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Resumo

Os Programas de Transferéncia de Renda representam um papel importante e de participacao efetiva
como agente impulsionador no desenvolvimento econdmico e social. Os programas sociais brasileiros
voltados a educacdo, conhecidos genericamente como Bolsa Escola, tém por objetivo fornecer as
familias com filhos uma ajuda monetaria regular, que os estimule a mandar as criangas para a escola e
Ihes possibilite manté-las estudando. No Brasil, existem muitos programas deste tipo desde meados da
década de 1990, e foram reunidos em um programa federal, em 2001. Em 2004, o governo brasileiro
reuniu o Bolsa Escola a outros programas de renda minima em um programa de renda familiar
abrangente (Bolsa Familia). Este artigo examina os impactos educacionais e de equidade dos
programas sociais voltados & educagdo. A analise mostra que estes programas ndo estdo bem
focalizados, do ponto de vista da educacdo. S&o0 mais bem focalizados do ponto de vista de uma
politica de renda minima, mas com limitagcGes. O artigo conclui que estas politicas ndo sdo bem
fundamentadas em pesquisa e se baseiam em pressupostos equivocados.
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Abstract

The Cash Transfer Programs plays an important role and effective participation as a booster
agent in economic and social development. Education-oriented social programs, known as
“Bolsa Escola”, aim to provide poor families with children with a monetary stipend, to enable
and stimulate them to send their children to school. In Brazil, several programs of this type
existed since the mid-1990s and came together under a federal program in 2001. In 2004, the
Brazilian government brought Bolsa Escola together with other minimum income programs to
create a comprehensive family stipend program (Bolsa Familia). This paper examines the
education and equity impacts of education-oriented social programs with data provided by the
Brazilian National Household Survey of 2003. The analysis shows that these programs are
not well focused from an education point of view. They are better focused from a minimum
income policy point of view, but with limitations. The paper concludes that these policies are
not properly grounded in research and are based on wrong assumptions.
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1. INTRODUGAO

No Brasil, ainda sdo apresentados elevados niveis de pobreza, que estdo
relacionados a desigualdade na distribuicdo de renda das familias. Implantado no governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso, o Bolsa Escola foi intensificado no segundo mandato
do Presidente Luiz Inécio Lula da Silva, quando foi modificado sob a denominagao de “Bolsa
Familia”, os Programas de Transferéncia de Renda sdo apontados em alguns estudos por
contribuirem com a reducgdo da pobreza e pela melhora na distribui¢do de renda do pais nos
ultimos anos (SOARES, et al, 2006).

O Programa Bolsa Familia fundamenta-se em trés critérios a superacdo da
pobreza: promocéo da reducdo do sofrimento causado pela pobreza, por meio da transferéncia
de renda as familias pobres, reforco no exercicio de direitos sociais basicos nas areas de saude
e educacdo; buscando o objetivo do desenvolvimento das familias, de modo que 0s
beneficiarios do Programa consigam superar a situacao de vulnerabilidade e pobreza.

Para seus criticos, o Programa é um instrumento de assistencialismo e
clientelismo, que perpetua a pobreza e provoca a acomodacdo das familias atendidas,
reduzindo a oferta de trabalho dos beneficiarios. Nesse sentido, a presente pesquisa busca,
através dos dados da distribuicdo de renda pelo programa, apresentar qual a relacdo que o
recebimento do beneficio propicia a frequéncia escolar na rede publica, identificando como
problematica.

O objetivo deste trabalho é apresentar os dados referentes ao Programa Bolsa
Familia e apresentar a relacdo existente entre o beneficio e a frequéncia na rede publica.

Parte-se do pressuposto de que, para pensar as politicas educacionais na educacéo
profissional, € necessario compreender o contexto problematizador: Qual o impacto causado
pelo Programa Bolsa Familia na frequéncia escolar dos beneficiados pelo programa? No qual
emergem as concepgOes, diretrizes e praticas educativas. Assim, abordam-se as mudangas no
mundo do trabalho e na educacgéo, e discutem-se aspectos que permitem o entendimento da

conjuntura atual.
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2. DESENVOLVIMENTO

2.1 Politicas Publicas e Sociais

Para que possamos entender a politica social é interessante conhecer 0 que a
antecede; sendo assim, convem compreender como sdo pensadas as politicas publicas.
Segundo Hofling (2001, p. 30), referindo-se aos fundamentos dessas politicas, é preciso
salientar como e em quais circunstancias elas foram estabelecidas, qual a “questdo de fundo”,
ou seja, quais foram os caminhos percorridos e as decisdes tomadas como estratégia de

intervengdo de governo.

2.2 Programa Bolsa Familia

Houve em determinado momento, o surgimento dos Programas de Renda Minima
ao redor do mundo, ocorreram sob diferentes programas e mecanismos de garantia de uma
renda minima destinada a publicos diversos, com objetivos e critérios variados.

As discussdes sobre a renda minima comegaram a ser formuladas por pensadores
liberais no século XVIII. Mas as experiéncias com programas de garantia de renda minima
(PGRM) surgiram nos paises desenvolvidos, no século XX, a medida que se vai consolidando
0 chamado Estado de Bem-Estar Social. Seu objetivo era criar uma rede de protecdo social
para as popula¢cdes mais pobres, através de uma transferéncia de renda complementar. Um dos
primeiros programas de transferéncia de renda de que se tem noticia foi instituido pelo
governo britanico em 1908.

O Programa Bolsa Familia é um programa de transferéncia condicionada de renda
destinada a beneficiar familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza, definidas de acordo
com a renda familiar por pessoa, que tem por missdo contribuir para o rompimento do ciclo de
transmisséo da pobreza.

As condicionantes que integram o Programa sdo geridas intersetorialmente e
caracterizam a parceria dos Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), Ministerio da Educacdo (MEC) e Ministério da Saude, e desenvolvem-se em parceria
federativa com estados e municipios.

Para ter direito ao beneficio a secretaria de educacdo exige que criancas e
adolescentes entre seis e 15 anos cumpram uma frequéncia escolar minima de 85% da carga
horéaria escolar mensal. Os alunos de 16 e 17 anos, devem apresentar frequéncia escolar

minima de 75%.
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O acompanhamento da frequéncia escolar dos alunos e a verificagdo dos motivos
que causam a baixa frequéncia estdo entre as principais estratégias adotadas pelo Governo
Federal em parceria com 0s niveis estaduais e municipais.

A conducdo do monitoramento em nivel estadual é realizada pelo Coordenador
Estadual da Frequéncia Escolar que atua no apoio aos municipios de sua abrangéncia,
viabilizando a articulacdo entre a rede estadual e os operadores municipais no

acompanhamento, visando a melhoria da quantidade e qualidade das informacdes prestadas.

3. METODOLOGIA

O presente trabalho é considerado por Gil (2002) como sendo uma pesquisa
bibliografica por depender de material j4 publicado especialmente em livros e artigos a
respeito do tema contando, ainda, com material ndo submetido a procedimento analitico-
cientifico como documentos e publicagcBes de uso interno na organizacdo, o que também
confere ao presente trabalho a classificagdo de documental. Os conceitos metodoldgicos estdo
praticamente presentes em toda a extensdo deste trabalho, uma vez que através da andlise de
como se interpreta 0 ambiente é possivel obter a melhor explicacdo de como 0s entes
desenvolvem suas atividades (MARCONI & LAKATOS, 1996).

Na pesquisa documental, utilizou-se a consulta de informagdes documentais
privadas ou publicas, a principal diferenca entre a pesquisa bibliografica e documental, é que
a primeira permite consultas em arquivos publicos ou particulares enquanto a segunda o0s

dados estéo disponiveis em meio eletrdnico ou em bibliotecas (GIL, 2002).

4. 0 IMPACTO SOBRE A MATRICULA E A FREQUENCIA ESCOLAR

O pressuposto destes programas € que o principal efeito do beneficio monetario é
de livrar as criancas da necessidade de trabalhar, possibilitando-lhes ir a escola. Supde-se
também que o auxilio criaria uma obrigacdo moral das familias de mandarem seus filhos a
escola, o que poderia ser reforcado por conselhos comunitarios locais encarregados da
supervisdo do programa, a serem estabelecidos com este fim. O que de fato acontece? E
verdade que, sem o beneficio, criangas de familias pobres ndo véo a escola porque precisam
trabalhar? E verdade que, ao receber o beneficio, param de trabalhar e comegam a estudar? A

PNAD pergunta se uma pessoa esta matriculada em uma escola. Os principais resultados

Revista InterAc¢éo, v. 9, n. 2, jul./dez. 2018 ISSN2357-7975



67| InterAcao

podem ser conferidos na tabela 1. Esta tabela mostra que receber ou ndo um beneficio faz
diferenca para criancas de 5 a 6 anos de idade, assim como para as de 14 a 17. Para criangas
de 7 a 13, entretanto, o efeito € menos de 2%. O motivo é simples. Uma vez que a cobertura
da educacdo basica esta praticamente universalizada, um pequeno beneficio em dinheiro nédo
consegue fazer uma diferenca significativa na matricula escolar. No entanto, a educagdo pré-
escolar ndo esta universalizada, e os adolescentes aos 14 anos comegam a abandonar a escola
por diversas razbes. Nesta idade, um programa para estimular as criancas a ficar ou voltar a
escola pode fazer diferenca. Ndo podemos ver, porém, através destes dados, se 0 impacto
percebido nestes dois grupos foi provocados pelo Bolsa Escola ou por outros programas mais
focalizados em grupos especificos, trabalhando em parceria com as escolas.

Uma hipdtese é que tais programas poderiam ser mais efetivos em trazer e manter

as criancgas na escola, comparados aos programas mais gerais.

Tabela 1
% de pessoas que freqiientam a escola, por idade e
participacao no Bolsa-Escola

total no

recebe a matriculado nao grupo
idade bolsa e esperando participa dif (3-1) etario
5 82.3% 80.8% 68.6% 13.7% 3,211,921
6 94.9% 92.1% 86.0% 8.9% 3,203,202
7 98.0% 97.4% 95.2% 2.8% 3,345,282
8 99.1% 99.2% 97.3% 1.8% 3,331,262
S 99.6% 98.2% 97.7% 1.9% 3,303,329
10 99.7% 98.3% 97.8% 1.9% 3,276,524
11 99.7% 97.9% 97.9% 1.8% 3,207,807
12 99.1% 97.4% 97.8% 1.3% 3,187,444
13 98.7% 96.5% 95.5% 3.2% 3,272,166
14 98.0% 93.3% 92.4% 5.6% 3,343,000
15 95.8% 92.0% 87.5% 8.3% 3,530,120
16 92.3% 87.4% 81.7% 10.6% 3,520,102
17 73.8% 79.9% 73.8% 0.0% 3,431,171
Total 97.8% 95.0% 88.4% 9.4% 43,163,330

Fonte: IBGE, PNAD 2003, tabulacdo propria

Entretanto, se analisarmos os efeitos do Bolsa Escola em relacdo a renda familiar
per capita, encontramos efetivamente algumas diferencas, embora ndo muito grandes como
observada na tabela 2. No decil de renda mais baixo, para o grupo de 5 a 15 anos de idade, ter
ou ndo um auxilio em dinheiro faz uma diferenca de 11,5% na matricula escolar. Efeitos
similares, porém menores podem ser encontrados em outros grupos, até o quinto decil de
renda. Curiosamente, no entanto, observa-se que as taxas de matricula para os que ainda estao
esperando pela homologacdo da concesséo do beneficio s@o similares as dos que ja o estdo

recebendo, e ndo a dos que estdo fora do sistema. Uma possivel interpretagdo para este
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resultado é que o que faz a diferenga na matricula ndo é o beneficio monetario em si, mas o
fato de ele estar de alguma forma vinculado as redes sociais, ou a outras condi¢bes que
colocam as pessoas ao alcance do programa.

Pode ser também consequéncia da regra de que o beneficio s6 seja dado as
familias cujos filhos ja estejam frequentando a escola, excluindo os que ja a abandonaram, ou
tém mais de 15 anos de idade.

Tabela 2

% que freqiienta a escola, por decil de renda e participacao no Bolsa-
Escola, com idade entre 6 e 15 anos.

matricula
doe
recebe esperand nao

decil de renda bolsa o participa dif (3-1) renda (*)
1 98.5% 95.9% 87.0% 11.5% 30.80
2  98.9% 96.2% 88.8% 10.0% 67.13
3 9B.8% 96.6% 91.9% 6.9% 100.87
4  98.6% 98.0% 93.5% 5.1% 138.83
5 98.7% 97.8% 94.9% 3.8% 182.75
6 98.1% 96.6% 96.7% 1.3% 236.60
7  98.5% 97.8% 96.9% 1.6% 308.45
8 99.0% 97.0% 97.8% 1.2% 419.29
9 99.4% 98.8% 98.0% 1.4% 621.96
10 100.0% 95.9% 99.4% 0.6% 1,302.29

Total 88.7% 86.7% 94.1% 4.6%

(*) renda familiar per capita por més, em reais.
Fonte: IBGE, PNAD 2003, tabulacdo propria.

Estar matriculado ndo significa necessariamente estar frequentando regularmente
as aulas. O ano letivo no Brasil comeca em fevereiro, e a PNAD acontece em setembro.
Nesta época, as criangas matriculadas mais cedo podem ja ter abandonado a escola. Em 2001,
a pesquisa domiciliar incluiu um suplemento sobre o trabalho infantil, e perguntou guantos
dias os alunos tinham faltado as aulas nos ultimos dois meses, e 0s motivos dessa auséncia.

Havia também uma pergunta sobre se a crianga participava de algum programa
social voltado a educacdo, sem, entretanto, distinguir os que ja estavam recebendo o beneficio
dos que estavam cadastrados, mas ainda esperavam por ele. Dadas as semelhancas entre estes
dois grupos, como mostrado na tabela 2, esta distin¢gdo ndo parece ser importante aqui.

O padréo geral é que, de 7 a 13 anos, cerca de 90% dos estudantes frequentem as
aulas regularmente, faltando menos que 5 dias nos dois meses, e que cerca de 8% falte mais
do que isso, com um pequeno percentual ndo frequentando as aulas. Como foi anteriormente
observado, a falta a escola € maior no grupo etario mais baixo e mais alto, antes de 7 e depois

de 13. Este padrdo se mantém estavel para todos os grupos de renda, com uma variagdo de 1 a
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3% dos estudantes faltando mais que cinco dias de aula, dos segmentos mais ricos aos mais

pobres.

5. CONSIDERAGOES

Nossa analise mostra que os programas de Bolsa Escola estdo razoavelmente bem
focalizados nas familias de renda mais baixa, apesar de um viés contra as areas urbanas
pobres, de algumas distor¢cdes regionais e do fato de que, em 2003, dos 8,3 milhdes de
criancas de familias que recebiam o beneficio, 1,5 milhdes, ou 17%, estavam no grupo de
50% de renda mais elevada da populagdo. Por outro lado, vimos que 0s programas estdo em
geral mal focalizados como instrumento de politica educacional, uma vez que a maior parte
dos beneficios é concedida a familias que de qualquer maneira manteriam os filhos na escola.

O absenteismo escolar torna-se um problema importante no Brasil aos 14 anos de
idade, quando os adolescentes comecam a abandonar a escola em grande nimero. No
entanto, a legislagédo que criou o programa federal do Bolsa Escola, em 2001, estabelece
explicitamente que os beneficios devem ser concedidos somente as familias com filhos entre 6
e 15 anos de idade, que estejam frequentando cursos regulares. Em outras palavras,
excluiram-se dois grupos: o de criancas mais velhas e o daqueles que j& abandonaram a
escola, incluindo os que frequentam cursos supletivos ou programas especiais de recuperagéo
(cursos supletivos ou de educacado de jovens e adultos).

O Bolsa Escola baseia-se em um pressuposto errado, ou seja, que a razdo para a
falta de educacdo das criangas de baixa renda é que elas ndo vao a escola porque precisam
trabalhar. Na realidade, milhGes de criancas de baixa renda vao a escola todos os dias, mesmo
guando trabalham. Quando nédo vao, geralmente ndo é porque precisam trabalhar, mas porque
a escola ndo é acessivel, ndo funciona como deveria, ou porque sdo incapazes de aprender, e
desistem porque se tornam marginalizados e atingem uma idade quando ja podem comecar a
trabalhar, e s&o menos dependentes do controle dos pais.

Mesmo se um subsidio, combinado com algum tipo de controle social e
programas motivacionais, possa induzir a familia a manter os filhos na escola, mas ndo ha
garantia de que aprendam, se a escola ndo esta preparada para lidar com criancas provenientes
de familias economicamente e culturalmente carentes. A anélise dos resultados do Sistema de

Avaliacdo da Educagdo Bésica — SAEB, bem como avaliagfes comparativas internacionais,
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mostram que a correlacdo entre as condi¢des socioecondmicas da familia e o desempenho dos
alunos é extremamente alta no Brasil.

Do ponto de vista educacional, 0 melhor uso para os bilhdes de reais atualmente
gastos com este tipo de programa seria investir na melhoria da qualidade da educacéo publica
brasileira, e em programas de recuperacdo para adolescentes que tivessem abandonado a
escola recentemente, e ainda pudessem ser trazidos de volta.

Na década de 1990, o governo brasileiro, com o forte apoio do Banco Mundial,
investiu pesadamente em um programa chamado Fundescola, que deveria melhorar a
qualidade das escolas brasileiras em areas rurais e nos estados pobres. O investimento total no
programa, previsto pelo Banco Mundial, deveria ser de cerca de 1,3 bilhGes de dolares, em um
periodo de dez anos, a comecar em 1998 (SOARES, 2006). Atualmente existe uma clara
mudanca de énfase, tanto no Brasil como nas agéncias internacionais, dando preferéncia aos
programas de transferéncia monetaria, associados ao fortalecimento, organizacdo e
mobilizacdo da sociedade.

Mais amplamente, esta mudanca poderia ser explicada pelo crescente ceticismo
sobre a capacidade das instituicdes publicas de se desenvolver, e na crenca renovada nas
virtudes da “sociedade civil”, que esta disseminada entre as organiza¢fes ndo governamentais
e instituigdes de todo tipo.

Uma terceira explicacdo é que melhorar a escola é notoriamente dificil de
implementar, carregado de controveérsias e dificil de avaliar, enquanto que transferéncias
monetarias para 0s pobres é mais simples de entender e mais facil de medir. Por outro lado, o
Bolsa Escola e seu sucessor, o Bolsa Familia, poderiam ser justificados como politicas de
redistribuicdo de renda. O Brasil tem um dos piores perfis de distribui¢do de renda no mundo,
e levaria muito tempo esperar a economia crescer, para que a populacdo tivesse mais
educacdo, e para que todos comegassem a ganhar um salério decente. Isso ndo significa que a
pobreza poderia ser reduzida significativamente com este nivel de subsidios, como qualquer
calculo elementar pode mostrar.

Em 2003, havia 5,3 milhdes de familias no Brasil informando uma renda familiar
per capita de dois dolares por dia (cerca de R$ 60,00/més) ou menos, com uma renda media
de R$ 40,1 /més.

Supondo que todas essas familias recebessem R$ 45,00 por més como beneficio
para trés criangas, isso significaria R$ 10,00 adicionais per capita, elevando a media para R$

50,00 — ainda abaixo da linha de pobreza de dois ddlares por dia.
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O Bolsa Escola tem sido apresentado como pertencendo a uma nova geragdo de
politicas sociais, fortemente baseado em pesquisa, e cuidadosamente monitorado em sua
implementacdo. Percebe-se que ndo ha mecanismos de avaliacdo integrados ao programa, e
analises indiretas, sendo assim, levantam sérias dividas sobre seus pressupostos e impacto
real. O uso de pesquisa como justificativa para politicas ndo é o mesmo que efetivamente usa-
la para identificar as melhores formas de fazer, e para fazer as necessarias mudangas e ajustes,

quando apropriado.
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