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Resumo

Enquanto um pré-requisito para outros direitos, a educacdo € considerada como um direito genuino
da Cidadania. No entanto, a historia da educagdo no Brasil é marcada pelo elitismo e exclusdo. O
Estado Brasileiro so ira reconhecer a educagao como direito de todos na constituicao de 1934.
Porém, somente ap6s a constituicdo de 1988 o pais alcancou avangos significativos na area. As
politicas de assisténcia educacional e social sdao fundamentais para esse avanco, sobretudo na
garantia da inclusdo dos mais pobres. O objetivo deste trabalho é analisar como o Programa Bolsa
Familia, através da condicionalidade em educacdo, pode ser um elemento importante na quebra
intergeracional da exclusdo educacional e da pobreza. A condicionalidade cumpre um papel
estratégico para o desenvolvimento da cidadania no pais.
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Abstract

As a precondition for other rights, education is a genuine right of Citizenship. However, the
Brazilian education history is shaped by elitism and exclusion. Education as a universal right was
solely recognized by the State in the 1934 constitution. However, significant advances in the area
were only achieved after the 1988 constitution. Educational and social assistance policies are
essential to this advancement, especially in ensuring the inclusion of the poorest. The aim of this
work is to analyze whether The Bolsa Familia Program, by means of its education conditionality,
can be an important element for the intergenerational break of educational exclusion and poverty.
Conditionality plays a strategic role for the citizenship development in the country.
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Resumen

Como requisito previo para otros derechos, la educacion se considera un auténtico derecho de la
Ciudadania. Sin embargo, la historia de la educacién en Brasil estda marcada por el elitismo y la
exclusion. El Estado brasilefio solo reconoceria la educacion como un derecho de todos en la
constitucion de 1934. Sin embargo, fue solo después de la constitucion de 1988 que el pais logré
avances significativos en el area. Las politicas de asistencia educacional son fundamentales para
este avance, especialmente para asegurar la inclusion de los mas pobres. El objetivo de este trabajo
es analizar como el Programa Bolsa Familia, a través de la condicionalidad en educacion, puede ser
un elemento importante en la ruptura intergeneracional de la exclusion educativa y la pobreza. La
condicionalidad juega un papel estratégico para el desarrollo de la ciudadania en el pais.
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Introducao

O Direito a Educacdo Escolar é uma garantia constitucional em praticamente todos os paises
do mundo, o que ndo significa que o debate sobre o tema seja obsoleto. Ao contrario, questdes
como o acesso e a qualidade permanecem atuais, tanto no espaco académico, quanto no cotidiano
da vida escolar. Tampouco se pode negligenciar a importancia da Educacdo escolar enquanto uma
dimensao fundante da cidadania.

A educacdo no Brasil é marcada, historicamente, pelo elitismo e pela exclusao (CURY,
2018). As lutas pela democratizacdo do acesso ao ensino publico pressionaram por novas
legislacbes que contribuiram para o avanco, sobretudo da universalizacdao do Ensino Fundamental.
A obrigatoriedade e a gratuidade, no entanto, como garantia constitucional, é algo recente na
histéria do pais. O atraso no entendimento da educacdo enquanto direito de todos e dever do Estado
reprimiu, durantes séculos, a demanda por educacao, sobretudo aos mais pobres.

Portanto, as politicas educacionais e sociais, que buscam corrigir as distor¢coes da
desigualdade econdmica, sobretudo quanto ao acesso e a permanéncia de criangas e jovens de
familias pobres na escola, aparecem, hodiernamente, como estratégias fundamentais para a reducao
da exclusdo social e educacional no Brasil. Assim, para avaliar o papel da educacdo no cenario da
exclusdo e da desigualdade social, ndo basta garantir uma renda minima ou aumentar a renda, uma
vez que, como afirma Paulo Freire, a educagao deveria ser exercida como pratica da liberdade. O
analfabeto pode ser "educado" ou alfabetizado, no sentido amplo da palavra, aprendendo a refletir
sobre sua propria realidade, o que iria contribuir para a libertacdo em detrimento da opressao social.
E tendo acesso a informacdo que o cidaddo saberd reivindicar seus direitos.

E o caso do Programa Bolsa Familia (PBF) que, para além do alivio imediato da situacdo de
pobreza da familia beneficiaria, tem contribuido de forma decisiva na quebra do ciclo intergeracional
da pobreza, em virtude da vinculagdo do beneficio ao cumprimento de condicionalidades em satide e
em educacdo principalmente. Assim, este trabalho busca refletir sobre o papel do Programa Bolsa
Familia na promocao da cidadania, a partir da condicionalidade em educagdo, enquanto um elemento
importante para o pleno exercicio do direito ao acesso e a permanéncia no ambiente escolar de
criancas, oriundas de familias mais pobres e excluidas socialmente.

Para tanto, o ponto de partida deste trabalho serd a reflexdo sobre o direito a educacao
enquanto um direito genuino de Cidadania, nos termos propostos por Thomas Marshall (1967). Em
seguida, pretende-se discorrer sobre o desenvolvimento dos direitos e, consequentemente, da

cidadania no Brasil, fazendo um paralelo entre os avangos e retrocessos do direito a educacdao no
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pais. Por fim, analisa-se a importancia e os resultados da condicionalidade em educagdo do PBF,
para a efetiva garantia do direito a educacao e seus reflexos no desenvolvimento da cidadania das

familias mais vulneraveis e excluidas socialmente.

Educacao como Direito Genuino da Cidadania

O entendimento moderno de cidadania foi desenvolvido por Marshall ao fazer um resgate
historico do surgimento dos direitos na Inglaterra, na famosa conferéncia de 1949, em Cambridge,
que deu origem ao livro de sua autoria Cidadania, Classe Social e Status.

Em sua analise, Marshall desdobra a cidadania em trés elementos:

- civil: que é composto pelos direitos necessarios a liberdade individual;

- politico: que se refere ao direito de participacdo no exercicio do poder politico; e,

- social: que se refere aos direitos que possam garantir “um minimo de bem estar econémico e
seguranca ao direito de participar, por completo, da heranca social e levar a vida de um ser
civilizado.” (MARSHALL, 1967, p. 64).

Dessa forma, o autor aponta o surgimento sequencial dos direitos na Inglaterra. Os direitos civis
teriam surgido primeiro, no século XVIII. Esses caracterizam-se, segundo Marshall (1967, p. 68),
“pela adicdo gradativa de novos direitos a um status ja existente (...)”, que pertencia a alguns
membros da comunidade e que ampliam seu alcance a todos em um sentido nacional e ndo mais local.
Em outras palavras, é o carater universal de ter direitos que o incorpora no conceito de cidadania.

Os direitos politicos, que surgiram em seguida, e cuja ampliacdo € a principal caracteristica do
século XIX, na Inglaterra, ainda ndo estavam incluidos no conceito de cidadania, pois nao
possuiam, até entdo, esse carater universal. [sso s6 aconteceu a partir do inicio do século XX, com a
implementacao do Sufragio Universal. J& os direitos sociais praticamente ndo existiam entre o
século XVIII e inicio do século XIX; eles emergiram “com o desenvolvimento da educacdo
primadria publica durante o século XIX” (MRASHALL, 1967, p. 76). Entretanto, s6 atingiriam um
plano de igualdade, como os outros dois elementos da cidadania, no decorrer do século XX. Nesse
ponto, Marshall (1967) chama atencdo, em sua analise, para o papel da educacdo no percurso de
desenvolvimento dos direitos. A consolidacdo do direito a educacdo escolar é um servico de tipo
unico e esta diretamente relacionado com a cidadania.

Portanto, segundo Marshall (1967, p.73), a educacdo é “um direito social de cidadania
genuino”, porque o objetivo dela durante a infancia seria moldar o adulto em perspectiva. Ou seja, o

direito a educacdo ultrapassa a garantia da crianca em frequentar a escola e projeta para o direito do
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individuo adulto ter sido educado, e, consequentemente, se reconhecer e ser reconhecido como
cidaddo. Nessa a perspectiva, a cidadania quer dizer a qualidade de ser cidaddo e consequentemente
sujeito de direitos e deveres.

Nesse sentido, como afirma Cury (2002, p. 260), o acesso a educacdo é a porta que abre ao
individuo a possibilidade de “autoconstrucao e de se reconhecer como capaz de opgoes. (...) € uma

A

oportunidade de crescimento cidadao”. Ainda nessa perspectiva, Carvalho (2014, p. 17) afirma que
o direito a educacdo escolar configura-se como “um pré-requisito para a expansdo de outros
direitos” e, portanto, é uma excecao a sequéncia apontada por Marshall.

Dessa forma, cabe ao Estado garantir a educacdo escolar, enquanto projeto civico de
formacao de cidaddos. Segundo Marshall (1967, p. 73), “quando o Estado garante que todas as
criancas serao educadas, este tem em mente, sem sombra de duvida, as exigéncias e a natureza da
cidadania. Esté tentando estimular o desenvolvimento de cidadaos em formacao”.

E possivel justificar, assim, a necessidade da coercdo estatal para garantir a instrucdo das
criangas, pois ndo se poderia esperar, segundo ele, que as pessoas mais ignorantes e brutalizadas
pelo trabalho bracal buscassem livremente acesso a educacdo escolar. Portanto, o Estado deve
“obrigar as criancas a frequentarem a escola porque o ignorante ndo pode apreciar e, portanto,
escolher livremente as boas coisas que diferenciam a vida de cavalheiros daquela das classes
operarias.” (MARSHALL, 1967, p. 60).

Ainda segundo o autor, a coercao do Estado para garantir a educacao das criangas nao entra
em conflito com os direitos civis. Ao contrario, é o aprendizado escolar, como ler e escrever, que
possibilita ao individuo exercer os direitos civis e politicos plenamente, com inteligéncia e bom
senso. A esse respeito, comentando Marshall, Cury (2002, p. 260) afirma que a obrigatoriedade é
“justificada no sentido de a sociedade produzir pessoas com mentes maduras, minimamente
‘iluminadas’, capazes de constituir eleitorado esclarecido e trabalhadores qualificados™.

E possivel apontar, ainda, que o dever do Estado em garantir a educacdo ndo se impde
simplesmente em beneficio do individuo, mas enquanto um projeto de nagdo, do qual a sociedade
também é responsavel. Segundo o autor, "o dever de auto-aperfeicoamento e de auto-civilizacao é,
portanto, um dever social e ndo somente individual porque o bom funcionamento da sociedade
depende da educacgao de seus membros." (MARSHALL, 1967, p. 74).

Assim, a obrigatoriedade impde ao Estado o 6nus de manter a gratuidade, afinal, ndo se
poderia obrigar as pessoas a frequentarem a escola sem que fosse garantido o acesso. A esse

respeito, Cury (2002, p. 260) afirma que a “importancia do ensino primdrio tornado um direito
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imprescindivel do cidaddao e um dever do Estado impds a gratuidade como modo de torna-lo
acessivel a todos”.

Apesar dos desvios e retrocessos nao previstos por Marshall (1967), o surgimento sequencial
sugere que os direitos, e, portanto, a propria cidadania, nasce e se desenvolve por conjunturas
historicas dadas. Dessa forma, cada pais, a partir de sua realidade historica, tracara um caminho

distinto de outros quanto ao desenvolvimento dos direitos, especialmente a educacao.

Educacao e Cidadania no Brasil: um lento caminhar

No Brasil, o desenvolvimento dos direitos e da cidadania, no sentido posto por Marshall
(1967), tem seu marco inicial entre os anos de 1930 e 1943. Esse periodo é marcado por profundas
transformag0es politicas, sociais e econdmicas, mas, sobretudo, pela transformacdo do papel do
Estado no campo dos direitos sociais.

As mudancas ocorridas no periodo anterior — como a abolicdo da escravidao e a mudanga na
forma de governo — ndo foram suficientes para superar a heranga colonial. O pais manteve sua
tradicdo agraria exportadora e, por conseguinte, a grande propriedade rural fechada a acdo da lei,
bem como um Estado comprometido com o poder privado (CARVALHO, 2014, p.50).

Apos a aboli¢dao, muitos libertos voltaram para as lavouras, submetendo-se aos baixos salarios
e a mas condi¢oes de trabalho impostas pelos fazendeiros. E onde havia maior dinamismo
econdmico, como em Sdo Paulo, devido a expansdo do café, a estrutura produtiva foi ocupada pela
mao de obra branca imigrante, sendo os ex-escravizados “expulsos ou relegados aos trabalhos mais
brutos e mais mal pagos.” (CARVALHO, 2014, p. 58).

Dessa forma, a escraviddo foi sendo substituida por uma espécie de servidao, de modo que a
organizacao da vida economica e social no Brasil durante a Republica Velha sera caracterizada,
conforme aponta Santos, por um falso laissez-faire.

A penetracdo das leis do mercado na economia agréria brasileira se fez muito
lentamente e em flagrante descompasso com o ritmo de implantacdo da ordem
capitalista na area urbana. A prevaléncia ideoldgica do laissez-faire é, portanto,
restrita a area urbana da sociedade, cujas relacdes econdmicas e sociais
deveriam pautar-se pelos principios que regeram as organizacdes sociais
europeias no periodo que vai do inicio da industrializacdo as primeiras leis de
regulacdo social (SANTOS, 1987, p. 64).

O pensamento liberal, predominante na elite brasileira da época, era hegemonicamente
oligarquico, de modo que mesmo a educacdo era vista como uma demanda individual, cabendo a

pessoa conquistar, progressiva e esforcadamente (meritocracia), seu proprio desenvolvimento. O
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principio da obrigatoriedade da educacao fica fora do texto constitucional de 1891, enquanto a
gratuidade é relegada aos governos estaduais. (CURY, 1996, p.79).

Os movimentos em defesa da educacdo publica, que surgiram na década de 1920, irdo langar
novas abordagens sobre a educacdo no pais, defendendo-a como a questdo nacional por exceléncia.
Mas foi somente a partir da década de 30, que esses novos fundamentos comecaram a se efetivar
como base de uma educagdo publica nacional.

A Constituicdo Federal de 1934 é pioneira ao definir responsabilidades sociais do Estado, que
irdo expressar uma nova ordem politica e ideoldgica na relacdo entre o Estado e a sociedade civil.
Assim, a educacdo aparece, pela primeira vez em um texto constitucional brasileiro, como direito de
todos e dever dos Poderes Ptblicos, determinando vinculacdo de recursos para seu financiamento e
tornando-a gratuita e obrigatdria na rede publica existente e em expansao.

Contudo, o avanco percebido com a introducdo das obrigacoes legais ao poder publico e os
direitos surgidos com a nova constituicdo irdo manter um carater meramente assistencialista,
durante a “era Vargas”, pois serdao comumente utilizados como instrumentos de controle e repressao
das reivindicacoes dos segmentos organizados pela classe trabalhadora.

Na educacdo, em que pese uma pequena melhora quanto ao acesso, sobretudo nos centros
urbanos, as dificuldades relacionadas com a permanéncia e com a progressao de nivel de ensino
refletem a manutencao da dualidade privilégio versus direito. Como esclarece Cury (2008, p. 1191),
o aluno que desejasse seu certificado de conclusdo do primario e prosseguir nos estudos deveria
“prestar os conhecidos exames de admissdo. E as vagas, além de dependerem dessa selecdo, teriam
de levar em conta a capacidade didatica do estabelecimento”.

No periodo que se segue ao Estado Novo, pouca coisa sera alterada quanto as praticas e
instituicoes. Mesmo com as mudancas no capitulo da Ordem Economica e Social da nova
Constituicdao (1946), que acentua o papel do Estado no desenvolvimento economico e atribui-lhe a
responsabilidade da justica social, a nova ordem democratica ndo se traduziu em avangos
significativos no sistema educacional brasileiro, sobretudo quanto a universalizagdo. Tanto que, em
meados da década de 1960, quando do advento da ditadura militar no Brasil, o indice de
analfabetismo no pais era de 46% da populacdo, enquanto que a taxa de escolarizacdo atingia
somente 66% do segmento etario de 7 a 14 anos. (POCHMANN, 2016).

A repressdo violenta e o autoritarismo burocratico que emergiram com o regime militar relegou
as lutas sociais ao plano da ilegalidade. Contudo, o Governo Militar buscou, através das mudangas

introduzidas na legislacdao social brasileira, legitimar-se sobre os movimentos populares, orientando

Educagdo em Foco, ano 24, n. 42 - jan./mar. 2021 - p. 360 - 378 | e-ISSN-2317-0093 | Belo Horizonte (MG)
367



PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM EDUCAGAO yaws

DUC A A A importancia da Educacacado na construcdo da
cidadania: uma analise do Programa Bolsa Familia

seu projeto politico-institucional para a busca de estabilidade social e afirmacdao da nova ordem
politica, além de responder a questdes identificadas as politicas econdmicas desenvolvimentistas do
periodo anterior, como a preservacao dos direitos sociais adquiridos e sua expansao.

Dessa forma, a ditadura militar promoveu a expansdo quantitativa dos servicos governamentais,
com o objetivo de responder as reivindicagdes quanto a universalizagdo do acesso a educagado, satde e
habitacdo, principalmente; e a ampliacao qualitativa dos beneficios, como a extensdao dos direitos
previdenciarios a trabalhadores rurais e empregados domésticos (RIZZOTI, 2006).

De acordo com Carvalho (2014, p. 174), “ao mesmo tempo cerceavam os direitos politicos e
civis, os governos militares investiam na expansao dos direitos sociais”, como forma de compensar
a repressdo e, por consequéncia, fornecer respostas as reivindicacdes que moviam o movimento
social e o movimento sindical. (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2006, p.22). No entanto, essa
expansdo expoe as contradi¢Oes proprias de um regime autoritario. Nesse sentido, a constituicao de
1967 amplia para 8 anos o Ensino Primario, mas o torna obrigatério apenas para a faixa etaria de 7
a 14 anos, e retira a vinculagdo orcamentaria dos gastos em educagao. (Cury, 2008, p. 1194).

Assim, o Brasil chega a década de 1980 com um sistema de protecao extremamente limitado e
incapaz de responder, ndo sé as novas questdes que passam a ser colocadas, como a generalizacao
da pobreza, mas, mormente, aquelas antigas questdes sobre a universalizacao do sistema em areas
sociais basicas, como saude, habitacdo e educagao.

No entanto, o aprofundamento da crise econdmica e social nos anos finais da ditadura militar
elevou para o debate politico o resgate da “divida social” como uma bandeira politica legitimadora
pela redemocratizagdo. Ou seja, ndo bastava mais apenas a liberdade politica e a garantia dos
direitos civis, mas também a garantia dos direitos sociais. (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2006).

Nessa perspectiva, 0s “novos movimentos sociais”, que eclodem a partir da reorganizacao do
movimento sindical, do reordenamento dos partidos politicos, e a forte atuacdo da Igreja Catolica,
nos finais dos anos 70, tinham como elemento mobilizador, segundo Silva, Yazbek e Giovanni
(2006, p. 22), “novas demandas sociais pelo resgate da divida social acumulada e agravada durante
o periodo da ditadura militar, e, consequentemente, pela ampliacdo de direitos sociais, num
movimento de alargamento da concepcao de cidadania”.

O marco desse processo de rearticulacdo dos movimentos populares e da propria sociedade
brasileira é a Constituicao de 1988, especialmente quanto a ampliacdo dos direitos sociais e ao
alcance da protecdo social sob a responsabilidade publica e estatal. Nesse contexto, a nova carta

constitucional coloca a educacdo como o primeiro dos direitos sociais, consolidando-a como um
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bem ptblico de responsabilidade do Estado e da familia, e eleva a gratuidade, como afirma Cury
(2008, p. 1194), “para todos os niveis e etapas da escolarizagdo publica, torna-se principio de toda a
educacdo nacional”.

Nesse sentido, a nova constituicdo também eleva a obrigatoriedade dos gastos com ensino,
tendo a Unido passado de 10% para 18% das despesas, e estados e municipios de 20% para 25%.
Além disso, a criacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdao do Magistério (FUNDEF), em 1996 (Lei n°® 9.424/96), possibilitou ainda a
disciplinarizacdo dos recursos destinados nas trés esferas federadas, de modo que, como aponta
Cury (2002, p. 174), “municipios que jamais haviam investido em educagdo fundamental, sob pena
de perdas de recursos, viram-se obrigados a repensar suas politicas para o setor”.

A criacdao do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), em 2006 (Lei n° 11.494/2007), em substituicdo ao
FUNDEF, garantiu ainda uma ampliacdo de recursos na Educagdo Bésica, passando de R$2 bilhdes
em 2007, para R$3,2 bilhdes em 2008 e R$5,1 bilhdes em 2009. A partir de 2010, passou a
corresponder a 10% da contribuicao total dos estados e municipios de todo o pais (MEC, 2016).

Dessa forma, as mudancas nos critérios de financiamento da educacao irdo garantir resultados
significativos na drea, possibilitando, tanto a quase universalizacdo do Ensino Fundamental, cuja
taxa de escolarizacao liquida do segmento etario de 7 a 14 anos passou de 80,1%, em 1980, para
99%, em 2016°, quanto o aumento consideravel na taxa de escolarizacdo no Ensino Médio,
passando de 14,3%, em 1980, para 52,2%, em 2016 (INEP, 2017).

Cabe destacar, ainda, a ampliacdo do nimero de Instituicdes de Ensino Superior (IES) e de
matriculas ocorridas nos ultimos 20 anos no pais. Segundo dados do Censo da Educacdo Superior, o
Brasil saltou de 900 IES, em 1997, para 2407, em 2016. Da mesma forma, nesse periodo, o niimero
de matriculas no ensino superior mais que quadruplicou, passando de 1,9 milhdo de alunos
matriculados em 1997, para 8 milhdes em 2016 (INEP, 2016).

Apesar da taxa de escolarizacdo no ensino superior no Brasil ainda ser baixa, apenas 14,4%
(INEP, 2016), o apoio governamental, através de iniciativas como o Programa Universidade para
Todos (ProUni), o Programa de Financiamento Estudantil (Fies) e o Programa de Apoio a Planos de
Reestruturacdo e Expansao das Universidades Federais (Reuni), exerceu um papel expressivo para

o avanco recente. Houve aumento na oferta de cursos superiores a distancia, além de politicas de

3 A Emenda Constitucional n° 59 e o Plano Nacional de Educacdo estabelecem o ano de 2016 como limite para a
matricula de todos, sendo a educagdo obrigatoria para a faixa de até 17 anos de idade. No entanto, de acordo com o
Censo Escolar de 2016, 2,8 milhGes de criancas e jovens de 4 a 17 anos ainda estavam fora da escola no Brasil.
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cotas que possibilitaram a ampliacdo, mesmo que limitada, do nimero de estudantes oriundos das
classes populares nas universidades.

Outro aspecto que poderia ser apontado como um avanco foi a criacdo do piso nacional da
educacdo. No entanto, a remuneracao (que em 2018 foi de R$2.455,35 para uma jornada de 40 horas)
ainda é aquém do que seria o necessario para garantir uma evolucdo continuada da formacao do
professor e, ao mesmo tempo, suprir suas necessidades de consumo. Tal distor¢do mantém a l6gica da
massificacdo do acesso com a precarizacao do trabalho, com impacto direto na qualidade do ensino e
no desempenho escolar dos alunos, sem falar dos efeitos nefastos para a satide dos educadores.

A evolucdo no resultado nacional de jovens com 16 anos de idade com Ensino Fundamental
completo é outro avanco que merece destaque. De acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD), a taxa de conclusdo do Ensino Fundamental para esse segmento, em 2001, era
de apenas 44%, sendo ainda pior para o grupo dos 20% mais pobres, 17,4%. Em 2011, o resultado
nacional subiu para 63% e para o seguimento desses jovens entre os 20% mais pobres, para 43%.
(CRAVEIRO; XIMENES, 2013).

Contudo, mesmo com essa significativa melhora no periodo, esse quadro ainda esta longe do
desejavel, uma vez que menos da metade dos jovens de 16 anos, dentre as familias em situacdo de
pobreza, conseguem terminar o Ensino Fundamental. Assim, se o Brasil praticamente conseguiu
universalizar o acesso das criancas nessa etapa do ensino, a universalizacao da conclusdo ainda é
um desafio distante, sobretudo entre os mais vulneraveis socialmente, mantendo ainda os tracos

histéricos da exclusao educacional do pais.

A Educacao no Programa Bolsa Familia: do alivio da pobreza ao direito a
educacao

A ampliagdo do sentido da gratuidade da educacdo, expressa na constituicao de 1988 e a nova
Lei de Diretrizes Basicas da Educacdo Nacional (LDB), tém um papel fundamental nos avangos
educacionais dos ultimos anos no Brasil. Nesse sentido, como forma de garantir a igualdade de
acesso e, especialmente, a permanéncia no ensino (BRASIL, 1996), cabe ao Estado garantir
assisténcia ao aluno durante todo seu processo educativo.

Conforme aponta Melchior (2011, p. 8), a gratuidade pode ser dividida em dois elementos
essenciais: passiva, referente ao “fornecimento de escolas sem exigéncia de pagamento”, ou seja, a
garantia da matricula, propriamente dita; e ativa, que se ajusta as diferentes condigcOes

“socioecondmicas dos alunos e implica, necessariamente, fornecimento de escolas, sem exigéncia
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de pagamento, e assisténcia ao educando durante o desenvolvimento do processo educativo”.
Portanto, refere-se aos investimentos que possibilitam que a crianga ndo sé acesse, mas frequente a
escola e siga seus estudos.

A garantia da alimentacdo, do transporte escolar, de material didatico, uniforme, ou mesmo de
assisténcia médica, oftalmolégica, dentaria e hospitalar, sdo exemplos da gratuidade ativa citada por
Melchior (2011). Porém, é importante destacar ainda o papel das politicas de inclusdo educacional e
social implementadas nos ultimos anos, em especial a gestao das condicionalidades de educacao do
Programa Bolsa Familia (PBF), que pode ser apontado como outro aspecto da gratuidade ativa e
constitui-se como elemento central da evolucdo da conclusdo do segmento mais pobre, dentre os
jovens de 16 anos. Em que pesem os efeitos da transferéncia de renda para o alivio imediato a
situacdo de exclusdo social, e sua consequente influéncia na queda da desigualdade e da pobreza no
Brasil*, romper com o ciclo intergeracional e possibilitar as familias superar a situacio de
vulnerabilidade e pobreza de forma sustentavel parecem ser os mais ambiciosos objetivos do PBF.

Nesse sentido, as condicionalidades configuram-se no eixo estruturante do Programa, uma
vez que impdem as familias beneficiadas uma série de compromissos que, caso ndo sejam
cumpridos, podem levar a suspensdo, bloqueio ou cancelamento do beneficio. Dessa forma, ao
serem inseridas no Programa, as familias se comprometem a cumprir as condicionalidades do Bolsa
Familia nas areas de saide e educacdo, principalmente.

Em um primeiro momento, as condicionalidades podem ser vistas como um instrumento para
legitimar o beneficio pago pelo governo. Com as condicionalidades, conforme salienta Schwarzman
(2009, p. 21), “o programa estaria livre do pecado da simples transferéncia de recursos, que muitas
vezes é criticada como simples esmola”. Ainda segundo o autor,

esta condenacdo da ajuda aos pobres, ainda muito presente nas discussoes sobre a
auséncia de “portas de saida” para os beneficiarios das bolsas, ndo existe da mesma
forma quando se trata dos subsidios as classes médias e mesmo altas. Os gastos
sociais no Brasil, como se sabe, sdo fortemente enviesados a favor das classes
médias e dos setores mais ricos da populacio, na forma de aposentadorias, pensoes,
educacdo superior gratuita, assisténcia médica gratuita, financiamentos especiais
para agricultores e empresarios, privilégios para funcionarios publicos, e outros
(SCHWARZMAN, 2009, p. 21).

No entanto, o objetivo principal do cumprimento das condicionalidades, segundo as
definicdes do programa, é garantir o acesso da populacdo mais pobre aos direitos sociais basicos
como educacao e saude, tendo em vista os resultados que esses podem ter quando a do rompimento

do ciclo de pobreza que é perpetuado de uma geracdo a outra (MDS, 2018).

4 A influéncia do Programa Bolsa Familia na queda recente da desigualdade e da pobreza no Brasil é abordada por
varios autores nos dltimos anos (Ver: ARBIX, 2007; NERI, 2010; SCHWARZMAN, 2009; SOARES et al., 2006).
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Essa avaliacdo se baseia no fato de que a familia pobre, sendo mais vulneravel a riscos
(desemprego, fome ou riscos geoldgicos, em virtude do tipo de moradia, etc.), e tendo menos
condicdes de enfrentd-los, normalmente abrem mao da educacdo ou do cuidado com a saide dos
filhos para que possam ajudar na renda da casa. Sacrificando, dessa forma, o futuro das criancas e da
propria familia. A esse respeito, Carneiro (2005, p. 67) salienta que, “para os pobres, as estratégias
que podem parecer como as mais adequadas no curto prazo implicam consequéncias e perturbacoes
no médio e longo prazo, de magnitude bem maior do que os eventos que lhes deram origem”.

Como afirmado anteriormente, de acordo com a Constituicao de 1988 e a nova LDB (1996), a
obrigatoriedade da educacdo escolar impde ao Estado o 6nus de manter a gratuidade. No entanto,
essa gratuidade ndo se configura apenas no acesso, mas, sobretudo para a populagdo mais
vulneravel, na garantia da permanéncia na escola. Nesse sentido, ndo ha como desprezar a
desigualdade social e economica que, ao longo dos anos, tem dificultado a universalizacdo da
educacao basica. Segundo Cury,

essa desigualdade, hoje medida por vérios instrumentos de analise (como o indice
de desenvolvimento humano IDH), faz com que haja problemas na escola — que
ndo sdo da escola. Por isso, ndo é desprezivel o impacto desta situacao fatica sobre
o conjunto do sistema educacional em matéria de acesso, permanéncia e sucesso. E
de se perguntar se é possivel desconsiderar a desigualdade socioecondmica como
uma geradora remota das dificuldades proximas que afetam o desempenho
intraescolar dos alunos (CURY, 2002, p. 179).

Portanto, a condicionalidade em educacdo cumpre um papel que vai além da mera
contrapartida do beneficidrio pelo valor recebido, mas na garantia da correcdo de certas
desigualdades que tem implicacGes diretas nas condicdes futuras de vida do aluno das familias
beneficiarias. Podendo, inclusive, ser considerada outro aspecto da gratuidade ativa, no sentido
posto por Melchior (2011), na medida em que condiciona o beneficio recebido pela familia a
frequéncia e a permanéncia da crianga na escola.

Sobre os resultados da condicionalidade em educacdo do Programa, os estudos recentes’
demonstram que a taxa de concluintes do Ensino Fundamental dentre os estudantes assistidos
pelo PBF é pouco menor do que a dos demais alunos da escola publica (75,6% contra 79,4%). A
taxa de abandono escolar é menor tanto nos anos iniciais (1,5% contra 1,8%), quanto nos finais
(4,4% contra 4,8%). Ja a taxa de aprovacdo é ligeiramente menor nos anos iniciais e finais.

(CRAVEIRO; XIMENES, 2013).

> Por ocasido dos 10 anos de criagdo do PBF, o IPEA lancou o livro Programa Bolsa Familia: uma década de inclusdo e
cidadania, no qual sdo apresentados os impactos do Programa em diversas areas de estudo (Ver: CAMPELLO et al., 2013)
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Entre os alunos do Ensino Médio assistidos pelo PBF, a taxa de abandono é menor do que
entre os demais alunos da rede ptblica (7,4% contra 11,3%); e a de aprovacao maior (79,7%
contra 75,5%). No entanto, o resultado nacional de concluintes do Ensino Médio para jovens de
19 anos de idade é de apenas 49%, sendo que entre os 20% mais pobres é de 29%, quase trés
vezes menor do que entre os 20% mais ricos, que é de 78%, reforcando a necessidade de mais
investimentos nessa etapa de ensino, principalmente com politicas voltadas ao publico mais
pobre. (CRAVEIRO; XIMENES, 2013).

Esses dados parecem indicar que, a progressao no ensino das criancas assistidas pelo PBF é
tao boa, se ndo melhor, que a dos demais alunos das escolas ptiblicas. Por sua vez, esse resultado
parece estar diretamente ligado a garantia do acesso e da permanéncia do beneficiario ao servico, e
ndo meramente a ameaga de perder o repasse financeiro.

A esse respeito, Schwarzman (2009, p. 22) considera que a questdao do acesso aos servicos de
educacdo, por exemplo, estaria mais relacionada a oferta do que a demanda. Segundo o autor,
“havendo boas escolas e servicos de saude acessiveis, a populagdo naturalmente buscara estes
servicos”. Em outras palavras, a qualidade das escolas publicas, os problemas de recrutamento,
formacdo e qualificacdo de professores, a ignorancia em relacdio aos métodos de ensino mais
apropriados, sdo os grandes dificultadores para a progressao no ensino, sobretudo entre os mais pobres.

Dessa forma, a condicionalidade em educacao do PBF configura-se como uma estratégia
fundamental para o desenvolvimento da cidadania das familias mais pobres, na medida em que
rompe, mesmo que de forma limitada, com a perpetuacdo geracional da exclusdao escolar,
garantindo-lhes o exercicio do direito a educagdo. Ao mesmo tempo, revela que a oferta e a
qualidade dos servigos sociais basicos, sobretudo a educagdo as camadas mais pobres da populagao,
ainda configura-se no grande desafio do Estado brasileiro. Uma vez que, ofertados os servicos e
percebida sua qualidade, a populacao tende a buscar cada vez mais por eles.

O governo Jair Bolsonaro, contudo, parece ter uma estratégia de desmonte dos direitos
sociais, que prejudica diretamente a educacdao e o Programa Bolsa Familia. O proprio discurso do
governo é que recursos destinados as areas sociais sdo custos e ndo investimentos. Dessa forma, em
2019 o corte ou contingenciamento de gastos foi estendido a todas as universidades federais,
inicialmente anunciado como 30% da verba total e, depois, 30% do orcamento discricionario (ou
seja, de gastos nao obrigatdrios), o equivalente a mais de R$ 1,5 bilhdo. Mas o contingenciamento

se estendeu também a outros institutos federais de educacdo, a concessdo de bolsas. No total,
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segundo o Ministério da Educacao (MEC), foram contingenciados, em 2019, cerca de R$ 5,8
bilhdes do orcamento de areas diversas da pasta.

Mas os cortes vao além do ensino superior. De acordo com os dados do Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento do Governo (SIOP), o valor do congelamento nos investimentos em
todas as etapas da educagdo passou dos R$7 bilhdes, em 2019. Na Educacgdo Basica o valor chega a
R$914 milhdes. Esse corte inclui verbas para construcdo e manutencdo de escolas e creches,
capacitacdao de profissionais da educacdo, merenda escolar e transporte. Segundo o MEC, o
bloqueio das verbas foi feito para cumprir a Lei de Responsabilidade Fiscal e o teto de gastos.

Assim, esse cenario pode comprometer a inser¢cao dos mais pobres e, consequentemente, mais
vulneraveis ao patamar de cidadania basico. O Programa Bolsa Familia, como uma estratégia de
acesso a educacdo, que, na avaliacao da literatura, esta sendo importante para superacao das
desigualdades sociais, pode ser desmantelado e contribuir para dificultar o acesso a educacao e,

também, a construgdo da cidadania.

Consideracoes Finais

O conceito de cidadania desenvolvido por Marshall (1967) aponta a educagao como um direito
unico e como um pré-requisito para outros direitos. Sendo assim, o reconhecimento da necessidade de
a populacdo ser educada, enquanto projeto de nagdo e de formacao de cidaddos, impde ao Estado a
obrigacdo de garantir o acesso e a permanéncia, por meio da gratuidade do ensino.

Nos paises em que a cidadania se desenvolveu com mais rapidez, foi ela que permitiu as
pessoas tomarem conhecimento de seus direitos e se organizarem para lutar por eles. A auséncia de
uma populacdo educada tem sido sempre um dos principais obstaculos a construcao da cidadania
civil e politica. A educacao das criancas esta diretamente relacionada com a cidadania desejada e
conquistada dentro de uma sociedade, e, quando o Estado garante que todas as criangas serao
educadas, estd somente cumprindo as exigéncias de formacao da cidadania, tentando estimular o
desenvolvimento de cidaddaos em formacdo. Assim dentro do projeto civico, de formagdo de
cidadaos, a educacao nada mais é do que um direito que o individuo deve ter para que possa no
futuro ser reconhecido como cidaddao. Um direito que é, na verdade, do adulto, pois o usufruto desse
direito se da no tempo futuro, ndo enquanto se é crianca.

Com base nessa logica, o Programa Bolsa Familia tem como objetivo contribuir para a
inclusao social de milhdes de familias brasileiras premidas pela miséria, com alivio imediato de sua

situacdo de pobreza e de fome. Além disso, também almeja estimular melhor acompanhamento do
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atendimento ao publico-alvo pelos servicos de satde e ajudar a superar indicadores ainda
dramaticos, que marcam as trajetérias educacionais das criangas mais pobres: altos indices de
evasao, repeténcia e defasagem idade-série. Pretende, assim, contribuir para a interrup¢do do ciclo
intergeracional de reproducao da pobreza.

Mas continuar aprimorando a gestdo das condicionalidades de educacao é uma complexa
operacdo intersetorial e intergovernamental de politicas publicas. Essa grande operacdo é
responsavel pela mobilizacdo regular das familias e do poder ptblico para o acompanhamento da
frequéncia a escola, sendo este um dos fatores essenciais a se considerar para o alcance de
resultados positivos quanto as taxas de abandono e de aprovacao nos Ensinos Fundamental e Médio
dos estudantes de familias em situacdao de pobreza, acompanhados pelas condicionalidades do
Programa Bolsa Familia.

Portanto, tendo em vista os aspectos de vulnerabilidade da populacdo mais pobre, que
historicamente afastam geracao apds geracao de criancas, do direito a educacao, o PBF, através das
condicionalidades, constitui-se em uma relevante estratégia para o rompimento da transmissao
intergeracional da pobreza e para a diminuicdo da desigualdade no Brasil. Dessa forma, tem se
firmado como um importante instrumento de promocao da cidadania no pais.

Por fim, cabe destacar que o Brasil parece ainda carregar a heranca histdrica da colonizagao.
A grande propriedade de terra, a precarizagdo do trabalho (ou mesmo a escraviddao funcional), e
uma elite econdmica sem sentimento de pertencimento nacional sdo ainda elementos que compoem
a cultura politica, econdomica e social do pais. Destarte, o papel interventor do Estado no equilibrio
das desigualdades e na promogao da cidadania é fundamental.

No entanto, a atual politica governamental para a drea social aponta para um imenso retrocesso,
sobretudo quanto aos investimentos. A Emenda Constitucional 95 (BRASIL, 2016), que limita os
gastos publicos pelos proximos 20 anos, tende a precarizar ainda mais os servicos sociais basicos, em
especial a educacdo. O Ministério da Educacdo pode sofrer corte de R$ 4,2 bilhdes no orcamento para
2021. O Ministério da Economia anunciou uma possivel reducao das despesas ndao obrigatérias da
ordem de 18,2% em relacdo a lei orcamentdria de 2020. (AGENCIA DO SENADO, 2020).

Ha ainda os cortes no orcamento da assisténcia social que ja comprometem a continuidade de
programas que, a exemplo do PBF, tém contribuido de forma decisiva no resgate histérico da
cidadania de milhdes de excluidos no pais. Sem a reformulagdo do programa de transferéncia de
renda, havera poucos avangos na area em 2021. A proposta de orcamento do governo preve

aumento da verba anual do Bolsa Familia, atrelada a mais beneficidrios. Na pratica, isso significa
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que as familias que recebem a ajuda ndo terdo nenhum reajuste no valor, tampouco verbas extras,
como o 13.° em 2019 ou o auxilio emergencial neste ano.

Dessa forma, a nova politica governamental ameaca um desmonte das politicas sociais, em
especial as de combate a pobreza, o que representa um imenso retrocesso aos poucos avangos na
area social — e que mesmo assim promoveram resultados excepcionais, sobretudo para os mais
pobres —, como no caso da educacgao, e, portanto, significa dizer ndo a cidadania de milhdes de

brasileiros, que s6 recentemente comecaram a participar da heranga social do pais.
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