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Programas de transferéncia de renda: algumas reflexdes sobre seus impactos na

educacao brasileira

Janaina Ruviaro da Silva”

Resumo: O objetivo deste artigo é tracar um breve histérico dos programas de transferéncia
de renda no Brasil e apresentar alguns indicadores desses programas para a educacgdo
brasileira. Para tal, este trabalho se desenvolve em trés partes. Primeiramente, expde as
principais concepcdes teodricas acerca dos programas de transferéncia de renda, traca um breve
histérico dos programas implantados no Brasil e, por fim, foca a anélise no Programa Bolsa
Familia e seu impacto na educacao da populacdo mais pobre.
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Introducéo

Os programas de transferéncia de uma renda basica aparecem com diversos nomes em
diferentes paises, pois em geral o nome do programa relaciona-se diretamente com a vertente
tedrica na qual se inspira. Alguns paises chamam de Renda Minima de Insercdo (RMI),
Imposto de Renda Negativo (IRN), Renda Cidadd (RC), Renda Béasica de Cidadania,
Programa Bolsa Familia (PBF), Vale Cidadania, entre outros, e surgem como uma possivel
solugdo para a crise do Welfare State!, juntamente com os processos de reestruturacio
produtiva e globalizagdo como mecanismos que possam dar conta das transformacdes
provocadas no mundo do trabalho, uma vez que estes afetaram negativamente a populacao
mais fragil e vulneravel de cada pais, evitando o aumento desenfreado das desigualdades
sociais.

Esse contexto, a partir dos anos 1960, propiciou mais intensamente o debate
internacional acerca dos programas de transferéncia de renda como possibilidade de solugéo
para a crise do emprego e o enfrentamento da pobreza, sendo defendidos por politicos,
organizagOes sociais e estudiosos de diferentes areas e matizes ideologicos. De acordo com

Rocha (2010, p. 893) ndo ha novos papéis para o Estado, “mas a necessidade de

* Académica do curso de Ciéncias Sociais na PUCRS.

! Estado de bem-estar social, também chamado de estado-providéncia. E amplamente implantado nos paises ao
longo da década de 30, como enfrentamento a crise. Baseava-se na necessidade de intervencéo estatal, através de
planejamento, para que as condi¢Bes do capitalismo fossem restabelecias e acompanhadas de democracia politica
representativa, menor desigualdade social e ampliacdo dos direitos sociais, em especial a protecdo ao
trabalhador.
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modernizacdo continua da sua acdo em todas as frentes [...] assim como transparéncia e
eficacia do desenho e da gestdo dos mecanismos de politica publica utilizados”.

Conforme supracitado, ndo somente a nomenclatura dada aos programas € variada,
mas também a natureza de cada programa. Esta configuracdo provoca um debate intenso
quando se fala em minimos sociais e estd longe de ser consensual, pois conforme Scherer
(1997, p. 86):

o0 que subjaz as diversidades de posicoes politicas sdo as concepgdes que cada
corrente ideolégica tem a proposito dos pobres e das necessidades sociais. Resulta
também da compreensdo que se tem sobre as formas de insercdo social, dos

mecanismos multiplicadores das desigualdades, e por suposto, da concepgdo de
sociedade que se pretende construir.

Contudo, trés correntes se destacam em importancia para os programas dessa natureza
que foram paulatinamente sendo implantados primeiramente na Europa e no mundo.

Nos topicos a seguir, apresento brevemente tais correntes tedricas, pois considero de
fundamental importancia para se entender a natureza dos programas brasileiros de
transferéncia de renda implantados no Brasil e seus possiveis impactos para a realidade

educacional do pais.

Principais correntes tedricas acerca dos programas de transferéncia de renda
Uma primeira vertente tedrica, que esta dentro das chamadas “Teorias econémicas de
politica social”, baseia-se na concepcao de imposto de renda negativo. Escritos de liberais
como Friedman apresentam argumentos favoraveis a reducdo gradual da politica social. Para
Friedman, de acordo com Coimbra (1994, p. 99),
a constatagdo do crescimento e expansdo da politica social nas
Ultimas décadas & motivo de tristeza, pois tais fendmenos estariam

conduzindo a perda de dinamismo econdmico, & inchagdo desmesurada do
aparelho estatal e a diluicdo da operosidade e das motivacdes para o trabalho.

Dessa forma, defendem a substituicdo dos demais servicos e beneficios oferecidos
pelo Estado pela transferéncia de renda destinada aos mais pobres, pois consideram 0s
Programas de Garantia de Renda Minima (PGRM) mecanismos compensatorios e residuais e
estes tem a funcdo de simplificar o sistema de protecao social.

A concepcdo subjacente ao imposto de renda negativo esta na crenca do
mercado como instrumento autoregulador da economia, e, conseqlientemente, 0s

mecanismos a serem utilizados para a intervencdo estatal ndo devem provocar
desequilibrios nas relagdes de oferta e demanda. Dessa forma, a transferéncia de renda
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deve ser limitada a um valor minimo, que ndo possa substituir os salarios ofertados no
mercado de trabalho como também néo deve desestimular a procura de emprego por
parte dos beneficiarios. [...] Para essa corrente, o beneficio deve ser concedido de
forma complementar ¢ ndo “devendo exceder a um determinado montante a fim de

ndo desestimular o individuo a buscar colocagdo no mercado de trabalho”
(CHIECHELSKI, 2007, p. 62).

Uma segunda vertente que também foi muito discutida como possivel solucéo para o
quadro de crise que se agravava, baseava-se na forma racionalizada de distribuicdo da riqueza
e visava combater a pobreza relativa. A idéia aqui € que o trabalho e ndo a renda strictu senso
seja distribuida. Para tais agcdes, propunham que deveria haver uma reorganiza¢do no ambito
do trabalho, por exemplo, com a reducdo da jornada para que “todos” possam ter postos de
trabalho. Dessa forma, tal proposta esta centrada no trabalho como elemento central para a
cidadania, visto como um elemento organizador da vida social, uma vez que vincula
transferéncia de renda com trabalho. De certa forma, essa linha teérica dialoga com a Renda
Minima de Insercdo? (RMI) adotada em paises como a Franga, por exemplo, e nega uma
Renda Minima apenas pela situacdo de pobreza do cidaddo, pois para essa vertente “um
subsidio garantido pela vida afora, suprimindo a participacdo na sociedade pelo trabalho € um
atentado [...] ao direito civico mais elementar: o direito de trabalhar (GORZ; AZNAR apud
FONSECA, 2001, p. 133).

Até aqui fica claro que a preocupacdo de fato estd com a manutencdo do sistema
vigente que estd sendo ameacado com a crise do Welfare State. Notamos que as solucgdes
encontradas estdo estritamente assentadas na idéia do trabalho para dar conta da protecdo
social que esta sendo colocada em xeque. No entanto, tal proposta apresentava serias
limitacBes, uma vez que o trabalho ja ndo poderia mais ser o organizador da vida social, tendo
em vista 0 quadro que se desenhava com a reestruturacdo produtiva: trabalhos precérios,
incertos e flexiveis, além de um contingente enorme de trabalhadores sem postos de trabalho.

Por fim, outra vertente tedrica é a chamada “Teoria da Cidadania” que defende uma
renda basica universal e incondicional que deve ser estendida a todos cidaddos por fazerem
parte da comunidade, em funcdo de sua participacdo no patriménio comum. O diferencial
dessa abordagem é o foco no conceito de cidadania. Para essa perspectiva, a politica social
ndo pode ser separada da compreensdo do processo de expansdo e de transformacdo da
cidadania no mundo moderno. Dessa forma, programas de transferéncia de renda ndo devem

ter nenhum condicionante, inclusive devem estar desvinculados da questé@o do trabalho, pois a

20 RMI, implantado na Franca em 1988, garantia a seus beneficiarios o direito a uma renda minima mensal, a
assisténcia médica, a auxilio moradia e o direito & medidas de insercdo social e profissional.
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renda é conferida devido & condicdo de cidadania®. “Ndo é necessario ser declarado incapaz,
ter sido contribuinte, demonstrar que € pobre, que esta desempregado ou declarar disposicédo
para o trabalho” (VAN PARIJS apud FONSECA, 2001, p.133).

Contudo, apesar de seu carater universalizante, se analisarmos seus impactos em
termos de recursos, serd inviavel para paises emergentes e com altos niveis de desigualdade
social como é o caso do Brasil a implantacdo de uma renda basica assentada apenas na
condi¢do de cidadania principalmente pelo “niimero excessivo de beneficiarios e poucos

recursos a serem distribuidos” (DINIZ, 2007, p. 108).

Origens das politicas sociais de transferéncia de renda no Brasil
No Brasil, de acordo com a literatura existente a respeito do Sistema de Protecédo
Social Brasileiro, uma primeira fonte histérica da preocupacdo do Estado com a seguridade
social data de 1930, coincidindo com a implantacdo dos estados-providéncia em quase todos
0s paises desenvolvidos. De acordo com Cardoso Jr. e Jaccoud (2005) “essa politica social era
de cunho corporativo e embasava-se nos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs) e na
CLT”. No entanto, é somente em 1988 que as politicas sociais assentadas na afirmacdo de
direitos sociais da cidadania serdo consolidadas. Ja o estabelecimento de uma primeira renda
minima foi afixada para os trabalhadores urbanos* em 1940 com a introducdo do salario
minimo. O salario minimo significou, segundo Sposati (1997, p.111) “o padrdo basico de
ganho mensal onde todo o cidaddo deveria se situar”. Ou seja, ele deveria garantir as
condicdes de habitacdo, alimentacdo, salude do trabalhador e da familia, vestuério, etc.
Contudo, em se tratando de politicas sociais especificamente de transferéncia de renda para a
populacdo em situagdo vulneravel®, é somente em 1991 que estas tem seu embrido. No inicio
dos anos 90, O senador Eduardo Matarazzo Suplicy (PT/SP), através do Projeto de Lei n°

80/91, institui o:

Programa de Garantia de Renda Minima - PGRM, que beneficiara, sob a
forma do imposto de renda negativo, todas as pessoas residentes no Pais, maiores de

vinte e cinco anos e que aufiram rendimentos brutos mensais inferiores a
Cr$45.000,00 (quarenta e cinco mil cruzeiros).

® Entende-se aqui cidadania como o conjunto dos direitos civis, politicos e sociais.

* A imensa maioria, que era composta pelos trabalhadores rurais, estava excluida.

> Refiro-me aqui & populago que esta & margem dos direitos sociais mais elementares, como acesso a salde,
moradia, educacéo e assisténcia social.
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Embora seu projeto passasse por varias transformacdes até a sua implantacdo no ano
de 1995, podemos perceber, como mostra Fonseca (2001), entre o projeto de 1991 e as
principais experiéncias nacionais — Campinas em 1996, Distrito Federal em 1995 e tambeém
no ano de 1995 em Ribeirdo Preto - ndo se teve noticias de nenhuma outra iniciativa. Diante
disso, pode se inferir que o projeto do senador Suplicy pode ser considerado o embrido do

atual Programa Bolsa Familia (PBF).

O programa Bolsa Familia e seus antecedentes
O Programa Bolsa Familia (PBF) é um programa federal de transferéncia direta de
renda destinado as familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza. O programa criado em
outubro de 2003 e sancionado pelo presidente Lula em 2004 pela lei 10.836/04 unificou
programas da mesma natureza ja existentes como Bolsa Escola, Programa Nacional de Acesso
a Alimentacdo, o Bolsa Alimentagdo, o Auxilio Géas e o Cadastramento Unico do Governo
Federal. De acordo com o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
possui trés eixos principais: transferéncia de renda, condicionalidades e programas

complementares. Segundo 0 MDS (2010),

a transferéncia de renda promove o alivio imediato da pobreza. As
condicionalidades reforcam o acesso a direitos sociais basicos nas areas de educacéo,
salde e assisténcia social. Ja os programas complementares objetivam o

desenvolvimento das familias, de modo que os beneficidrios consigam superar a
situacdo de vulnerabilidade.

Como condicionalidades, o0 MDS entende que sdo 0s compromissos assumidos pelas
familias beneficiarias do Bolsa Familia e pelo poder publico para ampliar o exercicio dessas
familias a seus direitos sociais basicos. Por um lado, as familias devem assumir e cumprir
esses compromissos para continuar recebendo o beneficio. Por outro, as condicionalidades
responsabilizam o poder publico pela oferta dos servi¢os publicos de saude, educagdo e
assisténcia social. As condicionalidades estdo vinculadas a trés areas principais: saude,
educacdo e assisténcia social. E correspondem respectiva e basicamente em frequentar os
postos de salde, no caso das mulheres, fazendo os devidos acompanhamentos e exames
médicos; os pais devem manter os filhos devidamente matriculados e com frequéncia escolar
de no minimo 85% para beneficiarios entre 6 e 15 anos e 75% para beneficiarios entre 16 e 17
anos; e no caso da assisténcia social, criangas e jovens em situagao de risco “devem participar
dos Servicos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV) do PETI e obter

frequéncia minima de 85% da carga horaria mensal”.
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Quanto aos valores transferidos® para as familias, variam de R$ 32 a R$ 242 de acordo
com a renda mensal da familia por pessoa e com o numero de criancas e adolescentes de até
17 anos. As familias consideradas extremamente pobres sdo as que possuem uma renda

familiar por membro de até R$ 70 e familias pobres com renda de até R$ 140 por pessoa.

A situacgdo educacional brasileira: O quadro da desigualdade

Embora ocorressem nos Gltimos anos melhorias significativas na educacdo brasileira,
estamos longe de ter indices de educacdo de paises como os Estados Unidos, Alemanha e
Inglaterra, por exemplo. O quadro de desigualdade que se apresenta na educagdo perpassa
diversas esferas da sociedade e apresenta indices muito dispares quando comparamos
categorias como, regides, localizacdo entre populacdo urbana e rural, populagdo negra e
branca e ainda, relagdes de género.

Analisando-se os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios no periodo
de 1997 a 2007, por exemplo, verificamos que, apesar de alguns avancos, as desigualdades

séo gritantes conforme apresentados na tabela 1.

® para informac@es sobre os valores transferidos as familias pelo PBF acessar:
http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/valores-dos-beneficios
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Tabela 1’
Meédia de anos de estudo da populagdo de 15 anos ou mais de idade,

por categorias selecionadas — 1997 a 2007

Categorias 1997 1998 1999 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Brasil 57 59 61 64 65 67 68 69 71 73

Nordeste 43 45 46 49 51 53 55 56 58 60

Sudeste 64 6,6 6,7 7,1 7,2 7,4 7,5 76 78 80

Urbana® 7,1 73 74 76 78 80 81 82 85 85

Rural 31 33 34 34 36 38 40 41 43 45

Homens 56 58 59 62 64 66 67 68 70 71

Mulheres 5,8 6,0 6,2 6,5 6,7 6,8 7,0 7,1 7,3 7,4

Brancos 6,7 68 70 73 74 16 17 78 80 81

Negros 45 47 49 52 55 57 58 60 62 63

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD) de 1997 a 2007.

Percebemos, através da tabela, que o indice mais alarmante € a diferenca da média de
estudos entre a populagdo urbana e a rural. Ao analisar as PNADs o dado que se mostrou
bastante significativo para a importancia do debate acerca dos programas de transferéncia de
renda com condicionalidades na area da educacao é a média de anos de estudo por quintos de

rendimento mensal familiar.

" Tabela elaborada pela autora, a partir das Pnads dos respectivos anos. A Pnad néo foi realizada em 2000 em
funcdo do Censo.
® Os dados referem-se & populacio urbano-metropolitana.
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Entre tantas formas possiveis de se analisar a desigualdade na educacdo brasileira,
uma delas é comparar 0 acumulo de escolarizagéo entre ricos e pobres. De acordo com Castro
(2009)

um dos procedimentos mais simples e usuais é perfilar a populacéo na faixa
etaria em foco, do mais pobre para o mais rico, ou seja, de forma crescente, de acordo
com a renda. Em seguida, divide-se a populagdo em partes iguais — usualmente se

utiliza a divisdo em cinco partes que podem ser comparadas. O primeiro quinto é o
mais pobre e o Gltimo o0 mais rico, assim sdo utilizados para comparacéo.

A escolha da idade para a composicdo das tabelas justifica-se por ser a idade
considerada “internacionalmente como indicador para verificar a situagdo educacional de
determinado pais ou regido (CASTRO, 2009, p.675)”.

Tabela 2
Média de anos de estudo da populagdo de 15 anos ou mais, por regides, localizacdo

geograéfica, cor e sexo, por quintos de renda da populacédo- 2007

Quintos de rendimento familiar per capita
CATEGORIAS 1°quinto 2° quinto 3° quinto 4° quinto 5° quinto

Brasil 5,0 58 6,3 7,5 10,3
Norte 51 55 6,1 6,7 9,4
Nordeste 4.4 4,7 54 5,7 8,7
Sudeste 6,0 6,6 6,9 8,2 10,8
Sul 55 6,3 6,6 7,9 10,5
Centro-Oeste 5,6 5,9 6,2 7,7 10,8
Pop. Urbana 5,6 6,2 6,7 7,8 10,4
Pop. Rural 3,9 4,3 4,2 51 6,7
Brancos 5,6 6,2 6,7 7,7 10,5
Negros 4.8 5,6 6,0 72 9,5
Homens 4,6 55 6,1 7,4 10,2
Mulheres 54 6,0 6,5 7,6 10,3

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (2007).

A tabela 2 ilustra e torna mais visivel a estreita vinculacdo entre renda e escolaridade.

Enguanto, os 20% mais pobres da populacéo de 15 anos ou mais possuem em média 5 anos de
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estudo, os 20% mais ricos no Brasil possuem mais que o dobro dos anos de estudo da
populacéo. Esse dado nos leva a repensar a formulagéo de politicas sociais publicas no ambito

da educacéo.

Consideracoes finais

Discorri sobre as principais concepcOes tedricas a respeito dos programas de renda
minima, pois considero necessario, assim como Chiechelski (2007, p.65) “procurar saber qual
das concepgdes tedricas inspirou a formulacdo de um determinado programa e em que medida
ele se aproxima ou se distancia do modelo original [...] para que se possa definir o alcance
desse programa”. Assim, diante das propostas apresentadas, acredito que no Brasil seja
invidvel, conforme supracitado - pelas condi¢des que se apresentam no atual momento
historico - a implantagdo de programas universais a todos os cidad&os.

Outra questdo complicada € a falta de condicionalidades. Ainda que programas como
0 Bolsa Familia tenham uma série de limitagdes para o cumprimento de suas
condicionalidades, tendo em vista que 0s servicos que o Estado exige a participacdo dos
beneficiarios ndo sdo eficientes para atender a demanda, estas ndo sdo desnecessarias. Na
educacdo, por exemplo, ainda que ndo se possa relacionar diretamente ao programa, foi
possivel verificar no periodo de 2002 a 2007, de acordo com os dados da Pnad 2007 que a
frequéncia escolar’ de criancas e adolescentes cresceu bastante no periodo, passando de
36,5% em 2002, para 44,5% em 2007. Por fim, a taxa de frequéncia liquida dos adolescentes
de 15 a 17 anos de idade vista pela renda familiar, apesar de ser muito desfavoravel para os
gue se situam no 1° quinto da distribuicdo de renda, teve um avanco nos Gltimos anos. “Em
1997, a taxa para 0 1° quinto era de 6,1 passava para 16,8 em 2002 e alcancou 28,2 em 20077,
assim percebe-se uma melhora significativa no que diz respeito ao acesso ao ensino médio
pelas camadas da populacdo mais desfavorecidas economicamente (Sintese de Indicadores
Sociais - IBGE 2008).

Feitas as devidas ressalvas, ainda que ndo se possa realizar nesse trabalho uma
correlagdo direta, mais profunda e detalhada entre o PBF e a melhoria dos indices
educacionais no Brasil, é possivel verificar que os avangos supracitados relacionam-se

intimamente com as mudancas ocorridas no &mbito dos programas de transferéncia de renda

% Para ver as taxas de crescimento da frequéncia escolar no periodo mencionado, ver Sintese de Indicadores
Sociais do IBGE de 2008.
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com condicionalidades, tais como, o aumento dos valores transferidos e ampliacdo da idade

de abrangéncia, que vai até os 17 anos de idade.
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