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Resumo

O objetivo desta dissertacdo foi analisar a implementacdo do Programa de Intervencéo
Pedagogica — Alfabetizacdo no Tempo Certo (PIP), colocado em pratica pelo governo de
Minas Gerais em 2007. Reconhecendo que € proprio do campo de estudos sobre
implementacdo de politicas publicas compreender os fatores que contribuem para explicar
os resultados alcancados por determinada politica, este trabalho procurou exatamente
conhecer o impacto de diversas variaveis na explicacdo dos resultados alcancados pelo
PIP. Destaca-se se tratar de uma politica publica de gestdo compartilhada pelo érgéo
central da Secretaria de Estado de Educacdo (SEE), pelas Superintendéncias Regionais
de Ensino (SRE) - unidades regionais - e pelas escolas — unidades locais -. Uma vez que
o foco de investigacdo recaiu sobre as unidades regionais, foi objetivo saber em que
medida as SRE contribuiram para os resultados a que se chegou, bem como saber se tais
resultados variaram entre as SRE e quais caracteristicas poderiam ser pensadas como as
responsaveis por tais variacdes. Posto que as regionais tém por funcdo ndo apenas seguir
as orientacdes advindas do 6rgdo central, mas também de coordenar a implementacao do
PIP nas escolas, recorreu-se a diversas abordagens teéricas para se chegar a um
enquadramento analitico capaz de embasar as hipoteses, explicacbes e conclusdes

desenvolvidas nesse estudo.

Palavras-Chave: implementacdo de politicas publicas; gestdo compartilhada;
outputs/outcomes; modelos top-down, bottom-up e sintetizado; Proalfa; intervencédo

pedagdgica.



Abstract

The purpose of this master thesis is to analyse the implementation of the Programa de
Intervencdo Pedagdgica — Alfabetizacdo no Tempo Certo (PIP), a state program that was
put into place by the government of Minas Gerais in 2007. Recognizing that the
comprehension of the factors that help to explain results achieved by a particular policy
is within the field of public policies implementation, the objective of this thesis is to depict
the impact of different variables in explaining the results achieved by PIP. It is noteworthy
that PIP is a public policy of shared management between the central office of the State
Secretariat of Education (SEE), the Regional Superintendencies of Education (SRE) -
regional offices - and schools - local units -. Taking it into account, this research’s focus
is upon the regional offices, aiming to understand to what extent the SRE contribute to
the results accomplished, whether such results vary between SRE and which features can
be thought as responsible for such variations. Since the regional offices duties are not
only to follow guidance of the central office, but also to coordinate the implementation
of the PIP in schools, various theoretical approaches from implementation studies were
used to reach an analytical framework able to support the assumptions, explanations and

conclusions developed in this study.

Key-words: public policy implementation; shared management; outputs/outcomes; top-

down, bottom-up and synthesized models; Proalfa; pedagogical intervention.
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Prélogo
Politicas Publicas: visdo geral e apresentacdo do problema de pesquisa

O estudo académico sobre as politicas publicas tem suas origens nos Estados Unidos
(EUA), a partir do momento em que os estudiosos deste pais reconheceram ser possivel
estudar a acdo/producdo dos governos, sem necessariamente ter de levar em conta
questdes teoricas acerca do papel do Estado e de suas institui¢des para a vida politica, tal
como era praxe na tradicdo académica europeia (SOUZA, 2006). Assim, nos EUA,
acreditava-se que “(...) aquilo que o governo faz ou deixa de fazer é passivel de ser (a)
formulado cientificamente e (b) analisado por pesquisadores independentes” (SOUZA,

2006, p. 3).

De maneira mais especifica, pode-se entender que os estudos sobre as politicas publicas
nas sociedades complexas e plurais correspondem a tentativa de compreensdo dos
motivos que levam determinadas propostas de governo a serem implementadas em
detrimento de outras possiveis e dos motivos que afetam a qualidade dos servigos
oferecidos a populacdo. Trata-se, portanto, de considerar as politicas publicas como uma
area do conhecimento que tem de levar em conta ndo sé a qualidade dos servigos
oferecidos como também as relacBes de poder e demais fatores que permeiam toda e
qualquer sorte de decisdo politica tomada, no que diz respeito a interven¢do na vida dos

individuos.

O conceito de politicas publicas, haja vista a enorme variedade de enfoques analiticos que

permeiam a disciplina, é sobremaneira dissonante!. Ndo sendo objetivo deste trabalho

L Ver, por exemplo, Laswell (1936/1958), Simon (1957), Lindblom (1959; 1979), Easton (1965), Lynn
(1980), Dye (1981) e Mead (1995).
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entrar nas nuances das varias definicdes, nem mesmo das mais consagradas, basta por ora
conceituar politica publica como dizendo respeito aquilo que concerne ao papel esperado
dos governos na vida social, qual seja, fazer escolhas e optar por implementar ou nédo

acOes, programas e projetos que visam impactar na vida de seus cidadaos.

Salienta-se que, frequentemente, as escolhas sdo feitas em meio a possibilidade de um
conjunto de outras alternativas de intervencdo na vida das pessoas, cabendo reconhecer
também os motivos que levam algumas questdes a se tornarem mais relevantes dos que

outras, a ponto de se consubstanciarem em diretivas de governos.

As politicas publicas podem ser vistas como agdes - ou ndo agdes - de governo
(BACHARACH & BARATZ, 1962), que possuem como objetivo impactar na realidade
social (EASTON, 1969; DYE, 1972), alterando a qualidade de vida dos cidadaos em geral

- politicas universais - ou de grupos especificos de pessoas — politicas focalizadas.

Compreendem-se as acdes dos governos como respostas as limitacdes do mercado em
promover de maneira justa o bem-estar dos individuos. Nas democracias modernas, 0s
eleitores esperam que o Estado intervenha positivamente na realidade de que fazem parte,
garantindo que os direitos de cidadania lhes sejam assegurados. Compete aos governos
regular o convivio social entre as pessoas e coordenar acGes que visem corrigir as
distorcdes causadas pela competicao entre individuos na esfera de mercado e, como ideal
normativo maior, garantir a todos os cidaddaos uma vida digna (LOPES, 2009). Os

critérios de justificacdo das politicas publicas sdo normalmente os de justi¢a social,
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econdmicos e de regulacdo de praticas sociais, visando a impactos positivos na sociedade

(MAJONE, 1978; SARAIVA, 2006).

Em virtude das inimeras possibilidades de os Estados realizarem estes fins, 0s estudos
em politicas publicas sdo bastante diversos, tanto do ponto de vista dos enfoques
possiveis, quanto do ponto de vista das correntes analiticas que sdo utilizadas para

explicar os fendmenos a elas relacionados.

Atualmente, reconhece-se que as politicas publicas sdo fendmenos que se processam em
grande medida dentro das instituicbes governamentais, sendo que as acdes que vao desde
a inclusdo de problemas nas agendas de governo até a avaliacdo de politicas podem ser
tomadas como variaveis independentes, em funcéo da autonomia relativa dos governos e
do reconhecimento de que as politicas publicas possuem causalidade propria

(SCKOCPOL & AMENTA, 1986; VILLANUEVA, 2006).

As politicas publicas séo, portanto, fenémenos complexos e multidimensionais que dizem
respeito as formas que o poder publico tem para intervir na realidade social. Noutros
termos, pode-se dizer que elas sdo um complexo de acGes governamentais que se
processam dentro de arenas especificas e que sao influenciadas pela sociedade de maneira
geral e por grupos de interesses em maior ou menor proporcao, dependendo das questdes

em disputa nas atuais sociedades plurais.

Tal como enfatiza Rua (1997), politicas publicas sdo problemas que deliberadamente se
transformam ou ndo em agdes estratégicas de governos, 0s quais visam adequar meios a

fins num conjunto de diversas possibilidades possiveis de intervencdo na realidade social.
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De acordo com Saraiva (2006), pode-se dizer que as politicas publicas contemplam pelo
menos as dimens@es institucional, decisoria, comportamental e causal. A dimensao
institucional tem que ver com as arenas formais em que se processam diversas decisdes
fundamentais para a viabilizacdo das politicas. O aspecto decisorio tem que ver com a
tomada de decisdes em gue se escolhem problemas a serem atacados, bem como solugfes
para tais problemas, tornando possivel, portanto, formular e implementar politicas que se
destinam efetivamente a transformar a realidade social. A dimensdo comportamental diz
respeito ao papel esperado e aquele observado dos atores na execucdo de determinadas
tarefas fundamentais a viabilizacdo das politicas, tanto em suas concepcdes quanto em
formas de se efetivarem. Por fim, a dimensdo causal diz respeito ao encadeamento de
processos que levam aos resultados das acdes de governo, sempre se tendo em vista algum

impacto desejado na vida dos cidad&os.

As dimensdes das politicas publicas, tal como aparecem em Saraiva (2006), ajudam a
entender os programas e projetos como complexos de institui¢des e atores que podem se
relacionar entre si de diversas maneiras, sendo o foco desta dissertacdo de mestrado
justamente compreender algumas das dimensdes que contribuem para explicar o sucesso

ou insucesso alcancado pelas politicas publicas.

O presente estudo tem como objetivo analisar uma politica publica em especifico, qual
seja, 0 Programa de Intervencdo Pedagogica — Alfabetizacdo no Tempo Certo (PIP),
idealizado e colocado em prética pelo governo do estado de Minas Gerais em 2007. Mais
especificamente, é objetivo analisar uma das etapas reconhecidamente aceitas como
determinante para explicar 0s sucessos ou insucessos alcancgados pelas politicas publicas,

a saber, a etapa de implementacéo.
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Como ja salientado, reconhecendo a multidimensionalidade dos fenémenos relacionados
as politicas, pode se dizer que, em virtude de diferentes entendimentos e praticas, politicas
publicas semelhantes podem gerar resultados diferentes, a depender das arenas onde se
viabilizam e dos atores implicados em seus multiplos processos. Diante de tal
possibilidade, é interesse central deste trabalho compreender os resultados observados
pela politica em tela, bem como compreender as formas de implementacdo do PIP,
assumindo-se que, provavelmente, as especificidades do trabalho realizado em cada

regido do estado contribuam para que se observem resultados diferentes entre tais regides.

Assim, objetivamente, deseja-se responder a seguinte pergunta de pesquisa: uma vez que
foi intencdo do governo de Minas Gerais minimizar as disparidades educacionais entre 0s
alunos dos anos iniciais do Ensino Fundamental, com base numa politica publica norteada
por metodologia Unica a todas as regifes do estado, quais fatores relacionados a
implementacdo da politica em tela contribuem para explicar os resultados a que se

chegou?

Para que fosse possivel responder a esta pergunta, foi necessario, inicialmente, recorrer a
diversos estudos sobre implementacdo de politicas publicas, com o objetivo de se
conhecer quais fatores a literatura especializada considera como fundamentais para
explicar 0s sucessos ou insucessos alcangcados por programas e projetos. Num segundo
momento, o Programa de Intervencdo Pedagogica é apresentado, com vistas a se tornar
possivel compreendé-lo, a ponto de se formularem hipdteses sobre os fatores que
contribuem para explicar os resultados alcancados. Posteriormente, é apresentado o
desenho de pesquisa, bem como as dificuldades de se obterem diversos dados sobre a

implementacdo do PIP. Finalmente, procede a anélise dos dados disponiveis, em que sdo
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apresentados os resultados a que se chegou. Apds este momento, procede-se a concluséo
deste trabalho. A proxima secdo deste Prologo é destinada a apresentar brevemente a

relevancia do tema de estudo desta dissertacgéo.

Implementac&o de Politicas Publicas como desafio tedrico e empirico

A tradicdo de estudos em implementacdo, advinda, sobretudo, das teorias da
administracdo publica, considerava o ato de implementar politicas como mero meio para
o alcance dos fins pretendidos. Foram primeiramente os tedricos das organizacgdes aqueles
que reconheceram que 0s agentes implementadores possuem relativa autonomia
decisoria, influenciando, de diversas maneiras, nos cursos de a¢do que contribuem para o

alcance dos resultados esperados.

Diversos estudos contemporaneos passaram a considerar a importancia das burocracias
especializadas na implementacdo de politicas, bem como dos fatores que interferem no
trabalho dos agentes fundamentais para 0 sucesso ou insucesso das metas pretendidas,
quando se formulam programas e projetos. Questdes como a qualidade dos profissionais
implementadores, o grau de autonomia de que desfrutam ante outros agentes, seus valores
pessoais, suas praticas e redes de relacionamento e o contato com o publico-alvo passaram
a ser vistas como variaveis importantes na explicacdo dos rumos seguidos por programas
e projetos.

De acordo com Kliksberg (1997), as organizacdes politico-burocraticas sdo o locus em
que intencdes se transformam em acgdes, cabendo reconhecer como o0s atores que
trabalham em tais organizacGes executam suas tarefas rotineiras. Para além das etapas de
formacéo da agenda e de formulacdo de programas e projetos, as politicas sdo feitas das

praticas de seus executores, ou seja, a maneira como realizam seus respectivos trabalhos
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e 0s meios de que dispbem para tal contribuem decisivamente para os resultados

alcancados.

Autores como Lipsky (1971; 1980)?, que focam suas anélises na compreensdo de como
0s burocratas de ponta executam suas tarefas rotineiras, voltando as lentes de analise para
as estruturas internas das organizacdes e para 0 comportamento dos agentes que nelas
atuam, constataram que 0s burocratas possuem interesses proprios e que lidam com
realidades por vezes sobremaneira afastadas daquelas dos formuladores de politicas.
Deparando-se com diversas situacdes inusitadas e frequentemente distantes do controle
dos atores hierarquicamente superiores, 0s burocratas possuem certa autonomia para
decidir sobre como conduzir seu trabalho, da maneira mais conveniente para si proprios
(PRZEWORSKI, 1999). Tais atores podem até mesmo processar as informac6es que
possuem de diversas maneiras, implicando dissensos sobre as formas de se alcancarem

os resultados pretendidos.

Quando da viabilizacdo pratica de politicas publicas, diversas organizacdes interagem
para a consecucao de objetivos comuns, sendo necessario investigar o padrdo de interacao
entre as organizacGes bem como se olhar para as estruturas internas das burocracias para
saber como se comportam os atores nelas inseridos. A complexidade das estruturas
burocraticas e do relacionamento entre os atores que nela se inserem, sem davida,
implicam relativa incerteza quanto aos resultados a que se vai chegar, 0 que, por si S0,

torna os estudos sobre implementacdo bastante desafiadores.

2 No Capitulo I, que concerne a apresentacdo de algumas das principais referéncias tedricas sobre
implementacdo de politicas publicas, serd apresentada com mais detalhes a perspectiva analitica a qual se
filia Lipsky.
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Contudo, ainda que se reconheca a relativa independéncia dos implementadores ante o
alto escaldo dos governos, assume-se que ndo se pode desprezar o papel de mando e de
influéncia deste grupo. Politicos e burocratas do alto escaldo, provavelmente, possuem
bastantes motivos para se interessar pela execucdo de politicas publicas, ja que seu
sucesso ou insucesso pode afetar, por exemplo, as posicdes que ocupam e a possibilidade
de os politicos se reelegerem ou ndo (SABATIER, 1986; PRZEWORSKI, 1999).
Seguindo com a logica de Olson (1999) e Reis (1984), é de se supor que tenham
suficientes incentivos seletivos para se interessar em controlar, monitorar e conhecer

todos 0s processos praticos de prestacdo de servigos a populacao.

Em suma, o que move os estudos sobre implementacdo de politicas publicas - e que
certamente motiva esta dissertacao - € o fato de que raramente se observa a plena e perfeita
execucdo das metas e objetivos, conforme planejado. Como preocupacdo teorica e
empirica, hd que se compreender 0os motivos que levam a explicacfes sobre este hiato

percebido entre o planejado e os resultados efetivamente alcangados.

Levando em conta que as organiza¢fes, como, por exemplo, as institui¢ces politicas e
burocraticas, desde pelo menos o diagndstico formulado por Max Weber (1971; 1997,
2004), passaram por um processo de racionalizacdo em termos de sua logica de
funcionamento, ndo se pode desprezar que 0s processos de tomada de decisao tipicos das
politicas publicas possuem um componente de racionalidade. Com frequéncia, seguindo
com 0s preceitos weberianos a que se fez referéncia acima, ha a tentativa de se adequarem
os melhores meios ao alcance dos fins pretendidos, uma acao tipicamente racional. Sob
esse prisma, a formulacdo de politicas envolve a tentativa de racionalizar o processo de

implementacdo de programas e projetos, buscando idealizar procedimentos capazes de
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conduzir a resultados pretendidos. Assim, a tentativa de se controlar o trabalho dos
burocratas é uma realidade, tanto quanto a tentativa de se criarem ou se adaptarem

organizacOes para o alcance dos fins pretendidos.

Todavia, como se tem procurado mostrar, a pratica das politicas publicas pode fugir ao
pleno controle dos tomadores de decisdo. Pode haver dissenso em torno do entendimento
das metas a serem alcancadas, os atores envolvidos podem se apropriar dos recursos
disponiveis e das regras do jogo em prol de interesses particulares, padrdes de
comportamento anteriores podem dificultar o inculcamento de novas ideias nos atores
implicados nos processos, bem como as disputas entre os atores podem dificultar o

alcance dos objetivos anteriormente previstos.

Pode se dizer ainda que, no caso das organizacdes federativas e/ou de politicas em que ha
mais de um nivel de decisdo, o processo de implementacdo tende a contar com algumas
variaveis adicionais, em funcéo de haver mais de um centro de autoridade implicado no
processo (FARAH, 2006). Por exemplo, diversas politicas publicas sdo formuladas por
determinados niveis de governo e implementadas e executadas por outros, bem como sdo
formuladas por determinadas instituicGes e executadas por outras, sendo possivel pensar
que as redes de relacdes entre os formuladores pode ser bem diferentes daquelas a que
pertencem 0s executores, uma vez que eles podem nem mesmo se situar na mesma
localidade e contexto. A logica de circulacdo de informac@es tende a se tornar ainda mais
complexa, pode haver mais atores implicados, bem como mais ideias e crencas em jogo,
significando que a cooperagéo e a coordenagéo entre instituicdes e atores podem néo se

dar de maneira simples ou automatica.
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As experiéncias das diversas instituicbes implicadas numa determinada politica publica
podem ser diferentes, dependendo da histdria de que fazem parte e do contexto em que
estdo inseridas. Se o numero de estruturas envolvidas nos processos de politicas pablicas,
por exemplo, descentralizadas € bastante grande na contemporaneidade, 0 nimero de
atores implicados em cada processo também o é. Assim, cumpre aos estudiosos do tema
compreender como se articulam as organizacdes, como 0s niveis de decisao se relacionam
e como o0s mais diversos atores compreendem seus respectivos papéis dentro das

instituicbes formais (FARAH, ibidem).

No caso de politicas descentralizadas, como é o caso do Programa de Intervencédo
Pedagogica, ha a necessidade de os centros de decisdo — 6rgédo central, Superintendéncias
Regionais de Ensino (SRE) e escolas - cooperarem para a realizacdo de objetivos comuns.
Para que as politicas publicas se viabilizem nestes casos, € comum que determinadas
instancias decisdrias tenham a prerrogativa de coordenacao dos processos e atividades

relacionados a prestacdo de servicos publicos.

Ademais, para além dos problemas em torno da cooperacdo e da coordenacdo entre
instituicbes e atores, que, obviamente, podem impactar na qualidade dos servigcos
prestados a populacdo, Lampinen & Uusikyla (1998), aprofundando nos estudos sobre
gestdo compartilhada de politicas publicas, constatam que institui¢ces politicas, grupos
de interesses, cultura politica e grau de apoio a programas e projetos sdo fatores decisivos
para explicar as diferencas de gestdo entre municipios e/ou regides. Ainda, como
salientam Knill & Lenschow (1998), pode-se dizer que diferentes tradicOes
administrativas também afetam o processo de implementacdo de politicas

descentralizadas.
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Portanto, reconhecendo que € interesse desta dissertacao de mestrado estudar uma politica
publica formulada pela Secretaria de Estado de Educacdo de Minas Gerais (SEE) e
implementada, tanto pelo 6rgdo central desta pasta quanto pelas Superintendéncias
Regionais de Ensino (SRE) e pelas escolas, é objetivo compreender como foi realizada a
implementacdo do Programa de Intervencdo Pedagdgica em cada uma das regides de
Minas Gerais circunscritas pelas SRE. Os 0rgdos regionais sdo instituicGes

descentralizadas da SEE e que contemplam diversos municipios em suas jurisdicées.

Nesta dissertacdo, assume-se que, a despeito de as escolas e SRE fazerem parte da
Secretaria de Estado de Educacdo de Minas Gerais, € possivel compreender o PIP como
uma politica publica descentralizada, uma vez que as SRE e escolas possuem relativa
autonomia para conduzir esta politica dentro de suas respectivas jurisdi¢cbes. Afastadas
do centro de decisdo maior da educacdo no estado de Minas Gerais, as SRE podem
inclusive possuir diferentes compreensdes sobre o Programa de Intervencdo Pedagdgica,
contribuindo de variadas formas para sua viabilizacdo. As SRE séo instituicdes
especificas que podem se diferenciar umas das outras seja do ponto de vista de suas
tradicdes administrativas, seja por compreensdes diferentes sobre 0 mesmo problema,
seja por interagirem com o 6rgdo central de diferentes maneiras, seja por se inserirem em
realidades diferentes, lembrando-se que as disparidades socioecondmicas do estado de

Minas Gerais sdo muitas.

Esta dissertacdo compreende, para além deste Prologo, um capitulo em que é feita a
revisdo da literatura especifica sobre implementacdo de politicas publicas, um capitulo
em que se apresentam o Programa de Intervengdo Pedagogica, os objetivos, as hipoteses

e o0 desenho de pesquisa, um capitulo sobre resultados e um capitulo conclusivo. Para
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responder a pergunta de pesquisa apresentada acima, foi objetivo conhecer os resultados
a que efetivamente se chegou em vista do que fora idealmente proposto como meta, bem
como foi objetivo compreender como diversas variaveis contribuem para explicar o0s
resultados alcancados pelo PIP, seja considerando todas as SRE, seja tentando
compreender as peculiaridades da implementagédo do PIP que podem implicar diferentes

resultados entre os 6rgdo regionais.

No proximo capitulo, é objetivo apresentar a literatura especifica sobre implementacao
de politicas publicas. Como se procurard mostrar, trata-se de uma tradicdo de estudos bem
recente e que conserva bastantes diferencas entre si, 0 que sugere a pertinéncia de se
trabalhar com diversos enfoques analiticos, para uma mais proveitosa compreensao do
processo de implementacdo do Programa de Intervencdo Pedagogica. Ademais, justifica-
se a escolha por se trabalhar com distintas abordagens analiticas, o fato de as SRE
cumprirem um duplo papel na implementacdo do PIP. Se, por um lado, elas tém de seguir
as diretrizes gerais advindas do 6rgdo central, por outro, possuem autonomia para atuar

nas escolas de suas jurisdi¢cbes da maneira que melhor lhes aprouver.

Com efeito, tal como se procurard mostrar no proximo capitulo, acredita-se que se
apropriar apenas do enquadramento analitico tipico dos top-downers ou dos bottom-
uppers implicaria a incapacidade de se compreender adequadamente os maltiplos papéis
assumidos pelas SRE. Diante disso, reconheceu-se ser fundamental ndo apenas apresentar
0s principais argumentos das duas vertentes acima mencionadas, bem como foi objetivo
apresentar como diversos estudiosos procuraram dar conta de superar os embates entre
elas. Tal como se pretende mostrar, 0s tedricos que criticam as duas vertentes supracitadas

sustentam que as politicas publicas raramente prescindem de objetivos claros, planos de
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acao e posicdes de poder bem definidos, conquanto a atuacao efetiva dos profissionais
que as implementam - os burocratas da ponta - possa ndo salvaguardar afinidade plena
com as aspiracOes dos burocratas do alto escaldo e dos politicos. Em fungéo deste duplo
papel assumido pelas SRE — seja de agent (mandado), seja de principal (mandante)
(PRZEWORSKI, 1999) — foi tomada a precaucao de ndo julgar a priori quais dos papéis
desempenhados pelas SRE possuiriam maior peso na explicagcdo dos resultados a que se
chegou, efetivamente. Assim, a revisdo da literatura especifica se presta muito mais a
apoiar a formulacao de hipdteses e a explicacdo de resultados a que se chegou do que a
provar que uma ou outra vertente analitica € mais proficua e adequada para o estudo de

caso deste trabalho.
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Capitulo I — Implementacéo de Politicas Publicas
1. Introducéo

De acordo com DelLeon (1999, pp. 314-5), pode-se dizer que estudar implementacéo de
politicas publicas tem que ver com a busca por se conhecer 0 que ocorreu entre 0
planejado e o produto final da politica e, sobretudo, conhecer as causas relacionadas
aquilo que se observa na prética. Para dar conta de tal intento, como se procurara sustentar
ao longo do texto, diversos estudiosos do tema reconhecem que as politicas publicas sdo
fendmenos complexos e, por vezes, multicausais, 0 que justifica a incorporacdo de
argumentos provenientes de diversas correntes de pensamento das ciéncias sociais, por
exemplo, como aqueles advindos da administracdo publica, da sociologia das
organizagdes, dos novos institucionalismos, dos sistemas politicos, das teoriza¢Ges sobre
poder e da teoria da agéncia. Nas palavras de Schofield and Sausman (2004, p. 235 apud
Pulzl & Treib, 2007), “Implementation studies are to be found at the intersection of public
administration, organizational theory, public management research, and political

science studies”.

Neste primeiro capitulo, é objetivo apresentar algumas das principais referéncias teéricas
acerca do tema implementacdo de politicas publicas. Serdo apresentados alguns dos
basilares estudos que tratam do tema, de maneira que sera possivel mostrar como tais
estudos sobre implementacdo sdo multiplos, por contemplarem diversas abordagens
analiticas. Em virtude desta diversidade de linhas de analise, mostrar-se-a neste primeiro
capitulo como os principais autores contribuem para o desenvolvimento deste campo
tedrico, por meio de argumentos que serdo mobilizados enquanto bases analiticas para a

construcdo da parte empirica feita nesta dissertagao.
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2. A implementacéao de politicas publicas como objeto de estudo

Desde pelos menos 1973, com a publicacdo do Implementation por Pressman e
Wildavsky, tem-se reconhecido diversos limites nas abordagens que se dedicam ao estudo
das politicas publicas com enfoque exclusivo ou privilegiado nas etapas de formacéo de
agendas, formulacéo e avaliacdo de politicas. Neste sentido, o processo conhecido como
implementagdo comeca a ganhar cada vez mais destaque, a partir do reconhecimento de
que nem sempre 0S programas e projetos alcancam os resultados esperados, tal como
pretendido quando sdo desenhados (HILL & HUPE, 2002). Para responder as indagac6es
acerca dos motivos que contribuem para o hiato — ou, nos dizeres de Hargrove (1975),
para a existéncia de um “elo perdido” (missing-link) - entre a formulagdo de politicas e
os resultados efetivamente alcancados, diversos analistas passaram a estudar as maneiras

por que as politicas publicas sdo implementadas.

A implementacéo de politicas publicas pode ser entendida como sendo colocar ideias em
pratica. Trata-se de executar o que, na teoria, tornou-se uma solucdo viavel para um
problema reconhecido que encontrou espaco na agenda de governo. De acordo com
Subirats (1998), implementacdo € viabilizar programas e projetos que se destinam ao
alcance de resultados capazes de corrigir problemas identificados e transformados em
diretivas de governo pelas instancias decisorias. Ja as pesquisas sobre implementacao, tal
como a que se pretende fazer nesta dissertacéo, seriam o estudo cuidadoso dos processos
de execucdo de ac0es, atividades e rotinas, cabendo ao(s) analista(s) destrinchar os fatores
que contribuem para que determinados resultados sejam alcangados em vista do que fora

idealmente proposto como meta.
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Para Hill & Hupe (2002), implementacéo diz respeito aquilo que foi colocado em pratica,
aquilo que foi feito. Para o caso de interesse, aquilo que é colocado em pratica € uma
politica publica, sendo presumivel que, quando se quer transformar ideias em praticas, ha
de antemé&o algo que se espera, bem como ha supostos meios pre-definidos para o alcance
de determinados fins, fins estes que podem ser alcancados ou ndo, em intensidades

diferentes e por motivos variados.

3. Implementacéo dentro do modelo de etapas

Desde o trabalho de Lasswell (1956), tem sido comum se falar de etapas por que passam
as politicas publicas, a despeito de haver diferentes maneiras de se pensar 0S processos
de politicas publicas enquanto etapas ou estagios. Tipicamente, 0s modelos comportam
questdes sobre como problemas entram na agenda de governos, sobre como tais
problemas séo transformados em iniciativas concretas e especificas, entendidas como
capazes de contribuir para a solucdo de determinado problema e sobre como s&o
implementadas. Posteriormente, sdo avaliadas, podendo se manter, modificar-se ou

deixar de existir, a depender da vontade dos tomadores de decisao.

Para Hill & Hupe (2002), embora a natureza de algumas criticas sobre os modelos de
etapas faca sentido®, pode-se sustentar que tais modelos consideram que as fases ou
estagios ainda sdo aplicaveis dos pontos de vista analitico e heuristico. Na esteira
reflexiva de Parsons (1995), argumentam os autores, as teorias do ciclo possuem a

vantagem de tornar possivel a compreensdo de uma série de fendmenos complexos. Cada

3 Ver, por exemplo, Nakamura (1987); Jenkins-Smith (1991); Jann & Wegrich (2007); Pulzl & Treib
(2007).
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estagio diz respeito a um conjunto de eventos os quais se relacionam a diversas variaveis,

sendo util do ponto de vista cientifico trabalhar com politicas publicas enquanto etapas.

Tomando por base 0 modelo de ciclo, pode-se dizer que o que € implementado é o produto
das etapas anteriores, quais sejam essas etapas, identificacdo do problema, incorporagéo
do problema na agenda de governo, formulacao de alternativas e formulacdo de um plano
de acdo a ser executado. Contudo, ndo se pode esquecer que, durante o processo de
implementacao de uma determinada politica, diversos fatores podem contribuir para que
novos rumos sejam adotados, ou seja, durante a etapa de implementacdo, em funcédo das
rotinas adotadas e dos resultados que vao sendo alcancados, pode-se perceber que novos

rumos devem ser seguidos, alterando o formato original de determinada politica.

Considerando que, durante a etapa de implementacdo, 0s objetivos anteriormente
supostos podem ser readequados em funcdo das caracteristicas da implementacdo, é
possivel enxergar as etapas por que as politicas publicas passam como um continuum
(BARRETT & FUDGE, 19814, p. 4; HILL, 2006). A relacdo entre os diversos atores
implicados nos processos atinentes a programas e projetos, com consequéncias nada
despreziveis sobre a etapa de implementacdo, € que levou, por exemplo, Hargrove (1975)

a cunhar a expressdo missing-link, no sentido como é aqui usado.

Portanto, do ponto de vista tedrico, sugere-se aqui a pertinéncia de se distinguir analitica
e heuristicamente as etapas por que passam as politicas, congquanto, sem negligenciar a
possibilidade de elas se correlacionarem de distintas maneiras (BARRETT & FUDGE,
1981a; HILL & HUPE, 2002, p. 8). Até mesmo porgue ndo ha de antemao a garantia de

que os formuladores de politicas preveem todos os fins a que se quer chegar e as maneiras
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de viabilizar na préatica o alcance de tais fins. Utilizando a linguagem de Easton (1953),
pode-se dizer que os inputs ndo implicam automaticamente outputs previamente
estipulados; ha diversos fatores/processos entre inputs e outputs que podem contribuir,
seja para modificar os inputs, seja para implicar outputs diferentes daqueles idealizados

durante a formulacéo de uma determinada politica.

llustrando, 0 que se quer dizer é que pode haver politicas publicas que contam, por
exemplo, com suficiente aporte de recursos financeiros, com planos de acdo claros e
factiveis, com gestores e agentes implementadores comprometidos com as metas
propostas, mas que nao alcangam os resultados esperados. Um motivo que contribui para
este fato pode ser a visdo que os beneficiarios tém sobre determinada politica. Tais
beneficiarios podem dificultar a acdo dos agentes implementadores — o que contribui para
resultados insatisfatorios em vista das presungdes iniciais -, ou podem levar a
modificagdes nos objetivos inicialmente propostos, uma vez que os formuladores,
constatando a insatisfacdo dos beneficidrios e/ou as dificuldades dos agentes
implementadores, podem desejar reformular uma politica, o que pode implicar novos
inputs, com vistas a obter a aquiescéncia dos cidaddos e maior sucesso em termos de

resultados praticos.

Com efeito, quando se trata de compreender ndo apenas a adequacdo dos meios aos fins
propostos, mas os resultados a que efetivamente se chegou (outcomes), cumpre investigar
quais sdo os fatores que concorrem para explicar os resultados reais das politicas. E dentro
deste contexto que convém destacar ainda que os estudos sobre implementacdo ndo séo
sinbnimos daqueles sobre avaliagdo. De acordo com Siman (2005), estudar

implementacdo diz respeito a tentativas de se conhecer como sdo executadas as politicas
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publicas, podendo-se tomar por parametro o alcance das metas pretendidas ou ndo. Por
seu turno, a avaliacdo de programas e projetos diz respeito ao impacto de determinadas
acOes sobre a sociedade - outcomes. Comumente, as avaliacdes se valem de metodologias
capazes de revelar o impacto das politicas publicas sobre a realidade social, ndo tratando
necessariamente de compreender as causas que levaram a tais impactos (SIMAN, 2005,

p.51).

4. Produtos e resultados na implementacao de politicas publicas

Falar de produtos (outputs) e resultados (outcomes) implica, em alguma medida, a
atribuicdo de valores a analise, uma vez que se pode, por exemplo, considerar que uma
implementagdo foi exitosa ainda que ndo tenha levado ao alcance de resultados
previamente estabelecidos. Comparar aquilo que era esperado com aquilo que foi
alcancado pode implicar o reconhecimento de que algo ndo saiu como planejado, sendo,
até certo ponto, valorativo afirmar que, dado o ndo alcance do esperado, a implementacéo
foi ou nédo exitosa (HILL & HUPE, 2002). Portanto, as conclusdes a que chegam 0s
estudiosos que se dedicam a compreender a implementacdo de determinada politica

podem ser diferentes, a depender das justificativas e dos métodos de analise empregados.

Dada a multiplicidade de varidveis que podem estar implicadas na etapa de
implementag¢do de politicas, autores como O’Toole (1986) constatam que ndo ha um
corpo tedrico unificado sobre implementacdo — argumento para o qual converge esta
dissertacdo. De toda maneira, justificar teoricamente as opcOes valorativas € importante,
bem como ter parcimonia metodoldgica na analise dos fatores que contribuem para
explicar os resultados alcancados, justamente em funcao da complexidade dos fenémenos

com que se esta lidando.
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A despeito de se emitirem juizos de valor acerca dos sucessos ou insucessos da
implementacao de politicas, ao menos do ponto de vista heuristico, parece justificavel -
para além de distinguir a etapa de formulacdo daquela de implementacéao - distinguir a
etapa de implementacao daquela de avaliacdo. Se os estudos sobre implementagéo dizem
respeito a analise do hiato entre o esperado e o resultado pratico, algo que poderia ser
compartilhado com estudos de avaliacdo, aqueles buscam a compreensdo de motivos que
contribuiram para explicar tal diferenca. Mais do que olhar valorativamente para o
impacto da politica, importa investigar, analisar e compreender os fatores que concorrem
para explicar os motivos por que se chegou a determinados resultados e ndo a outros
possiveis. Para tanto, assim Hill & Hupe (2002) distinguem os estudos de avaliacdo

daqueles concernentes a implementacéo:

Quadro 1:Diferencas entre as pesquisas sobre avaliacao e implementacao de politicas
publicas

Implementation and evaluation research
Object Research act
Process/behaviour Description
Implementation Outputs Ex-plénatlon .
Outcomes Theory building and testing
Causal connections Analytical judgements
Evaluation Outcomes-values links Value judgements

Fonte: Hill & Hupe (2002, p. 12)

O quadro acima explicita as diferencas entre os estudos sobre implementacdo daqueles
de avaliacdo de politicas publicas. De maneira geral, pode-se dizer que os estudos de
avaliacdo buscam medir o impacto de determinadas politicas na realidade social,
julgando-as enquanto exitosas ou ndo do ponto de vista dos impactos percebidos. Ja 0s
estudos sobre implementacdo ndo apenas podem levar em conta os resultados a que se
chegou efetivamente, mas visam, sobretudo, a analisar fatores que contribuem para

explicar os resultados alcancados.
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Conclui-se até entdo que, em virtude da complexidade do tema com que se esta lidando,
com a ainda insurgente necessidade de construcdo de um corpo teérico mais consolidado
(LESTER, BOWMAN, GOGGIN, & O’TOOLE, 1987; GOGGIN, BOWMAN, LESTER
& O’TOOLE, 1990; MATLAND, 1995, DeLEON, 1999), os estudos sobre
implementacao de politicas publicas devem, sobretudo, fornecer interpretaces possiveis
sobre a relacdo causal dos processos que contribuem para os resultados a que se chegou.
Nas proximas secdes, aprofundar-se-a na contribuicdo de diversos autores que tratam de
implementacao de politicas publicas, com vistas a construgdo do marco analitico utilizado

neste estudo.

5. Implementacédo de Politicas Publicas: revisdo da literatura especifica

5.1 A descoberta do missing link

Se antes da publicacdo do Implementation de Pressman e Wildavsky (1973) e do uso da
expressdo missing link por Hargrove (1975), j& se podia dizer que alguns autores
compreendiam a complexidade e relevancia da implementacao de politicas, sem davida,
ap6s a contribuicdo seminal de Pressman e Wildavsky (1973), os estudos sobre
implementacdo ganharam novo sentido e félego. Soma-se a importancia capital desse
estudo o contexto histérico dos anos 70, época em que 0S governos passaram a atuar de
diversas maneiras na realidade social por meio de politicas publicas especificas, muitas
das quais ndo exitosas, interessando & época conhecer os motivos que explicam 0s
fracassos alcancados por determinados programas e projetos (HILL & HUPE 2002, p. 41;
PULZL & TREIB, 2007). Dentro deste contexto, diversos especialistas passaram a

dedicar especial atencdo tanto a avaliacdo de politicas, no sentido de lhes conhecer o
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impacto na realidade social, como também no sentido de buscar compreender os motivos

que contribuem para explicar 0s sucessos ou insucessos das iniciativas governamentais.

Numa perspectiva diferente dos estudiosos que entendiam as politicas publicas como
formulacéo e avaliacdo, passa-se a reconhecer que ha algo importante que influencia no
resultado a que se chegou - algo que estd entre estas etapas -, ou seja, passa-se a
reconhecer que ndo apenas a formulacao e os impactos das politicas sdo importantes, mas

também as maneiras como elas sdo implementadas.

E dentro deste contexto que se pode falar de duas abordagens distintas, quais sejam, a
abordagem top-down e a abordagem bottom-up. As questdes centrais doravante aqui
tratadas servem para mostrar como 0s estudiosos compreendem as complexas
caracteristicas imbricadas no processo de viabilizacdo pratica das politicas publicas, que
variam, pelo menos, no tempo, no espaco, no nimero e qualidade das instituicdes e dos
atores envolvidos, na finalidade para que se destinam, em quais arenas elas se dao, quais

sd0 0s marcos institucionais que as delimitam e se possuem gestdo compartilhada ou nao.

5.2 A perspectiva top-down

Para Pressman & Wildavsky (1973), politicas publicas devem normalmente possuir
clareza quanto aos objetivos a que se quer chegar e quanto aos meios necessarios para o
alcance dos fins pensados, quando do momento de formulacdo de programas e projetos.
Para estes autores, como ideal, é de se esperar que a relacdo entre os interesses dos
formuladores e a acdo dos agentes implementadores seja a melhor possivel. Noutros
termos, é de se esperar que a cadeia de implementacao opere sem ruidos, com a perfeita
compreensdo e execucdo do que fora planejado. Do contrario, haveria o que 0s autores

denominam — e visam combater - de déficit de implementacdo (implementation deficit).
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Considerando tal visdo acerca da implementacdo de politicas publicas, € comum haver
descrenca quanto ao sucesso da implementagdo (HILL & HUPE, 2002; PULZL &
TREIB, 2007), uma vez que elas sdo fenbmenos complexos que trazem consigo uma
ampla gama de atores, os quais atuam em diferentes etapas do processo de producdo de
politicas. Neste sentido, a coordenacdo e a cooperacao entre agentes e instituicdes é algo
bem mais dificil de se conseguir do que supunham Pressman & Wildavsky (1973),
sobretudo, reconhecendo que os mais diversos atores podem possuir diferentes interesses,
controlarem diferentes recursos e se valerem de distintas maneiras das informacdes que

possuem.

Se Pressman & Wildavsky (1973), a despeito de reconhecerem a centralidade da
implementacao de politicas publicas, ainda estavam bastante influenciados pelo modelo
racional de controle dos implementadores por parte dos formuladores, com o passar do
tempo, mesmo Wildavsky passa a admitir que a implementacdo de politicas publicas é
ainda mais complexa, posto que implica a interacdo entre atores e ndo necessariamente a

mera repeticdo de atos mecanizados®.

Com Van Meter & Van Horn (1975) os estudos sobre implementacdo ganham um pouco
mais de robustez tedrica, uma vez que 0s autores recorrem a sociologia das organizac6es
para entender por que as instituicdes mudam e como se da o controle de certos agentes
sobre outros. Sendo interesse central dos autores analisar como os sistemas politicos
afetam o processo de tomada de decisdo, as politicas publicas poderiam ser classificadas

qguanto as dificuldades de serem implementadas, sobretudo, no que concerne a

4 Refere-se aqui ao capitulo incorporado ao classico Implementation, quando Wildavsky reeditou o livro,
em parceria com Giandomenico Majone (1979).
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necessidade de se formar consenso capaz de sustentar a consecucdo dos objetivos

previamente estipulados.

Assim, seria necessario se saber minimamente quem sao os atores implicados no processo
e em que contextos tomam decisdes, isto €, mobilizados por qual conjunto de interesses.
Os autores, para além de reconhecerem a pertinéncia de se trazer os argumentos
desenvolvidos pelos tedricos das organizacdes para os estudos sobre implementacao,
inovam também no reconhecimento de que nem mesmo o processo de formulacdo das
politicas é isento de conflitos, posto as dificuldades de se obterem consensos em torno de
diversas questes inerentes a programa e projetos. Contudo, o que caracteriza estes
autores como top-downers é a importancia que conferem a atuacdo dos formuladores de
politicas, 0s quais possuem recursos e capacidades, para, sempre que possivel, serem

mobilizados, com vistas a se controlar a acdo dos demais atores.

Na mesma esteira reflexiva, situa-se o Implementation Game de Eugene Bardach (1977),
para quem € inevitavel e necessario levar em conta os objetivos a serem alcancados e o
controle dos formuladores sobre os implementadores, quando se pensa em praticas
capazes de conduzir ao sucesso dos processos de implementacdo de programas e projetos.
De acordo com esse autor, a implementacao de politicas publicas se constitui por uma
variedade de jogos. Em clara recomendacao aos top, ele afirma ser fundamental definir
bem os marcos legais que fundamentam a politica, para que falhas de comunicacéo sejam
minimizadas e os resultados alcancados, bem como ha a necessidade de o0s agentes
implementadores acompanharem 0s processos por que passam programas e projetos, uma

vez que, se necessario, estardo prontos para intervir em eventuais corregdes de rumo.
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Sob este prisma, nota-se que o autor valoriza os aspectos politicos da implementacéo,
uma vez que, se os politicos possuem claro interesse pelos resultados alcancados, devem
fiscalizar os processos atinentes a transformacdo das ideias em préticas efetivas.
Interessante notar que o que diferencia substantivamente Bardach (1977) de Presmam &
Wildavisky (1973) é que o primeiro foca nos aspectos politicos e os segundos, nos
aspectos racionais e formais da burocracia, conguanto, em ambos o0s estudos, seja
perceptivel o tom normativo de aconselhamento aos tomadores de decisdo, 0s quais
devem controlar as atividades dos agentes implementadores para que as politicas publicas

alcancem seus objetivos, tal como esperado quando sdo formuladas.

Paul Sabatier pode ser considerado um autor que transita entre as perspectivas top-down
e bottom-up, uma vez que, em 1986, este autor revisa seus estudos anteriores sobre
implementacao, passando a considerar a importancia dos agentes implementadores como
essencial a uma adequada compreensdo dos resultados alcancados pelas politicas
implementadas, ou seja, as etapas de formulacdo e implementacdo, bem como os atores,
sejam eles individuais ou institucionais, interferem uns nas atividades dos outros

(SABATIER, 1986; SIMAN, 2005, p. 57).

Contudo, o ponto de partida de Sabatier, em parceria com Mazmanian (1983) e em
afinidade a perspectiva top-down, é saber em que medida os implementadores e o publico-
alvo compreendem a politica tal como formulada, em que medida os produtos alcancados
correspondem ao que era esperado quando do momento de formulagdo, quais sdo 0s
principais fatores que contribuem para explicar os produtos a que se chegou, quais as
implicagdes de tais resultados para os burocratas e politicos e, por fim, como as politicas

séo reformuladas, considerando os produtos previamente alcangados.
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Com base nestas reflexdes trazidas pelos autores, podem ser consideradas como afetando
as politicas publicas: a maneira como determinado problema é tratado pelos atores,
informacdes, conhecimentos e praticas para aléem daquelas legalmente previstas, bem
como a capacidade de se traduzirem ideias em acdes concretas. Note-se como estes
autores concebem a implementacéo de politicas publicas enquanto um processo, uma vez
que elas ndo apenas possuem determinado formato e metas, como também, quando
colocadas em pratica, podem ser reformuladas em virtude do encadeamento de acgdes

tipicos da transformacédo de normas em préticas.

O tom prescritivo, em recomendacdo aos formuladores de politicas pablicas, pode ser
notado quando Sabatier & Mazmanian (1983) advertem que é necessario aos
formuladores de politicas conhecer as variaveis que contribuem para dificultar o processo
de implementacdo, de maneira a estarem prontos para controlar a a¢do dos agentes

implementadores, caso necessario.

Em suma, todos os autores supracitados consideram fundamental o controle dos agentes
formuladores sobre aqueles implementadores. Assim, a despeito de variarem gquanto ao
enfoque analitico utilizado, bem como quanto aos temas de pesquisa e definicdo de
varidveis testadas, todos os autores da perspectiva top-down advogam em defesa da
necessidade de se controlarem a atuacdo dos implementadores de politicas. Ainda que tal
argumento faca sentido, diversos estudiosos que se dedicam a compreensdo dos processos
de implementacdo de politicas voltando suas lentes de andlise para papel dos agentes
implementadores, constatam qudo dificil € manter tais agentes sob estrito controle, uma
vez que, frequentemente, desfrutam de ampla discricionariedade, seja por estarem em

contato com o publico alvo, seja por estarem longe dos centros de decisdo, seja por



42

motivacdes individuais ou mesmo por compreenderem as informacfes que se lhes
chegam de diversas maneiras. Os estudiosos que acreditam que raramente 0S
formuladores de politicas puablicas conseguem controlar a acdo dos agentes

implementadores sdo conhecidos como bottom-uppers.

5.3 A perspectiva bottom-up

Para Michael Lipsky (1971/1980), autor seminal e pioneiro na perspectiva bottom-up, os
street-level bureaucrats, burocratas da linha de frente ou da ponta, lidando com as
incertezas proprias de seu oficio e dotados de relativa autonomia ante os formuladores de
politicas, podem influenciar decisivamente nos resultados alcangados por programas e
projetos. A rotina de trabalho e os deveres préoprios de cada oficio podem fazer com que
estes profissionais se afastem da reflexdo sobre em que medida estdo trabalhando

conforme as aspiracdes de seus superiores.

Lipsky considera que é de se supor que as dificuldades tipicas de cada atividade véo
moldando as concepcdes que os empregados tém do trabalho que realizam, de sorte que
passam a trabalhar sob perspectivas novas, que lhes sdo proprias. O contato com 0s
beneficiarios das politicas também lhes altera a percepcdo sobre o papel que
desempenham na producdo de politicas publicas. Com base nestes exemplos, torna-se
possivel perceber, tal como frisa Lipsky (1980), que a street-level bureaucracy assume
papel importante na execucdo das politicas publicas, afetando, pois, os resultados
alcancados pelos programas e projetos que se transformam em realidade.

Tais caracteristicas do oficio dos burocratas da ponta os leva a rotinizar a¢cbes de maneira
provavelmente diferente daquelas que os formuladores tinham para 0s agentes
executores. Imersos em suas proprias realidades, pode ndo ser possivel aos agentes

implementadores conformar percepcbes & maneira dos atores que ndo se encontram em



43

contato com o publico-alvo. Em suma, os street-level adaptam suas rotinas de trabalho as
expectativas que criam em relacdo a si proprios, aos superiores e ao publico geral com
que interagem, podendo desenvolver uma cultura de grupo que Ihes é particular e que

pode salvaguardar maior ou menor afinidade aos interesses dos formuladores de politicas.

Os burocratas da ponta, comumente, estao afastados da concepcao geral sobre as politicas,
atuando da maneira que acreditam ser a melhor para si, podendo tanto ser estimulados a
desempenhar um melhor trabalho possivel, como podendo, em contrapartida, sentirem-
se desestimulados. A depender do entendimento que fazem do seu proprio oficio, da
relacdo que mantém entre si, com o publico-alvo e com seus superiores, 0s street-level
bureaucrats podem contribuir em maior ou menor grau para 0 SUCESSO Ou inNsucesso das

politicas publicas.

Considerando a perspectiva bottom-up, cabe destacar que os agentes implementadores
podem atuar em contextos diversos daqueles dos formuladores das politicas, estando
submetidos a ldgicas de interacdo social préprias, que lhes conformam as possibilidades
de acdo. Contrariamente a perspectiva analitica que enxerga a implementacdo como
necessariamente dependente da capacidade de se controlar a acdo dos implementadores —
o0s top-downers -, a perspectiva bottom-up enfatiza o poder de agéncia dos burocratas, 0s
quais possuem recursos proprios, tais como conhecimento pratico acerca de determinado
assunto, informacoes especificas e capacidade de influenciar na percepcdo que o publico

alvo tem das politicas publicas.

Para além de enxergar 0s burocratas da ponta como executores mais ou menos

responsivos aos interesses dos formuladores de politicas publicas, Lipsky se dedica a
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refletir sobre as caracteristicas que servem para explicar como tais funcionarios atuam,
ou seja, este autor despende bastante esforco na tentativa de compreender as razdes por

que os burocratas atuam de determinadas maneiras e ndao de outras possiveis.

Assim, Lipsky cria estratégias metodologicas para investigar os padrGes de
comportamento dos street-level bureaucrats, os quais trabalham, ainda que sob pressdes
variadas, com relativo grau de discricionariedade. Ademais, ao constatar que 0s
burocratas podem reagir de formas impremeditadas e, por vezes, adversas face as pressoes
a que estdo submetidos, cumpre reconhecer os limites da responsividade dos
implementadores e, sob um prisma mais normativo, pensar em novas formas de se Ihes
estimular o trabalho, até porque as pressdes podem ndo vir apenas dos superiores, mas

também do publico-alvo das politicas.

Hjern e Hull (1982), ao trabalhar com andlises sobre as relacdes que diversas
organizagGes mantém entre si, constata que, a despeito de comumente elas interagirem
para a consecucdo de objetivos comuns, cada uma delas pode possuir padrbes
organizacionais proprios. Do ponto de vista metodoldgico, esses autores estdo
interessados em conhecer as redes de relacdo entre as organizagc6es, de uma perspectiva
bottom-up. Assim, 0s autores procuram investigar quais sdo as organizacdes relevantes
para a implementacdo de determinadas politicas, colhendo amostras de pessoas que
trabalhavam juntas, ou seja, que, de certa maneira, participavam da mesma rede
profissional. Os autores ndo privilegiam uma ou outra organizacgao necessariamente, mas

as acOes que de seus membros emergem.
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Em concordancia com a perspectiva bottom-up, os autores criticam aqueles que tratam de
reconhecer os encadeamentos de acdes que levam a melhores ou piores resultados,
visando a identificar formas de se controlar as atividades dos agentes implementadores.
Para Hjern e Hull (1982), os resultados alcancados séo fruto de processos mais complexos
do que o mero controle de alguns profissionais sobre outros, tal como preconizado pelos
adeptos da abordagem top-down. Concluem os autores que 0s estudos sobre
implementacdo de politicas publicas ndo podem negligenciar os construtos teoricos
provenientes da sociologia das organizacgdes, que estudam as formas por que os atores se
comportam, face ao entendimento que fazem do papel que desempenham e dos ditames

que regem as organizages em que atuam.

Barrett & Fudge (1981b), tal como Hjern & Hull (1982), dedicam-se a investigar como
se configuram as relac@es de hierarquia dentro das organizacGes e como estas contribuem
para o funcionamento organizacional. Eles constatam que as a¢fes dependem, sobretudo,
do estabelecimento de compromissos entre 0s membros de apenas uma organizacao ou
dos membros de mais organizacGes que tém de cooperar para a consecucao de objetivos

mais ou menos comuns. A tomada de decisdo é, portanto, dindmica e nao estatica.

Posto que as politicas ndo sdo estaticas, cumpre reconhecer as visdes de contexto que
embalam as decisfes tomadas por agentes especificos em momentos particulares. Assim,
para estes autores, hd uma tendéncia entre os top-downers a subsumirem a importancia
da politica, das relagdes interpessoais, nas politicas publicas. Para os top-downers, 0s
sucessos ou fracassos das politicas publicas concerniriam principalmente a problemas de

ordem gerencial e administrativa, e ndo a problemas de ordem politica®, em que conflitos

5> A excecdo entre os top-downers, neste caso, é Bardach (1977).
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de interesses engendram barganhas, em que se considera que os atores estdo embebidos
em suas proprias realidades, agindo com base em seus valores subjetivos e ndo

exclusivamente sob a égide de uma diretriz maior, clara, objetiva e estéatica.

Portanto, em relacdo as duas vertentes analiticas apresentadas até o0 momento, pode-se
dizer, em suma, que diversos autores reconhecem as limitacdes do modelo top-down para
explicar a qualidade da implementacao de politicas publicas, uma vez que a maioria das
politicas é caracterizada por multiplos objetivos, limites cognitivos da racionalidade,
disputas por posicdes de poder, diversas concepcdes acerca das formas de se alcancar os
objetivos propostos e fatores contextuais que podem interferir na qualidade dos resultados
alcancados. Ademais, pode-se dizer que os agentes implementadores sdo ativos e nédo

passivos, tal como supdem a maioria dos modelos top-down.

Contudo, € importante destacar que, se 0s bottom-uppers reconhecem a importancia da
discricionariedade na implementacdo de politicas publicas, tendem a negligenciar a
importancia assumida pelos mecanismos formais na delimitacdo das estratégias a serem
empregadas para que determinados resultados sejam alcancados. Defende-se, portanto,
que ndo se pode desprezar a existéncia de instancias decisorias que delimitam as
estruturas institucionais nas quais os agentes implementadores atuam (HILL & HUPE,

2002; PULZL & TREIB, 2007).

Reconhecendo, portanto, os méritos e deméritos das abordagens top-down e bottom-up,
Sabatier (1986) admite a importancia dos mecanismos formais na delimitacdo do escopo
das politicas. Ainda que os agentes implementadores sejam ativos e trabalhem

rotineiramente com base no proprio entendimento que fazem de programas e projetos,
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este entendimento é condicionado por objetivos maiores, que norteiam a criacdo de
estruturas capazes de viabilizar, na pratica, programas e projetos. Ou seja, ha regras que
precisam ser seguidas, had marcos legais que constrangem as possibilidades de acdo dos
agentes implementadores, bem como os formuladores de politicas possuem interesse na
qualidade da execucdo, de maneira que o trabalho dos burocratas de ponta pode néo ser

isento dos olhares atentos de quem formula e gerencia programas e projetos.

Em virtude do intenso e fervoroso debate acerca de ambas as perspectivas e do desacordo
entre elas, e, tampouco, da sobrepujanca de uma sobre a outra, diversos estudiosos
trataram de lhes reconhecer os meéritos e deméritos em busca da possibilidade de
incorporar em modelos analiticos novos as qualidades de ambas as perspectivas, sejam
elas, top-down e bottom-up. Sobretudo em virtude das limitacGes de ambas as vertentes
analiticas, tentativas integradoras emergiram com vistas a lidar com a pluralidade de
caracteristicas capazes de contribuir para o sucesso ou insucesso alcancado pelas
politicas. Tratam-se dos tedricos que procuram uma nova forma de estudar
implementacao, reconhecendo pertinéncias em ambas as vertentes analiticas supracitadas,
bem como incorporando outros argumentos na construcao de modelos explicativos novos.

As contribuicdes de tais tedricos estdo apresentadas a seguir.

5.4 As teorias de sintese

De acordo com Elmore (1978, 1980), em virtude da complexidade dos fenédmenos
relacionados a implementacdo de politicas publicas, é necessario recorrer a diferentes
modelos teodricos na busca pela compreensédo dos fatores que afetam a implementacdo. A
necessidade de recorrer a varios modelos de analise decorre da possibilidade de se pensar

a implementacdo de politicas publicas sob diferentes dimensdes como, pelo menos,
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sistemas de gestdo, como processo burocratico, como desenvolvimento de organizacoes

e como conflito e barganha.

Sob este prisma, trata-se de um autor que se destaca dos demais, em relacdo ao periodo
em que escreve, em virtude de ele estar interessado em compreender 0s nexos causais
concernentes a implementacdo de politicas e ndo de estar interessado em compreender
quais as melhores maneiras de se controlar a atividade dos agentes implementadores em
busca de suposta eficiéncia e eficacia das politicas publicas, tal como era praxe entre 0s

top-downers, com destaque para Presmam & Wildavisky (1973) e Bardach (1977).

Buscando parte dos argumentos contidos em Lipsky (1971), o autor concorda que as
atividades dos burocratas da ponta sdo fundamentais para que determinados resultados
sejam alcancados em detrimento de outros possiveis. Como preocupacdo empirica e
tedrica, é necessario investigar de que maneira estes profissionais atuam. E dentro deste
contexto que o autor lanca mao do conceito de backward mapping — mapeamento
retrospectivo —, como sendo a andlise retrospectiva das escolhas individuais ou coletivas,

escolhas essas centrais para a compreensao dos resultados a que se chegou.

Uma vez feitas as escolhas, compete aos analistas investigar as regras, estruturas,
processos em que tais escolhas se deram, quais eram as opc¢des disponiveis e porque
determinadas alternativas foram escolhidas. A opcéo pelo backward mapping justifica-
se, inclusive, por representar uma melhor opgéo ante os top-downers, 0s quais partiam de
uma serie de presuncGes para explicar o sucesso ou fracasso das politicas. A analise
retrospectiva permite redesenhar o encadeamento de ag0es, revelando as posi¢des que 0s

atores ocupam, como as organizac¢oes operam e interagem entre si, sem a necessidade de
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se ficar supondo quem sdo os atores que desfrutam de mais poder e como as organizacdes

e individuos operam na pratica.

De acordo com Scharpf (1978), as politicas publicas raramente dizem respeito a apenas
um ator ou organizacdo, de maneira que 0S processos inerentes a implementacao
dependem de como as a¢des sdo coordenadas, face a necessidade de cooperacdo entre
diversos atores que atuam em instituicbes especificas. Os resultados das politicas
publicas, sob este prisma, possuem estreita relacdo com o padrdo de interacdo entre atores

e entre organizacdes.

Uma mesma politica pode seguir rumos diferentes a depender de como se configuram as
redes de atores e instituicdes que a viabilizam. As redes de que fazem parte os atores Ihes
constrangem as possibilidades de acdo nao apenas por meio de mecanismos formais, mas
também em virtude da percepc¢do que cada ator tem de seu trabalho, da organizacdo em
que atua e das relagdes que possui com outrem. A depender de como as redes se
configuram, os atores podem se comportar de diversas maneiras, sendo improvavel que
se reconheca de antemao, tal como frisado no backward mapping de Elmore (1980), os
caminhos que irdo escolher, sem que se diagnostiqguem os padrdes de interacdo nos quais

estdo inseridos.

Diversos adeptos do modelo top-down enxergavam as redes organizacionais como
entraves a adequada implementacdo de politicas, por serem elas fechadas, nédo
transparentes, complexas etc. Para os top-downers, seria necessario controlar os atores
para gque eles ndo se enredassem de sorte a dificultar o alcance das metas previamente

estipuladas, para que eles ndo criassem uma cultura organizacional e pratica capaz de
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contribuir para um suposto desvirtuamento de suas fungdes. Contudo, desde pelo menos
as contribuicdes de Lipsky (1971), diversos estudiosos perceberam que a tentativa de se

controlar plenamente o trabalho dos burocratas ndo &, em geral, factivel.

Toda e qualquer organizacdo possui logica préopria — realidade com que os formuladores
de politicas publicas tém de lidar. Sobretudo, alguns estudiosos do processo de
implementacdo reconheceram que ndo adianta prescrever formas de se controlar a
atividade dos profissionais, uma vez que, dada a complexidade dos fenémenos
relacionados a implementacdo de politicas, € mais vantajoso tentar compreender como
determinados resultados foram alcangados, estudando-se assim a contribui¢do de diversos
atores para o alcance de determinados resultados do que Ihes prescrevendo formas de

atuacéo.

Para Kickert, Klijn & Koppenjan (1997), a visdo sobre as redes de politicas publicas deve
considerar que elas podem possuir ndo apenas um unico centro de decisdo, mas sim varios
deles, além do que programa e projetos sdo feitos de interacdes entre tais centros de
decisdo ou de atores, que podem depender uns dos outros de diversas maneiras. Assim,
nos mais variados contextos de interacdo, tais centros de poder e demais atores podem ter
de se haver com os interesses de outrem para realizar suas proprias preferéncias, acées ou
ideias. As redes conformam padrfes mais ou menos definidos e estaveis de condutas e
valores que permeiam toda e qualquer interacdo que se desenvolve dentro dos processos

de implementac&o de politicas publicas.

Acrescentam o0s autores que as interagdes, mediante repeti¢cdes, mecanismos de confianga

etc., vao se tornando mais conhecidas, o que permite certa estabilidade, previsibilidade e
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a identificacao das posi¢cdes ocupadas pelos mais diversos atores envolvidos. Durante 0s
processos de interacdo, os atores agem levando em conta ndo so as posi¢fes que ocupam,
mas também os constrangimentos formais, consubstanciados em instituicdes concretas e
definidoras das regras do jogo. Os atores escolnem a maneira como irdo agir com base
em suas visdes proprias, com base nas regras formais e na percepcdo que tém ante as

possibilidades de acao de outrem.

Se 0 objetivo das politicas publicas € produzir algum impacto na realidade social, é de se
supor que os atores e centros de decisdo envolvidos nos processos por que passam as
politicas tenham de cooperar para o alcance de resultados comuns. Contudo, a cooperacao
ndo € conseguida sem que conflitos possam se dar em maior ou menor escala, uma vez
que os atores podem possuir interesses diversos, podem estar dispostos a contribuir com
diferente intensidade para o alcance de resultados comuns (OLSON, 1999). Assim, ha a
necessidade de coordenacdo entre as instancias decisorias para que 0s objetivos sejam
alcancados, uma vez que a cooperacdo pode ndo surgir de maneira facil e espontanea

(REIS, 1984).

Os sucessos ou fracassos alcancados pelas politicas podem ser explicados seja pela
distribuicdo de poder dentro das redes e instituic@es, seja pela clareza de objetivos dos
atores, seja pelo poder de lideranga/coordenacdo de alguns membros sobre outros, seja
pela discricionariedade de que gozam alguns funcionarios, seja pela qualidade da rede,
em termos comportamentais, organizacionais e institucionais. Além disso, os resultados
que vao sendo alcangados podem implicar rearranjos dentro das proprias redes e
instancias decisdrias, bem como a influéncia de atores especificos, como a midia e 0s

proprios beneficiarios, também podem contribuir para a readequagéo de rumos.
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Ripley & Franklin (1982), tal como Fritz Schapf (1978), rejeitam a perspectiva top-down
- interessada em aperfeicoar mecanismos de controle sobre os agentes implementadores.
Para estes autores, 0s processos de implementacdo possuem como caracteristicas: (i) a
atuacdo de diversos atores mais ou menos relevantes, os quais mantém interesses e visdo
de mundo especificas, que trabalham em contexto de crescente pluralizacdo de demandas
e de complexificacdo das politicas, (ii) a possibilidade de participacdo de mais de um ente
federado, de mais de uma instituicdo publica ou civil e (iii) a participacdo cada vez maior
dos cidaddos. Tais caracteristicas seriam essenciais para a compreensao de resultados a
que se chega, sendo que tais resultados, muitas vezes, extrapolam nao apenas os objetivos
previamente estipulados, como acabam por interferir nos objetivos de outros atores
relevantes, sobre os quais as politicas publicas possam ter algum impacto (RIPLEY &

FRANKLIN, 1982, p. 9).

Outra contribuicdo importante destes autores se refere ao reconhecimento de que as
instituicGes sdo fundamentais para explicar os processos de implementacdo. Por exemplo,
em Estados federativos, a possibilidade de mais de um ente compartilhar
responsabilidades aponta ndo apenas para a importancia das instituicdes, como também
para a cultura que permeia cada tipo de arranjo, uma vez que 0s atores que atuam em
regibes e localidades diferentes podem ndo possuir as mesmas preferéncias ou
compreender as regras institucionais da mesma maneira. Com efeito, torna-se possivel
pensar que 0s processos de implementagdo podem diferir de regido para regido, em
virtude de diferentes formatos institucionais — como no caso de arranjos diferentes entre
entes de uma federagdo - e das caracteristicas socioecondémicas, politicas e culturais de

cada localidade, por exemplo.
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Para Ripley & Franklin (1982), o processo de implementacdo nédo é isento de aspectos
politicos — como advogam alguns dos adeptos do modelo top-down -; relaciona-se com
uma série de interesses que podem estar em jogo, tal como enfatizado desde Bardach
(1977). Os autores enxergam a importancia dos interesses, entre 0s quais 0s interesses
politicos, & maneira como Lowi (1972) procede na classificacdo das politicas publicas®.

De acordo com estes autores, a depender do tipo de politica que se quer implementar, as
respostas de grupos especificos podem variar, sendo que os formuladores tém de estar
preparados para lidar com pressdes refratarias a determinados tipos de intervencdo na
realidade social. Portanto, eles acreditam que implementacdo exitosa é aquela que
apresenta ndo apenas bons resultados, mas também um desempenho satisfatorio, ou seja,
qguando a implementacéo é analisada como realmente determinante para a explicacdo dos
bons resultados a que se chegou. Esta discussdo remete ao problema classico de se
analisar o sucesso das politicas em termos de resultados (outcomes) e produtos (outputs),
uma vez que uma politica pode ter atingido os fins pretendidos, ainda que sob processos
sobremaneira custosos, bem como pode ter sido um fracasso, ainda que o0s agentes
implementadores tenham se esforcado bastante para impedir que determinada politica

fracassasse.

Sabatier, reconhecendo a complexidade das questdes tedrico-metodoldgicas implicadas

no processo de implementacéo de politicas publicas, procurara, no seu trabalho publicado

® Para Lowi (1972), existem trés tipos principais de politicas, a saber: (i) as politicas distributivas, em que
0 processo decisério ndo € limitado por recursos, (ii) as politicas regulatérias, que, quando estabelecidas,
de modo geral, elevam custos e/ou reduzem alternativas de acdo dos agentes privados e (iii) as politicas
redistributivas, que envolvem amplas categorias de individuos e tém seu impacto sobre determinados
estratos ou classes sociais. A depender do tipo de politica que se deseja implementar, pode haver diferentes
atores implicados e a possibilidade de conflitos de interesses se manifestarem de maneira mais ou menos
intensa.
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em 1986, refletir sobre os méritos e deméritos das varias abordagens, com o intuito de
contribuir para os estudos sobre implementacdo, fornecendo um enquadramento analitico
mais geral e amplo, fruto de sua tentativa de sintetizar os argumentos para ele validos das

perspectivas top-down e bottom-up.

Assim, Sabatier € critico de seu préprio trabalho publicado em 1983, em parceria com
Mazmanian, uma vez que passa a reconhecer que o0 processo de implementagdo é mais
complexo do que o simples reconhecimento da necessidade de se controlar as atividades
dos agentes implementadores. E dentro deste contexto que esse autor passa a trabalhar
com a nocdo de advocacy coalition framework, reconhecendo a importancia da
comunicacdo entre os mais diversos agentes e a ampla variedade de atores e interesses

implicados nos processos de formulagéo e implementacédo de politicas.

Contudo, Sabatier (1986) ndo ignora que € interesse dos formuladores planejar politicas
que visem ao alcance de determinados resultados, ou seja, ndo se formulam politicas a
revelia de certa logica pressuposta como melhor. Uma vez que as politicas podem se
desvirtuar do que fora idealmente proposto, bem como podem se modificar em funcgéo
dos resultados a que se chegou, Sabatier (1986) admite a importancia de se conhecer 0s
processos internos a implementacdo, para uma adequada compreensdo das atividades

relacionadas a programas e projetos, como um todo.

Goggin, Bowman, Lester & O’Toole (1990), escrevendo duas décadas apds o despontar
dos estudos mais sistematicos sobre a implementacao de politicas publicas, procuram néo
apenas contribuir para o debate tedrico-metodoldgico, propondo um modelo préoprio de

anélise, como dedicam extenso espaco de reflexdo a sistematizacdo dos conhecimentos
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produzidos desde que o termo implementacdo passou a figurar na literatura sobre politicas

publicas, tanto entre os administradores publicos, quanto entre os cientistas politicos.

Para esses autores, a primeira geracao de estudos sobre implementacao, na qual figura o
Implementation de Pressman & Wildavsky (1973), estava predominantemente
interessada em conhecer como uma Unica decisdo € conduzida, ou seja, como fazer com
que uma determinada ideia seja colocada em préatica, visando ao alcance de algum
resultado. Ainda, para estes autores, a segunda geracdo compreende o0s estudiosos
interessados em estabelecer um enquadramento analitico capaz de servir como base para
os estudos sobre implementacdo, em geral’. Ja a terceira geragdo seria aquela que
reconhece os limites da primeira e da segunda gera¢des, admitindo ainda as dificuldades
de se compreender a implementacdo de politicas publicas, seja pela perspectiva top-down,

seja pela bottom-up.

Diante deste cenario, 0s autores, que se auto intitulam da terceira geracdo, prestam-se a
empreender analises mais parcimoniosas, envolvendo casos particulares, caracterizando
0 que pode se chamar de estudos de medio alcance. Em virtude do reconhecimento do
fracasso das geracdes anteriores em criar um corpus tedrico unificado e em virtude do
reconhecimento da complexidade dos fenémenos relacionados a implementacdo, 0s
adeptos da terceira geracdo passam a valorizar os estudos de caso e ndo a construcao de
enguadramentos analiticos capazes de subsidiar, de uma s6 vez, a compreensdo de um

elevado numero de politicas publicas.

”Na mesma linha de raciocinio, que considera temporalmente o desenvolvimento do campo de estudos
sobre implementacao de politicas publicas, ha o artigo de Lester, Bowman, Goggin, & O’toole (1987).



56

Diante do reconhecimento da existéncia destas trés geracdes (LESTER, BOWMAN,
GOGGIN & O’TOOLE, 1987; GOGGIN, BOWMAN, LESTER & O’TOOLE, 1990;
MATLAND, 1995), Goggin et al. (1990) procuram evoluir na compreensao teorica sobre
implementacao de politicas, por meio do que eles denominam de communications model,
que enfatiza a maneira como 0s agentes — privados, publicos, institucionais e
organizacionais - envolvidos nos processos entendem o que se esta passando na tentativa

de traducéo préatica de propostas de intervencao da vida social.

No caso especifico das analises empreendidas por Goggin et al. (1990), percebe-se a
importancia da comunicacdo entre os niveis de governo — ou, de maneira mais ampla,
entre as organizacdes que devem cooperar para o0 alcance de determinados resultados.
Ademais, os autores ndo se esquecem de considerar que 0s niveis menos abrangentes de
governo - que se pode expandir também para os atores implicados apenas na execuc¢do de
tarefas rotineiras - possuem capacidade de processar as informagdes conforme seus
interesses e/ou capacidades, de sorte que podem interferir decisivamente nos resultados

alcancados.

Ainda que os autores estejam presos as analises de politicas no contexto do federalismo
estadunidense, cré-se ser possivel expandir as contribuicdes deles, ndo apenas para outras
federagdes, mas entendendo as instituicdes, em geral, tal como se entendem os niveis de
governo, uma vez que organizacdes possuem interesses proprios e relativa autonomia ante
outras, de sorte que podem ndo compartilhar das visdes de outras instituicdes. Assim, 0
papel da comunicacdo entre as instituicdes que tém de cooperar para a consecugdo de
interesses comuns é fundamental para a compreensdo dos resultados a que se chegou.

Nesta esteira reflexiva, é interessante destacar ainda, tal como enfatizado por Kickert,
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Klijn & Koppenjan (1997), que as politicas publicas podem néo possuir apenas um centro
de decisdo, mas sim varios, sobretudo, considerando as politicas publicas que possuem

gestdo compartilhada.

Richard Matland (1995), revisando as teorias que pretendem sintetizar os argumentos das
perspectivas top-down e bottom-up, observa que, considerando os estudos por ele
analisados, existem inUmeras variaveis em jogo, havendo a necessidade de se estruturar
0 conhecimento sobre o tema e ndo de se pensar em mais e mais variaveis capazes de
explicar os resultados ou produtos a que se chegou. Como solugéo para tais constatacoes,
Matland acredita que é necessario definir sobre quais circunstancias determinadas
varidveis sdo importantes e as razdes que se suple para que elas sejam consideradas

importantes (MATLAND, 1995, p. 153).

Matland (1995), buscando as contribuicGes de Ingram & Schneider (1990) sobre as
perspectivas top-down e bottom-up, sobretudo, no que concerne ao grau de
discricionariedade de que gozam os agentes implementadores, relembra que os burocratas
de ponta podem ndo estar conformados as regras institucionais das quais fazem parte os
formuladores, bem como podem se valer da posicdo que ocupam para barganhar ante
autoridades burocraticas e/ou politicas, uma vez que reconhecem a importancia
fundamental que possuem para o sucesso ou fracasso das politicas de que fazem parte

(PRZEWORSKY, 1999).

Dada a complexidade da organizagéo social e a impossibilidade de se preverem como as
informacdes serdo processadas por cada conjunto de atores e organizacOes, 0 autor

considera necessario cautela, quando se for escolher as variaveis que devem ser levadas
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em conta, uma vez que, por exemplo, algumas politicas podem ter objetivos mais claros
do que outras, bem como podem ter posi¢cdes de mando mais estruturadas do que outras,
sempre se levando em conta que conflitos, barganhas e ambiguidades sdo inerentes a

quase todas as politicas publicas.

6. Consideracdes Adicionais

Os autores mencionados até 0 momento na subsecéo anterior - que tentam sintetizar as
teorias top-down e bottom-up, bem como desenvolver novos argumentos explicativos
sobre a implementacdo de politicas - consideram que, por mais que seja possivel pensar
em distinguir as etapas tipicas por que passam programas e projetos, nao se pode esquecer
que elas se influenciam mutuamente, tal como lembrado por Barrett & Fudge (1981b) e
Hill (2006). Se se considera que o desenho das politicas raramente é completo, claro e
satisfatorio para todos os agentes envolvidos, entdo, é de se esperar que a negociacdo
entre diversos atores formuladores de politicas, entre eles e os implementadores e entre
os implementadores e o publico-alvo seja fundamental para a compreensdo dos processos

atinentes a programas e projetos.

Percebe-se a complexidade das questbes inerentes ao tema, como € préprio do campo de
estudos sobre implementacdo de politicas publicas, em especifico, ou do campo de
estudos sobre politicas publicas, em geral, tal como apresentado no Prélogo deste
trabalho. Por exemplo, nem sempre os resultados esperados sdo alcangados, em virtude
de falhas de comunicacéo ou de autoridade entre formuladores e implementadores, bem
como os resultados podem ser exitosos mesmo face a existéncia de conflitos agudos de
interesses e incompreensdo de ideias e propdsitos. Sob este prisma, acreditar que as

politicas exitosas dependem exclusivamente do controle dos formuladores sobre os
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implementadores é subestimar a complexidade de programas e projetos, sobretudo,

quando se deseja transformar ideias em praticas.

Tal como constatam os adeptos da terceira geracdo supracitados, ha que se considerarem
os limites dos construtos tedricos sobre implementacdo, uma vez que ainda ndo foi
possivel sistematizar conhecimento em prol da constru¢do de um quadro analitico mais
geral, aplicavel a um grande nimero de casos, em diferentes contextos e paises. Diante
deste cenario, multiplos pontos de vista podem e devem ser conjugados para se tentar
compreender de maneira mais rica o processo de implementacdo, o que pode implicar
estudos de médio alcance, que nédo se furtam tampouco ao rigor analitico, que, em grande

medida, caracteriza qualquer estudo cientifico.

Como se procurou mostrar, diversos dos autores que tentaram sintetizar os conhecimentos
prévios sobre implementacdo de politicas publicas esbarraram na pluralidade de estudos,
muitos dos quais diferindo entre si, seja pela escolha das variaveis dependentes, seja pela
escolha daquelas independentes, seja pelo marco tedrico ou método de pesquisa adotado

(PEREZ, 1998).

Neste sentido, procura-se, por meio da tabela abaixo, organizar cronologicamente
algumas das contribuicGes basilares sobre implementacdo de politicas publicas,
considerando os autores principais da perspectiva top-down, da perspectiva bottom-up e
0s autores que tentam sintetizar as contribuigdes de ambas as tradi¢Oes citadas neste
trabalho, bem como aprofundar na compreensdo dos fatores que interferem na

implementacdo de programas e projetos.
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Quadro 2: Apresentacdo cronoldgica dos principais autores e tradi¢des tedricas a que se
filiam

Ano Top-downers Bottom-uppers Synthesizers
1973 | Pressman & Wildavsky
1975 | Van Meter & Van Horn
1977 Bardach
1978 Elmore
Scharpf
1980 Lipsky
Elmore
1981 Barrett & Fudge
1982 Hjern & Hull Ripley & Franklin
1983 | Sabatier & Mazmanian
1986 Sabatier
O’Toole
1987 Lester et al.
1990 Goggin et al.
1995 Matland
1997 Kickert et al.
1999 DeLeon

Fonte: Hill & Hupe, 2002 (Adaptado pelos autores)

Conforme adverte Siman (2005), embora ndo haja consenso na literatura sobre
implementacao de quais sdo as caracteristicas capazes de influenciar decisivamente no
desempenho das ag¢bes de governo, pode-se depreender que os adeptos do modelo top-
down enfatizam aspectos relacionados ao controle dos agentes implementadores por parte
dos formuladores, bem como enfatizam que as politicas publicas devem possuir clareza
quanto aos objetivos a que se quer chegar e quanto aos processos necessarios ao alcance

dos fins pretendidos.

Por outro lado, os adeptos do modelo bottom-up enfatizam a discricionariedade que os
agentes implementadores possuem e que afetam decisivamente os resultados alcancados
pelas politicas, ou seja, ainda que as politicas possuam objetivos claros e os formuladores
almejem controlar a acdo dos agentes implementadores, ndo ha garantias concretas de que

os fins pretendidos no momento de formulagéo serdo alcancados.
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Concorda-se, portanto, com Subirats (1998), para quem a implementacdo de politicas
publicas deve ser analisada de maneira ampla, incluindo-se tanto consideracdes acerca
dos dispositivos formais e dos interesses dos politicos e burocratas do alto escaldo dos
governos como também o papel dos agentes implementadores, 0s quais estdo em contato

direto com os beneficiarios das politicas publicas. Assim,

After years of debate between top-down and bottom-up scholars,
both sides seem to agree that implementation is a continuum
located between central guidance and local autonomy. The
preferences of street-level bureaucrats and the negotiations
within implementation networks have to be taken into account to
the same extent as centrally defined policy objectives and efforts
at hierarchical control. The actual position of individual
implementation processes on this continuum is an empirical
rather than a theoretical question (PULZL & TREIB, 2007, p.
100).

O desafio posto é, entdo, propor um esquema analitico que permita dar conta do estudo
da politica de interesse desta dissertacdo. De maneira geral, pode-se dizer que, do modelo
top-down, depreende-se que os formuladores possuem uma concep¢ado prévia acerca dos
objetivos que se quer alcancar, bem como criam estruturas capazes de levar ao alcance
dos fins pretendidos. Emanam dos érgaos centrais de governo a concepcao da politica, 0s
meios definidos para o alcance dos fins propostos, sejam estes meios legislacfes, sejam
recursos financeiros, sejam as estruturas institucionais, seja a escolha dos agentes

implementadores.

Do modelo bottom-up, depreende-se a necessidade de conhecer como 0s agentes
implementadores compreendem as informacdes que se lhes chegam, como
operacionalizam na pratica suas tarefas rotineiras, como se relacionam entre si, com 0

publico alvo e com os agentes do 6rgao central.
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Frisa-se, portanto, que formulacdo e implementacdo de politicas publicas séo
complementares, uma vez que as politicas sdo processos interativos e dinamicos afetados
por multiplas variaveis, tal como se procurou mostrar neste capitulo. As politicas sdo
formuladas, implementadas, conquanto possam ser modificadas a depender de uma serie
de caracteristicas que véo alterando, seja a percepcdo dos formuladores, seja a percepgéo

dos agentes implementadores. Nas palavras de Siman:

“Uma importante consequéncia analitica dessa visdo é o
reconhecimento de que cada politica implica uma rede propria
de organizacbes e interesses, conectados entre si por
dependéncias financeiras e administrativas e distinguiveis entre
si pelas caracteristicas das estruturas de que dependem. Nessa
perspectiva, € possivel identificar os diferentes motivos que levam
a variacdo dos interesses dos atores, bem como de seu grau de
envolvimento com os objetivos da politica e sua capacidade de
controlar os recursos disponiveis. Em outras palavras, um
executor ndo atua sozinho, mas relaciona-se com outros atores
sociais, sejam eles individuos, grupos ou institui¢ées, formando
um sistema interorganizacional do qual a execucdo da politica
depende. Ademais, o publico alvo e os administradores locais da
politica ndo sdo passivos, pois direta ou indiretamente eles
interagem com os formuladores e os executores da politica.
Assim sendo, os resultados, que sdo frutos da execucdo, néo
podem ser explicados apenas pela capacidade ou diligéncia dos
executores, pois, na verdade, eles sdo frutos de interacdes
politicas complexas no cenario da execu¢dao” (SIMAN, 2005, p.
64).

As proposicdes teoricas apresentadas até 0 momento sdo fundamentais na tentativa de
compreensdo de como foi colocado em pratica o Programa de Intervencdo Pedagodgica —
Alfabetizacdo no Tempo Certo (PIP). Noutras palavras, o trabalho de compreenséo e
analise da implementacdo do PIP se apoiara nas contribuices advindas dos autores
apresentados acima. Reafirmando que se trata de uma politica publica do governo do
estado de Minas Gerais que pressupde uma estrutura de implementacéo descentralizada,
como se procurard mostrar no proximo capitulo, sdo responsaveis pelo sucesso da

politica, seja a Secretaria de Estado de Educacdo (SEE), sejam as Superintendéncias
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Regionais de Ensino (SRE), sejam as escolas que fazem parte da rede publica estadual

mineira que se beneficiam da politica em tela.

No préximo capitulo, é objetivo descrever a estrutura de implementacdo criada para que
fosse possivel colocar o Programa de Intervencao Pedagodgica em pratica. Inicialmente,
sera apresentada a visdo geral que justificou a escolha de um programa tal como o PIP,
por parte do poder executivo mineiro, para, posteriormente, proceder a descricao
pormenorizada da implementacdo desta politica. Ao final do proximo capitulo, dedica-se
espaco a descri¢do dos objetivos, das hipoteses e do desenho de pesquisa, incluindo-se
alguns apontamentos sobre as limitagcdes deste estudo, sobretudo, no que concerne a

obtencdo de dados acerca da atuacdo dos profissionais que trabalham nas SRE.
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Capitulo Il - O Programa de Intervencdo Pedagdgica — Alfabetizacéo no
Tempo Certo

1. Introdugéo

Objetiva-se, neste capitulo, descrever o Programa de Intervencdo Pedagdgica,
apresentando os principais momentos e etapas de sua implementacdo, desde que foi
colocado em pratica pela primeira vez, em 2007, at¢ 0 momento de sua expansao e
consolidacédo, para todos os 853 municipios que compdem o estado de Minas Gerais,
considerando como publico alvo os trés primeiros anos do Ensino Fundamental,

conhecidos como Ciclo da Alfabetizacéo.

Neste sentido, inicialmente, cabe registrar que embalaram as pretensées da SEE, quando
da criacio do PIP, os resultados do teste padronizado Proalfa®, responséavel por medir o
grau de alfabetizacédo do publico alvo, formado por alunos de 8 anos que estejam cursando
0 terceiro ano da etapa inicial do Ensino Fundamental, etapa conhecida como Ciclo da
Alfabetizacdo. O Programa de Avaliacdo da Alfabetizacdo (Proalfa) faz parte de um
conjunto mais amplo de avaliacdes da Secretaria de Estado de Educacdo de Minas Gerais,
denominado Sistema Mineiro de Avaliacdo da Educacdo Publica (Simave)®, visando
aferir o desempenho dos estudantes ao final do referido Ciclo. Este programa trabalha

com uma escala de proficiéncia que varia de 0 a 1000 pontos. Esta escala permite que se

8 O Programa de Avaliacdo da Alfabetizacdo - Proalfa verifica os niveis de alfabetizacdo alcangados pelos
alunos dos anos iniciais do Ensino Fundamental, da rede publica, sendo censitaria no 3° ano. Os resultados
dessa avaliagdo sdo wusados para embasar as intervengdes necessdrias no processo de
alfabetizagdo/letramentos dos alunos (SIMAVE, 2012).

® O Sistema Mineiro de Avaliagdo da Educacéo Publica - SIMAVE ¢é responsavel pelo desenvolvimento de
programas de avaliagdo integrados. Com as avalia¢cdes do PROEB e do PROALFA, o SIMAVE possibilita
a Secretaria de Estado da Educacdo de Minas Gerais - SEE/MG realizar diagndsticos educacionais para
identificar necessidades e demandas do sistema, das escolas, dos professores e dos alunos (SIMAVE, 2012).
Ja o Proeb, Programa de Avaliacdo da Rede Publica de Educagdo Bésica, tem por objetivo avaliar as escolas
da rede publica, no que concerne as habilidades e competéncias desenvolvidas em Lingua Portuguesa e
Matematica. O Proeb avalia alunos que se encontram no 5° ano e 9° ano do Ensino Fundamental e 3° ano
do Ensino Médio (SIMAVE, 2012).
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identifiqguem as habilidades e competéncias adquiridas pelos alunos ao longo dos trés

primeiros anos do Ensino Fundamental (SIMAVE, 2012).

Destaca-se que, com base nos resultados de tal teste, sdo elaborados Boletins
Pedagogicos, os quais contém informacdes, por aluno, por escola e por SRE, sobre as
deficiéncias encontradas no processo de alfabetizacdo e letramento dos discentes.
Percebe-se, portanto, que ndo se trata apenas de medir quantitativamente a proficiéncia
dos alunos, mas também de reconhecer quais dos conteidos precisam ser trabalhados em
sala de aula para que os discentes possam atingir o nivel recomendavel de alfabetizacdo
e letramento. Em conformidade com a escala definida, o baixo desempenho corresponde
a valores até 450 pontos obtidos no Proalfa. De 450 a 500 pontos, situam-se 0s alunos
com desempenho intermediario, ao passo que os alunos acima de 500 pontos encontram-

se no nivel recomendavel (SIMAVE, ibidem).

Em 2006, o Proalfa foi aplicado pela primeira vez e os resultados se mostraram
preocupantes, pois se constatou que praticamente metade dos alunos da rede publica
estadual de Minas Gerais matriculados no 3° ano do Ensino Fundamental, 48,6%,
encontravam-se no baixo desempenho. Em vista do observado, optou-se, inicialmente,
por um trabalho diferenciado e mais aproximado com as Superintendéncias Regionais de
Januéria, Almenara e Tedfilo Otoni - as trés piores -, além da Superintendéncia Regional
de Ensino de Governador Valadares, que apresentava, considerando todo o estado, o
segundo maior nimero absoluto de alunos com baixo desempenho. Assim, em 2007, por

meio de um Plano de Intervencdo Pedagdgica, foi iniciado um trabalho de orientagdo e
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acompanhamento a trés SRE do Grande Norte de Minas'® e a uma SRE da Regido do Rio

Doce.

TABELA 1: Superintendéncias Regionais de Ensino com piores desempenhos no

PROALFA 2006
N° ALUNOS N° DE % ALUNOS
SRE REGIAO NO BAIXO ALUNOS NO BAIXO
DESEMPENHO AVALIADOS | DESEMPENHO

Januaria Jequitinhonha/Mucuri 1.741 3.429 50,8%
Almenara Jequitinhonha/Mucuri 1.149 2.450 46,9%
Teofilo Jequitinhonha/Mucuri 2.221 4.882 45,5%
Otoni
Governador Rio Doce 1.120 3.326 33,7%
Valadares

Fonte: Elaboragdo Propria (dados do Proalfa, 2006)

A partir da experiéncia adquirida e do reconhecido sucesso deste Plano de Intervencéo

Pedagdgica, a SEE decidiu transformar o Plano em um Programa, inicialmente em fase

piloto, para as 12 Superintendéncias do Grande Norte, ainda em 2007,

TABELA 2: Niveis de desempenho dos alunos 2006-2007 — Superintendéncias

Regionais de Almenara, Januéria, Governador Valadares e Tedfilo Otoni

SRE NIVEIS DE DESEMPENHO DOS ALUNOS
Proficiéncia | Proficiéncia % % % % % %
Média Média Baixo Baixo | Intermediario | Intermedidrio | Recomendavel | Recomendavel
2007 2006 2007 2006 2007 2006 2007 2006
Almenara 502,3 459,7 31,0% | 47,0% 17,8% 19,2% 51,2% 33,8%
Januaria 514,6 4449 27,1% | 50,8% 15,2% 20,5% 57,7% 28,8%
Governador
0 0 0 0, 0 0
Valadares 5315 485,9 20,8% | 33,7% 16,1% 21,6% 63,1% 44, 7%
Teofilo 0 0 0 o 0 0
Otoni 514,7 462,2 27,2% | 45,5% 17,2% 20,5% 55,6% 34,0%

Fonte: Elaboragdo Propria (dados obtidos junto & SEE-MG/Proalfa, 2006-2007)

10 A Regido do Grande Norte compreende as regides Jequitinhonha/Mucuri e Norte do estado de Minas
Gerais. Os 853 municipios que compdem o estado estdo divididos em dez regides de planejamento, quais
sejam, Regido Central, Sul, Mata, Rio Doce, Norte, Triangulo, Centro Oeste, Jequitinhonha/Mucuri, Alto
Paranaiba e Noroeste.
11 Os resultados do Proalfa, quando se comparam os anos 2006 e 2007, comprovam que os alunos da rede
publica estadual de Minas Gerais obtiveram melhores desempenhos médios em seus niveis de alfabetizagdo
e letramento. Essa melhora ocorreu de forma mais significativa na regido Norte de Minas (TUFI & RIANI,

s/d).
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Conforme mostrado na tabela acima, percebe-se que os resultados educacionais das SRE
pioneiras no PIP foram bastante positivos, de maneira que, em 2008, o PIP —
Alfabetizacdo no Tempo Certo foi expandido para todas as SRE e institui¢fes de ensino
da rede publica estadual de Minas Gerais que ofereciam 0s anos iniciais do Ensino

Fundamental.

Pode-se dizer, portanto, que o PIP — Alfabetizacdo no Tempo Certo é fruto da constatacao
de que o desempenho dos alunos dos anos iniciais do Ensino Fundamental nos testes
padronizados era insatisfatdrio, de sorte que o governo reconheceu o problema e formulou
uma politica pablica de intervencao no processo pedagogico de alfabetizacdo e letramento
das criancas de sua rede de ensino. O Proalfa foi definido como parametro para se medir
0 sucesso ou insucesso da politica, uma vez que afere o desempenho dos alunos do
terceiro ano do Ensino Fundamental, quanto a capacidade de ler e escrever, ao final do

Ciclo da Alfabetizacéo.

2. A transformacé&o do Plano em Programa

Desde o momento de formulagéo do PIP e do constatado sucesso do projeto piloto (TUFI
& RIANI, s/d), reconheceu-se que o principal desafio seria viabilizar uma estrutura capaz
de fazer com que as pretensfes da SEE em relacdo a préatica de Intervencdo Pedagogica
chegassem a cerca de 2.450 escolas publicas estaduais, dispersas em todos os 853
municipios mineiros, para que fosse possivel garantir a alfabetizacdo para todas as

criangas com até oito anos de idade, na rede publica estadual de Minas Gerais.

Como se pode notar, uma politica puablica organizada nestes moldes e com estas

pretensdes denota a magnitude do desafio com que se resolveu lidar, ao fazer com que o
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Programa se tornasse realidade em todo o estado de Minas, sobretudo, enfrentando
desafios concernentes, tanto a coordenagdo e a cooperacdo entre atores e instituicdes
implicados na politica em tela, quanto concernentes as disparidades regionais do estado,
tal como frisado na bibliografia sobre implementacdo de politicas publicas,
destacadamente por Scharpf (1978), Kickert, Klijn & Koppenjan (1997), Ripley &

Franklin, Lampinen & Uusikyla (1998), Knill & Lenschow (1998) e Farah (2006).

O objetivo do Programa de Intervencdo Pedagdgica — Alfabetizacdo no Tempo Certo
(PIP) pode ser sumarizado como: fazer com que todas as criangas da rede publica estadual
de Minas Gerais, com até 8 anos de idade, saibam ler e escrever. Diante da realidade
constatada por meio dos resultados do Proalfa em 2006, pode-se dizer que se trata de um
objetivo bastante ousado que, em linhas gerais, deveria servir de marco norteador das

acdes, no horizonte temporal previamente estipulado — 2008/2010 (SEE, 2010).

Ainda que o objetivo geral do Programa seja claro, ndo obstante ousado, trata-se de uma
politica publica nova, motivo que, por si sO, pode implicar alteracGes nas atividades
rotineiras de diversos atores que trabalham com educacéo na rede publica de Minas Gerais
(BARRETT & FUDGE, 1981a). Assim, reconhece-se que as maneiras como 0S
profissionais implicados na politica em tela receberam o PIP tende a contribuir
decisivamente para 0s rumos seguidos pela politica, sobretudo, enfatizando-se que se trata
de atores que trabalham em diferentes instituicdes, tal como constatam os bottom-uppers,
entre os quais, Lipsky (1971; 1980). Cumpre lembrar que tais instituices possuem
diferentes capacidades decisorias e padrbes organizacionais (HJERN & HULL, 1982),
sendo que, para o sucesso da politica, seria imprescindivel um minimo de coordenacéo e

entendimento entre a SEE, as SRE e as escolas, lembrando que estas e essas estdo em
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diferentes localidades de Minas Gerais, 0 que pode contribuir para que os atores nela
presentes tenham diferentes visdes acerca da realidade educacional do estado, de maneira
geral, e das questdes com que tém de lidar, de maneira mais especifica e rotineira.

3. A Implementacdo do PIP

Para o alcance do grande objetivo supracitado, o governo de Minas reconheceu ser
necessario aproximar o 6rgdo central do poder executivo mineiro encarregado pela
educacdo — a Secretaria de Estado de Educagdo (SEE) — das escolas da rede publica
estadual. Cumpriria, portanto, a SEE criar e gerir toda a estrutura capaz de permitir que
essa politica publica se viabilizasse. Reconheceu-se que ndo apenas bastava a SEE
aumentar sua equipe central e regional, como também capacitar os profissionais
encarregados pela implementacéo da politica, para que todos compreendessem quais sao
0s objetivos do PIP e como devem atuar para que os resultados educacionais dos alunos

melhorem.

A SEE deveria, sobretudo, dar suporte a todos os profissionais, com destaque para 0s
milhares de professores implicados no processo, de maneira que eles pudessem
desempenhar seu trabalho da melhor forma possivel, no sentido de oferecer um ensino de
qualidade aos alunos. Assim, de antemao, reconheceu-se o desafio de levar as escolas
uma visdao comum, num provavel contexto de ampla discricionariedade, posto que 0s
milhares de professores que trabalham com alfabetizacio em Minas Gerais,

provavelmente, possuem formas de trabalhar bem diferentes entre si.

Competiria a SEE criar as diretrizes gerais e estabelecer um plano de acdo comum a todo
0 estado de Minas, sendo as Superintendéncias Regionais de Ensino responsaveis por

difundir este plano para todas as escolas, em conjunto com a equipe central. Agentes da
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SEE e das SRE deveriam ir as escolas ndo apenas para levar a conhecimento da
comunidade escolar o PIP, mas também no sentido de orientar e acompanhar in loco a
atividade dos professores alfabetizadores. Por exemplo, os analistas educacionais da SEE
teriam por fungdo capacitar os profissionais das equipes regionais — das SRE, os quais
s&0 maior numero e tém rotineiramente de entrar em contato com as escolas, bem como
as visitar. Tais profissionais teriam por funcdo também disseminar os conceitos chave da
politica em tela, no sentido da criacdo de uma visdo comum a todo o estado. Por fim,
deveriam reconhecer os principais desafios encontrados pelas equipes regionais (SRE) e
locais (escolas), para que fosse possivel contribuir com eventuais corre¢cdes de rumo na
politica, o que pode acontecer quando do processo de implementacdo, tal como salientado

por Barrett e Fudge (1981a) e Sabatier (1986).

As equipes regionais, formadas por analistas educacionais (pedagogos) e inspetores
escolares, por sua vez, teriam por funcéo levar o programa as escolas — respeitando as
diretrizes definidas pela SEE -, ou seja, deveriam orientar e monitorar a atuacdo dos
profissionais que atuam nas instituicGes de ensino, tais como diretores, supervisores
pedagdgicos — também conhecidos como especialistas educacionais - e professores, com

foco nas salas de aula e no desempenho dos alunos.

A fim de viabilizar o programa exposto acima, foi montada uma estrutura de suporte aos
professores dos anos iniciais do Ensino Fundamental responsaveis pelo processo de
alfabetizacdo e letramento das criangas mineiras. De acordo com a estrutura
organizacional estabelecida para a politica em tela, compete a SEE, enquanto érgdo
central, monitorar o PIP e cobrar dos demais agentes iniciativas que contribuam para o

alcance dos resultados esperados. Interessante notar que os agentes formuladores



71

desempenham papeis também na etapa de implementacdo do programa, uma vez que a
SEE € encarregada por capacitar e monitorar as acdes dos demais agentes responsaveis
pelo sucesso da politica. Neste sentido, é pertinente entender as etapas de formulacdo e
implementacao do PIP como um continuum (BARRETT & FUDGE, 1981a, p. 4; HILL,

2006).

Isso posto, a SEE definiu algumas diretivas gerais para o alcance dos objetivos propostos,
quais sejam: i) uma visdo comum a todo o Estado; ii) indicadores de desempenho e metas
para acompanhar e estimular a evolucdo dos resultados; iii) uma estrutura organizacional
para implementar e gerir o Programa, com recursos fisicos proprios; iv) agentes da
mudanca engajados e capacitados para levar a transformacéo a todas as salas de aula e,
finalmente, v) priorizacdo dos esfor¢os dentro do principio da equidade e ampliacédo do

programa (SEE, 2010).
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. Etapas da implementacdo do Programa

1 Aspiragio 2 Metas I3 Instjumentqs Qe 4 Transformacéo 2 P!;isc;:)ifggséc; e
igacdo e apoio as nas escolas ampliagdo do
GRS Programa
O desenho de uma O comprometimento Fazendo com que a
visdo comum do sistema traduzido transformagéo
em nameros chegue a cada sala
‘ ‘ ‘ de aula. ‘
- Toda crianga lendo - Metas definidas - Criacdo da - Formacéo - Foco no 3° ano do
e escrevendo até 8 para o Estado, estrutura continuada dos Ciclo da
anos de idade. Regionais e organizacional em professores, Alfabetizagao.
Escolas. nivel Central e especialistas e
Regional. diretores.
- Foco na - Avaliagdo externa: | - Desenvolvimento de - Orientacéo e - Foco em Lingua
aprendizagem do PROALFA . material didatico acompanhamento Portuguesa.
aluno. pedagdgico e das escolas com foco
ferramentas de apoio. na sala de aula
priorizando as
escolas estratégicas

Figura 1 — Etapas de Implementacdo do PIP
Fonte: SEE, 2010 — Adaptado pelos autores

Ora, a despeito da clareza do grande objetivo da politica, a propria SEE reconheceu que
se tratava de uma meta dificilmente alcancavel, de maneira que criou cinco diretrizes
capazes de nortear as a¢des do PIP, com vistas ao alcance de resultados mais factiveis. A
partir da primeira diretiva, percebe-se que se trata de uma politica publica que esta em
todos 0s 853 municipios mineiros, ou seja, que abarca realidades bem distintas. A segunda
diretiva sugere mecanismos de orientacdo e acompanhamento das agdes dos agentes — 0
que sera descrito mais adiante -, uma vez que se espera que o desempenho dos alunos de
6 a 8 anos, no que concerne a alfabetizacdo e letramento, melhorem. A diretiva trés
procura dar conta dos profissionais e estrutura fisica necessarios a traducdo préatica dos
objetivos propostos, enquanto a diretiva quatro remete a qualidade do trabalho da equipe
de implementacdo, requisito fundamental ao alcance das metas. Por fim, a quinta diretiva

sugere que as regides em que se observa pior desempenho devem ser priorizadas, visando
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ao alcance de patamares mais elevados, que sdo observados em outras regifes. Esta
diretiva ja sugere que o Programa pode ser reformulado — 0 que ocorreu na passagem de

2009 para 2010.

Importante lembrar que, conforme os dados do Proalfa, os resultados obtidos pelos alunos
eram amplamente diferentes, a depender da localidade onde residem. Em termos mais
gerais, por exemplo - considerando as metas de distribuicdo de alunos por faixa de
desempenho, avaliadas com base nos dados do Proalfa 2008 -, observa-se que 54% das
SRE atingiram tais metas, ao passo que 46% nao o fizeram. Por meio de tais constatacdes,
0 governo de Minas reconheceu que o desempenho dos alunos nos testes padronizados
poderia refletir as disparidades regionais do estado, cumprindo ao poder pablico atuar no
sentido de promocdo da equidade educacional dos alunos de sua rede, tal como

mencionado na quinta diretiva supracitada.

Assim, considerando que a proposta do PIP seria também a promocéo da equidade entre
os alunos das diversas regides de Minas, cumpre investigar, ainda que inicialmente e tal
como pretendido nesta dissertacdo, em que medida o Programa teria dado conta de tal
intento, a despeito da reconhecida diversidade das regides que compdem o estado mineiro
e que podem afetar o desempenho educacional do alunado (SOARES & COLLARES,

2006; SOARES & ALVES, 2007; SOARES, 2007).

3.1 Etapas de Implementacéo do Programa

Em observancia a metodologia empregada pela SEE, pode-se dizer que o PIP passou por
pelos menos 5 etapas basicas, quais sejam, (a) a criacdo e alinhamento de uma visdo
comum, em consonancia ao grande objetivo da politica: toda crianca lendo e escrevendo

até os 8 anos de idade; (b) o desdobramento desta visdo em metas por escola —
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respeitando-Ihes as especificidades; (c) a criacdo de instrumentos de ligacdo da SEE com
as escolas, por meio da ampliacdo da equipe central e com a formacdo das equipes
regionais especializadas; (d) a promocéo da transformacéo dentro das salas de aula, por
meio de visitas as escolas e suas salas de aula e, por fim, (e) a priorizacédo de esforcos e
ampliacdo do programa, com foco nas escolas e Superintendéncias Regionais de Ensino

estratégicas'?. A descrigdo de tais etapas segue-se abaixo.
3.1.1 O desenho de uma visdo comum

Para o desenho de uma visdo comum, ficou definido que: 1. Toda a comunidade deveria
participar das mudancas; 2. Toda escola deveria fazer diferenca para que os resultados no
Proalfa melhorassem; 3. Nenhum aluno deveria ser deixado de fora; 4. Dever-se-ia buscar
0 progresso de todos os alunos e, por fim, 5. Toda crianca deveria estar lendo e escrevendo

até os oito anos de idade.

Com base no alinhamento de diretrizes, tal como mencionado acima, reconheceu-se 0
aluno como o foco sobre o qual deveria incidir prioritariamente a atencdo dos atores que
trabalhavam com educacdo. Logo, quem atua diretamente na ponta, em contato com o
publico-alvo, seria considerado ator da mais alta relevancia para o sucesso da politica. Os
programas, projetos e atividades da SEE, das Superintendéncias Regionais de Ensino
(SRE), das escolas e dos professores e demais atores que trabalham na escola deveriam

levar em conta que as a¢Ges precisam impactar nos alunos, de maneira que eles obtenham

2 As escolas é SRE estratégicas correspondem aquelas que, de acordo com critérios estipulados pela SEE,
apresentam piores resultados no Proalfa, de sorte que se reconheceu a necessidade de as acompanhar de
maneira mais intensiva e detida o trabalho. Por exemplo, as escolas estratégicas eram visitadas pelas
equipes regionais, no minimo, uma vez por semana, sendo que as demais escolas poderiam ser visitadas de
15 em 15 dias (SEE, 2010).
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efetivamente mais aprendizagem e, por consequéncia, melhores resultados educacionais

nas avaliacOes externas, como o Proalfa.

Acdes coordenadas.

Metas pactuadas e

Programas e Projetos
Articulados.

resultados obtidos.

Gestdo pedagogica: eixo do trabalho
da Escola/SRE/SEE.

Figura 2 — Fluxograma do PIP
Fonte: Superintendéncia de Desenvolvimento da Educagdo Basica

Assim, interessa ndo apenas conhecer as maneiras por que o PIP opera na préatica, mas
também como efetivamente a politica contribui para melhorar o desempenho escolar dos
alunos. E, portanto, interesse desta dissertacdo trabalhar ndo apenas com a nogéo de
outputs, mas também com a nocdo de outcomes (HIIL & HUPE, 2002), uma vez que
serdo consideradas nas andlises tanto as metas previamente estipuladas quanto os
resultados a que efetivamente se chegou, buscando-se sempre conhecer quais os fatores
podem ter contribuido para o alcance de determinados resultados, os quais podem
corresponder as metas estipuladas ou ndo, sempre se levando em conta que os professores

e demais agentes que trabalham nas escolas e nas SRE possuem um espaco de
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discricionariedade ante o orgdo central, devendo ser estimulados a cooperar para a

consecucdo dos objetivos comuns.
3.1.2 Metas e comprometimento do sistema traduzido em nimeros

Uma vez definida a visdo geral e os caminhos a serem percorridos para o alcance dos
objetivos propostos, fazia-se necessario se pensar em formas de mensurar os resultados,
no sentido de se poder aferir e monitorar o desempenho dos alunos. Como ja mencionado,
ficou definido um indicador de proficiéncia dos alunos do 3° ano do Ensino Fundamental,
medido através do Proalfa. Como o processo de alfabetizacdo deve estar concluido,
idealmente, quando os alunos possuem oito anos, o indicador visa a medir 0 impacto da
politica ao final do Ciclo da Alfabetizacdo, que, idealmente, deve ocorrer ao final do 3°

ano do Ensino Fundamental.

As primeiras metas para 2008, 2009 e 2010 foram estipuladas pela SEE, considerando os
resultados encontrados no Proalfa, em 2007. Elas foram elaboradas em cooperacdo com
a Mckinsey & Company - consultoria internacional contratada para auxiliar o 6rgédo
central a entender os resultados educacionais obtidos, e para, por meio de tais resultados,

auxiliar na elaboracdo de um projeto de intervencdo na realidade dos discentes.

Com base nas constatac@es feitas em 2008, reconheceu-se a necessidade de se especificar
ainda mais as metas pretendidas®3, sendo que elas foram definidas e reajustadas, levando-
se em conta quatro critérios, a saber, 1. Metas diferenciadas por escola - para cada escola
foi estabelecido um indice de melhoria anual com relagdo ao seu desempenho no Proalfa;

2. Escalonamento - determinou-se que a melhoria exigida no desempenho para cada

13 As metas para 2009 e 2010, devido aos resultados observados em 2008, sofreram alteracGes, tornando-
se bem mais factiveis. Este assunto sera retomado no capitulo sobre os resultados.
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escola deveria aumentar ao longo dos anos, definida inicialmente até 2010; 3. Limites
aceitaveis - independentemente das metas estabelecidas, foi determinado um limite
maximo aceitavel para o baixo desempenho e um limite minimo aceitavel para o
desempenho recomendavel e, por fim, 4. Justica nas metas - as melhoras exigidas para
cada escola foram baseadas em suas respectivas realidades, considerando-se 0s pontos de
partida e as capacidades para promover melhorias, sendo validadas pela direcdo da escola,

ouvindo-se o Colegiado Escolar4,

Apbs a definicdo das metas por escola, houve a agregacao delas por regido — em virtude
da necessidade de as SRE darem suporte as escolas sob suas responsabilidades -, de
maneira que ficou definido que cada SRE deveria gozar de autonomia para gerenciar as
metas de suas escolas, ndo obstante esta prerrogativa esteja condicionada as metas
estipuladas pela SEE. Interessante notar, tal como frisado por Kickert, Klijn & Koppenjan
(1997), que o PIP ndo possui apenas o 6rgao central como unico centro de decisdo. Uma
vez que as SRE gozam de autonomia para gerenciar o0 programa dentro de suas respectivas
jurisdicOes, os 6rgdos regionais sdo também centros de decisdo importantes, os quais
devem ser levados em conta, quando se deseja saber como foi feita a implementacdo do
PIP, até mesmo porque as SRE possuem maior proximidade das escolas publicas
estaduais, tanto do ponto de vista geografico, quanto do ponto de vista de suas atribuicdes

rotineiras.

As escolas, por outro lado, possuiriam autonomia para ajustar suas proprias metas, desde
que conservando a meta estabelecida para cada SRE, ou seja, se uma escola optasse por

estabelecer metas menores, outra(s) escola(s) teria(m) de estabelecer metas maiores (SEE,

140 Colegiado Escolar é um drgdo representativo da comunidade escolar, com funcGes deliberativa e
consultiva nos assuntos referentes a gestdo pedagogica, administrativa e financeira das escolas (SEE, 2012).



78

2010). Além disso, no sentido de evitar fraudes nos resultados, a SEE definiu que o padrédo
de incremento na meta deve ser proporcional a nota obtida por cada escola, ou seja, se
uma escola alegasse se situar numa posicéo superior aquela real, no ano seguinte, ela teria
de arcar com metas mais arrojadas, com impactos também no estabelecimento da meta
da SRE a que pertence, de sorte que poderia enfrentar a repulsa da propria SRE ou das
demais escolas. As instituicdes de ensino poderiam optar por variar de mais cinco a menos
cinco pontos percentuais as metas que para elas foram estipuladas pela equipe gestora do

PIP.

Para o ajuste das metas, uma vez que se observava ampla discrepancia entre os resultados
definidos, ficaram estipulados trés parametros para servir de guia geral para a ponderacéo
dos resultados. O nivel recomendavel corresponderia aquele em que os alunos devem ser
capazes de ler frases e pequenos textos, bem como devem ser capazes de identificar o
género do texto lido, seu o assunto e a sua finalidade, ainda que parcialmente; o nivel
intermediario corresponderia aquele em que os alunos devem ser capazes de ler frases e
pequenos textos e, por fim, o nivel baixo, caracterizado quando os alunos sdo capazes de

ler apenas palavras (SEE, 2010).

Apbs a definicdo das metas, procedeu-se a elaboracdo de Termos de Pactuacdo. Estes
Termos tiveram por finalidade assegurar formalmente que as escolas se comprometeriam
com as metas de proficiéncia definidas para os anos de 2008, 2009 e 2010. Os
supracitados documentos foram assinados pelo Diretor da escola, pelo Superintendente

da respectiva SRE e por um representante do Colegiado da escola. Ademais, visando ao
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estimulo do cumprimento das metas, os servidores envolvidos no processo receberiam

prémios financeiros a partir de 2009%°,

Importante destacar que, a fim de estimular a cooperagdo em prol do alcance dos objetivos
estipulados para o PIP, foram criados mecanismos de incentivo a todos os atores
implicados na politica em tela, sendo os prémios de produtividade destinados a todos os
funcionarios que trabalhassem na administracdo publica direta do governo de Minas,
como representantes da Secretaria de Estado de Educacdo. Além disso, os Termos de
Pactuacdo de Metas implicavam a responsabilizacdo formal dos diretores escolares,
superintendentes regionais e representantes do colegiado escolar, os quais passariam a ter
bons motivos para colaborar e estimular a cooperacdo dos atores sob suas
responsabilidades, no que diz respeito a necessidade de se trabalhar em prol do alcance

das metas estipuladas e pactuadas.

Com vistas ao suporte a todos estes processos, a SEE idealizou e tornou realidade os
Cadernos de Resultados e os Boletins Pedagogicos, enviados anualmente a todas as
escolas e SRE. Estes documentos continham, respectivamente, os resultados individuais
dos alunos no Proalfa e questdes relacionadas ao aprendizado dos discentes. O objetivo
desses documentos seria proporcionar aos professores e aos demais agentes que
trabalham nas escolas, nas SRE e no 6rgdo central informacgdes consolidadas para que

compreendessem objetivamente a situacdo em gue escolas e 0s alunos se encontram, tanto

15 A Avaliacdo de Desempenho Institucional foi criada em 2003 (Lei n° 14.694) e aperfeicoada em 2008
(Lei n°. 17.600). Trata-se instrumento por meio do qual o Acordo de Resultados é pactuado com as escolas
da rede publica estadual de ensino, podendo resultar no pagamento de Prémios por Produtividade,
observando o cumprimento das metas. Para o pagamento do prémio, considera-se o crescimento da escola
em relagdo a ela mesma. Ou seja, se a escola obteve melhores resultados em relagcdo ao ano anterior, 0s
profissionais que nelas atuam recebem o Prémio Produtividade, em concordancia com o percentual do
crescimento verificado (FILOCRE e GUIMARAES, s/d).
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individual, quanto comparativamente. Estes cadernos passaram a ser refeitos anualmente,
para que os atores pudessem acompanhar a situacdo de cada aluno e de cada escola da

rede publica estadual beneficiada pelo PIP (SEE, 2010).

3.1.3 Instrumentos de ligacdo e apoio as escolas

3.1.3.1 Estrutura organizacional

Equipe Central

No ano de 2008, para que fosse possivel expandir a intervencdo pedagogica a todas as
escolas que oferecem o Ciclo da Alfabetizacdo, 46 (quarenta e seis) analistas educacionais
foram contratados para fazer parte da equipe central, detendo todos eles grau de formagéo
correspondente a superior completo e experiéncia na area de alfabetizacdo. Os analistas
foram subdivididos em quatro grupos, constituindo os polos de atuacéo, que contavam
com um coordenador e respondiam por um certo numero de escolas e SRE. Nos polos, 0s
profissionais foram subdivididos em duplas, que eram encarregadas por acompanhar

determinado niimero de escolas.

Entre as funcdes e responsabilidades dos coordenadores de polo, destacam-se'®:

e Acompanhar cada dupla da equipe central responséavel por trabalhar junto as

escolas estaduais, via de regra, em 2 (dois) ou 3 (trés) municipios;

e Realizar reunides quinzenais com cada dupla, para planejar, acompanhar e avaliar

o trabalho desenvolvido junto as SRE e escolas;

16 Todas as referéncias as atribuicdes dos profissionais que atuam no PIP foram obtidas através das
apresentacdes de Power Point feitas pela geréncia do Programa.
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e Realizar reunides quinzenais com 0s demais coordenadores de polo para
compartilhar ideias, analisar resultados e trocar informacgdes sobre as praticas

adotadas;

e Participar de reunides quinzenais com a lideranca do programa, para analisar as
atividades desenvolvidas, os resultados obtidos, as dificuldades evidenciadas,
com vistas a ser possivel se pensar em estratégias capazes de contribuir para

solucionar os problemas encontrados;

e Providenciar junto a lideranga do programa material e equipamentos necessarios

ao trabalho da equipe que coordena, como um todo;

e Elaborar relatorios consolidados por polo, quando solicitados pela lideranca do

programa;

e Auvaliar e autoavaliar o desenvolvimento do trabalho da equipe;

e Consolidar as informacdes gerenciais sob sua responsabilidade.

Com o objetivo de conhecer a realidade das escolas e ouvir os funcionarios das SRE,
competia a equipe central visitar, durante pelo menos duas semanas ao més, as
Superintendéncias Regionais de Ensino e as escolas, que, com base nos critérios ja
reportados, foram consideradas mais criticas. Pode-se notar a preocupacdo do 6rgao
central em manter permanente contato com as SRE, com vistas a garantir que as unidades
regionais ndo se desvirtuassem de suas fungdes, tal como lembram os adeptos do modelo
top-down. Reconhecia-se, portanto, a necessidade de que a SEE, por meio da equipe
central do PIP, mantivesse-se 0 tempo todo atenta a necessidade de coordenar as a¢oes
junto as SRE, buscando fomentar in loco a cooperacdo necessaria ao alcance dos

resultados pretendidos.
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Assim, a equipe central foram atribuidas trés func@es principais, quais sejam, i) capacitar
as equipes regionais, que possuiam maior nimero de pessoas e eram capazes de atuar em
todas as escolas do sistema; ii) disseminar os conceitos-chave defendidos pela SEE
diretamente as 46 (quarenta e seis) Regionais de Ensino e garantir que esses conceitos-
chave fossem compreendidos, assimilados e colocados em pratica pelas escolas; iii) atuar
como um constante termémetro da realidade das escolas, captando suas necessidades e
dificuldades, e utilizando tais informacdes na adaptacdo e no desenvolvimento do PIP

(SEE, 2010).

De acordo com 0s Manuais Instrucionais do programa, podem-se resumir as agoes da

equipe central:

Orientar e acompanhar o trabalho das SRE e escolas no desenvolvimento da

gestdo pedagdgica, com foco no desempenho escolar dos alunos;

e Orientar as equipes regionais na implementagdo do PIP em todas as escolas

estaduais em que ha os anos iniciais do Ensino Fundamental;

e Elaborar guias e documentos de orientacdo e capacitacdo para as SRE e escolas

voltados para melhoria do processo pedagdgico;

e Analisar os relatorios das equipes regionais e propor medidas de superacdo das

dificuldades constatadas;

e Realizar reunifes, encontros e cursos de capacitacdo com equipes regionais e
profissionais das escolas, promovendo a formacéo continuada de todos os atores
fundamentais ao sucesso da politica;

e Melhorar a qualidade e eficiéncia das visitas as regionais e escolas;

e Ajudar no aprimoramento do relacionamento interpessoal nas equipes regionais.
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As atividades semanais da equipe central nas SRE podem ser definidas como:

Um dia de viagem a SRE;

e Um dia de trabalho interno com a equipe regional (reunido com toda a equipe

regional);

¢ Dois dias e meio de visitas as escolas, com a Equipe Regional (trés escolas como

base por semana, sendo, pelo menos, uma delas estrategica);

e Meio dia de reunido com o0s Supervisores Pedag6gicos — especialistas
educacionais -, sendo uma reunido mensal em SRE prioritaria e uma bimestral em

SRE ndo prioritaria.

Equipe Regional

As Equipes Regionais tiveram seu efetivo ampliado para 1.500 (mil e quinhentas)
pessoas, distribuidas entre as 46 (quarenta e seis) SRE. O papel das equipes das SRE pode
ser definido como sendo o elo entre as decisfes do nivel central e as escolas. As equipes
regionais, com base nos ditames estabelecidos pela equipe central, tiveram a incumbéncia
de dedicar pelo menos quatro dias por semana a visitas as escolas, conservando prioridade
aquelas em situacdo mais critica, com intuito de auxiliar as instituicdes de ensino na

incorporacédo do PIP.

Tal como foi objetivo quando da ampliacdo da equipe central, pode-se dizer que a
ampliacdo das equipes regionais se fez necessaria no sentido de tornar possivel a
implementacdo do PIP nas escolas, sempre tendo como preocupacdo a possibilidade de
as escolas se desvirtuarem das tarefas a elas atribuidas. Assim, os representantes das SRE

tinham por fungdo manter sempre o contato com as escolas, para minimizar a
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possibilidade de dissenso em torno dos objetivos do programa e para que fosse possivel
acompanhar diretamente a atuacdo dos profissionais que trabalham nas escolas, com

destaque para o trabalho dos professores alfabetizadores.

As SRE competiu reorganizar a estrutura de trabalho dos atores que nelas atuam, em
virtude desta nova politica publica. Entre tais funcdes, podem-se destacar a redefinicéo
dos ndcleos de acompanhamento das escolas e a adequacdo da equipe as novas
necessidades de trabalho. Competia ainda as SRE qualificar sua equipe pedagdgica, por
meio de capacitacfes sobre os métodos definidos pelo érgéo central, e orientar os técnicos
regionais para que eles fossem capazes efetivamente de transmitir aos agentes escolares
a necessidade da intervencdo pedagogica. Ademais, as SRE deveriam qualificar e avaliar
os especialistas educacionais (supervisores pedagogicos) e diretores escolares, bem como

monitorar o trabalho realizado nas escolas.

De acordo com os manuais instrucionais do Programa, podem-se resumir as agdes das

equipes regionais:

Orientar e acompanhar o trabalho pedagogico das escolas estaduais como um
todo, com foco no desempenho escolar dos alunos;
e Promover o aprimoramento profissional dos especialistas educacionais e

professores das escolas;

e Orientar e acompanhar a implementacao do PIP nas escolas;

e Auxiliar na identificacdo dos problemas e das solugdes para tais problemas nas

escolas;

e Elaborar e encaminhar relatérios de acompanhamento e avaliacdo da gestdo

pedagdgica solicitados pelo 6rgéo central;
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e Promover a troca de experiéncias entre as escolas e a Regional de Ensino a que

pertencem.

As atividades das SRE podem ser definidas como:

Assegurar 4 (quarto) dias de visitas as escolas, em média;

e Visitar cada escola estratégica semanalmente;

e Assegurar um minimo de 2 (duas) visitas as demais escolas mensalmente;

e Fazer, em média, uma reunido quinzenal em cada escola com a participacao ativa

do diretor, dos professores e dos supervisores pedag0ogicos;

e Reservar um dia e meio de trabalho semanal na SRE, com ou sem a participacéo
da equipe central.

Ainda em relacdo a atuacdo das SRE, nas escolas, destacam-se as atividades:
e Visitar no minimo uma sala de aula, olhar os cadernos dos alunos e tomar a leitura;
e Assistir a pelo menos uma aula e dar orientacfes ao professor, em conjunto com
0 especialista educacional;
e Propor ajustes e melhorias no plano de intervencéo pedagdgica da escola;

e Fazer o acompanhamento do plano de intervenc¢do pedagdgica;

e Assegurar que o PIP seja, realmente, a forma de intervengdo mais adequada e que

efetivamente contribua para que os alunos aprendam a ler e a escrever;

e Conhecer quais serdo os 3 (trés) proximos passos da escola em relacdo

a implementacdo de seu respectivo PIP;
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e Sugerir uma lista com os 3 (trés) proximos passos da escola em relagéo ao PIP, de
maneira a se afixar documento na sala do diretor escolar, na sala do especialista

educacional e na sala dos professores;

e Preparar uma lista com os pontos a serem observados na escola em relacdo a

implementacéo do PIP, para a proxima visita.

Equipe Local

Finalmente, dentro das escolas, os 4.500 (quatro mil e quinhentos) especialistas
educacionais, também conhecidos como supervisores pedagdgicos, teriam por funcéo dar

suporte aos cerca de 10.000 (dez mil) professores.

3.1.3.2 Cadeia de responsabilizacédo

A cadeia de responsabilizacdo do PIP foi pensada de forma a possibilitar que as

pretensdes da SEE chegassem as escolas publicas da rede estadual, de maneira que o

programa fosse implementado com a maxima qualidade nas unidades locais. Para tanto,

ficaram definidas as atribuicdes do o6rgao central, das SRE e das escolas, tal como

destacado abaixo.

Neste sentido, competiu ao 6rgao central:

e Definir o método de trabalho das SRE;

o Estabelecer as Metas por SRE;

e Checar a implementacdo do PIP nas SRE;

e Auvaliar os Superintendentes das SRE.



87

Ja as Superintendéncias Regionais de Ensino competiu:

Adequar o trabalho da equipe regional a realidade e perfil das escolas;

e Qualificar a equipe pedagogica, por meio de capacitacdes sobre os métodos de
atuacdo definidos pelo 6rgdo central, e garantir que os técnicos regionais fossem
capazes de transmitir a metodologia aqueles que atuam diretamente nas
instituices de ensino;

e Qualificar os diretores escolares;

Monitorar o funcionamento do PIP nas escolas e avaliar os diretores escolares.

As escolas cumpriria:

e Implementar o PIP conforme orientacdo das SRE;

e Divulgar a comunidade o resultado do Proalfa;

e Auvaliar e substituir professores, caso necessario.
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Figura 3 — Instrumentos de Ligacdo da SEE as escolas
Fonte: SEE, 2010

3.1.4 Classificacdo das Escolas

Mediante os diagnosticos empreendidos pelas equipes central e regionais, foram pensados
critérios para a classificacdo das escolas. Com base neste sistema de classificagdo, ficaram
definidas, em linhas gerais, formas especificas de atuacdo do PIP nas instituicdes de
ensino. Para as escolas estratégicas - com maiores desafios de metas - ficaram definidas
acOes baseadas na orientagdo com cobranga, o que quer dizer orientar de maneira intensa
e estimular o uso dos guias pela equipe pedagégica. Para as escolas com melhor
desempenho, ficaram definidas a¢des voltadas para autonomia com cobranga, 0 que
significa orientar conforme a necessidade e fornecer metodologia de trabalho a equipe
pedagdgica. Por fim, para as escolas pequenas, definiu-se uma abordagem voltada para
irradiacdo de boas praticas, o que significa orientar e estimular o uso dos guias pela equipe

pedagdgica. As escolas estratégicas se transformaram no principal foco das visitas das
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equipes regional e central. Com objetivo de padronizar e maximizar o proveito das visitas
as escolas, foram criadas instrucOes, capazes de servir de guia as equipes, durante as
visitas (SEE, 2010). Logo, houve um momento de reconhecimento e um momento de
aprimoramento dos mecanismos de atuacdo, ou seja, em alguma medida, pode-se dizer
que, a despeito de a politica ter sido idealizada e implementada de cima para baixo, a
adequacao da politica e a consolidacdo da metodologia advieram, em grande parte, das
consequéncias da acdo dos agentes regionais e locais, tal como primeiramente frisado
pelos adeptos do modelo bottom-up. Pode-se dizer ainda que a classificacdo das escolas
sugere a preocupacdo do 6rgdo central em concentrar esforcos naquelas que apresentam
piores resultados. Trata-se, portanto, da tentativa de minimizar a discricionariedade dos

atores que trabalham em tais escolas, com vistas ao alcance de melhores resultados.

3.1.5 Materiais e ferramentas de apoio

Com base nos diagnosticos realizados pelas equipes central e regional, foi possivel a SEE
elaborar materiais e ferramentas de apoio, em conformidade com o ideal de estimular a
capacitacdo de todos os atores envolvidos na politica em tela. Tais materiais tiveram,
sobretudo, o objetivo de fazer com que os profissionais que atuam nas escolas e SRE
pudessem conhecer o PIP, sendo capazes de desempenhar seus papéis tal como esperado,
qguando do desenho da proposta de intervencdo, bem como tornar tais agentes aptos a
acompanhar a evolucdo do desempenho das escolas nas turmas de 1°, 2° e 3° anos do

Ensino Fundamental - o Ciclo da Alfabetizacéo.

Os materiais tiveram como foco a capacitacdo dos agentes e a divulgacao de instrumentos
para monitoramento da politica, para que fosse possivel ndo apenas favorecer a
compreensdo em torno dos objetivos do PIP, mas para que fosse possivel acompanhar

intensamente o trabalho dos profissionais que atuam nas escolas, uma vez que eles
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desfrutam de ampla autonomia, competindo ao 6rgdo central e as SRE garantir que tais

profissionais estejam empenhados na aplicacdo do PIP em suas escolas.

Com foco especifico no desenvolvimento de atividades voltadas para o ensino em sala de
aula, foram elaborados 12 Guias do Professor Alfabetizador. Objetivando melhorar a
capacitacdo dos professores nos aspectos praticos da docéncia, 0s guias contém sugestdes
de atividades em sala de aula especialmente desenvolvidas para que os alunos adgquiram

as competéncias relativas ao seu respectivo ano escolar.

Em relacdo aos Guias do Especialista de Educacdo Basica e do Diretor Escolar, pode-se
dizer que eles ndo apenas visam ao aprimoramento da parte pedagdgica, mas também ao
aprimoramento da gestdo escolar, uma vez gque se reconhece a necessidade de uma boa
gestdo escolar para o alcance de melhores resultados educacionais (ALVES & SOARES,
2007). Assim, estes guias trazem para estes agentes orientacGes sobre como exercer de

forma efetiva suas fungdes, sejam pedagogicas, sejam gerenciais.

Além dos guias supracitados, foi realizado trabalho para mapear, analisar, priorizar e
registrar de forma estruturada as boas préaticas das escolas do estado de Minas Gerais que
obtiveram excelentes resultados na avaliacdo do Proalfa em 2008. Essas acGes foram
consolidadas em 7 Cadernos de Boas Praticas, destinados e distribuidos para os principais
agentes envolvidos no processo de alfabetizacdo, quais sejam, analistas da equipe central,
analistas e inspetores das equipes regionais, diretores das Diretorias Educacionais das
Superintendéncias Regionais de Ensino, diretores de escola, especialistas educacionais,

professores alfabetizadores e professores para ensino do Uso da Biblioteca (SEE, 2010).
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Material didatico-pedagdgico elaborado ou adquirido

Material Foco principal Objetivo
= Boletim = Sala de aula = Apresentar os resultados da avaliacdo externa do
Pedagégico - Proalfa,por escola,por turma e aluno,explicitando as

Proalfa / Proeb

capacidades consolidadas e ndo consolidadas na
alfabetizagdo,e a orientacdo para as intervencdes
pedagdgicas necessarias

12 Guias do = Sala de aula Melhorar a capacitagdo S:Jo profes_sc_)r nos aspectos de
Professor ensinar, contem sugestoes de atividades em lsala de
Alfabetizador aula, desenvolvidas para que os alunos adquiram as
competéncias relativas ao seu ano de escolaridade
Cantalelé (alunos = Sala de aula Apresentar prqposta~de sistematizacdo da alfabetigagéo,
de seis anos) fornecendo orientagbes para o professor com acdes a
serem desenvolvidas em sala de aula
Guias do = Escola = Dar suporte a escola em suas atividades pedagdgicas e
Especialista em garantir que o especialista saiba quais atividades sdo
Educagdo Basica e esperadas dele e qual seu papel na escola. Desenvolver
Diretor Escolar o diretor como lider pedagégico da escola e capacita-lo
sobre gestdo e planejamento de uma forma geral
= 8 Cadernos de * Sala deaula = Oferecer aos agentes um levantamento das boas
Boas Praticas * Escola praticas em uso em escola com excelente desempenho,
* SREs contendo exemplos de <como a pratica foi
= SEE implementada nas escolas

Figura 4 — Materiais Didatico-Pedagdgicos

Fonte: SEE, 2010 (Adaptado pelos autores)

Em relacdo a divulgacdo de instrumentos para monitoramento da politica, foi criada a
Ferramenta de Monitoramento online, para que as Equipes Regionais pudessem
preencher relatérios sobre as escolas visitadas e, com isso, possibilitar ao 6rgao central
obter uma visdo integrada e atualizada do que acontece nas escolas. Em relacdo a
ferramenta de monitoramento on-line, os relatérios deveriam ser preenchidos por cada
dupla da equipe regional uma vez por més, no sentido de se informar a visao por escola,
por regional, por polo e, por fim, para que as informagdes pudessem ser consolidadas para
todo o estado. Os principais indicadores por escola dizem respeito a utilizacdo do guia do
professor, a quantidade de alunos que ainda ndo sabem ler e escrever, a quantidade de
visitas feitas a cada escola, as horas de reunido entre professores, especialistas, ao

absenteismo de alunos e professores e a infraestrutura da escola.
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Quanto a descri¢do dos principais indicadores, destacam-se 0 registro sobre guias nédo
utilizados pelos professores, nimero de alunos que ainda ndo sabem ler - de acordo com
avaliacdo dos analistas e especialistas das regionais -, quantidade de visitas que cada

dupla da regional realizou em cada escola, por més.

Relatério online de acompanhamento das Escolas

P Caracteristicas
DEMINAS
= Relatério online, preenchido pelas duplas
LANCAMENTO DE INDICADORES - PIP da Equ|pe Reglonal uma VEZ por més

= Tempo de preenchimento de 30 minutos

= Visdo por escola e consolidada por
regional e todo o Estado

Principais indicadores

= Utilizacdo do guia do professor
= Quantidade de alunos que nao sabem ler
= Quantidade de visitas feitas a cada escola

= Horas de reunido entre professores e
especialistas

= Absenteismo dos alunos e professores
= Infra-estrutura da escola

Figura 5 — Ferramenta de Monitoramento On-Line

Fonte: Superintendéncia de Desenvolvimento da Educagdo Bésica

Em relacdo ao financiamento do Programa, foram definidos recursos necessarios para a
implantacdo de todas as aces, desde a elaboracdo e aquisicdo de material instrucional,
passando pelas capacitacdes dos agentes e chegando as acdes de monitoramento de tais

atores, tanto pela equipe central quanto pela equipe regional.
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3.1.6 Transformac&o nas escolas: a capacitacdo dos agentes educacionais

Definidas a visdo e as metas e criados os instrumentos de apoio e monitoramento, 0
desafio passou entdo a ser que todo sistema efetivamente incorporasse a metodologia e,
portanto, que a transformacdo pretendida chegasse a cada sala de aula. Para isso, as
equipes central e regionais buscaram disseminar as boas praticas, bem como a utilizacdo
de todo o material instrucional desenvolvido, através da capacitacdo macica de analistas,
inspetores, diretores de escola, especialistas educacionais e professores, envolvendo ao

todo mais de 15.000 agentes dos anos iniciais do Ensino Fundamental.

Foi definida a priorizagdo continua de onde atuar, focando esforcos nas escolas e SRE
com maiores desafios. Foram desenvolvidas estruturas para repasse das capacitacdes do
orgdo central da SEE até as escolas, com um intenso trabalho de acompanhamento das
capacitacbes e mecanismos de retroalimentacdo para constante aprimoramento das
rotinas implicadas na politica em tela e fomento da cooperacgdo entre os atores implicados

no PIP.

As capacitacfes, em modelo piramidal, tendo como foco o processo de alfabetizacdo e
letramento e a gestdo pedagdgica, contaram com materiais de apoio, que visavam a
garantir a uniformidade e a qualidade das informacdes repassadas. Entre os materiais,
podem ser citados videos, estrutura de agenda para futuros encontros, palestras, atividades
préticas e oficinas. Ao todo, entre 2007 e 2010, 18 eventos de capacitacdo chegaram direta

ou indiretamente a mais de 15 mil profissionais.

Em relacdo ao modelo piramidal, pode-se dizer que, no topo da pirdmide, ocorreu o

encontro inicial, momento em que foram capacitados 3 representantes de cada SRE, os
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quais tiverem por funcdo capacitar os demais integrantes das equipes regionais. Cada
integrante da equipe regional teve por missdo repassar os conhecimentos adquiridos aos
especialistas educacionais que, por sua vez, repassaram o conhecimento aos professores

de suas respectivas escolas, sendo os professores, a base da piramide.

Exemplo de estruturagdo da cadeia de capacitacgao:
Mobilizacdo pela alfabetizacao

Estruturacdo do repasse das informacdes e capacitacdes da SEE  Abrangéncia

Encontro Central

138 pessoas = Equipe central capacita 3 integrantes de
cada regional

BH
ia do Repasse = 3 integrantes de cada regional
] repassam as orientagdes nas
1.500 analistas respectivas regionais aos Analistas e
46 Regionais Inspetores Escolares
Semana de Mobilizacao
Regional = Equipe Regional e Central
4.509 capacitam os Especialistas de
especialistas Educacdo das escolas
46 Regionais
Semana de Mobilizagao Municipal = Duplas da Equipe Regional
e Especialistas das escolas
]]9-000 capacitam os Professores
professores L i
853 Municipios e +- 2500 escolas Alfabetizadores
Continuidade do repasse para os professores * Especialistas de
10.000 Educacdo continuam a
professores formacdo dos
professores nas

ao longo do ano +- 2458 Escolas escolas

Figura 6 — Estrutura de Capacitacao
Fonte: SEE, 2010

Cumpre destacar ainda que, desde 2007, aconteceram em todas as escolas publicas
estaduais os dias denominados “Toda a escola pode fazer a diferengca” e “Toda a
comunidade participando”. Nestes dois dias, a cada ano, os professores analisam 0s
resultados das avaliacBes do Proalfa, através dos Cadernos de Metas e dos Boletins
Pedagogicos fornecidos pela SEE, e elaboram o Plano de Intervencdo Pedagdgica que é
apresentado a comunidade escolar, para que ela possa opinar sobre ele (SEE, 2010).

Para acompanhar o esfor¢o de transformacdo e avaliar a efetividade do Programa de

CapacitacOes, foram implementadas ferramentas como o Painel de Controle do Repasse
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das Capacitacdes, que possibilitou o acompanhamento do nimero final de professores
capacitados. Os diretores de escola, especialistas educacionais e professores tiveram a
incumbéncia de preencher a pesquisa online. Toda essa estrutura de feedback foi pensada
para que as liderancas do Programa pudessem permanentemente aprimorar a politica, por

meio de eventuais corre¢des de foco.

4. Consolidagdo do programa

O programa de capacitacdo dos agentes educacionais foi complementado com anéalises
dos resultados do Proalfa, para definicdo e priorizacéo dos esforcos das equipes central e
regionais nas escolas e regides com maior desafio. Com base nas anélises dos resultados
do Proalfa 2008 e 2009, foram elencadas as regionais e escolas com maior numero de
alunos abaixo do nivel recomendavel de proficiéncia e com pior desempenho geral. Estas
regionais e escolas passaram a ser a prioridade de atendimento das equipes, quando foi
reorganizado o trabalho da equipe central com vistas a maximizar o atendimento as 10
SRE estratégicas e suas escolas prioritarias, que concentram o maior nimero de alunos

abaixo do nivel recomendavel de alfabetizacéo.
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Abaixo, apresenta-se 0 organograma geral do Programa de Intervencdo Pedagdgica:

PROGRAMA DE
INTERVENCAO
PEDAGOGICA - PIP
|
| RN
Estrutura AcBes
Organizacional ¢
| | = !’ | | | | | | |
ICoordena(;éo Formagdo Cr|a_ga~o de Formagao Material de Plano de Monitoramento
Geral das Visao Continuada Apoio Intevengdo
equipes comume I
Equipe - gefmlgao Guias DiaD- Prética
Central . e metas Capacitagdo de |bm e Econtro pedagdgica
Selecdo das || multiplicadores pedagogicos | | escolas acompanhad
Equipe :eqnli'g‘?se Evento (especialistas e = apelas
Regional regional envolvendo professores) Apresentacio equipes
SEE, SRE, dos dados da central e
escolas e | avaliacio da regional
Escolas comunidade
escola
Encontros de
= alinhamento com as Plano de
equipes Dados Tra_balho
discutidos == monitorado
e nas visitas as|
analisados escolas
Elaboragdo do | fEmena e
= Plano de o ttora
Intervengdo on line

Figura 7: Estrutura Organica do Programa de Intervencdo Pedagdgica (PIP)

Fonte: Escritorio de Prioridades Estratégicas de Minas Gerais e Assessoria de Gestao Estratégica e Inovacao
da SEE/MG.

Com base nas informacdes contidas até entdo neste capitulo, passa-se a0 momento de
apresentacdo sistematizada do problema de pesquisa, das hip6teses que embalam este
estudo e de como foi desenhada a pesquisa empreendida. Adianta-se que, nesta
dissertacdo, sera objetivo conhecer quais foram os resultados efetivamente alcangados
pelas SRE em vista das metas propostas e quais s@o 0s principais fatores que podem ter

contribuido para o que se observou na pratica.

5. Apresentacdo do problema, das hipoteses e do desenho de pesquisa

Conforme ja mencionado, as informagdes consideradas neste trabalho foram agregadas

por Superintendéncias Regionais de Ensino. Justifica a escolha por se trabalhar com os



97

dados agregados ao nivel das SRE, o fato de se tratarem de instituicGes que cumprem
papéis estratégicos na execucao do programa, uma vez que configuram unidades proprias
de implementacao, com equipe e responsabilidade territorial definida, gozando de relativa
discricionariedade para, dentro dos padrdes estabelecidos pela coordenacdo geral,
organizar suas atividades de forma a alcancar as metas que lhes foram definidas pelo

orgdo central.

Portanto, optou-se por analisar as contribuicdes de instituicdes cujas tarefas sdo decisivas
para 0 sucesso ou insucesso da politica analisada, por representarem o 6rgao central junto
as escolas estaduais e pelo fato de que os atores que trabalham nas SRE sdo responsaveis
por visitar as escolas e acompanhar todo o trabalho realizado dentro das salas de aula.
Além disso, em virtude da estrutura do PIP, pode-se dizer que as SRE passaram a
desempenhar novas funcgdes, sobretudo, do ponto de vista do macico apoio pedagogico
as escolas, pratica certamente nova e que implica a redefinicdo do trabalho destes 6rgaos
regionais da Secretaria de Estado de Educacdo. Destaca-se ainda que se trabalhar com o
universo das SRE é mais factivel, uma vez que elas contam 46, ao passo que as escolas

da rede publica estadual que possuem PIP contam cerca de 2.450.

Reconhecendo que as SRE sdo instituicGes de ligacdo do 6rgdo central as escolas, é
importante saber como contribuem para o alcance dos resultados efetivos do PIP, pois, se
por um lado, tem de seguir as diretrizes que emanam do érgdo central, por outro, gozam
de autonomia para intervir nas escolas de suas jurisdi¢bes, tal como relembram,
destacadamente, Kickert, Klijn & Koppenjan (1997), ao discorrer sobre o fato de as
politicas publicas poderem ter mais de um centro de decisdo. Ademais, como enfatizado

por Scharpf (1978), uma mesma politica pode implicar resultados diferentes, de sorte que,
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assumindo que cada SRE ¢ diferente uma da outra, seja pela regido em que se encontra,
seja por determinados padrdes de gestdo de politicas educacionais sob sua
responsabilidade, tratam-se de Orgdos importantes para explicar as diferencas nos

resultados alcancados pelo PIP em todo o estado de Minas.

Inicialmente, é necessario destacar que foram encontradas bastantes dificuldades de se
conseguir dados concernentes a atuacao especifica de cada SRE junto as escolas até a
realizacdo desta pesquisa - algo que serd descrito mais adiante. Em virtude destes
problemas, tornou-se inviavel testar algumas hipoteses sobre a atuacdo dos profissionais
que trabalham nas SRE junto as escolas — variaveis que, certamente, concernem a pratica
de intervencdo pedagogica -. Diante de tal cenario, foi objetivo, primeiramente, analisar
os resultados obtidos no Proalfa (outcomes) em comparacdo com as metas previamente
estabelecidas (outputs), com intuito de se saber em que medida as SRE deram ou nédo
conta de alcancar as metas que lhes foram propostas. Posteriormente, busca-se saber em
qgue medida os resultados efetivamente alcancados, independentemente de serem
superiores ou inferiores as metas, possuem relacéo, especificamente, com a pratica de
intervencdo pedagogical’, objetivo maior do PIP. Assim, sera objetivo testar diversas
hipbteses que podem contribuir para explicar os resultados a que se chegou, seja por meio
especifico da préatica da intervencdo pedagdgica, seja por meio de outros fatores que

podem impactar na implementacdo do PIP a ponto de implicarem resultados diferentes

17 No processo de intervencdo pedagogica, os educadores - tais como, analistas educacionais, inspetores
escolares, especialistas de educagao béasica e professores - e demais atores, tais como diretores escolares,
sdo chamados a estabelecer prioridades e metas, a rever pré-concepgdes pedagdgicas e a criar novos
mecanismos de atua¢do com vistas a contribuir com o aprendizado dos alunos. Tais praticas devem
salvaguardar afinidade com os mais diversos contextos escolares e com o0s resultados do Proalfa,
consubstanciados nos supracitados Boletins Pedagdgicos. Uma vez analisados os dados do Boletim e
reconhecidas as especificidades de cada escola, é objetivo identificar as intervengdes afins a possibilidade
de desenvolver o processo de ensino-aprendizagem, para cada realidade. E dentro deste contexto, por
exemplo, que foi pensada a reclassificagdo das escolas e SRE em estratégicas e ndo estratégicas (SEE,
2012h).
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entre as SRE. As variaveis utilizadas neste estudo podem ser agrupadas por meio da

seguinte tipologia:

e Variaveis relacionadas a intervencao pedagdgica, quais sejam, o fato de as SRE
serem estratégicas ou ndo e o tempo de exposi¢do ao projeto;

Estas variaveis, exatamente por concernirem a pratica de intervencdo pedagogica, foram
alvo de testes estatisticos adicionais, tal como sera mostrado no préximo capitulo. Tais
andlises visam a testar em que medida as SRE podem ser diferenciadas umas das outras,

em virtude de diferentes formas de intervencdo pedagdgica a que foram submetidas.

e Variaveis relativas ao objeto da intervencéo pedagogica, quais sejam, nUmero
de escolas que oferecem o terceiro ano do Ensino Fundamental sob a
responsabilidade das SRE, nimero de alunos totais vinculados as SRE, nimero
de alunos aprovados nas SRE, nimero de alunos reprovados nas SRE, nimero de
alunos que abandonaram o terceiro ano nas SRE e, por fim, nimero de

profissionais que atuam nas SRE;

No caso das varidveis sobre o nimero de alunos aprovados nas SRE, numero de alunos
reprovados nas SRE e numero de alunos que abandonaram o terceiro ano do Ensino
Fundamental nas SER, esta-se trabalhando com propor¢des, ou seja, 0s quantitativos de
alunos que se enquadram nestas variaveis sdo considerados levando-se em conta o
namero de alunos total nesta etapa de ensino, por SRE. Fazer tal adendo é importante,
pois, quando da formulacdo das hipdteses, notar-se-a que apenas faz sentido trabalhar
com as propor¢des de alunos em relacéo ao total de matriculas e ndo com o valor absoluto

e dissociado da taxa de matricula total por SRE.

e Variavel relativa a caracteristicas das SRE, qual seja, Nivel Socioeconémico
das SRE.
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Destacar-se-a mais adiante como tais varidveis suscitaram a construgdo das hipdteses a
serem testadas neste estudo. Ademais, no préximo capitulo, oportunamente, sera

apresentada a descrigdo de como se construiu a variavel Nivel Socioecondmico.

Assim, para além de se apresentar uma descricdo, por SRE, sobre o desempenho dos
alunos contemplados pelo PIP ao longo dos anos, foi objetivo apresentar a comparacgéo
entre tais desempenhos e as metas estipuladas, bem como foi objetivo apresentar as
diferencas observadas entre o desempenho dos discentes, ano a ano, sempre por SRE.
Analisar os resultados obtidos pela diferenca de desempenho ano a ano possibilita
conhecer como as SRE evoluiram em relacdo a si mesmas e, comparativamente, como
elas se posicionam umas em relacdo as outras, para quem sabe, num trabalho vindouro,
com base nos dados ndo disponiveis até 0 momento, ser possivel pormenorizar na
explicacdo dos motivos que contribuem para as diferencas de desempenho observadas,
com base nas caracteristicas de atuacdo especificas dos profissionais que trabalham em

cada SRE.

Inicialmente, far-se-4 uma analise descritiva dos resultados a que efetivamente se chegou
com base nos dados sobre a proficiéncia média alcangada e sobre o percentual de alunos
no nivel recomendavel para os anos de 2007 a 2010, sendo objetivo mostrar como 0s
resultados se modificaram ao longo dos anos. Posteriormente, serdo feitas analises mais
detidas para 2008, 2009 e 2010, uma vez que foi a partir de 2008 que o PIP se tornou
universal para todas as escolas da rede publica estadual que oferecem os anos iniciais do

Ensino Fundamental.

Parte-se do pressuposto de que a intervencdo pedagogica deve ter implicado melhores

desempenhos educacionais, ndo obstante tais desempenhos possam variar entre as SRE.
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Neste sentido, as analises empreendidas visam a testar diversas hipoteses explicativas
sobre as proficiéncias médias alcancadas, aferidas por meio dos dados obtidos no Proalfa.

As hipoteses formuladas estdo apresentadas abaixo:

e O fato de as escolas serem estratégicas ou néo;

Em relacdo as possiveis comparacgdes entre as Superintendéncias Regionais de Ensino,
objetiva-se saber como elas se diferenciam quanto aos resultados alcancados, lembrando-
se que algumas delas sdo consideradas estratégicas, e que, devido a esta circunstancia,
sdo acompanhadas de maneira mais intensa, ndo apenas em relacdo aos cuidados do 6rgédo
central com tais instituicbes, mas também no sentido de que suas escolas sdo visitadas
com mais frequéncia justamente pelo fato de que, em tais SRE, ha bastantes escolas sob
a supracitada pratica de orientacdo com cobranca. Assim, espera-se que, nas SRE

estratégicas, observem-se maiores aumentos na proficiéncia dos discentes.

e O tempo de exposi¢édo do projeto;

Posto que algumas SRE possuem o PIP desde 2007 e que as demais s6 foram
contempladas com esta politica em 2008, estima-se que pode haver relagdo positiva entre
0 tempo de exposicdo ao projeto e os resultados alcangados. Parte-se do pressuposto de
que as SRE que iniciaram a pratica de intervencdo pedagdgica em 2007 podem ter tido a
oportunidade de adquirir maior expertise, se comparadas aquelas que iniciaram no PIP

apenas no ano seguinte.

e Numero de escolas que oferecem o terceiro ano do Ensino Fundamental sob a

responsabilidade das SRE;
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Estima-se que a quantidade de escolas existentes em cada SRE possa interferir na pratica
de gestdo pedagogica, uma vez que o trabalho das equipes regionais, no que concerne a
visitas as instituicbes de ensino, serd maior. Ou seja, havendo mais escolas, mais visitas
tém de ser feitas, bem como a pluralidade de realidades educacionais tende a ser maior,
implicando maior esforco da equipe pedagogica na elaboracéo dos planos de intervencao
para cada escola. Obviamente que esta presuncdo nao considera o quantitativo de
profissionais disponiveis em cada SRE nem as particularidades inerentes ao trabalho
junto a cada escola, algo que também pode interferir nos resultados alcancados. Hipoteses
sobre estas variaveis serdo apresentadas mais adiante. Ademais, cumpre destacar que o
quantitativo de escolas por SRE, assumindo-se que tal quantidade conserva relacdo com
a demanda por educacao, pode significar que se tratam de SRE em que ha grandes centros
urbanos, o que também afeta 0 desempenho dos alunos, sobretudo, considerando os altos

indices de violéncia nestas localidades (TUFI & RIANI, s/d).

e NuUmero de alunos total vinculados as SRE;

Conforme a metodologia proposta para o PIP — baseada no principio da equidade -, a
intervencdo pedagdgica deve recair de maneira diferenciada sobre os alunos que
apresentam maiores dificuldades de aprendizado. Assim, estima-se que quanto mais
alunos haja nas SRE, maior a dificuldade de eles serem identificados e de que lhes seja
dada atencdo diferenciada nos trabalhos desenvolvidos junto as escolas. Ou seja, como
hipotese, acredita-se que a quantidade de alunos numa determinada SRE dificulte o
crescimento na proficiéncia média dos alunos.

e Numero de alunos aprovados nas SRE;

Conforme salientam Tufi & Riani (s/d, p. 9), os alunos que nédo sdo reprovados costumam

apresentar desempenhos educacionais melhores do que aqueles que s@o reprovados.
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Assim, estima-se que a quantidade de aprovagdes possua relacdo positiva com a

proficiéncia dos discentes.

e Numero de alunos reprovados nas SRE;

Seguindo a mesma légica da hip6tese acima, pode-se dizer que a reprovacao se relaciona
com piores desempenhos educacionais obtidos pelos alunos reprovados (TUFI & RIANI,
s/d). Portanto, estima-se que, nas SRE em que se observa mais reprovacao, o desempenho
médio dos alunos seja menor, contribuindo negativamente para os resultados observados

no Proalfa.

e Numero de alunos que abandonaram o terceiro ano nas SRE;

Considerando que se esta tratando de alunos que se encontram nos anos iniciais do Ensino
Fundamental, o abandono esta frequentemente associado as dificuldades de aprendizado.
Para esta etapa de ensino, as dificuldades de aprendizado sdo majoritariamente devido a
problemas de ordem socioecondmica, uma vez que tais criangas podem ter diversas
dificuldades de acesso a uma séria de provimentos, entre eles a educagdo. Logo, estima-
se que as taxas de abandono se relacionam negativamente com a proficiéncia média dos
alunos, uma vez que as taxas de abandono refletem as dificuldades gerais de os alunos

frequentarem a escola.

e NSE!® (nivel socioecondmico e escolaridade dos pais) nas SRE;

Conforme mostram diversos estudos, um dos principais elementos responsaveis pelo

desempenho dos alunos é o background. Por background, a literatura entende, grosso

18 A descricdo de como foi construido este indicador é apresentada no proximo capitulo.
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modo, as caracteristicas familiares dos estudantes, o status socioeconémico dos alunos e
0 grupo etnico ao qual pertencem (SOARES E BROKE, 2008, p. 45). Neste estudo,
procurou-se lidar com duas das principais variaveis, ja classicas, como significativas para
explicar a eficacia escolar, quais sejam, escolaridade dos pais e nivel socioeconémico.
Conforme corroborado pela literatura, estima-se que o NSE se relacione de forma positiva

com o desempenho dos discentes.

e Numero de profissionais que atuam nas SRE.

Acredita-se que um maior nimero de profissionais possibilite um maior nimero de visitas
as escolas e um acompanhamento mais pormenorizado do processo de intervencdo
pedagogica, seja nas salas de aula, seja no acompanhamento de alunos que possuem
maiores dificuldades de aprendizado, o que se supde impactar positivamente na

proficiéncia dos discentes.

Por fim, menciona-se que foi objetivo observar se 0 mesmo padréo de desempenho dos
alunos que respondem ao Proalfa ocorre também quando se analisam os dados do Proeb.
Conforme ja mencionado, o Proeb, Programa de Avaliacdo da Rede Publica de Educagéo
Bésica, tem por objetivo avaliar o desempenho dos alunos das escolas publicas de Minas
Gerais, no que concerne as habilidades e competéncias desenvolvidas em Lingua
Portuguesa e Matematica. O Proeb avalia alunos gque se encontram no 5° ano e 9° ano do
Ensino Fundamental e 3° ano do Ensino Médio. Portanto, para cada SRE, foi objetivo se
saber se os resultados encontrados no Proalfa séo similares aqueles encontrados no Proeb,
considerando os resultados deste exame, para Lingua Portuguesa. Posto que os alunos
que respondem ao Proeb ndo sdo contemplados pelo PIP, estima-se que a préatica da

intervengdo pedagogica implique melhores resultados, ou seja, estima-se que os alunos
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contemplados pelo PIP obtenham crescimentos na proficiéncia media maiores do que 0s

alunos nao contemplados pela politica ora analisada.

Destaca-se ainda que se evitou comparar os resultados do Proalfa entre as redes publicas
estadual e municipais, uma vez que os alunos que estudam nas escolas municipais estéo
submetidos as logicas de atuacdo préprias de cada Secretaria Municipal de Educacdo a
que pertencem e ndo as ldgicas de trabalho definidas para as SRE. Neste sentido, acredita-
se ser perigoso, do ponto de vista metodologico, comparar o desempenho de publicos que
ndo estao sujeitos aos mesmos padrdes de intervencdo. Importante mencionar, entretanto,
que os alunos avaliados pelo Proeb e considerados neste trabalho estudam nas escolas
publicas estaduais, ou seja, sdo jurisdicionados pelas mesmas SRE que atuam junto ao

Ciclo da Alfabetizacdo estadual.

6. Dificuldade encontradas e hip6teses ndo testadas

Cumpre mencionar que, entre as dificuldades para a obtengéo das informacoes, destaca-
se inicialmente a mudanca de sede do 6rgdo central da SEE. Diversas das informaces
especificas sobre a implementacdo do PIP permaneceram na sede antiga, 0 que
impossibilitou a acesso a elas, uma vez que a pesquisa no arquivo fisico do PIP ndo esta
disponivel. Outro problema refere-se ao registro digital de documentos, uma vez que,
segundo a geréncia do programa, as informag6es concernentes a 2007, 2008 e 2009 foram
perdidas em virtude de problemas com equipamentos utilizados no programa. Assim, ndo
foi possivel até o momento analisar as informacbes contidas, por exemplo, nos
Formularios de Repasse dos Encontros, na Pesquisa On-line, nos Registros de

Contratacdo de Profissionais, nas Avaliacbes de Desempenho Individuais, nos
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Documento sobre os Gastos com o PIP e, por fim, na Ferramenta de Monitoramento On-

line.

Importante ainda mencionar que a ferramenta de monitoramento on-line (FMO) foi
desativada no inicio de 2010, posto que o contrato com a empresa que gerenciava o
sistema terminou e ndo foi renovado. Assim, para 0 ano de 2010, ndo ha informacdes
detalhadas e tempestivas sobre a implementacdo do PIP, tal como ha para os anos
anteriores, destacadamente 2008 e 2009. Portanto, para além de nao se ter conseguido
acesso a diversos dados fisicos e digitais do PIP, o uso das informacdes disponiveis na
FMO seria comprometido pelo fato de ndo haver um registro completo de informacdes

para o ano de 2010.

Portanto, defronta-se com uma lacuna consideravel quanto aos dados sobre as acdes de
implementacdo do PIP nas SRE, em termos da atuacdo especifica dos agentes que
trabalham em tais instituicdes e de como se relacionam com os atores do 6rgdo central e
das escolas. Este fato certamente compromete uma analise mais detida acerca das
variaveis que contribuem para explicar os resultados a que se chegou, bem como
compromete a possibilidade de se aplicar parte substantiva das referéncias bibliograficas
mobilizadas no capitulo anterior para a construcdo de algumas hipéteses e para explicacao
de algumas caracteristicas da implementacdo do PIP. Menciona-se ainda que, sem o
conhecimento especifico sobre a atuacdo desses profissionais, optou-se por ndo
entrevistar os atores que trabalham nas SRE, pois ndo seria possivel cotejar os resultados

obtidos nas entrevistas com os registros oficiais do programa.
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Para que seja possivel, num trabalho vindouro, melhorar as conclusdes a que se chegou
até o momento, estima-se ser desejavel analisar a implementacdo do PIP por meio dos
instrumentos até entdo ndo acessados. Entre eles, destacam-se: (i) estrutura de repasse das
capacitacOes, que contempla o painel de controle de repasse, cujo objetivo € acompanhar
0 montante de professores capacitados e a qualidade das capacitaces; (ii) pesquisa on-
line, realizada com o objetivo de aferir a percepcao dos contemplados pelas capacitacfes
sobre a realidade do PIP nas escolas; (iii) formas de contratacdo dos profissionais; (iv)
acompanhamento da Avaliacdo de Desempenho Individual (ADI); (v) anélise financeira
dos investimentos no PIP e, por fim, (vi) acompanhamento da ferramenta de

monitoramento on-line (FMO).

(1) Estrutura de Repasse de Informacdes e Orientagdes sobre o PIP

Em relacdo ao formulario de repasse e feedback dos encontros, neles constam
informacdes tais como: (i.i) performance dos palestrantes; (i.ii) quantitativo de analistas
educacionais presentes; (i.iii) quantitativo de inspetores escolares presentes; (i.iv)
quantitativo de especialistas presentes e, por fim, (i.v) quantitativo de professores da
educacdo basica presentes. Tais informacdes, no seu conjunto, poderiam ser analisadas
por meio dos resultados obtidos através, por exemplo, de um indice geral criado para

qualificar as informac@es sobre capacitacdo dos servidores para atuagcdo no programa.

A hipotese de trabalho decorrente seria a de que 0 sucesso nas capacita¢des contribuiria
positivamente para o melhor desempenho do PIP, uma vez que, de posse das informac6es
repassadas pela SEE e SRE, é possivel aos agentes que trabalham nas escolas
desempenhar suas tarefas de maneira mais aprimorada, posto que afinados as concepcdes

que sustentam o PIP. Ademais, € possivel que a compreensdo adequada dos objetivos do
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PIP pode favorecer o transito de informacdes entre as instituicdes de ensino, as SRE e o
orgdo central, tal como a literatura sobre implementacdo entende como necessario,
sobretudo, em politicas descentralizadas, em que os atores podem se localizar em

diferentes regides e estarem imersos em diferentes contextos e realidades.

(i) Pesquisa on-line

Em relacdo a Pesquisa on-line aplicada as escolas, foi objetivo conhecer a realidade local
do PIP, por meio de trés eixos fundamentais: (ii.i) aspectos gerais, que dizem respeito a
andlises demogréficas, por SRE e municipios; (ii.ii) motivacionais, que dizem respeito a
mobilizacdo pela alfabetizacdo, em que se objetivou avaliar a qualidade do repasse de
informacgdes as escolas, por exemplo, sabendo-se quantas horas foram gastas com
eventos, quais foram os conteudos apresentados, quais as percepcdes sobre a
possibilidade de os conteddos apresentados gerarem impactos nos resultados
educacionais, bem como se buscou recolher sugestdes de melhoria sobre a transmisséo

de conhecimento do 6érgdo central e das SRE as escolas.

A hipétese seria a de que o engajamento dos profissionais teria impacto positivo sobre o
desempenho dos alunos, uma vez que se espera que, quanto mais engajados 0s
profissionais, maior serd a propensdo para cooperarem com 0s demais agentes
responsaveis pelo sucesso do PIP. Reconhecendo-se que se trata de uma politica publica
de gestdo compartilhada, a cooperagédo e fundamental para o sucesso da implementagéo
do programa, tal como frisa a literatura especifica. Ademais, saber como os profissionais
qualificam as informac6es que receberam e como eles percebem a importancia de tais

acOes para o trabalho que realizam poderia indicar o quanto estdo afinados com os grandes
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objetivos da politica em tela. Analisar as sugestdes que tem em relacdo a transmisséo de
informacdes do 6rgao central e das SRE permitiria que se compreendesse como 0s atores
que atuam na ponta avaliam as informac6es que se lhes chegam, reconhecendo-se que o
transito informacional em politicas publicas descentralizadas muitas vezes representa

entraves a qualidade das politicas publicas.

(ili)  Contratacdo de Profissionais

Em relacdo a contratacédo dos profissionais para atuar no PIP, a SEE abriu o cadastramento
de curriculos por meio de sua pagina eletronica. Aqueles cadastrados tinham seus
curriculos analisados pelo 6rgéo central, numa primeira triagem, e enviados as SRE, numa
proporcdo média de 2 (dois) candidatos por vaga oferecida. As entrevistas com 0s
candidatos selecionados eram realizadas pelas proprias regionais, seguindo-se

orientagdes do 6rgao central.

Para a selecdo final, as SRE encaminhavam a SEE uma relacdo com 0s nomes dos
candidatos mais bem avaliados. Os critérios gerais para a selecdo curricular dos
motivacao, uma vez que o0s agentes ligados ao PIP reconheceram ser fundamental que os
funcionarios contratados fossem motivados a contribuir com o sucesso da politica, atraves

do engajamento no processo de alfabetizacdo e letramento dos alunos.

Como hipodtese, poder-se-ia considerar que, quanto mais bem qualificados fossem os
profissionais contratados, melhor o desempenho do programa na SRE, uma vez que maior
seria a capacidade de contribuirem com o sucesso do PIP. Ademais, 0 grau de motivagéo

de tais funcionérios pode ser indicativo do quanto estdo dispostos a cooperar com 0sS
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demais atores, no sentido trabalhar em prol do desenvolvimento das habilidades dos

alunos do Ciclo da Alfabetizacao.

(iv)  Avaliacdo de Desempenho Individual (ADI) dos profissionais implicados no

Programa - por SRE

Seria ainda possivel acompanhar o processo de implementacdo do PIP por meio dos
relatorios avaliativos sobre a atuacdo de cada um dos profissionais implicados na politica
em tela. Desde a introducdo do Acordo de Resultados em 2003, e de seu aperfeicoamento
em 2008, é possivel avaliar o desempenho individual de cada um dos profissionais da
SEE, incluindo-se tanto aqueles que atuam nos 6rgdos regionais (SRE), como aqueles que

atuam nas escolas.

Como hipdtese, acredita-se que, quanto maior a nota obtida pelos profissionais que atuam
no PIP, maior seria a probabilidade de as escolas sob responsabilidade de tais funcionarios
apresentarem melhores resultados. Com base nas avalia¢es de desempenho individual,
seria possivel ainda se pensar em investigar que padréo de atuacdo mais contribui para o
sucesso da politica em tela, ja que a ADI possui informacdes especificas sobre diversas

das responsabilidades dos agentes que trabalham com educacéo.

(v) Analise financeira

Em relacdo ao acompanhamento dos gastos com o PIP, ndo foi possivel obter informacdes
detalhadas, pois as despesas relacionadas a essa politica para as jurisdi¢es de cada SRE
ndo eram discriminadas dos gastos gerais realizados pela Superintendéncia de
Desenvolvimento da Educagdo Basica. Apenas em 2010, com a incorpora¢do de

informacdes financeiras no Sistema de Gestéo de Planejamento e Orgamento do governo



111

(SGPO), foi possivel saber objetivamente qual o gasto da SEE com as SRE, em relacdo

ao PIP.

Poder-se-ia tomar como hipdtese que a quantidade de recursos despendidos com cada
SRE possua relacdo com a qualidade do PIP em termos do desempenho dos alunos, uma
vez que sdo necessarios investimentos para que as visitas as escolas sejam feitas, para que
as SRE possam promover encontros com os funcionarios que trabalham nas escolas, para

que materiais de apoio sejam elaborados etc.

Ademais, como enfatizado por Lampinen & Uusikyla (1998), cumpre mencao ainda aos
fatores politicos que podem influenciar nos resultados alcancados, uma vez que a
destinacao de recursos a determinadas SRE pode ultrapassar as reais demandas do PIP.
Noutros termos, seria interessante investigar em que medida o aporte de recursos
financeiros destinados as SRE é devido exclusivamente as demandas em relacédo ao PIP

ou possuem finalidades outras, como por exemplo, acordos politicos.

(vi)  Ferramenta de Monitoramento On-line - FMO

A ferramenta de monitoramento on-line foi criada para que pudesse auxiliar as SRE a
acompanhar a implementacdo do Programa nas escolas - em relacdo as metas estipuladas
e a pratica da intervencdo pedagdgica - e para que a SEE pudesse acompanhar o
desenvolvimento de cada escola e o trabalho dos agentes dos 6rgdos regionais e locais. O
Plano de Intervencdo era monitorado, por exemplo, sabendo-se quantos alunos estdo
matriculados em cada escola e em quais contetidos eles demonstram mais dificuldades. E
possivel, ainda, conhecer quais sdo 0s principais topicos a serem trabalhados nas salas de

aula e de que forma as equipes regionais e central podem ajudar as escolas.
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Em suma, pode-se dizer, com base no uso desta ferramenta, que o trabalho das equipes
central e regional compreende as ac¢Oes de diagndstico, elaboracdo de planos de acédo e

acompanhamento do PIP, tal como se descreve abaixo.

v" (vi.i) diagnostico: quais sdo os principais problemas que as escolas apresentam,
seja do ponto de vista administrativo, seja do ponto de vista pedagdgico.

v (vi.ii) elaboracédo do plano de acdo do PIP: corresponde a documentacao sobre
a definicdo das acOes que devem ser tomadas para garantir a melhoria do
desempenho escolar. Assim, como objetivo, estima-se que os problemas sejam
atacados por meio de acbes concretas, programadas e com cadeias de

responsabilizacdo estabelecidas. Por fim,

v" (vi.iii) acompanhamento do PIP: corresponde a fase em que se verifica o
cumprimento do plano de acdo, para que seja possivel até mesmo revisar o plano

de intervencao estipulado para cada escola.

Por meio das informacdes contidas na FMO, seria possivel analisar em que medida os as
acOes realizadas a partir da compreenséo dos problemas pedagdgicos e/ou administrativos
percebidos nas escolas se relacionariam ao desempenho dos alunos do PIP. Em relagéo a
diversos dos processos rotineiros, seria possivel analisar, por exemplo, em que medida a
quantidade de visitas as escolas teria afetado o desempenho do alunado, ou ainda
relacionar a utilizacdo dos guias pedagdgicos pelas escolas e a quantidade de reunies
realizadas com o desenvolvimento da proficiéncia dos alunos. Seria possivel também
relacionar a frequéncia e o absenteismo de professores ao aprendizado discente, bem
como se saber em que medida a infraestrutura da escola se relacionaria com o aprendizado
dos alunos do Ciclo da Alfabetizagcdo. Lembrando do backward mapping proposto por

Elmore (1980), por meio da FMO, seria possivel redesenhar, ao menos em parte, a cadeia
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de decisGes tomadas, para se saber em que medida tais decisdes, sejam elas coletivas ou

individuais, contribuem para o alcance das metas pretendidas ou néo.

Pois bem, apresentados o problema, as hipdteses o desenho de pesquisa bem como as
impossibilidades de se trabalhar com diversas hipoteses importantes na compreensao do
PIP, sobretudo, no que concerne a possibilidade de se pormenorizar os diferentes
desempenhos alcancados pelas SRE, cumpre proceder as analises dos dados disponiveis.
Assim, no proximo capitulo, sdo apresentadas inicialmente descricdes gerais dos
resultados alcancados no Proalfa para toda Minas Gerais. Em seguida, € feita uma
discussdo sobre as metas definidas para os anos 2008, 2009 e 2010, para, entdo, serem
apresentados os dados a que se chegou, em comparacdo com as metas estipuladas para os
referidos anos. Posteriormente, sdo feitas comparagdes entre os resultados alcangados ano
a ano, no sentido de se poder investigar como as SRE se posicionam em relacdo a elas
mesmas e em relacdo as outras. Neste momento, ja sdo esbocgadas explicacbes sobre 0s

motivos que contribuem para explicar os resultados a que se chegou.

Para se conhecer como as variaveis relativas a intervencdo pedagdgica afetam o
desempenho do PIP entre as SRE, sdo feitas analises que visam a testar em que medida
os diferentes desempenhos obtidos pelas SRE podem ser, estatisticamente, atribuidos as
diferentes praticas de intervencdo pedagogica. Feitas tais analises, & importante explicar
os resultados dos testes, sobretudo, no sentido de, compreendendo diversas das
caracteristicas das SRE, ser possivel interpretar os resultados encontrados de maneira

mais substantiva.
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Por fim, sdo testadas as hipdteses apresentadas neste capitulo, no sentido de se tentar
compreender qual a influéncia do Programa de Intervencdo Pedagdgica nos resultados

alcancados pela SRE, aferidos por meio do Proalfa.
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Capitulo 111 — Resultados

1. Descricao Geral dos Resultados para Minas Gerais

Se, em 2006, somente 49% dos alunos apresentavam o nivel de proficiéncia
recomendavel - a ponto de os resultados indicarem a gravidade do problema e a
necessidade de criagdo de uma politica com foco nos trés anos iniciais do Ensino
Fundamental -, em 2007, este valor saltou para 66% e, em 2008, para 73%, revelando um
expressivo crescimento. Contudo, entre 2008 e 2009, o percentual de alunos no nivel
recomendavel ndo se alterou, mantendo-se estavel em 73%. Tal constatagdo, como se
procurara mostrar a seguir, motivou o 6rgao central a reestruturar as formas de atuagéo
do PIP com vistas a melhores resultados educacionais. Entre 2009 e 2010, observou-se a
retomada do crescimento na proficiéncia dos alunos no nivel recomendavel, chegando a

87%.

Com base nos dados analisados, 0s quais serdo apresentados mais detalhadamente a
seguir, pode-se dizer que, considerando 2007, 2008 e 2009, os resultados da avaliagéo do
Proalfa indicaram que as SRE ndo apresentaram evolugcdo uniforme, com melhoras e
pioras em relagdo aos percentuais de alunos no nivel recomendavel. Entre 2009 e 2010,
contudo, todas as SRE apresentaram crescimentos positivos e expressivos, algo que

certamente merece consideragfes mais detidas.
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METAS E RESULTADOS DO PROALFA DE 2006 A 2010 NO ESTADO
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Figura 8 — Metas e Resultados do Proalfa de 2006 a 2010
Fonte: SEE, 2010

2. Desempenhos e Metas por SRE

As metas sdo calculadas de acordo com o desempenho exibido no ano anterior. Assim,
observando os valores predefinidos para os anos de 2008 a 2010, constatou-se em 2008 a
inexisténcia de um padrdo que descrevesse o quanto cada SRE poderia avancar no
desempenho de seus alunos, em termo de metas. Entretanto, percebe-se que foi criada
uma metodologia para fixacdo de padrdes de crescimento nos anos de 2009 e 2010.
Ratificando isto, ao comparar a meta calculada para o ano i com o valor alcan¢ado no ano
(i-1) para os indicadores de proficiéncia média e de percentual de alunos no nivel

recomendavel, chegou-se & seguinte observacao:
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TABELA 3: Comparacdo entre meta calculada para o ano i com o valor alcangado no
ano (i-1).

Meta ano; com Alcangado anog.1

Indicador

2008-2007  2009-2008 2010-2009
Proficiéncia média - +2 (= 0,4%) +2 (= 0,4%)
% de alunos no nivel recomendavel - +0,005 (= 1%) +0,014 (= 2%)

©= Formula de Calculo ndo identificada.

Fonte: Elaboracdo Propria (dados obtidos junto a Superintendéncia de Informagdes educacionais da
SEE-MG).
A Tabela 3 mostra que, para a definicdo da meta de proficiéncia media em 2008, nao foi
identificada uma formula de céalculo?®. Para a meta de 2009, contudo, observa-se que se
padronizou que todas as SRE deveriam minimamente obter um mesmo crescimento,
equivalente a dois pontos na escala de proficiéncia do Proalfa, o que corresponde a um
crescimento de aproximadamente 0,4%. Em 2010, mantiveram-se 0s mesmos valores de
acréscimo que em 2009, para a proficiéncia média. Ainda em relacdo ao exposto na
Tabela 3, para o percentual de alunos no nivel recomendavel, a meta estipulada para o
ano de 2008 também néo se deu a partir de um mesmo padrao de crescimento para todas
as SRE?. Para a meta de 2009, esperou-se um crescimento de 0,05 pontos no percentual
para todas as SRE e, para 2010, estipulou-se um crescimento de 0,014 pontos no

percentual, também para todas as SRE.

Como se pode perceber, para 2009 e 2010, ndo obstante a criagdo de uma metodologia
para a estipulacdo das metas, elas se tornaram mais faceis de ser alcancadas. Tal fato pode
ser pensado seja como uma estratégia politica para tornar o alcance das metas mais

factivel, seja como uma adequacdo das metas as reais capacidades de as SRE as alcancar,

19 Era esperado um crescimento diferente para cada uma das SRE, com valores variando entre 20,47 e 22,70
pontos na escala de proficiéncia.

20 As metas de crescimento foram pensadas especificamente para cada SRE, com valores variando de 0,045
a 0,089 pontos percentuais.
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uma vez que se observou, no ano de 2008, que diversas delas sequer chegaram perto dos
resultados esperados. Acredita-se ser plausivel que a adequacgéo de metas tenha sido feita
no sentido de as tornarem mais factiveis, face as experiéncias ja observadas sobre a
capacidade de as SRE evoluirem no desempenho de seus respectivos alunos. Com base
no entendimento das metas, pode-se presumir ainda que a SEE reconheceu que, quanto
maiores o0s valores atingidos de alunos no nivel recomendavel, mais dificil seria manter
0 padrdo de crescimento deste percentual, pois os valores de crescimento destes
percentuais foi reduzido de 0,05 ponto percentual em 2009 para 0,014 ponto em 2010. As
tabelas abaixo ajudam a dar uma dimensao de tais constatac6es, considerando todas as

SRE de Minas Gerais?!.

21 Fonte das tabelas 4 e 5: Elaboracdo Propria (dados obtidos junto a Superintendéncia de Informagdes
educacionais da SEE-MG).



TABELA 4: Metas estipuladas e proficiéncia media alcancada entre 2007 e 2010.

119

SRE Proficiéncia média dos Alunos Meta Meta - Referéncia
2007 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010
ALMENARA 501.91 531.72 52859 579.94 |523.26 533.72 53059 |21.35 200 2.00
ARACUAI 531.60 527.83 556.83 615.78 |552.87 529.83 558.83 |21.27 2.00 2.00
BARBACENA 535.76 577.09 574.27 623.13 |557.78 579.09 576.27 |22.02 2.00 2.00
CAMPO BELO 584.09 568.29 60258 634.74 |604.57 570.29 60458 |20.48 2.00 2.00
CARANGOLA 525.16 544.39 562.97 596.43 |546.56 546.39 564.97 |21.39 200 2.00
CARATINGA 566.09 580.47 575.88 620.71 |587.43 58247 577.88 |21.35 200 2.00
CAXAMBU 537.09 56342 566.12 618.19 |559.35 56542 568.12 |22.26 2.00 2.00
CONSELHEIRO LAFAIETE 565.29 568.64 563.48 588.33 |587.05 570.64 56548 |21.76 2.00 2.00
CORONEL FABRICIANO 523.04 550.19 553.61 587.15 |54541 552.19 555.61 |22.38 2.00 2.00
CURVELO 47398 516.82 53257 610.62 |49453 518.82 53457 [2054 200 2.00
DIAMANTINA 534.85 563.34 562.33 579.98 |555.92 565.34 564.33 |21.06 2.00 2.00
DIVINOPOLIS 557.40 576.20 575.96 609.35 |579.15 578.20 577.96 |21.75 2.00 2.00
GOVERNADOR VALADARES 531.51 528.34 534.64 579.46 |553.13 530.34 536.64 |21.62 200 2.00
GUANHAES 52150 537.74 549.48 582.93 |543.28 539.74 55148 |21.78 2.00 2.00
ITAJUBA 561.44 546.14 563.12 591.74 |582.43 548.14 565.12 [20.99 200 2.00
ITUIUTABA 558.80 538.98 564.15 599.44 |581.47 540.98 566.15 |22.67 2.00 2.00
JANAUBA 578.39 558.83 54259 569.55 |600.11 560.83 54459 [21.71 200 2.00
JANUARIA 520.15 516.73 525.22 54412 |541.38 518.73 527.22 |21.23 2.00 200
JUIZ DE FORA 520.10 535.57 545.05 574.86 |542.11 53757 547.05 [22.00 200 2.00
LEOPOLDINA 522.06 597.74 546.44 606.64 |544.00 599.74 548.44 |21.94 2.00 2.00
MANHUACU 540.72 576.07 568.89 609.94 |561.86 578.07 570.89 |21.14 200 2.00
METROPOLITANA A 530.16 536.20 553.37 583.06 |552.19 53820 555.37 |22.03 2.00 2.00
METROPOLITANA B 529.97 548.80 54856 588.47 |551.86 550.80 550.56 |21.88 2.00 2.00
METROPOLITANA C 528.47 535.05 53441 567.59 |550.42 537.05 53641 |21.95 2.00 200
MONTE CARMELO 579.87 609.84 584.71 616.43 |602.17 611.84 586.71 |22.30 2.00 2.00
MONTES CLAROS 521.47 558.01 56540 623.92 |543.32 560.01 567.40 [21.85 200 2.00
MURIAE 561.85 575.88 574.63 601.02 |583.90 577.88 576.63 |22.04 2.00 2.00
NOVA ERA 534.94 547.02 564.86 583.82 |556.98 549.02 566.86 |22.04 2.00 2.00
OURO PRETO 540.68 544.13 550.47 57755 |562.65 546.13 552.47 |21.97 200 2.00
PARA DE MINAS 53754 567.95 569.64 591.61 |559.83 569.95 57164 |2228 200 2.00
PARACATU 553.88 561.82 544.93 577.37 |575.80 563.82 546.93 |21.92 200 2.00
PASSOS 54126 57146 552.89 60197 |563.86 573.46 554.89 |22.61 200 2.00
PATOS DE MINAS 571.35 566.08 567.25 579.95 |593.13 568.08 569.25 |21.78 2.00 2.00
PATROCINIO 533.75 520.88 535.01 562.43 |555.72 522.88 537.01 |21.96 2.00 2.00
PIRAPORA 491.46 48124 53407 551.08 |512.63 48324 536.07 |21.17 2.00 2.00
POCOS DE CALDAS 531.47 521.85 533.83 57233 |553.10 523.85 53583 |21.63 2.00 2.00
PONTE NOVA 549.13 555.06 556.38 586.72 |571.07 557.06 558.38 |21.93 200 2.00
POUSO ALEGRE 534.63 552.05 567.16 611.47 |556.10 554.05 569.16 |21.47 200 2.00
SAO JOAO DEL REI 562.15 559.32 589.85 628.88 |583.45 561.32 591.85 |21.30 2.00 2.00
SAO SEBASTIAO DO PARAISO  555.00 585.29 569.22 616.23 |577.70 587.29 571.22 |22.70 2.00 2.00
SETE LAGOAS 581.74 594.05 552.75 61550 |602.65 596.05 554.75 [20.92 200 2.00
TEOFILO OTONI 514.74 528.58 520.09 580.01 |536.14 530.58 522.09 [21.40 200 2.00
UBA 546.22 58855 557.91 599.16 |568.24 590.55 559.91 |22.02 2.00 2.00
UBERABA 538.16 568.76 571.90 608.97 |559.98 570.76 573.90 |21.82 2.00 2.00
UBERLANDIA 520.96 531.14 537.14 583.36 |542.94 533.14 539.14 (2198 200 2.00
VARGINHA 557.64 564.91 54951 582.36 |579.47 566.91 55151 [21.83 200 2.00
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TABELA 5: Metas estipuladas e % de alunos no nivel recomendavel entre 2007 e 2010.

SRE % de Alunos no nivel Recomendével Meta Meta - Referéncia
2007 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010
ALMENARA 0.510 0.636 0.612 0.823 0592 0641 0626 |[0.082 0.005 0.014
ARACUAI 0.651 0.635 0.744 0.940 0.729 0.640 0.758 |0.078 0.005 0.014
BARBACENA 0.675 0.838 0.794 0.944 0.734 0.843 0808 |[0.059 0.005 0.014
CAMPO BELO 0.776 0.790 0.863 0.933 0.823 0.795 0.877 |0.047 0.005 0.014
CARANGOLA 0.615 0.720 0.780 0.901 0.703 0.725 0794 |0.089 0.005 0.014
CARATINGA 0.756 0.828 0.799 0.919 0.808 0.833 0.813 |0.052 0.005 0.014
CAXAMBU 0.682 0.792 0.809 0.950 0.754 0.797 0823 |[0.073 0.005 0.014
CONSELHEIRO LAFAIETE 0.758 0.782 0.782 0.848 0.808 0.787 0.796 |0.051 0.005 0.014
CORONEL FABRICIANO 0.638 0.729 0.736 0.847 0.723 0.734 0.750 |[0.085 0.005 0.014
CURVELO 0.443 0.629 0.653 0.879 0531 0.634 0.667 |0.088 0.005 0.014
DIAMANTINA 0.658 0.776 0.757 0.839 0.723 0.781 0771 |0.065 0.005 0.014
DIVINOPOLIS 0.753 0.825 0.826 0.911 0.815 0.830 0.840 |[0.062 0.005 0.014
GOVERNADOR VALADARES 0.631 0.644 0.654 0.839 0.712 0649 0668 |[0.081L 0.005 0.014
GUANHAES 0.589 0.674 0.736 0.848 0.658 0.679 0.750 |[0.069 0.005 0.014
ITAJUBA 0.771 0.762 0.819 0.889 0.832 0767 0.833 |[0.061 0.005 0.014
ITUIUTABA 0.717 0.711 0.791 0.928 0.783 0.716 0.805 |0.066 0.005 0.014
JANAUBA 0.802 0.762 0.688 0.823 0.853 0.767 0702 |[0.052 0.005 0.014
JANUARIA 0.600 0.590 0.625 0.707 0.668 0.595 0.639 |[0.067 0.005 0.014
JUIZ DE FORA 0.590 0.669 0.721 0.824 0.674 0674 0735 |[0.084 0.005 0.014
LEOPOLDINA 0.566 0.862 0.701 0.925 0.650 0.867 0715 |[0.084 0.005 0.014
MANHUACU 0.653 0.828 0.801 0.911 0.724 0.833 0815 |[0.071 0.005 0.014
METROPOLITANA A 0.651 0.695 0.737 0.851 0.714 0.700 0.751 |0.063 0.005 0.014
METROPOLITANA B 0.626 0.718 0.706 0.862 0.697 0723 0720 |(0.071 0.005 0.014
METROPOLITANA C 0.637 0.671 0.654 0.810 0.715 0.676 0.668 |0.078 0.005 0.014
MONTE CARMELO 0.833 0.917 0.844 0.945 0.880 0.922 0.858 |[0.047 0.005 0.014
MONTES CLAROS 0.600 0.756 0.763 0.926 0.678 0761 0777 |0.078 0.005 0.014
MURIAE 0.774 0.844 0.821 0.901 0.820 0.849 0835 |[0.045 0.005 0.014
NOVA ERA 0.659 0.726 0.777 0.854 0729 0731 0791 |[0.070 0.005 0.014
OURO PRETO 0.698 0.721 0.757 0.867 0.770 0.726 0.771 |0.072 0.005 0.014
PARA DE MINAS 0.685 0.803 0.796 0.877 0.762 0.808 0.810 |[0.078 0.005 0.014
PARACATU 0.720 0.761 0.702 0.828 0.786 0.766 0716 |0.066 0.005 0.014
PASSOS 0.706 0.817 0.769 0.918 0.780 0.822 0783 |[0.074 0.005 0.014
PATOS DE MINAS 0.810 0.788 0.812 0.856 0.869 0.793 0.826 |[0.059 0.005 0.014
PATROCINIO 0.624 0.617 0.697 0.795 0.706 0.622 0711 |[0.082 0.005 0.014
PIRAPORA 0.471 0.439 0.668 0.756 0.551 0444 0682 |[0.079 0.005 0.014
POGCOS DE CALDAS 0.630 0.626 0.663 0.818 0.712 0631 0677 |[0.082 0.005 0.014
PONTE NOVA 0.697 0.753 0.766 0.863 0.756 0.758 0.780 |[0.059 0.005 0.014
POUSO ALEGRE 0.630 0.712 0.776 0.912 0.708 0717 0.790 |[0.079 0.005 0.014
SAO JOAO DEL REI 0.765 0.752 0.879 0.947 0.817 0757 0.893 |[0.052 0.005 0.014
SAO SEBASTIAO DO PARAISO 0.730 0.868 0.811 0.941 0.797 0.873 0825 |[0.068 0.005 0.014
SETE LAGOAS 0.793 0.871 0.741 0.915 0.838 0.876 0755 |[0.045 0.005 0.014
TEOFILO OTONI 0.556 0.621 0.585 0.821 0.629 0.626 0599 |[0.072 0.005 0.014
UBA 0.695 0.837 0.740 0.893 0.762 0.842 0754 |0.068 0.005 0.014
UBERABA 0.687 0.817 0.822 0.910 0.755 0.822 0.836 |[0.068 0.005 0.014
UBERLANDIA 0.612 0.653 0.688 0.869 0.692 0.658 0702 [0.080 0.005 0.014
VARGINHA 0.743 0.782 0.724 0.840 0.798 0.787 0.738 |[0.056 0.005 0.014
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Através das Tabelas 4 e 5, observa-se em 2008 que 23 SRE ndo alcancaram as metas
estipuladas para a porcentagem de alunos no nivel recomendavel, bem como 31 delas ndo
alcancaram o nivel de proficiéncia medio, de acordo com as metas calculadas para aquele
ano. Em 2009, observou-se que 21 SRE ndo alcancaram as metas concernentes a
porcentagem de alunos no nivel recomendavel, bem como 23 delas ndo alcancaram o
nivel de proficiéncia médio, de acordo com as metas pensadas para 2009. Com efeito,
considerando que, em 2009, diversas SRE néo alcangcaram as metas, assim como em 2008,
pode-se pensar que as elas realmente ndo foram adequadas para que seu alcance fosse
necessariamente facilitado e, com isso, 0 governo pudesse ostentar bons resultados
educacionais, o que poderia o favorecer do ponto de vista eleitoral. Em 2009, ja com
metas bem mais factiveis, diversas SRE ndo as conseguiram alcancar, a ponto de o PIP
passar por reformulacdes. Em relacdo ao ano de 2010, contudo, todas as 46 SRE
alcancaram as metas calculadas para a porcentagem de alunos no nivel recomendavel,

bem como as estipuladas para a proficiéncia média.

Pensando sobre os fatores que poderiam contribuir para os bons resultados observados
em 2010, estima-se que os dados obtidos por meio da Pesquisa On-Line aplicada nas
escolas em 2009 possa ter papel decisivo na explicacdo do crescimento observado.
Conforme apresentado no capitulo anterior, tal pesquisa visou conhecer: as caracteristicas
sociodemogréaficas dos municipios e das SRE; os aspectos motivacionais da equipe do
PIP, que dizem respeito a analise do nivel de engajamento dos agentes em relacdo ao
Proalfa de 2009 e, por fim, os aspectos relacionados a mobilizacdo pela alfabetizacdo, em
que se objetivou avaliar a qualidade do repasse de informacdes as escolas. Destaca-se
ainda que foi objetivo recolher sugestdes de melhoria sobre a transmisséo de

conhecimento do 6rgdo central e das SRE as escolas.
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E possivel pensar, portanto, que, de posse dos dados sobre, por exemplo, a qualidade do
repasse e da transmisséo de informacGes da SEE e das SRE as escolas, tornou-se viavel
aprimorar as acOes rotineiras do PIP, de sorte a aproximar a pratica da intervencéo
pedagdgica da realidade das escolas. Contudo, tal como salientado no capitulo anterior,
ndo foi possivel testar as hipdteses de que a Pesquisa On-Line tenha fornecido material
capaz de subsidiar a reorganizacdo do PIP, a ponto de produzir os impactos positivos
entre 2009 e 2010, ndo obstante se saiba que tal reorganizacdo foi feita, em virtude da

estagnacdo do desempenho dos discentes entre 2008 e 2009.

Na mesma esteira reflexiva, é possivel pensar que as informac6es obtidas por meio da
Ferramenta de Monitoramento On-Line, que, grosso modo, concernem ao
acompanhamento do trabalho realizado pelos agentes dos 6rgaos regionais e locais, bem
como ao acompanhamento da rotina escolar e de aprendizado dos alunos, podem ter
inspirado a SEE a reformular o PIP de maneira mais bem embasada, com base nas
constatacGes obtidas por meio de tal ferramenta. Além disso, os diagnésticos realizados
por meio das Avaliacdes de Desempenho Individuais também podem ter fornecido
informacdes para que a equipe central do PIP pudesse conhecer como sua equipe regional
executa as tarefas que lhes sdo definidas, de sorte a redefinir papéis com vistas ao

aprimoramento das func¢des dos profissionais que atuam nas SRE.

Como possibilidade de explicar o salto observado entre 2009 e 2010, supde-se ainda que,
se o PIP se tornou universal em 2008, trata-se de um ano em que houve a estruturagdo
desta politica, no sentido de a tornar viavel na pratica. Assim, em 2009, pode-se pensar
que, pela primeira vez, houve a possibilidade de se despender mais tempo na reflexéo

sobre quais seriam as melhores praticas capazes de efetivamente contribuir para
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transformar a realidade educacional dos alunos dos anos iniciais do Ensino Fundamental.
As informagdes e experiéncias adquiridas e processadas pelos atores que atuam no PIP

podem ter se tornado aplicaveis apenas no ano de 2010.

Sumarizando as informagdes concernentes aos resultados mencionados até entéo,
apresentam-se os graficos 1 e 2, que permitem visualizar a evolucdo dos resultados
obtidos em 2008, 2009 e 2010. Os graficos mostram a relacéo entre meta estipulada e o
valor alcancado para proficiéncia média e percentual de alunos no nivel recomendavel
para cada SRE, sendo estes 6rgdos regionais representados pelos pontos. A linha preta
tracada diagonalmente na figura representa um divisor quanto ao alcance das metas. Em
outras palavras, aqueles pontos que estiverem acima ou sobre a reta representam as SRE
que alcancaram a meta estipulada para determinado ano. Em concordancia, aqueles
pontos que se apresentaram abaixo da reta representam as SRE que ndo alcancaram a

meta estipulada.

Gréfico 1: Relacdo entre meta e valor alcancado para a proficiéncia média.
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Fonte: Elaboragdo Propria (dados obtidos junto a Superintendéncia de Informagdes educacionais da SEE-
MG).
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Gréafico 2: Relagdo entre meta e valor alcangado para o percentual de alunos no nivel

recomendavel.
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Fonte: Elaboragao Prépria (dados obtidos junto a Superintendéncia de Informagdes educacionais da SEE-
MG).

3. Desempenhos Alcangados

A partir deste momento, trabalhar-se-a, prioritariamente, com os dados relativos a
proficiéncia media dos alunos em cada SRE. Considerando que o montante de alunos por
regional é bem grande, pode-se certamente assumir que as proficiéncias obtidas por eles
no Proalfa se distribuem a maneira de uma curva normal, tipicamente gaussiana. Este
padrdo de distribuicdo é ideal para que se trabalhe com as médias, uma vez que as medidas
de tendéncia central, na curva de Gauss, sdo coincidentes. Ademais, as proficiéncias
médias tendem a se elevar com a evolucdo dos percentuais de alunos no nivel
recomendavel, ndo justificando despender esforgos nas andlises da proficiéncia média e
do percentual de alunos no nivel recomendavel, posto que possuem comportamento

similares®2.

22 A titulo de ilustragdo, os graficos 3 e 4 postados mais abaixo comprovam graficamente que os padrdes
de evolugdo de tais indicadores de proficiéncia se comportam da mesma maneira.
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Analisando a evolucdo do desempenho dos alunos entre 2008 e 2009, constatou-se, tal
como ja frisado, que algumas SRE ndo atingiram os resultados esperados e, em alguns
casos, nao apresentaram melhoras em relacdo ao ano anterior. Estas regides se tornaram
foco prioritario do PIP desde 2009, com vistas a se tentar assegurar a equidade na
evolucdo dos resultados em todas as escolas do estado e a reduzir as desigualdades entre
as regides de Minas. Dai as liderancas do programa Se propuseram a reorganizar o
trabalho da equipe central para, entre outras acGes, priorizar o atendimento a 10 SRE
consideradas estratégicas, que passaram a estar submetidas a intervenc6es pedagdgicas
intensivas. Nota-se que tal pratica encontra respaldo na literatura sobre implementacao,
pois, como mencionado no primeiro capitulo deste trabalho, os resultados percebidos
durante as politicas publicas podem implicar reorganizacfes estruturais e readequacgéo

dos objetivos previamente estipulados.

As SRE definidas como estratégicas em 2009 correspondem a aproximadamente 22% das
46 SRE do estado, sendo elas: Superintendéncia Metropolitana A, Superintendéncia
Metropolitana B, Superintendéncia Metropolitana C, Teéfilo Otoni, Januaria, Varginha,

Governador Valadares, Montes Claros, Uberlandia e Almenara.

TABELA 6: SRE Estratégicas, 2009 - percentual de alunos no nivel recomendével e
proficiéncia média das escolas estratégicas

SRE Alunos no nivel recomendavel (2009) Proficiéncia Média (2009)
ALMENARA 61,20% 528,59
GOVERNADOR VALADARES 65,40% 534,64
JANUARIA 62,50% 525,22
METROPOLITANA A 74,00% 553,37
METROPOLITANA B 70,60% 548,56
METROPOLITANA C 65,40% 534,41
MONTES CLAROS 76,30% 565,4
TEOFILO OTONI 58,50% 520,09
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UBERLANDIA 68,80% 537,14

VARGINHA 72,40% 549,51

Fonte: Elaboragdo Propria (dados obtidos junto a Superintendéncia de Informac6es educacionais da SEE-
MG).

Se entre 2008 e 2009, observou-se a estagnacdo dos resultados alcancados no Proalfa
considerando toda Minas Gerais, no ano de 2010, todas as 46 SRE alcancaram as metas
concernentes a porcentagem de alunos no terceiro ano do Ensino Fundamental no nivel
recomendavel (87%), bem como todas elas alcancaram o nivel de proficiéncia médio, de
acordo com as metas estipuladas para este ano. Ndo obstante o alcance das metas,
observa-se que todas as SRE apresentaram expressivos crescimentos no desempenho de
seus alunos - tal como mostra o grafico abaixo - sugerindo que a reorganizacdo do
trabalho, ndo sé para o atendimento as SRE estratégicas, mas também devido as novas

propostas de intervencao pedagdgica, surtiu o efeito esperado.

Gréfico 3: Média da proficiéncia das Superintendéncias de 2008 a 2010.
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Gréfico 4: Percentual Médio da proficiéncia das Superintendéncias de 2008 a 2010.
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Fonte: Elaboragdo Propria (dados obtidos junto a Superintendéncia de Informagdes educacionais da SEE-
MG).

Como se pode observar na figura acima, a proficiéncia média das Superintendéncias
Regionais de Ensino manteve-se quase constante entre 2008 e 2009. Ja em 2010, exibe
um acréscimo significativo - cerca de 7% - se comparado aos anos anteriores. Padrdo
similar ao exposto foi encontrado quanto ao percentual de alunos no nivel recomendavel,

sendo que o salto observado entre 2009 e 2010 foi de 16%.

Assim, com vistas a se saber se as mudancas observadas na proficiéncia das regionais
para 0s anos 2008 e 2009, e em seguida, para 2009 e 2010 foram estatisticamente

significantes, utilizou-se de uma ferramenta estatistica conhecida como teste T-pareado?3.

23 O teste T-pareado é 0 mais adequado neste caso, uma vez que se deseja testar se uma medida, aferida nas
diferentes Superintendéncias, difere-se quando observada em periodos distintos do tempo. Num estudo
pareado, tem-se duas amostras em que a observacao da primeira é pareada com uma observacao da segunda
amostra, ou seja, procura-se saber se ha uma relacdo de dependéncia entre elas. A concepgdo desta
ferramenta se da pela diferenca encontrada entre as medidas de cada par (d; = x;; — x,;). De posse das
diferengas, calcula-se um intervalo de confiancga para a diferenca média e testa-se quanto ao fato de esta
diferenca ser igual a zero ou ndo — o teste de hipoteses tipico.
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Este teste calcula a diferenca na proficiéncia média entre os anos em analise para cada

regional e depois se testa quanto ao fato de a diferenca média ser igual a zero ou nao.

Formalmente, as hipoteses a serem testadas ficaram assim definidas:

{ Ho: proficiénciazoos — proficiénciazoge = 0

H1: proficiénciazoos — proficiénciazes # 0 e,

Ho: proficiénciazoos — proficiénciazoo = 0
Ha: proficiénciazoos — proficiénciazoio # 0

Ou seja, interessa saber inicialmente se a diferenca média de proficiéncias nos anos em
comparacgdo é igual a zero — caso em que a mudanca de proficiéncia de um ano para o

outro seria equivalente -, ou néo.

TABELA 7: Resultado do teste T-pareado.

Ano SRE lee,re_n(;a Desv~|0 Errg Estatistica Inte_rvalo de p-valor
média padrdo  padrdo Confianca (gsu%)
2008-2009 46 -2.22 18.98 2.80 -0.79 [-7.86; 3.41] 0.431

2009-2010 46 -37.69 13.85 2.04 -18.45 [-41.80; -33.57] 0.000
Fonte: Elaboragdo Propria (dados obtidos junto a Superintendéncia de Informagdes educacionais da SEE-

MG).

Com base no observado na tabela 7, pode-se dizer que ndo ha diferenca, dita
estatisticamente significante, entre as proficiéncias exibidas entre 2008 e 2009. Por outro
lado, ha evidéncias que corroborem a diferenca das proficiéncias entre 2009 e 2010, ou
seja, ao nivel de 5% de significancia, rejeita-se a hipotese de igualdade dos desempenhos
aferidos entre 2009 e 2010. Assim, com 95% de confianga, pode-se dizer que a diferenca
média entre a proficiéncia dos alunos nestes dois anos esta entre -41.8 e -33.6 pontos na

escala de proficiéncia do Proalfa, que afere o desempenho dos alunos.
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Uma vez identificada uma diferenca significativa entre os anos 2009 e 2010, €
interessante observar sua distribuicdo por SRE. Na figura 9 a seguir, consegue-se
visualizar a existéncia de padrbes espaciais, além da dimensdo de cada diferenca. As

categorias foram criadas com base nas evidéncias encontradas, a partir dos dados?*.

24 Fonte: Elaboracdo Propria (dados obtidos junto a Superintendéncia de Informagdes educacionais da SEE-
MG).
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Figura 9: Distribuicdo espacial das diferencas entre as proficiéncias de 2010 e 2009 por Superintendéncia Regional de Ensino.
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Como se pode observar, em 8 (oito) SRE, que correspondem a 17% do total, houve um
crescimento maior do que 50 pontos na proficiéncia meédia, sendo 3 (trés) delas
localizadas no Grande Norte do estado, onde sdo quase ilhadas por regionais com
crescimento observado entre 12 e 30 pontos, revelando ainda grandes desafios

educacionais quando se pensa no desempenho dos alunos do Grande Norte de Minas.

Importante salientar que 50% das regionais consideradas estratégicas em 2009 - por
apresentarem resultados educacionais insatisfatorios - cresceram mais do que 40 pontos
na proficiéncia média em 2010, destacando-se nas duas maiores categorias de
crescimento apresentadas. Contudo as SRE Metropolitanas A, B e C, consideradas
estratégicas, figuram entre as duas menores categorias de crescimento, sugerindo que se
constitui um desafio se pensar a intervencdo pedagdgica para 0s municipios da Regido

Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH).

Destaca-se ainda que as SRE de Januaria e de Varginha, ndo obstante estratégicas,
figuram também entre as duas menores categorias de crescimento. A SRE de Varginha,
provavelmente, tornou-se estratégica por apresentar resultados decrescentes entre 2008 e
2009, o que, de certa forma, é preocupante, pois, entre 2007 e 2008, esta regional, em
comparagdo a tantas outras, apresentava bons desempenhos. Assim, por mais gque 0s
resultados observados em 2009 ndo tenham sido bons, trata-se de uma regional que ja
apresentava resultados consideraveis, de sorte que, mesmo ndo crescendo muito entre

2009 e 2010, o desempenho médio de seus alunos se situa em torno da média do estado.

Por outro lado, a SRE de Januaria, desde 2007, apresenta desempenhos insatisfatorios.

Acredita-se que o fato de esta SRE possuir os piores indicadores socioeconémicos do
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estado® possua relacéo direta com sua dificuldade de atingir patamares mais elevados de
desempenho, ou seja, trata-se de uma SRE que parte de pontos de partida bem mais
desfavoraveis, em funcao das diversas privacdes a que a populacdo que nela reside esta
submetida. Ademais, trata-se de uma SRE que possui bastantes alunos matriculados nos
anos iniciais do Ensino Fundamental, figurando entre as 10 (dez) SRE do estado que mais
possui matriculas nesta etapa de ensino, sendo razoavel se supor que a atuagdo conjunta

a tal montante de discentes com desempenho insatisfatorio ndo é tarefa facil.

Ainda na esteira reflexiva das observagdes apresentadas no mapa, pode-se dizer que,
considerando ainda as diferencas entre 2009 e 2010, a excecdo da regional de Januaria —
que exibe as j& mencionadas caracteristicas que a tornam peculiares -, as
superintendéncias que implementaram o PIP em suas escolas no ano de 2007, contando,
portanto, 3 (trés) anos de experiéncia no projeto, obtiveram crescimentos consideraveis
na proficiéncia média, quais sejam: Tedfilo Otoni, Almenara e Governador Valadares.
Tais dados sugerem que a pratica continua de intervencdo pedagogica deva contribuir
com a melhoria do desempenho educacional dos discentes, uma vez que, desde 2007, tais
SRE receberam maior apoio da SEE por apresentarem resultados educacionais
insatisfatdrios, continuando a ser priorizadas pelo menos desde os resultados do Proalfa

em 2009, posto que foram consideradas estratégicas.

Neste sentido, é objetivo testar primeiramente as diferencas de proficiéncia média obtidas
pelos alunos entre as SRE, quanto as variaveis relativas a intervengdo pedagdgica, quais
sejam, ser SRE estratégica ou ndo e tempo de exposic¢do das SRE ao PIP. Num segundo

momento, sera objetivo testar as hipo6teses explicativas sobre as proficiéncias médias

% A classificagdo socioecondmica das SRE aparece mais a frente, neste capitulo.
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obtidas pelas SRE, sem necessariamente se pensar em diferenciar as regionais quanto a
capacidade de as variaveis selecionadas darem conta explicar os resultados obtidos para

cada SRE.

4. Testando Hipoteses para Explicar os diferentes desempenhos entre as SRE

Tal como ja frisado, € interessante refletir sobre quais os fatores teriam contribuido para
o salto observado na proficiéncia entre 2009 e 2010. A despeito de ndo ser possivel, com
base nos dados disponiveis até 0 momento, saber como se deu o trabalho dos profissionais
das SRE junto as escolas sob suas responsabilidades, aventa-se que a reorganizacao da
equipe em prol de uma intervencdo pedagdgica mais especifica e focalizada tenha

contribuido para o avango observado.
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Gréfico 5: Crescimento na proficiéncia, em pontos, entre 2009 e 2010, segundo grupo

estratégico definido em 2009.
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Legenda: Estratégicas em vermelho e Nao Estratégicas em azul.
Fonte: Elaboracdo Propria (dados obtidos junto a Superintendéncia de Informacges educacionais da SEE-
MG).
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Grafico 6: Média do crescimento na proficiéncia (2010-2009) segundo grupo considerado
estratégico em 20009.
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Fonte: Elaboragdo Propria (dados obtidos junto a Superintendéncia de Informacdes educacionais da SEE-
MG).

Como se visualiza, hd uma pequena diferenca entre o crescimento médio na proficiéncia
entre os grupos. Em média, o grupo das regionais ditas estratégicas exibiu crescimento

pouco maior em 2010 se comparado ao grupo das ndo estratégicas.

Assim, de posse dos dados sobre diferencas de proficiéncia entre 2010 e 2009, comparou-
se 0 grupo de regionais consideradas estratégicas com aquelas ndo estratégicas. Para testa-
las, utilizou-se a estatistica de teste T2?® - em que | representa o crescimento médio do

grupo. As hipoteses definidas séo:

Ho: HUnNzo Estratégicas — .uEstratégicas =0

Hi: o Estratégicas — UEstratégicas 7 0

% Diferentemente do teste T-pareado, o teste T é utilizado quando se comparam duas amostras
independentes. Ele compara a diferenga das médias observadas em cada amostra. De posse das médias,
calcula-se um intervalo de confianga para a diferenca entre elas e, em seguida, testa-se quanto ao fato de
esta diferenga ser igual a zero ou ndo.
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TABELA 8: Resultado do teste T para comparagdo dos grupos: estratégicos ou néo.

SR,E . SRE Média Desv~| 0 Err9 Diferenca Estatistica Inte.rvalo de p-valor
Estratégica padrdo padréo Confianca (gsu%)
Néao 36 36.6 14.0 2.30
) -4.92 -1.03 [ -15.09; 5.25] 0.319
Sim 10 4150 131 4.20

Fonte: Elaboragdo Propria (dados obtidos junto a Superintendéncia de Informagdes educacionais da SEE-
MG).

Como se pode observar na tabela 8, os resultados ndo demonstram evidéncias suficientes
para a rejeicdo da hipotese de igualdade dos grupos. Em outras palavras, ao nivel de 5%
de confianca, ndo ha diferenca entre 0s grupos das regionais ditas estratégicas e aquelas
ndo estratégicas. Embora as evidéncias encontradas ndo sejam estatisticamente
significantes a ponto de diferenciar os grupos quanto a proficiéncia, pode-se dizer que as
SRE estratégicas, exatamente devido a esta condicdo especial, partem de pontos de
partida desfavoraveis, sendo mais custoso para elas acompanhar o padrao de crescimento

das demais regionais.

llustrando, nas SRE em que se observam grandes centros urbanos, tais como, as
Metropolitanas A, B e C?’, SRE Montes Claros, SRE Uberlandia e SRE Governador
Valadares observam-se caracteristicas socioeconémicas e urbanisticas que contribuem
para dificultar o aumento do desempenho dos discentes, como, por exemplo, a violéncia
urbana, as dificuldades de deslocamento dos professores e as elevadas disparidades

sociais internas as grandes cidades. Tal como enfatizado por Tufi e Riani (s/d, p. 7):

“Essas SRE, apesar de estarem localizadas nas regioes mais
desenvolvidas, sdo as que possuem as maiores cidades de Minas
Gerais, 0 que leva a um ponto importante que é o desafio da

2 As SRE Metropolitanas A, B, C contemplam alguns dos mais populosos municipios de Minas Gerais,
tais como Belo Horizonte, Contagem, Betim e Ribeirdo das Neves.
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educacdo nos grandes centros urbanos, onde questdes novas e
especificas, como a violéncia, possuem uma dimenséo
importante”.

Ademais, destaca-se que as SRE Almenara, Januaria, Teofilo Otoni e Montes Claros,
representantes do Grande Norte de Minas Gerais, compreendem municipios que se
encontram entre os mais carentes do estado. Considerando alguns dos indicadores
socioecondmicos das Regibes de Planejamento de Minas Gerais®, pode-se dizer que o
Grande Norte de Minas - composto pelas Regides de Planejamento Norte e
Jequitinhonha/Mucuri - possui as duas menores rendas per capita média e mediana, bem
como os dois menores indices de Desenvolvimento Humano Municipais (IDH-m médio)
de Minas Gerais. Portanto, é razoavel supor que, a despeito de ndo haver diferencas
significativas entre o crescimento dos grupos das SRE estratégicas e daquelas néo
estratégicas, os desempenhos alcancados por aquelas sdo consideravelmente expressivos,
justamente em virtude das dificuldades aprioristicas que tém de enfrentar.

Gréfico 7: Renda per capita média e mediana das regides de planejamento.
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Fonte: Elaboragdo propria com dados da Fundag&o Jodo Pinheiro - Censo Demogréfico 2010.

28 A divisdo territorial em Regides de Planejamento foi concluida em 1992, pela Fundacéo Jodo Pinheiro,
a pedido da Secretaria de Planejamento do Estado de Minas Gerais. Teve como objetivos ordenar as
diferentes demandas vindas de érgdos e comunidades e racionalizar suas acles, visando melhorias de
eficiéncia e eficicia na alocacdo dos recursos. O parametro principal desta regionalizacdo é o grau de
interdependéncia, influéncia urbana e elementos de homogeneidade entre 0s municipios. Buscou-se
respeitar os limites das microrregiGes geograficas por questfes técnicas e operacionais, uma vez que 0
Governo de Minas vinha utilizando essa regionalizacdo como unidade espacial para a realizacdo das
politicas estaduais e para a divulgagdo de informacGes e estatisticas a populacéo.
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Grafico 8: IDH-m médio das regides de planejamento

IDH médio

Nota: Calculado como a média do IDH-m (2000) dos municipios que comp8em a regiéo.
Fonte: Elaboracdo prépria com dados do Ipeadata 2000.

Analisado o teste comparativo entre as SRE estratégicas e ndo estratégicas e feitas
considerac@es adicionais, resta ainda saber se o tempo de exposi¢éo ao projeto contribuiu
para os diversos crescimentos entre as regionais. Em outras palavras, é interesse saber se
as regionais que iniciaram o projeto em 2007 (3 anos de projeto), tiveram crescimento
estatisticamente diferente daquelas que implementaram o projeto em 2008 (2 anos de
projeto), posto que as SRE que iniciaram o PIP em 2007 apresentaram maiores

crescimento médios entre 2009 e 2010, tal como mostra a figura abaixo.

Pode-se observar que, em média, h4 uma pequena diferenca entre o crescimento dos
grupos. As regionais que iniciaram o PIP em 2007 apresentaram um crescimento maior
que as que iniciaram em 2008. De forma idéntica se comporta o percentual de alunos no
nivel recomendével. Diante disto, resta saber se estas diferencas podem ser consideradas

significantes estatisticamente.
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Gréafico 9: Media do crescimento na proficiéncia (2010-2009) segundo tempo de
exposicéo ao projeto.
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Fonte: Elaboragdo Propria (dados obtidos junto a Superintendéncia de Informagdes educacionais da SEE-
MG).

Baseando-se na mesma ferramenta de teste anterior - o Teste T -, testaram-se as
hipoteses?®:

Ho: Herupo 2 — HGrupo3 = 0
Hi: UGrupo 2 — HGrupo 3 #0

TABELA 9: Resultado do teste T para comparacao dos grupos quanto ao tempo de
exposicao ao projeto.

Diferenca Estatistica Inte_rvalo de p-valor
Confianca (g0

Desvio Erro

Grupo  SRE Média padrio  padrio

Grupo2 42 371 13.6 2.10

-6.64 -0.73 [-35.54; 22.27] 0.518
Grupo 3 4 437 17.7 8.80

Fonte: Elaboragdo Propria (dados obtidos junto a Superintendéncia de Informagdes educacionais da SEE-
MG).

Com base nos resultados exibidos na Tabela 9, ndo se rejeita a hipdtese de igualdade das

médias. Desta forma, ao nivel de 5% de significancia, ndo ha evidéncias suficientes para

29 O Grupo 2 se refere as regionais que iniciaram o projeto em 2008 e o Grupo 3 aquelas que iniciaram em
2007.
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dizer que o tempo de exposicdo ao projeto contribuiu para um maior ou menor
crescimento na proficiéncia das regionais. Ou seja, 0 crescimento observado entre 2009
e 2010 independe do tempo em que a regional esta envolvida com o projeto, sempre
lembrando que tais SRE foram consideradas entre aquelas estratégicas a partir dos

resultados obtidos no Proalfa de 2009.

Assim, os mesmos argumentos utilizados quando se compararam as SRE estratégicas
aquelas nao estratégicas séo validos aqui. As regionais que receberam o PIP em 2007, tal
como frisado no inicio do segundo capitulo, foram consideradas em situagdo mais critica
pela SEE, a ponto de merecerem intervencdes mais detidas, por parte do poder pablico
mineiro. Pode-se dizer que, a despeito de elas estarem em contato com a proposta de
intervencdo pedagdgica ha mais tempo, o fato de serem SRE em que se observavam os
piores padrdes de desempenho, bem como o fato de possuirem o0s mais baixos indicadores
socioeconémicos do estado implicam que partem de pontos de partida desfavoraveis,
sendo razoavel se supor que enfrentam mais dificuldades para elevar a proficiéncia de
seus alunos. Conclui-se, portanto, que, inobstante pontos de partida adversos, a pratica da
intervencdo pedagogica pode ter contribuido para que tais SRE dessem conta de evoluir
no mesmo padrdo das SRE que desfrutam de pontos de partida mais favoraveis ao

aumento do desempenho de seus discentes.

Analisadas as hipdteses concernentes a possibilidade de as variaveis relativas a
intervengdo pedagogica implicarem resultados diferentes entre as SRE, € objetivo neste
momento saber quais variaveis podem ser compreendidas como afetando o desempenho

alcancado pelas regionais, em geral.
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5. Testando Hipoteses para explicar os desempenhos nas SRE

Correlagdes formuladas para testar as hipoteses apresentadas no Capitulo 11

As andlises doravante feitas visam a testar as hipdteses explicativas sobre as proficiéncias
médias alcancgadas, tal como foram apresentadas no capitulo anterior. Objetivando
mensurar 0 quanto cada variavel esta associada a variacdo da proficiéncia em cada ano

(2009 e 2010), utilizou-se o teste de correlagio de Pearson®.

Relembrando, as hipéteses explicativas sao:

e Variaveis relacionadas a intervencao pedagogica, quais sejam, o fato de as SRE

serem estratégicas ou nao e o tempo de exposi¢do ao projeto;

e Variaveis relativas ao objeto da intervencao pedagogica, quais sejam, nimero de
escolas que oferecem o terceiro ano do Ensino Fundamental sob a
responsabilidade das SRE, nimero de alunos totais vinculados as SRE, nimero
de alunos aprovados nas SRE, nimero de alunos reprovados nas SRE, numero de
alunos que abandonaram o terceiro ano nas SER e, por fim, nimero de

profissionais que atuam nas SER;

e Variavel relativa a caracteristicas as SRE, qual seja, NSE (nivel socioeconémico
e escolaridade dos pais).

Em relacdo ao NSE, cumpre destacar que familias com maior nivel socioeconémico sao

formadas, em geral, por progenitores mais escolarizados, o0 que propicia condi¢cbes mais

30 A medida de correlacéo utilizada neste caso foi a correlagdo de Pearson. O coeficiente de correlacdo de
Pearson mede o grau de correlacdo entre duas variaveis. O valor retornado é adimensional e situa-se entre
-1 e 1. Este valor é mais fortemente correlacionado, positiva ou negativamente, quanto mais proximo das
extremidades. Assim, testam-se as hipdteses: Ho: p = 0 (Caso em que ndo ha correlagdo) versus Hi: p #0
(Caso em que ha uma correlagdo).
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favoraveis para o desenvolvimento cognitivo dos filhos (ALVES, 2010). Além disso, pais
mais escolarizados tendem a ser mais presentes na vida escolar de seus dependentes, 0

que contribui para melhores desempenhos educacionais.

Assim, buscou-se mensurar a variavel latente nivel socioeconémico com base nas
questdes a que alunos do quinto ano do Ensino Fundamental respondem no momento da
aplicacdo das provas do Proeb®. Uma vez que alunos do 3° ano do Ensino Fundamental
ndo respondem ao questionario socioeconémico, aferiu-se o indicador através das
respostas dos alunos no 5° do Ensino Fundamental®?, pois se acredita que o nivel
socioeconémico construido com base nesta etapa de ensino possa ser um bom preditor
das condicdes socioeconémicas das SRE. Como prova disto, correlacionou-se 0 NSE dos
alunos calculado para cada municipio nos anos de 2009 e 2010 com o indice de
Desenvolvimento Humano - IDHmM® - do respectivo municipio, tendo os resultados

revelado alta correlacdo (em torno de 0,7) aliada também a alta significancia estatistica.

A variavel latente construida para mensurar a condicdo socioecondmica dos alunos é
composta pela quantidade de itens existentes na residéncia do aluno e pela escolaridade

dos pais. Sdo elas: nivel de instrucdo do pai, nivel de instrucdo da mae, radio, TV em

31 Acredita-se que o indicador econdmico calculado com base no questionario dos alunos possa predizer
com mais qualidade a condi¢do socioecondmica de suas familias do que o indice de Desenvolvimento
Humano municipal (IDHm), por dois motivos: (i) pelo simples fato de ser um dado mais atual, pois o Gltimo
IDHm disponivel data de 2000; (ii) pelo fato de a unidade espacial com que se trabalha neste estudo nao
corresponder exatamente ao agrupamento de municipios, pois hd municipios que pertencem a mais de uma
SRE, como, por exemplo, Belo Horizonte, que pertence as regionais Metropolitanas A, B e C.

32 Todo aluno avaliado no Proeb responde a um questionario socioecondmico. O objetivo deste questionario
é dar suporte a investigac@es de fatores que influenciam o desempenho escolar e produzir uma compreensao
ampliada do processo educacional. O questionério de lingua portuguesa, utilizado neste estudo, a que 0s
alunos respondem é composto por 48 questdes que buscam identificar caracteristicas sociais e econémicas,
habitos de estudo e suas percepg¢des em relacdo as disciplinas, a escola e aos professores (SIMAVE, 2012).
33 Destaca-se que o NSE foi calculado também por municipio a fim de o tornar comparavel ao IDHm,
exclusivamente, a titulo de checagem de sua pertinéncia. Contudo, tal como frisado na nota 28, o indice
que serd apresentado mais adiante é composto pela média do NSE dos alunos, por SRE, independentemente
do municipio onde residem.
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cores, maquina de lavar roupa, automovel, DVD e existéncia de computador em casa. As
varidveis foram ponderadas segundo as pontuacdes adotadas pelo Critério de

Classificacdo Econdmica Brasil (ABEP, 2008), seguindo o disposto na Tabela 10.

TABELA 10: Ponderacdes adotadas pelo Critério Brasil.

Quantidade de itens

Bens 0 1 2 3 dou+t
Televisdo em cores 0 1 2 3 4
Radio 0 1 2 3 4
Automovel 0 4 7 9 9
Maquina de lavar roupas 0 2 2 2 2
DVD 0 2 2 2 2

Fonte: Critério de Classificagdo Econdmica Brasil (ABEB, 2008).

Apos a ponderacdo das variaveis, utilizou-se a Analise de Componentes Principais
(ACP)3% para a construgdo do indice. Objetivando simplificar a compreenséo desta
variavel, fez-se necesséria a padronizacao deste indicador de forma que, quanto menor o
seu valor (préximo a zero), menor seriam 0s recursos socioeconémicos de uma familia e,
quanto maior (proximo a um), maior seria a quantidade de recursos. De posse do
indicador por aluno, calculou-se a média para cada Superintendéncia Regional de Ensino.

A tabela abaixo apresenta do nivel s6cio econémico (NSE) das SRE.

TABELA 11: NSE por SER (2009 e 2010)

SuperintendEénc_ia Regional de NSE (2009)% NSE (2010)
nsino

ALMENARA 0,49 0,50
ARACUAI 0,49 0,49
BARBACENA 0,60 0,60
CAMPO BELO 0,61 0,60
CARANGOLA 0,55 0,57

3 A ACP é um método multivariado utilizado para redugio do nimero de varidveis através da criacéo de
indices. Estes indices sdo compostos por uma combinagdo linear das variaveis originais, preservando-se
parcelas da variabilidade total.

35 Assume-se que o NSE ndo se altera de forma contundente entre os anos. Assim, pode-se dizer que as
constatacGes feitas com base no NSE para 2009 ou 2010 podem ser expandidas, caso necessario, quando
se consideram os demais anos em que o PIP vige. Corrobora esta possibilidade o fato de se ter encontrado
também alta correlacéo entre 0 NSE por municipio e o IDHm datado de 2000.



CARATINGA 0,56 0,56
CAXAMBU 0,60 0,61
CONSELHEIRO LAFAIETE 058 0,60
CORONEL FABRICIANO 0,61 0,62
CURVELO 0,57 0,56
DIAMANTINA 0,53 0,53
DIVINOPOLIS 0,63 0,64
GOVERNADOR VALADARES 058 0,58
GUANHAES 0,52 0,52
ITAJUBA 0,58 0,60
ITUIUTABA 0,58 0,59
JANAUBA 0,50 0,51
JANUARIA 0,47 0,49
JUIZ DE FORA 0,63 0,65
LEOPOLDINA 0,59 0,58
MANHUACU 0,55 0,54
METROPOLITANA A 0,65 0,66
METROPOLITANA B 063 0,64
METROPOLITANA C 0,62 0,63
MONTE CARMELO 0,60 0,61
MONTES CLAROS 055 0,54
MURIAE 0,60 0,60
NOVA ERA 0,61 0,60
OURO PRETO 0,61 0,63
PARA DE MINAS 0,63 0,63
PARACATU 0,55 0,56
PASSOS 0,62 0,62
PATOS DE MINAS 0,60 0,61
PATROCINIO 0,57 0,57
PIRAPORA 0,53 0,54
POCOS DE CALDAS 0,61 0,61
PONTE NOVA 0,57 0,56
POUSO ALEGRE 0,62 0,61
SAO JOAO DEL REI 0,62 0,62
SAO SEBASTIAO DO

PARAISO 0,61 0,62
SETE LAGOAS 0,60 0,61
TEOFILO OTONI 049 0,50
UBA 0,59 0,59
UBERABA 0,63 0,64
UBERLANDIA 0,60 0,60
VARGINHA 0,60 0,61

Fonte: Elaboracdo Propria (Dados: Proeb - Questionério aplicado junto a prova de Lingua Portuguesa)
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Pois bem, feita a descricdo de como foi construida a variavel NSE, apresenta-se abaixo

os resultados dos testes de correlacéo:

TABELA 12: Resultado do teste de Correlacdo de Pearson.

Variavel 1 Variavel 2 Correlacdo p-valor
indice Socioecondémico 0,434 0,003

Escolas que oferecemo 3°ano  -0,372 0,011

Proficiéncia NUmero de matriculas no 3°ano  -0,324 0,028
média 2009 Taxa de aprovagéo no 3° ano 0,294 0,047
Taxa de reprovagao no 3° ano -0,268 0,071
Taxa de abandono no 3° ano -0,404 0,005
indice Socioecondmico 0,233 0,120

Escolas que oferecem o 3°ano  -0,301 0,042
Proficiéncia Numero de matriculas no 3°ano  -0,255 0,087
média 2010 Taxa de aprovagdo no 3° ano 0,233 0,118
Taxa de reprovacao no 3° ano -0,173 0,250
Taxa de abandono no 3° ano -0,508 0,000

Fonte: Elaboracdo prépria dos autores

Como se pode depreender da tabela acima, em 2009, apenas a associacdo entre
proficiéncia média e taxa de reprovacdo nao foram significativas. Ja em 2010, apenas as
associacg0es entre proficiéncia média e nUmero de escolas que oferecem o0 3° ano do ensino
fundamental e a taxa de abandono na mesma etapa de ensino foram significativas. Assim,
para 2009, quanto maiores sdo o nivel socioeconémico e a taxa de aprovacdo, maiores
sdo as proficiéncias médias. Como base nas constatacdes feitas acima e reconhecendo que
o nivel socioeconémico se relaciona positivamente com o desempenho escolar dos
alunos, pode-se dizer que Almenara, Montes Claros e Tedfilo Otoni, para que
conseguissem patamares satisfatorios em termos do aumento na proficiéncia dos

discentes, provavelmente foram alvo de macigas intervencfes pedagodgicas, tal como
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proposto pela metodologia do PIP. Estas 3 (trés) regionais figuram entre as 4 (quatro)
mais carentes do estado — conforme o NSE construido para este trabalho -, tendo recebido
destacada intervencdo pedagogica desde 2007, juntamente com a SRE de Governador
Valadares - também estratégica em 2009, e que se localiza na segunda maior categoria de

crescimento entre 2009 e 2010, tal como apresentado no mapa acima.

Por outro lado, considerando as correlacGes para 2009, quanto maior 0 nimero de escolas
que oferecem o 3° ano, quanto maior 0 numero de matriculas nesta etapa de ensino e
guanto maior a taxa de abandono, menores sao as proficiéncias médias, corroborando as
hipdteses formuladas nesta dissertacdo. Para 2010, seguindo a mesma direcdo que em
2009, gquanto maior o numero de escolas que oferecem o 3° ano do Ensino Fundamental

e quanto maior a taxa de abandono, menores sdo as proficiéncias médias.

Destaca-se que o fato de diversas das correlaces ndo terem se mostrado estatisticamente
significativas sinaliza para a possibilidade de as variaveis concernentes a intervencgédo
pedagdgica figurarem entre os fatores mais importantes na explicacdo da proficiéncia
média alcancada pelos alunos, bem como na explicacdo do percentual de alunos no nivel
recomendavel. Neste sentido, lamenta-se a impossibilidade de se testarem diversas
hipbteses, tal como mencionado no capitulo anterior. Tais hipdteses estdo mais
diretamente vinculadas a capacidade de as SRE trabalhar junto as escolas, no sentido de
contribuir com a pratica da intervencdo pedagdgica, cumprindo com sua funcao de servir

de mediadora entre o0 6rgdo central e as escolas.
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Destaca-se ainda que a desvantagem entre uma analise de correlacBes e um modelo de
regressio linear multipla®® é que o modelo é capaz de medir a forca desta associacio na
presenca das outras variaveis, ao passo que a correlacdo ndo da conta de medir tal
associacdo. Cumpre mencionar que se tentou ajustar um modelo de regressdo em que a
variavel dependente fosse a proficiéncia média e as explicativas as mesmas utilizadas na
correlacdo de Pearson. Entretanto, o ajuste mostrou diversos problemas, principalmente
o de multicolinearidade®”, indicando que as variaveis relacionadas ao aprendizado
discente interferem umas nas outras, o que certamente revela a complexidade de se pensar
em formas de intervencdo na realidade educacional e de se fazer estudos que visem a

analisar o impacto de determinadas variaveis no aprendizado dos alunos.

Assim, ao se ajustar o modelo de regressdo, chegou-se a um resultado insatisfatorio,
mostrando que apenas trés das variaveis listadas foram significativas (duas em 2009 e
uma em 2010). Além disto, o modelo conseguiu captar pouco da variabilidade da
proficiéncia média dos alunos, o que sé confirma os problemas no ajuste do modelo e a
complexidade de se saber o quanto cada variavel contribui para o aprendizado discente,

em virtude de tais variaveis interferirem umas nas outras.

Contudo, ainda que se tenha considerado mais adequado testar as hipoteses por meio da
correlacdo de Pearson, tal como justificado acima, pode-se inferir que pouco das variaveis

supracitadas contribuiu para a explicacdo do salto na proficiéncia dos alunos do 3° ano do

36 A andlise de regressdo é um método estatistico de tratamento de dados que cria modelos para tentar
explicar a variagdo ou predizer uma determinada varidvel (varidvel dependente), através de outras varidveis
(denominadas explicativas), e, como resultado, tem-se o0 melhor modelo ajustado possivel, ou seja, 0 melhor
conjunto de varidveis que sdo necessarias para explicar ou predizer a variavel dependente.

37 A multicolinearidade acontece quando as variaveis dependentes apresentam-se correlacionadas, fazendo
com que o pressuposto de independéncia das varidveis explicativas no modelo de regressdo linear multiplo
seja violado, comprometendo os resultados encontrados.
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Ensino Fundamental exibido entre 2009 e 2010, revelando que ha outras variaveis nao
estudadas nesta dissertacdo que contribuem para explicar, seja o salto de proficiéncia
supracitado, seja as variacdes de desempenho entre as SRE. Abaixo, apresentam-se 0s

diagramas de disperséo obtidos para cada teste de correlacédo feito neste trabalho.



Gréficos 10: Associacdo entre proficiéncia e varidveis externas ao PIP — 2009 e 2010.
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Consoante a possibilidade de que variaveis ndo testadas podem ter sido as grandes
propulsoras do aumento na proficiéncia desses alunos, constatou-se que saltos menores
foram encontrados na comparacédo das proficiéncias exibidas entre 2009 e 2010 para as
etapas de ensino posteriores a estudada neste trabalho. Em outras palavras, apesar de as
diferencas entre a proficiéncia - em lingua portuguesa - observadas entre 2009 e 2010
terem sido estatisticamente significantes para as trés etapas avaliadas pelo Proeb - quais
sejam, 5° e 9° ano do Ensino Fundamental e 3° ano do Ensino Médio -, as estimativas para
a diferenca de desempenho nestas etapas sdo consideravelmente menores do que as
encontradas para os alunos do 3° ano do Ensino Fundamental, avaliados pelo Proalfa
(Tabela 13). Importante salientar que os alunos matriculados nas etapas posteriores ao 3°
ano do Ensino Fundamental ndo participam do PIP e, portanto, ndo estao sujeitos a pratica
de intervencdo pedagogica, conquanto estejam vinculados as SER, assim como os alunos
do Ciclo da Alfabetizacéo.

TABELA 13: Resultado do teste T-pareado para comparacao da proficiéncia entre 2009

e 2010 nas etapas de ensino: 5° e 9° ano do ensino fundamental e 3° ano do ensino
médio.

. Diferenca  Desvio Erro - Intervalo de
Etapa de ensino SRE média padrio Médio Estatistica Confianca s, p-valor
3% Ensino Fundamental 46 -37.69 13.85 2.04 -18.45 [-41.80; -33.57] 0.000
5° Ensino Fundamental® 46 -3.06 4.72 0.70 -4.40 [-4.464; -1.661] 0.000
9° Ensino Fundamental® 46 -3.6 2.29 0.34 -10.67 [-4.280; -2.920] 0.000
3° Ensino Médio” 46 -7.14 2.58 0.38 -18.78 [-7.910; -6.378] 0.000

* Utilizou-se a proficiéncia em Lingua Portuguesa avaliada pelo Proeb.

Fonte: Elaboragdo Prdpria

A tabela acima mostra que a proficiéncia media em 2010 cresceu 37,69 pontos em relacéo
a 2009, considerando o 3° ano do Ensino Fundamental, enquanto que, para o 5° e 9° anos
do Ensino Fundamental e para o 3° ano do Ensino Médio, as proficiéncias medias

cresceram 3,06, 3,6 e 7,14, respectivamente, entre 0s mesmos anos considerados. Ainda
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que seja um risco comparar os resultados obtidos em diferentes etapas de ensino, observa-
se que os resultados do Proalfa se alteraram substantivamente mais do que aqueles do
Proeb. Diante da magnitude das diferencas, ndo é absurdo se supor que o Programa de
Intervencdo Pedagdgica possua relacdo direta com tal crescimento observado nos anos

iniciais do Ensino Fundamental.
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Capitulo IV — Concluséo

Tal como mencionado no Prologo deste trabalho, as politicas publicas correspondem a
tentativas de os governos oferecerem respostas as limitacfes do mercado em promover o
bem-estar dos individuos, de maneira geral. Nos modernos Estados-nacdo, os cidadaos,
de posse dos direitos civis e politicos, esperam que o poder publico dé conta de Ihes
assegurar plenamente os direitos sociais, entre os quais o direito a educacéo de qualidade.
Como se procurou mostrar neste trabalho, formular e, sobretudo, implementar politicas
publicas, em geral, e politicas educacionais, em especifico, ndo é tarefa facil. No caso das
politicas educacionais, destaca-se que os fatores que afetam a qualidade do aprendizado
dos alunos sdo mudltiplos e inter-relacionados, sendo pouco provavel que programas e
projetos que incidam apenas sobre um ou alguns fatores implicados no desempenho dos
alunos sejam capazes de contribuir para melhorar efetivamente a realidade da educacéo

jurisdicionada a alguma unidade politico-territorial.

Neste sentido, o Programa de Intervencdo Pedagogica — Alfabetizacdo no Tempo Certo
(PIP), posto os resultados que alcancou - tal como se procurou mostrar nesta dissertacao,
pode ser considerado como uma politica pablica de implementacdo exitosa. As hipoteses
concernentes a influéncia da intervencao pedagdgica nos resultados alcan¢ados sugerem
que a implementacdo do PIP se relaciona diretamente com a evolugdo dos dados do

Proalfa.

O Programa de Avaliacdo da Alfabetizagédo (Proalfa), aplicado nos moldes atuais desde
2006, mostrou expressivo crescimento, desde que o PIP se tornou realidade em 2007.
Ainda que a evolugéo dos resultados, de um ano para o outro, tenha se processado em

ritmos diferentes e intensidades nas SER, observa-se uma inegavel tendéncia ao
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crescimento geral do desempenho dos alunos, para toda Minas Gerais, tal como mostram

os graficos 10 e 11 abaixo:

Gréafico 10 — Percentual de alunos por nivel de Proficiéncia para toda a rede publica
estadual (2006 a 2010)
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Fonte: SEE, 2010 (Adaptado pelos autores)

Gréfico 11 — Proficiéncia Média para toda a rede publica estadual (2006 a 2010)
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Fonte: Elaboragdo Propria (dados obtidos junto a Superintendéncia de Informagdes educacionais da SEE-

MG).
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Tal como enfatizado por Rua (1997), as politicas publicas sdo problemas que
deliberadamente se transformam em acGes de governos, os quais visam adequar meios a
fins num conjunto de diversas possibilidades de intervencdo na realidade social. Assim,
pode-se dizer que o PIP é fruto da tentativa de se melhorar a qualidade da alfabetizacédo e
letramento em Minas Gerais, face aos pifios resultados aferidos no ano de 2006. Para que
fosse possivel alcancar o objetivo de fazer com que toda crianga com até os oito anos de
idade saiba ler e escrever, foi criada toda uma estrutura de suporte aos professores dos
trés primeiros anos do Ensino Fundamental, tendo sido objetivo desta dissertacéo
conhecer como esta estrutura se relacionou com os resultados a que efetivamente se

chegou.

Se as politicas publicas contemplam pelo menos as dimensoes institucional, decisoria,
comportamental e causal (SARAIVA, 2006), pode-se dizer que a dimenséo institucional
do PIP concerne ao 6rgéo central, as SRE e as escolas, enquanto instituicdes que tem de
cooperar para o alcance de resultados comuns e desempenhar diversos papéis
fundamentais para o alcance dos resultados desejados, ja que possuem prerrogativas para
tomar decisdes - 0 aspecto decisério — sobre as melhores formas de atuar, no ambito de
suas jurisdicdes, para promover o aumento do desempenho dos alunos. Assim, a maneira
como atuam tais instituicdes, face as competéncias que lhes sdo delimitadas, €
fundamental para que o PIP se viabilize na pratica. Em relacdo a dimensdo causal, o
encadeamento de a¢bes decorrentes do cumprimento ou ndo das competéncias por parte
de cada instituicdo possui relagcdo direta com os resultados a que se chegou. Tais
instituicOes sdo, portanto, o lugar em que ideias se transformam em agdes, sendo objetivo
deste trabalho conhecer com as SRE executaram as tarefas sob suas responsabilidades

(KLIKSBERG, 1997).
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Se, tal como frisado pela literatura sobre implementacéo em geral, ndo ha como garantir
de antemdo que os objetivos previamente estipulados serdo alcancados, posto que as
instituicOes e atores que nelas atuam podem desempenhar suas funcbes de diferentes
maneiras e com diferentes empenhos, interessou conhecer o papel especifico das SRE na
explicacdo dos resultados aferidos pelo Proalfa. Ou seja, como preocupacéo teorica e
empirica, buscou-se compreender os motivos que levam a explicacdes sobre o que se
percebe entre o fora planejado e o que se alcangou. Neste sentido, pode-se dizer que, em
relacdo as metas para 2010, todas as SRE alcancaram resultados satisfatorios, sobretudo
em virtude das modificacbes empreendidas entre os anos 2009 e 2010. Assim,
provavelmente entre tais anos, a capacidade de as SRE coordenarem as acOes
concernentes a intervencdo pedagogica junto as escolas - reconhecendo que as
instituicGes de ensino podem possuir diferentes formas de entender o PIP e de o tornar

realidade (KNILL & LENSCHOW, 1998), mostrou-se satisfatoria.

Ademais, considerando um fato a possibilidade de os profissionais que atuam nas escolas
adequarem suas rotinas de trabalho as expectativas que criam em relacdo a si proprios e
em relacdo ao 6rgao central e regional, a reformulacéo do PIP provavelmente implicou o
afinamento de expectativas entre as SRE e as escolas. Em funcédo da discricionariedade
de que gozam os profissionais que atuam nas escolas, caso eles se mostrassem reticentes
ante a atuacdo conjunta as SRE, provavelmente, possuiriam mecanismos para atrapalhar
o alcance dos resultados pretendidos. Sob este prisma, reconhecem-se os funcionarios que
atuam nas escolas como profissionais de fundamental importancia para o sucesso ou
insucesso do PIP (LIPSKY, 1971; 1980), cumprindo destacar que as SRE, em geral,
foram exitosas em atuar conjuntamente com tais profissionais, tal como se pode constatar

analisando os resultados alcancados.
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Tal com frisado por Hjern e Hull (1982), caso fosse possivel aprofundar na compreenséo
da relacéo entre os profissionais que atuam nas SRE e aqueles que atuam nas escolas,
seria necessario compreender como interagem, uma vez que as decisfes sdo tomadas em
contextos dindmicos e ndo estaticos. E por esse motivo que se acredita que as instituicdes
implicadas no PIP ndo podem ser compreendidas apenas levando-se em conta suas
atribuicbes formais, ja que se acredita ser mais interessante saber como as decisdes sdo

tomadas e ndo como deveriam ser tomadas tal como relembra EImore (1980).

Entretanto, tal como assumido neste trabalho, ndo se pode esquecer de que 0s mecanismos
formais que definem as estratégias de atuacdo de qualquer politica publica séo
fundamentais no balizamento das opc¢fes de atuacdo dos atores que trabalham nas
instituicGes concernentes a determinada politica. Por exemplo, todos os eventos de
capacitacdo dos profissionais, 0s processos de contratacdo dos profissionais e a definicdo
das metas dependem de critérios e regras, capazes de servir de orientacdo geral para a
atuacdo dos profissionais ligados ao PIP. Ademais, destaca-se que a pactuacdo das metas
formaliza os compromissos assumidos pelas SRE e escolas com os objetivos do PIP,
sendo razoavel supor que servem de incentivo seletivo a atuacdo estratégica dos
profissionais da politica em tela. Cumprindo o acordado com o érgéo central, as SRE e
escolas receberiam prémios de produtividade, mostrando que os dispositivos formais sdo
capazes de influenciar nas preferéncias dos atores, assumindo-se que eles ndo sdo
contrarios, do ponto de vista pessoal, ao recebimento de prémios financeiros. Destaca-
se ainda que a reorganizacao do PIP entre 2009 e 2010 néo foi apenas técita; implicou a
definicdo formal de SRE estratégicas, que passaram a ser acometidas por intervencoes

pedagdgicas mais substantivas e frequentes.
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Conclui-se que as reflexdes apresentadas até 0 momento neste ultimo capitulo justificam,
tal como frisado por EImore (1978, 1980), a pertinéncia de se utilizarem diversos pontos
de vista analiticos a fim de compreender o processo de implementacdo do PIP em sua
inteireza, embora o foco de analise tenha recaido sobre a contribuicdo especifica das SRE
na explicacdo dos resultados alcancados. Se elas devem se submeter aos designios do
orgdo central, cumprindo com o que lhes foi acordado juntamente com a SEE, possuem
mecanismos de atuacao discricionaria junto as escolas que coordenam. Compreendem-
se, portanto, as Superintendéncias Regionais de Ensino como instituicbes cujos papéis
podem ser interpretados seja pela perspectiva top-down, seja por aquela bottom-up. Além
disto, justamente pelo cumprimento de papeis variados na implementacdo do PIP,
reconheceu-se que a atuacao das SRE é multipla e complexa —tal como previnem diversos
estudiosos sobre o papel das instituicbes na implementacdo de politicas puablicas.
Portanto, procurou-se evoluir na construcdo do enquadramento analitico desta
dissertacdo, incorporando os argumentos contidos na obra de importantes autores que
reconheceram os limites das vertentes tedricas supracitadas, bem como procuraram
pensar em novas formas de compreensdo dos fendmenos relacionados a implementacao

de politicas publicas.

Ademais, ainda que ndo tenha sido o foco deste estudo, destaca-se que o érgdo central da
SEE obteve sucesso em garantir que todas as SRE se empenhassem na consecu¢do do
grande objetivo do PIP, lembrando que as regionais se localizam em diferentes territorios
de Minas e que, por conta intrinsecamente deste e de outros motivos, podem contribuir
de diferentes formas para o alcance dos resultados observados. Estima-se, portanto, que,
como relembrado por Goggin, Bowman, Lester & O’Toole (1990), os esforgos de toda a

equipe do PIP em desenvolver canais de comunicacéo eficientes tenha sido fundamental
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para assegurar 0 sucesso da politica em tela, uma vez que é sabido que o papel da
comunicacdo entre as instituicdes que tem de cooperar para a realizacdo das mesmas
finalidades gerais é fundamental para que os propdsitos compartilhados por todas elas

sejam alcangados.
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