma que “ndo teve apoio, mas
também né&o teve pressao”, o que foi confirmado pela professora da mesma escola.
Também na Escola C, a liberdade para implementar foi realcada pela coordenadora e
pela professora que afirmou que podia implementar o programa em sua sala “da forma

que preferisse”.

Se as coordenacdes regionais e central tiveram pouca participagao e tampouco
foram muito demandadas pelas escolas, 0 mesmo nao ocorreu em relacdo ao MEC.
De fato, tanto gestoras quanto professoras entrevistadas apontam que a Unica
pressdo que sentiram foi em relacdo a aplicacdo e registro dos resultados das
avaliacbes na plataforma digital. A supervisora da Escola A relata inclusive
divergéncias entre as informacdes prestadas na reunido que apresentou o programa
e a execucao cotidiana. Menciona, por exemplo, que a prova de fluéncia ndo estava
presente nas primeiras informacfes que receberam, mas que depois foram
pressionadas a implementa-la. Nesse sentido, alega que a coordenacao regional nao
ajudou e que “a unica obrigagdo que eles achavam que tinham era de garantir que a
prova fosse aplicada”. Apesar disso, em 2019, considerando que 0s recursos nao
foram liberados para a escola, a gestao e os professores decidiram néo aplicar a prova

de saida:

E ai, quando chegou no final do ano, tipo em novembro, veio uma
determinacéo que a gente tinha que aplicar a prova de saida. E ai foi quando
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eu falei: “Olha, vamos decidir aqui. (...) A situacéo é essa, hdo tem verba, ndo
teve assistente, o que que a prova vai avaliar? (...) Porque assim, ela vai
avaliar se 0s meninos cresceram, mas nao foi por causa do programa, foi por
causa do trabalho do professor”. (Supervisora, Escola A)

A diretora da Escola B, por sua vez, fala em pouca divulgacdo do programa
para 0s responsaveis por sua implementacdo. Mesmo questfes operacionais da
plataforma digital ndo eram tratadas diretamente na Regional de Ensino, segundo a
supervisora dessa mesma Escola. Ela afirma que ligava para um nimero no Ministério

da Educacéo para tirar dividas sobre o PMAIfa.

A gente aplicou o programa €... na raca, né? Sem muita formacao, sem muita
informacdo. E assim, no corre-corre, a gente ndo tem tempo de ta lendo toda
aguela documentacédo que vem... (...) a ideia foi boa [do programa], néo foi
ruim ndo, foi uma ideia legal, mas assim, o que eu achei do programa que
faltou, faltou um direcionamento melhor para as escolas (...) a gente s0 tinha
resposta imediata se a gente ficasse atras. (Diretora, Escola B)

Evidentemente, as criticas dos atores de linha de frente devem ser colocadas
em perspectiva. Eles tinham um profissional a mais para apoiar o trabalho dos
professores e consideram que este apoio foi importante, mas de forma geral avaliam
0 impacto do programa negativamente, considerando os seus resultados indcuos e
descolados da realidade dos seus alunos, com excecdo da Escola C, que avalia a
iniciativa mais positivamente. De certa forma, as escolas fazem o programa a sua
maneira, mas ndo percebem isso como autonomia, como exercicio de uma
discricionariedade autbnoma e parecem agir como se tivessem sido forcadas pelas
circunstancias a fazer como fazem, tendo em vista a auséncia de suporte dos escaldes
superiores e as falhas de comunicacao e de gestao que vém de cima.

Isso néo justifica, no entanto, a auséncia de uma coordenagédo regional mais
diligente, o que segundo as entrevistadas nao aconteceu. Outros exemplos de
sucesso em matéria de implementacdo de politicas publicas contaram com muita

participacdo da burocracia intermediaria (Bonamino et. al., 2019, p. 217).

Se nao houve pressao de “cima”, tampouco houve de “baixo”. De acordo com
as entrevistadas, os pais néo tiveram participagao na implementagao do programa na
escola. Eles foram apenas comunicados da existéncia do assistente de alfabetizacao,

por meio de bilhete ou em reunides ocorridas na escola, com destaque para a
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cobrancga no sentido de que as criangas nao faltassem nos dias de aplicacdo das
avaliacdes. Uma das entrevistadas relata, inclusive, que enviou as avaliagdes para as
familias. A auséncia dos pais reforca a percepcao de que o programa € visto pelos
burocratas de linha de frente como um assunto interno, de carater pedagdgico e que
deve ser tratado pelos profissionais da area: professores e gestores. Aos pais cabe
apenas serem informados. Esse entendimento ndo é questionado pelos profissionais,
gue se limitam a dizer que 0s pais nao participaram, como se considerassem um dado
da realidade que os pais nao teriam o que dizer.

Nesse sentido, seria possivel questionar se 0s pais concordariam que seus
filhos fossem tirados de sala para serem atendidos por uma professora com pouca
experiéncia ou se seriam a favor da continuidade do programa depois das falhas na
implementac¢é&o no primeiro ano. Os atores de linha de frente ndo problematizam essas
questdes, talvez por fazerem uma leitura prépria do “publico alvo” da politica. Como
afirma Lipski (2019), os atores de linha de frente constroem um perfil do seu publico,
de forma a conforma-lo a suas decis6es na implementacéo da politica. Por outro lado,
este publico, ao que parece, também néao exerce pressao sobre os burocratas em

relacdo ao programa.

Sem pressao “de cima”, sem pressao “de baixo”, o programa é entao ajustado
a realidade para ser implementado. Mas, nem sempre isso é possivel, pois, as vezes,
o desenho nao se ajusta as circunstancias. Como afirma a supervisora da Escola A,

as diferencas apareceram desde o comeco:

(...) a prova diagnéstica ja vinha com letra bastdo, a gente usa na educacéo
infantil letra... é... script maiuscula, né? Que a gente fala “caixa alta”. E ai
vinha a letra bastdo que € o script minUsculo, ai vinha letra cursiva, na
primeira! Assim... entdo, pro aluno e pro professor foi horrivel (...)
(Supervisora, Escola A)

Em outra circunstancia, uma diferenca como a relatada como essa pela
supervisora pode ser insignificante. Porém, no processo de alfabetizacéo, em que esta
acontecendo a familiarizacdo com uma nova linguagem, qualquer mudanca brusca

pode gerar confusédo na cabeca da crianca.
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Também a parte burocratica do programa, os relatorios que precisavam ser
lancados no sistema, foram motivo de criticas pelas professoras e gestoras, como ja
relatado.

Outras entrevistadas, no entanto, nao fizeram referéncia a esses contrastes e
preferiram apontar apenas criticas em relacdo a burocracia que o programa
acrescenta a rotina ja carregada do dia a dia. Também a formacéao dos assistentes foi
objeto de critica pela supervisora da Escola B, que teria ouvido reclamacfes dos
docentes quanto a falta de experiéncia e iniciativa da assistente. Nessa mesma
escola, uma das professoras entrevistadas era mais critica em relagdo ao PMAlfa e
disse que ele pouco acrescentou em relacdo ao que a escola ja tinha em matéria de
recursos. Assim, considerava que os resultados obtidos nédo podiam ser atribuidos ao

programa:

Eu acho que contribuiu [para a aprendizagem], mas assim, ndo foi definidor
porque as aulas elas continuaram transcorrendo, acho que ndo houve
nenhuma intervencdo nesse sentido do projeto em si (...) Mas assim, as
coisas transcorreram como elas aconteceriam se néo tivesse um assistente
em sala. (Professora, Escola B)

Os atores de linha de frente buscam adequar o programa a sua realidade, mas
também utilizam essa realidade para construir um discurso sobre as dificuldades e
possibilidades de implementacdo na sua escola. Assim, a supervisora da Escola A,
reclama da falta de espaco para fazer o reforco escolar, que é feito em um ambiente
especifico com uma agenda bastante apertada para cada professora. A tentativa de
melhorar o ambiente fisico, em geral, é visivel nas trés escolas. Na Escola A estavam
sendo feitas reformas para criar novos espacos; a Escola B havia acabado de passar
por uma obra no estacionamento que fica na entrada; enquanto na Escola C a
coordenadora fez questdo de mostrar as salas adaptadas em um dos cantos do patio
por meio de divisorias de madeira, de forma a ter um local especifico para atendimento
da educacéo especial e da psicdloga, profissional presente apenas nesta escola.

Na Escola B apareceu, da parte da supervisora, a critica em relacdo ao
tratamento dado pelos pais as criangas com dificuldades de aprendizagem devido a
alguma condicdo médica, na avaliacdo dela. O problema, afirma, seria que os pais

nao tomam providéncias em tempo e a crianca chega ao 3° ano sem a aprendizagem
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suficiente. Segundo ela, nestes casos especificos, seria necessario maior amparo
familiar. E nesse contexto que o programa foi implementado, embora ele n&o tivesse

instrumentos para lidar com esses problemas especificos.

Outro aspecto importante do contexto de implementacao refere-se a questéo
dos métodos de alfabetizac@o, especialmente no contexto em que o debate sobre
essa questao se torna cada vez mais acirrado nos meios educacionais. Como lembra
Lejano (2012), é importante que haja uma fusdo entre texto e contexto. No caso, 0
texto seria o projeto de alfabetizacdo, sendo os seus métodos de suma importancia
no que se refere ao contexto.

Em relacdo a esse ponto ndo houve consenso entre as entrevistadas. A
supervisora da Escola A foi consistente na afirmacao de que nado havia alinhamento
entre a metodologia do programa e o curriculo da SEDF. Nesse sentido, fez uma
defesa do construtivismo e afirmou que o programa peca por descontextualizar a
alfabetizacdo das criangas, além de trazer a exigéncia de alfabetiza¢éo ja no primeiro

ano:

A diferenca é a seguinte: a gente parte de um texto, ai do texto vocé vai
trabalhando a frase, ai da frase vocé vem com a palavra, da palavra vocé
vem com a silaba e da silaba vocé vai ler (...) L& [na avaliacéo] ele dava um
texto com varios padrdes de letras, com uma imagem horrivel, quando tinha
imagem, e eles queriam coisas muito técnicas (...) e a crianga que ta no 1°
ano que... até do 2° muito provavelmente ndo esteja... é... alfabetizada,
porque aqui no Distrito Federal a alfabetizacdo se da em trés anos, né?
(Supervisora, Escola A)

Nesse sentido, afirma a supervisora, a escola buscou “concretizar’ as
exigéncias do programa tanto no trabalho com o alfabeto quanto no trabalho com a
matematica. Essa “concretizagao”, significa trazer o processo de aprendizagem para
a realidade da crianca e reduzir a carga de abstracdo e tecnicidade que ela via nas
avaliacdes do PMAlIfa.

Nota-se que nas outras duas escolas ndo houve esta mesma leitura. A diretora
da Escola B, por exemplo, afirma que o programa estava alinhado com a forma de
trabalho da escola e com a Base Nacional Comum Curricular (BNCC) (Brasil, s.d.). A
coordenadora da Escola C tinha a mesma opinido. Reforgou, no entanto, que a

guestdo do método, na sua escola, € uma decisdo do professor. Nesse sentido, ao
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contrario da Escola A, onde segundo a supervisora, ha uma postura pro-
construtivismo, na Escola C, apesar de seguir o curriculo da rede publica, ha maior

liberdade de atuacéo:

(...) se o professor ndo tiver seguranca, néo adianta vocé querer enfiar goela
abaixo: “O, vai ter que ser consciéncia fonoldgica e pronto!” Por mais que a
gente acredite, entdo o professor tem que ter a seguranca, mas, por outro
lado, também n&o é ficar assim a vida inteira, cé tem que procurar estudar,
se apropriar de outras maneiras, até porque a gente tem cada crianc¢a, as
vezes uma crianga... uma crianca vai aprender de um jeito, outra vai aprender
de outro. (Coordenadora, Escola C)

Nessa mesma escola, no entanto, a auxiliar de alfabetizacdo foi orientada a
trabalhar na linha construtivista. Apesar disso, segundo a coordenadora, cada vez
mais chegam novos professores com uma formacao mais sedimentada na direcao da
consciéncia fonoldgica. Isso significa que talvez esteja havendo uma mudanca na
formacéo inicial de professores e o construtivismo pode estar perdendo terreno. Nas
escolas pesquisadas, no entanto, ele ainda é o pano de fundo da alfabetizagdo. A
partir de agora pode ser interessante observar como o novo programa Tempo de
Aprender vai lidar com essa questdo, pressionando ou ndo pela imposicdo dos

métodos fonicos em detrimento dos métodos construtivistas globais.

Nem sempre em todas as escolas uma eventual mudanca de métodos sera
bem recebida. Na Escola A, por exemplo, ha nas falas da supervisora bastante orgulho
acerca do trabalho realizado, inclusive, admitindo certa centralizacdo nas decisdes,
com vistas a fazer as coisas acontecerem como planejado. Na Escola B também ha
seguranca em relacdo a capacidade dos docentes mais experientes, embora a
supervisora expresse uma critica em relagdo aos novos profissionais, que, a seu ver,
teriam uma formacéao inicial deficiente. Para resolver este problema, a diretora dessa
escola credita mais importancia a formacédo continuada em programas no estilo
PNAIC, do que a programas como o PMAIlfa. A opinido positiva sobre o

(descontinuado) PNAIC é compartilhada por outras entrevistadas.
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As professoras e gestoras as vezes se contradizem nas criticas e elogios ao
PMAlfa. Se por um lado consideram que a presenca do auxiliar de alfabetizacdo é um
apoio importante para a alfabetizadora, por outro apontam como desvantagens a falta
de formacédo desses assistentes, o pouco tempo de duracdo do programa e a
instabilidade na sua implementagdo. Ademais, reclamam do excesso de trabalho

burocratico que o programa adiciona ao dia a dia dos docentes, a queixa mais comum.

Era muita atividade, muita coisa, muita prova, prova institucional do Mais
Alfabetizacéo, a gente que tinha que..., claro, o professor que corrige. Ai a
gente tinha também que lancar os resultados nos gabaritos de cada aluno na
internet. As vezes o site tava carregado e ndo entrava ou entdo caia, né?
(Professora, Escola B)

Esta mesma professora, no entanto, afirma que o programa deveria assegurar
0 assistente por mais tempo, passando a impressédo de que o problema identificado
foi de insuficiéncia (de tempo e recursos), e ndo de falta de mérito da iniciativa. Sua
colega ha mesma escola afirma que viu inicialmente o programa como um ganho, mas
gue considerou a inexperiéncia da assistente como um problema.

O mesmo ndo ocorreu na Escola C, cujas gestoras elogiaram muito as
assistentes que ali trabalharam. As desvantagens, segundo as professoras desta
escola, se referem principalmente a curta duracdo do programa nos dois anos em que
foi implementado na escola.

Além da falta de formacéo das assistentes, da auséncia delas na coordenacéo
pedagdgica e do pouco tempo em cada turma, as professoras e gestoras apontam a
burocracia do programa e o curto periodo de implementacdo como pontos negativos.

Talvez seja justamente em razdo dessas desvantagens, que professoras e
gestoras avaliem como baixos os impactos do programa em suas escolas. Apesar de
afirmarem certa concordancia com a concepc¢ao inicial do programa, reconhecem
pouca eficacia na sua implementacéo.

Também nesse aspecto a Escola C se mostrou mais entusiasta da proposta,
apresentando um maior engajamento e apontando a existéncia de mais resultados

positivos na implementacao, principalmente para os alunos com mais dificuldade de
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aprendizagem e que tiveram um acompanhamento mais proximo, especialmente em
2018 quando o programa foi implementado por mais tempo. Paradoxalmente, as
entrevistadas ndo consideram, no entanto, que o programa tenha influenciado na
motivacao dos docentes.

A supervisora da Escola A, por outro lado, afirma que em linhas gerais o
programa nao proporcionou mais recursos e que para as professoras o impacto foi ter
mais trabalho com documentacdo. A professora dessa mesma escola, no entanto,
considera positivo 0 apoio da assistente. Na Escola B, parece haver uma postura mais
critica em relagdo ao programa, qualificado de “bem fraco” pela supervisora, que nao
atribui os resultados obtidos ao PMAIfa. A diretora, por sua vez, afirma
expressamente, que “(...) aideia era boa, mas (...), no fritar dos ovos, (...) no final das
contas, ndo teve essa... essa... essa propor¢cao que a gente esperava que tivesse”.
(Diretora Escola B)

Essas leituras apontam que os atores de linha de frente estdo abertos a
novidade trazida pelo programa, mas séo bastante céticos quanto aos resultados que
ele apresentou. Informacdes dessa natureza deviam ser levadas em conta,
considerando-se que o MEC pretende dar continuidade ao programa agora sob a
marca Tempo de Aprender (Brasil, 2020).

O fato de o programa vir pronto de cima ndo passa despercebido para esses
atores. As provas que ndo condiziam com a realidade foram um problema para a
supervisora da Escola A, como ja apontado. Em principio, ela é favoravel a adesdo
aos programas federais implementados via PDDE. No entanto, o fato de o pacote vir

pronto a incomoda:

(...) quando eles planejam eles planejam pro Brasil todo, certo? (...) Ai a
primeira coisa que acontece é a plataforma n&o funcionar. (...) Ah, ele
funciona, mas essa distancia que tem... e o MEC é bem ali, mas essa
distancia que tem do que eles planejam e do que a gente executa... é, assim,
um dos maiores desmotivadores da gente aplicar um programa. (Supervisora,
Escola A)

Essa distancia é vista por muitos autores como um dos principais problemas da

implementacédo de politicas educacionais no Brasil:
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O contexto da implementacdo, nesses casos, importa. O fato é que as
politicas educacionais brasileiras tém sido bem-sucedidas em adotar
iniciativas de cunho universal, impessoais, com critérios publicos e objetivos,
mas 0s contextos sdo distintos: as capacidades burocraticas de secretarias
municipais ou estaduais de educacdo variam, escolas permanecem tendo
condicdes pedagdgicas e de pessoal diferentes (mesmo no interior de uma
mesma rede de ensino), entre inimeros outros fatores de contexto que
podem afetar a implementacéo e, portanto, os resultados. E possivel que uma
boa parte dos problemas da educacdo no pais, na atualidade, esteja
relacionada a inadequacdo de desenhos institucionais universais as
peculiaridades de certos contextos de implementacdo (Gomes, 2019,
p. 53-54)

A leitura feita pela supervisora da Escola A é critica aos programas com
caracteristicas top-down e atribui os seus problemas a cadeia desconexa entre o MEC
e a escola. Nesse sentido, acredita que os professores deveriam ser ouvidos no
desenho das iniciativas e a geréncia deveria ser das secretarias estaduais. Também
a professora da Escola A vé a necessidade de discussdo com a escola, enquanto a

supervisora da Escola B é mais critica:

(...) muito burocratico, esses dinheiros... esses programas do PDDE vém,
eles sdo bem limitados o que pode fazer com o dinheiro e 0 que ndo pode (...)
E burocracia demais, dinheiro de menos e efetividade... pouca (...) Muita
documentacao pra preencher, prestacdo de contas que a gente... eu as vezes
passo um fim de semana inteiro na minha casa fazendo, (...) fora do meu
horario de trabalho pra entregar no prazo, pra ndo sair nada errado, né? E...
assim, no fim das contas € muito trabalho, pouco dinheiro, né? Porque eu
acho desumano uma... uma... é... educadora ganhar R$ 900 por més.
(Supervisora, da Escola B)

Observe-se que a critica da supervisora € mais profunda, inclusive apontando
a injustica da “remuneragao” da auxiliar que, na verdade, oficialmente é apenas uma
compensacao dos gastos com alimentacdo e transporte. Ndo houve por parte das
demais entrevistadas mencéao a esse fato que denota certa precarizacéo da profissédo
docente. A supervisora esta alinhada com a diretora da mesma escola ao apontarem
a insuficiéncia do programa e reclamarem uma melhor formacao para os professores,
elogiando o PNAIC como um modelo a ser seguido.

O diretor da Escola C, por seu turno, elogia a transferéncia de recursos
financeiros e diz que na sua escola eles sdo muito bem-vindos e empregados
corretamente.

A coordenadora da Escola C aponta a importancia das avaliacfes, afirmando
gue o PMAIfa pode ser uma consequéncia das avaliagcdes em larga escala aplicadas
na educacao brasileira, demonstrando uma compreensao mais global de como as

politicas publicas nessa area tém entrado na agenda. A professora desta mesma
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escola, ndo vé a implementagéo de programas como o PMAIfa como prioridade. A seu
ver, essa prioridade deveria ser dada a reducao do numero de alunos em sala de aula,
pois as turmas excessivamente grandes seriam o0 maior impedimento para a
alfabetizacao.

Portanto, ndo existe consenso entre as entrevistadas sobre a implementagao
de programas como o PMAIfa. Ressalta de suas falas a necessidade de receberem
apoio federal, embora ndo haja acordo sobre a efetividade do formato atual via PDDE.
A distancia entre a escola e o MEC € apontada por alguns atores, mas nao se formula

uma alternativa viavel para a necessidade de “ouvir” os professores.

Os problemas com a plataforma digital utilizada para a gestao do programa sao
relatados por todas as entrevistadas. Segundo elas, até mesmo o cadastro das turmas
no sistema era dificil. A supervisora da Escola A reclama que ndo teve acesso aos
resultados da escola, o que a impossibilitou de fazer a devolutiva com as professoras.
As professoras, por sua vez, afirmam que estas atividades de registro tiravam muito
tempo das assistentes, ou mesmo delas préprias. Na Escola B, por sua vez,
mencionou-se que a conexdo com o MEC era ruim, reclamagéo também recebida na

Escola C, inclusive no tocante ao acesso aos materiais do programa:

E houve uma dificuldade muito grande de acessar esse material, eu entrei
Varias vezes e a gente nao conseguia acessar, t4? Mas aqui, como a gente
trabalha, € um trabalho muito perto com nossos alunos, entao a gente sabia
exatamente qual era a dificuldade e a gente conseguiu fazer tranquilamente
independentemente de ter esse acesso ou ndo. (Coordenadora, Escola C)

Sem o0 apoio que julgavam necessério, os atores de linha de frente tomam suas
proprias decisdes e implementam o programa. Fazem conforme a sua experiéncia e

registram apenas os resultados das avaliacdes:

A gente ndo seguiu, inclusive a nossa assistente ndo conseguia entrar no
sistema de jeito nenhum, eu nem sei como foi feito no final pra ela registrar,
agora ela registrava, que foi o que eu pedi: “O, independentemente do
sistema ta4 funcionando ou ndo, vocé vai fazer 0s seus registros”.
(Coordenadora, Escola C)
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As entrevistadas relatam, no entanto, que o registro das avaliagbes foi feito
conforme exigido. As avaliacfes, parte relevante do PMAIfa, receberam de parte dos
atores de linha de frente diferentes consideracoes.

De acordo com a supervisora da Escola A, as cobrangas para aplicar as provas
foram muitas. Os resultados com a demonstracdo do desempenho dos alunos foram
utilizados nas reunides de planejamento, o que também foi confirmado pela professora
entrevistada. O mesmo aconteceu na Escola B, onde foi realizada uma oficina para
analisar os resultados e, a partir disso, orientar o trabalho de alfabetizacdo. Nesse
sentido, uma das professoras da Escola B afirmou:

(...) eu acho que esse foi o0 ponto, assim, bem relevante porque a gente tinha
o retorno do mapeamento, né? Quantos alunos estavam... é... no quesito tal,
né? Quantos alunos ndo conseguiram alcancar o quesito tal. Entdo eu achei
bem valido, porque depois a direcdo apresenta pra gente os resultados
conforme os gabaritos que a gente preenchia de cada aluno. (Professora
Escola B)

Apesar de esse mapeamento ser considerado um output positivo por algumas
entrevistadas, ndo foi uma unanimidade, pois, segundo a professora da Escola B os
resultados eram semelhantes aos que ja eram obtidos com os testes realizados pela
propria escola. Na Escola C, inclusive, foi afirmado que as avaliacbes estavam aquém
do que a escola ja fazia e que os exames aplicados pelo Distrito Federal®® sdo mais

eficazes para verificar o andamento da aprendizagem de cada aluno e de cada turma:

(...) pra avaliacao final do processo eu achei que ja tava num nivel muito
abaixo do que a gente ja tinha feito, a gente tinha avancado muito mais do
gue o que os alunos tinham alcangado né? A avaliagdo tava num nivel bem
mais aquém da turma. (Professora Escola C)

A supervisora da Escola A, por sua vez, recorda que a prova ndo é
contextualizada, o que traz mais uma dificuldade para a crianca que esta aprendendo

aler:

(...) a prova ndo é contextualizada, ela ndo fala de Ceilandia (...), ela ndo fala
de Brasilia, ela ndo fala da capital, ela ndo fala do clima, ela ndo fala dos

36 O Distrito Federal conta com o Sistema Permanente de Avaliacdo do Distrito Federal (SIPAE/DF),
gue, entre outros instrumentos de avaliacéo, aplica uma prova diagnéstica no ensino fundamental e no
ensino médio. Os resultados séo levados para as escolas onde os descritores dos contetdos sao
analisados para verificar em quais deles os alunos obtiveram resultados positivos ou negativos. Os
resultados do SIPAEDF s&o utilizados para compor o indice de Qualidade da Educacdo do Distrito
Federal (IQEDF). (Distrito Federal, 2020)
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habitos alimentares, as questbes sdo muito gerais e isso ndo conversa com
0 que a gente faz porque a gente tem um trabalho de identidade, de (...
territorialidade importante pro menino, porque ele tem que saber quem ele é
e onde ele vive! (Supervisora, Escola A)

Nota-se no discurso da supervisora que sua visao de alfabetizacao ultrapassa
a de decodificacdo de signos e encampa objetivos de leitura da palavra e do mundo.

Nesse sentido, segundo ela, a prova ndo estava adequada.

A Portaria MEC n° 142, de 2018, que instituiu o PMAIfa tratava da formacé&o do
pessoal como um tema central: “a formacéo do professor alfabetizador, do assistente
de alfabetizacdo, das equipes de gestéo das unidades escolares e das secretarias de
educacéao, sera elemento indissociavel do Programa” (Art. 1°, § 4°, Anexo D)

As entrevistadas, no entanto, afirmam que isso ndo aconteceu por meio da
plataforma. A Unica “formagao” resumiu-se a reunido de apresentacao do programa e
as informacdes que eram passadas pelas direcées das escolas. Nesse sentido, a
coordenadora da Escola C afirma que havia formacéao disponivel no sistema, mas que
na sua escola ninguém participou.

Ressalte-se que as entrevistadas reforgam na entrevista a necessidade de
formagéo para as alfabetizadoras. No entanto, parece néo ter havido interesse em
relacdo as oportunidades de formacao oferecidas pelo programa. As equipes
gestoras, por sua vez, a0 mesmo tempo em que reconhecem a necessidade de
formacao, também afirmam a competéncia das professoras alfabetizadoras, por
serem experientes e conhecerem os alunos. Nesse sentido, ha uma leitura que reforca
a decisdo tomada nas escolas como mais importante no processo de alfabetizacéo, o
gue torna bastante complexa a intencdo de um programa federal que pretenda alterar

hébitos arraigados.

Em linhas gerais, os atores de linha de frente consideram 0s recursos

financeiros importantes para o andamento do programa. Contudo, a excec¢ao do

diretor da Escola C, consideram que as exigéncias em matéria de prestacao de contas
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sdo complexas. Especificamente em relagdo ao PMAIfa, a ndo liberacao dos recursos
no segundo ano foi bastante criticada, especialmente porque as escolas ja tinham feito
a selecao dos auxiliares, que nao puderam assumir. Apenas na Escola C, cujo diretor
tinha um perfil de gestor mais atento aos aspectos administrativos, 0s recursos foram
liberados. Esse fato, no entanto, ndo pode ser atribuido as escolas, uma vez que,
como ja descrito anteriormente, o MEC determinou em 2019 que elas nao aplicassem
0S recursos, uma vez que teriam acontecido erros®’. A diretora da Escola B, por sua
vez, faz referéncia a prestacao de contas, que ela considera dificil e demandava muito

trabalho por parte da gestédo da escola.

Um dos momentos centrais para apontar a discricionariedade dos atores de
linha de frente na implementacdo do PMAIfa € quando eles séo colocados diante da
deciséo de continuar com o programa em 2019 ou de optar pela saida.

Nas trés escolas, essa decisdo foi tomada pelos gestores, ouvidos o0s
professores em maior ou menor grau. Na Escola A, por exemplo, a opgéo foi pela
continuidade e essa deciséo foi tomada pela dire¢do, embora a avaliacdo positiva das
professoras tenha sido levada em conta.

De acordo com a supervisora ndo houve participacédo das professoras porque
0 numero de contratos temporarios € muito grande (dezesseis) e néo faria sentido
debater um assunto para 0 ano seguinte com quem nao estaria la. Ela afirma que a
decisédo de continuar levou em conta o fato de que ja conheciam bem os erros que
haviam cometido e que n&o repetiriam no segundo ano do programa na escola.

Na Escola B, por sua vez, a supervisora afirma que os professores foram
determinantes na decisao e que eles “ndo viram necessidade de continuar”, pois néo
teriam percebido “um avanco significativo” a ponto de fazer diferenca. Apesar dessa
afirmacdo da supervisora, uma das professoras afirma que ndo houve uma discussao
centralizada sobre a questdo e que néo foi a escola que ndo quis continuar com o
programa, mas que ele teria sido extinto. Essa informacao, também confirmada por

outra professora entrevistada, pode demonstrar que a decisdo sobre optar pela

37Veja nota n° 21.
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continuidade ou ndo do programa foi feita pela equipe gestora, tal como também
ocorreu na Escola A.

Na Escola C a decisao foi no sentido de continuar com o programa em 2019,
decisdo tomada pela direcdo da escola, com base em conversas com a equipe,
conforme afirmou a coordenadora pedagdgica. Segundo ela, os professores foram
ouvidos sobre o funcionamento do programa e a direcdo tomou a decisao final.

A resolucéo sobre a continuidade do programa, portanto, parece mostrar que a
direcédo da escola tem preeminéncia nesses casos, que as docentes sao ouvidas, mas

gue, em Ultima instancia a equipe gestora tem a Ultima palavra.

O Programa Mais Alfabetizacédo faz parte de um modelo de politicas publicas
na area de educacédo que se vale do didlogo direto entre o MEC e as escolas. Esta
calcado em uma visdo de que as escolas e as comunidades escolares devem ter
autonomia administrativa e pedagogica. Esse modelo, que pode ser classificado como
top-down, busca superar a pouca coordenacao existente entre as esferas de governo
e é implementado por meio do PDDE. A intencdo é reduzir a distancia entre o 6rgéo
definidor da politica e a ponta, onde ela € implementada, com acompanhamento e
controle da execucédo financeira por meios digitais. I1Sso, no entanto, ndo parece
suficiente para assegurar uma boa implementacéo, pelo menos sob o ponto de vista
dos atores de linha de frente. Apesar de ser implementado apés uma adeséao explicita
tanto da SEDF quanto das escolas, o programa ndo se desfaz de sua natureza
tipicamente top-down, em que os atores responsaveis pelo desenho da politica criam
mecanismos de controle e de monitoramento para acompanhar a sua implementacao
pelas burocracias de linha de frente.

Diante desse cenario, este trabalho buscou mostrar como professoras e
gestoras de trés escolas publicas do Distrito Federal percebem a implementacdo do
programa e exercem a discricionariedade no contexto escolar, no sentido dado a este
conceito por Lipski (2019). Por meio das falas desses agentes, constata-se que as
equipes gestoras das unidades de ensino tiveram grande incidéncia tanto na entrada
do programa nas escolas, quanto na decisao sobre sua continuidade no segundo ano,

confirmando a hipotese inicial, com a ressalva de que a diretora nem sempre € a figura
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central nessa decisdo, uma vez que ela compartilha a decisdo com toda a equipe:
vice-diretoras, supervisoras e coordenadoras. O depoimento da direcdo das escolas
B e C, nesse sentido, aponta para uma importancia muito grande do incentivo
financeiro oferecido via PDDE para a tomada de decisdo, ao mesmo tempo em que
as dificuldades nas prestacbes de contas sdo empecilhos para continuar com o
programa.

Também transparece nas falas, ao contrario do previsto incialmente, que ha
uma diferenga no grau de discricionariedade de professoras e gestoras na
implementacdo de programas como o PMAIlfa. A equipe gestora, como é de se
esperar, tem poder de decisdo no seu relacionamento com as instancias superiores.
No ambito da escola, no entanto, a implementacao parece ocorrer muito a critério das
professoras, que tiveram bastante liberdade de acéo quanto a atuacao dos assistentes
de alfabetizagdo em suas turmas.

Nas trés escolas estudadas o programa foi implementado de formas diferentes,
a partir das decisbes ali tomadas. Em alguns casos, houve preocupacdo com
contextualizar o texto ao contexto da escola, em outros, essa preocupacao parece nao
ter sido tdo grande, pretendendo-se apenas cumprir as exigéncias do desenho. Os
contextos sdo bastante semelhantes nas duas escolas da regido de Ceilandia, nas
guais a implementacédo ndo parece ter mobilizado os atores tanto quanto na escola do
Plano Piloto, a Unica das trés que continuou com o PMAIfa em 2019.

Essa diferenca levanta alguns questionamentos. Em primeiro lugar, um
programa com objetivo de melhorar a alfabetizagéo ndo poderia sofrer intercorréncias
como as gue aconteceram; em segundo, o direito a educacdo das criancas nao
poderia ficar suscetivel a problemas de implementacdo, de controle ou a tramites
burocraticos que inviabilizem a continuidade das atividades. Esse tipo de problema
nao deveria dificultar um programa dessa natureza; e terceiro, é preciso verificar se o
contexto socioeconémico das escolas estda sendo determinante no sucesso na
implementacdo. Caso se confirme esta hipétese, as politicas precisariam ser
repensadas, uma vez que podem estar contribuindo para ampliar desigualdades.

As escolas tém diferentes perfis no que concerne a recepgao das politicas. Na
Escola A, por exemplo, uma supervisora pedagdgica que demonstrava bastante
consciéncia de suas opg¢Oes pedagogicas afirmou que o PMAIfa ndo tinha afinidade
tedrica com a forma como a escola trabalhava. Na Escola C, por sua vez, 0os gestores

e professores afirmaram que havia afinidade entre o programa e sua forma de
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trabalhar com a alfabetizacdo. Nesta escola, o discurso da coordenadora foi de
simpatia em relacédo as politicas governamentais vindas do MEC. Isso mostra que o
programa néo € visto da mesma forma desde o comeco e que o0 que se faz dele se
relaciona ndo apenas ao contexto da escola, mas a visdo que os atores de linha de
frente tém sobre a educacao e sobre a alfabetizagéo em particular.

Em linhas gerais, no entanto, os atores de linha de frente das escolas
pesquisadas neste trabalho (especialmente das duas primeiras) apontam diversos
problemas no modelo MEC—escola (dificuldades na comunicacdo, pouca
coordenacao local, inadequacdo a realidade, burocracia excessiva), demonstrando
gue a implementacdo do programa nao foi bem-sucedida nessas escolas nos dois
primeiros anos. O fato de que os assistentes chegaram as escolas em 2018 ja com o
ano letivo bastante adiantado, e que, na Unica das trés escolas que implementou o
programa no ano seguinte, a assistente tenha chegado s6é em setembro, mostra que
a entrega dos produtos do programa nao foi totalmente eficaz (Quadro 6).

O PMAIfa, como parte das acbes agregadas do PDDE, tem um componente
gue outros programas do mesmo estilo ndo tém. De fato, no caso desse programa, as
acOes de monitoramento e avaliacdo pretendem ir além do aspecto contabil (Brasil,
2007, p. 51) de prestacdo de contas, exigindo que se faca também um
acompanhamento de resultados, de forma a retroalimentar a implementacdo do
proprio programa em cada escola e sala de aula. Assim, as avaliagdes diagnosticas
visariam a apontar as deficiéncias de aprendizagem das criangas, permitido que
professores e gestores possam planejar atividades para supera-las. A forma como
Isso vem sendo feito, no entanto, parece ndo agradar aos docentes e gestores, uma
vez que tem tomado muito tempo e ampliado o rol de responsabilidades a que ja estédo
vinculados.

Uma questdo central no programa a exigir analises e debates mais
aprofundados ¢é a eficacia da colocacdo do segundo professor na sala da aula, objetivo
central do PMAIfa. A portaria que instituiu o programa (Brasil, 2018c) ndo aponta em
seus “considerandos” as razdes para a op¢ao pelo segundo professor para a melhoria
dos resultados da alfabetizagc&o das criangcas. Tampouco existem estudos suficientes
gue mostrem a viabilidade e a efetividade desta medida. Nesse sentido, o desenho
do programa parte de um pressuposto que precisaria ser mais bem avaliado antes de

continuar norteando uma politica publica de largo alcance.



Coletanea de Pés-Graduagéo [Politicas Publicas] 78

Do ponto de vista dos impactos esperados, na visdo dos atores de linha de
frente, a situacdo também néao foi satisfatéria. Segundo o que afirmam as professoras
e as gestoras néo € possivel dizer se houve melhora no nivel de alfabetizacdo dos
alunos em razéo do programa. Mais especificamente, elas dizem expressamente que
ISSo ndo ocorreu. Sem os resultados das avaliagdes ou de avaliagcdo de impacto, nao
foi possivel mensurar os efeitos da iniciativa. Um segundo impacto esperado do
programa era o da reducao do abandono, da reprovacao e da distor¢cdo idade/ano. De
acordo com a SEDF, o abandono no 2° ano é praticamente zero, enquanto a
reprovacao correspondia em 2017 a cerca de 1%, o que n&o justificaria nem um
programa da natureza do PMAIfa. Em todo caso, as professoras e as supervisoras
entrevistadas atribuem o0s poucos casos de fracasso escolar nesse ano a existéncia
de algum transtorno ndo diagnosticado ou tratado na crianca, 0 que, precisaria ser
investigado. Ademais, de acordo com o BIA, ndo ha reprovagédo no segundo ano, uma
vez que os trés anos iniciais correspondem a um unico ciclo.

Uma questdo a ser considerada € sobre a possibilidade de avaliacdo de
impacto de uma politica como essa, uma vez que a forma de implementacédo em cada
uma das escolas tem nuancas quase imperceptiveis. Se o critério de avalicdo for
apenas o impacto no rendimento dos alunos pode-se estar aferindo coisas diferentes.
De fato, nas trés escolas, em que pese alguns pontos comuns, pode-se dizer que, na
pratica, foram implementados programas distintos.

N&o se pode também desconsiderar o fato de que os objetivos e finalidades do
programa podem estar superdimensionados, considerando-se as acobes
empreendidas. De fato, os desafios para melhorar a alfabetizacdo das criancas sdo
muitos, conforme o discurso das professoras mostra. Um programa que coloca um
assistente de alfabetizacdo um dia por semana na sala de aula, mesmo se o trabalho
for muito bem feito, talvez fosse insuficiente, diante dos desafios colocados.

Sobre a questdo da discricionariedade dos atores de linha de frente na
implementacdo do PMAIfa, os depoimentos das professoras e das gestoras mostra
gue ela advém principalmente da autoridade docente. As professoras tém autonomia
para definir o trabalho das assistentes em suas salas e as equipes gestoras
reconhecem esta autonomia. Ademais, as gestoras também utilizam o discurso da
experiéncia dessas professoras, confrontada com a inexperiéncia das assistentes.

Outra fonte da discricionariedade advém das proprias regras do programa e da

forma como foram comunicadas para as escolas. No primeiro caso, as regras séo
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bastante flexiveis em relagdo a forma de atuacdo das assistentes, permitindo assim,
gue as escolas possam decidir a esse respeito. A forma de comunicacdo sobre o
programa e 0 pouco contato com as coordenacdes locais também deixam os atores
de linha de frente com grande espaco de discricionariedade. Some-se a iSso a
distancia em relacdo ao MEC, que torna fluido o controle do “principal” sobre o
“agente”. O resultado, na pratica, é haver um programa diferente executado em cada
escola.

Ademais, foi comum nas entrevistas os gestores reclamarem de informacéo
insuficiente, o que pode explicar parte dos problemas de implementacé&o. Na linha do
gue sugere Spillane (2004), as informagdes ndo chegam “na ponta” do jeito que foram
pensadas la na origem.

Também a auséncia do “publico alvo” da politica (pais, mées ou responsaveis
pelas criangas) nas decisdes sobre sua implementagdo deixa essas decisbes
inteiramente nas maos de professoras e gestoras, mas principalmente destas ultimas.
Nesse sentido, nas trés escolas pesquisadas a discricionariedade é bastante elevada,
conforme transparece nas falas dos proprios atores de linha de frente.

Por outro lado, nem tudo pode ser explicado por meio do conceito de
discricionariedade. No caso especifico do PMAIfa, as idas e vindas do MEC e até as
indefinicbes em razdo das mudancgas de governo podem contribuir para explicar as
vicissitudes da implementacdo, o que é evidenciado também pela execucéo
or¢camentéria muito baixa no segundo ano.

Para além do esperado conflito entre quem desenha e quem faz, os problemas
do PMAIfa podem, na verdade, ser de origem. Embora do ponto de vista formal o
programa esteja bem organizado, isso néo é suficiente. Afinal, a forma pode néo estar
veiculando um bom conteldo. Se h&a poucas evidéncias de que a estratégia pensada
¢ eficaz, o ideal teria sido testa-la primeiro e verificar se traria os resultados esperados,
antes de ser generalizada para todo o pais. Como isso ndo aconteceu, talvez 0s
problemas ndo sejam apenas de implementacdo, mas também de desenho, o que
torna as coisas ainda mais dificeis, levando a desperdicios de recursos e de tempo.

Com a transformacdo do PMAIfa em Tempo de Aprender sera necessario
verificar se os problemas apontados pelos atores de linha de frente persistem e se as
mudancas feitas no programa se mostraram efetivas, notadamente aquelas que visam
a aumentar a coordenacédo federativa na implementacdo. Também € necessario se

considerar a hipotese de que a intencdo do governo central seja justamente a de
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‘passar por cima” dos sistemas subnacionais, impondo seu ponto de vista na
educacao.

De forma mais ampla, o novo desenho ndo parece trazer inovagdes com
potencial para alterar completamente os rumos do programa de apoio federal a
alfabetizacdo das criancas, mantendo a aposta no mesmo modelo top-down.
Ademais, ndo consta que os atores de linha de frente tenham sido ouvidos sobre a
continuidade desse apoio. Na melhor hipétese, o novo programa corre o risco de ser
recebido com desconfiangca, uma vez que as dificuldades na implementagédo do
PMAIfa podem criar expectativas negativas ja de inicio.
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ANEXO A — Descricéo das Entrevistadas

Identificacéo Formacéo O CE Tempo Tempo
& & selecao SEDF alfabetizadora
Escola
Pedagogia, Pés-
Professora graduagao.em . 19
Pedagogia Concurso publico 5 anos 19 anos
Escola A Y anos
Clinica
Institucional
Artes cénicas
Supervisora _(bacharel ¢ Concurso/Convite 21
licenciatura), . 5 anos 2 anos
Escola A L da diretora anos
Magistério
(antigo Normal)
Pedagogia, Pés
Supervisora Graduacdo em | Concurso publico/ 27 14
e - L 11 anos
Escola B Administracéo Convite diretora anos anos
Escolar
Pedagogia,
. A’rtes Vlsua|§, Concurso publico/
Diretora Pés graduacéo .. 29 21
eleicéo para 11 anos
Escola B em ; anos anos
L ~ Diretora
Administracéo
das Pol. Pub.
Professora | | 2dagogia, Pos- i 27
Escola B graduacédo em Concurso publico anos 4 anos 8 anos
Psicopedagogia
Pedagogia,
Professora Especializacao Concurso plblico 24 15 15 anos
Escola B em anos anos
Psicopedagogia
Magistério,
Coord. Ir_ae(;rua:,éPOo; Concurso publico/ 22 21
Escola C g 1640 | Eleicao anos anos
Alfabetizacéo e
Letramento
Pedagogia, Pés-
FABESEs) Igsri&c‘;guzzzo s rTi]a Concurso publico 28 4 anos
Escola C p, 1agog P anos
clinica
institucional
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ROTEIRO DE ENTREVISTA
DIRETOR(A) DE ESCOLA

Caro(a) entrevistado(a),

Muito obrigado por sua contribuicdo com meu trabalho de final de curso.
Suas respostas nesta entrevista serdo gravadas e ja assinamos o termo de
autorizacdo para que eu possa utiliza-las no meu trabalho.

Nem seu nome nem o nome da escola vao aparecer no trabalho final.

Obijetivo especifico 1: Como se deu a implementacao:

1. Qual foi o passo a passo para a execucdo do Programa Mais Alfabetizacéo

aqui na sua escola?

2. Como se deu a selecdo dos assistentes de alfabetizacdo em 2018 e 2019? (e

sua distribuicéo pelas turmas?)

3. Quais as tarefas dos assistentes de alfabetizacdo? Quem decidiu sobre essas

tarefas?

4. Foram realizados cursos de capacitacao para eles e para os professores?

5. Foi encaminhado material pedagdgico/didatico pelo PMAIfa?

Obijetivo especifico 2: Eficacia da implementacao.

6. A execucdo do programa enfrentou alguma dificuldade aqui na escola

(quais?)
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7. Houve mais recursos em atividades de alfabetizacdo com o PMAIfa?

8. Houve aumento do apoio pedagdgico aos alunos em razdo do PMAIfa?

9. Vocé percebeu alguma melhoria na alfabetizacdo das criangas?

10.Houve reducao do abandono, da reprovacéo e da distor¢ao idade/ano depois
do PMAIfa?

11.Houve maior motivacao dos profissionais para melhorar a alfabetizacdo dos

alunos em razdo do PMAIfa? (se sim ou se ndo, quais as causas?)

12.Houve alguma adaptacdo ou adequacéo ao PMAIfa? (se sim, quem motivou

essa adaptacdo? Como foi realizada essa adaptacédo?)

13.Foram aplicadas as avaliacdo diagnosticas? Os resultados foram usados no

planejamento da alfabetizacdo das criangas?

Objetivo especifico 3: Discricionariedade

14.Qual a autonomia dos diretores para executar o programa nesta escola?

15.0s gestores da SEDF/CREC e do MEC apoiaram a execuc¢do do PMAIfa

ou houve mais pressao sobre a escola?

16.Houve participacdo dos pais para a execugao do programa?

17.Depois que o programa foi implementado em 2018, a escola teve autonomia
para decidir continuar o programa em 2019? Qual foi a deciséo de vocés?

Por qué? Quem optou mais diretamente por esta decisao?



Coletanea de Pés-Graduagéo [Politicas Publicas] 91

18.Quais as principais vantagens e desvantagens desse tipo de programa

implementado via PDDE?

ROTEIRO DE ENTREVISTA
PROFESSORA(A)

Caro(a) entrevistado(a),

Muito obrigado por sua contribuicdo com meu trabalho de final de curso.
Suas respostas nesta entrevista serdo gravadas e ja assinamos o termo de
autorizacdo para que eu possa utiliza-las no meu trabalho.

Nem seu nome nem o nome da escola vao aparecer no trabalho final.

Obijetivo especifico 1: Como se deu a implementacao:

1. Qual foi o passo a passo para a execucdo do Programa Mais Alfabetizacéo

aqui na sua escola?

2. Quais as tarefas dos assistentes de alfabetizacdo? Quem decidiu sobre essas

tarefas?

3. Como vocé foi a interacdo entre professora e o(a) assistente de

alfabetizacdo na sala de aula?

4. Foram realizados cursos de capacitacao para eles e para os professores?

5. Foi encaminhado material pedagdgico/didatico pelo PMAIfa?
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Obijetivo especifico 2: Eficacia da implementacao.

6. A execucdo do programa enfrentou alguma dificuldade aqui na escola

(quais?)

7. Houve mais recursos em atividades de alfabetizacdo em razdo o PMAIfa?

8. Houve aumento do apoio pedagdgico aos alunos em razdo do PMAIfa?

9. Vocé percebeu alguma melhoria na alfabetizacdo das criancas?

10.Houve reducéo do abandono, da reprovacao e da distor¢éo idade/ano depois
do PMAIfa?

11.Houve maior motivacgéo dos profissionais para melhorar a alfabetizacdo dos

alunos em razdo do PMAIfa? (se sim ou se ndo, quais as causas?)

12.Houve alguma adaptacdo ou adequacado ao PMAIfa? (se sim, quem motivou

essa adaptacdo? Como foi realizada essa adaptacdo?)

13.Foram aplicadas as avalia¢6es diagndsticas? Os resultados foram usados no

planejamento da alfabetizacdo das criangas?

Obijetivo especifico 3: Discricionariedade

14.Qual a autonomia dos professores para executar o programa nesta escola?

15.0s gestores da SEDF/CREC e do MEC apoiaram a execu¢do do PMAIfa

ou houve mais presséo sobre a escola?

16.Houve participacao dos pais para a execugdo do programa?
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17.Depois que o programa foi implementado em 2018, a escola teve autonomia
para decidir continuar o programa em 2019? Qual foi a decisdo de vocés?

Por qué? Quem optou mais diretamente por esta decisao?

18.Quais as principais vantagens e desvantagens desse tipo de programa

implementado via PDDE?
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Publicado em: 23/02/2018 | Edicdo: 37 | Secao: 1 | Pagina: 54-55
Orgé&o: Ministério da Educacéo / Gabinete do Ministro
PORTARIA N° 142, DE 22 DE FEVEREIRO DE 2018

Institui o Programa Mais Alfabetizacdo, que visa
fortalecer e apoiar as unidades escolares no processo
de alfabetizacdo dos estudantes regularmente
matriculados no 1° ano e no 2° ano do ensino
fundamental.

O MINISTRO DE ESTADO DA EDUCAGCAO, no uso das atribuices que Ihe
confere o art. 87, paragrafo Unico, inciso Il, da Constituicéo, e

CONSIDERANDO:

Que o inciso | do art. 32 da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional -
LDB, Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, determina o desenvolvimento da
capacidade de aprender, tendo como meios basicos o pleno dominio da leitura, da
escrita e do célculo;

Que a familia, a comunidade, a sociedade e o poder publico devem assegurar,
com absoluta prioridade, a efetivacdo dos direitos referentes a vida, a saude, a
alimentacdo, a educacdo, ao esporte, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, nos termos
do art. 227 da Constituicao;

Que a responsabilidade pela alfabetizacdo das criancas deve ser acolhida por
docentes, gestores, secretarias de educacao e instituicbes formadoras como um
imperativo ético indispensavel a construcdo de uma educacdo efetivamente
democratica e socialmente justa;

Que o estudante, para ser considerado alfabetizado, deve compreender o
funcionamento do sistema alfabético de escrita; construir autonomia de leitura e se

apropriar de estratégias de compreensao e de producédo de textos;
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Que o estudante, para ser considerado alfabetizado em matematica, deve
aprender a raciocinar, representar, comunicar, argumentar, resolver problemas em
diferentes contextos, utilizando conceitos, procedimentos e fatos matematicamente;

Que os resultados da Avaliagédo Nacional da Alfabetizagéo - ANA, do Sistema
de Avaliacdo da Educacdo - SAEB, criada com o intuito de avaliar o nivel de
alfabetizacao dos estudantes ao fim do 3° ano do ensino fundamental, apontam para
uma quantidade significativa de criancas nos niveis insuficientes de alfabetizacéo
(leitura, escrita e matematica);

Que 89% dos participantes do SAEB/ANA 2016 possuiam, em marc¢o de 2016,
8 anos de idade ou mais, e que a avaliacdo é aplicada em novembro; Que o 3° ano
do ensino fundamental ainda apresenta taxas elevadas de reprovacao, sendo a média
brasileira, em 2017, de 12,2%;

Que os estudantes aprendem em ritmos e tempos singulares e necessitam de
acompanhamento diferenciado para superarem o0s desafios do processo de
alfabetizacao, garantindo a equidade na aprendizagem;

Que a alfabetizacdo constitui a base para a aquisicdo de outros conhecimentos
escolares e para a busca de conhecimento auténomo, e que o professor alfabetizador
tem papel fundamental nesse complexo processo;

Que, conforme a BNCC (Resolucdo CNE/CP n° 2, de 22 de dezembro de 2017),
nos dois primeiros anos do ensino fundamental, a acdo pedagogica deve ter como
foco a alfabetizacao, a fim de garantir amplas oportunidades, para que os alunos se
apropriem do sistema de escrita alfabética, de modo articulado ao desenvolvimento
de outras habilidades de leitura e de escrita e ao seu envolvimento em praticas
diversificadas de letramentos; e
O constante dos autos do Processo n° 23000.046443/2017-07, resolve:

CAPITULO |
DOS OBJETIVOS

Art. 1° Fica instituido o Programa Mais Alfabetizacdo, com o objetivo de
fortalecer e apoiar as unidades escolares no processo de alfabetizacdo, para fins de
leitura, escrita e matemética, dos estudantes no 1° ano e no 2° ano do ensino
fundamental.

8 1° O Programa ser& implementado com o fito de garantir apoio adicional,
prioritariamente no turno regular, do assistente de alfabetizacdo ao professor

alfabetizador, por um periodo de cinco horas semanais para unidades escolares nao
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vulneraveis, ou de dez horas semanais para as unidades escolares vulneraveis,
considerando os critérios estabelecidos nesta Portaria.

§ 2° Seréo consideradas unidades escolares vulneraveis aquelas:

| - em que mais de 50% dos estudantes participantes do SAEB/ANA tenham
obtido resultados em niveis insuficientes nas trés areas da referida avaliacéo (leitura,
escrita e matematica); e

Il - que apresentarem indice de Nivel Socioecondmico muito baixo, baixo,
médio baixo e médio, segundo a classificacdo do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP.

8§ 3° O Programa sera implementado, ainda, por meio do fortalecimento da
gestao das secretarias e das unidades escolares e do monitoramento processual da
aprendizagem.

§ 4° A formacgéo do professor alfabetizador, do assistente de alfabetizacéo, das
equipes de gestdo das unidades escolares e das secretarias de educacédo, sera
elemento indissociavel do Programa.

Art. 2° O Programa tem por finalidade contribuir para:

| - a alfabetizacao (leitura, escrita e matematica) dos estudantes regularmente
matriculados no 1° ano e no 2° ano do ensino fundamental, por meio de
acompanhamento pedagdgico especifico; e

Il - a prevencédo ao abandono, a reprovacao, a distor¢cao idade/ano, mediante a
intensificacdo de acdes pedagdgicas voltadas ao apoio e fortalecimento do processo
de alfabetizacéo.

CAPITULO II
DAS DIRETRIZES DO PROGRAMA

Art. 3° Sao diretrizes do Programa Mais Alfabetizacéo:

| - fortalecer o processo de alfabetizagcdo dos anos iniciais do ensino
fundamental, por meio do atendimento as turmas de 1° ano e de 2° ano;

Il - promover a integracdo dos processos de alfabetizacdo das unidades
escolares com a politica educacional da rede de ensino;

Il - integrar as atividades ao Projeto Politico Pedagdgico - PPP da rede e das
unidades escolares;

IV - viabilizar atendimento diferenciado as unidades escolares vulneraveis;

V - estipular metas do Programa entre o Ministério da Educacédo - MEC, os

entes federados e as unidades escolares participantes no que se refere a
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alfabetizacdo das criangas do 1° ano e do 2° ano do ensino fundamental, considerando
o disposto na BNCC;

VI - assegurar 0 monitoramento e a avaliagdo periddica da execucdo e dos
resultados do Programa,

VII - promover o acompanhamento sistematico, pelas redes de ensino e gestédo
escolar, da progressao da aprendizagem dos estudantes regularmente matriculados
no 1° ano e no 2° ano do ensino fundamental;

VIII - estimular a cooperagdo entre Unido, estados, Distrito Federal e
municipios;

IX - fortalecer a gestdo pedagogica e administrativa das redes estaduais,
distrital e municipais de educacédo e de suas unidades escolares jurisdicionadas; e

X - avaliar o impacto do Programa na aprendizagem dos estudantes, com o
objetivo de gerar evidéncias para seu aperfeicoamento.

CAPITULO Il
DA EXECUCAO

Art. 4° O Programa Mais Alfabetizacédo sera implementado nos anos iniciais do
ensino fundamental das unidades escolares publicas estaduais, distritais e municipais,
por meio de articulagcdo institucional e cooperacdo com as secretarias estaduais,
distrital e municipais de educacéo, mediante apoio técnico e financeiro do MEC.

8 1 ° O apoio técnico dar-se-a por meio de processos formativos, do auxilio do
assistente de alfabetizacdo as atividades estabelecidas e planejadas pelo professor
alfabetizador, do monitoramento pedagdgico e do sistema de gestdo para redes
prioritarias.

§ 2 ° O apoio financeiro as unidades escolares dar-se-a por meio da cobertura
de despesas de custeio, via Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE, devendo ser
empregado:

| - na aquisicdo de materiais de consumo e na contratagcdo de servicos
necessarios as atividades previstas em ato normativo proprio; e

Il - no ressarcimento de despesas com transporte e alimentacdo dos
assistentes de alfabetizacdo, responsaveis pelo desenvolvimento das atividades. § 3°
A participagdo no Programa Mais Alfabetizacdo ndo exime o ente federado das
obrigagdes educacionais estabelecidas na Constituicdo Federal - CF, na Lei de
Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional - LDB e no Plano Nacional de Educacéo -
PNE.
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Art. 5° A participacdo no Programa Mais Alfabetizacdo é voluntaria e seré
realizada mediante termo de compromisso assinado, de forma conjunta, pelo
governador do estado e pelo secretario de estado de educacado, no caso de rede
estadual e distrital, e pelo prefeito e pelo secretario municipal de educacéo, no caso
de rede municipal, conforme Anexos | e Il, respectivamente.

§ 1° Concomitantemente a assinatura do termo de compromisso, 0 secretario
de educacao devera realizar a adesdo ao Programa no modulo Plano de Acdes
Articuladas - PAR do Sistema Integrado de Monitoramento e Controle - SIMEC do
Ministério da Educacdo - MEC, indicando as unidades escolares que poderdo
participar do Programa.

§ 2° A transferéncia de recursos ocorrera apenas as Unidades Executoras -
UEX representativas das unidades escolares indicadas pelas secretarias de educacao
gue confirmarem sua adesédo no Sistema PDDE Interativo.

§ 3° Em periodo anterior a confirmacdo da adesdo no PDDE Interativo, o
professor alfabetizador podera optar pelo apoio do assistente de alfabetizacdo em sala
de aula, comunicando sua opc¢ao a dire¢cao das unidades escolares.

CAPITULO IV
DAS COMPETENCIAS

Art. 6° Compete ao MEC:

| - promover a articulagéo institucional e a cooperacéo técnica entre o MEC, os
governos estaduais, distrital e municipais, visando o alcance dos objetivos do
Programa;

Il - prestar assisténcia técnica e financeira na gestdo e na implementacdo do
Programa;

[l - criar e implementar mecanismos de monitoramento a serem incorporados
a rotina das secretarias e gestdo escolar, por meio de avaliacdes diagndésticas e
formativas;

IV - reforcar o atendimento das unidades escolares vulneraveis; V -
disponibilizar material formativo; VI - estabelecer regras para a selecdo do assistente
de alfabetizacéo; e

VIl - dar suporte a rotina de acompanhamento sistematico, pelas redes de
ensino e gestao escolar, da evolucdo da aprendizagem dos estudantes regularmente

matriculados no 1° ano e no 2° ano do ensino fundamental.
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Paragrafo Unico. Faculta-se as redes a ado¢do do material formativo de que
trata o inciso V, podendo as secretarias estaduais, distritais e municipais optar pelo
material mais adequado a sua politica educacional.

Art. 7° Compete aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios que aderirem
ao Programa Mais Alfabetizagao:

| - assinar o Termo de Compromisso (Anexos | e Il) com a alfabetizacdo das
criancas no 1° ano e no 2° ano do ensino fundamental,

Il - realizar a adesdao ao Programa e elaborar plano de gestdo e plano de
formagéao, nos quais deveréo constar as atividades de monitoramento das acdes e de
avaliacao periédica dos estudantes e das estratégias de formacao;

Il - indicar, no ato da adeséo, o Coordenador do Programa Mais Alfabetizacéo,
gue sera o responsavel por acompanhar a implantacdo do Programa e monitorar sua
execucao;

IV - garantir a realizacdo de processo seletivo simplificado que privilegie a
gualificacdo do assistente de alfabetizacéo;

V - articular as acdes do Programa, com vistas a fortalecer a politica de
alfabetizacdo da rede de ensino no 1° ano e no 2° ano do ensino fundamental,

VI - colaborar com a qualificacdo e a capacitagdo do assistente de
alfabetizacao, professores alfabetizadores, técnicos, gestores e outros profissionais,
em parceria com o MEC;

VII - planejar e executar as formac¢des no ambito do Programa; VIl - reforcar o
acompanhamento as unidades escolares vulneraveis;

IX - gerenciar e monitorar, na sua rede de ensino, as acdes do Programa, com
vistas ao cumprimento das finalidades estabelecidas nos arts. 1° e 2° desta Portaria;

X - coordenar a pactuacao de metas do Programa entre o MEC e as unidades
escolares participantes;

XI - acompanhar sistematicamente a evolucdo da aprendizagem dos
estudantes atendidos pelo Programa e implementar acdes para 0s casos que se
fizerem necessarios; e

XIl - garantir, no periodo definido pelo MEC, a aplicacdo das avaliacdes
diagnésticas e formativas a todos os estudantes regularmente matriculados no 1° ano
e no 2° ano do ensino fundamental e a insercdo dos seus resultados no sistema do

Programa.
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Art. 8° Compete as unidades escolares participantes do Programa Mais
Alfabetizacao:

| - articular as acbes do Programa, com vistas a garantir 0 processo de
alfabetizacdo dos estudantes regularmente matriculados no 1° ano e no 2° ano do
ensino fundamental;

Il - integrar o Programa a politica educacional de sua rede de ensino e as
atividades previstas no Projeto Politico Pedagdgico da unidade escolar; Il - participar
das ac¢Oes formativas promovidas pelo MEC, em articulagcdo com a rede de ensino, no
ambito do Programa Mais Alfabetizacéo;

IV - acompanhar sistematicamente a evolucdo da aprendizagem dos
estudantes regularmente matriculados no 1° ano e no 2° ano do ensino fundamental,
planejar e implementar as intervencfes pedagdgicas necessarias para cumprimento
das finalidades estabelecidas no art. 2° desta Portaria;

V - aplicar avaliagdes diagnosticas e formativas, com vistas a possibilitar o
monitoramento e a avaliacdo periodica da execucao e dos resultados do Programa,;

VI - aplicar, no periodo definido pelo MEC, as avaliacdes diagnosticas e
formativas a todos os estudantes regularmente matriculados no 1° ano e no 2° ano do
ensino fundamental e inserir seus resultados no sistema de monitoramento do
Programa, e

VIl - cumprir, no ambito de sua competéncia, a¢cdes para atingir as metas
pactuadas entre o MEC e a rede de ensino a qual pertence.

CAPITULO V
DAS CONSIDERACOES FINAIS

Art. 9° O Programa Mais Alfabetizacdo, bem como o Pacto Nacional pela
Alfabetizagc&o na Idade Certa - PNAIC, regulamentado no ambito da Portaria MEC n°
826, de 7 de julho de 2017, integrardo a Politica Nacional de Alfabetizacao.

Paragrafo unico. A coordenacado do processo formativo dar-se-4 no ambito do
Comité Gestor Nacional e dos Comités Gestores Estaduais para a Alfabetizacéo e o
Letramento, instituidos em conformidade com os normativos do PNAIC.

Art. 10. O Programa, em especial o desempenho das unidades escolares
vulneraveis, sera objeto de avaliacdes de impacto com o intuito de gerar evidéncias
para seu aperfeicoamento.

Paragrafo Unico. As amostras para a realizacao das referidas avaliacbes de

impacto serdo definidas com base em caracteristicas de vulnerabilidade, localizac¢éo,
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tamanho e complexidade da gestdo, devendo as redes e unidades escolares, ao
realizarem a adesdo ao Programa, estarem cientes de que poderdo integrar a
amostra.

Art. 11. O MEC podera instituir e coordenar redes de pesquisa sobre
metodologias e recursos educacionais de fortalecimento e apoio ao processo de
alfabetizacdo associadas ao Programa, especialmente nas unidades escolares
vulneraveis.

Art. 12. Casos néo previstos nesta Portaria serdo dirimidos pelo MEC.

Art. 13. Fica revogada a Portaria MEC n° 4, de 4 de janeiro de 2018, publicada
no Diario Oficial da Unido de 5 de janeiro de 2018, com aproveitamento das adesdes
das secretarias municipais, estaduais e distrital de educacéo realizadas sob sua
vigéncia.

Art. 14. Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicacéo.

TERMO DE COMPROMISSO - ESTADOS E DISTRITO FEDERAL

O Governo do Estado de , heste ato representado por seu(sua)
Governador(a), Sr./Sra. , portador(a) do RG n° , inscrito(a)
no CPF/MF sob o n° , doravante denominado Governo, e a Secretaria de
Educacdo do Estado de , Inscrita no CNPJ/MF sob n° :
estabelecida na cidade de , Estado de ,  Rua/Av.

, n° , CEP , heste ato representada pelo(a) seu(sua)
Secretério(a), Sr./Sra. portador(a) do RG n° , Inscrito(a) no
CPF/MF sob o n° , doravante denominada SEE, tendo em vista a Lei n°
11.947, de 16 de junho de 2009, a Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, a Portaria
MEC n° , de de de 2018, e a Resolucdo CD/FNDE n® |
de de de 2018, pelo presente manifestam seu interesse em participar

do Programa Mais Alfabetizagdo e comprometem-se a observar todas as regras e
disposi¢cbes constantes da Portaria e demais leis e atos relacionados.

Este Governo se compromete a estabelecer a alfabetizacdo como prioridade
para a gestdo e a dar publicidade aos recursos do Programa como procedéncia do
Governo Federal em todas as suas comunicacfes, comprometendo-se também a
divulgar a marca do Ministério da Educacao e do Governo Federal. A inobservancia
do disposto na Portaria e nas demais leis e atos relacionados ou o envio de
informacdes incorretas ao Ministério da Educacdo - MEC, podera(ao) implicar o

cancelamento da participacao do ente federado, da SEE, bem como de suas unidades
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escolares no Programa, sem prejuizo de outras penalidades previstas na Portaria e

na legislacdo aplicavel. Local e data:

[Nome do(a) governador(a)] Governo do Estado

[Nome do secretario(a)]

Secretaria de Educacao do Estado TERMO DE
COMPROMISSO - MUNICIPIOS A Prefeitura Municipal de , heste ato
representada por seu(sua) Prefeito(a), Sr./Sra. , portador(a) do RG n°
, inscrito(a) no CPF/MF sob o n° , doravante denominada
Prefeitura, e a Secretaria de Educacdo do Municipio de , Inscrita no
CNPJ/MF sob o n° , estabelecida na cidade de , Estado
, Rua/Av. , n° , CEP , heste ato
representada pelo(a) seu (sua) Secretario(a), Sr./Sra. portador(a) do RG
n° , inscrito(a) no CPF/MF sob n° , doravante denominada
SEMED, tendo em vista a Lei n° 11.947, de 16 de junho de 2009, a Lei n°® 9.394, de
20 de dezembro de 1996, a Portaria MEC n° , de de
de 2018, e a Resolucdo CD/FNDE n° , de de de

2018, do Conselho Deliberativo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo,
pelo presente manifestam seu interesse em participar do Programa Mais
Alfabetizacdo e comprometem-se a observar todas as regras e disposicoes
constantes da Portaria e demais leis e atos relacionados.

Este Governo se compromete a estabelecer a alfabetizacdo como prioridade para a
gestado e a dar publicidade aos recursos do Programa como procedéncia do Governo
Federal em todas as suas comunicac¢des, comprometendo-se também a divulgar a
marca do Ministério da Educacéo e do Governo Federal. A inobservancia do disposto
na Portaria e demais leis e atos relacionados ou o envio de informagdes incorretas ao
Ministério da Educacéo - MEC, podera(ao) implicar o cancelamento da participacéo
do ente federado, da SEE, bem como de suas unidades escolares no Programa, sem
prejuizo de outras penalidades previstas na Portaria e na legislacdo aplicavel. Local e

data:

[Nome do(a) prefeito(a)]
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Municipio [Nome do(a) secretéario(a)]
Secretaria de Educacdo do Municipio
MENDONCA FILHO
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