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RESUMO

Esta dissertacdo trata do Programa Bolsa Familia. Apresenta-o no contexto historico das
politicas econdmicas brasileiras dos ultimos 50 anos, enquanto resultado de um processo
evolutivo das institui¢fes do pais em paralelo a continuidade da situacdo de pobreza em grande
parte da populacdo, narrando também seu surgimento em conjunto as condicdes
socioecondmicas da época. Discorre sobre suas diretrizes, funcionamento e populacéo atingida,
mostrando suas limitacdes e perspectivas de atuagcdo, bem como apresenta e destaca nos pilares
fundamentais necessérios ao seu entendimento suas origens e objetivos. Por fim averigua os
resultados do seu sistema de condicionalidades nos indices de educacdo dos municipios
brasileiros, através do modelo de dados em painel, observando sua eficiéncia na manutencédo
escolar dos alunos da rede publica de ensino em todos os niveis, infantil, fundamental e médio,
seja no aumento no numero de alunos por turma como reduzindo o abandono escolar, assim
como acompanha a melhoria nos nimeros de aprovacdo no ensino médio.

Palavras — chave: Programa Bolsa Familia. Histdria. Funcionamento. Condicionalidades.
Educacao.



ABSTRACT

This dissertation deals with the Bolsa Familia Program. It displays the program within the
historical context of the brazilian economic policies of the last 50 years as a result of an
evolutionary process of the institutions of the country in parallel to the ongoing poverty in a
great part of the population, also chronicling its rise together with the socioeconomic conditions
of the period. Its discusses the program’s guidelines, operating approach and people affected,
showing its limitations and perspectives of performance, as well as presents and highlights its
origins and objetives in the key pillars necessary for its understanding. Finally, the results
scrutinizes its system of conditionalities in the levels of education of the brazilian cities through
the data panel model, noting its efficiency in maintaining school students from public schools
at all levels, kindergarten, elementary and high school, be it in the increase in the number of
students per class or reducing school dropouts, as well as accompanying improvement in
approval numbers in high school

Keywords: Bolsa Familia Program. History. Operation. Conditionalities. Education.
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1. APRESENTACAO

O Programa Bolsa Familia (PBF) surge em outubro de 2003 dentro do discurso
governista da ampliacdo do gasto publico para protecdo das camadas mais vulneraveis a fome,
pobreza e extrema pobreza no pais, condigdes resultantes de uma situacéo social que perdura
no Brasil e se viu agravada durante o periodo 1960 - 1990. Inicialmente, a implantacdo do
programa foi facilitada porque buscou apenas a substituicdo de alguns programas de
transferéncias de renda ja existentes no Governo Federal. Sua ampliacdo vem ocorrendo ano
apos ano, alcancando hoje aproximadamente 15 milhdes de familias no pais, atingindo de forma
direta cerca de 45 milhdes de brasileiros.

Apesar desse crescimento, muitas pessoas encontram-se em situacdo de elegibilidade ao
programa mas ndo recebem o beneficio, em razdo da forma como o Bolsa Familia esta
estruturado. A despeito do aumento do nimero de beneficiarios e dos reajustes nos valores das
bolsas, fatores que se realizam de forma arbitraria e sem mecanismo claro por parte do Governo
Federal, nenhuma modificacdo em seu desenho se realizou ao longo destes onze anos de
existéncia do programa, salvo a ampliacdo do niumero de bolsas por familia, a consideracdo de
jovens no ensino médio para composicdo das bolsas, e 0 aumento no montante dos auxilios,
onde as bolsas apresentaram valores maximos que tém correspondido entre 40% e 50% do valor
do salario minimo nacional.

Com nameros tdo expressivos, e sendo uma primeira experiéncia em grande escala da
transferéncia de renda no Brasil, € comum que os varios agentes na sociedade tenham
interpretacdes diferentes acerca do programa e seus resultados, o que tem motivado diversos
pesquisadores a adotarem o PBF como objeto de analise. Muitos foram os trabalhos acerca do
tema, porém, uma atualizacdo dos seus resultados é sempre valida, seja por novas metodologias
e/ou utilizacdo de novos conjuntos de dados, na tentativa continua de aperfeicoar o programa,
apontando possiveis contradi¢cbes e avangos em seu formato para que se possa alcancar
resultados cada vez mais eficientes, mesmo porque é do préprio ser humano se adaptar as
situacOes diversas que vao ocorrendo ao longo do tempo, e modificar sua relagdo com as
diferentes instituicGes que cercam sua realidade, alterando, assim, a influéncia e os resultados
que elas exercem sobre ele.

Enquanto trabalho cientifico, esta dissertagdo sobre o tema ndo se soma aos demais
projetos ao apresentar os mesmos referenciais tedricos que, por uma via ou outra, acabam

apenas por delinear as mesmas expectativas ja presentes no desenho inicial do Programa Bolsa
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Familia sobre o sistema de condicionantes para o recebimento dos beneficios, onde as
condicionalidades buscam mudancas estruturais na vida das familias de baixa renda. Antes,
para evitar essa repeticdo, este trabalho toma como referéncia, na grande maioria das vezes,
apenas textos que tratam do PBF, permitindo uma reviséo da literatura sobre o assunto, a fim
de realizar uma analise comparativa entre 0 que se tém esperado do programa em teoria e 0S
resultados empiricos alcangados nestes mesmos trabalhos, bem como compara-los aos efeitos
mensurados nesta dissertacao.

Portanto, esta dissertacdo busca em sua parte empirica uma atualizacéo dos resultados
disponiveis, ou ainda uma nova metodologia de analise através da utilizacdo de dados e/ou suas
combinacGes de forma diferente do que ha publicado, ja que utiliza os municipios brasileiros
como objeto de exame para avaliagdo do impacto do programa, através de regressao
economeétrica com dados em painel, numa comparacao entre os métodos de efeitos fixos e
aleatorios, uma metodologia ndo muito difundida na pesquisa sobre o tema.

O objetivo geral do presente trabalho é fazer uma revisdo da literatura existente sobre o
Programa Bolsa Familia, analisando suas diretrizes e avaliando se ele tem atendido aos
objetivos para 0s quais se propde na area da educacdo, considerando tanto perspectivas como
resultados dos pesquisadores e governo, ponderando se h& consisténcia entre propostas e
resultados, o que permitira criticas e sugestdes ao desenho de um programa que, além da
inclusdo do beneficio variavel jovem em 2007, ndo passou por outras modificacGes estratégicas
desde a sua criacao.

De forma especifica, pretende-se sobre o programa analisar empiricamente suas
influéncias sobre os niveis de educacdo, considerando a diferenca entre os ensinos infantil,
fundamental e médio da educacdo brasileira, através dos indices de presenca, aprovacao e
abandono escolar. Esses objetivos especificos sdo derivados da propria légica de
funcionamento do programa, a partir do seu desenho, dadas as condicionalidades de
permanéncia das familias e os objetivos buscados com esses requisitos. Assim, levantam-se as
hip6teses de que o Programa Bolsa Familia apresenta melhorias, embora com baixa qualidade,
nos niveis de educacdo dos municipios brasileiros.

A dissertacdo estd estruturada em cinco partes: esta apresentacdo geral; trés capitulos
estruturados no formato de artigo cientifico, com suas respectivas introdugdes, referenciais,
discuss@es e conclusdes parciais — referentes ao tema abordado individualmente no capitulo; e

uma parte final que resume as consideragdes apresentadas ao longo dos capitulos, fazendo uma
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avaliacdo do Programa Bolsa Familia como um todo, a partir das conclusdes parciais
encontradas em cada capitulo.

O trabalho é baseado em revisdo bibliografica, sua analise critica, e método
economeétrico para chegar a concluséo pretendida. Os trés capitulos que compdem o corpo
principal do trabalho sdo divididos de forma que: (i) o primeiro capitulo traz um breve
retrospecto histérico da pobreza e da desigualdade de renda, em paralelo a dindmica econémica
do pais, associada as politicas econdmicas adotadas pelo governo nesse tempo, desencadeando
na necessidade de acdo direta contra a pobreza ; apresentando, por fim, o contexto da criacdo
do Programa Bolsa Familia; (ii) o segundo capitulo apresente em linhas gerais o Bolsa Familia
e 0s pontos principais para analise do programa e; (iii) o capitulo final analise empiricamente,

através de regressdo econométrica, os efeitos do PBF sobre 0s niveis de educacao.
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2. O PROGRAMA BOLSA FAMILIA NA SEQUENCIA HISTORICA DAS
POLITICAS ECONOMICAS BRASILEIRAS

2.1.  Introducao

Este capitulo tem por finalidade apresentar o tema desta dissertagdo, o Programa Bolsa
Familia (PBF), contextualizando historicamente seu surgimento as condi¢des anteriores e atuais
de pobreza e desigualdade social no Brasil, como também a dinamica econémica do pais nas
ultimas décadas, resultados da sucessdo das politicas utilizadas em periodo recente, com
ineficiéncia acentuada para a questédo social.

O referencial parte de uma revisdo da literatura existente sobre o Bolsa Familia, a partir
dos mais diversos trabalhos de pesquisadores do programa, independente da perspectiva
analisada, a fim de apresentar resumidamente uma sequéncia logica de eventos e conjunturas
citados nesses textos que justificaram a necessidade e a criagdo do PBF, mostrando como o
surgimento do programa na histéria econdmica do pais se d& em consequéncia das politicas
anteriores, adotadas nos ultimos 50 anos, que agravaram o0s problemas da pobreza e
desigualdade, assim como forneceram as bases para seu enfrentamento. Eventualmente sdo
citados autores que néo trataram do PBF, de forma a preencher algumas lacunas ou elucidar
melhor alguns pontos, mas ndo alterando o sentido da narrativa histérica objetivada neste
capitulo.

Dividido em trés secdes, contando com esta introducédo, a proxima apresenta o contexto
histérico considerado para o justificar a necessidade de programas como Bolsa Familia no

Brasil, enquanto a terceira e Gltima se¢do apresenta a conclusio parcial do capitulo.

2.2. Revisdo da literatura - O contexto historico

Esta secdo apresenta o Programa Bolsa Familia inserido no contexto histérico das
politicas econdmicas brasileiras. A primeira parte oferece um breve resumo das condicdes de
pobreza e desigualdade vivenciadas no pais enquanto reflexos das politicas econdmicas
adotadas, sejam para o crescimento econémico e/ou para o controle da inflacdo. A segunda
parte sintetiza a criacdo e desenvolvimento do PBF, num processo de ampliacéo do gasto social

e sua eficiéncia, através da unificacdo de programas socioassistenciais precedentes.

! Neste trabalho as conclusdes individuais de cada capitulo serio denominadas “conclusdes parciais”, enquanto o
ultimo capitulo, “Consideragdes Finais”, contard como a conclusao geral desta dissertagao.
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2.2.1. A questdo social no Brasil

Pobreza® no Brasil é um fator historico e recorrente, que remonta ao seu descobrimento
e exploracdo enquanto colbnia, bem como da sua insercdo no mercado mundial como pais
politicamente independente, na situacdo de fornecedor de bens primarios permitida pelos baixos
custos da producéo, tanto da mao-de-obra quanto da terra abundante, fazendo com que esta
fosse competitiva via custos (FURTADO, 2003).

A década de 50 foi marcada por governos populistas que vivenciaram bom desempenho
econémico, dada a iniciativa de superar os gargalos para o crescimento do produto nacional
através do investimento estatal em indlstrias de base e na atragdo de capital produtivo
estrangeiro. No contraponto, no inicio da dos anos 60 se instala o regime militar, em grande
parte impopular, em meio a uma crise econémica acompanhada de aumento no processo
inflacionario iniciado na década anterior, dado o esgotamento do modelo de crescimento via
substituicdo de importacdes de bens de consumo duraveis vigente até entdo.

Interessa como ponto de partida para analise econémica do Brasil a década de 60, por
se tratar de um periodo historico a partir do qual se acentuam as politicas implementadas para
impulsionar o crescimento econémico do pais, buscando continuar o ritmo de desenvolvimento
conquistado & época do Governo JK, mas que tiveram como contrapartida resultados
excludentes do ponto de vista social, pois, nessa época, observa-se no pais um aumento
concentracdo da renda pelas grandes empresas, levando muitas das pequenas e médias a serem
eliminadas do mercado, o que se refletiu no aumento do desemprego e nas recessdes
econdmicas. Dados econémicos do periodo revelam que pelo menos 70% da populacdo
economicamente ativa recebia menos de um salario minimo como remuneracdo, 0 que
evidencia tanto o tamanho desse desemprego como o baixo nivel salarial pago aos
trabalhadores. Essas condi¢Oes salariais, que permitiram gradativamente o empobrecimento da
populagédo, demonstram o descaso que teve 0 governo para com as pessoas — principalmente
com relagdo aos mais pobres — em favor do crescimento econdmico (SOUSA, 2009, p. 31), fato
gue mais tarde viria a ser justificado como politica de longo prazo para a economia brasileira,

a famosa teoria do bolo?.

! N&o faz parte dos objetivos desse trabalho analisar historicamente a pobreza ou a desigualdade no Brasil, sua
inclusdo nesta dissertagdo atende ao objetivo de situar o contexto recente que permitiu o surgimento de iniciativas
como o Programa Bolsa Familia no pais.

2 Aumentar a renda nacional para depois distribui-la.
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As desigualdades sociais e de renda persistiram mesmo ap6s o elevado ritmo de
crescimento econdémico que obteve o pais na década de 70, periodo que ficou conhecido como
“milagre econdmico brasileiro”. Antes, o crescimento econdmico observado no pais levou a
concentragéo da renda nas esferas mais ricas da sociedade — ou so foi possivel por esta®. Desta

forma:

[...] O Brasil teve o maior indice de crescimento mundial no século XX. No
entanto, isso ndo se traduziu em reducdo das desigualdades sociais. Pelo
contrério, elas aumentaram, transformando as grandes e as médias cidades
brasileiras em areas de grande instabilidade social (WEISSHEIMER, 20086, p.
11).

O declinio das condigdes sociais foi facilitado pela permanéncia do governo militar no
poder, que mantinha um controle centralizado das instituicbes brasileiras, reprimindo e
desencorajando qualquer espécie de manifestacdes e reinvindicacdes. Conquanto houvesse
continuidade do fluxo de investimentos, pouco importavam as condi¢fes de subemprego e
desemprego da populacéo, cuja participacdo na economia, paradoxalmente, foi sacrificada em
prol do crescimento econdmico. Como resultado do milagre econémico, observa-se o0 contraste
entre ricos e pobres percebido pela evolugédo de suas participacdes na renda brasileira. Enquanto
em 1970 os 10% mais ricos da populacdo detinham 46,7% da renda, os 10% mais pobres
possuiam apenas 1,2%. A situacdo se agrava em 1980, quando 0s mais ricos aumentam sua
participacdo na renda em 4,3%, para 51%, e 0s mais pobres tém sua participacdo diminuida em
0,1%, passando a controlar apenas 1,1% da renda nacional (SOUSA, 2009, p. 33).

J& a década de 80 penalizou a populacéo pela falta de empregos, como resultado das
crises internacionais que fizeram escassear 0s investimentos estrangeiros, bem como da
inflacdo descontrolada que atingia a economia como um todo. O aumento do desemprego
acentuou as desigualdades sociais, e estas inseriam-se num ciclo vicioso, vez que resultava num
consumo basico, restringido, impedindo a parte do crescimento econémico correspondente a
expansdo da demanda (SOUSA, 2009, p. 37).

! Né&o faz parte do escopo deste trabalho a investigacdo das causas da desigualdade de renda na década de 70. A
escolha de uma das justificativas existentes implicaria a necessidade de ampliar a discusséo pretendida nesse
capitulo e/ou a utilizacdo de determinada teoria econémica como hipétese para explicacdo do fenémeno, como
mostra Maria Mello de Malta (2010). Interessa apenas situar a década mencionada como periodo de acentuacdo
dos problemas distributivos, independendo se por diferencas nos niveis educacionais, como defendeu a “tese
oficial”, ou se por problemas ocasionados pela dinamica de desenvolvimento do capital, como defendem as teses
heterodoxas, ja que, em qualquer caso, o problema persistia em paralelo as politicas adotadas. Para melhor
entendimento sobre o debate entre essas duas teses recomenda-se a leitura do trabalho citado, Malta (2010).
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Essa desconsideracdo pela protecédo econdmica e social de boa parte da populacéo fez
aumentar no pais o j& grande contingente de pobres, em parte como resultado de politicas
econdmicas praticadas como o arrocho salarial praticado a época, com sucessivas diminuicdes
dos salarios reais, como evidenciava Francisco Oliveira (2003) ao tratar do “exército industrial
de reserva™! presente na economia brasileira. Barros et al (2000, p. 124) apresentam que durante
as décadas de 80 e 90 se manteve constante o nivel de pobreza no pais, com o nivel do total de
pessoas consideradas pobres variando na faixa de 40% a 45% da populacdo, com notaveis
diminuicdes somente quando da implantacdo do Plano Cruzado e posteriormente do Plano Real,
que contribuiram na reducdo da taxa de pobreza para niveis abaixo dos 30% e 35%,
respectivamente.

Assim, esses problemas sociais evidenciados a partir dos anos 60 e a experiéncia vivida
ao longo do periodo dominado pelo regime militar, associados a crise da inflacdo e ao
esgotamento do padréo de crescimento econdmico via financiamento estatal, resultaram numa
nova visdo de Estado, que ganhou félego durante o periodo da redemocratizacdo brasileira: a
necessidade de melhor gerenciamento das instituicdes e menor interferéncia nos mercados —
um anseio pela diminuicdo do governo na economia, a visao liberalizante. Essa aproximacao
as ideias neoliberais ndo foi sé resultado dos problemas internos apresentados pelo Brasil, mas
também externos, como a defesa de interesses préprios pelos érgdos de financiamento como o
FMI, e 0 modelo de politica econdmica adotado nos paises desenvolvidos. O novo paradigma
para atuacdo do Estado propunha: (i) privatizacdo da producdo de bens e servigos; (ii)
descentralizacdo das politicas sociais e; (iii) focalizacdo, através do oferecimento de servicos
essenciais a populacdo e na busca de apoio as pessoas mais vulneraveis economicamente
(DRAIBE, 1993 apud CARVALHO, 2007, p. 78).

A partir de entdo, o Estado adotou uma postura de subsidiario do mercado, e
no Brasil ndo foi diferente, guardados as peculiaridades de nossa cultura e
pratica politica, que flutua ao sabor dos governos, sem uma filosofia
doutrinaria, sem institui¢cbes e programas voltados para metas sociais de longo
prazo (CARVALHO, 2007, p. 79).

Quase que ao mesmo tempo surge a Constituicdo Federal Brasileira (1988), construida

com base nas paixdes populares geradas no periodo de instabilidades sociais e econémicas

! Termo marxista utilizado pelo autor para designar a populagdo mantida em desemprego para fins de reducéo da
massa salarial no nivel macroeconémico.
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resultantes da ditadura militar (PIRES; LONGO, 2008, p. 6). Bichir (2010, p. 117) atribui a esta
Constituicdo uma estrutura de politica social no pais que promoveu a descentralizagdo da
“capacidade decisoria, fungdes e recurso do governo federal para os estados e municipios”, com
a definicdo de responsabilidades distintas entre as esferas do governo, mesmo que a todas caiba
o dever de superar a pobreza e reduzir a desigualdade social, e aos municipios, adicionalmente,
caberia a assisténcia da populacdo pobre bem como o combate direto & pobreza. Segundo a
autora, esse novo arranjo se contrapds ao modelo pré-existente, apontado como centralizado no
governo federal, num diferenciado alcance sobre a populagdo brasileira que perpetuava a
desigualdade social.

Uma questdo importante sobre a Constituicdo de 88 € levantada por Patrus Ananias
(2010, p. 319), ex-ministro do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
entre 2004 e 2010, quando aponta que as politicas sociais passam a valer como politica pablica,
e adentram ao cenério politico do pais, através da incorporacdo da assisténcia social como
integrante da seguridade social garantida por lei. Sampaio (2010, p. 273), também da destaque
para a formalizacdo da assisténcia social através da promulgacao dessa nova Constituicdo, junto
a garantia dos direitos trabalhistas, e evidencia este acontecimento como uma ruptura com o

pensamento liberal existente a época:

[...] A cultura politica no pais, fruto de um processo de desenvolvimento
econdmico neoliberal, contribui para a concepcao da desigualdade como uma
tendéncia natural da sociedade. A politica social no passado foi marcada por
uma dualidade: em um extremo, as pessoas com empregos formais recebiam
os beneficios das politicas de protecdo social; no extremo oposto, vigorava um
modelo clientelista e paternalista. A Constituicdo de 1988 aprovou um Modelo
de Seguridade Social, com os componentes da Previdéncia Social, Salde e
Assisténcia Social. Os beneficios e servicos assegurados pela seguridade
social passaram a ser concebidos como direito de cidadania e dever do Estado
(SAMPAIO, 2010, p. 273).

Nessa perspectiva histdrica de resultados politicos e econdmicos ineficientes para a
questdo social, aqui representados respectivamente pela ditadura e as politicas de crescimento
de renda da década de 80, que ajudaram a formar o consenso prévio a atual Constitui¢éo, tem-
se como dever do Estado, embora indiretamente, a criagcdo e manutengdo de politicas publicas
gue visem combater problemas socioeconémicos especificos, principalmente quanto ao
enfrentamento da pobreza.

Embora o problema da pobreza néo tivesse findado ou diminuido suficientemente na

década de 80 e inicio dos anos 90 — antes, acentuado pela corrosdo dos salarios reais pela
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hiperinflagdo —, a partir da segunda metade desta Ultima década observou-se uma ligeira
reducdo da desigualdade social, apontada como fruto da expanséo da educagédo basica no pais.
Essa desigualdade iria apresentar quedas consideraveis apos 1995 em funcdo desse maior
acesso a educacao, responsavel pela diminuicdo de 0,02 no indice de Gini ao ano (GRYSPAN,
2010, p. 39). Mesmo sendo essa a mesma época de reforma da politica econdmica promovida
pelo ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), Barros et al (2000, p. 134) afirmam que
0 ajuste macroeconémico alcancado com o Plano Real em meados de 94/95 nédo resultou em
nenhum efeito sobre a desigualdade, apesar de ter impactado numa pequena diminuicdo da
pobreza. Isso se daria porque os efeitos da nova moeda sobre os indices de pobreza seriam
apenas uma correcdo das distor¢Ges neles provocadas pela hiperinflagdo do periodo anterior.

Sobre o periodo FCH, Sousa (2009, p. 63) recorda que havia a época o desafio do ajuste
macroeconémico em paralelo as politicas de reformas sociais, e com o advento da crise fiscal
do Estado entendia-se que eram necessarias politicas de ajuste para controle das despesas,
objetivando maior eficiéncia do gasto social, tido como o vil&o nas contas publicas. Conquanto
ndo tenha havido redistribuicdo da renda, a estabilidade permitida pelo Plano Real possibilitou
maior eficiéncia dos gastos publicos, uma reivindicacdo entdo recente, além de permitir um
melhor planejamento orgamentario das familias, empresarios e governo, dado o controle sobre
o0 processo inflacionario (NERI, 2007, p. 66).

E durante a década de 90 que surge no Brasil o modelo de transferéncia de renda direta
como forma de suavizacdo da pobreza, principalmente apds o agravamento desta ocasionado
pelas politicas econdmicas anti-inflacionéarias, neoliberais, determinadas pelos organismos
internacionais de fomento ao crédito e investimento durante a década anterior (BRITO, 2011,
p. 9). Assim, considerando a necessidade de protecao social aos menos favorecidos e tendo por
base a descentralizacdo dessas atividades promovidas pela Constituicdo de 88, bem como o0s
problemas orcamentarios ocasionados por conta da crise fiscal brasileira, tem inicio uma série
de iniciativas locais de combate a pobreza pela transferéncia direta de recursos monetérios pelo
governo.

Logo em 1991, o ja Senador da Republica Eduardo Suplicy apresentava a ideia de
oferecer através do Estado uma parcela minima de renda, fixa e para toda a populagéo brasileira,
que seria suficiente para que fossem atendidas as necessidades basicas de uma pessoa. Contanto
ndo tenha sido adotada na época, a proposta serviu de base aos projetos de renda minima de
alguns municipios, tais como Campinas, Ribeirdo Preto e Brasilia, para combater tanto a

pobreza como sua mais dura consequéncia, a fome (ZIMMERMANN, 2006, p. 147). No Brasil,
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tem-se que o inicio mais recente das politicas de transferéncia de renda no &mbito nacional se
ocorre ao final do governo Fernando Henrique, com programas que visavam as pessoas abaixo
da linha da pobreza, tais como: Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo, Cartdo Alimentacdo e Auxilio
Gés (MARQUES, 2008, p. 239).

A Uni&o assumiu, entdo, forte protagonismo na definicdo dessa agenda e das
atribuicbes dos demais entes federativos na gestdo desses programas.
Portanto, o contexto de surgimento e expansdo dos programas de transferéncia
condicionada de renda é paradoxal. Caracterizou-se por tendéncias
descentralizantes, tendo em vista terem resultado dos processos de inovacao
fruto do fortalecimento dos governos locais para a implementacdo das
politicas sociais; e centralizantes, dada a maior disponibilidade de recursos
para a Unido (LICIO et al, 2011, p. 462).

Através desses novos programas buscou-se a protecdo da parcela mais vulneravel da
populacdo, que muitas vezes ndo é capaz de absorver — independente se por responsabilidade
prépria ou de outrem — o0s efeitos da protecao social basica das politicas universais. Esses novos
programas ndo pretenderam apenas suprir seus beneficiarios com uma parcela minima de renda,
mas também promover a capacitacdo necessaria para sua insercdo social (BICHIR, 2010, p.
117). Essa capacitacdo se da através do sistema de condicionalidades desses programas, que
geram a necessidade de contrapartidas por parte de seus recebedores para que comprovem, por
exemplo, a frequéncia escolar dos filhos. Programas de transferéncia de renda condicionada se
tornaram iniciativas de combate as desigualdades sociais nos paises em desenvolvimento, como
mostra Teixeira (2009, p. 1) apontando exemplos de México, Bolivia e Colémbia.

Nessa conjuntura, percebe-se a partir de 1990 um evidente afunilamento da protecédo
social brasileira em prol das parcelas mais pobres da populacdo. A nova concepcao de Estado
possibilitada pela nova Constituicdo e pela reforma do sistema de seguridade social rumo a
descentralizacdo exigiu resultados mais eficientes, dados 0s poucos recursos disponiveis para
programas de combate a pobreza como, por exemplo, os de renda minima (DRAIBE, 2005 apud
FARIA et al, 2007, p. 289). Esse processo de afunilamento, a busca por atingir uma parcela
especifica da populagdo, é chamado de focalizacdo®, uma vez que busca suprir certas
necessidades pontuais das pessoas atendidas atraves de determinados requisitos, diferente de
programas universalizantes que estdo disponiveis a todos — ou deveriam — tais como saude e

educacdo, que sdo ofertados sem nenhuma exigéncia aos Usuarios.

1 O processo de focalizagdo dos gastos publicos sera apresentado e discutido no terceiro capitulo.
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Barros et al (2000, p. 141) concluem que, a despeito da desigualdade social ter sido
basicamente estavel entre os anos 1970 e 1998, com elevacdes apenas no final da década de 80
(2000, p. 134), e que tenha havido uma diminui¢do do numero de pobres em 6% entre 1977 e
1998 (2000, p. 124), o maior problema brasileiro quando da entrada no século XXI era o alto
grau de desigualdade social, e ndo a pobreza, levando a necessidade de um projeto que
combinasse politicas sociais com eficiéncia econdmica. Essa andlise € corroborada pelos
resultados de Sousa (2009, p. 45) que, comparando os anos de 1990 com 2001, apresentam uma
reducdo de 2,7% na renda dos 10% mais ricos da populacdo, ao mesmo tempo em que hd um
aumento de 8,4% de participagdo na renda pelos 20% mais pobres. Também aponta uma
diminuicdo de 16,4% na parcela de pessoas pobres, apesar da elevacdo de 0,2% na quantidade
de pessoas que habitam domicilios em condicao de pobreza. Outro dado importante apresentado
é a reducdo de 2,4% as pessoas consideradas indigentes, acompanhado por uma reducdo de
8,6% no nimero de pessoas que residem em domicilios também definidos como indigentes. A
autora justifica estas mudangas como resultado do Plano Real, em raz&o da elevagdo do poder
de compra permitido pela estabilizacdo do processo inflacionario. Interpretacdo diferente,
portanto, da analise de Barros et al (2000, p. 134) apresentada anteriormente.

Ap0s a correcdo da inflacdo e estabilizacdo das contas publicas durante a década de 90,
0 novo milénio clamava por um combate efetivo a pobreza, principalmente pela observacao do
alto grau de disparidade de renda entre ricos e pobres no Brasil. Nesse contexto, cabe destaque
ao ano 2002, marcado principalmente pelas baixas expectativas do mercado internacional em
relacdo as elei¢bes presidenciais, mesmo ap6s a estabilidade macroecondémica atingida na
década anterior.

Como resposta econdmica e politica a esse ambiente de incertezas brasileiro, surgem no
Governo do ex-presidente Lula duas dire¢bes quanto a politica econdbmica, como mostram
Morais e Saad-Filho (2011): (i) num primeiro momento, principalmente durante seu primeiro
mandato, 2003 — 2006, a continuidade da politica macroecondmica pautada no tripé de metas
inflacionarias, cdmbio flutuante e superavit primério; (ii) num segundo momento, do final do
primeiro mandato e inicio do segundo, 2006 — 2010, a mescla entre 0s objetivos do tripé e a
adoc&o de politicas econdmicas que pertencem ao que hoje alguns pesquisadores definem novo-
desenvolvimentismo, pautado em politicas de incentivo ao crescimento econémico. Em

resumo:

[...] Essas novas politicas atribuem ao Estado um papel central. Seus objetivos
derivam de um projeto politico visando implementar uma estratégia nacional
de desenvolvimento voltada para a superagéo do hiato econémico e social
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que separa o pais dos estados do centro capitalista desenvolvido, o que ndo
pode ser alcancado apenas por condices de mercado. As condicdes
necessarias a implementacao dessa proposta incluem a negagdo da primazia
do mercado e a existéncia de um “Estado forte”, entendido como aquele capaz
de regular o mercado de modo a garantir uma estabilidade macroecondmica
mais abrangente que a estabilidade monetéria, e que, ao mesmo tempo,
fortaleca esse mercado como principal produtor de riqueza. A construcéo
desse Estado forte tem como precondicdo um desenvolvimento com
equidade social (MORAIS; SAAD-FILHO, 2011, p. 525, grifo nosso).

As politicas econdmicas adotadas no Governo Lula, contextualizadas pela proposta
novo-desenvolvimentista, apresentam a necessidade de crescimento econdmico ao longo do
tempo para combate a desigualdade social, de modo que esse crescimento permita o nivel
necessario de atividade econémica, assim como o nivel de arrecadacéo tributaria para a geracéo
de reservas que viabilizem as politicas publicas de distribuicdo de renda. Porém, essa
perspectiva também incorpora que a questdo social apresenta um problema estrutural, que faz
necessario politicas que estimulem o ingresso das pessoas no mercado de trabalho e elevem sua
renda, como as politicas universais de acesso a educacdo, por exemplo. Outra Otica para a
necessidade do crescimento economico advém do fato de que a “qualificacdo sem crescimento
produzira [...] uma gama de trabalhadores bem-educados subempregados ou desempregados”
(SICSU et al, 2007, p. 523).

Tendo como base essa prerrogativa de aumento da participacdo do Estado na economia,

dadas as condicdes histdricas de pobreza de boa parte da populacao brasileira, viu-se necessaria:

[...] aiintervencdo do Estado através de algum tipo de politica compensatdria.
O diagnostico de um grande contingente de pessoas vivendo abaixo da “linha
de pobreza” de forma persistente [...] legitima constitucionalmente a acdo
direta do Estado brasileiro através de politicas sociais que visam a erradicacao
da pobreza (CRUZ; PESSALLI, 2007, p. 4).

Além dos motivos sociais que justificam politicas econémicas para reducao da pobreza
no pais, essas medidas também podem ser explicadas por um diagnéstico do Governo Federal
de que a pobreza brasileira fosse um entrave ao crescimento econdmico. Moreira (2009, p. 120)
calcula que os niveis de pobreza e desigualdade no Brasil responderam por parte do baixo
crescimento econémico nos estados entre 1996 e 2007, impactando ndo s6 na prépria condicdo
de pobreza, através da sua manutencdo, mas no aumento da desigualdade e na taxa de aumento
da renda nacional.

Sampaio (2010, p. 257) aponta que durante o0 Governo Lula apresentou-se uma nova

visdo da questdo social no Brasil, ao tratar das politicas sociais ao mesmo nivel das politicas de
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desenvolvimento econdmico, modificando a concepgdo de assisténcia social ao carater de
direito da populagdo descoberta, promovendo melhorias sociais efetivas. Em outro trecho
(2010, p. 259), a autora apresenta que estava em pauta uma nova visao da politica social no
Brasil, de forma que o Estado se tornasse o responsavel pela promocao econémica juntamente
com o atendimento da suplicante agenda social.

Essa responsabilidade, porém, ndo foi institucionalizada como politica de Estado, antes,
se firmou como politica de governo, de responsabilidade do Poder Executivo. Porém, vale
destacar que a partir de 2003, conquanto o projeto ndo tenha sido incluido como direito
constitucional, pela primeira vez tem-se politicas de combate a pobreza na agenda da politica
econdmica nacional, e com um papel central, firmemente alicercada numa estratégia de
crescimento econdmico via consumo das massas, atendendo a demanda reprimida de boa parte
da populacéo.

Assim forma-se o cenario onde esta justificada a intervencgdo estatal no mercado pelas
ideias do novo-desenvolvimentismo, junto a importancia politica dada pelo governo ao caréater
social, bem como pela consideracdo das amplas oportunidades de movimentacdo econémica
através das faixas mais pobres da populacdo — crescimento econdmico via consumo das massas
— a partir dos programas de transferéncia de renda entdo executados pelo Governo Federal.
Independentemente de ter como objetivo principal o marketing politico, como afirma Moura
(2007, p. 119), fato é que surge o Programa Bolsa Familia em 2003, ja de inicio agregando
todos os programas de transferéncia de renda com condicionalidades até entdo existentes no

Governo Federal.

2.2.2. O Programa Bolsa Familia

Até 2003 a existéncia de diversos programas sociais para transferéncia de renda
implicava em reduzida eficiéncia do gasto publico, ocasionada pela excessiva descentralizacéo
de gestdo e recursos. Pires e Longo (2008, p. 16) discorrem que eram diversificados e pequenos
os programas de transferéncia de renda existentes antes do Bolsa Familia. Zimmermann (2006,
p. 150) explica que o combate a pobreza fragmentado em diferentes programas apresentava
custos administrativos maiores do que se houvesse a centraliza¢cdo num unico projeto, motivo
pelo qual o autor justifica a unificacdo dos programas nacionais precedentes de transferéncia
de renda condicionada dentro do PBF. Nas palavras de Soares (2012, p. 1) foi a experiéncia
com 0s projetos anteriores, tanto nacionais como locais, e a percep¢do de possiveis melhorias

nestes, que influenciariam numa nova proposta de programa social.
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Os Programas de Transferéncias [de Renda] Condicionada [PTRC]
comegaram no Brasil, em 1995, de forma hesitante e um pouco cadtica. Desde
entdo, sua importancia vem aumentando. Entre 1995 e 2003, havia muitos
[PTRC], administrados por todos os niveis de governo e, dentro do governo
federal, por cinco ministérios diferentes, com muito pouca coordenagéo entre
eles. Embora a falta de coordenacgdo tenha certamente reduzido sua eficécia,
ha pouca divida de que as experiéncias municipais e estaduais foram decisivas
na concepgao do que viria a seguir (SOARES, 2012, p. 1).

Considerando a malha de programas socioassistenciais paralelos, existentes sob controle
do Governo Federal, cuja finalidade era a mesma — a transferéncia de renda a populagéo carente
—mas com diferentes condicionalidades, e controlados por ministérios distintos, percebeu-se a
ineficiéncia resultante dessa diversificacdo e a falta de controle sob o cadastro da populagdo. O
Cadastro Unico surge em 2001, ainda sobre o Governo FHC, para gerir o cadastro das familias
e nortear o Governo Federal quanto a elegibilidade para os diferentes programas sociais
oferecidos, contornando o problema do controle cadastral das familias (SOARES et al, 2009,
p. 8). Resolvida a questdo do controle dos dados cadastrais a partir da ampliacdo do Cadastro
Unico, o proximo passo necessario era aumentar a eficiéncia do gasto plblico através da
diminuicdo da burocracia, fazendo com que convergissem os diferentes programas de
transferéncia de renda existentes para um anico programa, o Bolsa Familia (BRITO, 2011, p.
45), sob o cuidado de um Gnico e novo projeto, a ser gerido por um ministério voltado
exclusivamente para promocdo da assisténcia social no Brasil, 0 MDS, criado em 2004
(ZIMMERMANN, 20086, p. 150).

Os programas agregados ao PBF foram: Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo, Cartdo
Alimentacdo e Auxilio Gas. Os ganhos de eficiéncia obtidos dessa agregacao e a reducdo de
custos ndo se deram apenas por parte do Governo Federal, enquanto gestor dos recursos, mas
também das familias beneficiarias, dado o aumento na agilidade para liberacdo da verba, bem
como a reducdo da burocracia para acesso aos programas (WEISSHEIMER, 2006, p. 25).
Linhares (2005, p. 51) aponta que as iniciativas anteriores serviram de influéncia ao desenho
do Bolsa Familia, ao observar que este tltimo incorpora o sistema de condicionalidades e prima
pela focalizagéo as familias mais pobres. Outra importante contribui¢do do autor (2005, p. 77)
¢ apontar que o Programa Fome Zero, precursor da ideia do PBF, teve o mérito de levantar a
discussdo sobre o papel do Estado para superagdo da fome e da pobreza. Sobre os demais

programas de transferéncia de renda anteriores ao Bolsa Familia:

28



A integracdo é um processo demorado por meio do qual se buscou superar as
limitacGes que 0s programas tinham isoladamente e que poderiam continuar a
manter caso fossem simplesmente somados. Os programas hoje chamados de
remanescentes foram concebidos de forma independente e assim se
mantiveram; eles eram como partes que ndo formavam um todo. Cada
programa tinha sua prépria estrutura administrativa, sua forma especifica de
selecionar beneficiarios e mecanismos para repassar 0S recursos. Este
isolamento dos programas contribuiu para o surgimento de ineficiéncias,
dispersdo e sobreposicdo de esforgos que contribuiram para a perda de
oportunidades de importantes sinergias (SANTANA, 2007, p. 6).

Apesar do debate acerca da estratégia politico-econdmica iniciado na década de 90 entre
Estado minimo e o Estado de bem-estar social, resultando na discussdo sobre a utilizacdo de
politicas universais ou focalizadas (FAGNANI, 2011, p. 46), o objetivo em 2003 passa a ser o
da promogdo da transitividade do conjunto de programas sociais que atendiam milhdes de
familias para um Gnico programa, caminhando diretamente a focalizagdo do gasto publico com
assisténcia social, a0 mesmo tempo que cria uma ponte entre esse gasto focalizado e as politicas
universais com o sistema de condicionalidades. As dificuldades administrativas eram
potencializadas, uma vez que a estrutura dos programas era diferente, e que algumas familias
por vezes recebiam os beneficios de mais de uma dessas bolsas. Mas, principalmente, o grande
desafio era promover a unido dos programas sem interromper seus beneficios, para que as
familias ndo fossem prejudicadas, ou seja, “sem provocar descontinuidade no pagamento”.
Assim iniciava o Programa Bolsa Familia, agregando as familias dos programas anteriores e
posteriormente adicionando novas familias com o perfil estipulado para o recebimento dos
beneficios (COTTA; PAIVA, 2010, p. 61).

Carraro et al (2007, p. 3) apontam que o PBF se tornou a politica social mais importante
do entdo presidente Lula, objetivando a garantia de renda as familias pobres e extremamente
pobres via transferéncia de renda, trabalhando em trés perspectivas: (i) a amenizagdo do nivel
de pobreza através da transferéncia monetéaria as familias; (ii) garantia de acesso aos sistemas
publicos de educacdo e saude; (iii) superacdo da pobreza via programas complementares. Licio
et al (2009, p. 33) colocam o Bolsa Familia como “carro-chefe das politicas sociais” no Brasil
a partir de 2003, em funcéo do seu alcance a quase totalidade dos municipios brasileiros na
época, abrangendo aproximadamente 25% da populagéo brasileira.

Criado em 2003 através da Medida Provisdria n® 132, e regulamentado pela Lei 10.836
em 2004, o PBF promove transferéncia de renda as familias de forma diferenciada entre as que
sdo classificadas como pobres ou extremamente pobres, uma vez que as primeiras tém direito

apenas aos beneficios variaveis — dado pelo nimero de membros na familia, com um méaximo
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de recebimento permitido — enquanto as familias em condig&o de extrema pobreza tém direito
aos beneficios variaveis e também a um beneficio basico fixo! (RATHMANN, 2005, p. 130).

Suplicy (2007, p. 1623) defende que a criacdo do Programa Bolsa Familia € um primeiro
estagio da Renda Bésica de Cidadania (RBC), sancionada pela Lei 10.835, a ser implementada
no Brasil, a exemplo de sua proposta de 1991. O entdo Senador da Republica afirma que, a
critério do Poder Executivo, o programa esta sendo lancado, e nesse primeiro momento, com o
PBF, o governo estaria objetivando primeiro os mais pobres, porém apontando que no futuro
ndo haverd nenhuma condicionalidade ou critérios de elegibilidade, permitindo a todos os
brasileiros sua participacdo da renda nacional. Sobre a Lei que regulamenta a RBC, Mesquita
(2007, p. 60) apresenta que a transferéncia monetéria seria anual, passando de beneficio a
direito de todos os brasileiros e estrangeiros — estes Ultimos desde que contem com um minimo
de cinco anos de residéncia — independendo da situacio econdmica?.

Em 2006 o Bolsa Familia ja beneficiava mais de 11 milhdes de familias, atingindo
diretamente mais de 48 milhdes de pessoas, mais de 25% da populacdo total, com o custo
mensal de aproximadamente R$ 680 milhdes (MARQUES, 2008. p. 241). O resultado do
montante monetario remetido as familias de baixa renda, juntamente a elevacdo do poder de
compra percebido no Governo Lula, permitiu que se reduzisse em 6% o indice de Gini, que
mensura a desigualdade social, quando se compara 0s anos 2002 e 2007 (SOUSA, 2009, p. 48).

N&do h& na Historia brasileira, estatisticamente documentada (desde 1960),
nada similar a reducdo da desigualdade observada desde 2001: crescemos um
terco do crescimento dos anos 1970, mas reduzimos mais a pobreza na década
atual. [...] Segundo dados do Banco Mundial, os indicadores de 2005 ja
colocavam o Brasil como o 10° pais em desigualdade do mundo — antes
éramos 3°. Ou seja, a ma noticia é que ainda somos muito desiguais, a boa é
gue hd muita desigualdade a ser reduzida e consequentemente muito
crescimento de renda a ser gerado na base da piramide de renda (NERI et al,
2010, p. 85).

Embora se tenha mudado a percepcao governamental de combate a pobreza, atribuindo-
se maior responsabilidade ao Estado, resultando nos programas focalizados de transferéncia de

renda, Fagnani (2011, p. 77) alerta para os problemas agravantes da condigédo de pobreza local

1 O programa sera visto e discutido em detalhes no capitulo 3.

2 O Senador Eduardo Suplicy considera o Programa Bolsa Familia enquanto Politica de Renda Minima (PRM),
discricionaria num primeiro momento de sua aplicacdo, diferente da abordagem mais comum em apresenta-lo
como Politica de Transferéncia de Renda Condicionada. O desdobramento dessas duas interpretacdes e suas
implicaces sera abordado no terceiro capitulo.
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que careceram de projetos nacionais desde a década de 90, tais como moradia, transporte
publico e saneamento. O autor apresenta dados onde aproximadamente 80% das familias
brasileiras que tenham rendimento de até trés salarios minimos ndo alcangcam 0s programas
publicos de acesso a moradia; que a rede de esgoto ndo alcanca cerca de metade da populacéo
urbana; que apenas 20% dos municipios brasileiros tém tratamento de esgoto; e que, sobre o
sistema de transporte, o Brasil é diferente do restante dos paises desenvolvidos, porque no pais
prevalecem incentivos para o transporte individual em relacdo ao publico, e que, nesse ultimo,
ha preferéncia pelo sistema de 6nibus em detrimento da instalacdo de metrés e trens.

O periodo do Governo Lula, 2003 — 2010, foi marcado por uma sucesséo de projetos
politicos. Em 2003 havia o conflito interno do governo entre manter a agenda econdmica
liberalizante ou partir para uma intervencionista, impedindo maiores avangos de investimento
nas areas sociais focalizadas. A partir de 2006 o0 governo se rende as propostas intervencionistas
com uma estratégia que visava conciliar crescimento econémico e desenvolvimento social,
possibilitada pela melhoria das contas publicas que permitiram o aumento do gasto publico. Se
realmente persistiu no governo alguma davida a respeito do grau de intervencdo estatal na
economia, a crise econdbmica de 2008 acabou por finda-la, fazendo com que o governo
abarcasse conjuntamente as politicas sociais tanto universais como focalizadas. A crise de 2008
elimina os resquicios neoliberais nas pautas governistas, justificando aumentos do gasto
publico. J& quanto as politicas de assisténcia social, passa a haver um novo consenso, onde nao
se comparam mais a eficacia entre as acdes focalizadas ou universais que, antes, passam a ser
tidas como complementares (FAGNANI, 2011, p. 45).

Uma explicagé@o sobre a importancia da crise de 2008 nesse processo pode ser tomada
de Gryspan (2010, p. 34), quando aponta que a “solidez macroecondmica” brasileira da época
ndo se traduzia em seguranca por parte das camadas mais pobres da populacdo, para o
enfrentamento da turbuléncia econémica por vir, uma vez que estimativas indicaram que havia
fragilidade nos indices de desenvolvimento brasileiro, com possibilidade de queda nos
indicadores sociais no Brasil em funcdo da crise — de onde se pode abstrair a necessidade de
garantia de renda para a populagédo de baixa renda.

Grande parte da melhoria no campo social brasileiro, principalmente no esforgo em
combate a fome e a extrema pobreza, se deve ao Programa Bolsa Familia. Na “era Lula”, o PBF
foi criado e desde entdo vem aumentando significativamente, ultrapassando a marca de mais de
12 milhGes de familias atendidas, além de passar por melhorias estratégicas, como a criagdo do

Beneficio Varidavel Jovem (BVJ), que amplia os beneficios para as familias que possuam
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adolescentes de 16 e 17 anos em sua composicao, desde que cumpram as condicionalidades, de
forma a incentivar a permanéncia escolar dos jovens de baixa renda nessa faixa de idade
(FAGNANI, 2011, p. 65). Infelizmente, ap6s essa mudanca, com a inclusdo do BVJ, s6 se
observam nas modificacdes posteriores do Programa Bolsa Familia as ampliagdes no numero
de beneficiarios, dado o aumento no nimero de bolsas variaveis por familia, bem como
eventuais reajustes nos valores reais das bolsas e dos critérios para definicdo das faixas de
pobreza e extrema pobreza, sem qualquer mecanismo claro que aponte sua causa ou

metodologia de correcdo, que ndo uma agenda arbitraria do Poder Executivo.

2.3.  Concluséao parcial

Na década de 60 um forte impacto sobre a economia se deu com a instalacdo da ditadura
militar no Brasil, que conseguiu reanimar o crescimento econdémico obtido nos anos anteriores.
Ja a década de 70 permitiu acelerado crescimento do PIB ao custo do aumento da desigualdade,
enquanto que a década de 80 foi coroada por uma sucessao de planos econdmicos ineficientes
no que tange ao crescimento econdmico. Em meados da década de 90 surge o Plano Real,
realizando o ajuste macroecondmico que permitiria ao pais o controle da inflacdo e reajuste das
contas nacionais. Os anos 2000 marcam o inicio da reducdo dos indices de pobreza e
desigualdade no pais, fortemente influenciados pelas transferéncias de renda condicionada dos
programas sociais.

Essa contextualizacdo dos resultados alcancados pelas politicas econdmicas das ultimas
décadas pode ser traduzida pelas prioridades de seus formuladores a época. Em 60 buscava-se
utilizar os resultados economia como medida de autoafirmacdo do regime militar no poder,
aumentando a inflacdo que ja vinha crescente desde o final da década de 50. Em 70 continuava-
se essa busca, reanimada pelos resultados positivos alcangados nos ultimos anos da década
anterior, permitindo grande crescimento econémico, que caracterizou o periodo como o ja
citado “milagre econdmico brasileiro”. Porém, esse crescimento acelerado trouxe consigo um
aumento da pressdo inflacionéria existente, direcionando a totalidade das politicas econdémicas
da década de 80 para o combate & hiperinflagdo. N&o resolvido, continuaria esse tema como o
principal na agenda da década de 90, quando enfim o problema é solucionado com a
implantacdo do Plano Real. Com as contas arrumadas, a partir de 2000 percebem-se como
proximos itens da pauta nacional o combate a fome e a pobreza, bem como a reducédo da

desigualdade social. Essa nova agenda pode ser traduzida a partir da criagio do Cadastro Unico
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para programas sociais, bem como pelo surgimento dos programas precedentes ao Bolsa
Familia.

Colocando os eventos em forma linear e resumida, tém-se que as politicas econdmicas
da segunda metade do século passado, se ndo acentuaram, ao menos foram coniventes com a
pobreza existente no Brasil, em fun¢do do aumento da desigualdade social, ocasionada tanto
pela concentracdo de renda como pelo processo inflacionario corrosivo aos salérios. Esse
aumento da pobreza associado a um novo entendimento, agora intervencionista por parte do
governo, ao surgimento de experiéncias bem sucedidas dos programas de transferéncia de renda
em outros paises, e ao sucesso de programas locais em alguns municipios brasileiros, deram
origem a uma gama de programas assistencialistas nacionais, posteriormente unificados sob a
égide do Programa Bolsa Familia. E assim que a histdria brasileira justifica o surgimento do
programa, bem como estratégia de crescimento econdmico pautada no intervencionismo estatal,
na promocgao da economia via governo, que alguns denominam novo-desenvolvimentista, onde
seu papel se reforca pelas crises econdémicas num mundo com mercados fortemente
interdependentes.

De maneira geral, historicamente tem-se que as bases para 0 combate a pobreza nos anos
2000 foram dados nas décadas imediatamente anteriores. Porém, ndo apenas as bases em termos
de politicas e instrumentos proporcionados, mas também de condicGes de existéncia e/ou
reforco da pobreza brasileira. Entre 1960 e 1990 tem-se o agravamento da desigualdade
socioeconémica no pais, com controles de salarios reais e privilégio do capital estrangeiro, tanto
na busca pelo crescimento econdmico quanto nas medidas corretivas para 0 processo
inflacionario. Na contramdo, criam-se 0s instrumentos necessarios ao enfrentamento desses
problemas, como Constituicdo de 88 e sua distribuicdo de deveres nos diferentes niveis do
Estado, assim como o Plano Real em 1994, que permitiu o fim da distor¢do inflacionaria e o
ajuste das contas publicas.

Essas necessidades e ferramentas seriam exploradas conjuntamente, incorporadas a
estratégia de Governo do ex-presidente Lula na concep¢do de um programa para a melhoria
socioeconémica do pais, 0 Bolsa Familia. E relevante o fato que, conquanto o problema da
pobreza sempre tenha afligido o Brasil, somente quando este foi priorizado, algado ao patamar
dos demais objetivos da politica econémica, € que se observou uma redugdo continuada do
mesmo.

Nessa perspectiva o Programa Bolsa Familia se apresenta como resultado de um

processo histérico em multiplas perspectivas, entre elas, resumidamente as da: (i) pobreza e
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desigualdade; (ii) politica social focalizada; (iii) institucional e; (iv) politica econdmica. (i)
Pobreza e desigualdade porque sdo mazelas que continuaram a permear a populagéo brasileira
a despeito das medidas de combate e corre¢cdo implementadas — na esperanca de que 0
crescimento econdémico promoveria a distribuicdo da riqueza; (ii) politica social focalizada
porque houve o entendimento de que as politicas universais ndo se mostraram suficientes para
o0 enfrentamento do problema, fazendo necessaria a agcdo conjunta entre elas para efetividade de
ambas; (iii) institucional porque a Constituicao de 88 permitiu a criacdo de um novo acervo de
responsabilidades e politicas nas diferentes esferas de governo; e (iv) econémica porque se
passa a admitir no Brasil 0 uso das politicas de transferéncia de renda como forma de fomento
ao crescimento econémico nacional através do atendimento as demandas reprimidas da

populacdo de baixa renda.

2.3.1. Paraonde a pesquisa pode avancar?

Até aqui o problema da pobreza foi encarado numa perspectiva macroecondmica, dada
sua relacdo com as politicas econdmicas adotadas em nivel nacional, dividindo-se o periodo de
analise através das décadas, intervalos de tempo que em boa medida conseguem representar de
forma mais ou menos homogénea um padrdo de desafios e resultados na politica econdmica
brasileira, como apresentado ao longo do capitulo, permitindo caracterizar a década que inicia
0 século XXI como pautada no desempenho pela inclusdo social.

Por se tratar de um extenso periodo de tempo, varios sdo os problemas de pesquisa que
surgem para discussdao. Como esta pesquisa gira em torno do Programa Bolsa Familia, em
especial se destacam os quatro pontos levantados no Gltimo paragrafo da conclusdo. Porém, o
primeiro ponto é muito amplo, ja tendo sido muito discutido, enquanto o ultimo foi abordado
neste capitulo, ao apresentar o PBF dentro de uma sequéncia das politicas econémicas.

Assim, de maneira geral, os outros dois pontos ficam mais claramente em aberto para
serem estudados, para que se avance no entendimento do Bolsa Familia. O primeiro é analisar
0 programa como resultado do surgimento da focalizacdo do gasto publico como resposta a
necessidade imposta pela Constituicdo de 1988 as contas nacionais, bem como pelo imperativo
de aumento da eficiéncia dos recursos utilizados pelo governo. O segundo trata da influéncia
que teve a modificacao das instituicGes brasileiras ao longo do tempo no combate a pobreza, e
0s impactos resultantes desse processo na criagdo de ferramentas, bases legais, culturais e

politicas que permitiram e resultaram no Programa Bolsa Familia.

34



3. O PROGRAMA BOLSA FAMILIA: FUNCIONAMENTO, PERSPECTIVAS E
DEFINICOES

3.1. Introducéo

Contextualizado o surgimento do Programa Bolsa Familia, neste ponto faz-se necessario
explicar o que ele é e como funciona. Feito isso, € complementa-se 0 exposto com a explicacdo
de alguns pontos brevemente citados no primeiro capitulo, necessarios para elucidar algumas
partes especificas das quais depende a interpretacdo do programa e seus resultados.

Assim, este capitulo pretende atender a dois objetivos principais: (i) apresentar o que é
o PBF, seu funcionamento e as caracteristicas de seus beneficiarios e; (ii) oferecer um resumo
acerca das principais bases para analise e entendimento do programa, pontos que permeiam o
debate sobre o Bolsa Familia, tais como: garantia de direitos, politicas sociais, pobreza e
desigualdade, focalizacdo, renda minima e transferéncia de renda.

Dividido em quatro se¢des, contando com esta introducdo, este capitulo discorre na
proxima secdo sobre o programa, enquanto a terceira discute os temas pertinentes,

anteriormente citados. Na quarta secdo é apresentada a conclusao parcial do capitulo.

3.2. O Programa Bolsa Familia

Esta secdo € reservada para apresentacdo do Bolsa Familia: o que é, como funciona, seu
alcance e quais as caracteristicas de seus beneficiarios. A primeira parte, que faz a sua descricéo,
apresenta a visdo do Governo Federal sobre o programa. Ja nos dois proximos subitens sdo
apresentadas as contribuicGes de outros pesquisadores, principalmente no fornecimento de
dados secundarios, alguns de acesso restrito, a respeito das pessoas beneficiadas pelo programa.

3.2.1. O que é o programa

Aqui segue um breve resumo do que é o Bolsa Familia, feito a partir das informacdes
disponibilizadas no portal oficial do programa na internet, com uma apresentacdo abrangente
dos seus objetivos, condicionalidades, funcionamento, valores atuais e mecanismos de controle
internos e externos aos quais esta ligado.

O Governo Federal apresenta o Programa Bolsa Familia como pautado na proposta de
garantia de renda, através da transferéncia direta, e acesso as politicas publicas universais. O
programa esta baseado no tripé: (i) suavizacao da pobreza; (ii) acesso aos servigos basicos de

educacdo, saude e assisténcia social e; (iii) complementariedade com programas que permitam
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aos beneficiados sairem da condigdo de pobreza. As transferéncias monetéarias sdo mensais,
destinadas as familias, dependendo de sua situa¢do econdmica bem como de sua composi¢ao —
ndo s6 no numero de criangas dependentes, mas também de como elas estdo distribuidas nas
faixas etarias que diferenciam rendimentos pelo programa, entre 0 e 15 e entre 16 e 17 anos,
com os beneficios atribuidos preferencialmente em nome das mulheres. Sua gestdo é
descentralizada, dependendo ndo sé da Unido, mas também dos municipios, estados e Distrito
Federal, que tém tarefas distintas em sua aplicagdo. Aos municipios cabe a selecdo e
cadastramento das familias elegiveis por meio do Cadastro Unico. A partir desses dados a
Unido, através do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), seleciona
as familias beneficiarias. Aos estados, basicamente, cabe a tarefa dar apoio aos municipios e ao
Governo Federal®.

Para entrada das familias no PBF é imprescindivel seu cadastramento e manutencéo de
dados atualizados junto ao Cadastro Unico, procedimento realizado pelos municipios. A
insercdo das familias no cadastro ndo garante acesso automatico ao Bolsa Familia, uma vez que
o0 cadastro também serve de fonte para varios outros programas sociais, e mesmo que a familia
ultrapasse a renda exigida do programa, ainda pode ser direcionada a outras politicas
assistenciais do Governo Federal, de acordo com o perfil socioecondmico apresentado. Para
entrada no PBF especificamente, a familia deve ter uma renda per capita entre 0 e R$ 154,00.
Aquelas que tiverem renda abaixo de R$ 77,00 per capita, consideradas extremamente pobres,
fazem jus a entrarem no programa, independente da composicdo familiar. Para aquelas que
estiverem dentro do perfil de familias consideradas pobres, acima de R$ 77,00 e abaixo de R$
154,00 per capita, é necessario que a familia tenha pelo menos uma crianca ou adolescente
entre 0 e 17 anos em sua formaco?.

O PBF tem como objetivo a transferéncia direta de recursos, porém de forma
condicional, elegendo as familias pobres e extremamente pobres, com preferéncia pelas mais
necessitadas de acordo com o critério renda. Os beneficios se dividem entre basico, exclusivo
para as familias extremamente pobres; e varidvel, que contempla as familias pobres e as
extremamente pobres. Os beneficios variaveis se dividem em: (i) beneficio variavel, concedido

por numero de criancas entre 0 e 15 anos; (ii) beneficio variavel a gestante, concedido as

! Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Bolsa Familia. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia> Acesso em: 14 dez. 2013.

2 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Entrada de familias no programa. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/beneficios/> Acesso em: 08 out. 2014.
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familias que possuam gestantes na sua composicao; (iii) beneficio variavel a nutriz, concedido
as familias que possuam criancas entre 0 e 6 meses na sua composicao e; (iv) beneficio variavel
vinculado ao adolescente, para familias que tenham adolescentes entre 16 e 17 anos em sua
composicao. De forma geral, essas classificacdes se resumem ao beneficio variavel e beneficio
variavel vinculado ao adolescente, ou beneficio variavel jovem (BVJ), uma vez que
independentemente da situacdo — gestante, nutriz ou existéncia de criancas entre 0 e 15 anos —
0 valor da bolsa ¢ 0 mesmo, R$ 35,00, e a soma delas esta limitada a um nimero maximo de
cinco bolsas para recebimento, ndo importando o tipo. S6 com o caso do BVJ é que ha
diferenciacéo, uma vez que o valor da bolsa ¢ diferente das demais, R$ 42,00, e acrescenta-se
ao limite de beneficios mais duas bolsas para adolescentes dessa nova faixa etaria compreendida
para o recebimento. Deste modo, uma familia pode totalizar até oito beneficios numa mesma
bolsa, sete beneficios variaveis e um beneficio basico. O valor do beneficio basico é de R$
77,00. Um terceiro tipo de beneficio se insere como caso especial, que independe da
composic¢do da familia beneficiaria, para as familias em situacdo de extrema pobreza que nao
alcancem a renda per capita igual a pelo menos R$ 77,00 mensais mesmo apos o recebimento
do Bolsa Familia. Nesses casos, 0 beneficio é atribuido por familia, com seu célculo sendo
realizado individualmente dada a analise caso-a-caso?, para que atinjam a faixa minima de renda
per capita da extrema pobreza.

O programa é baseado na contrapartida dos seus beneficiarios para o recebimento das
bolsas. O objetivo da imposicao dessas condicionalidades é permitir as familias seu acesso aos
direitos sociais basicos, dessa forma contribuindo com o poder publico na atencdo a oferta dos
servigos assistenciais envolvidos. As condicionalidades séo divididas entre as grandes areas:
salde, educacdo e assisténcia social. Na saude cobra-se das familias 0 acompanhamento do
cartdo de vacinacdo das criancas de até 7 anos, bem como o acompanhamento das mulheres
entre 14 e 44 anos de idade. Gestantes e nutrizes devem realizar o pré-natal e fazer o
acompanhamento da satide do bebé. Na area da educacdo as familias se responsabilizam pela
matricula e permanéncia escolar das criancas e adolescentes que tenham entre 6 e 15 anos de
idade, exigindo-se um minimo de 85% de presenca nas atividades escolares. Aos adolescentes
entre 16 e 17 anos, exige-se a mesma condicdo, mas com a frequéncia escolar reduzida para

75%. Na area da assisténcia social exige-se que as criangas retiradas, ou identificadas como

! Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Beneficios. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/beneficios/> Acesso em: 08 out. 2014.
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propensas ao trabalho infantil, pelo Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI),
devem participar dos Servigos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV), do
préprio PETI, com frequéncia mensal minima de 85%. O cumprimento das condicionalidades
¢ acompanhado pelo poder publico, que estd a disposi¢cdo para colaborar na superacdo das
dificuldades que as familias encontrem no seu cumprimento. Adicionalmente, o poder publico
pode tomar medidas de adverténcia, suspensdo e cancelamento dos beneficios, quando do
descumprimento das condicionalidades.

Como objetivos para o acompanhamento dessas condicionalidades, que ocorre
periodicamente para cada area exigida, o0 Governo Federal elenca trés motivos principais: (i)
realizar o monitoramento conforme exigem as normas do programa; (ii) atribuir ao poder
publico a responsabilidade pela busca das familias vulneraveis, bem como garantir seu acesso
aos servicos exigidos pelo sistema de condicionalidades €; (iii) identificar as familias em maior
vulnerabilidade social, observando o descumprimento dessas exigéncias, para que haja maior
atencéo por parte do poder plblico nessas familias®.

O PBF se insere como politica descentralizada, onde todos os niveis do Estado se
esforcam conjuntamente pelo progresso do programa a fim de combater a forme e reduzir a
pobreza. Através do Indice de Gestdo Descentralizada (IGD), o MDS mede a qualidade dos
estados e municipios na conducdo do Bolsa Familia. O IGD serve de ferramenta ao MDS para
a distribuicdo de recursos financeiros, visando a otimizacao da gestdo do PBF no pais inteiro.
Além do IGD, o MDS desenvolveu o Plano de Acompanhamento de Qualidade da Gestédo
Municipal, que utiliza como referéncia o proprio IGD, onde alguns municipios sdo selecionados
para receber visitas técnicas de acompanhamento dos trabalhos, objetivando permitir um
diagndstico das gestdes municipais e sugerir medidas de correcdo de eventuais problemas, bem
como possiveis melhorias que possam ser efetuadas dentro da estrutura de coordenacgdo
municipal do PBF. Quando da melhoria nos dados do IGD, os municipios adquirem mais
recursos para continuar melhorando sua execugdo do programa?.

A Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC) é a responsavel pela
capacitacdo e disseminacdo das informacdes para os gestores e demais pessoas ligadas ao PBF

dentro dos municipios, através da elaboracdo de materiais de apoio, bem como na realizacdo de

! Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Condicionalidades. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/condicionalidades> Acesso em: 14 dez. 2013.

2 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Gestdo Descentralizada. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/gestaodescentralizada> Acesso em: 14 dez. 2013.

38



atividades a distancia ou mesmo presencialmente. Porém, sdo as Coordenacgdes Estaduais que
recebem os pedidos dos municipios e repassam a SENARC, bem como séo elas que recebem
as instrucdes e repassam aos municipios, através de procedimento padrao®.

A transparéncia na fiscalizacdo da gestdo do PBF em cada municipio é permitida pelas
Instancias de Controle Social (ICS), que séo colocadas a disposi¢do da popula¢do quando da
entrada do municipio no programa, permitindo acesso tanto as tarefas executadas como na
forma em que é gerido o programa, uma vez que as ICS devem contemplar o acompanhamento
de todas as fases do programa para todas as familias no municipio. Cabe ao MDS instituir e
oferecer as ICS as ferramentas para a gestdo do Bolsa Familia, bem como fornecer a capacitacéo
das pessoas envolvidas dentro das prefeituras?.

O Programa Bolsa Familia prima pela adequada distribuicdo dos beneficios as familias
elegiveis, portanto permite rigorosa fiscalizacdo interna, através do cruzamento de informacoes
dentro do Cadastro Unico e das ICS, mas também contando com uma ouvidoria para possiveis
denuncias externas, onde, para tanto, 0 MDS deixa disponivel para consulta publica os dados
sobre a transferéncia de renda as familias por municipio. Outras instituicdes que também fazem
a fiscalizacdo dos gastos com o PBF sdo: Ministério Publico Federal, Estadual e Municipal; a
Controladoria Geral da Unido e o Tribunal de Contas da Uni&o. Essas instituicGes trabalham
em conjunto com o MDS a fim de permitir um melhor monitoramento das ag¢des dentro do

Bolsa Familia®.

3.2.1.1. Como funciona

O Programa Bolsa Familia é coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), ministério criado para o provimento da assisténcia social no Brasil
durante o Governo Lula, que trabalha conjuntamente com estados e municipios no
levantamento das familias elegiveis a assisténcia (WEISSHEIMER, 2006, p. 25).

Dentro do MDS o PBF é de responsabilidade da SENARC, que estipula as regras, o
funcionamento e orcamento do programa, além de gerenciar o Cadastro Unico (BICHIR, 2010,

p. 120). Enquanto agéncia principal no comando do Bolsa Familia, 8 SENARC também cabe

! Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Capacitagdo. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/capacitacao> Acesso em: 14 dez. 2013.

2 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Controle Social. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/controlesocial> Acesso em: 14 dez. 2013.

3 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Fiscalizagdo. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/fiscalizacao> Acesso em: 14 dez. 2013.
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estipular dentro do orgcamento do programa a participagdo que tera cada municipio no
recebimento das bolsas (SOARES; SATYRO, 2009, p. 10)

A existéncia de critérios de elegibilidade no PBF define ndo s6 a quantidade de bolsas
por municipio, mas também a entrada das pessoas no programa e a ordem destas no recebimento
segundo prioridades, o que implica, num programa com or¢amento limitado, a existéncia de
familias que se enquadram nas condi¢cBes do programa mas ndo recebem o beneficio,
denominadas populacdo elegivel ndo coberta (SOARES, 2010, p. 302).

Contextualizando os valores apresentados por ano, seguem o0s limites monetarios per
capita considerados para que as familias fossem classificadas como extremamente pobres ou
pobres — linhas de pobreza e extrema pobreza do programa que se modificam através de Decreto
Federal —, respectivamente: em outubro de 2003, R$ 50 e R$ 100,00; em agosto de 2007, R$
60,00 e R$ 120,00; a partir de julho de 2009, R$ 70,00 e R$ 140,00; a partir de maio de 2014,
R$ 77,00 e R$ 154,00, Ja a Tabela 3.1 apresenta os valores repassados pelas diferentes bolsas
e seus reajustes desde a criacdo do programa.

Tabela 3.1 Descricdo dos valores do Programa Bolsa Familia

Descricio Criagdo do  Reajuste  Implementagdo  Reajuste Reajuste Reajuste  Reajuste
dosg Programa Concedido doBVJem  Concedido Concedido Concedido Concedido
Beneficios | €M Outubro em Agosto Dezembrode emJunho emJulho emJunho em Maio
de 2003 de 2007 2007 de 2008 de 2009 de 2011 de 2014
ngszo'o R$50,00 R$5800  R$5800  R$6200 R$6800 R$7000 R$77,00
E\;/e:r?;'vcéf R$1500 R$1800  R$1800  R$2000 R$2200 R$3200 R$ 3500
Beneficio
Variavel R$ 30,00 R$ 30,00 R$33,00 R$3800 R$42,00
Jovem
M\g‘(’i‘r’;O R$9500 R$112,00 R$172,00 R$182,00 R$200,00 R$306,00 R$ 336,00

Fonte: Adaptado de Costanzi e Fagundes (2010, p. 251), com dados atualizados para 2011 e 2014 a
partir dos Decretos 7.494 e 8.232 do Governo Federal.

Os resultados do programa sdo avaliados pela Secretaria de Avaliacdo e Gestdo de
Informacdo (SAGI), enquanto a Caixa Econdmica Federal (CEF) é a instituicdo responsével
pelo pagamento das bolsas (BICHIR, 2010, p. 120). N&o s6 responsavel por esses pagamentos,
a CEF cabe também o processamento das informag6es cadastrais e respectivo célculo do valor

a ser recebido por cada familia. Enquanto os municipios realizam o cadastramento das familias

! Valores obtidos a partir da Medida Provisdria 132 (2003) e dos Decretos 5.749 (2006), 6.917 (2009) e 8.232
(2014) do Governo Federal.
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e a SENARC define as normas do programa, cabe a Caixa gerenciar a parte funcional do Bolsa
Familia — exceto em caso das minorias especiais, que ndo necessitam de processo de analise,
tais como indios, quilombolas e moradores de ruas, onde a propria SENARC define a concessdo
dos beneficios (SOARES; SATYRO, 2009, p. 11).

Grafico 3.1 Comparativo entre valor méximo pago pelo PBF e o salario minimo (R$)

800,00
700,00
600,00
500,00
400,00
300,00
200,00
100,00 I
) 2003 2007 2008 2009 2011 2014
Valor Maximo PBF 95,00 172,00 182,00 200,00 306,00 336,00
W Saldrio Minimo 240,00 380,00 415,00 465,00 545,00 724,00

Fonte: Elaboragdo propria a partir das informagdes do Portal Guia Trabalhista e Costanzi e Fagundes
(2010, p. 251).

Os Graficos 3.1 e 3.2 comparam os valores maximos pagos pelo PBF para cada familia
em relacdo ao salario minimo para cada ano em que houve mudancas nos valores das bolsas do
programa. A utilizacdo do salario minimo para comparacao leva em conta que este serve como
referéncia para os valores de aposentadoria basica por idade ou invalidez. Observa-se que
somente em 2011 o valor maximo da bolsa do programa alcanca a faixa de 50% do salario
minimo, mas cabe destacar que o beneficio pago pelo Bolsa Familia compreende uma familia
inteira, enquanto que o salario minimo — assim como a aposentadoria — é destinada a um Unico

individuo, o que revela o baixo valor per capita da bolsa administrada pelo programa.

Gréfico 3.2 Proporcéo entre os valores maximos de bolsa do PBF em relacéo ao salario minimo
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir das informagdes do Portal Guia Trabalhista e Costanzi e Fagundes
(2010, p. 251).
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Uma questdo importante a se destacar € o montante de recursos investidos para a

realizacdo do programa através da concessdo das bolsas, que é muito pequeno em propor¢éo do

total gasto com seguridade social no pais, e que apesar disso apresenta um efeito consideravel

ao suavizar o problema da fome que assola milhGes de familias brasileiras (WEISSHEIMER,

2006, p. 12).

Tabela 3.2 Tamanho do Programa Bolsa Familia

Ano 1999 2001 2003 2005 2007 2009
Populacdo brasileira (milhdes) 159.40 166.40 171.40 180.10 182.40 185.10
Individuos beneficiarios PBF (PNAD) (milhdes) 9.70 27.40 31.00 33.10 41.20
Porcentagem da populagdo brasileira com PBF 58% 16.0% 17.2% 18.1% 22.2%
Tamanho (em domicilios)

Domicilios no Brasil (PNAD) (milhges) 4290 46.00 48.70 52.00 5450 56.90
Domicilios beneficiarios (PNAD) (milhdes) 213 575 6.62 7.16 9.20
Porcentagem domicilios com PBF 46% 11.8% 12.7% 132% 16.2%
Domicilios beneficiarios PBF (reg. adm.) (milhdes) nd2 115 8.70 11.04 12.37
Domicilios beneficiérios todos programas (RA) (milhdes) nd2 750 1059 11.07 12.38
Beneficio médio (R$ 2009)

Beneficio médio por domicilio (PNAD) 37 47 64 82 95
Beneficio médio por domicilio (RA) nd2 nd? 61 76 84
Tamanho (% renda nacional)

Renda média dos brasileiros (PNAD) (R$ 2009) 505 512 482 523 587 632
Participacdo do PBF na renda dos brasileiros 01% 03% 05% 06% 0.7%
Gasto com PBF (bilhdes de R$ 2009) (RA) 8.077 10.112 12.462
PIB (em bilhdes de R$ 2009) 2269 2398 2490 2716 2996 3143
PBF/PIB nd2 nd2 0.30% 0.34% 0.40%
Importéncia na renda dos beneficiarios

Renda média beneficiarios, com PBF (PNAD) (R$ 2009) 336 222 225 219 233
Renda média beneficiarios, ssm PBF (PNAD) (R$ 2009) 328 212 211 202 212
Beneficio médio por beneficiario (PNAD) (R$ 2009) 8 10 15 19 21
Participacdo do PBF na renda dos beneficiarios 25% 47% 65% 88% 9.5%

Fonte: Soares et al (2010, p. 34).

Isso pode ser observado nos dados apresentados da Tabela 3.2, com dados compilados

de Soares et al (2010, p. 34), que apresentam o tamanho do programa Bolsa Familia e a evolucao

de sua participacdo na renda dos beneficiarios, mostrando que, em média, entre 2003 e 2009, 0

programa mais que dobra essa participagdo. Outra informacdo importante é que em 2009,

momento em que houve maior gasto com o PBF no periodo apresentado, 0os gastos com o
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programa ndo chegaram a 0,5% do Produto Interno Bruto, enquanto aumentaram em média R$
21,00 na renda dos beneficiarios, numa realidade onde a renda desses beneficiarios, no mesmo
ano, nao chega a metade da renda média observada dos brasileiros.

Graéfico 3.3 Proporcéo de beneficiarios do PBF em relagéo a populacéo
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Fonte: Elaboragdo propria a partir das informagdes de Soares et al (2010, p. 34).

Elaborada a partir dos dados da Tabela 3.2, o Grafico 3.3 demonstra a proporcao do
namero de beneficiarios do PBF em relacdo ao total da populacdo brasileira (Proporcédo
PBF/Populagdo), bem como apresenta a proporcdo dos domicilios alcancados pelo programa
em relacdo ao total de domicilios no pais (Propor¢cdo PBF/Domicilios). O resultado desta
comparacgdo é a concentracdo da populacdo beneficiada em um menor nimero de domicilios,
corroborando com a contribuicdo de Teixeira (2009 p. 7) sobre a busca por economias de escala
pela populagdo pobre, ou ainda a simples existéncia de um maior nimero de pessoas Nnos

domicilios das familias beneficiarias em relacdo ao restante do pais.

3.2.1.2. Caracteristicas dos beneficiarios

Aqui sdo apresentadas informac6es secundarias, provenientes das pesquisas de outros
autores acerca do Bolsa Familia. Os dados utilizados para identificacdo dos usuarios do
programa e suas caracteristicas sdo da pesquisa da Universidade Federal Fluminense (UFF),
que trata exclusivamente de beneficiados pelo PBF, bem como do Cadastro Unico do Governo
Federal, com recorte para que também sejam apresentados somente beneficiados do PBF.

Os pesquisadores da UFF realizaram uma pesquisa de avaliacdo e percepcdo do
Programa Bolsa Familia em fevereiro de 2006, abrangendo mais de 50 municipios, contando
entre eles com todas as capitais brasileiras. O perfil dos entrevistados pode ser resumido da
seguinte maneira: maioria predominante de mulheres (93,9%), com a maior parte dentro da

faixa etaria entre 25 e 44 anos (67,7%), na maioria baixissima escolaridade (69,9%), com a cor
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parda respondendo quase & metade da amostra (48,4%). Essas informagdes podem ser vistas

em detalhes no Gréfico 3.4 (DataUFF, 2006 apud Weissheimer, 2006, p. 91).

Gréafico 3.4 O perfil dos entrevistados
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Fonte: Elaboragdo propria a partir das informag6es da DataUFF, 2006 apud Weissheimer (2006, p. 92).

Ja os dados apresentados por Costanzi e Fagundes (2010, p. 263) e Camargo et al (2013,
p. 172), compilados na Tabela 3.3, sdo mais atuais, dispondo do perfil das pessoas beneficiarias
do PBF obtidos para os anos 2010 e 2013 junto ao proprio Cadastro Unico, os mesmos
utilizados pelo Governo Federal através do MDS para definicdo das familias a serem
beneficiadas pelo Bolsa Familia. Mesmo estando as caracteristicas das familias divididas entre
as regides brasileiras, percebem-se padrées bem semelhantes para o pais como um todo. Mas
essas informacdes diferem muito das apresentados pela Universidade Federal Fluminense
(Gréfico 3.4), e a explicacio reside no fato de que no Cadastro Unico s&o considerados todos
os beneficiarios do programa, portanto todos os membros da familia, diferente da pesquisa UFF,

gue apresenta dados de pessoas entrevistadas.

Tabela 3.3 Comparagdo do perfil das pessoas beneficiarias do PBF por cor e sexo segundo
dados do Cadastro Unico de 2010 e 2013 (em %).

Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste

R2Xe 2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013
Feminino 542 555 534 544 536 549 556 570 544 555 550 564
Masculino | 458 445 46,6 456 464 451 444 43,0 456 445 450 436
Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste

ol 2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013
Branca 26,3 248 91 85 159 154 384 365 76,3 734 265 243
Negra 7,5 70 40 3,6 7,3 6,7 104 99 57 58 59 5,6
Parda 65,3 66,7 843 848 76,1 768 508 525 17,1 19,2 64,6 66,5
Amarela 0,3 0,4 0,2 0,3 0,3 04 0,2 03 100 0,2 0,5 0,6
Indigena 0,7 0,8 2,3 2,5 04 04 0,2 0,2 0,8 0,9 2,6 2,7

Fonte: Elaboracéao propria a partir das informagdes de Costanzi e Fagundes (2010, p. 263) e Camargo et
al (2013, p. 172).
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Como pode-se observar na Tabela 3.3, através da comparacdo dos dados dos
beneficiarios entre 2010 e 2013, continua a permanecer a predominancia de mulheres no
recebimento (em torno de 55%), independente do ano, porém com ndmero muito mais proximo
ao dos homens beneficiados quando se compara ao numero de pessoas beneficiadas apontada
na pesquisa anterior, fato que se repete em cada uma das regides do pais. Outra caracteristica
que se repete é a maioria dos beneficiados ter a cor declarada como parda, seguida pelos que se
declaram brancos, havendo diferenca somente para a regido Sul.

Os dados da Tabela 3.4 apontam as caracteristicas de idade e instrucdo dos responsaveis
pelas familias beneficiadas no Programa Bolsa Familia no ano de 2013, também adotando a
divisdo entre as grandes regides brasileiras. Independente da regido analisada, € predominante
entre estes responsaveis familiares um baixo nivel de escolaridade, uma vez que mais da metade
da populacéo beneficiada tem apenas o ensino fundamental incompleto. Também acima da casa
dos 50% € a correspondéncia desses individuos na faixa entre 25 e 44 anos de idade.
Caracteristicas j& anteriormente observadas em 2006 pela pesquisa da UFF (Gréfico 3.4).

Tabela 3.4 Perfil dos responsaveis familiares (faixa etéaria e grau de instrugdo), segundo as
grandes regides (marco de 2013) (Em% do total de responsaveis familiares)

Faixa etaria Brasil Norte Nordeste Sudeste  Sul Centro-Oeste
De 16 a 17 anos 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,1
De 18 a 24 anos 9,1 10,9 9,1 8,4 9,4 8,8
De 25 a 34 anos 34,3 38,2 33,1 34,7 32,7 37,7
De 35 a 44 anos 30,4 28,7 29,4 32,5 31,1 32,4
De 45 a 54 anos 17,7 14,6 19,4 16,5 18,5 13,7
De 55 a 64 anos 71 6,2 7,8 6,4 6,9 5,7
65 anos ou mais 1,2 1,3 1,2 1,3 1,2 1,6
Sem informacéo 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Grau de instrucao Brasil  Norte Nordeste Sudeste  Sul Centro-Oeste
Sem instrucao 12,1 11,5 16,0 6,9 7,1 8,6
Fundamental 521 509 508 528 604 52,0
incompleto
Fundamental completo 9,5 9,3 8,2 11,3 12,1 10,4
Médio incompleto 7,7 8,4 6,9 8,8 7,5 9,2
Médio completo 12,0 11,9 12,0 13,0 8,0 13,8
rSnlgci)serlor incompleto ou 0.4 0.4 0.3 0.5 0.5 0.3
Sem informacéo 6,1 7,6 5,8 6,7 45 51

Fonte: Camargo et al (2013, p. 166)

A Tabela 3.5 permite uma comparacédo de informacgdes com a Tabela 3.4, ao apresentar

os dados gerais de idade para todos os beneficiados, ja que ndo se tem dados sobre o grau de
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instrucdo para menores de 25 anos. Essa tabela mostra que quase metade de todos os
beneficiados, independente da regido, séo as criangas e adolescentes na faixa entre 0 e 17 anos
de idade, com concentragdo maior ocorrendo entre criangas entre 0 e 15. Pouco mais de 1/3 séo
beneficiarios entre 18 e 44, numa distribuicdo bem homogénea entre as trés faixas que

compreendem essas idades.

Tabela 3.5 Perfil das pessoas beneficiarias do PBF (faixa etaria e grau de instrucdo), segundo

as grandes regides (marcgo de 2013) (Em%)

Faixa etaria Brasil Norte  Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Até 6 anos 15,1 16,0 14,2 16,0 15,7 16,0
De 7 a 15 anos 28,0 30,7 26,1 29,4 29,6 30,3
De 16 a 17 anos 5,7 6,1 5,7 5,7 5,7 5,8
De 18 a 24 anos 11,8 12,6 12,6 10,6 10,3 10,5
De 25 a 34 anos 14,4 14,2 15,1 13,7 13,1 14,3
De 35 a 44 anos 12,7 11 12,8 13,1 13,0 13,1
De 45 a 54 anos 79 6 8,8 7,4 8,4 6,2
De 55 a 64 anos 3,5 2,8 3.9 3,2 3,5 2,8
65 anos ou mais 0,8 0,7 0,8 0,8 0,8 0,9
Sem informacéo 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Grau de instrucéo! Brasil Norte  Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Sem instrucao 15,5 14,6 20,3 8,8 8,5 11,2
Fundamental incompleto | 53,5 53 51 55,8 63,2 54,7
Fundamental completo 8,2 7.9 6,8 10,1 10,6 9,1
Médio incompleto 6,1 6,8 55 7,0 5,8 7,4
Médio completo 10,2 10,0 10,2 11,1 6,9 11,8
;l;?:nor incompleto ou 0.4 0.4 0.3 0.4 0.4 0.7
Sem informacéo 6,2 7.4 6,0 6,7 4,5 51

Fonte: Camargo et al (2013, p. 173).
Nota: ! Apenas contabilizadas as pessoas maiores de 25 anos.

Tratando das diferencas regionais no pais, Licio et al (2011, p. 463) apontam que a
distribuicdo dos beneficiarios do PBF pelas regibes brasileiras decorreu da seguinte maneira
em 2011: 50,9% no Nordeste, 24,7% no Sudeste, 10,6% no Norte, 8% no Sul e 5,8% no Centro-
Oeste. Layton (2010, p. 1) ja apresentava em sua pesquisa a questdo da predominancia de
beneficiarios nordestinos em relacdo ao total de beneficiados, assim como séo os residentes das
areas rurais aqueles predominam dentro da distribuicdo geografica do Bolsa Familia. O autor
segue (2010, p. 2) comparando a quantidade de beneficiarios entre Sudeste e Nordeste nos
ultimos trés anos, mostrando que a populacdo beneficiada foi: 46,67% dos residentes do
Nordeste contra 16,14% no Sudeste — o0 que pode simplesmente indicar a diferenca no nivel de

pobreza entre as duas regioes.
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3.3.  As bases de analise

Nesta secdo sdo apresentados os principais temas relacionados a transferéncia de renda,
ja anteriormente citados no capitulo anterior, que formam a base necessaria para analise do
Bolsa Familia, servindo de ponto de partida para interpretacdo do programa, juntamente aos
conceitos e ideias que os ligam a sociedade, uma vez que, de forma geral, estes pontos
apresentam implicitamente a forma na qual o programa esta estruturado e a estratégia com a

qual foi concebido.

3.3.1. Pobreza e desigualdade, o que esta sendo combatido?

Além dos motivos historicos de pobreza e desigualdade elencados no capitulo anterior,
0 Programa Bolsa Familia se faz necessario para o suprimento das necessidades imediatas,
passiveis de obtengdo, em parte, com a renda transferida as familias pelo programa. Um
exemplo disso € o alivio da fome das familias situadas na pobreza extrema que persiste no pais.
Mas mesmo a garantia da uma renda minima superior ao nivel da pobreza estipulada no
programa ndo assegura protecdo contra os efeitos dessa pobreza, ja que esta ndo tem apenas
carater quantitativo, e é isso que este ponto do capitulo pretende explorar. Considerando o
objetivo do PBF de combater a pobreza, faz-se aqui um breve apanhado do problema que esta
sendo combatido, de forma a conceitua-lo ndo apenas em termos de recursos e auséncia destes,
mas também em outras expressfes do problema que convivem numa relacdo de causa e
consequéncia com ele.

A pobreza combatida pelo Bolsa Familia concentra-se no fator renda, atingindo pessoas
abaixo de determinada faixa de renda per capita. Mas além das anélises agregadas, num nivel
de analise mais individual, a pobreza pode ser traduzida como a falta de uma condicao basica
de vida, condicdo essa que tem como base as necessidades apontadas pelos padrdes minimos
de consumo de bens e servicos na sociedade. A satisfacdo dessa demanda basica ditara aqueles
que estdo em condicdo igual, acima ou abaixo da linha de pobreza (BARROS et al, 2000, p.
124).

Nessa linha, também pode-se explicar a pobreza através do mal estar por ela gerado,
como a falta de itens basicos indispensaveis: “comida, moradia, abrigo, bens ¢ dinheiro”; bem
como o0s sentimentos consequentemente gerados: “fome e dor; cansago e falta de lazer;
exclusdo, rejeicao, isolamento e soliddo”; aspectos sociais que diminuem o “ser” do homem,

atacando sua capacidade fisica e mental, gerando “inseguranca, vulnerabilidade, angustia, medo
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e baixa autoestima; impoténcia, frustragdo e raiva” (NARAYAN, 2000 apud REGO; PINZANI,
2013, p. 34).

Dessas consideracfes pode-se concluir que uma situacdo de pobreza material
aguda resulta em sentimentos de humilhacdo, em falta de autoestima e de
autorrespeito e, mais em geral, num sentimento de alienacdo perante o seu
mundo que pode até levar a perturbagdes psicolégicas de varios tipos [...]
(REGO; PINZANI, 2013, p. 50)

Cabe destacar que uma visdo moderna da pobreza, ao incorporar seus aspectos sociais,
ja ndo reflete apenas as condic¢des de vida da populacdo, simplesmente derivada da sua baixa
renda, mas uma defini¢ao nova, que segundo Rego e Pinzani (2013, p. 66) “ndo ¢ somente
privacdo de dinheiro e recursos materiais, € também privacdo de capacidades e nao
desenvolvimento de fungdes humanas importantes, o que torna os pobres ainda mais pobres.”
Assim, os autores (2013, p. 153) elencam uma série de elementos socioeconémicos encontrados
em suas pesquisas sobre o PBF que caracterizam a pobreza extrema no Brasil, encontrada nas
familias de baixa renda do setor rural, onde os mais importantes séo: (i) auséncia de bases para
uma vida saudavel; (ii) falta de acesso regular ao mercado de trabalho; (iii) trabalho infantil
acompanhado do abandono escolar; (iv) alta taxa de natalidade; (v) falta de crédito; (vi)
vergonha; e (vii) exclusdo da cidadania. Ao tratar do item “vergonha” (2013, p. 184), reforcam
gue a pobreza encontrada em sua pesquisa de campo ndo € um problema conjuntural, ocasional
ou passageiro, mas antes um problema estrutural, de falta de acesso ao mercado de trabalho,
onde as pessoas em situacdo de pobreza acabam se culpando por uma condicdo econdmica pela
qual elas ndo sdo de todo responsaveis, uma vez que nem ao menos lhes € dada a oportunidade
de um emprego regular ou ainda de educacéo basica para sua propria qualificacéo.

Assim, percebe-se uma caracteristica estrutural da pobreza brasileira, que soma a falta
de recursos a falta de conhecimentos que permitam um grau minimo de produtividade das
pessoas em condicao de pobreza no mercado de trabalho.

Linhares (2005, p. 54) concorda que a pobreza ndo se resume a falta de dinheiro. Antes,
aponta que esta pode ser caracterizada no Brasil como uma pobreza absoluta, ja que parte da
populacédo afligida ndo tem recursos suficientes mesmo para atender necessidades basicas —
como a alimentag@o. Em outro trecho (2005, p. 56) o autor destaca que é comum que se distinga
quem é pobre ou ndo atraves da utilizacdo da linha de pobreza — apesar de que, como discutido,
se reconheca que a pobreza tem outros fatores que ndo s6 a questdo monetaria.

Weissheimer (2006, p. 89) apresenta que os técnicos do Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA) constataram que o combate a pobreza de forma efetiva passa por um trabalho
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em trés planos: (i) fim da desigualdade no acesso ao capital — seja na forma de bens, seja na
forma de capacitacgéo; (ii) acabar com a discriminagéo — qualquer que seja — dentro do mercado
de trabalho e; (iii) ofertar mais postos no mercado de trabalho para que todas as pessoas tenham
oportunidades de conseguir e manter um emprego. Para que essas metas sejam atingidas, 0s
especialistas do IPEA apresentam medidas basicas para as politicas sociais, cujas principais
sdo: (i) uma politica educacional expansionista, que seja capaz de aumentar a populagéo
atingida e com qualidade; (ii) reconhecimento das diferencas de acesso ao mercado de trabalho
e incorporacao das diferencas de capacidades pessoais; (iii) reestruturacdo do sistema tributario
de forma que este leve em conta as diferencas econémicas entre as familias e; (iv) aumento dos
investimentos em assisténcia social, buscando sua ampliacdo e eficiéncia, aumentando seus
resultados (WEISSHEIMER, 2006, p. 90). Mas para Rego (2008), iniciativas como essa sO

serao possiveis caso seja de interesse do Estado, porque:

A marginalizagdo cultural aliada a econémica atua como elemento restritivo a
fruicdo de direitos civis e politicos por parte destes sujeitos sociais. As
restricdes a experiéncia da vida regida por direitos e prerrogativas
democréticas de expressdo e direito de voz na sociedade limitam
significativamente sua constituicdo como sujeitos capacitados politicamente a
formular e ampliar demandas civicas (REGO, 2008, p. 177).

Autores como Rego e Pinzani (2013, p. 149) defendem ser de responsabilidade do
Estado que esses efeitos sejam contornados através da promoc¢édo de programas de assisténcia
social que permitam a populacéo a realizacdo de suas necessidades basicas, de forma a permitir
uma condicdo minima de vida aos individuos e fornecer-lhes uma saida dessa condicéo,
possibilitando seu desenvolvimento.

Quanto as formas de saida da dependéncia do programa — ou mesmo entrada — convém
citar o trabalho de Layton (2010, p. 4) que proporciona nos resultados de sua pesquisa uma
conclusdo sobre o fator educacéo dentro do PBF: o nivel de escolaridade, medido pelo nimero
de anos de educacdo formal de cada individuo apresenta uma relagdo negativa com a
participacdo no programa. Assim, aceito o pressuposto da interdependéncia entre o nivel de
renda e escolaridade, o Bolsa Familia se faz necessario pelas duas “pontas” do processo:
garantir uma renda minima que visa suavizar o problema da pobreza, e buscar aumentar o nivel
escolar das familias assistidas pelo programa através do sistema de condicionalidades vinculado
ao recebimento das bolsas.

Nesse contexto, cabe destaque a posi¢do econdmica privilegiada do Brasil em relacéo

aos demais paises do globo, inserindo-se entre os 10 paises mais ricos, com boa expectativa de

49



vida e elevado indice de Desenvolvimento Humano — IDH, porém com uma desigualdade
tamanha que ainda permite que boa parte de suas familias passem fome. Acrescida a essa dura
realidade, ainda pesa na balanca social a baixa qualidade escolar, numa sociedade onde a média
escolar ja é deficiente (KERSTENETZKY, 2009, p. 54), reforcando a necessidade de um
sistema que incentive a busca por educacgdo das familias de baixa renda.

Por si, a condicdo de pobreza estrutural j& justifica a existéncia de programas de
assisténcia social para as familias encontradas nessa situacao, mas que demandam, em conjunto,
politicas publicas que modifiquem essa estrutura econémica e ndo apenas perpetuem uma ajuda
financeira que ndo lhes tire da condicéo de pobreza. Percebe-se que o Programa Bolsa Familia
faz combater os problemas evidenciados como causados pela baixa renda via duas frentes: a
pobreza no curto prazo, através da concessdo das bolsas e o consequente fornecimento de
capacidades e autonomia as familias; e deixando para o longo prazo a mudanca estrutural do
problema, através do desenvolvimento da educacao e salde, permitindo as criancas das familias
beneficidrias a aquisicdo de capital humano via cobranca do Estado pelo sistema de
condicionalidades do programa. Conquanto ndo seja objetivo do programa o combate a

desigualdade social, esse acaba sendo um objetivo resultante do ataque a pobreza.

3.3.2. Uma definicéo bésica de politica social

Para compreender o Programa Bolsa Familia e suas finalidades é importante incluir na
discussdo o conceito de politica social. E evidente a impossibilidade de esgotar todos os
aspectos que cercam o conceito, enguanto ndo seja objetivo principal deste trabalho. A
definicdo aqui pretendida serve apenas de resumo sobre seus aspectos mais gerais, associando
0 termo ao que se tem discutido em rela¢do ao Programa Bolsa Familia.

Partindo de uma definicdo mais geral acerca do assunto, Carvalho (2007, p. 80)
simplifica em trés bases tedricas principais a concepcao de politicas sociais: (i) marxismo, onde
o0 Estado promove a redistribuicdo econdmica visando a melhoria de vida de forma igualitaria
para toda populacdo; (ii) liberalismo, onde a melhoria de vida fica a cargo dos ganhos
individuais via concorréncia nos mercados; (iii) uma mescla das duas anteriores, que sugere
uma parcial intervencdo do Estado objetivando as camadas mais desprotegidas — social e
economicamente — da populacdo. O autor (2007, p. 74) aponta a inexisténcia de uma definigédo
precisa do termo ‘“‘politicas sociais”, sendo que este pode ser aplicavel a todas as politicas
publicas de forma direta ou indireta. O objetivo final de qualquer politica social é oferecer a

populacdo melhor qualidade de vida, onde a necessidade delas advém da existéncia e
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continuidade das condi¢fes de desigualdade social. N&o é por todos os angulos que a politica
social pode ser bem vista — mesmo que seus beneficios compensem 0s custos or¢camentérios,
OU mesmo que ndo compensem e ainda assim tragam melhorias a quem necessite —, uma vez
que essa opcdo abre portas aos governos populistas, que necessitam da manutencdo de um
contingente de pobres para sua “sobrevivéncia politica” (CARVALHO, 2007, p. 76).

Castro et al (2009, p. 334) definem o termo politicas sociais de forma a corroborar com
sua necessidade no Brasil, dado seu histdrico de crescimento econémico recente, pautado assim

como mantenedor das desigualdades de renda:

Politicas sociais constituem um subconjunto das politicas publicas
relacionado a agbes que determinam o padrdo de protegdo social
implementado pelo Estado e se relacionam a distribuicéo de beneficios sociais
para reduzir as desigualdades estruturais decorrentes da trajetéria do
desenvolvimento socioeconémico, usualmente nas areas de educacéo, salde,
previdéncia, habitacdo, saneamento etc., e executadas sob a responsabilidade
do Estado (CASTRO et al, 2009, p. 334).

A dindmica de incertezas do mercado de trabalho num mundo globalizado — com
economias interdependentes — faz com que as preocupagOes pessoais transcendam as
necessidades basicas de salde, educacdo etc. As necessidades a serem saciadas passam a
incorporar fatores novos como o aumento da longevidade esperada de vida da populacgéo, por
exemplo, dando cara nova aos anseios da sociedade (SUBIRATS, 2010, p. 122). Assim, surge
um segundo foco a insuficiéncia de renda, ndo necessariamente ligado ao padréao histoérico de
desenvolvimento do pais, mas de carater conjuntural, dadas as incertezas resultantes no
mercado de trabalho, cada vez mais dependente das demais economias globais, onde as politicas
sociais tornam-se também compensatdrias e temporarias, visando a protecdo social enquanto
prevalece o periodo de desemprego de parte da populacdo, garantindo-os uma renda fixa.

Prossegue-se na discussdo com Annand (2010, p. 173), que oferece a definicdo de
seguridade social como o conjunto de a¢Ges numa sociedade que visa a protecdo de seus
integrantes contra qualquer tipo de adversidade econdmica e/ou social. Distingue-a em dois
tipos, a saber, assisténcia social e seguro social. O primeiro referindo-se as a¢fes promovidas
pelo Estado ao cobrir os custos de protecdo das pessoas que ndo podem fazé-lo por contra

prépria. Ja o segundo € a cobertura financeira promovia pelo Estado ou por agentes do setor

! Como discutido no segundo capitulo.
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privado para casos onde o beneficiario necessita dos recursos temporariamente, tendo arcado
anteriormente com as taxas necessarias que Ihe deem direito a essa remuneracao.

Bichir (2010, p. 116) afirma que as caracteristicas das politicas sociais brasileiras no
ultimo século podem ser divididas em trés periodos distintos: (i) até o regime militar, onde a
seguridade social estava fortemente ligada as questdes trabalhistas; (ii) durante a ditadura,
quando os direitos da populacdo, no geral, perderam forca em todas as esferas e; (iii) pos
ditadura, na redemocratizacdo, iniciando um periodo de disseminacdo e universalizacdo das
politicas sociais.

Nesse sentido, ao ter-se 0 PBF como uma politica social, critica é feita por Marques
(2008, p. 239) ao apontar o Bolsa Familia como um “embrido de renda minimal”, j& que a
autora aponta que o minimo para “uma familia viver” deveria constituir-se como um direito, e
ndo como um programa assistencial de governo. Quando se soma a essa critica as diferencas

entre os problemas estruturais e conjunturais numa economia:

[...] nos deparamos com um problema bastante complexo, que a transferéncia
de renda ndo parece ser suficiente para resolver de forma sustentavel. E
necessario que o programa contemple a possibilidade de atuar nas decisdes
dos beneficiarios de forma a orienta-los para que, junto aos mecanismos de
incentivo, consigam tomar decisGes na direcdo de alcangar o que deveria ser
0 seu principal objetivo, ou seja, sua independéncia para com o PBF no longo
prazo (CRUZ; PESSALLI, 2007, p. 20).

Com o exposto verifica-se a amplitude que tem o termo politicas sociais, podendo ser
aplicado desde as politicas mais gerais disponiveis a toda sociedade, até as mais focalizadas
gue visam pessoas com determinadas caracteristicas especificas. Portanto, o termo pode ser
genericamente resumido como qualquer politica que vise mudancas na sociedade.

De maneira geral, percebem-se trés importantes defini¢cbes aplicaveis ao Brasil: (i)
politicas sociais, designando todo um amplo aspecto de politicas publicas gratuitas a populagdo
— conguanto ndo se considerem os impostos como pagamento pelo servico prestado, ja que no
Brasil impera um modelo de tributos diretos voltado as faixas mais altas de renda, porém
acompanhado de impostos sobre produtos e servicos pagos indiretamente via consumo; (ii)
seguridade social, atribuida as politicas promovidas para amparo ao trabalhador, como
contrapartida ao pagamento prévio de tarifas especificas ou taxas equivalentes, como no caso

das aposentadorias e seguros e; por fim, (iii) assisténcia social, voltada a prote¢édo das pessoas

L Como sugerido pelo Senador Suplicy (2007). Ponto que sera abordado ainda neste capitulo.
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de baixa renda que se veem e/ou s&o vistas como incapazes de superar sua situagao por vias

proprias pelo Estado/sociedade.

3.3.3. Focalizacéo

Uma analise dos resultados do Programa Bolsa Familia numa sociedade como a
brasileira, grande e rica, porém desigual, depende do entendimento do que é e qual os objetivos
das politicas focalizadas, que diferem das politicas universais. Empregando uma justificativa
para a necessidade de focalizar os gastos sociais no Brasil, a de melhorar a eficiéncia dos
recursos publicos, entende-se a proposta do Bolsa Familia ao discriminar quem serdo seus
beneficiarios. Adicionalmente, deve se ter em conta as implicagdes econdmicas que podem ser
derivadas da transferéncia de renda direta, quando se tem uma politica focalizada em pessoas
de baixissimo consumo, que permitem o atendimento a sua demanda potencial, reprimida pela
condicdo de pobreza dessa populacdo, que é atendida de imediato pelo beneficio da bolsa, e
podem iniciar uma atividade comercial nas regiGes mais pobres do pais, além de todos os
demais efeitos positivos que se possa imaginar consequentes do multiplicador keynesiano.

Para que a pobreza e a desigualdade possam ser amenizadas por politicas sociais, ndo
basta que apenas sejam feitas transferéncias de renda a populagdo. Antes, deve haver a
preocupacdo com a focalizagdo dessas transferéncias para obtencdo de melhores resultados.
Esse processo deve buscar a camada mais pobres da populacdo e destinar para ela esses
recursos, obtendo assim maior impacto sobre as mazelas sociais (BARROS et al, 2008, p. 3).
Considerando gue os paises em desenvolvimento tém uma grande quantidade de familias abaixo
da linha da pobreza, e tém recursos limitados a assisténcia social, torna-se imperativo que 0s
gastos sejam focalizados aos mais necessitados, combatendo a pobreza nas familias que mais
necessitem, aumentando a eficiéncia do gasto publico (ANNAND, 2010, p. 173). Portanto, a
focalizacdo é um processo de escolha dos candidatos a beneficiarios em meio ao total da
populacdo de acordo com determinados critérios.

Uma das vantagens administrativas em trabalhar com programas focalizados é que estes
visam atender um menor nimero de pessoas, se comparados aos programas universais. Assim,

quanto melhor a focaliza¢do, uma menor quantidade de recursos — custos — sera dispensada para

! Conceito que pressupde variacdes mais que proporcionais na renda a partir de variacdes na demanda agregada,
em funcdo da interdependéncia econdmica entre 0s agentes na sociedade.
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despesas administrativas, possibilitando aumentar a renda destinada aos beneficiarios, como é
0 caso dos programas de transferéncia de renda no geral (FARIA et al, 2007, p. 294).

A eficiéncia advinda da focalizacdo de um programa social pode ser explicada de forma
simples observando que o impacto de um programa de transferéncia de renda sobre a pobreza
tanto serd maior quanto mais ele estiver direcionado as pessoas nessa condicao, fazendo com
que a parte predominante dos recursos atinjam essa populagéo alvo (BARROS et al, 2008, p.
3) e ndo se esvaiam em processos burocraticos. Noutro trecho (2008, p. 12), Barros et al
colocam que o grau de focalizacdo de um programa social dependerd principalmente da
estratégia de elegibilidade das pessoas a serem beneficiadas, através das informacgdes cadastrais
que tém os gestores do programa sobre 0s requisitos impostos para sua entrada.

Uma das formas de se focalizar o gasto em programas de transferéncia de renda é a
definicdo da faixa de renda das pessoas a serem contempladas. Um dos problemas da utilizacdo
da renda familiar per capita para a elegibilidade dos candidatos, quando da focalizag&o dos
gastos sociais, € que em meio as familias com rendas muito proximas, com realidades
semelhantes, por pouca diferenca de renda a entrada no programa acaba beneficiando umas
mais do que outras, e ndo s6 porque o simples critério de renda pode dividir familias em
condig@es similares, mas porque mesmo 0s movimentos conjunturais do mercado de trabalho
podem afetar as familias diferentemente (SOUSA, 2009, p. 85).

Tavares et al (2009, p. 37) chamam a atencdo para o fato de que as estruturas econémicas
nos estados de uma nacéo diferem — como no Brasil, por exemplo —, e essa diferenca resultara
em alcance desigual dos programas sociais focalizados, pela identificacdo, registro e instrucao
as familias. Além dos fatores estruturais, noutro trecho (2009, p. 38) os autores discutem sobre
as disparidades no grau de focalizacdo, até mesmo pela eficiéncia individual dos agentes, em
razdo do seu relacionamento com o local e pela facilidade que alguns lugares demonstram com
uma grande discrepancia de renda, devido ao alto grau de pobreza, onde a desigualdade é mais
acentuada, portanto mais facilmente identificavel. Esses fatores adicionais apontam para a
possibilidade de diferencas nos resultados do programa sobre a populagdo atingida mesmo
quando se considerem estruturas semelhantes de receita orcamentaria disponivel e utilizada
para a promocao do programa social.

Neste sentido, Soares et al (2009, p. 26) fazem uma critica a focalizacdo do Bolsa
Familia, uma vez que ao abranger a populacdo pobre, uma malha de aproximadamente 11
milhGes de familias nos célculos dos autores, exclui da elegibilidade do PBF familias inteiras

com situacdo de vulnerabilidade & pobreza, que os autores estimam em dois milhdes. O erro
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consiste em ignorar familias com perfil muito proximo ao exigido pelo programa, que passam
pelas mesmas dificuldades, mas que por algum motivo ndo se enquadram nos critérios de
entrada. Outro problema levantado ¢ a dificuldade em trabalhar com metas de cobertura do
programa — seja por estratégia ou por escassez de recursos — uma vez que 0S programas
focalizados muito comumente erram e acabam incluindo familias ndo elegiveis — seja por erro
OU por corrupgao.

Com recursos finitos, em geral admite-se que o0s gastos publicos tenham que ser
divididos entre os diferentes objetivos do Governo, e nesse bojo surge a questdo de qual a
melhor forma de sua realizacéo, entre abranger toda a populacéo ou beneficiar uma parte dela.
A discussao focalizacdo versus universalizacdo parece ultrapassada quando se observa que as
estruturas socioeconémicas sdo diferentes, e portanto necessitam de tratamentos diferentes.

Assim:

[...] pensar as politicas sociais na dicotomia focalizadas ou universalistas
talvez ndo seja a forma mais efetiva de se abordar a questéo, tendo em vista
gue seus efeitos dependerdo do modelo de Estado a que se vinculam. Tanto
pode-se elaborar politicas universalistas fortemente focalizadas em
dependéncia dos direitos a que se voltam, como politicas focalizadas como
meio/caminho a universalizacao de direitos, ndo sendo estas por si s6 capazes
de dizer para qué servem, sendo necessaria uma analise fortemente voltada a
ideologia a que se remetem (ALMEIDA, 2011, p. 151).

Uma vez que o objetivo do gasto publico no Brasil ndo é permitir uma mesma condi¢éo
econbmica a toda populacdo, mas de que a todas as pessoas sejam oferecidas condicdes
minimas de educacdo, saude, emprego, alimentacao, etc. as politicas sociais focalizadas devem
ser tidas como complementares as universais, num critério de priorizagdo, como coloca Bichir
(2010, p. 122). Isto &, dar prioridade ao atendimento basico a populacdo que esta a margem de
condic¢des econdbmicas e sociais minimas de vida, as mais vulneraveis, até mesmo para que essas
possam desfrutar das politicas de cunho universal.

O processo de focalizacdo do gasto é justificado pelo imperativo de aumentar a
eficiéncia dos recursos publicos, direcionando a atencdo ao suprimento das necessidades
basicas de quem mais precisa. Nesse sentido, como objetivo geral busca-se pelo Bolsa Familia
prover um minimo de renda e servicos garantidos pelo Estado para que as familias com baixa
renda possam iniciar um processo de mudanca para melhor na qualidade de vida. Assim, com
o sistema de condicionalidades, o PBF, que é focalizado, promove sua integragdo as politicas

universais.
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3.3.4. Direito garantido versus beneficio temporario

Uma das grandes questdes pertinentes ao Bolsa Familia é sobre sua legalidade, e qual a
garantia dos cidaddos beneficiados — ou da sociedade em geral — com relacdo ao programa.
Como ndo faz parte do escopo deste trabalho discutir a questdo juridica e a
validade/constitucionalidade do PBF, o que se apresenta é a discussdo que define o programa
como um beneficio temporario a populacdo, e ndo um direito garantido, pelo fato de nao ser
algo exigivel com a elegibilidade, explicando a existéncia de pessoas que se adequam aos
requisitos do programa mas nao recebem o beneficio.

Sobre a questdo da escolha dos beneficirios, uma decorréncia direta do processo de
focalizacdo e da ndo exigibilidade dele, o programa é passivel de criticas por deixar pessoas
elegiveis sem o recebimento da bolsa, o que, na légica do programa, implica deixa-las com
menor acesso até mesmo a alimentacéo. O tempo utilizado para o recadastramento implica que
um participante do programa possa deixar de sé-lo independente de sua condi¢do de pobreza
ter sido superada (ZIMMERMANN, 2006, p. 152) — ja que ndo ha garantias para a continuidade
no recebimento do beneficio. Isso ocorre porque um dos problemas institucionais no pais quanto
aos programas de assisténcia social € que ndo se constituem como direito aos seus recebedores,
ele apenas recebem por se enquadrarem no perfil socioecondmico e terem sido eleitos dentre
os demais pelo 6rgdo responsavel, mas isso ndo garante que todas as pessoas com esse perfil
irdo receber os beneficios, seja por incapacidade administrativa ou falta de recursos, mas
principalmente pela ndo garantia dos programas sociais como um direito da populacdo
(ZIMMERMANN, 2006, p. 147).

Isto posto, Almeida (2011, p. 148) aponta existir hoje uma contradi¢cdo na protecao
social brasileira, uma vez que a Constituicao prega préaticas universais, e 0s programas do poder
executivos sao focalizados. Ja Licio et al (2011, p. 459) destacam que a Constituicdo é omissa
guanto aos procedimentos e instrumentos a serem utilizados pelo combate conjunto entre as
trés esferas do governo — nacional, estadual e municipal — permitindo as politicas publicas
maleabilidade para integracdo entre esses poderes — numa espécie de sistema com reduzida
burocracia para ganhos em eficiéncia na administracdo e gasto social.

Independentemente dessas politicas focalizadas serem mais eficientes ou ndo, é
importante esclarecer que dentro do principio do universalismo todas as pessoas sao iguais,
portanto deveriam ter os mesmos direitos. Qualquer que seja a deficiéncia ou caréncia de uma
pessoa, isso ainda fard com que ela faca parte dos direitos sociais de uma sociedade, porém sua

condicdo especial pode fazer com que ela necessite de uma assisténcia para acesso a estes
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direitos universais (STANDING, 2010, p. 59), reforcando a necessidade de
complementariedade entre politicas universais e focalizadas, ponto discutido no topico anterior.
Assim, as politicas focalizadas atuariam para permitir as pessoas de baixa renda condicdes
minimas para que possam ao menos usufruir do sistema universal de beneficios. Outro ponto
de destaque s&o as obrigagdes sociais ndo se constituirem um direito, porque este tltimo ndo é
condicional, estando acessivel — ou deveria — a todos, enquanto 0s programas sociais no Brasil
adotam critérios para aceitacdo (STANDING, 2010, p. 60).

Soares e Satyro (2009, p. 11) comparam o PBF com os programas de seguridade social
— por exemplo a aposentadoria — para mostrar que o programa nédo se concebe como um direito,
uma vez que a concessao de bolsas esta limitada pela receita orcamentaria que o governo dispde

para tal. Portanto:

[...] o Programa Bolsa Familia é um programa de or¢camento definido, o que
quer dizer que ndo é direito. [...] Um trabalhador do setor formal, ao ficar
desempregado, pode requerer um Seguro-Desemprego e ndo pode receber
como resposta que o orgamento do programa ja foi empenhado [...] Se o
trabalhador cumpre os critérios, definidos em lei, ele tem direito ao beneficio.
Se o Estado porventura negar este direito, o trabalhador pode exigi-lo na
justica (SOARES, 2010, p. 301).

Portanto, na perspectiva da garantia de direitos o Bolsa Familia se apresenta como um
beneficio discriminador, dada a necessidade de escolha dos seus beneficiarios entre pessoas que
tém condigdes socioecondmicas semelhantes. 1sso ocorre pelo fato de o PBF ndo ser uma
politica de Estado, exigivel quando da satisfacao dos critérios para entrada no programa, a partir
da faixa de renda em que devem estar os candidatos, e 0 cumprimento das condicionalidades
para continuidade da familia no quadro de beneficiarios. Soma-se a essa deficiéncia a limitacdo
de recursos do programa, que atribui um ndmero especifico de bolsas disponiveis para
distribuicéo, reforcando a necessidade do PBF apontar os mais necessitados entre as pessoas de
baixa renda para a concessao do beneficio, através do processo de focalizacdo anteriormente

discutido.

3.3.5. Programa de Renda Minima e/ou Transferéncia de Renda Condicionada

O Programa Bolsa Familia se insere no Brasil como um Programa de Transferéncia de
Renda Condicionada/com Condicionalidades (PTRC), que objetiva transferir renda as familias
em condicao de pobreza desde que estas cumpram as exigéncias do programa. Essa perspectiva
associada ao fato de que o programa visa 0 combate a pobreza e a fome, permite também sua

interpretagdo como um Programa de Renda Minima (PRM), na estratégia de permitir as familias
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elegiveis um rendimento fixo, minimo para que seja possivel a elas atender suas necessidades
bésicas. E sdo essas duas facetas do Bolsa Familia que se pretende discutir neste ponto da
dissertacéo.

Num pais com alta renda per capita como o Brasil, a persisténcia da pobreza sé pode
ser explicada pela desigualdade social existente, e essa parece ser a base pela qual a
transferéncia de renda estd legitimada (ROCHA, 2011, p. 133). As ideias propostas nos
programas de transferéncia de renda sofreram fortes influéncias dos Programas de Renda
Minima da década de 70, em especial quanto as ideias de focalizacdo e de redistribuicdo dos
mais ricos para os mais pobres (LINHARES, 2005, p. 47). No Brasil, a pobreza extrema, a
enorme desigualdade social, a baixa qualidade dos servi¢os basicos de salde e educacgdo, a
ineficiéncia estratégica dos diversos programas sociais descentralizados e, por fim, a forca
politica em prol de uma distribuicdo de renda mais igualitaria, resultaram na criacdo do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome pelo Poder Executivo no Governo
Lula (PIRES; LONGO, 2008, p. 16) enquanto no Poder Legislativo, surgia a Renda Bésica de

Cidadania, uma proposta que, apds aprovada por lei* em 2004:

[...] serd instituida por etapas, a critério do Poder Executivo, comecando
pelos mais necessitados. Serd o direito de todas as pessoas,
incondicionalmente, receberem uma renda que, na medida do possivel, sera
suficiente para atender as suas necessidades vitais. Ndo se trata de uma
caridade ou uma assisténcia, mas de um direito de todos participarem da
riqueza da nacéo (SUPLICY, 2007, p. 1623).

O Senador Eduardo Suplicy (2007) entende o Programa Bolsa Familia como uma pré-
condicdo a realizacdo da Renda Bésica de Cidadania, portanto um Programa de Renda Minima,
a ser implantado aos poucos no pais, beneficiando gradativamente a populacéo a partir das
faixas mais baixas de renda.

Os autores Rego e Pinzani (2013, p. 70) acreditam ser papel do Estado garantir ao seu
povo uma renda minima, de forma a permitir a formacédo de capacidades basicas ao individuo

que promovam a possibilidade de sua autonomia.

[...] Parte-se da premissa de que é legitima a provisao de seguranca de renda
pelo Estado aos segmentos mais vulnerdveis da populagdo, ndo apenas porque
se trata de garantir seus direitos de cidadania, mas também porque tais
segmentos contribuem, e muito, para a arrecadacdo de impostos em um
sistema tributario regressivo como 0 nosso. Além disso, o desafio é

! Lei 10.835 do Governo Federal, imediatamente anterior & lei que regulamente o Programa Bolsa Familia.
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transformar os programas de transferéncia de renda na “porta de entrada”
desses segmentos no sistema de protecado social brasileiro. Em vez de apontar
aos pobres a porta de saida, o desafio é fazer que eles acessem os beneficios e
servigos a que tém direito e permanegam usufruindo deles o tempo que for
necessario (COTTA,; PAIVA, 2010, p. 63).

Os programas que visam a transferéncia de renda, mas que condicionam o beneficio a
contrapartidas prestadas por seus beneficidrios sdo chamados Programas de Transferéncia de
Renda Condicionada/com Condicionalidades (PTRC?). Sua proposta é suavizar a pobreza da
parcela atingida da populacdo, enquanto condiciona o recebimento dos recursos a fatores que
os formuladores da politica julguem necessarios para solucionar o problema. Portanto, uma
medida ndo s6 de curto prazo, mas que também incorpora uma estratégia para o futuro ao longo
do tempo (SCHWARTZMAN, 2009, p. 2).

Carvalho (2007, p. 84) faz duras criticas aos programas de transferéncia de renda
utilizados no Brasil desde o final do periodo FHC ao afirmar que sdo formas pelas quais 0s
governos criam uma massa de pessoas dependentes, incapazes de sair da pobreza, seja por si
ou com a “ajuda” oferecida, ao ndo realizar as mudancas estruturais no perfil da pobreza, tal
como ocorreria, por exemplo, quando da inclusdo do beneficiado no mercado de trabalho.
Diferentemente, Bichir (2010, p. 129) afirma que as politicas sociais praticadas no Brasil tém
se tornado independente da classe politica, antes tornando-se politicas de Estado, aumentando
sua esfera de atuacdo e incorporando as familias como centro de analise ao invés das pessoas.

De maneira geral um Programa de Renda Minima, baseado na ideia do RBC brasileiro,
ndo teria a priori nenhuma cobranca por parte dos seus beneficiados, seja na questdo das
condicionalidades ou mesmo em critérios para se tornar beneficiario, caracterizando-se como
politica atemporal pela auséncia de objetivos especificos além de proporcionar a todos os
individuos o acesso opcional a uma parcela da renda nacional. Ja um Programa de Transferéncia
de Renda Condicionada/com Condicionalidades busca complementar a renda das familias mais
pobres desde que elas apresentem como contrapartida o cumprimento de determinados
objetivos impostos pelo programa, caracterizando-se, portanto, como politica de curto prazo no
alivio do problema, e de longo prazo na solucdo dele.

Com essas diferencas basicas postas, passa-se & anélise do Bolsa Familia. O programa

tem critérios para entrada, de acordo com a faixa de renda da familia, e condicionalidades,

! Uma abordagem mais ampla desse tipo de politica sera feita no proximo capitulo, que usara essa definicdo como
referéncia para sua andlise.
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ligadas as areas de educacdo, salde e assisténcia social, caracteristicas que o permitiriam definir
como um PTRC. Porém, o PBF também apresenta caracteristicas de um PRM, ao buscar suprir
as familias com uma quantidade de renda que as faca sair da faixa de pobreza ou extrema
pobreza estipuladas no proprio programa. Mas, principalmente, ele atua como PRM nos casos
onde a bolsa ndo é suficiente para que as familias alcancem a faixa mais baixa de renda
considerada pelo programa como minima da extrema pobreza, onde é realizada a avaliacéo
individual da condicao socioecondmica familiar para estipular o valor da bolsa a ser concedida,
como visto no inicio do capitulo.

Portanto, a critica anteriormente apresentada de Carvalho (2007, p. 84), da criacdo de
uma gama de pessoas dependentes do Estado através dos programas sociais, serve para ilustrar
essa conclusdo. Ela so faz sentido se forem observadas apenas as caracteristicas de Renda
Minima dos programas de transferéncia de renda no Brasil, j& que em nenhum momento
atingiram toda a populacao do pais, mesmo porque, quando se considera a contrapartida exigida
pelos programas assistenciais, e emerge a questdo das condicionalidades que da carater de longo
prazo aos programas, percebe-se uma possibilidade de saida da pobreza pela populacdo
beneficiada através da incorporacdo do capital humano — tema de discussdo do proximo

capitulo.

3.4. Concluséo parcial

O governo promove o0 Programa Bolsa Familia como embasado na suavizacdo da
pobreza, acesso da populacdo pobre aos sistemas publicos de educacédo e saude, bem como a
mudanca estrutural da pobreza por politicas complementares. Atendendo as necessidades
basicas e imediatas da populacdo, o programa funciona de forma descentralizada, permitindo e
incentivando seu aumento dentro dos municipios via o indice de Gestdo Descentralizada, ao
mesmo tempo em que faz um diagnostico dos niveis de pobreza do pais por meio da
centralizacdo das informagbes sobre as familias no Cadastro Unico, evitando a corrosio
orcamentaria do programa ao transferir diretamente as familias as bolsas por meio da Caixa
Econbmica Federal.

O PBF deve ser entendido como um beneficio temporario, € ndo como um direito
garantido da populacdo em situacdo de pobreza, o que justifica a existéncia de pessoas elegiveis
ao programa mas que ndo recebem o beneficio. Esse ultimo fator ndo decorre apenas da
existéncia de um limite orcamentario para o programa, mas também porque o programa, mesmo

fazendo parte do conjunto da seguridade social, ndo é exigivel, e sim uma concessdo mediante
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contrapartidas dos recebedores, que se inserem numa hierarquia de preferéncias para o repasse
das bolsas em favor da populacdo mais carente.

Enquanto politica social, o programa faz parte de um sistema compensatdrio de renda,
mas no sentido de compensacao historica pela existéncia recorrente da pobreza, ndo no sentido
conjuntural de um auxilio eventual as familias por conta de recessées econémicas. Se insere
como uma parte muito especial das politicas sociais brasileiras, ligada exclusivamente a
assisténcia social, protegendo a parte da sociedade mais vulneravel economicamente. O
programa também tem incorporada a estratégia de governo para o controle de oferta das
politicas publicas universais, ndo so6 permitindo o acesso das familias de mais baixa renda aos
sistemas de educacdo e satde publica, mas também controlando se esses mecanismos estao ao
alcance da populacdo em condic¢des de extrema pobreza beneficiada pelo Bolsa Familia.

Considerando a Gréafico 3.2, que mostra que o valor maximo possivel da bolsa do
programa para toda uma familia variou entre 40% e 56% em relagéo ao valor do salario minimo
aprovado pelo governo para um unico trabalhador, percebe-se que a pobreza e a desigualdade
social no Brasil sdo tamanhas que mesmo um programa altamente focalizado ao nivel mais
baixo de renda ainda assim abrange cerca de 25% de toda a populacdo. Essa focaliza¢éo nao se
sobrepBGe ou mesmo compete com as politicas universais no gasto publico, antes pode ser vista
como um complemento, na busca que as familias tenham acesso comprovado a essas politicas
por meio do sistema de condicionalidades, ajudando-as a melhor absorver os efeitos positivos
as politicas universais.

O programa deve ser entendido ndo apenas como uma conscientizacdo publica-
governamental da necessidade de protecdo social e econémica dos participantes da sociedade
brasileira, através da superacdo da fome e da pobreza no pais, mas também como parte de uma
estratégia econdmica, pautada na distribuicdo de renda — via transferéncia de renda por
programas baseados na ideia dos Programas de Renda Minima — para o atendimento do
consumo mais basico da populacdo: os bens de consumo ndo durdveis como alimentos,
vestuario, materiais de higiene etc.

Assim, o Bolsa Familia atua em duas frentes, se caracterizando tanto como politica para
permitir uma renda minima aos seus beneficiarios, principalmente nos casos mais graves, bem
como uma politica de transferéncia de renda pautada no incentivo as familias para utilizacao
dos sistemas publicos de educacdo, salde e assisténcia. Portanto, ndo ha como defini-lo

exclusivamente como PTRC ou PRM. Conquanto se encaixe muito melhor no primeiro, dadas
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suas caracteristicas, ainda possui caracteristicas do segundo, podendo sim o PBF ser
considerado como um embrido da Renda Minima como afirmado pelo Senador Suplicy (2007).

3.4.1. Paraonde a pesquisa pode avancar?

Muitas s@o as areas apresentadas para a continuidade da pesquisa até esse momento,
porém, algumas delas implicam a necessidade de um conhecimento interdisciplinar, como é o
caso da definicdo dos direitos garantidos pelo programa, ou na questdo da pobreza e
desigualdade que necessitam outras reflexdes historicas do problema, diferente daquilo que ja
foi realizado ou sugerido no primeiro capitulo. Assim, os dois pontos relevantes que se adequam
ao escopo do estudo econémico propriamente dito sdo a focalizacdo do Programa Bolsa Familia
e a sua interpretacdo, como PTRC ou como PRM.

A focalizagdo se apresenta como um tema de pesquisa que permite trés abordagens
principais relacionadas ao Bolsa Familia: (i) tratar dela como uma condicionante a existéncia
de programas sociais pautados na transferéncia de renda, numa perspectiva histérica de
necessidade de controle das contas publicas e seus recursos finitos para a assisténcia social; (ii)
através da demonstracdo de seus beneficios e a discussdo se sobre a eficiéncia no cumprimento
dos objetivos das politicas que a utilizam, seja a argumentacéo realizada de forma qualitativa
e/ou quantitativa; e (iii) avaliar seu grau de precisdo no Brasil, através do estudo das
caracteristicas de renda de seus beneficiarios, discutindo a validade de se estipular limites de
bolsas por municipios, numa realidade como a brasileira que apresenta alta desigualdade
regional.

A discussdo entre Politica de Transferéncia de Renda Condicionada/com
Condicionalidades e Politicas de Renda Minima pode ser realizada com ou sem a existéncia da
adequacao do termo ao Programa Bolsa Familia. Assim, pode ser uma discussao que apresente
os dois tipos de politicas e as discuta, mostrando pros e contras, se Sa0 necessariamente
divergentes ou passiveis de serem tidas como complementares, independentemente de sua
aplicacdo ao Bolsa Familia. Quando da pesquisa direcionada a sua influéncia sobre o PBF, um
melhor desdobramento daquilo que foi aqui apresentado ja serve de base para trabalhos futuros,
Vez que 0 assunto € rico em contetdo e aqui so foi e apresentado parcialmente para ilustracéo

do debate, servindo de base ao proximo capitulo.
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4. AS CONDICIONALIDADES DO BOLSA FAMILIA E SEUS EFEITOS SOBRE
A EDUCACAO NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

4.1. Introducédo

Este capitulo tem por finalidade apresentar os resultados das condicionalidades
existentes no Programa Bolsa Familia sobre a educacdo nos municipios brasileiros, partindo da
hipdtese de que 0 programa apresenta melhorias em seus indices de frequéncia, embora haja e
se perpetue a baixa qualidade no servico prestado.

O referencial parte de uma revisdo da literatura existente sobre o Bolsa Familia onde
algumas definigdes especificas emergem da ideia de condicionalidades nos programas de
transferéncia de renda, utilizando como referéncia as premissas das quais partiram outros
pesquisadores em trabalhos semelhantes, quanto aos impactos promovidos na educacéo
brasileira. Esse referencial apresenta uma parte tedrica e finaliza com uma parte empirica, essa
ultima englobando um resumo dos resultados alcangados por esses outros autores.

As estimacdes calculadas neste capitulo sdo obtidas por meio do método de dados em
painel, utilizando informacg6es secundarias sobre os municipios brasileiros, provenientes de
diversas bases de dados de acesso publico na internet para o periodo entre 2010 e 2012, em
funcdo da limitacdo das informacdes disponiveis. As bases utilizadas e suas caracteristicas, bem
como justificativa para escolha, séo descritas individualmente na segdo pertinente.

Este capitulo se divide em cinco se¢des, contando com essa introducdo. A proxima secao
apresenta o referencial, enquanto a terceira apresenta a metodologia utilizada no calculo dos
resultados deste capitulo, sendo esses resultados discutidos na quarta se¢do. A quinta e Gltima
finaliza com a conclusdo parcial deste ponto da dissertagéo.

4.2.  Revisdo da literatura

As teorias que justificam as condicionalidades relacionadas a educacéo nos programas
de transferéncia de renda se baseiam ou na teoria do capital humano, voltada a preparacao das
pessoas de baixa renda para 0 mercado de trabalho, sendo, portanto, questées mais ligadas ao
ambito econémico; ou na formacao/dotagéo de capacidades individuais a essas pessoas, dando
mais énfase as questdes sociais na perspectiva da cidadania e da garantia de direitos. Aqui, por
simplificacéo, o entendimento € de que elas séo iguais, ou se diferenciam apenas porque possam
agir sobre as familias em intervalos distintos no tempo, uma vez que o objetivo das
condicionalidades permite uma sem excluir a outra, justificando o porqué de elas serem

apresentadas conjuntamente ao longo do texto.
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Conquanto o capitulo anterior tenha apresentado uma discusséo sobre a possibilidade
de o Programa Bolsa Familia ser tratado tanto na perspectiva da Renda Minima quanto da
Transferéncia Condicionada de Renda, o objetivo deste capitulo direciona-se aos efeitos do
sistema condicionalidades do programa sobre a educacdo, fazendo necessario, portanto,

interpreta-lo como um PTRC.

4.2.1. Programas de Transferéncia de Renda Condicionada - PTRC

Como apresentado no capitulo anterior, a questdo do combate a pobreza ja supera a
discussdo que gira apenas em torno da baixa renda da populagéo, passando a incluir em sua
pauta novas perspectivas, como a falta de acesso das pessoas aos sistemas publicos basicos —
por um problema de demanda ou qualquer restricdo que haja sobre a oferta— permitindo que
seja concebida uma ponte teorica entre Programas de Renda Minima, um tipo especifico de
politica social, e 0 acesso as politicas universais (SILVA, 2007, p. 18). Para compreender o

papel do setor publico na reducédo das desigualdades gerais é preciso entender que as:

Politicas sociais constituem um subconjunto das politicas publicas
relacionado a acgbGes que determinam o padrdo de protecdo social
implementado pelo Estado e se relacionam a distribuicéo de beneficios sociais
para reduzir as desigualdades estruturais decorrentes da trajetoria do
desenvolvimento socioeconémico, usualmente nas areas de educacao, salde,
previdéncia, habitacdo, saneamento etc., e executadas sob a responsabilidade
do Estado (CASTRO et al, 2009, p. 334).

Os programas que visam a transferéncia monetaria as familias de baixa renda e que
incluem como requisito alguma contrapartida por parte dos beneficiarios sdo chamados de
Programas de Transferéncia de Renda Condicionada/com Condicionalidades, os PTRC. Em
comum, além da concessdo de bolsas e a cobranca de requisitos, esses programas sao voltados
para o combate a pobreza, tanto no presente quanto no futuro — com as bolsas permitindo efeitos
imediatos de curto prazo e as condicionalidades atuando no longo prazo. Esses programas
geralmente adotam como pressuposto o problema da pobreza centrado na demanda por
capacitacdo, onde a populacédo enfrentaria, por exemplo, o custo de oportunidade entre permitir
a uma crianga 0 acesso a educacao ou cobrar dela uma contribuicdo a renda familiar, seja
trabalhando ou fazendo atividades domésticas que liberem os pais para outras tarefas. Nessa
situacdo, um PTRC teria a vantagem de, a baixo custo, fazer com que as criangas fossem
direcionadas ao estudo, como contrapartida ao recebimento de um auxilio monetéario por parte
das familias (SCHWARTZMAN, 2009, p. 2).
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A existéncia dos PTRC se deve pelas premissas de que a pobreza faz parte de um ciclo
intergeracional, e de que as familias sdo responséveis por sua situa¢do, uma vez que ndo
estariam se comprometendo com a melhoria de sua qualidade de vida através dos sistemas
publicos de educacdo, por exemplo, alimentando o referido ciclo que permite a perpetuidade da
pobreza nas geragdes subsequentes. Nesse caso, um problema de demanda, que ocorre pela
irresponsabilidade dessas familias ao ndo buscar uma mudanca na vida de seus responsaveis,
nem na vida dos filhos, justificando a cobranca das condicionalidades por parte dos gestores
publicos, como moeda de troca para a distribuicdo de renda. Neste ponto se apresenta uma outra
premissa, a ideia de que o Estado sabe como, e pode, promover as mudangas para melhorar a
vida dos beneficiérios de seus programas sociais (STANDING, 2010, p. 66).

Assim, a exigéncia de contrapartidas é pautada na crenca de que o poder publico
conhece o que ha de melhor para a populacéo pobre, na certeza de que ele sabe como as familias
nessa condicdo podem modificar sua estrutura socioecondmica. Se as parcelas mais vulneraveis
da populagdo também concordam com o Estado sobre a condicdo necessaria para seu
desenvolvimento, devem os formuladores de politicas pablicas buscar saber os motivos pelos
quais as familias ndo estdo aderindo a estas condi¢des, ou seja, saber o porqué dessas pessoas
ndo estarem realizando a escolha amplamente considerada 6tima para sua situacdo, podendo
esses motivos estarem relacionados a “ignorancia, custo ou falta de disponibilidade de algum
servigo ou instalacao”. Superados esses motivos, forcar o cumprimento de condigdes que —
acreditam sociedade e Estado — facam melhorar as condi¢cfes das familias é agir na crenca da
irracionalidade ou incapacidade dos pobres de gerirem suas respectivas vidas (STANDING,
2010, p. 67).

Essa forma de encarar a existéncia de contrapartidas que beneficiem o futuro das
familias nos PTRC parte da ideia de que o pobre ndo possui as capacidades necessarias que lhe
possibilitem as melhores escolhas racionais para si, necessitando de auxilio por parte de outrem,
nesse caso o Estado, que entraria barganhando a renda conferida através de programas sociais
“em troca” do cumprimento de determinadas condicionalidades (LINHARES, 2005, p. 62).

Assim,

Os formuladores de politicas também tendem a acreditar que o
comportamento irresponsavel que se pretende corrigir por meio das
condicionalidades resulta de uma deficiéncia de carater, de ignorancia ou
preguica, principalmente por parte dos pais, e que suas agdes ndo resultam de
constrangimentos estruturais que os impedem de fazer o que gostariam.
Implicitamente, os defensores [dos PTRC] presumem que existem servicos e
instalacBes a disposi¢do dos que precisam se comportar de determinadas
maneiras e que os custos de usar tais servicos e instalaces sdo baixos. Caso
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contrério, seria moralmente errado impor a condicionalidade (STANDING,
2010, p. 67).

Uma das principais caracteristicas no combate a pobreza € a urgéncia de medidas de
longo prazo que permitam a mudanca estrutural das condi¢Ges socioecondmicas das familias,
fazendo com que a educacgdo — em todos 0s seus niveis — seja disseminada, deixando de estar
restrita as pessoas de renda mais alta, aumentando assim o acesso de todos a educagdo. Os
PTRC acabaram se tornando, em alguns paises, uma forma de estimular o acesso das pessoas a
essa capacitacao, via condicionalidades vinculadas a educacgéo para o recebimento de beneficios
(PELLEGRINA, 2011, p. 1).

A elaboracgéo de Programas de Renda Minima como forma de suavizagdo da pobreza
ndo é uma inovagdo dos paises latino-americanos, uma vez que politicas assim ja foram
propostas e adotadas por outros paises. Todavia, segundo Silva (2007, p. 179), cabe aos latinos
0 mérito de inovar, vinculando o pagamento das bolsas de auxilio as contrapartidas por parte
das familias, numa estratégia de combate a pobreza via seu compromisso com 0s requisitos
apontados pelo Estado.

Pode-se abstrair dos PTRC uma funcéo social quando se avalia que, ao atingir as pessoas
mais pobres, buscando a contrapartida da educacao, forma-se uma nova concepcao por parte da
sociedade sobre questfes como cidadania e garantia de direitos — a partir da busca pela incluséo
de todos nas politicas universais (MENDES et al, 2009, p. 117). Através do préprio Estado,
muda-se a visao clientelista sobre os programas sociais, ndo s6 porque ha a cobranca de
condicionalidades, mas também pelo reforco de que esses programas buscam medidas voltadas
as proximas geracOes, permitindo as familias sua promocao socioecondmica. Curralero et al
(2010, p. 153) resumem que deve ser desprendido do conceito de PTRC que este baseia-se
numa estratégia de longo prazo, incentivando as familias a aumentar seu capital humano através
dos filhos, enquanto todos os familiares beneficiam-se da renda auferida pelas bolsas no alivio
imediato da pobreza.

N&o existe um consenso sobre os resultados das politicas condicionadas. Para muitos
pesquisadores, a exigéncia de uma contrapartida para uma politica pablica pode induzir uma
mudanca positiva nas acdes das familias, por exemplo, no sentido de entender e estimular a
permanéncia escolar dos filhos, de compreender o custo do trabalho infantil para o futuro destes
(FARIA et al, 2007, p. 293). Outros autores, no entanto, observam um aspecto negativo no
programa de condicionalidade relacionado as possiveis mudangas de comportamento por parte
das familias para se tornarem — ou entdo manter-se — como beneficiarias, um problema de custo

de oportunidade. Por exemplo, ao se impor critérios de elegibilidade em programas sociais,
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parte das familias estariam dispostas a mudar suas rotinas, como por exemplo a diminuir sua
carga horéria de trabalho prestado para manter sua renda dentro dos limites exigidos pelo
programa, ou entdo abrindo mao da carteira assinada para que nao tenham registro de seus

rendimentos, e assim se tornem elegiveis aos beneficios?.

4.2.1.1. Objetivo das condicionalidades: capital humano e capacidades

A importéncia sobre o desenvolvimento de capital humano e a dotacdo de capacidades
as familias em condicbes de pobreza, através das politicas sociais de transferéncia de renda
condicionada, deriva ndo s6 da importancia econdmica para o futuro de uma geragdo, mas
também da acdo imediata sobre a situagdo atual de vulnerabilidade das familias em razdo das
multifaces em que as caréncias de renda atuam.

Isto ocorre porque a pobreza vai muito além daquela percebida pela desigualdade
econdmica, uma vez que também se manifesta nas diferentes condi¢Bes de vida das pessoas,
fatores que acabam por diferenciar os niveis de educacdo mesmo entre individuos que
experimentam uma realidade conjunta, sob a égide de um mesmo Estado, evidenciando ndo sé
uma diferenca na demanda, mas também na oferta dos meios utilizados para modificar a cara
da pobreza. Desta forma, torna-se premente a capacitacdo imediata das parcelas mais
vulneraveis da populacdo, de modo a permitir-lhes ndo apenas a modificacdo de suas condi¢des
no futuro, mas objetivando que possam ter no presente o autocontrole de suas vidas e a
responsabilidade por suas escolhas, tornando-os menos desiguais em relacdo ao restante da
sociedade, e cada vez menos dependentes do poder publico (CURRALERO et al, 2010, p. 175).

E importante destacar que, embora seja garantido & toda populagio o direito a educagéo
publica, existem milhdes de pessoas no pais sem qualquer tipo de instrucdo, sem nem mesmo
o0 nivel mais baixo possivel de escolaridade, excluidos de qualquer possibilidade de vinculo
empregaticio que exija algum tipo de conhecimento basico como “escrita e leitura”. Essa
situacdo se recoloca cotidianamente pela auséncia do Estado na garantia igualitaria dos direitos
béasicos na sociedade, uma vez que o poder publico, além de ndo promover aquilo que deveria
ser direito da populacao, também ndo promove o0 minimo de instrucao necessaria a essa parcela
das pessoas, para que ao menos conhegam, saibam e possam exigir seus direitos (REGO;
PINZANI, 2013, p. 159).

1 Sobre essa questdo aplicada ao Bolsa Familia escrevem Teixeira (2009, 2010) Leichsenring (2010), Souza e
Osodrio (2013), Jannuzzi e Pinto (2013) e Barbosa e Corseuil (2013).
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Com relagcdo ao Brasil, Schwartzman (2009, p. 3) faz duras criticas ao sistema de
educacdo, afirmando que o problema no pais ndo € de demanda, uma vez que a cada ano
aumenta o tempo de permanéncia estudantil entre a populacdo. O problema entdo estaria na
oferta, devido a ma qualidade de toda a estrutura do ensino publico, desde a infraestrutura até
0s métodos adotados em sala de aula. O autor faz um paralelo desse problema com a saude,
uma vez que, se a oferta desta fosse ampla e de qualidade, haveria um aumento natural na
demanda por seus servicos.

Ha de se considerar a via de mdo dupla quando sdo tratadas as capacidades
desenvolvidas pela sociedade, a partir de sua demanda, e as politicas universais de servi¢os
basicos do Estado, a partir da oferta. Como no caso da educacdo, uma vez que as capacidades
do individuo Ihe proporcionam liberdade e responsabilidade em suas escolhas, em nivel
individual e de sociedade, enquanto as politicas publicas entram como facilitadoras no processo
de desenvolvimento humano e social, de forma que ambas, capacidades e politicas, demanda e
oferta, vao se complementando e influenciando diretamente (SOUSA, 2009, p. 82).

Desta forma, a promogéo necessaria dos sistemas publicos universais, sua ampliacdo e
melhoramento qualitativo podem aumentar o capital social nacional, que Annand (2010, p. 171)
descreve, de forma resumida, como a forca de trabalho em termos de qualidade de educacgéo e
salde calculados pelos dias Uteis trabalhados, bem como pela capacidade de geracdo de lucro
via empreendimentos individuais, que permitam a esses trabalhadores seus rendimentos. O
autor (2010, p. 172) resume os parametros do capital social em fatores que os trabalhadores
apresentam no mercado de trabalho, como suas condi¢des de: (i) saude; (ii) habitacdo; (iii)
escolaridade e qualificacdo profissional; (iv) oportunidades de investimento empresarial; (V)
renda e seguridade social minimas obtiveis. Todos esses passiveis de melhorias através das
politicas sociais implementadas pelo setor publico.

Portanto, varios sdo os desdobramentos decorrentes da imposicao das condicionalidades
nos programas de transferéncia de renda, tais como os PTRC, tanto de aspectos individuais
quanto gerais. Em resumo, se destacam entre eles: (i) os beneficios diretos obtidos pelas
familias quando do cumprimento dos requisitos, aumentando seu proprio capital humano; (ii)
os beneficios indiretos a essas familias, tanto na garantia dos direitos quanto de sua inclusdo
social; (iii) a capacidade de nova forma de atencdo por parte do Estado na observancia das
eventuais deficiéncias na oferta de seus servicos e; por fim, (iv) a melhoria do conjunto de

capital social da sociedade.

4.2.2. O Bolsa Familiacomoum PTRC
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Para ambientacdo do Programa Bolsa Familia como um Programa de Transferéncia de
Renda Condicionada deve-se relembrar dois objetivos centrais dos PTRC: a redugédo da pobreza
pelo complemento de renda das familias pobres e a capacitacdo de seus beneficiarios ao longo
do tempo, via condicionalidades. O primeiro objetivo se daria com a suavizacdo da falta de
renda, e no Programa Bolsa Familia, isso é possibilitado pela oferta de uma bolsa-auxilio para
as pessoas com baixo nivel de renda per capita, de acordo com as regras de elegibilidade das
familias. Esta politica, focalizada nos mais vulneraveis, da as pessoas atendidas pelo PBF um
maior poder aquisitivo, reduzindo a pobreza (SOUZA, 2011, p. 12). Ja para o segundo objetivo,
modificar-se-iam as condi¢fes sociais através da mudanca de comportamento das familias,
através da formacé&o das criangas em idade escolar para sua instrucao e respectiva entrada futura
no mercado de trabalho, com maiores possibilidades de rentabilidade. No Bolsa Familia, isso
se daria através da exigéncia do acompanhamento escolar dos filhos entre 6 e 17 anos de idade
(SOUZA, 2011, p. 14). Resumidamente:

O estabelecimento de condicionalidades faz com que o programa se constitua
numa politica de longo prazo, que visa proporcionar aos beneficiarios as
condicbes para a geragdo autbnoma de renda no futuro, por meio do
investimento em capital humano. Assim, além de buscar aliviar a pobreza no
curto prazo por meio da transferéncia direta de renda, a politica procura alterar
estruturalmente a situacdo socioecondémica dos recipientes, ao tentar
interromper o ciclo de perpetuacdo da pobreza (TAVARES et al, 2009, p. 27).

A garantia do cumprimento das condicionalidades dos PTRC é de fundamental
importancia para a mudanca da estrutura da pobreza nas proximas geracdes, uma vez que se
investe nos jovens embutindo-os das capacidades necessarias para sua garantia de direitos e o
realce das no¢des de cidadania. Quanto ao PBF especificamente, Sampaio (2010, p. 266) aponta
para a melhoria obtida com a ampliacdo do alcance dos beneficios, pela inclusdo do nimero de
dependentes na familia com idade entre 16 e 17 anos, também exigindo o cumprimento de
condicionalidades, uma vez que essa é a faixa de idade em que a ha maior custo de oportunidade
entre estudo e trabalho, com alto potencial para aumento de evasao escolar nas familias de mais
baixa renda.

Para Soares e Satyro (2009, p. 14), entretanto, existe a possibilidade de que 0 excesso
de contrapartidas exigidas sobre a populacao pelo governo através do PBF se torne contraditoria
em sua funcdo social, de beneficiar principalmente os mais pobres, uma vez que sao esses que
se encontram nos locais mais distantes e com acesso mais restringido a educacéo e a saude,

enfrentando os maiores custos de oportunidade. Segundo os autores é importante reforcar que:
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Obrigatorio ou ndo, o cumprimento dessas contrapartidas por parte das
familias que vivem em situacdo de extrema vulnerabilidade social e de renda
ndo é tdo simples quanto o € para as familias menos vulneréaveis. Sdo familias
cujo vinculo com a formalidade e a institucionalidade € mais fragil. Vivem
longe das escolas e dos postos de salde. Frequentemente vivem além do
alcance dos correios. Supde-se, portanto, que o Estado deva entrar cumprindo
seu dever constitucional de criar condicOes para que as familias facam a parte
que Ihes cabe (SOARES; SATYRO, 2009, p. 15).

Respondendo a esta questdo, do problema da desigualdade no acesso aos servigos
publicos, Cotta e Paiva (2010, p. 64) enfatizam a importancia das condicionalidades, afirmando
que essa caracteristica do Programa Bolsa Familia deriva de uma preocupacéo primaria com a
oferta dos programas universais, com relacdo a demanda das familias por estes sistemas. Desta
forma, as condicionalidades ndo seriam uma barganha para o recebimento das bolsas, mas,
antes, um servigco de monitoramento da oferta dos servicos estatais, para garantia de que esses
estejam chegando a populacdo de mais baixa renda no pais, assegurando a garantia de acesso
dessas familias a protecédo social e aos seus direitos de cidadania.

Tomando por base que os sistemas publicos universais ndao tém modificado
suficientemente a estrutura da desigualdade brasileira nas tltimas décadas, por também acabar
atingindo de forma desigual a populacdo, quando se leva em conta as baixas oferta e qualidade
desses servicos nas regides mais pobres do pais, o Programa Bolsa Familia estaria
proporcionando a reducdo das desigualdades na oferta desses servicos, oferecendo meios as
familias para que cumpram as condicionalidades através do seu monitoramento?, permitindo
esse papel duplo de acesso a demanda e acompanhamento da oferta. O resultado esperado
dessas praticas € a melhoria e efetividade dos gastos publicos universais bem como da protecédo
social aos mais vulnerdveis (JACCOUD, 2010, p. 130).

Essa visdo sobre as condicionalidades propostas pelo PBF pode ser apreendida pela
relacdo de compromisso que passam a ter os beneficiarios com o Estado, de forma a garantir o
acesso as politicas universais. Nesse compromisso, através do monitoramento do cumprimento
das condicionalidades, pode o poder publico identificar e acompanhar mais de perto as familias
em situacdo de maior vulnerabilidade social (LICIO et al, 2011, p. 463).

Todavia, existem outras criticas ao PBF e as condicionalidades de maneira geral.

Zimmermann (2006, p. 153), por exemplo, ao olhar exclusivamente a oferta de servigcos

1o cumprimento das condicionalidades pelas familias € de interesse das prefeituras municipais porque entram no
calculo do Indice de Gestdo Descentralizada Municipal (IGD-M), afetando diretamente a receita que Ihes é
repassada pelo Governo Federal por desempenho na gestdo do Programa Bolsa Familia.
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publicos, sob a 6tica dos direitos humanos, faz duras criticas ao Programa Bolsa Familia quanto
as suas condicionalidades, porque, segundo ele, caberia ao Estado o provimento da educacéo e
salde para a sociedade, tendo todo o individuo o direito de acesso amplo a esses beneficios.
Assim, seria de responsabilidade publica o fornecimento de programas de qualidade e as formas
de acesso a eles, partindo de uma perspectiva onde seriam 0s organismos do governo, como
estados e municipios, que deveriam ser penalizados pelo ndo cumprimento das suas
responsabilidades perante a sociedade, no lugar de punirem as familias pelo descumprimento

dos mesmos requisitos.

4.2.2.1. Relacionando capital humano, capacidades e o Bolsa Familia

Ao explicar a existéncia do Programa Bolsa Familia pela necessidade que tém dele as
familias que buscam o programa, assim como resultado historico das politicas econémicas
brasileiras pautadas na excluséo social, Weissheimer (2006, p. 39) apresenta uma situacao que
acredita poder ser paradoxal: a de que o programa objetiva principalmente a saida de seus
préprios beneficiarios do sistema de auxilio, ja que o PBF estaria baseado na superacdo da
pobreza através da elevacdo sustentavel de renda das familias. Sobre essa ideia inicial do

programa:

Em sua criagdo [...] explicitou dois objetivos: reduzir a pobreza e interromper
seu ciclo intergeracional. Enquanto o primeiro objetivo seria atendido pelas
transferéncias, o segundo seria alcan¢ado por meio das condicionalidades de
educacdo e saude: frequéncia regular das criangas a escola e participagdo em
programas de orientacdo nutricional e de assisténcia preventiva a saude,
especialmente de criangas pequenas e mulheres gravidas (KERSTENETZKY,
2009, p. 55).
Cabe apresentar brevemente um resumo do diagndstico levantado por Rego e Pinzani
(2013, p. 171-179) sobre as condicOes de vida da populacdo brasileira carente das areas rurais,
levantadas em sua pesquisa sobre o Programa Bolsa Familia: baixas condi¢fes de nutri¢éo,
moradia, assisténcia médica e acesso a medicamentos; abandono escolar, acompanhado de
trabalho infantil, ja que as familias mais pobres necessitam da forca de trabalho das criancas,
seja para complementar a renda através de trabalhos eventuais ou nas atividades domeésticas,
resultando em problemas como o analfabetismo; altas taxas de natalidade consequentes da falta
de informag0es sobre métodos contraceptivos etc.
Assim, partindo do pressuposto de que essa gama de individuos ndo € capaz de satisfazer
suas necessidades sem ajuda externa, ha ai uma justificativa para a entrada do Estado como

responsavel pelo desenvolvimento social, cabendo entdo ao poder publico garantir cidadania a
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essas pessoas atraves de politicas publicas, que objetivem sua melhoria de vida e inser¢do na
sociedade. No Programa Bolsa Familia, aléem dos beneficios esperados no futuro dos filhos,
através do sistema de condicionalidades, os autores Rego e Pinzani (2013, p. 39) apontam que
a renda monetaria auferida pelo sistema de bolsas € o que possibilita as familias a criacdo e
desenvolvimento de suas capacidades internas e permitem autonomia.

O papel do setor publico através do sistema de condicionalidades do PBF é de oferecer
a populacdo o acompanhamento da oferta dos servigos basicos, necessarios para o
desenvolvimento da camada mais carente da sociedade. Desta forma, tem-se dividida a
responsabilidade pelo futuro dessas pessoas: entre as familias na condicdo de pobreza, que
devem demandar esse servico — e sdo cobradas pelo governo para garantia da bolsa —, e 0
Estado, que deve garantir sua oferta (CURRALERO et al, 2010, p. 154).

Quando se faz uma anélise macroecondmica das condicionalidades do PBF, hé a “logica
econdmica” que, na garantia de que os beneficidrios tenham acesso comprovado a saude e
educacdo, seria imputada a essa parcela pobre da populacdo melhores qualificagdes laborais,
trazendo ao mercado de trabalho profissionais mais preparados, bem como reduzindo gastos
publicos com a saude, dado o foco anterior dado as medidas preventivas (RATHMANN, 2005,
p. 130).

A mudanca estrutural da pobreza via Programas de Transferéncia de Renda
Condicionada, como o Bolsa Familia, se mostra um projeto de longo prazo, uma vez que 0s
beneficios realmente capazes de mudar as condi¢Ges econdmicas das familias se concentram
nas criangas, através de sua capacitacdo para o futuro (KERSTENETZKY, 2009, p. 53). Assim
também concordam Rego e Pinzani (2013, p. 196), quando apontam que o rompimento do
“circulo vicioso da pobreza” ¢ visto pelas familias vulneraveis acontecendo possivelmente no
futuro dos filhos, dado que suas condi¢bes de vida ndo lhes permite vislumbrar melhores
perspectivas nem mesmo no futuro. Indo nessa mesma linha, Rocha (2011, p. 133) acredita que
0 PBF apresenta as familias, através do sistema de condicionalidades, uma estratégia de
rompimento com a pobreza somente no longo prazo, admitindo a baixa renda familiar destas
pessoas como consequéncia de sua baixa qualificagdo, atuando como entrave & sua
competitividade no mercado de trabalho.

Sdo somente as condicionalidades que permitem ao Programa Bolsa Familia sua
caracteristica de um programa de longo prazo, que o desassociaria dos programas clientelistas,
ja que estaria fornecendo as condigdes necessarias para as familias superarem suas condigdes
de pobreza e manter sua emancipacao de renda (CAMELO et al, 2009, p. 687). Sobre essa saida

da viséo clientelista, ressalta-se que:
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[...] durante a formulacdo do Bolsa Familia, atores-chave do novo governo
defendiam que “ndo se deveria apenas dar o peixe, mas também ensinar a
pescar”. Essa posi¢do se devia, basicamente, a dois fatores: a importancia da
ética do trabalho entre atores vinculados ao movimento sindical e o sentimento
de que a sustentabilidade politica do novo programa dependia de uma
sinalizagéo clara de que se tratava de uma intervengdo distinta das velhas
préticas assistencialistas e clientelistas. A manutencdo do modelo PTRC
permitiu vincular a agenda de combate a fome e a pobreza a agenda da
educacdo e da satde (COTTA; PAIVA, 2010, p. 60).

A ampla exigéncia de condicionalidades pelo Programa Bolsa Familia parece ndo trazer
prejuizos as familias, uma vez que procuram os beneficiarios a manutencédo escolar dos filhos,
realizacdo dos exames pré-natais, acompanhamento e manutencdo da carteira de vacinagdo e
controle nutricional, gerando uma linha de pensamento que d& mais destaque aos efeitos das
condicionalidades do que propriamente a distribuicdo da renda pelo programa, que entraria
como uma troca entre o Governo e a populacdo na garantia de que as familias beneficiadas
estariam buscando a aquisicdo de capital humano aos filhos através do sistemas publicos
(SOARES; SATYRO, 2009, p. 14).

No contraponto, Soares et al (2009, p. 19) destacam que o tempo de beneficio possivel
pelo PBF ndo condiz com o necessario para a aquisi¢ao de capital humano pelas familias, uma
vez que estas podem permanecer no programa por um prazo determinado — o do
recadastramento a cada dois anos —, enquanto deveriam ser assistidas durante todo o tempo em
que levassem para a conclusao da formacao dos filhos.

Nessa mesma linha, Sousa (2009, p. 176) também aponta a contradicdo existente entre
o periodo de acompanhamento das familias pelo PBF e os objetivos de longo prazo do programa
— 0 rompimento do ciclo da pobreza — atraves das familias assistidas. A autora afirma (2009, p.
177) que a distribuicdo das bolsas e 0 acompanhamento dos filhos pode néo ser suficiente para
a saida da pobreza dessas familias, em razdo do curto periodo de tempo estabelecido para a
permanéncia destas no programa. Desse modo, os resultados alcangados seriam de “muito longo
prazo”, somente na proxima geracdo. Sobretudo, é reconhecido que programa ja permite
condicdes para gque essa proxima geracao de trabalhadores, que hoje sdo os filhos da populagéo
acompanhada, sejam pelo menos melhores do que aquela enfrentada por seus pais, numa
conquista gradual para a saida do ciclo intergeracional da pobreza.

Portanto, no Programa Bolsa Familia tem-se no curto prazo o atendimento bésico a
salde e educacdo dos filhos dos beneficiados, que se encontram com baixa renda per capita, e
no longo prazo uma perspectiva de mudanca estrutural das condigdes econémicas, que permita

as familias sua saida da pobreza através do acompanhamento dado pelas condicionalidades. Por
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mais que no curto prazo haja uma reducéo da pobreza e da desigualdade por meio das bolsas,
no longo prazo essa reducdo sO serd sustentavel se for garantida a qualidade e quantidade
suficientes na oferta dos sistemas publicos de salde e educacdo (CACCIAMALI et al, 2010, p.
288).

4.2.2.2. O funcionamento das condicionalidades do PBF

As condicionalidades exigidas para continuidade do recebimento do Programa Bolsa
Familia, apresentadas no capitulo anterior, em resumo sao: frequéncia escolar para as criancas
e jovens entre 6 e 17 anos; acompanhamento da carteira de vacinagédo para as criancas entre 0
e 7 anos; acompanhamento médico das mulheres entre 14 e 44 anos; realizagdo do pré-natal e
acompanhamento da salude do bebé para gestantes e nutrizes; acompanhamento do servico de
assisténcia social para as criangas e adolescentes identificados em situacdo de atividade, ou
propensos, ao trabalho infantil.

Essas condicionalidades sdo acompanhadas pelo MDS, responsavel pelo programa, bem
como pelos ministérios que controlam a oferta dos sistemas de educacdo e saude exigidos,
respectivamente, Ministério da Educacdo (MEC) e Ministério da Saude (MS). Cada ministério
é responsavel pelo acompanhamento exclusivo pertinente a sua area, enquanto ao MDS cabe
acompanhar as familias quando do seu descumprimento as condicionalidades, desde a
elaboracdo conjunta de instrucbes e diagnosticos dos motivos que levaram a esse
descumprimento até a sancao das medidas corretivas (CURRALERO et al, 2010, p. 158).

O trabalho de controle das condicionalidades por cada ministério ainda é
descentralizado através de seus respectivos correspondentes, as secretarias estaduais e
municipais, tanto para a educacdo quanto para a saide. Sobre a educac&o, é através do Cadastro
Unico que se gera o NUmero de Informacdo Social (NIS), cédigo que permite o
acompanhamento das familias, cujos dados sdo informados pelos diretores das escolas
periodicamente (SOARES; SATYRO, 2009, p. 16).

Em 2005 passou a fazer parte do sistema de condicionalidades do Programa Bolsa
Familia o diagnostico do trabalho infantil brasileiro através do Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil (PETI) que fora criado em 1996. Sua atuacdo € na identificacdo de criangas e
jovens em trabalho infantil bem como daquelas que estejam vulneraveis a essa situacao. Essas
criangas e jovens selecionados trazem as suas familias uma condi¢cdo adicional para o
recebimento do Bolsa Familia, a participagdo de atividades sociais do proprio PETI buscando
a ndo utilizacdo dessas criangas como mao de obra, e fornecendo qualificagbes de capacitacdo
para seu futuro (TEIXEIRA, 2009, p. 39).
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Sobre 0 acompanhamento das condicionalidades do Bolsa Familia, Schwartzman (2009,
p. 11) discorre que a centralizagdo da coordenacdo, dos recursos e dos cadastros para execucao
dos PTRC leva a uma ineficiéncia na hora da gestdo e controle dessas condicionalidades, em
funcdo da distancia existente entre o 6rgdo gestor — uma vez centralizado — e os beneficiarios
do programa. O autor sugere como exemplo a distribui¢do de recursos aos proprios 6rgédos de
responsabilidade, como o de educagédo, que deveria dispor desses recursos para a concessao de
bolsas proprias, ja que teria uma ligacao direta com as familias através das secretarias estaduais
e municipais, com facilidade para o controle do sistema de condicionalidades. Assim, faz uma
critica a busca pela eficiéncia geracional brasileira, com a agregacéo de varios projetos num
Unico programa, o PBF, uma vez que os recursos poderiam estar sendo absorvidos de melhor
forma pelo sistema publico através de programas especializados, sendo mais efetivos em suas
areas de controle.

Neste sentido, Curralero et al (2010, p. 154) apontam duas criticas ao PBF. A primeira
é a de que, pelo fato de as condicionalidades serem a do cumprimento de politicas universais,
o controle dos requisitos estabelecidos sé geraria aumento dos custos do programa e ineficiéncia
— em razdo dos custos administrativos inerentes a esse controle. A segunda — observando o
problema da oferta — aponta para o fato de as condicionalidades tratarem de forma desigual as
familias, uma vez que as mais vulnerdveis a pobreza estariam em menor condicdo de seu
cumprimento para o recebimento das bolsas — na mesma linha da critica realizada por Soares e

Satyro (2009, p. 14) apresentada anteriormente.

4.2.3. Resultados precedentes

Nesta subsecao serdo apresentados brevemente alguns dados para a caracterizagéo geral
da populacdo, resultados de analises empiricas de outros pesquisadores sobre o tema desse
capitulo, que ajudam a evidenciar a desigualdade no acesso a educacao.

Como caracteristicas gerais sobre a populacdo, pode-se dar destaque as diferencas
evidenciadas por Curralero et al (2010, p. 162), compiladas no Gréafico 4.1. Os autores
apresentam as diferencas entre os quartos mais ricos e pobres da populagdo brasileira,
mostrando que 0s mais abastados detém o dobro de anos em escolaridade média, assim como
tém maior acesso/disponibilidade a frequéncia do ensino superior. Em razdo dessas
disparidades os autores justificam a necessidade da inclusdo da educagdo como

condicionalidade ao Programa Bolsa Familia, para que se estimule o estudo formal entre os
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mais pobres, permitindo a concluséo do ciclo escolar desses jovens, dentro do tempo e idade
esperados, para que possa, a0 menos, findar a disparidade educacional.

Graéfico 4.1 Diferencas na educacao sob a perspectiva do nivel de renda

Jovens de 15 a 17 anos que frequentam ou ja Escolaridade média
completaram o ensino médio 1
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W 25% mais ricos 25% mais pobres W 25% mais ricos 25% mais pobres

Fonte: Elaboracgdo propria a partir das informag6es de Curralero et al (2010, p. 162)

O Gréfico 4.2 pode ser tomado como reforco ao fato levantado, da desigualdade
educacional entre as faixas de renda no Brasil, ao apresentar o baixo nivel escolar dos
beneficiarios do PBF. Em especifico, os dados de Costanzi e Fagundes (2010, p. 264)
apresentam a escolaridade média observada nos responsaveis pelas familias beneficiarias do
Bolsa Familia por regifes do pais. Apesar da divisao regional dessas informagdes, em todos 0s
casos sdo pequenas as diferencas observadas, permitindo certa homogeneidade escolar nas
regides brasileiras. A predominancia absoluta é de beneficiarios com baixissimo grau de estudo,
vez que os maiores percentis apresentados se referem, respectivamente, as caracteristicas
“fundamental incompleto” e “analfabeto”. Apesar dos dados ndo apresentarem a origem da
baixa escolaridade, se de demanda ou de oferta, apresentam o deficit escolar presente nas casas
beneficiadas pelo Bolsa Familia, fato que se pode traduzir ao menos como falta de tradicdo a
educacdo nas familias incluidas no programa.

Gréfico 4.2 Escolaridade das pessoas beneficiarias com 25 anos ou mais em marco de 2010 (%
do total)
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Fonte: Elaboracgdo prépria a partir das informac@es de Costanzi e Fagundes (2010, p. 264).
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Realizado esse breve retrospecto para apresentar as desigualdades preexistentes na
questdo da educacdo, adiante serdo apresentados os resultados empiricos constatados por outros
autores a respeito das relacdes entre as condicionalidades do Bolsa Familia e seus impactos

sobre a area citada, na mesma linha que pretende este capitulo.

4.2.3.1. Impactos sociais do Programa Bolsa Familia na &rea da educacédo

Neste ponto é apresentado um resumo dos resultados encontrados por outros
pesquisadores do Bolsa Familia, relacionados as areas de interesse deste capitulo, de forma
breve e cronoldgica, considerando o assunto inicialmente exposto no capitulo anterior pela
discussdo das Tabelas 3.4 e 3.5 ali apresentadas.

Schwartzman (2009, p. 7) discorda sobre as melhorias gerais no nivel de educacéo por
conta do PBF, apontando que os efeitos sdo apenas localizados, uma vez que, para o autor, as
familias sempre estdo dispostas a matricula escolar dos filhos — 0 que pode definir como um
acerto a politica de PBF de observar ndo apenas a demanda, mas também a oferta no sistema
publico de educacdo. O autor afirma ser a partir da faixa 14-15 anos de idade que comeca a
existir entre os jovens um abandono escolar significativo, periodo que era 0 maximo de idade
para o recebimento do auxilio monetério do programa pelas regras anteriores a 2007. Para
reforcar seu ponto, o0 autor aponta que aproximadamente 25% do total de jovens brasileiros,
entre 15 e 18 anos, ja estavam fora da escola em 2006, enquanto que a mesma taxa calculada
para a populacdo pobre era de aproximadamente 29,5%, resultando numa pequena diferenca de
4,5% entre as taxas para a populacéo total em relacdo a pobre.

J& Cacciamali et al (2010, p. 283) apresentam resultados de que a frequéncia escolar das
criangas € afetada de forma negativa tanto pela sua idade como pelo tamanho de suas familias,
enguanto apresenta uma relacdo positiva com a renda domiciliar per capita e o nivel escolar
dos pais. Nessa pesquisa, 0 PBF apresentou uma relacdo positiva com relacdo a frequéncia
escolar das criangas de familias beneficiadas, onde os autores concluem (2010, p. 289) que o
“programa € eficiente em atingir um de seus objetivos fundamentais: elevar o atendimento
escolar das criangas”.

Assim também ocorre para Pellegrina (2011, p. 70), em seu estudo sobre o impacto do
PBF nos alunos paulistas, onde aponta que o Bolsa Familia reduziu em pelo menos 22% o
abandono escolar, embora tenha encontrado uma reducdo muito menor sobre a auséncia escolar,
de apenas 3%. Partindo dos seus resultados, o autor afirma que h& espago para melhor
formulacdo do programa, uma vez que este trata de forma igual os beneficiarios entre 0 e 15

anos, considerando para eles o0 mesmo custo de oportunidade. Essa possibilidade de melhoria
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fica clara quando se observa as diferencas nos resultados para diferentes grupos de controle, ja
que o Bolsa Familia apresentou maior efeito sobre o grupo de meninas com até 10 anos de
idade, que teriam, portanto, o menor custo de oportunidade entre cumprir ou nao a
condicionalidade do programa.

Jannuzzi e Pinto (2013, p. 184) utilizam a pesquisa AIBF 11, Avaliacdo de Impacto do
Bolsa Familia Il, com dados de beneficiarios e ndo beneficiarios do PBF, mas onde todos os
pesquisados estdo dentro da mesma faixa de renda, no periodo 2005 — 2009. Sua principal
concluséo é de resultados positivos do programa em relacdo a educacéo, ja que as criancas das
familias beneficiadas pelo PBF apresentaram melhor progressdo escolar em 6% quando
comparadas as de familias na mesma faixa de renda.

Oliveira e Soares (2013) utilizam em seu trabalho dados do Cadastro Unico, do Censo
Escolar e do Projeto Frequéncia, entre 2008 e 2009, para avaliar os impactos do Bolsa Familia
na educacgéo. Seus resultados (2013, p. 294) apontam para uma diminui¢édo da repeténcia escolar
dos beneficiarios do Bolsa Familia, e que o programa é mais efetivo nos lares com piores
condicdes de renda. Os autores reconhecem que as pesquisas utilizadas apresentam alguns
pontos falhos, e sugerem melhoria nas pesquisas de coleta de dados existentes, ja que, na visdo
desses autores, o PBF teria sido langado diferente dos demais PTRC pelo mundo, ao néo ter em
sua concepgdo um mecanismo préprio para avaliacdo de seus resultados.

No trabalho de Cireno et al (2013), com dados para 2011 do Cadastro Unico, Sistema
Presenca, Prova Brasil, INEP e Censo Escolar, que incluem pessoas nas mais diversas faixas
de renda, os resultados permitem a conclusdo (2013, p. 303) de que os beneficiarios do PBF
tém desempenho pior do que os ndo beneficiarios, 0 que 0s autores constatam como um
problema decorrente das diferentes “condigdes socioecondmicas” preexistentes, que ocorrem
tanto no quinto quanto no nono ano do ensino fundamental. Mas os autores observaram uma
mudanca quando compararam o0s resultados do quinto com os do nono ano, indicando uma
melhoria entre os beneficiados relativa aos ndo beneficiados, que pode ser justificada, nas
palavras dos autores: “ou ha uma inversao da desvantagem (desempenho e reprovagéo), ou uma
vantagem j& no quinto ano para os alunos beneficiarios”. De maneira geral os autores creditam
ao sistema de condicionalidades do Programa Bolsa Familia resultados positivos sobre a

educacéo de seus beneficiados.

4.2.4. Resumo pratico da literatura tedrica e empirica
Neste ponto é apresentado um resumo pratico de todo o referencial, teérico e empirico,

apresentado neste capitulo. Como se observa no Quadro 4.1, basicamente, os pesquisadores
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buscam uma relacao direta entre as condicionalidades do Programa Bolsa Familia e impactos
positivos sobre o nivel de educacdo beneficiados. Os resultados de alguns desses autores

corroboram essas expectativas.

Quadro 4.1 Resumo da literatura tedrica e empirica

Perspectiva tedrica

Variavel Efeito do sistema de condicionalidades em Autores
programas de transferéncia de renda sobre o
capital humano e/ou sobre a capacidade e
cidadania das familias

Educacéo (+) Todos os autores*

Resultados empiricos

Variavel Efeito do sistema de condicionalidades do PBF  Autores

Educacéo “) Schwartzman (2009)
(+) Cacciamali et al (2010)
(+) Pellegrina (2011)
(+) Jannuzzi e Pinto (2013)
(+) Oliveira e Soares (2013)
(+) Cireno et al (2013)

Fonte: Elaboragdo propria a partir das informag6es da pesquisa.

4.3. Metodologia

Os resultados do trabalho estdo condicionados a metodologia inicialmente proposta: a
revisao bibliografica sobre o tema, acompanhada de uma andlise critica, e a verificacdo
empirica das hipdteses permitidas por esta literatura. A apresentacdo teorica foi realizada na
secdo anterior, e sua apreciacao sera feita na proxima secdo. Aqui, portanto, cabe expor o
método economeétrico adotado para analise das informacdes disponiveis, bem como as origens

e limitacdes dos dados empregados na regressao.

4.3.1. O método empirico

O modelo econométrico utilizado na regressédo foi o de dados em painel. Esse método
apresenta o atrativo de considerar ndo apenas as informac6es de um conjunto de observacoes
num instante do tempo, caso de uma regressdo em cross section, ou entdo somente as
informacdes de uma Unica observacdo acompanhada durante sua trajetdria temporal, caso da

série de tempo. A regressdo em um modelo de dados em painel considera um conjunto de

1 Que trataram do assunto.
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observacdes diferentes tanto quanto sua trajetdria ao longo do tempo, permitindo maior precisao
dos resultados quando da auséncia de informacOes sobre varidveis necessarias mas nao
disponiveis a estimacéo.

Segundo Greene (2012, p. 345) a estrutura basica de um modelo de dados em painel é:

Vi =X B+Ziate, 1)

Onde: y ¢ variavel dependente a ser estimada; X representa o conjunto de variaveis explicativas;
B representa os coeficientes de retorno dos regressores; z’jo. € uUma combinagdo que contém uma
constante e a soma de caracteristicas observaveis e ndo observaveis que sdo constantes ao longo
do tempo analisado e; € ¢ o termo de erro. Os termos i e t denotam, respectivamente, a
observacao e o periodo de tempo da informacao pertinente. Este modelo se diferencia do linear
de minimos quadrados porque z’jo agrega as caracteristicas ndo observaveis que se colocam ao
longo do tempo (GREENE, 2012, p. 346).

Assim, a indagacao que se faz é se ha consisténcia do modelo quando da omissao de
uma variavel ou conjunto delas na estimacdo. O autor aponta que sim para os dois modelos
utilizados nessa dissertacdo: (i) quando no modelo de efeitos fixos, onde estima-se uma
correlagédo fixa entre os regressores e 0 conjunto z’ia, que ¢ a hipotese central do modelo
(GREENE, 2012, p. 346); (ii) ou quando no modelo de efeitos aleatdrios, que parte da hipotese
da existéncia de um termo fixo, independente da observacao e do tempo, mais uma variavel que
dependa exclusivamente da observacdo e ndo varie ao longo do periodo analisado. Assim, a
diferenca principal entre os dois métodos é se ha ou ndo correlacdo entre as variaveis nao
observadas e as variaveis explicativas utilizadas no modelo (GREENE, 2012, p. 347).

Greene (2012, p. 359) aponta 0 modelo de efeitos fixos como:

Vi =Xy B+oa; + &, (2)

Seu defeito é agregar todo um conjunto de variaveis ndo observadas que ficariam
faltando ao modelo, e, consequentemente, a perda dos respectivos coeficientes para essas
informagoes, somente havendo a estimagdo para o coeficiente oi (GREENE, 2012, p. 360).
Assim, o modelo de efeitos fixos é mais adequado para um conjunto de observacdes que
compreenda a totalidade da populacdo e ndo para uma amostra dessa, tornando mais crivel a

ideia de um modelo constante para todas as observagdes (GREENE, 2012, p. 370).
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Ja 0 modelo de efeitos aleatorios, segundo Greene (2012, p. 371), pode ser apontado
como:

Yit :X'itﬂ+(a+ui)+git (3)

Enquanto o modelo de efeitos fixos vincula as relagées ndo observadas ao conjunto das
variaveis explicativas presentes na equacdo, o0 modelo de efeitos aleatorios pressupde que 0s
efeitos individuais ndo observados sd@o ndo correlacionados com os regressores utilizados na
analise da amostra. Assim, considerando uma amostra suficiente para representar a populacéo,
considera-se que esses efeitos individuais sdo suficientes para estimar o individuo, mas que esse

efeito ¢ aleatdrio, variando entre as observa¢des (GREENE, 2012, p. 371).

4.3.2. Os dados do modelo

Os dados utilizados nesta dissertacdo foram secundarios, de dominio publico e
disponiveis na internet. Todos os dados utilizados ja estavam inicialmente agregados por
municipios, e aqueles em valores monetarios foram deflacionados via IPCA, utilizando o ano

de 2010 como ano base!. As bases consultadas e as respectivas variaveis utilizadas foram:

IpeaDATAZ?:
« indice de Precos Nacional ao Consumidor Amplo (IPCA);

¢ Variacdo da renda real per capita anual,
Portal da Transparéncia®:
e Valor total das bolsas concedidas pelo PETI (d63%);
DataSOCIAL®:
e Quantidade de beneficios variaveis para criancas de 0 a 6 anos de idade (d7);
¢ Quantidade de beneficios varidveis para criancas e adolescentes de 7 a 15 anos de idade (d8);
¢ Quantidade de beneficios varidveis para jovens de 16 e 17 anos (d9);
e Existéncia de Secretaria Municipal exclusiva da area de Assisténcia Social® (d51);
¢ Total de membros da equipe técnica do 6rgdo gestor municipal da Assisténcia Social (d52);
FINBRA':
¢ Transferéncias do Tesouro Nacional para 0s Municipios — FUNDEB (d54);
¢ Transferéncias do Tesouro Nacional para os Municipios — Total (d55);

L A férmula utilizada foi: Valor real = Valor nominal*(IPCA do ano base/IPCA do ano corrente)

2 Base dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).

3 Base de dados do Governo Federal para consulta as contas publicas.

4 Legenda das variaveis estimadas no modelo econométrico, apresentada na forma completa no anexo C.

® Base de dados do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

® Essa variavel originalmente atestava sobre a quantidade de secretariais existentes no municipio, mas como 0s
resultados apenas variavam entre 0 e 1 adotou-se ela como uma dummy sobre a existéncia da secretaria.

" Base de dados do Tesouro Nacional, Finangas do Brasil (FINBRA).
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¢ Receita orcamentéria do municipio (d56);
¢ Gasto total com Assisténcia Social (d59);
¢ Gasto total com Educacéo (d61);
INEP:
¢ Hora-aula didria média na educacao infantil do ensino publico (d10);
¢ Média de alunos por turma na educacao infantil do ensino publico (d13);
¢ Hora-aula didria média no ensino fundamental publico (d16);
¢ Média de alunos por turma no ensino fundamental publico (d19);
¢ Total de aprovacdo no ensino fundamental publico (d22);
e Total de abandono no ensino fundamental publico (d28);
¢ Hora-aula diaria média no ensino médio publico (d31);
e Média de alunos por turma no ensino médio publico (d34);
e Total de aprovacao no ensino médio publico (d37);
e Total de abandono no ensino médio pablico (d43);
IBGE?:
e Renda per capita’(d50);
¢ Codigo dos municipios brasileiros;

Alguns problemas precisam ser apontados sobre a base de dados elaborada. Por ser ela
o0 resultado do cruzamento de informacdes de diferentes repositérios, hd perda inevitavel de
observacdes, ja que essas diferentes fontes ndo contemplam informagdes consolidadas sobre a
totalidade dos municipios brasileiros. Ou seja, primeiramente observa-se que nao existem todas
as informacdes sobre as variaveis selecionadas para o conjunto de municipios brasileiros, 5656
segundo a lista de codigos do IBGE. Isso resulta que uma cidade fica de fora da amostra sempre
que ndo apresentar qualquer dado dentro do conjunto de varidveis selecionadas, reduzindo o
numero de observac@es validas para o modelo estimado. O segundo ponto que merece destaque
é o fato de a renda per capita para o ano de 2012 ter sido estimada, como apresentado
anteriormente, e ndo um resultado consolidado, em razéo da indisponibilidade dos dados. Seu
acréscimo ao modelo foi permitir um maior horizonte temporal dada a disponibilidade de todas
as demais variaveis. O terceiro problema ¢ a utilizagao da variavel “média de alunos por turma”

COMO uma proxy para presenca dos alunos, ja que a média é o resultado da razdo entre o nimero

! Base de dados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP).

2 Base de dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

3 A renda per capita para 0 ano de 2012 teve de ser estimada, ja que a previséo de sua divulgacdo é para dezembro
de 2014. Sua estimacdo se deu em trés passos: (i) calculou-se a variagdo da renda entre 2010 e 2011 para cada
municipio; (ii) somou-se esse resultado a variagdo da renda per capita média anual entre 2011 e 2012 divulgada
pelo IpeaDATA e tirou-se a média simples dessas duas taxas e€; (iii) aplicou-se a taxa estimada na renda per capita
de 2011 para estimar a de 2012. O processo por tras dessa estimagao é usar a variagdo entre 2010 e 2011 como
uma tendéncia, e a anual de 2012 como uma média representativa.

82



de matriculas e a quantidade de turmas ofertadas. Pode-se aceitar que essa estrutura seja bem
proxima da realidade considerando a existéncia de certa rigidez para 0 aumento no numero de
escolas no curto periodo de tempo adotado, seja pelo processo fisico de criacao delas ou sua
ampliacdo, ou ainda pela consideracéo de que a receita municipal € em grande quantidade uma
parte da receita repassada pela Unido, e que nesse periodo houve baixo crescimento do PIB.
Por fim, o quarto problema é decorrente das distintas responsabilidades que tém os niveis da
administracdo publica quanto a educacédo, porque o Ensino Médio é de responsabilidade dos
Governos Estaduais, enquanto o Ensino Infantil e Basico séo de responsabilidade também dos
governos municipais. Assim, os fatores orgamentarios utilizados para mensurar os efeitos do
gasto publico sobre o Ensino Médio sdo proxys, ja que as cidades ndo efetuam gastos nessa
etapa escolar. Como representantes foram usados os gastos totais em educacdo pelo municipio,
no entendimento de que as diferentes etapas do ensino publico apresentam uma estrutura
proporcional em termos de demanda e oferta.

Por fim, cabe destaque para duas caracteristicas dos dados que representam os niveis de
educacdo no modelo. Em primeiro lugar, essas informacdes estavam disponiveis para recorte
em cinco diferentes niveis de administracdo: privada, municipal, estadual, federal e publica.
Optou-se pelo uso dos indices do ensino publico, no entendimento de que a populacéo
beneficiada pelo Programa Bolsa Familia é usuaria desse sistema em funcéo de sua baixa renda
familiar.

Quadro 4.2 Relacgdes esperadas entre as variaveis explicativas e explicadas

Presenca Abandono Aprovacao

Quantidade de bolsa vinculadas aos jovens +) ) +)
Renda per capita (+) ) (+)
E:itses?sctlgng?asseg;?at?na Municipal exclusiva (+) 0 +)
gg;e\;lde membros da equipe da Assisténcia (+) 0 (+)
;/El_lc_)lr total das bolsas do (+) ) +)
Gasto total com Assisténcia Social +) () (+)
Hora-aula média (+-) (+-) (+-)
Transferéncias totais do Tesouro Nacional (+-) O] +)
Transferéncias do FUNDEB aos municipios (+) ) (+)
Receita orcamentaria dos municipios (+) ) +)
Gasto total com Educacéo (+) ) (+)
Média de alunos por turma -- (+) ()

Total de abandono ) - )

Total de aprovacéo (+-) () -

Fonte: Elaboracgdo propria a partir das informagdes da pesquisa.
(+) indica relagdo positiva, (-) indica relagdo negativa, (+-) indica indiferenca na relagdo esperada.
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O Quadro 4.2 sintetiza as relacbes esperadas das variaveis explicativas em relacdo a
presenca, abandono e aprovacdo. Quanto aos efeitos do Bolsa Familia, serdo explicados e
discutidos no item 4.4.1 desta dissertacdo, enquanto neste ponto sdo apresentadas apenas as
variaveis de carater mais geral, adicionadas ao modelo para aumentar seu grau de explicacao.

Em resumo: (i) para as localidades de renda per capita mais alta espera-se maior renda
familiar, onde essas familias possam dispensar os filhos dos servicos laborais para as atividades
escolares, e dai obterem melhoria nos indices?; (ii) para a existéncia de secretaria exclusiva da
Assisténcia Social, (iii) maior quantidade de membros na equipe de Assisténcia Social, e (iv)
maiores gastos com Assisténcia Social ha esperanca de maior acompanhamento por parte do
setor publico as familias mais pobres, consideradas as que mais usam as escolas publicas, e,
portanto, melhores indices escolares nessas localidades; (v) também com mais recursos
destinados pelo Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil a expectativa é de melhores
indices educacionais, ja que as familias passam a ser acompanhadas e instruidas, criando a
cultura de combate ao trabalho infantil e incentivo & educago; (vi) j& para a hora-aula média
se esperam resultados positivos em relacdo aos niveis escolares nos dois primeiros niveis
educacionais, ja que o custo de oportunidade na busca e/ou manutencao de um emprego € maior
do que para o Ensino Médio, onde espera-se uma relagdo inversa; (vii) quando se avalia o efeito
dos Transferéncias totais do Tesouro Nacional, (viii) das Transferéncias do FUNDEB aos
municipios, (iv) da Receita orcamentaria dos municipios e (x) do Gasto total com Educacéo, o
efeito esperado € positivo sobre os indices educacionais, ja que eles tenderiam a melhorar esses
niveis através da sua relacdo com melhores programas educacionais. Porém, é incerto sobre a
presenca, porque, em tese, como a variavel a ser utilizada foi uma proxy, a média de alunos por
turma, seu efeito pode estar recaindo sobre o nimero de turmas, modificando a variavel na
direcdo oposta ao esperado.

Para as variaveis de educacao ndo se pode fazer uma simples especulacéo a respeito dos
seus resultados, em razdo da necessidade de se levar em conta a metodologia do seu célculo
pelo INEP?, resumido a seguir:

e Média de alunos por turma: NUumero de matriculas realizadas no inicio do ano

em razdo do numero de turmas oferecidas para a série em questao.

1 Melhores indices significam maior presenca e/ou aprovacdo e diminuigdo no abandono.
2 Disponivel na Norma Técnica 03/2013 divulgada pelo Ministério da Educacdo (MEC).
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e Total do abandono: O aluno considerado em situacéo de abandono ¢é aquele que

ndo concluiu o ano escolar. Sua taxa é dada por:

abandono=[abandonod/(aprovacao+ reprovacgaoc+ abandong]*100 4)

e Total da aprovacdo: O aluno aprovado é aquele que conclui 0 ano em que esta
matriculado, e portanto liberado para matricula no ano seguinte se for o caso. Sua

taxa é dada por:

aprovacado=[aprovacao/(aprovacado+ reprovacdo+ abandong]*100 (5)

Assim, como adiantado, para a média de alunos por turma pode existir o efeito ndo
observado de variagdo no nimero de turmas, que afetaria os efeitos estimados para a presenga
aqui pretendidos. Para essa variavel espera-se uma relacdo inversa com os indices de educacéo,
uma vez que turmas mais concentradas tenderiam a diminuir o rendimento escolar. Ja para
aprovacdo e abandono deve-se levar em conta a metodologia utilizada no célculo da taxa,
fazendo com que uma seja inversa a outra no efeito esperado. Especificamente para a relacdo
entre aprovacdo e presenca, a interpretacdo € ambigua, ja que qualquer sentido na variacao da
admissdo escolar pode levar ao aumento ou diminui¢do do nivel de presenca, porque 0s que
concluem passam ao ano seguinte, ndo necessariamente fora da etapa de ensino em questéo,
enquanto 0s que reprovam permanecem N0 MesMo ano juntamente aos alunos entrantes vindos

do ano anterior. Por fim, para o abandono escolar espera-se diminuic¢éo dos alunos por turma.

4.3.3. As equac0es estimadas

O Quadro 4.3 retne as equacdes estimadas através dos modelos econométricos nesta
dissertacdo, e a legenda para sua leitura se encontra resumida acima mas também na versao
completa no anexo C. A coluna da esquerda apresenta o que esta sendo calculado, ou seja, as
variaveis dependentes em cada uma das equacgdes, em funcdo das varidveis explicativas que
estdo entre parénteses nas equacdes expostas na segunda coluna.

Em resumo, dentro de cada nivel de ensino utilizou-se 0 mesmo conjunto de fatores

explicativos para cada variavel dependente.
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Quadro 4.3 Sintese das equacdes estimadas

Educacéo Infantil

Presenca em todas as areas d13 =f (d7, d50, d51, d52, d56, d59, d61, d63, d10)

Ensino Fundamental

Presenga em todas as areas d19 =f (d8, d50, d51, d52, d54, d56, d59, d63, d16, d22, d28)
Abandono em todas as areas  d28 =f (d8, d50, d51, d52, d54, d56, d59, d63, d16, d19, d22)
Aprovacao em todas as areas d22 = f (d8, d50, d51, d52, d54, d56, d59, d63, d16, d19, d28)

Ensino Médio

Presenga em todas as areas d34 =f (d9, d50, d51, d52, d55, d59, d63, d31, d37, d43)
Abandono em todas as areas  d43 =f (d9, d50, d51, d52, d55, d59, d63, d31, d34, d37)
Aprovacdo em todas as areas d37 = f (d9, d50, d51, d52, d55, d59, d63, d31, d34, d43)

Fonte: Elaboracdo propria a partir das informag6es da pesquisa.

Para a Educacdo Infantil a presenca das criancas foi estimada como dependente da: (i)
quantidade de beneficios varidveis para criangas de 0 a 6 anos de idade; (ii) renda per capita;
(iii) existéncia de Secretaria Municipal exclusiva da area de Assisténcia Social; (iv) total de
membros da equipe técnica do 6rgdo gestor municipal da Assisténcia Social; (v) receita
orcamentaria do municipio; (vi) gasto total com Assisténcia Social; (vii) gasto total com
Educacao; (viii) valor total das bolsas concedidas pelo PETI; (ix) hora-aula didria média na
educac&o infantil do ensino publico.

Diferente da Educacdo Infantil, os Ensinos Fundamental e Médio apresentam suas
respectivas taxas de aprovacdo e abandono, e sistematizou-se nesses diferentes graus de
escolaridade, por conta da disponibilidade, utilizar as trés em todas as distintas equacgdes. Ou
seja, quando uma delas aparece como dependente, as demais aparecem como explicativas, além
do restante do conjunto, que é igual para todas as equacfes em cada nivel de ensino, como
apontado anteriormente.

Assim, para o Ensino Fundamental a relacdo da variavel dependente em questdo, seja
ela presenca, aprovacdo ou abandono, foi estimada como dependente da: (i) quantidade de
beneficios variaveis para criancas e adolescentes de 7 a 15 anos de idade; (ii) renda per capita;
(iii) existéncia de Secretaria Municipal exclusiva da area de Assisténcia Social; (iv) total de
membros da equipe técnica do érgdo gestor municipal da Assisténcia Social; (v) transferéncias
do Tesouro Nacional para os Municipios — FUNDEB; (vi) receita orgamentaria do municipio;
(vii) gasto total com Assisténcia Social; (viii) valor total das bolsas concedidas pelo PETI; (ix)
hora-aula diaria média no ensino fundamental; com (x) e (xi) sendo as duas demais variaveis
sobre educacéo que ndo aquela utilizada como explicada.

Da mesma forma, para o Ensino Médio independe qual seja a varidvel explicada, o

modelo é 0 mesmo, e completado com as duas variaveis sobre educacgéo que ficam disponiveis,
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portanto o modelo é uma funcdo da: (i) quantidade de beneficios variaveis para jovens de 16 e
17 anos; (ii) renda per capita; (iii) existéncia de Secretaria Municipal exclusiva da éarea de
Assisténcia Social; (iv) total de membros da equipe técnica do orgao gestor municipal da
Assisténcia Social; (v) transferéncias do Tesouro Nacional para 0os municipios — total; (vi) gasto
total com Assisténcia Social; (vii) valor total das bolsas concedidas pelo PET]; (viii) hora-aula
di&ria média no ensino médio; com (ix) e (x) sendo as duas demais variaveis sobre educagéo

que ndo aquela utilizada como explicada.

4.4.  Resultados e discussoes

Consideradas as perspectivas apresentadas até aqui, faz-se na primeira subse¢do um
breve resumo das expectativas que se apresentam com a imposicdo do sistema de
condicionalidades no Programa Bolsa Familia, as hipdteses decorrentes desse processo e suas
justificativas. Feito isso, na segunda subsecdo sdo apresentados os resultados do modelo
econométrico estimado nesta dissertacdo, a partir da metodologia apresentada acima, seguido
da interpretacao de suas implicacdes. Por fim, na terceira subsecdo as relacbes empiricas deste
trabalho séo confrontadas e discutidas com relagdo literatura utilizada e as conclus6es admitidas

nas demais pesquisas sobre o assunto.

4.4.1. Implicagdes tedricas do Bolsa Familia

As condicionalidades presentes as criancas e jovens nas familias beneficiarias do Bolsa
Familia se resumem em trés grandes areas: educacdo, salde e assisténcia social. Na educacao,
objeto de estudo deste trabalho, cobra-se a presenca dos jovens em sala de aula. Os que tem
entre 6 e 15 anos devem apresentar 85% de presenca, e os de 16 e 17 anos 75%, para
manutencdo do recebimento dos beneficios.

Olhando exclusivamente para essas condicionantes vé-se que o PBF preocupa-se
exclusivamente com a manutencdo dos indices de frequéncia escolar das criancas e jovens
beneficiados, ndo atentando para seu nivel de desempenho nessa jornada ou ainda para a
qualidade do servi¢co que é oferecido pelo sistema de ensino que eles utilizam. Embora
apresentado anteriormente que o programa tenha em seu desenho ndo s6 uma preocupagdo com
a demanda, mas também com a oferta dos sistemas publicos para alcance das familias
beneficiadas, deve-se recordar que essa atengdo limita-se exclusivamente a presenca fisica dos
alunos, reforgando a auséncia do setor publico na avaliagdo tanto da qualidade e condices de
ensino como também da capacidade de assimilacdo e desempenho dos jovens provenientes

dessas familias mais socialmente vulneraveis.
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Com isso, ndo ha outras esperancas tedricas dos resultados imediatos do Programa Bolsa
Familia nos niveis de educagdo que ndo sobre a presenca dos alunos e suas taxas de abandono,
e por conta destes talvez um resultado indireto sobre o nivel de aprovacdo — mas um efeito
incerto, ja que, em tese, poderia ser tanto positivo pela maior frequéncia nas atividades
escolares, mas também negativo por forcar a permanéncia de jovens que tenderiam a abandonar
0s estudos.

Assim, admitem-se hipoteses com relacdo a quantidade de bolsas variaveis, vinculadas
ao numero de criancas e adolescentes nas familias beneficiadas pelo Bolsa Familia: (i) uma
relagéo positiva com a presenga em sala de aula e; (ii) relagido negativa com o abandono escolar.
Essas duas hipdteses séo derivadas exclusivamente da logica do funcionamento do programa,
jaque as familias dependem do cumprimento das condicionalidades para continuarem assistidas
pelo PBF. Uma terceira hipdtese poderia ser levantada com relagdo ao indice de aprovacao dos
alunos, mas como apresentado acima o seu resultado seria incerto, permitindo apenas adiantar
a existéncia de uma relacédo estatistica significativa, mas sem que se aponte a priori a direcdo
dessa correlacao. Por isso essa Ultima questdo ficard em aberto nesta parte tedrica, deixando a
parte empirica apresentar as correlacGes encontradas, sem que, com isso, necessariamente se
formule uma afirmacdo tedrica a respeito desse dilema, permitindo apenas uma constatagdo
para o periodo analisado e a formulagdo de conjecturas sobre o ocorrido, a serem testadas em

pesquisas futuras.

4.4.2. Resultados do modelo econométrico

Aqui séo apresentados os sete resultados alcangados, conforme observou-se no Quadro
4.2, por via das quatorze equacdes econométricas estimadas, numa comparagdo entre os efeitos
apontados pelos méetodos de efeitos fixos e aleatorios, como observado na terceira secdo. Para
facilitar sua apresentacéo, os resultados dos dois métodos foram resumidos juntos numa Unica
tabela para cada estimacdo, brevemente explicadas individualmente para constatacdo das
variaveis significativas do modelo e suas implica¢des. As tabelas com os resultados individuais
de cada um dos modelos estimados, bem como seus testes estatisticos, sdo apresentadas nos
anexos A e B.

Quanto a escolha do melhor modelo, em todos os casos o teste de Hausman sugeriu o
modelo de efeitos fixos em detrimento do modelo de efeitos aleatorios. Como forma de
apresentar a relevancia das variaveis significativas, foi dado destaque as variaveis que
apresentaram significancia em ambos os modelos. Observou-se através destas que os resultados

desses dois métodos foram muito proximos, porque, além dessas varidveis destacadas, as outras
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que ndo foram significantes em um ou outro modelo apresentaram resultados estatisticos muito
préximos, sejam elas estatisticamente insignificantes nos dois métodos ou significantes em um
deles mas ndo em outro. Raros foram os casos em que houve divergéncia quanto a direcdo da
variacdo dos estimadores.

Ainda dentro do modelo de efeitos aleatorios, apesar de rejeitado na totalidade dos
casos, foi realizado o teste de Breusch-Pagan para avaliar se a variancia ndo observada dos erros
é igual a zero. Em nenhum modelo isso foi observado.

Assim, quanto a validade do modelo identificado como apropriado, o teste para
diferenciar interceptos de grupos apontou a existéncia e significancia do modelo de efeitos fixos
em todos os modelos. Outro teste realizado no modelo de efeitos fixos, 0 do conjunto de
regressores designados, foi, como esperado, rejeitado em todos 0s casos, ja que o teste avalia
em sua hipétese nula se a significancia das demais variaveis que completam o modelo, a
excecao das que tenham efeito fixo, séo iguais a zero.

Nesta secdo as andlises estdo estritamente relacionadas aos efeitos estatisticos
encontrados, apenas descrevendo as relacfes significantes estimadas nos modelos, deixando
suas interpretacbes para a discussdo com relacdo as implicacbes tedricas anteriormente
apresentadas. A presenca de asteriscos na tabela simboliza que a varidvel em questdo possui
significancia estatistica em algum dos intervalos de confianca estipulados pelo software?!, trés
(***) para 99% dos casos, dois (**) para 95% e um (*) para 90%.

Como a preocupacao deste trabalho é sobre o efeito do Programa Bolsa Familia sobre
os indices escolares ja mencionados, cabe observar que interessam apenas as relacdes
estatisticas que esta e as demais variaveis explicativas apresentarem com relacdo as variaveis
dependentes, ndo sendo de grande importancia sua magnitude em termos de coeficiente porque
tratam-se de informacdes que, dada sua agregacdo por municipio, ndo sdo passiveis de
separacdo entre os beneficiarios e ndo beneficiarios, embora reconheca-se de inicio que o
programa apresente os efeitos esperados apenas sobre a populacao que o recebe.

Esta subsecdo se divide entre os trés niveis escolares apresentados para resumir 0s
resultados para cada faixa de idade compreendida pelas bolsas varidveis do Programa Bolsa
Familia: (i) Educacdo Infantil, entre O e 6 anos; (ii) Ensino Fundamental, entre 7 e 15 anos; (iii)

Ensino Médio, 16 e 17 anos.

1 O software gretl foi utilizado em todas as regressoes e testes deste trabalho.
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4.4.2.1. Educacéo Infantil

Adiante seguem os resultados do modelo considerado para a Educagdo Infantil na
Tabela 4.1, que apresenta a estimacdo para a presenca escolar nessa etapa da educacao nos
municipios, considerando todas as areas em conjunto, urbana e rural.

Antes do inicio da analise uma ressalva deve ser feita. De acordo com as regras do
Programa Bolsa Familia apenas as criancas a partir dos seis anos precisam apresentar frequéncia
escolar para manutengdo no recebimento do beneficio. Porém, os dados disponibilizados pelo
MDS e utilizados para representar o PBF nos modelos que seguem englobam as criancas entre
zero e seis anos de idade, enquanto a Educacéo Infantil do INEP registra a presenca em creches
e pré-escola, ou seja, periodo anterior a obrigatoriedade de presenca pelo programa.

Feita essa consideracdo, faz-se a analise dos resultados disponiveis na Tabela 4.1. De
maneira geral, no modelo houve significancia estatistica da estimacao, com o modelo de efeitos
fixos apontado como o mais adequado. As variaveis estatisticamente significativas em relacédo
a presenca escolar as foram: (i) a constante, autbnoma em relacdo ao modelo, e positiva; (ii)
guantidade de bolsas variaveis do PBF para essa faixa de idade numa relacdo direta; (iii) os
investimentos totais em Educacao realizados pela cidade numa relagéo inversa; (iv) os gastos
totais com bolsas do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI) numa relagéo direta

e; (v) o nimero médio de horas-aula numa relagdo também direta.

Tabela 4.1 Presenca escolar na educacao infantil em todas as areas

7742 Observagoes

2964 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Efeitos aleatorios Efeitos fixos
Coeficiente p-valor Coeficiente p-valor
const 2,94204 <0,00001*** 3,05226 <0,00001***
|_d7 0,0852077 <0,00001*** 0,0210565 0,09866*
|_d50 -0,00232102 0,66651 0,00537307 0,44286
ds1 -0,000528001 0,91050 -0,00390891 0,45274
|_d52 0,00437268 0,10132 0,001573 0,59342
|_d56 -0,0344035 0,00049*** 0,00113803 0,94186
|_d59 0,0057757 0,19265 -0,000703544 0,89234
|_d61 -0,0156464 0,08479* -0,0325601 0,00262***
|_dé3 0,00498889 0,00053*** 0,00588107 0,01596**
|_d10 0,0809334 <0,00001*** 0,0814057 0,00020***
Critério de Schwarz -1899,510 Critério de Schwarz 8746,264
Teste de Breusch-Pagan p-valor =0 Teste conjunto nos regressores p-valor =
designados 7,99099¢e-012
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Teste de Hausman p-valor = Teste para diferenciar p-valor =0
8,54922e-008 | interceptos de grupos
Durbin-Watson 1,736834

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

4.4.2.2. Ensino Fundamental

Adiante seguem os resultados dos modelos considerados para o Ensino Fundamental
para as trés perspectivas analisadas da dimensdo escolar: presenca, abandono e aprovacao.
Assim como para a presenga na Educacdo Infantil, nos trés modelos estimados houve
significancia estatistica da estimacdo e com o modelo de efeitos fixos apontado como sendo o
mais adequado.

O primeiro modelo estimado para o Ensino Fundamental, cujo resultado se encontra na
Tabela 4.2, apresentou como estatisticamente significativas em relacdo a presenca escolar nesta
etapa do ensino as variaveis: (i) a constante, autbnoma em relacdo ao modelo, positiva; (ii) a
quantidade de bolsas variaveis do PBF destinadas aos jovens entre 7 e 15 anos de idade numa
relacdo positiva; (iii) a renda per capita numa relacdo também positiva; (iv) os valores
transferidos ao municipio pelo Fundo de Educacdo Basica (FUNDEB) numa relacéo inversa;
(v) o total gasto em bolsas do PETI no municipio numa relacéo direta; (vi) a hora-aula média
numa relacdo também direta e; (vii) o total de aprovacdo no ensino fundamental numa relacédo

inversa.

Tabela 4.2 Presenca escolar no ensino fundamental em todas as areas

7642 Observagoes

2952 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Efeitos aleatorios Efeitos fixos

Coeficiente p-valor Coeficiente p-valor
const 2,33684 <0,00001*** 3,0927 <0,00001***
|_d8 0,0603111 <0,00001*** 0,0685482 <0,00001***
|_d50 0,0159896 <0,00001*** 0,0129348 0,00009***
d51 0,000832079 0,72261 0,000840337 0,72807
|_d52 -0,00123504 0,35365 -8,42025e-05 0,95114
|_d54 -0,00842499 0,07050* -0,0108936 0,06525*
|_d56 0,0231785 <0,00001*** -0,00955841 0,22182
|_d59 0,00466707 0,03858** -0,00135927 0,56984
|_dé3 0,00998804 <0,00001*** 0,00411471 0,00087***
|_d16 0,198919 <0,00001*** 0,0926773 0,00028***
|_d22 -0,121091 <0,00001*** -0,101016 <0,00001***
|_d28 0,00144071 0,38586 0,00188668 0,27989
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Critério de Schwarz -6534,907 Critério de Schwarz -3095,807
Teste de Breusch-Pagan p-valor =0 Teste conjunto nos regressores  p-valor =
designados 1,12009e-074
Teste de Hausman p-valor = Teste para diferenciar p-valor =0
1,48851e-034 | interceptos de grupos
Durbin-Watson 1,670107

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

No segundo modelo para o Ensino Fundamental, avaliando o abandono escolar, Tabela
4.3, apresentaram-se estatisticamente significativas as variaveis: (i) constante, autbnomas em
relagdo ao modelo, positivas; (ii) os recursos transferidos aos municipios pelo FUNDEB numa

relacdo inversa e; (iii) o total de aprovacfes também numa relacdo negativa.

Tabela 4.3 Abandono escolar no ensino fundamental em todas as areas

7642 observagdes

2952 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Efeitos aleatorios Efeitos fixos
Coeficiente p-valor Coeficiente p-valor
const 28,8204 <0,00001*** 22,1052 <0,00001***
|_d8 0,359891 <0,00001*** -0,129211 0,17007
|_d50 -0,107929 <0,00001*** 0,022976 0,40752
d51 0,0538968 0,00119*** 0,00919342 0,64961
|_d52 0,0258954 0,00682*** -0,016151 0,16033
|_d54 -0,041362 0,09761* -0,238611 <0,00001***
|_d56 -0,311765 <0,00001*** 0,0111907 0,86437
|_d59 0,0196689 0,19320 0,0110042 0,58269
|_dé3 -0,00458297 0,36819 0,0052901 0,60944
|_d16 -0,305606 0,00973*** -0,338824 0,11294
I_d19 0,0665228 0,23282 0,132267 0,27989
|_d22 -5,33435 <0,00001*** -3,8216 <0,00001***
Critério de Schwarz 13828,65 Critério de Schwarz 29382,74
Teste de Breusch-Pagan p-valor =0 Teste conjunto nos regressores  p-valor =
designados 8,5014e-149
Teste de Hausman p-valor = Teste para diferenciar p-valor =0
2,27829e-051 interceptos de grupos
Durbin-Watson 1,893599

Fonte: Elaboracgdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

No terceiro e ultimo modelo estimado para o Ensino Fundamental, Tabela 4.4, as
variaveis estatisticamente relevantes foram: (i) a constante, autbnoma em relacdo ao modelo,
positivas; (ii) os recursos destinados as cidades pelo FUNDEB, numa relagdo direta; (iii) a
receita orcamentaria dos municipios, numa relacdo direta; (iv) os gastos com Assisténcia Social,

também numa relacdo direta; (v) o valor total de bolsas destinadas pelo PETI, numa relagéo
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inversa; (vi) a média de alunos por sala de aula com relagdo inversa e; (vii) também numa

relagdo inversa, o abandono escolar.

Tabela 4.4 Aprovacao escolar no ensino fundamental em todas as areas

7642 observagles

2952 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Efeitos aleatorios Efeitos fixos
Coeficiente p-valor Coeficiente p-valor

const 4,33021 <0,00001*** 4,12944 <0,00001***
|_d8 -0,0167078 <0,00001*** 0,00485867 0,51409
|_d50 0,00449696 0,00712*** 0,00179166 0,41397
ds1 0,00274479 0,06545* 0,000953996 0,55098
|_d52 -0,000821573 0,33364 -0,000193992 0,83112
|_d54 -0,00879924 0,00043*** 0,0150802 0,00011***
|_d56 0,0243225 <0,00001*** 0,00869224 0,09327*
|_d59 0,00197144 0,15602 0,00398896 0,01173**
|_d63 -0,00229379 <0,00001*** -0,00303406 0,00021***
|_d16 0,0400152 0,00078*** 0,00396275 0,81463
|_d19 -0,0372602 <0,00001*** -0,0442664 <0,00001***
|_d28 -0,0413725 <0,00001*** -0,0238877 <0,00001***

Critério de Schwarz -19877,78 Critério de Schwarz -9400,874

Teste de Breusch-Pagan p-valor =0 Teste conjunto nos regressores  p-valor =

designados 1,02026e-200
Teste de Hausman p-valor = Teste para diferenciar p-valor =0
4,57641e-167 interceptos de grupos
Durbin-Watson 1,714479

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

4.4.2.3. Ensino medio
A seguir seguem os resultados dos modelos considerados para o Ensino Médio. Assim
como feito no item do Ensino Fundamental, apresentam-se trés perspectivas de analise:
presenca, abandono e aprovacdo. Para 0s trés modelos estimados houve significancia estatistica
da estimacdo, com o0 modelo de efeitos fixos apontado como o mais adequado.

Na Tabela 4.5 tem-se o resultado do modelo estimado para a presenca no Ensino Médio,
e comprovou-se significancia estatistica nas variaveis: (i) constante, autbnoma em relagdo ao
modelo, positiva; (ii) quantidade de bolsas dispensada pelo Bolsa Familia para essa faixa etaria,
com relagéo inversa; (iii) quantidade de membros na equipe da Assisténcia Social no municipio,
numa relacéo inversa; (iv) as transferéncias do Tesouro Nacional para 0 municipio, com relacéo

inversa; (v) gastos totais em Assisténcia Social, também numa relagéo negativa; (vi) os gastos

93



totais das bolsas do PETI no municipio, numa relacdo positiva; (vii) a hora-aula média, com

relagdo positiva e; (viii) o total de aprovacdo, numa relagdo negativa.

Tabela 4.5 Presenca escolar no ensino médio em todas as areas

7604 observagGes

2944 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Efeitos aleatorios

Efeitos fixos

Coeficiente p-valor Coeficiente p-valor
const 3,55785 <0,00001*** 4,57508 <0,00001***
|_d9 0,0204342 <0,00001*** -0,00715908 0,09150*
|_d50 -0,0477234 <0,00001*** 0,00160664 0,78343
d51 0,0037426 0,34080 0,00517756 0,21298
|_d52 -0,00794632 0,00042*** -0,00594423 0,01182**
|_d55 0,0677322 <0,00001*** -0,0167159 0,09534*
|_d59 -0,0127787 0,00029*** -0,0124916 0,00225***
|_d63 0,022707 <0,00001*** 0,012429 <0,00001***
|_d31 0,0153967 0,35975 0,0503141 0,00734***
|_d37 -0,22455 <0,00001*** -0,20193 <0,00001***
|_d43 0,0121935 <0,00001*** 0,00437804 0,10518

Critério de Schwarz -3631,708 Critério de Schwarz 5179,031
Teste de Breusch-Pagan p-valor =0 Teste conjunto nos p-valor =
regressores designados 7,29696e-095
Teste de Hausman p-valor = Teste para diferenciar p-valor =0
4,95863e-122 interceptos de grupos
Durbin-Watson 1,717216

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Para a questdo do abandono escolar no Ensino Medio, Tabela 4.6, foram

estatisticamente significativas as variaveis: (i) constante, autbnoma em relacdo ao modelo,

positiva; (ii) renda per capita, numa relacdo direta; (iii) transferéncias totais do Tesouro

Nacional aos municipios, numa relacdo inversa; (iv) hora-aula média, numa relacéo negativa e;

(v) aprovacéo escolar, também numa relacdo negativa.

Tabela 4.6 Abandono escolar no ensino médio em todas as areas

7604 observacles

2944 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Efeitos aleatérios

Coeficiente
const 21,0336
| d9 0,109986
|_d50 -0,120382

p-valor

<0,00001***
<0,00001***
<0,00001***

Efeitos fixos
Coeficiente
19,7103
0,02009
0,0625401

p-valor
<0,00001***
0,38291
0,04862**
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ds51 0,0220734 0,18843 0,0206361 0,36037
|_d52 0,0308441 0,00185*** -0,00468064 0,71500
|_d55 -0,142037 <0,00001*** -0,264182 <0,00001***
|_d59 -0,0525251 0,00020*** 0,00205154 0,92637
|_dé3 0,0211686 <0,00001*** -0,00110864 0,93001
|_d31 -0,806944 <0,00001*** -0,394278 0,00011***
|_d34 0,2201 <0,00001*** 0,12893 0,10518
|_d37 -3,46146 <0,00001*** -3,14418 <0,00001***
Critério de Schwarz 12755,40 Critério de Schwarz 30900,86
Teste de Breusch-Pagan p-valor = Teste conjunto nos p-valor =
1,43586e-239 regressores designados 2,9492e-243
Teste de Hausman p-valor = Teste para diferenciar p-valor =
4,50284e-026 interceptos de grupos 5,94727e-250
Durbin-Watson 1,976889

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Para 0 modelo de aprovacdo escolar no Ensino Médio, apresentado na Tabela 4.7,

constatou-se como estatisticamente significativas em relacdo as variaveis: (i) constantes,

autdbnoma em relacdo ao modelo, positiva; (ii) o total de transferéncias do Tesouro Nacional

para 0s municipios, numa relacdo negativa; (iii) média de alunos por turma, numa relacéo

inversa e; (iv) abandono escolar, também com relacdo inversa a aprovacao.

Tabela 4.7 Aprovacdo escolar no ensino médio em todas as areas

7604

observacdes

2944 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Efeitos aleatérios

Efeitos fixos

Coeficiente p-valor Coeficiente p-valor
const 5,21038 <0,00001*** 5,12701 <0,00001***
|_d9 0,000962257 0,63534 0,00450061 0,15949
|_d50 -0,0162383 <0,00001*** -0,00227915 0,60512
ds1 0,000640523 0,80454 0,00111329 0,72252
|_d52 -0,00151342 0,31539 -0,000723041 0,68480
|_d55 -0,0197125 <0,00001*** -0,019759 0,00892***
|_d59 0,00210463 0,34446 0,00421139 0,17216
|_d63 -0,00178045 0,01681** -0,00169466 0,33392
|_d31 0,0283358 0,00745*** 0,0215688 0,12756
|_d34 -0,0778829 <0,00001*** -0,114826 <0,00001***
|_d43 -0,0783339 <0,00001*** -0,0607117 <0,00001***

Critério de Schwarz -14411,27 Critério de Schwarz 886,5674
Teste de Breusch-Pagan p-valor =0 Teste conjunto nos p-valor =
regressores designados 1,44119e-253
Teste de Hausman p-valor = Teste para diferenciar p-valor =0
3,29427e-059 interceptos de grupos
Durbin-Watson 1,775666
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

4.4.2.4. Resumo comparativo entre efeitos esperados e observados

O Quadro 4.4 sintetiza os resultados esperados pela teoria e 0os observados no modelo
econométrico.

Na avaliacdo da presenca na Educacdo Infantil, Unica informacé&o disponivel para essa
faixa etaria, todas as relaches teoricas entre as varidveis explicativas, estatisticamente
significantes, e explicadas foram constatadas.

Para a presenca no Ensino Fundamental também todas as variaveis relevantes em termos
estatisticos tiveram seus efeitos esperados observados, 0 mesmo ocorrendo para a situacao do
abandono escolar. Para a aprovacgdo, ndo se observou a relacdo esperada apenas da variavel
representante dos gastos no combate ao trabalho infantil.

Por fim, para o Ensino Médio, na questdo da presenca, ndo se realizou o efeito esperado
nas variaveis significativas de membros da equipe de Assisténcia Social e hora-aula média. Para
a evasdo, somente o efeito da renda per capita foi na contramdo da expectativa. Para a

aprovacao, o efeito dos gastos do tesouro também foram inesperados.

96



Quadro 4.4 Resumo dos efeitos esperados e observados

Quantidade de bolsa vinculadas
aos jovens
Renda per capita

Existéncia de Sec. Mun. exclusiva
de Assisténcia Social

Total de membros da equipe da
Assisténcia Social

Transferéncias do FUNDEB aos
municipios

Transferéncias totais do Tesouro
Nacional

Receita orcamentéria dos
municipios

Gasto total com Assisténcia Social

Gasto total com Educacao
Hora-aula média

Meédia de alunos por turma
Total de aprovacédo

Total de abandono

Valor total das bolsas do PETI

Educacdo Infantil

Presenga
Efeito Efeito

esperado observado

Ensino Fundamental

Abandono
Efeito Efeito

esperado observado

Aprovagdo
Efeito Efeito

esperado observado

Presenca
Efeito Efeito

esperado observado

Ensino Médio
Abandono
Efeito Efeito

esperado observado

Aprovagéo
Efeito Efeito

esperado observado

Presenca
Efeito Efeito
esperado  observado
" ®
" -
" -
(+) -
(+-) -
(+) -
+) -
-
+) O
® ®
OIING

® @
®
® -
® -
OO
=) -
=) -
) -
+) -
®  ®
=) 0
0 -
OING

() ()
()
)
()
)
()
()
()
()
()
)
()

()

® -
" -
" -
(+) -
®  ®
(+) -
®
®
® -
® -
ORI
ORI
OINGC

®  ®
" -
" -
® O
(+) -
=) 6
+) -
CIENC
(+) -
O ®
=) 6
O -
OIENG

60 -
O ®
O -
O -
O -
()
O -
60 -
60 -
()
(+) -
()

O -

(+) (+)
(+)
(+)
(+)
(+)
(+)
(+)
(+)
(+)
(+)
()
()
(+)

Fonte: Elaboracgdo Propria a partir dos resultados da pesquisa.

(+) indica uma relagdo direta, (-) indica uma relacdo inversa, (+-) indica que se espera qualquer relacdo e -- indica sem observacgdo estatisticamente significante.
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4.4.3. Discusséo dos resultados

Os resultados encontrados no modelo econométrico confirmam a maioria das hipoteses
levantadas inicialmente, salvo em alguns casos, mas ainda estes passiveis de explicacdes, tanto
por conjecturas a serem analisadas mas também por fatores objetivos que envolvem a l6gica de
funcionamento do Programa Bolsa Familia. Antes de prosseguir com as discussfes vale
relembrar que os indices educacionais aqui tratados sdo todos de escolas publicas,
independentemente das esferas de sua responsabilidade, portanto mais comumente usadas pelas

pessoas de baixa renda, as quais tem relacdo com as variaveis utilizadas na estimacao.

4.4.3.1. Educacéo Infantil

Na Educacéo Infantil foi avaliada a presenca escolar, Unica questdo disponivel para
analise. Constatou-se que ela apresentou uma taxa constante que independe das demais
variaveis utilizadas no modelo, o que é natural ja que este ndo cobre todas as dimensdes acerca
do que pode influenciar essa taxa de presenca.

Também apresentou uma relacdo proporcional ao numero de bolsas variaveis do PBF
concedidas para a faixa de idade compreendida entre O e 6 anos, idade que utiliza os servicos
de creche e pré-escola correspondentes a presenca estimada, confirmando a hipétese inicial de
que o maior numero de bolsas influencia positivamente na demanda pelos servigos em quest&o.
Conquanto ndo seja obrigatoriedade a matricula escolar nessa faixa-etaria, compreende-se que
0s pais de baixa renda tendem a renunciar aos cuidados integrais dos filhos a fim de utilizar seu
tempo para aumentar a renda familiar.

Outra questdo que se coloca é sobre os gastos totais em Educacdo, variavel que
apresentou relacdo inversa a presenca estimada. 1sso poderia levar a conclusédo errdnea de que
as cidades que investem mais recursos nessa area apresentam menores indices de presenca. Para
esse caso ha de se considerar que utilizou-se uma proxy para a estimacdo da presenca através
do numero de alunos por sala, e o resultado muito provavelmente esta indicando que quanto
maiores 0s gastos em Educacdo maior o numero de turmas ofertadas na Educacgdo Infantil,
diluindo assim a média de alunos.

Também foram relevantes os gastos com bolsas do PETI, indicando que quanto mais
recursos destinados ao municipio maiores sdo 0s niveis de presenca. Como se compreende nesse
ponto uma idade em que dificilmente as criangas apresentariam produtividade ao trabalho, ndo
se pode concluir nada sob esse aspecto que ndo a sua constatagéo.

Por fim, outra variavel que também se mostrou significante foi a média de horas-aula,

mostrando uma relacdo positiva com a presenca escolar, indicando que quanto mais tempo as
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criangas forem passar nas creches e pré-escolas mais propensos estardo os pais a realizarem a

matricula dos filhos.

4.4.3.2. Ensino Fundamental
No Ensino Fundamental foram avaliadas as questfes: presenca escolar, abandono

escolar e aprovagoes.

4.43.2.1. Presenca

Para a presenca escolar, constatou-se que a presenga possui uma taxa constante e
positiva que independe das demais variaveis explicativas.

A quantidade de bolsas vinculadas aos jovens entre 7 e 15 anos apresentou significancia
estatistica, confirmando a hipdtese levantada de que o Bolsa Familia contribui para presenca
escolar também na faixa de idade do Ensino Fundamental. O mesmo valendo para a questdo da
renda per capita, permitindo afirmar que, no geral, ha maior presenca no ensino fundamental
conforme maior a renda média individual, ja que apresentou relacdo direta no modelo.

Ja os valores transferidos pelo FUNDEB apresentaram uma relacéo inversa a presenca,
e a explicacdo € a mesma utilizada para a relacdo observada entre presenca os gastos totais em
Educacdo no modelo anterior, ou seja, a maior receita representa nesse caso maior capacidade
de infraestrutura, o que diminui o nimero de alunos por turma quando da amplia¢do do sistema
educacional.

Os gastos totais do PETI também indicaram uma relacdo positiva com a presenca
escolar, apontando que quanto mais se investe no programa, seja em numero de bolsas ou no
valor delas, mais estimulados os jovens a frequéncia regular no ensino basico.

A hora-média em sala de aula também apresentou uma relacdo positiva com a presenca,
indicando que quanto mais tempo os alunos forem permanecer na escola, mais seus pais
tenderdo a sua matricula, resultado que se repete da Educacao Infantil.

Por fim, observou-se a relacdo inversa entre a presenca e a quantidade de aprovacoes.
Outra vez a analise simples poderia levar ao erro, se ndo for considerado que a presenca aqui é
baseada na média de alunos por turma. Assim, quanto mais alunos sdo aprovados, mais eles
avancam as séries seguintes, e & natural que haja menor concentracdo de alunos na mesma
classe, ja que os reprovados tenderiam a ficar no mesmo ano juntamente aos novos alunos da

turma vindos dos anos anteriores.

4.4.3.2.2. Abandono
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Jé& para 0 abandono escolar apenas trés variaveis foram significativas no modelo, sendo
uma delas a propria constante, novamente positiva. Os recursos transferidos pelo FUNDEB aos
municipios apresentou novamente relacdo inversa a taxa de abandono, e aqui o entendimento
sobre o papel dessa variavel é simples, o de que municipios com maiores recursos para educagédo
oferecem estrutura de ensino de melhor qualidade, que motiva os jovens & permanéncia escolar.

Por fim, o total de aprovacdes também se apresentou como uma varidvel de relacéo
inversa a taxa de abandono. Conquanto as duas se influenciem mutuamente, também aqui
existem dois entendimentos possiveis: (i) a taxa de aprovacgdo pode ser vista como uma medida
de desempenho, sucesso, e quanto ela maior for menos os alunos estardo dispostos a abandonar
os estudos ou; (ii) os alunos que abandonam a escola favorecem o aumento do indice de
aprovacdo, pois ao estarem predispostos ao abandono escolar podem ser tidos como
previamente indispostos a conclusdo desta etapa escolar. Em razdo das hipoteses levantadas
essas questdes tornam-se aqui inconclusivas, ndo permitindo que se conjecture qualquer
afirmacdo especifica a ser futuramente testada. O que pode ser apontado é que ha concordancia
com o esperado pela metodologia de célculo para a evasao escolar do INEP.

A variavel que representa o Programa Bolsa Familia nesse modelo, quantidade de bolsas
variaveis para jovens entre 7 e 15 anos, por muito pouca diferenca estatistica, entre apresentada
e necessaria, ndo se apresentou como significativa. Assim, flexibilizando a interpretacdo dos
resultados, é possivel afirmar a validade dessa variavel, que se apresentou inversa a taxa de
abandono. Esse efeito corresponde a expectativa de que um maior nimero de bolsas diminui a

evasdo escolar, pelo simples cumprimento das normas do Bolsa Familia.

4.4.3.2.3. Aprovacgéo

Quando da avaliacdo do modelo de aprovacdo escolar um total de sete variaveis foram
significativas, sendo uma delas a propria constante, novamente positiva. Os recursos
transferidos pelo FUNDEB, assim como a receita orcamentaria municipal, apresentaram nesses
modelos uma relacdo direta. Como no modelo anterior, da relacdo negativa entre recursos e
abandono, também aqui a questdo da infraestrutura favorece a aprovacao escolar, indicando que
maiores gastos permitem melhores resultados. Nessa mesma linha segue o resultado positivo
entre aprovacgdo e gastos em Assisténcia Social. Como a aprovacgéo estimada trata da escola
publica, Unica possibilidade de acesso escolar as familias de mais baixa renda, os servigos de
assisténcia municipal parecem influenciar positivamente na educacéo, favorecendo os indices

de aprovacéo escolar.
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A soma das bolsas transferidas pelo PETI neste modelo apresentou uma relagdo
negativa. O fato pode estar direcionado & quantidade de criangas identificadas no trabalho
infantil ou propensas a ele serem de mais fragilidade social, e consequente menor desempenho
escolar. Porém, ndo € possivel somente nesta analise simples apontar uma hipoGtese mais
consistente, sendo necessario estudo direcionado ao programa em especifico.

A média de alunos por turma também se apresentou numa relacdo negativa, indicando
gue quanto mais cheia a turma ha uma tendéncia de menor taxa de desempenho. Poderia ser
questionado se isso ndo entra em conflito com a utilizacdo da média de alunos por turma como
uma proxy para o nivel de presenca, ja que assim estaria sendo afirmando que quanto maior a
presenca dos alunos menores seriam suas taxas de aprovagao. 1sso ndo ocorre porque ndo estéo
sendo tratados microdados de individuos, que indicariam um retorno sobre as acdes individuais
sobre si. Como os dados utilizados sdo agregados por municipio, as taxas de presenca de uma
pessoa influenciam a taxa de aprovacdo de outra, enquanto a aprovacao de uma néo altera a
presenca das demais. Assim, essa constatacdo, da relacdo inversa entre presencga e aprovacao,
que se repetiu no modelo anterior, onde a presenca era explicada, mostra a consisténcia desses
resultados estatisticos.

Por fim, o abandono escolar apresentou uma relacdo inversa a taxa de aprovacao.
Diferente do exposto no topico anterior, que avaliava o impacto da aprovagdo sobre o abandono,
aqui o entendimento é muito mais simples. Percebe-se nessa relagdo que ndo sao apenas alunos
com baixo rendimento escolar os que abandonam as salas de aula, uma vez que a sua presenca
tenderia a aumentar o nimero de aprovados médios para cada ano. Também nesse caso ha a

concordancia do efeito esperado em razdo da metodologia utilizada no célculo da taxa.

4.4.3.3. Ensino Médio
Para o Ensino Médio, assim como no Ensino Fundamental, foram avaliadas as questdes:

presenca escolar, abandono escolar e aprovacoes.

4.4.3.3.1. Presenca

Na estimacdo dos niveis de presenca realizados no Ensino Fundamental um total de oito
variaveis se apresentaram como estatisticamente relevantes na explicagéo, ja contando a propria
constante, que mais uma vez se apresentou positiva.

A quantidade de bolsas do Bolsa Familia teve uma relacdo inversa as taxas de presenca,
diferentemente do esperado. Uma suposicao possivel para explicar o fato é decorrente da légica

do funcionamento do programa, por conta da sua ndo exigibilidade. Em funcdo dessa
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caracteristica existem familias elegiveis, em condi¢des de recebimento do programa, mas nao
beneficiarias, e que passariam a sé-lo conforme os jovens ja beneficiados vdo abandonando a
escola e perdendo suas bolsas para essas familias, que passariam a cumprir as condicionalidades
e explicariam a relagcdo positiva entre abandono escolar e nimero de bolsas, numa dindmica
que ndo seria captada em razdo da dimenséo temporal dos dados que séo anuais.

Outra variavel que divergiu do esperado foi 0 nUmero de membros na equipe municipal
de Assisténcia Social. Pode-se conjecturar que essa maior quantidade de assistentes implique
em maior/melhor conhecimento das familias ao ponto de facilitar na busca/conquista dos jovens
nessa faixa de idade por ocupacGes no mercado de trabalho a fim de complementacdo da renda
familiar, atividade que viria a competir com a presenca escolar. O mesmo vale para os gastos
totais em Assisténcia Social, que também apresentaram relacao inversa a taxa de presenca. Na
falta de uma explicacdo melhor, e conquanto ndo se possa teorizar sob o resultado, ficam como
hipGteses a serem testadas futuramente sobre as duas variaveis apresentadas.

As transferéncias do Tesouro Nacional aos municipios foram utilizadas como proxy para
0S recursos recebido e passiveis de destinacdo a educacdo, ja que os dados do FUNDEB séo
exclusivos do ensino basico. Nesse sentido, essa variavel apresentou o resultado esperado,
inverso as taxas de presenca, pelo motivo ja explicado acima sobre os efeitos do aumento da
infraestrutura escolar. Porém, cabe uma ressalva quanto a fragilidade dessa proxy, da hipotese
levantada e do resultado alcancado, porque o Ensino Médio é de responsabilidade dos governos
estaduais, e na auséncia dos seus gastos desagregados por cidades utilizou-se dados municipais.

Os gastos totais com as bolsas do PETI tiveram o resultado esperado, uma relacao
positiva com o nivel de presenca. Vale destacar que o programa s6 acompanha o0s jovens até 0s
16 anos.

A quantidade de horas-aula média apresentou relacdo positiva a presenca, mas sem
motivo aparente, ja que para essa faixa de idade os jovens passam a ter maior independéncia
quanto ao seu futuro, entre continuar ou ndo no processo escolar.

Por fim observou-se a relacdo inversa entre a presenca e a quantidade de aprovacdes.
Aqui prevalece o mesmo resultado observado quando da analise do Ensino Fundamental, ou
seja, maiores taxas de aprovagdo implicam em menor concentracdo escolar em razéo da
diminuicdo no nimero de repetentes que seriam somados ao numero de entrantes provenientes
dos anos anteriores.

Outra vez a anélise simples poderia levar ao erro, se ndo for considerado que a presenca
aqui é baseada na média de alunos por turma. Assim, quanto mais sao aprovados avangam em

relacdo as séries seguintes, € natural que haja menor concentracdo de alunos na mesma classe,
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ja que os reprovados tenderiam a ficar no mesmo ano juntamente aos novos alunos entrantes da

turma.

4.4.3.3.2. Abandono

Quando a varidvel estimada foi o abandono escolar, cinco variaveis apresentaram
significancia estatistica para sua explicacdo, contando entre elas uma constante, que indica uma
quantidade positiva de evasdo escolar que ndo se explica por meio das varidveis apresentadas
no modelo.

A renda per capita aparece numa relacao direta, diferente daquilo que se espera, ja que
maiores rendas tendem a liberar os filhos da necessidade da entrada precoce no mercado de
trabalho. Porém, a varidvel também pode indicar maior nivel econémico no municipio, e
portanto maiores possibilidades de rendimento imediato aos jovens na faixa etéria
compreendida. Assim, seguindo essa linha tedrica, como se trata do abandono nas escolas
publicas, em tese as que atendem aos jovens de familias mais pobres, essa maior renda per
capita pode indicar maior riqueza, e, portanto maiores oportunidades de trabalho a esses jovens.
Conquanto haja certa l6gica nesse raciocinio, ndo ha como ir além da suposicdo, dada a falta de
informagdes mais precisas.

As transferéncias totais do Tesouro Nacional se apresentaram variando em sentido
contrario a evasdo escolar, de acordo com o esperado, indicando que maiores rendas para a
educacdo melhoram a sua qualidade e, portanto, diminuem o abandono escolar.

Novamente a aprovacao escolar apresentou-se como inversa ao abandono, assim como
guando se avaliava os resultados do Ensino Fundamental. Portanto, conclui-se pela confirmagéo

da hipdtese inicial.

4.4.3.3.3. Aprovacao

Explicando a aprovacéo escolar no Ensino Médio, quatro variveis tiveram relevancia
estatistica no modelo apresentado. A constante teve valor positivo. As transferéncias do
Tesouro Nacional tiveram relacdo inversa & aprovacdo. Como a variavel se apresenta como uma
proxy para os investimentos em educac&o e seu resultado é inesperado ao ponto de ndo permitir
nem mesmo que se levante hipdtese sobre ele, ndo se faz necessaria conjectura sob o fato.

A media de alunos por turma e o0 abandono escolar também apresentaram relacéo inversa
a aprovacao nesta etapa escolar, assim como nos resultados do Ensino Fundamental. Portanto,
as relacdes analisadas anteriormente se apresentam validas também para o Ensino Médio, em

resumo, onde salas de aula com maior concentracdo de alunos prejudica o desempenho médio,
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assim como no abandono escolar ndo deixam a escola somente jovens pré-dispostos ao baixo
desempenho, mas também aqueles que continuariam a subir as séries no processo escolar.

Mais uma vez € possivel a insercdo da variavel representante do Bolsa Familia como
valida nos resultados quando se faz uma analise menos rigida dos efeitos estimados. A
quantidade de bolsas variaveis destinadas aos jovens apresentou variacdo na diregdo positiva
em relacdo a aprovacao, indicando que por algum motivo, melhores condicdes de vida ou a
simples permanéncia na sala de aula, implica melhores retornos em termos de aprovacao
escolar.

O abandono escolar apresentou a relagdo inversa esperada a taxa de aprovacdo,
corroborando o discutido anteriormente quando da avaliagdo do Ensino Fundamental, e

confirmando a hipétese levantada pela descri¢do da metodologia utilizada pelo INEP.

45.  Concluséo parcial

O PBF busca em suas condicionalidades para a area da educacdo o comprometimento
da populacéo beneficiada com a permanéncia dos filhos na escola. Esse acompanhamento se da
desde as criangas com 6 anos de idade até aos adolescentes com 17, embora 0 programa se
estenda por um periodo méximo de dois anos que necessita revisdo das condicGes
socioecondmicas das familias para que se consiga continuidade no recebimento dos beneficios®.

Independente do objetivo final que se considere buscado pelo Bolsa Familia, seja de
capital humano, gerando atributos individuais para uso no mercado de trabalho, seja na dotacédo
de capacidades, na formacdo de um cidaddo consciente e que tem garantidos seus direitos,
ambos acabam por permitir qualificacbes a populacdo, que lhe servem tanto na sociedade
quanto no trabalho, independente de os resultados serem alcangados em distintos pontos no
tempo.

A discussdo apresentada e os resultados obtidos advogam em favor do Programa Bolsa
Familia, mostrando que ele é efetivo na manutencao escolar das criancas e jovens das familias
beneficiadas, seja no aumento no nivel de presencga ou na diminui¢do do abando, objetivo para
0 qual se propde e pode ser derivado de suas condicionalidades. Porém, essa se mostra uma
caracteristica precaria do programa, a preocupacdo exclusiva com a questdo da presenca

escolar, ja que ndo oferece incentivos para melhorias no rendimento dos alunos beneficiados

1 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Condicionalidades. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/condicionalidades>. Acesso em: 14 dez. 2013.
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nem sistemas de parceria com as escolas publicas na busca pela melhor qualidade de ensino.
Esse se mostrou um ponto problematico, e por isso mesmo deixado intencionalmente para ser
retomado somente na concluséo.

N&o hd mecanismo que permita avaliar a qualidade do ensino ofertado pelo sistema
publico, que ndo as compara¢des internacionais, mas mesmo essas ndo compreendem a
realidade heterogénea dos servicos publicos no Brasil. Uma forma de avaliagdo como a aqui
sugerida seria a utilizacdo dos microdados de beneficiarios comparados aos nao beneficiarios
do programa numa mesma faixa de renda, mas isso indicaria apenas a diferente capacidade de
assimilacdo do ensino em razéo do recebimento do beneficio, ndo uma avaliacdo do sistema
escolar utilizado. Assim, urge a necessidade de um sistema de analises que ndo se prenda apenas
a quantidade, como o fator presenca, mas também a qualidade, como a avaliacdo do ensino
ofertado e/ou os indices de desempenho dos alunos — e ndo s6 dos beneficiados, podendo ser
estendido a todos os alunos da rede publica. Essa critica é feita em consonancia com Oliveira e
Soares (2013, p. 294), que fazem essa mesma observacao ao comparar o PBF aos demais PTRC
existentes no mundo.

A forma mais proxima encontrada nos modelos aqui estimados para avaliacdo do
rendimento dos beneficiados do PBF foi se 0 numero de bolsas concedidas para cada faixa de
idade atua sobre os niveis de aprovacgdo dessas respectivas taxas. Por mais fragil que seja essa
correlacdo, foi a medida mais préxima permitida pelos dados levantados. A relagdo apresentou
correlacdo positiva e significativa apenas para o Ensino Médio, apontando que ha melhor nivel
de aprovacdo conforme aumenta o numero de bolsas, convergindo com as pesquisas de Jannuzzi
e Pinto (2013, p. 184) e de Oliveira e Soares (2013, p. 294). Mas mesmo essa correlacao
estimada ndo capta a qualidade do sistema ofertado, apontando apenas uma diferenga de
desempenho entre beneficiarios e ndo beneficiarios do sistema publico de educacéo, deixando
a questdo da qualidade do ensino em aberto.

Os modelos estimados no trabalho foram satisfatérios. Conquanto ndo haja unanimidade
entre os resultados esperados e observados, na grande maioria dos casos as hipoteses iniciais
foram constatadas. Principalmente, mesmo que se considere a flexibilizagdo na interpretacédo
dos resultados econométricos, o Programa Bolsa Familia se mostrou relevante mesmo quando
do problema pertinente a avaliagdo de dados agregados por municipios em todas as perspectivas
propostas, presenca, abandono e aprovacao, respondendo de acordo com o esperado, com
excecdo ao efeito do Bolsa Familia para o abandono no Ensino Médio.

A critica apontada por Schwartzman (2009, p. 7) vai ao encontro da metodologia

utilizada para o calculo da presenca. O autor aponta a relevancia da atencdo a oferta pelo
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Programa Bolsa Familia como um acerto do programa, e nesse sentido haveria uma ampliacéo
do sistema publico para o atendimento das familias beneficiadas. N&o é possivel afirmar nesta
dissertacdo que essa relacdo foi observada, mas constatou-se que houve maior nUmero medio
de alunos por sala a0 mesmo tempo em que 0s gastos publicos direcionados a educacdo atuam
numa relacdo inversa, o que pode indicar eficiéncia do PBF no aumento da presenga mesmo
que se ampliem os gastos em educacdo e se aumente a oferta dessa educacao através de maior
numero de turmas, mas fica apenas a suposicao.

Os resultados gerais aqui estimados vao de acordo com a pesquisa de Cacciamali et al
(2010, p. 238) no apontamento de que h& maior frequéncia escolar para niveis mais altos de
renda e maiores gastos com o Bolsa Familia. Os autores mencionados utilizam dados
individuais para sua analise, e esses se repetiram com 0s niveis agregados aqui estimados
especialmente para a renda per capita e nimero de auxilios concedidos pelo PBF.

As observac@es de Pellegrina (2011, p. 70) na avaliacdo dos alunos paulistas também se
repetiram aqui, quando do combate ao abandono escolar e da diferenca no custo de
oportunidade para distintas faixas etarias. Conquanto os dados aqui utilizados agreguem muitas
diferentes faixas de idade, como € o caso do ensino basico que utiliza o periodo entre 7 a 15
anos como referéncia, observou-se que o Bolsa Familia ndo foi significante para a questdo do
abandono escolar no Ensino Médio— e mesmo que fosse, o resultado encontrado é diferente do
que se espera em teoria, ja que apresenta relacdo direta entre as bolsas do programa e a evasao
escolar.

Por fim, acredita-se que através do exposto que esse capitulo tenha cumprido seus
objetivos e validado suas hipdteses, ou seja, apresentou os retornos do sistema de
condicionalidades do Programa Bolsa Familia sobre os indices escolares dos municipios, de
acordo com os dados disponiveis; assim como constatou que o programa € eficiente na sua
busca pelo aumento e manutencao nas taxas de frequéncia, e consequente reducdo da evasao,
conguanto ndo melhore a qualidade da educacdo oferecida, mesmo porque esse ndo € um

objetivo do programa — mas que deveria ser incorporado a sua estratégia.

4.5.1. Paraonde a pesquisa pode avancar?

O primeiro ponto que se coloca para avancar na pesquisa é a propria atualizacdo dos
resultados estimados, seja nesse trabalho ou nos demais que foram referenciados ao longo do
texto. Exclusivamente quanto a este, melhorias ao modelo se fazem necessarias para o
aperfeicoamento da equacdo que melhor corresponda as variaveis estimadas. Esse processo

também passa pelo uso de varidveis mais precisas, que independam de proxys, e, portanto, as
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melhorias também passam pela busca de pesquisas que permitam as informagdes necessarias a
avaliacdo do Programa Bolsa Familia.

Como foram apresentadas diversas equacdes, também sdo possiveis estudos sobre as
relacBes entre as variaveis explicadas e explicativas aqui expostas e suas causas, tanto nos casos
onde o resultado observado foi divergente daquele esperado em teoria, como também,
principalmente, para o teste das hipdteses levantadas de inicio, entre as relagdes esperadas entre
diferentes variaveis.

Dentre todos esses avangos, 0 que mais se destaca é a necessidade de avaliar os
resultados obtidos com as correla¢fes percebidas entre as variaveis: média de alunos por turma,
gastos com educacdo e aumento no numero de bolsas do PBF. Essa necessidade deriva da
conclusdo quanto aos diferentes impactos do Bolsa Familia quanto aos indices escolares, seja
atuando sobre a demanda ou oferta, como relembra a conexdo entre o levantado por

Schwartzman (2009) e os efeitos estimados nesta dissertagéo.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A dimenséo de tempo que se utiliza na analise do Programa Bolsa Familia influencia a
interpretacdo que se faz dele. Se visto na Gltima década, pode ser explicado como o inicio do
investimento em larga escala nas politicas de transferéncia de renda direta no pais. Considerado
a partir dos anos 2000, integrou as primeiras iniciativas nacionais com esse objetivo. Inserido
na avaliacdo dos ultimos 20 anos, foi a consolidacdo das primeiras iniciativas municipais de
combate a pobreza via transferéncia de renda pelo setor publico. Ja para maiores intervalos de
tempo, se apresenta como mais uma proposta de governo para resolver o problema da pobreza
no Brasil. Conquanto nenhuma dessas analises se sobreponha as demais, essa divisdo corrobora
a interpretacdo de que foram diferentes os desafios enfrentados pelo pais nos ultimos 50 anos,
e gque s6 com a superacdo gradual de cada um deles foi possivel passar ao enfrentamento da
pobreza especificamente.

Isso porque o programa se faz necessario pela recorréncia das condi¢des de pobreza e
desigualdade ao longo dessas ultimas décadas, numa perspectiva compensatdria, assim como é
um resultado do processo historico de desenvolvimento das instituicGes brasileiras e a
superacao dos grandes desafios que se propunham em cada época: crescimento econémico,
combate a inflagdo e ajuste das contas publicas, e s6 entdo 0 combate a fome e as condigdes de
pobreza e extrema pobreza. Assim, historicamente, o Bolsa Familia ndo pode deixar de ser
entendido como uma medida corretiva aos problemas auto continuados da pobreza e da
desigualdade, persistentes ndo s6 por si, mas também pelo enfrentamento oferecido pelo Estado
ao problema que se mostrou insuficiente.

Uma das causas de sucesso do PBF foi as politicas de combate a pobreza terem sido
priorizadas tanto quanto as de conduc¢do econémica a partir do Governo Lula, ja que acontecem
nesse interim a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e
aampliagdo do gasto social focalizado, com aumentos no nimero de beneficiarios de programas
sociais e nos valores das bolsas distribuidas. No seio disso, além dos motivos politicos e a
tradicdo de esquerda do Partido dos Trabalhadores, no incentivo e importancia dada ao
programa, h& de se considerar que no segundo mandado de Lula ha a crise financeira
internacional, e sua resposta com 0 aumento do gasto publico como politica anticiclica para
protecdo da economia brasileira, que no Bolsa Familia se traduziu como possibilidade de
aumento da demanda via consumo de itens basicos.

Quando apareceu no cenario brasileiro, o programa representou uma quebra ao modelo

preexistente, e ndo s6 por colocar o combate a pobreza no mesmo nivel das politicas
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macroecondmicas, mas porque até 2003 o Brasil dividia a assisténcia social em politicas de
seguridade social, voltadas aos vinculados com o mercado de trabalho, e programas
assistencialistas, que visavam suprir os problemas essenciais das pessoas em situacdo de
pobreza e miséria, mas sem tentar a correcdo da estrutura que permitia essa realidade. O
Programa Bolsa Familia inovou ao sair do assistencialismo da ajuda por si, incorporando as
caracteristicas que fazem dele um avanco na politica social brasileira, como o sistema de
condicionalidades, embora com efeitos esperados sé no longo prazo ao permitir as condicGes
necessarias para a quebra da situacdo que permite a pobreza somente aos filhos dos
beneficiados, através do cumprimento das regras do programa. Atraves desse sistema de
condicionalidades espera-se que os filhos das familias beneficiarias permanegcam mais tempo
na escola e diminuam o abandono escolar e os resultados mostram que esses objetivos séo
alcancados, e mais, que ha maiores taxas de aprovacédo relacionadas a quantidade de bolsas
proporcionadas pelo PBF.

Considerando o exposto, por mais que 0 programa se apresente numa estratégia de
reducdo da burocratizacao, através da centralizacdo dos recursos na Uniao e transferéncia direta
as familias por meio da Caixa Econdmica Federal, é certo que seu funcionamento apresenta
limitacOes, principalmente por conta dos recursos limitados e da focalizagéo, que elege seus
beneficiarios em meio as parcelas mais pobre da populacdo brasileira, deixando parte dessas
pessoas descobertas, vulnerdveis a fome e outros problemas decorrentes da insuficiéncia de
renda. Assim, héa a necessidade de continuar aumentando e melhorando o programa. Ele precisa
ser ampliado para um maior nimero de pessoas, através da flexibilizacdo das faixas de pobreza
utilizadas, e ter o valor de sua bolsa aumentada, ja que ainda € muito baixa mesmo quando se
considere a renda per capita dos beneficiarios, atuando mais alicercado na estratégia de renda
minima conquanto continue a necessidade de condicionalidades as familias com filhos em idade
escolar.

Além dessas melhorias quantitativas, outras qualitativas se evidenciam, como a
necessidade de transforma-lo numa politica de Estado, e portanto exigivel, para que o programa
deixe de ser discriminatorio na escolha da populacéo beneficiada e independa da cota municipal
de bolsas a serem distribuidas. E preciso vincular os beneficiarios a sistemas que incentivem a
melhoria do nivel escolar dos beneficiarios, ja& que se assume a complementariedade do
programa, enquanto focalizado, as politicas universais. E nesse sentido também se a presenta a
questdo da atencdo a oferta dos sistemas publicos de educacdo para que ndo se restrinja a
facilitar o cumprimento das condicionalidades do programa, mas também melhorar a qualidade

do servico oferecido.
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ANEXO A - RESULTADOS DOS MODELOS DE EFEITOS FIXOS

Tabela A.1 Modelo de Presenca na Educacédo Infantil em todas as &reas com efeitos fixos

Efeitos-fixos, usando 7742 observacdes

Incluidas 2964 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Variavel dependente: I_d13

Coeficiente  Erro Padrédo razdo-t p-valor
Const 3,05226 0,25169 12,1271 <0,00001***
|_d7 0,021057 0,012748 1,6517 0,09866*
|_d50 0,005373 0,007001 0,7674 0,44286
d51 -0,00391 0,005206 -0,7509 0,45274
|_d52 0,001573 0,002946 0,5339 0,59342
|_d56 0,001138 0,015602 0,0729 0,94186
I_d59 -0,0007 0,005198 -0,1354 0,89234
|_dél -0,03256 0,010813 -3,0112 0,00262***
|_d63 0,005881 0,00244 2,4106 0,01596**
|_d10 0,081406 0,021875 3,7214 0,0002***
Meédia var. dependente 2,906506 D.P. var. dependente 0,226761
Soma resid. quadrados 45,04563 E.P. da regressao 0,097188
R-quadrado LSDV 0,886834 Dentro de R-quadrado 0,014855
F(2972, 4769) LSDV 12,57485 P-valor(F) 0
Log da verossimilhanca 8937,606 Critério de Akaike -11929,2
Critério de Schwarz 8746,264 Critério Hannan-Quinn -4840,71
RO -0,38023 Durbin-Watson 1,736834

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.1.1 Teste de validade do modelo

Teste conjunto nos regressores designados -

Estatistica de teste: F(9, 4769) = 7,99012

com p-valor = P(F(9, 4769) > 7,99012) = 7,99099¢-012

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.1.2 Teste para existéncia de efeitos fixos

Teste para diferenciar interceptos de grupos -

Hipdtese nula: Os grupos tém um intercepto comum

Estatistica de teste: F(2963, 4769) = 10,869

com p-valor = P(F(2963, 4769) > 10,869) = 0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.1.3 Teste de heterocedasticidade

Teste de Wald independente da distribuigéo para heteroscedasticidade -

Hipotese nula: as unidades tém a mesma variancia de erro
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Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(2648) = 4,96731e+030

com p-valor =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.1.4 Teste de distribuicdo normal dos residuos

Teste da normalidade dos residuos -

Hipotese nula: o erro tem distribuicdo Normal

Estatistica de teste: Qui-quadrado(2) = 4233,36

com p-valor =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.2 Modelo de Presenca no Ensino Fundamental em todas as areas com efeitos fixos

Efeitos-fixos, usando 7642 observacdes

Incluidas 2952 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Variavel dependente: |_d19

Coeficiente  Erro Padréo razéo-t p-valor
Const 3,0927 0,171363 18,0477 <0,00001***
|_d8 0,068548 0,011204 6,1183 <0,00001***
|_d50 0,012935 0,003308 3,9106 0,00009***
ds51 0,00084 0,002417 0,3477 0,72807
|_d52 -8,4E-05 0,001374 -0,0613 0,95114
|_d54 -0,01089 0,005908 -1,844 0,06525*
|_d56 -0,00956 0,007823 -1,2219 0,22182
|_d59 -0,00136 0,002392 -0,5683 0,56984
|_d63 0,004115 0,001235 3,3312 0,00087***
|_d16 0,092677 0,025495 3,6351 0,00028***
|_d22 -0,10102 0,022035 -4,5844 <0,00001***
|_d28 0,001887 0,001746 1,0807 0,27989
Meédia var. dependente 3,087919 D.P. var. dependente 0,18755
Soma resid. quadrados 9,314914 E.P. da regressao 0,044618
R-quadrado LSDV 0,965343 Dentro de R-quadrado 0,077914
F(2962, 4679) LSDV 44,00007 P-valor(F) 0
Log da verossimilhanga 14794,61 Critério de Akaike -23663,2
Critério de Schwarz -3095,81 Critério Hannan-Quinn -16607,2
RO -0,35816 Durbin-Watson 1,670107

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.2.1 Teste de validade do modelo

Teste conjunto nos regressores designados -

Estatistica de teste: F(11, 4679) = 35,9423

com p-valor = P(F(11, 4679) > 35,9423) = 1,12009e-074

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.
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Tabela A.2.2 Teste para existéncia de efeitos fixos

Teste para diferenciar interceptos de grupos -

Hipdtese nula: Os grupos tém um intercepto comum

Estatistica de teste: F(2951, 4679) = 29,4926

com p-valor = P(F(2951, 4679) > 29,4926) =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.2.3 Teste de distribuicdo normal dos residuos

Teste da normalidade dos residuos -

Hipotese nula: o erro tem distribuicdo Normal

Estatistica de teste: Qui-quadrado(2) = 3818,4

com p-valor =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.3 Modelo de Abandono no Ensino Fundamental em todas as areas com efeitos fixos

Efeitos-fixos, usando 7642 observacdes

Incluidas 2952 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Variavel dependente: |_d28

Coeficiente  Erro Padrdo razdo-t p-valor
Const 22,1052 1,44829 15,2629 <0,00001***
| ds8 -0,12921 0,094164 -1,3722 0,17007
|_d50 0,022976 0,027738 0,8283 0,40752
ds1 0,009193 0,020235 0,4543 0,64961
|_d52 -0,01615 0,011502 -1,4042 0,16033
|_d54 -0,23861 0,049359 -4,8342 <0,00001***
|_d56 0,011191 0,065511 0,1708 0,86437
|_d59 0,011004 0,020026 0,5495 0,58269
|_d63 0,00529 0,010354 0,5109 0,60944
|_d16 -0,33882 0,213714 -1,5854 0,11294
|_d19 0,132267 0,12239 1,0807 0,27989
|_d22 -3,8216 0,176267 -21,6807 <0,00001***
Meédia var. dependente 0,918292 D.P. var. dependente 0,942899
Soma resid. quadrados 653,0298 E.P. da regressao 0,373585
R-quadrado LSDV 0,903871 Dentro de R-quadrado 0,143791
F(2962, 4679) LSDV 14,85328 P-valor(F) 0
Log da verossimilhanca -1444 .66 Critério de Akaike 8815,327
Critério de Schwarz 29382,74 Critério Hannan-Quinn 15871,38
R& -0,45853 Durbin-Watson 1,893599

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.3.1 Teste de validade do modelo

Teste conjunto nos regressores designados -
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Estatistica de teste: F(11, 4679) = 71,4353

com p-valor = P(F(11, 4679) > 71,4353) = 8,5014e-149

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.3.2 Teste para existéncia de efeitos fixos

Teste para diferenciar interceptos de grupos -

Hipotese nula: Os grupos tém um intercepto comum

Estatistica de teste: F(2951, 4679) = 4,88579

com p-valor = P(F(2951, 4679) > 4,88579) =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.3.3 Teste de heterocedasticidade

Teste de Wald independente da distribuigdo para heteroscedasticidade -

Hipdtese nula: as unidades tém a mesma variancia de erro

Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(2619) = 8,50671e+032

com p-valor =0

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.3.4 Teste de distribuicdo normal dos residuos

Teste da normalidade dos residuos -

Hipotese nula: o erro tem distribuicdo Normal

Estatistica de teste: Qui-quadrado(2) = 3415,73

com p-valor =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.4 Modelo de Aprovagdo no Ensino Fundamental em todas as areas com efeitos
fixos

Efeitos-fixos, usando 7642 observacdes

Incluidas 2952 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Variavel dependente: |_d22

Coeficiente  Erro Padrédo razdo-t p-valor
Const 4,12944 0,100596 41,0498 <0,00001***
|_d8 0,004859 0,007446 0,6525 0,51409
|_d50 0,001792 0,002193 0,817 0,41397
d51 0,000954 0,0016 0,5963 0,55098
|_d52 -0,00019 0,00091 -0,2133 0,83112
|_d54 0,01508 0,003906 3,8609 0,00011***
|_d56 0,008692 0,005178 1,6787 0,09327*
|_d59 0,003989 0,001582 2,5211 0,01173**
|_d63 -0,00303 0,000817 -3,7116 0,00021***
|_d16 0,003963 0,016901 0,2345 0,81463
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|_d19 -0,04427 0,009656 -4,5844 <0,00001***

|_d28 -0,02389 0,001102 -21,6807 <0,00001***

Meédia var. dependente 4,446542 D.P. var. dependente 0,090783
Soma resid. quadrados 4,081899 E.P. da regressao 0,029536
R-quadrado LSDV 0,935181 Dentro de R-quadrado 0,186854
F(2962, 4679) LSDV 22,79101 P-valor(F) 0
Log da verossimilhanca 17947,14 Critério de Akaike -29968,3
Critério de Schwarz -9400,87 Critério Hannan-Quinn -22912,2
RO -0,37568 Durbin-Watson 1,714479

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.4.1 Teste de validade do modelo

Teste conjunto nos regressores designados -

Estatistica de teste: F(11, 4679) = 97,7452

com p-valor = P(F(11, 4679) > 97,7452) = 1,02026€-200

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.4.2 Teste para existéncia de efeitos fixos

Teste para diferenciar interceptos de grupos -

Hipdtese nula: Os grupos tém um intercepto comum

Estatistica de teste: F(2951, 4679) = 10,0242

com p-valor = P(F(2951, 4679) > 10,0242) =0

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.4.3 Teste de heterocedasticidade

Teste de Wald independente da distribuigéo para heteroscedasticidade -

Hipdtese nula: as unidades tém a mesma variancia de erro

Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(2619) = 6,10343e+028

com p-valor =0

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.4.4 Teste de distribuicdo normal dos residuos

Teste da normalidade dos residuos -

Hipotese nula: o erro tem distribuicdo Normal

Estatistica de teste: Qui-quadrado(2) = 1875,31

com p-valor =0

Fonte: Elaboracgdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.5 Modelo de Presenca no Ensino Médio em todas as areas com efeitos fixos

Efeitos-fixos, usando 7604 observacdes

Incluidas 2944 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Variavel dependente: |_d34
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Coeficiente  Erro Padréo razdo-t p-valor
Const 4,57508 0,192275 23,7944 <0,00001***
|_d9 -0,00716 0,004241 -1,6879 0,0915*
|_d50 0,001607 0,005845 0,2749 0,78343
ds51 0,005178 0,004157 1,2456 0,21298
|_d52 -0,00594 0,00236 -2,5183 0,01182**
|_d55 -0,01672 0,01002 -1,6682 0,09534*
|_d59 -0,01249 0,004087 -3,0567 0,00225***
|_d63 0,012429 0,002319 5,3605 <0,00001***
|_d31 0,050314 0,018757 2,6824 0,00734***
|_d37 -0,20193 0,01922 -10,5061 <0,00001***
|_d43 0,004378 0,002702 1,6206 0,10518
Meédia var. dependente 3,375383 D.P. var. dependente 0,217988
Soma resid. quadrados 27,33106 E.P. da regressdo 0,076666
R-quadrado LSDV 0,924351 Dentro de R-quadrado 0,096229
F(2953, 4650) LSDV 19,24068 P-valor(F) 0
Log da verossimilhanga 10609,59 Critério de Akaike -15311,2
Critério de Schwarz 5179,031 Critério Hannan-Quinn -8279,86
RO -0,38537 Durbin-Watson 1,717216

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.5.1 Teste de validade do modelo

Teste conjunto nos regressores designados -

Estatistica de teste: F(10, 4650) = 49,511

com p-valor = P(F(10, 4650) > 49,511) = 7,29696e-095

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.5.2 Teste para existéncia de efeitos fixos

Teste para diferenciar interceptos de grupos -

Hipdtese nula: Os grupos tém um intercepto comum

Estatistica de teste: F(2943, 4650) = 13,2163

com p-valor = P(F(2943, 4650) > 13,2163) =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.5.3 Teste de heterocedasticidade

Teste de Wald independente da distribuigéo para heteroscedasticidade -

Hipotese nula: as unidades tém a mesma variéncia de erro

Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(2610) = 1,18041e+030

com p-valor =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.5.4 Teste de normalidade dos residuos

Teste da normalidade dos residuos -

Hipotese nula: o erro tem distribuicdo Normal
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Estatistica de teste: Qui-quadrado(2) = 1261,11

com p-valor = 1,42525e-274

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.6 Modelo de Abandono no Ensino Médio em todas as areas com efeitos fixos

Efeitos-fixos, usando 7604 observacdes

Incluidas 2944 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Variavel dependente: |_d43

Coeficiente Erro Padrédo razao-t p-valor
Const 19,7103 1,06665 18,4787 <0,00001***
| d9 0,02009 0,023022 0,8726 0,38291
|_d50 0,06254 0,031708 1,9724 0,04862**
ds51 0,020636 0,022559 0,9148 0,36037
|_d52 -0,00468 0,012818 -0,3652 0,715
|_d55 -0,26418 0,054256 -4,8692 <0,00001***
|_d59 0,002052 0,022199 0,0924 0,92637
|_d63 -0,00111 0,012621 -0,0878 0,93001
| d31 -0,39428 0,101705 -3,8767 0,00011***
|_d34 0,12893 0,079559 1,6206 0,10518
|_d37 -3,14418 0,094928 -33,1216 <0,00001***
Média var. dependente 2,212751 D.P. var. dependente 0,756182
Soma resid. quadrados 804,8814 E.P. da regressao 0,416044
R-quadrado LSDV 0,814863 Dentro de R-quadrado 0,220862
F(2953, 4650) LSDV 6,930744 P-valor(F) 0
Log da verossimilhanga -2251,33 Critério de Akaike 10410,65
Critério de Schwarz 30900,86 Critério Hannan-Quinn 17441,97
R& -0,49281 Durbin-Watson 1,976889

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.6.1 Teste de validade do modelo

Teste conjunto nos regressores designados -

Estatistica de teste: F(10, 4650) = 131,814

com p-valor = P(F(10, 4650) > 131,814) = 2,9492e-243

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.6.2 Teste para existéncia de efeitos fixos

Teste para diferenciar interceptos de grupos -

Hipdtese nula: Os grupos tém um intercepto comum

Estatistica de teste: F(2943, 4650) = 3,02126

com p-valor = P(F(2943, 4650) > 3,02126) = 5,94727e-250

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.
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Tabela A.6.3 Teste de heterocedasticidade

Teste de Wald independente da distribuigéo para heteroscedasticidade -

Hipdtese nula: as unidades tém a mesma variancia de erro

Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(2610) = 2,39088e+031

com p-valor =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.6.4 Teste de distribuicdo normal dos residuos

Teste da normalidade dos residuos -

Hipotese nula: o erro tem distribuicdo Normal

Estatistica de teste: Qui-quadrado(2) = 4623,25

com p-valor =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.7 Modelo de Aprovacdo no Ensino Médio em todas as areas com efeitos fixos

Efeitos-fixos, usando 7604 observacdes

Incluidas 2944 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Variavel dependente: |_d37

Coeficiente Erro Padrédo razdo-t p-valor
Const 5,12701 0,1339 38,2898 <0,00001***
| d9 0,004501 0,003199 1,407 0,15949
|_d50 -0,00228 0,004408 -0,5171 0,60512
ds51 0,001113 0,003135 0,3551 0,72252
|_d52 -0,00072 0,001781 -0,406 0,6848
|_d55 -0,01976 0,007553 -2,6161 0,00892***
|_d59 0,004211 0,003084 1,3655 0,17216
|_d63 -0,00169 0,001754 -0,9664 0,33392
| d31 0,021569 0,014152 1,5241 0,12756
| d34 -0,11483 0,01093 -10,5061 <0,00001***
|_d43 -0,06071 0,001833 -33,1216 <0,00001***
Média var. dependente 4,361144 D.P. var. dependente 0,122426
Soma resid. quadrados 15,54164 E.P. da regresséo 0,057813
R-quadrado LSDV 0,863615 Dentro de R-quadrado 0,228825
F(2953, 4650) LSDV 9,971133 P-valor(F) 0
Log da verossimilhanga 12755,82 Critério de Akaike -19603,7
Critério de Schwarz 886,5674 Critério Hannan-Quinn -12572,3
R& -0,41177 Durbin-Watson 1,775666

Fonte: Elaboracgdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.7.1 Teste de validade do modelo

Teste conjunto nos regressores designados -

Estatistica de teste: F(10, 4650) = 137,976

126



com p-valor = P(F(10, 4650) > 137,976) = 1,44119e-253

Fonte: Elaboracédo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.7.2 Teste para existéncia de efeitos fixos

Teste para diferenciar interceptos de grupos -

Hipdtese nula: Os grupos tém um intercepto comum

Estatistica de teste: F(2943, 4650) = 4,97593

com p-valor = P(F(2943, 4650) > 4,97593) =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.7.3 Teste de heterocedasticidade

Teste de Wald independente da distribui¢do para heteroscedasticidade -

Hipotese nula: as unidades tém a mesma variancia de erro

Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(2610) = 3,08473e+029

com p-valor =0

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela A.7.4 Teste de distribuicdo normal dos residuos

Teste da normalidade dos residuos -

Hipotese nula: o erro tem distribuicdo Normal

Estatistica de teste: Qui-quadrado(2) = 1860,68

com p-valor =0

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.
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ANEXO B - RESULTADOS DOS MODELOS DE EFEITOS ALEATORIOS

Tabela B.8 Modelo de presenca na Educacéo Infantil em todas as areas com efeitos aleatorios

Modelo 4: Efeitos-aleatorios (GLS), usando 7742 observagoes

Incluidas 2964 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Variavel dependente: I_d13

Coeficiente Erro Padrédo razdo-t p-valor
Const 2,94204 0,066528 44,2224 <0,00001***
|_d7 0,085208 0,005501 15,4891 <0,00001***
|_d50 -0,00232 0,005386 -0,431 0,66651
d51 -0,00053 0,004697 -0,1124 0,9105
|_d52 0,004373 0,002668 1,6387 0,10132
|_d56 -0,0344 0,009864 -3,4878 0,00049***
I_d59 0,005776 0,004433 1,3029 0,19265
|_d61 -0,01565 0,009077 -1,7237 0,08479*
|_d63 0,004989 0,001439 3,4668 0,00053***
|_d10 0,080933 0,013445 6,0196 <0,00001***
Meédia var. dependente 2,906506 D.P. var. dependente 0,226761
Soma resid. quadrados 350,5912 E.P. da regressao 0,212925
Log da verossimilhanca 994,527 Critério de Akaike -1969,05
Critério de Schwarz -1899,51 Critério Hannan-Quinn -1945,21

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.8.1 Teste de homocedasticidade

Teste de Breusch-Pagan -

Hipotese nula: Variancia do erro de unidade-especifica =0

Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(1) = 4243,85

com p-valor =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.8.2 Teste para existéncia de efeitos aleatdrios

Teste de Hausman -

Hipotese nula: As estimativas GLS sdo consistentes

Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(9) = 50,5335

com p-valor = 8,54922e-008

Fonte: Elaboracgdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.8.3 Teste para distribui¢cdo normal dos residuos

Teste da normalidade dos residuos -

Hipotese nula: o erro tem distribuicdo Normal

Estatistica de teste: Qui-quadrado(2) = 906,119

com p-valor = 1,73274e-197

Fonte: Elaboracgdo propria a partir dos resultados da pesquisa.
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Tabela B.9 Modelo de Presenca no Ensino Fundamental em todas as areas com efeitos

aleatorios

Efeitos-aleatorios (GLS), usando 7642 observagdes

Incluidas 2952 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Variavel dependente: |_d19

Coeficiente  Erro Padrdo razdo-t p-valor
Const 2,33684 0,098462 23,7335 <0,00001***
|_d8 0,060311 0,003971 15,1875 <0,00001***
|_d50 0,01599 0,002871 5,569 <0,00001***
ds51 0,000832 0,002344 0,355 0,72261
|_d52 -0,00124 0,001331 -0,9276 0,35365
|_d54 -0,00842 0,004657 -1,8089 0,0705*
|_d56 0,023179 0,005141 4,5085 <0,00001***
|_d59 0,004667 0,002256 2,069 0,03858**
|_d63 0,009988 0,000938 10,6511 <0,00001***
|_d16 0,198919 0,021763 9,1404 <0,00001***
|_d22 -0,12109 0,019739 -6,1347 <0,00001***
|_d28 0,001441 0,001661 0,8672 0,38586
Média var. dependente 3,087919 D.P. var. dependente 0,18755
Soma resid. quadrados 187,6102 E.P. da regresséo 0,156797
Log da verossimilhanga 3321,102 Critério de Akaike -6618,2
Critério de Schwarz -6534,91 Critério Hannan-Quinn -6589,63

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.9.1 Teste de homocedasticidade

Teste de Breusch-Pagan -

Hipotese nula: Variancia do erro de unidade-especifica =0

Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(1) = 5218,79

com p-valor =0

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.9.2 Teste para existéncia de efeitos aleatérios

Teste de Hausman -

Hipdtese nula: As estimativas GLS sdo consistentes

Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(11) = 188,893

com p-valor = 1,48851e-034

Fonte: Elaboracgdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.9.3 Teste de distribui¢cdo normal dos residuos

Teste da normalidade dos residuos -

Hipotese nula: o erro tem distribuicdo Normal

Estatistica de teste: Qui-quadrado(2) = 845,013

com p-valor = 3,21931e-184
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.10 Modelo de Abandono no Ensino Fundamental em todas as areas com efeitos

aleatorios

Efeitos-aleatorios (GLS), usando 7642 observagoes

Incluidas 2952 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Variavel dependente: |_d28

Coeficiente Erro Padrédo razao-t p-valor
Const 28,8204 0,478443 60,2378 <0,00001***
|_d8 0,359891 0,018876 19,0666 <0,00001***
|_d50 -0,10793 0,017415 -6,1976 <0,00001***
ds51 0,053897 0,016616 3,2437 0,00119***
|_d52 0,025895 0,009568 2,7064 0,00682***
|_d54 -0,04136 0,024965 -1,6568 0,09761*
|_d56 -0,31177 0,028182 -11,0625 <0,00001***
I_d59 0,019669 0,015115 1,3013 0,1932
|_d63 -0,00458 0,005093 -0,8999 0,36819
|_d16 -0,30561 0,118185 -2,5858 0,00973***
I_d19 0,066523 0,055751 1,1932 0,23282
|_d22 -5,33435 0,10248 -52,0524 <0,00001***
Meédia var. dependente 0,918292 D.P. var. dependente 0,942899
Soma resid. quadrados 2694,737 E.P. da regressao 0,594248
Log da verossimilhanca -6860,68 Critério de Akaike 13745,35
Critério de Schwarz 13828,65 Critério Hannan-Quinn 13773,93

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.10.1 Teste de homocedasticidade

Teste de Breusch-Pagan -

Hipdtese nula: Variancia do erro de unidade-especifica =0

Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(1) = 2188,37

com p-valor =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.10.2 Teste para existéncia de efeitos aleatorios

Teste de Hausman -

Hipotese nula: As estimativas GLS sdo consistentes

Estatistica de teste assintdtica: Qui-quadrado(11) = 269,499

com p-valor = 2,27829e-051

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.10.3 Teste de distribuicdo normal dos residuos

Teste da normalidade dos residuos -

Hipotese nula: o erro tem distribuicdo Normal

Estatistica de teste: Qui-quadrado(2) = 847,179

com p-valor = 1,09015e-184
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.11 Teste de Aprovacdo no Ensino Fundamental em todas as areas com efeitos

aleatorios

Efeitos-aleatorios (GLS), usando 7642 observagoes

Incluidas 2952 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Variavel dependente: |_d22

Coeficiente Erro Padrédo razao-t p-valor
const 4,33021 0,026583 162,8951 <0,00001***
|_d8 -0,01671 0,001972 -8,4731 <0,00001***
|_d50 0,004497 0,001671 2,6918 0,00712***
ds1 0,002745 0,00149 1,8424 0,06545*
|_d52 -0,00082 0,00085 -0,9669 0,33364
|_d54 -0,0088 0,002497 -3,5241 0,00043***
|_d56 0,024323 0,002761 8,8107 <0,00001***
|_d59 0,001971 0,00139 1,4187 0,15602
|_d63 -0,00229 0,000504 -4,5556 <0,00001***
|_d16 0,040015 0,011904 3,3614 0,00078
|_d19 -0,03726 0,005795 -6,4294 <0,00001***
|_d28 -0,04137 0,000925 -44,7419 <0,00001***
Meédia var. dependente 4,446542 D.P. var. dependente 0,090783
Soma resid. quadrados 32,73267 E.P. da regressao 0,065494
Log da verossimilhanca 9992,541 Critério de Akaike -19961,1
Critério de Schwarz -19877,8 Critério Hannan-Quinn -19932,5

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.11.1 Teste de homocedasticidade

Teste de Breusch-Pagan -

Hipdtese nula: Variancia do erro de unidade-especifica =0

Estatistica de teste assintdtica: Qui-quadrado(1) = 3204,46

com p-valor =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.11.2 Teste para existéncia de efeitos aleatorios

Teste de Hausman -

Hipotese nula: As estimativas GLS sdo consistentes

Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(11) = 812,187

com p-valor = 4,57641e-167

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.11.3 Teste para distribuicdo normal dos residuos

Teste da normalidade dos residuos -

Hipotese nula: o erro tem distribuicdo Normal

Estatistica de teste: Qui-quadrado(2) = 868,13

com p-valor = 3,07526e-189
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.12 Modelo de Presenca no Ensino Médio em todas as areas com efeitos aleatorios

Efeitos-aleatorios (GLS), usando 7604 observagdes

Incluidas 2944 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Variavel dependente: |_d34

Coeficiente  Erro Padrédo razao-t p-valor
Const 3,55785 0,11441 31,0974 <0,00001***
|_d9 0,020434 0,003269 6,2511 <0,00001***
|_d50 -0,04772 0,004269 -11,1779 <0,00001***
ds51 0,003743 0,003929 0,9527 0,3408
|_d52 -0,00795 0,002252 -3,5281 0,00042***
|_d55 0,067732 0,006085 11,1316 <0,00001***
I_d59 -0,01278 0,003528 -3,6224 0,00029***
|_d63 0,022707 0,001208 18,791 <0,00001***
|_d31 0,015397 0,01681 0,9159 0,35975
|_d37 -0,22455 0,017635 -12,7329 <0,00001***
|_d43 0,012194 0,002584 4,7184 <0,00001***
Média var. dependente 3,375383 D.P. var. dependente 0,217988
Soma resid. quadrados 272,604 E.P. da regresséo 0,189466
Log da verossimilhanca 1865,004 Critério de Akaike -3708,01
Critério de Schwarz -3631,71 Critério Hannan-Quinn -3681,83

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.12.1 Teste de homocedasticidade

Teste de Breusch-Pagan -

Hipotese nula: Variancia do erro de unidade-especifica = 0

Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(1) = 3952,82

com p-valor =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.12.2 Teste para existéncia de efeitos aleatorios

Teste de Hausman -

Hipotese nula: As estimativas GLS sdo consistentes

Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(10) = 597,901

com p-valor = 4,95863e-122

Fonte: Elaboracgdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.12.3 Teste de distribuicdo normal dos residuos

Teste da normalidade dos residuos -

Hipotese nula: o erro tem distribuicdo Normal

Estatistica de teste: Qui-quadrado(2) = 257,898

com p-valor = 9,95724e-057

Fonte: Elaboracgdo propria a partir dos resultados da pesquisa.
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Tabela B.13 Modelo de Abandono no Ensino Médio em todas as areas com efeitos aleatorios

Efeitos-aleatorios (GLS), usando 7604 observagoes

Incluidas 2944 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Variavel dependente: |_d43

Coeficiente Erro Padrédo razao-t p-valor
Const 21,0336 0,404213 52,0358 <0,00001***
| d9 0,109986 0,012655 8,6911 <0,00001***
|_d50 -0,12038 0,015189 -7,9254 <0,00001***
ds1 0,022073 0,016781 1,3154 0,18843
|_d52 0,030844 0,009902 3,1148 0,00185***
|_d55 -0,14204 0,023016 -6,1712 <0,00001***
|_d59 -0,05253 0,01412 -3,72 0,0002***
|_d63 0,021169 0,004676 4,5268 <0,00001***
| d31 -0,80694 0,066228 -12,1844 <0,00001***
|_d34 0,2201 0,040841 5,3893 <0,00001***
|_d37 -3,46146 0,061979 -55,8485 <0,00001***
Média var. dependente 2,212751 D.P. var. dependente 0,756182
Soma resid. quadrados 2352,148 E.P. da regresséo 0,556541
Log da verossimilhanga -6328,55 Critério de Akaike 12679,1
Critério de Schwarz 12755,4 Critério Hannan-Quinn 12705,28

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.13.1 Teste de homocedasticidade

Teste de Breusch-Pagan -

Hipotese nula: Variancia do erro de unidade-especifica =0

Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(1) = 1092,46

com p-valor = 1,43586e-239

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.13.2 Teste para existéncia de efeitos aleatorios

Teste de Hausman -

Hipdtese nula: As estimativas GLS sdo consistentes

Estatistica de teste assint6tica: Qui-quadrado(10) = 144,735

com p-valor = 4,50284e-026

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.13.3 Teste de distribuicdo normal dos residuos

Teste da normalidade dos residuos -

Hipotese nula: o erro tem distribuicdo Normal

Estatistica de teste: Qui-quadrado(2) = 5736,33

com p-valor =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.
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Tabela B.14 Modelo de Aprovagdo no Ensino Médio em todas as areas com efeitos aleatorios

Efeitos-aleatorios (GLS), usando 7604 observagoes

Incluidas 2944 unidades de corte transversal

Comprimento da série temporal: minimo 1, maximo 3

Variavel dependente: |_d37

Coeficiente Erro Padrédo razao-t p-valor
Const 5,21038 0,044576 116,8865 <0,00001***
| d9 0,000962 0,002029 0,4742 0,63534
|_d50 -0,01624 0,002495 -6,5091 <0,00001***
ds1 0,000641 0,002588 0,2475 0,80454
|_d52 -0,00151 0,001507 -1,004 0,31539
|_d55 -0,01971 0,003705 -5,3209 <0,00001***
|_d59 0,002105 0,002226 0,9454 0,34446
|_d63 -0,00178 0,000745 -2,3914 0,01681**
| d31 0,028336 0,010586 2,6768 0,00745***
|_d34 -0,07788 0,006653 -11,7063 <0,00001***
|_d43 -0,07833 0,001491 -52,5552 <0,00001***
Média var. dependente 4,361144 D.P. var. dependente 0,122426
Soma resid. quadrados 66,04942 E.P. da regresséo 0,093261
Log da verossimilhanga 7254,784 Critério de Akaike -14487,6
Critério de Schwarz -14411,3 Critério Hannan-Quinn -14461,4

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.14.1 Teste de homocedasticidade

Teste de Breusch-Pagan -

Hipotese nula: Variancia do erro de unidade-especifica =0

Estatistica de teste assintética: Qui-quadrado(1) = 2005,27

com p-valor =0

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.14.2 Teste para existéncia de efeitos aleatorios

Teste de Hausman -

Hipdtese nula: As estimativas GLS sdo consistentes

Estatistica de teste assint6tica: Qui-quadrado(10) = 303,187

com p-valor = 3,29427e-059

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Tabela B.14.3 Teste de distribuicdo normal dos residuos

Teste da normalidade dos residuos -

Hipotese nula: o erro tem distribuicdo Normal

Estatistica de teste: Qui-quadrado(2) = 2319,41

com p-valor =0

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos resultados da pesquisa.
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ANEXO C - LEGENDA DAS VARIAVEIS UTILIZADAS

Codigo Variavel

d7

ds

do

d10
di3
d16
d19
d22
d28
d31
d34
d37
d43
d50
d51
d52
d54
d55
d56
d59
d6l
d63

Quantidade de beneficios variaveis do Programa Bolsa Familia para criancas de 0 a 6 anos de idade;
Quantidade de beneficios variaveis do Programa Bolsa Familia para jovens de 7 a 15 anos de idade;
Quantidade de beneficios variaveis do Programa Bolsa Familia para jovens de 16 e 17 anos (BVJ);
Hora-aula diaria média na Educacdo Infantil da rede publica em todas as areas;

Média de alunos por turma na Educacédo Infantil do ensino publico em todas as areas;

Hora-aula diaria média no Ensino Fundamental da rede publica em todas as areas;

Meédia de alunos por turma no Ensino Fundamental do ensino publico em todas as areas;

Total de Aprovacdo no Ensino Fundamental do ensino publico em todas as areas;

Total de Abandono no Ensino Fundamental do ensino publico em todas as areas;

Hora-aula diaria média no Ensino Médio da rede publica em todas as areas;

Média de alunos por turma no Ensino Médio do ensino publico em todas as areas;

Total de Aprovacdo no Ensino Médio do ensino publico em todas as areas;

Total de Abandono no Ensino Médio do ensino publico em todas as areas;

Renda per capita municipal;

Quantidade de Secretarias Municipais exclusivas da area de Assisténcia Social;

Total de membros da equipe técnica do 6rgdo gestor municipal da Assisténcia Social;
Transferéncias de recursos do FUNDEB do Tesouro Nacional para 0s municipios;

Transferéncias totais do Tesouro Nacional para 0s municipios;

Receita Or¢camentaria municipal;

Total do gasto em Assisténcia Social pelo municipio;

Total do gasto em Educacéo pelo municipio;

Valor total das bolsas transferidas pelo Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI);
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