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Resumo: Este trabalho discute a implementacao de politicas publicas a partir de um estudo de
caso do Programa Mais Alfabetizacdo, iniciativa do Ministério da Educacao que visava a
colocar um assistente de alfabetizagdo em suporte ao alfabetizador. Baseado em entrevistas
com professoras e gestoras de trés escolas do Distrito Federal, o estudo explora a
implementagdo segundo a percep¢do dos “burocratas de linha de frente”, servidores que
atuam diretamente com os cidadaos beneficiarios das politicas publicas (Lipski, 2019). Dentre
outras conclusdes, a analise das entrevistas mostra que a implementagdao nao ¢ uniforme, mas
que, mesmo dentro de cada estabelecimento de ensino, hé niveis de poder e discricionariedade
que precisam ser levados em conta. Além disso, evidencia que os atores adaptam a politica
publica ao contexto. Identifica, ainda, diversos problemas no modelo do programa,

demonstrando que a implementagao nao foi bem-sucedida.

Palavras-chave: andlise de implementacao; alfabetizagdo; Programa Mais Alfabetizagao;
discricionariedade.

Introducio

A partir dos anos 1990, as avaliacdes padronizadas (Sistema Nacional de Avaliacao da
Educacdo Basica — SAEB) passaram a mostrar o baixo desempenho dos estudantes brasileiros
na educacdo basica e levaram a comparacdes com os resultados dos estudantes de outros

paises (Carnoy et al., 2015; Oliveira, 2005, p. 16).

Na busca de explicagdes, as deficiéncias no processo de alfabetizagdo foram apontadas
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como uma das causas (Brasil, Camara dos Deputados, 2003, p. 110-112). Esse cenario
contribuiu para que o tema se tornasse uma espécie de diretriz prioritdria dos governos
(Oliveira; Couto, 2019), com implementagao de diversas politicas ao longo do tempo, com
destaque para os Parametros Curriculares Nacionais (PCN) (Guillen; Miguel, 2020), mas
também os Parametros em Acao (Menezes, 2001), o Programa de Formagao de Professores
Alfabetizadores (PROFA) (Brasil, 2001b, p. 20), o Pro-Letramento — Mobilizacdo pela
Qualidade na Educagao (Brasil, 2010b), o PNAIC (Brasil, 2012b; Ramos; Bonamino, 2022),
e, por fim, o Programa Mais Alfabetizagdo (PMAIlfa), objeto deste trabalho, implementado
pelo Ministério da Educagao (MEC) em 2018 e 2019.

ApOs a abrupta mudanga de gestdo em 2016, o novo governo descontinuou o PNAIC e
propos o PMAIfa como sua marca no tema da alfabetizagdo. Para financiar a iniciativa, o
MEC fez uso do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), que assegura a transferéncia

direta de recursos para as institui¢des de ensino.

O Programa Mais Alfabetizacio (PMAIfa)

O PMAIfa foi instituido pela Portaria MEC n° 142, de 22 de fevereiro de 2018 (Brasil,
2018c; Anexo D), e integra a Politica Nacional de Alfabetizagdo (Brasil, 2019d). A principal
acao do programa ¢ a garantia do assistente de alfabetizagdo para assegurar apoio em sala de
aula ao professor alfabetizador nos dois primeiros anos do ensino fundamental. As finalidades
do programa sdo a alfabetizacdo (leitura, escrita e matematica) e a preven¢do ao abandono, a
reprovagao, a distor¢do idade/ano, embora os normativos nao falem de metas ou percentuais.

O apoio técnico do MEC se da por meio de cursos de formagdo, de monitoramento
pedagogico, do oferecimento de sistema de gestdo e do auxilio do assistente de alfabetizagao.
O apoio financeiro, por sua vez, destina-se a aquisicdo de materiais de consumo, a
contratacdo de servicos e ao ressarcimento de despesas com transporte e alimentacdo dos

assistentes de alfabetizagdo, com base na Lei do Voluntariado (Brasil, 1998b).
Pesquisa e analise dos dados: a ida a linha de frente

Tendo em vista o desenho e a implementagdo do PMAIlfa, procuramos analisar aqui
em que medida gestores e professores de escolas publicas do DF (“atores de linha de frente”
ou “burocratas de linha de frente™) participaram efetivamente da implementacdo do PMAIfa e
qual a visdo deles sobre esse processo.

Estudos de implementacdo sdo aqueles que buscam compreender o momento da
materializagdo das politicas, a partir da ideia de que elas seguem uma sequéncia (policy circle)
que passa por fases como a agenda, formulacdo, implementacdo, monitoramento e avaliacao
(Secchi, 2014; Lotta, 2019), embora a realidade nem sempre funcione segundo essa
perspectiva compartimentada.

Neste trabalho, buscamos compreender o processo de implementagdo a partir das
escolas, onde essa fase do ciclo acontece. Para tanto, nossos interlocutores privilegiados sao
os(as) atores de linha de frente, a partir da concepgao de Lipski (2019) sobre o tema.

Esse autor faz uma delimitagdo do processo de implementagdo, focando no que ele
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chama de street level bureaucracy, servidores publicos que trabalham em interacao direta com
os cidaddos beneficiarios das politicas publicas. Dado o alto grau de discricionariedade nas
decisdes que tomam ‘“na ponta”, esses atores sao considerados como policymakers, ou
fazedores de politicas publicas (Cavalcanti, 2018, p. 23), com “relativa autonomia em relagao
a autoridade organizacional” (Lima; D’ Ascenzi, 2014, p. 55).

Na perspectiva de Lipski (2019), ¢ central o conceito de discricionariedade, bem como
a avalia¢@o do contexto como fator importante para a implementacao. A discricionariedade ¢ a
estratégia utilizada pelos agentes para solucionar os problemas que aparecem na interagao
concreta com os usudrios dos servigos publicos (Lima; D’Ascenzi, 2014; Lipski, 2019; Lotta,
2019).

De forma a captar essas questoes, além da analise de documentos, fizemos entrevistas
com professoras alfabetizadoras e coordenadoras pedagdgicas e gestores de trés escolas da
rede publica do Distrito Federal. As entrevistas foram analisadas com base em categorias que
emergiram no discurso das professoras e, principalmente, com base nos conceitos da teoria da
implementagdo de Lipski (2019).

Analise e discussao dos resultados

De pronto, nossa analise mostrou que a execug¢ao or¢amentaria do programa conta uma
histéria a0 mesmo tempo de sua dimensdo e de sua brevidade, tendo sido reduzida de cerca de
RS 183 milhdes em 2018 para R$ 25 milhdes em 2019, conforme o Siga Brasil, do Senado
Federal. Esse quadro orcamentario se repetiu no DF, com redu¢do significativa em 2019,
demonstrando a desmobiliza¢do do programa.

O valor de R$ 208,9 milhdes para um programa que deveria atender todos os rincdes
do Pais ndo ¢ tdo significativo, mostrando que do ponto de vista orgamentario o PMAIlfa ndo
representa um desafio tdo grande.

Nas trés escolas estudadas o programa foi implementado de formas diferentes (Ball,
2016), a partir das decisdes ali tomadas. Em comum temos que as dificuldades de
implementagdo na ponta foram refor¢adas pelas idas e vindas do MEC e pela descontinuidade
da politica.

Para comecar, o depoimento da dire¢do de duas das escolas pesquisadas aponta para
uma importancia muito grande do incentivo financeiro oferecido via PDDE para a tomada de
decisdo, a0 mesmo tempo em que as dificuldades nas prestagdes de contas sdo empecilhos
para continuar com o programa.

Em linhas gerais, os atores de linha de frente das escolas pesquisadas apontam
diversos problemas no modelo MEC—escola usado no PDDE (dificuldades na comunicacao,
pouca coordenacdo local, inadequacao a realidade e burocracia excessiva), demonstrando que
a implementac¢do ndo foi bem-sucedida nessas escolas nos dois primeiros anos.

Do ponto de vista dos impactos esperados, segundo o que afirmam as professoras e
as gestoras, nao ¢ possivel dizer se houve melhora no nivel de alfabetizagdo dos alunos em
razdo do programa. Mais especificamente, elas dizem expressamente que iSso ndo ocorreu.
Sem os resultados das avaliagdoes ou de avaliacdo de impacto, ndao foi possivel mensurar os
efeitos da iniciativa. Um segundo impacto esperado do programa era o da reducdo do
abandono, da reprovacdo e da distorcdo idade/ano. Em todo caso, as professoras e as
supervisoras entrevistadas atribuem os poucos casos de fracasso escolar nesse ano a existéncia
de algum transtorno ndo diagnosticado ou ndo tratado na crianca, o que, precisaria ser
investigado.
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Sobre a questao da discricionariedade dos atores de linha de frente na implementagao
do PMAIfa, os depoimentos das professoras e das gestoras mostram que ela advém
principalmente da autoridade docente. As professoras tém autonomia para definir o trabalho
das assistentes em suas salas e as equipes gestoras reconhecem isso. Ademais, as gestoras
também utilizam o discurso da experiéncia dessas professoras, confrontada com a
inexperiéncia das assistentes.

A forma de comunicagdo sobre o programa e o pouco contato com as coordenagdes
locais também deixam os atores de linha de frente com grande espago de discricionariedade.
Some-se a isso a distancia em relagdo ao MEC, que torna fluido o controle do “principal”
sobre o “agente”. O resultado, na pratica, ¢ haver um programa diferente executado em cada
escola.

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

Consideracoes finais

A andlise mostrou como os atores de linha de frente avaliam o programa. No entanto,
nem tudo pode ser explicado por meio do conceito de discricionariedade. As idas e vindas do
MEC e até as indefini¢cdes em razdo das mudancgas de governo podem contribuir para explicar
as vicissitudes da implementacdo, o que ¢ evidenciado também pela execuc¢ao or¢amentaria
muito baixa no segundo ano. Com a chegada do Governo Bolsonaro, o PMAIlfa foi
substituido pelo Programa Tempo de Aprender. Este trabalho foi concluido antes da
implementagdo desse novo programa. Ja era possivel, no entanto, ver que o novo desenho nao
trazia grandes inovagdes, mantendo a aposta no mesmo modelo fop-down que caracterizou o
PMAIfa e que recebeu criticas das professoras entrevistadas.
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