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RESUMO

O artigo analisa politicas sociais, particularmente a Politica Nacional de Assisténcia Social —
PNAS, no Brasil e o Sistema de Protegdo Social e Cidadania — SPSC, em Portugal para a
promocgao do crescimento inclusivo. Esta é uma tematica relevante e contemporanea para
académicos, politicos e gestores publicos por tratar de questGes ainda problematicas e que
demandam reflexdes para suas solugGes quais sejam: erradicacdo da pobreza, reducdo da
desigualdade social e crescimento inclusivo. Para tanto, este trabalho parte do debate
tedrico sobre o crescimento inclusivo e avaliagdes de politicas sociais intersetoriais além do
entendimento sobre: pobreza, desigualdade social e inclusdo. Posterior, faz-se o
levantamento de dados documentais e bibliograficos sobre ambas as politicas, em
particular o Programa Bolsa Familia (PBF), no Brasil, e Rendimento Social de Inserc¢éo (RSI),
em Portugal, entre o periodo 2003 a 2019. Metodologicamente caracteriza-se por ser uma
pesquisa descritiva e analitica, de analise qualitativa com base no método comparativo. Os
resultados mostram que as ag¢des instituidas por ambos os programas apontam melhorias
nos indicadores de renda, saude e educacdo nas familias e/ou individuos beneficiados
durante o periodo de andlise promovendo o crescimento inclusivo, no entanto tais politicas
ainda que sejam necessdrias nao sdo suficientes para erradicar a pobreza.

PALAVRAS-CHAVE: Politica Social. Crescimento Inclusivo. Programas de Transferéncia de
Renda.
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1 INTRODUCAO

As politicas sociais tém obtido destaque no cenario profissional e académico.
Um dos motivos da relevancia de sua discussao reside na necessidade de se propor
politicas publicas que supram as crescentes demandas sociais que se apresentam
aos gestores publicos, e que estas, consigam ao menos reduzir os indicadores de
pobreza e desigualdade social. Tais politicas possuem reflexos socioeconémicos
em todas as camadas sociais bem como em ambito regional nos territérios, fato
que corrobora a escolha do tema desta pesquisa que discute o crescimento
inclusivo como estratégia de desenvolvimento aliada aos programas de
transferéncia de renda instituidos no Brasil e em Portugal.

Apesar de alguns avancos recentes, a América Latina, segundo Gurria (2014),
continua sendo a regido com a maior desigualdade de renda no mundo. No
decorrer da Ultima década, a América Latina e Caribe alcangaram seu menor indice
de concentracdo de renda, porém a regido continua sendo a mais desigual do
mundo, com um coeficiente de Gini estimado em 0,5 conforme relata uma andlise
da comissdo econdmica das Nagdes Unidas para os 33 paises latino-americanos e
caribenhos (CEPAL, 2018). Para complementar este panorama o ambiente
econOmico externo tornou-se recentemente desafiador, as fragilidades estruturais
de muitas das economias da regido tornaram-se mais visiveis, com alguns paises
experimentando um crescimento muito baixo, ou mesmo um crescimento
negativo do Produto Interno Bruto (PIB) real.

Por sua vez, a Rede Europeia Anti-Pobreza (EAPN, 2019b) aponta que o futuro
da Europa nunca esteve tdo presente nas agendas governamentais. Fatores como
as politicas de austeridade, a crise do euro e as questdes de reflugio e imigracdo
conduziram ao questionamento do modelo de funcionamento da Unido Europeia
(UE), da sua viabilidade e do seu futuro. Quase 50% dos cidaddos referem nado
confiar nas instituicdes europeias, bem como nas instituicdes dos seus proprios
paises. Uma Europa Social — que se baseia no bem-estar dos cidadaos e habitantes
da UE, com padrdes sociais minimos estabelecidos — é questionada pela
persisténcia da exclusdo e pobreza de quase um quarto da populagado.

Segundo Rodrigues (2010) em Portugal, na histéria do direito, a declaragdo e
a explicitacdo sobre o dominio dos direitos reais tém assumido relevante
prioridade. O que ndo acontece da mesma forma no caso dos direitos sociais. Desta
forma, os direitos econdmicos e sociais integram um modelo de cidadania social e
econdmica, que é a nova dimensdo da cidadania aberta ao campo do trabalho e
do mercado. Assim, estes direitos devem ser dimensionados a partir da ideia de
justica social e enquadram-se, sobretudo, na necessidade de distribuicdo de
rendimentos e na consequente prote¢ao aos mais vulneraveis, aos trabalhadores
e aos pobres, sob a légica de principios como os da igualdade e solidariedade.

Neste contexto o objetivo deste artigo é analisar a politica social,
particularmente a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), no Brasil, e o
Sistema de Protec¢do Social e Cidadania (SPSC), em Portugal, para a promogdo do
crescimento inclusivo. A analise destes programas diretamente ligados a reducdo
dos niveis de pobreza e desigualdade social sugere encontrar, apesar da diferenca
territorial e populacional existente entre Brasil e Portugal, certa similaridade nas
politicas sociais direcionadas ao atendimento da populacdo de vulnerabilidade
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social®. Importante destacar a existéncia de uma lacuna em tais programas, pois
apesar de terem mais de uma década de implementacdo ainda demandam
pesquisas, fato que demonstra a relevancia do tema proposto.

Metodologicamente a pesquisa sera descritiva e analitica, de analise
qualitativa com base no método comparativo para melhor compreendermos esta
questdo que envolve protecdo social e o crescimento inclusivo na busca pela
reducdo da desigualdade social e pobreza colaborando com o objetivo da presente
pesquisa: avaliar o impacto da politica social no crescimento inclusivo através dos
programas Bolsa Familia (BF) e Rendimento Social de Insergdo (RSI) no Brasil e em
Portugal.

Este trabalho estd estruturado em cinco partes incluindo esta introdugdo. Na
segunda parte apresenta-se o debate tedrico sobre o crescimento inclusivo e
avaliagdes de politicas sociais intersetoriais, posteriormente apresenta-se o
levantamento de dados documentais e bibliograficos sobre ambas as politicas, em
particular o PBF, no Brasil, e RSI, em Portugal, objetos de pesquisa deste trabalho.
E realizada uma anélise comparativa e a discuss3o dos resultados sobre o impacto
dos programas BF e RSI no crescimento inclusivo. Por fim, sdo apontadas algumas
consideracdes finais e citadas as referéncias utilizadas.

2 CRESCIMENTO INCLUSIVO E POLITICAS SOCIAIS

O crescimento inclusivo apresenta-se como relevante na discussdao sobre
desenvolvimento e politicas sociais. Para pensar como um pais pode crescer de
forma inclusiva parte-se do debate sobre crescimento prd-pobre. A relacdo entre
tais conceitos ndo é simples, pois para alguns autores eles sdo semelhantes ao
focar a reducgdo da pobreza e/ou desigualdade social em uma dada sociedade
segundo Ravallion e Chen (2003), Bhalla (2007), Lanchovichina e Lundstrom (2009
apud RANIERI; RAMOS. 2013), enquanto para outros eles se diferenciam por
considerar que o crescimento inclusivo foca além da renda, a inclusdo dos mais
pobres ao acesso a saulde, educacdo, nutricdo, trabalho dentre outros que
melhoram a qualidade de vida do cidaddo, o que remete ao conceito
multidimensional de pobreza (HABITO, 2009; KAKWANI; SILBER, 2008 apud
RANIERI; RAMOS. 2013).

Este crescimento estd relacionado ao desenvolvimento socioecon6mico e por
consequéncia as politicas de protecdo social. Para Grosse et al. (2008 apud
RANIERI; RAMOS, 2013) a renda dos mais pobres ndo é beneficiada
automaticamente com o crescimento de indicadores sociais, por esta razdo as
melhorias na renda devem ser parte integrante da formulagdo de politicas.

O debate sobre crescimento pré-pobre e inclusivo se fundamenta nas nogées
de pobreza, desigualdade social, inclusdo e exclusdo social. Para Silva (2010) a
discussdo sobre pobreza é uma preocupagao tedrico-conceitual, bem como de
intervencgao social. A sua regulacao e redugdo tem sido considerada necessaria ao
permitir uma manutencdo no sistema de produc¢do capitalista. Para o autor, este

1 Considera-se vulnerabilidade social segundo Ministério do Desenvolvimento Social - MDS (2005), a vulnerabilidade decorrente

paginad@ g0breza, privacdo (auséncia de renda, precdrio ou nulo acesso aos servigos publicos, dentre outros) e, ou, fragilizagdo de
vinculos afetivos — relacionais e de pertencimento social (discriminagdes etarias, étnicas, de género ou por deficiéncias, dentre
outras).
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sistema centrado na exploracdo e expropriacdo para garantir a mais valia e a
divisdo desigual e injusta da renda nacional entre a populacdo é o responsavel pela
constituicao de processos excludentes que perpetuam a pobreza. Descreve-se aqui
a pobreza como multidimensional ndo podendo ser considerada apenas como
insuficiéncia de renda. Neste caso, concebida também como falta de acesso a
servicos, trabalho, informacdo, bem como a ndo participagao politica e social. Este
entendimento favorece as estratégias de regulacdo, reducdo e superacdao da
pobreza.

A percepgao da pobreza como multidimensional é reforcada segundo Fahel,
Teles e Caminhas (2016) na medida em que consideram que o aspecto
unidimensional da pobreza que toma como base o rendimento de forma exclusiva
apresenta-se insuficiente em alcancar a totalidade das necessidades vivenciadas
pelos pobres. Tais necessidades sdo percebidas no tocante ao trabalho, salde,
habitacdo, educacdo, dentre outros. Neste contexto, o viés multidimensional da
pobreza se torna relevante para as politicas sociais e introduz uma agenda nova na
arena social, retomando o debate sobre os programas sociais de enfrentamento a
pobreza.

Segundo Santos (2014) uma das maneiras mais tradicionais de se caracterizar
a pobreza tem sido defini-la como “insuficiéncia de renda”, sendo necessario
diferencia-la da desigualdade social. Enquanto a pobreza é uma condicdo que afeta
os individuos — ou seja, os membros de uma populacdo —, a desigualdade diz
respeito ao conjunto populacdo em sua totalidade. “A pobreza é uma condicdo de
individuos ou grupos de individuos os quais se encontram privados de meios
adequados de subsisténcia. Ja a desigualdade é uma propriedade da distribuicdo
da riqueza, em uma dada populacdo ou sociedade.” (SANTOS, 2014, p.16).

Abordar os conceitos de Inclusdo e exclusdo é fundamental quando
pretendemos discutir crescimento inclusivo. A exclusdo, em sua semantica
original, segundo Santos (2014) significa o ndo pertencimento a determinado
grupo ou condicdo. Estudos da Antropologia Social indicam que a construcdo de
identidades sociais — ou seja, o processo de identificacdo e pertencimento de um
individuo a um grupo social — se faz por inclusdes e exclusdes. Existem critérios
para classificar os “de fora” e os “de dentro”, a exemplo, em grupos religiosos,
nacdes, familias, dentre outros.

Para Borba e Lima (2011) o reconhecimento dos fatores de exclusdo e inclusdo
social esta associado a vulnerabilidade social, o que aponta para uma questdo
multidimensional de indicadores que exibem assimetria no que respeita a
variabilidade espago-temporal. Observa-se, no entanto, que fatores classicos de
exclusdo como a fome, pobreza e desemprego e de inclusdo como emprego e
justica social, apesar de antigos, continuam em evidéncia na sociedade
contemporanea.

A exclusdo social ndo pode ser considerada apenas como auséncia de recursos
materiais, pois pode acontecer com individuos ou familias com niveis minimos de
sobrevivéncia. A exclusdo incide sobre dimensdes essenciais da identidade social
dos cidaddos e se caracteriza em um estado complexo de precariedade
nomeadamente ao nivel da habitacdo, saude, principalmente em termos de
escolarizacdo, niveis formacdo e qualificacdo perante o mercado de emprego
(LALANDA, 2007).
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Dias (2010) afirma que a exclusdo social se caracteriza como um fen6meno
multidimensional. Especificamente como um fendémeno social ou um conjunto de
fendmenos sociais interligados que contribuem para a producdo do excluido. E
possivel coexistir, ao nivel da exclusdo, fenédmenos sociais diferentes, tais como o
desemprego, a discriminacdo, a marginalidade, a pobreza, entre outros. A autora
acrescenta que a pobreza é concebida como um dos fenémenos integrantes da
exclusdo social, sendo aquela, mais uma forma do que um resultado desta ultima,
uma vez que a exclusdao abrange formas de privacdo ndo material, ultrapassando a
falta de recursos econ6micos.

Apds discutir as nogdes de pobreza, desigualdade social, inclusdo e exclusdo
social se prossegue com a abordagem do crescimento pré-pobre ao crescimento
inclusivo. Para Kakwani, Khandker e Son (2004) um objetivo de grande relevancia
no desenvolvimento tornou-se a reducdo da pobreza, que pode ser alcancada pelo
crescimento econdmico e/ou pela distribuicdo de renda. Questdes relacionadas
aos beneficios do crescimento acumulado para os pobres também tém obtido
destaque na politica de desenvolvimento nos anos 90. Um consenso emergente é
gue o crescimento por si sé é uma ferramenta bastante dura para a reducdo da
pobreza. A énfase na reducdo da pobreza, nas politicas de redistribuicdo de renda
e ativos tornaram-se cada vez mais relevantes. Uma agenda politica que lide com
preocupacdes de distribuicdo e reducdo da pobreza pode levar ao aprimoramento
do crescimento econdmico e da equidade. De fato, a relacdo entre crescimento,
desigualdade e pobreza é complexa e interdependente.

O crescimento pré-probe, segundo Ranieri e Ramos (2013), surge com o
objetivo de repensar o desenvolvimento mediante a preocupacdo com as
implicacOes distributivas dos processos de crescimento. Esta vertente da literatura
se preocupou em garantir que as pessoas pobres verdadeiramente se beneficiem
do crescimento. Seus principios fundamentais sdo que o crescimento ndo é
inerentemente pré-pobre; portanto, os processos de crescimento precisam ser
calibrados para obter crescimento favoravel aos pobres.

Promover o crescimento econémico prospero, representado no aumento do
Produto Interno Bruto (PIB), ndo significa dizer que toda populacdo serd
beneficiada. Podemos inclusive identificar maior desigualdade social, mais pessoas
marginalizadas. Este crescimento é capaz de ndo gerar melhoria de renda para
todos e pode até acentuar a pobreza.

Para Kakwani e Pernia (2000 apud RIBEIRO; ARAUJO; FEITOSA, 2015, p.3):

O crescimento s6 sera pro-pobre se a renda dos pobres apresentar
elevacdo superior ao verificado pela renda dos ndo pobres, o que
permitiria uma redugdo na desigualdade. Em outros termos, o
crescimento pré-pobre ocorre quando se observa uma queda na
pobreza maior que aquela que se teria se todas as rendas tivessem
aumentado de acordo com a mesma taxa.

No desenrolar do debate sobre crescimento pré-pobre, surgiu e se
estabeleceu o conceito de crescimento inclusivo, desde entdo coexistindo com o
conceito de crescimento pré-pobre, na auséncia de uma especificagao clara de seu
relacionamento. O conceito de prd-pobreza na literatura permaneceu focado ao
nivel de distribuicdo de renda, com resultados ndo relacionados a renda
incorporados mais recentemente. Por sua vez, a nogdo de participagdo e beneficio

R. bras. Planej. Desenv., Curitiba, v. 11, n. 02, p. 308-352, mai./ago. 2022.



RBPD

Revista Brasileira de Planejamento ¢ Desenvolvimento

Pagina | 313

dos processos de crescimento identificados com a inclusdao passou a ser vista como
relacionada, ainda que distinta, do crescimento pré-pobre, pertencente a um
conceito mais amplo de crescimento inclusivo (RANIERI; RAMOS, 2013).

Os autores acrescentam que o crescimento inclusivo pode ser visto como
relacionado a percepgao de que os processos de crescimento podem ter impactos
diferentes, ndo apenas na distribuicdo de renda, mas também entre os grupos
étnicos, grupos de género e regides geograficas, dentre outros. Por considerar
também, o envolvimento das pessoas no processo de crescimento como
importante.

Segundo Ranieri e Ramos (2013) em decorréncia da progressiao do
pensamento sobre o desenvolvimento advindo de experiéncias de
desenvolvimento dos paises que na segunda metade do Século XX ficaram fora do
restrito grupo de paises desenvolvidos, o crescimento inclusivo se fortaleceu como
uma preocupacao central na literatura sobre desenvolvimento e na formulagdo de
politicas publicas em diversos paises.

Ndo ha um consenso sobre o conceito, nem tdo pouco sobre a forma de
operacionalizad-lo. H3 autores que consideram que o conceito de crescimento pro-
pobre é semelhante ao inclusivo e ha outros autores que mostram que eles se
diferenciam. O conceito de crescimento inclusivo, entendido como aquele que
considera o crescimento para além da renda e sim garantindo também acesso as
politicas sociais estabelece forte relacdo com o conceito de pobreza
multidimensional que entende a pobreza para além da insuficiéncia de renda
(RANIERI; RAMOQOS, 2013).

O conceito de crescimento inclusivo surge no contexto de uma mudanca
desdobrdvel no desenvolvimento, com o objetivo de deixar de considerar a
equidade como um peddgio no crescimento ou como um subproduto do
crescimento, ocorrendo somente apds certo periodo durante o qual ele é evitado
em favor do crescimento, no sentido de um entendimento, embora ndo unanime,
de que ndo apenas o crescimento com eqlidade é possivel, mas também o
crescimento e a reducdo da pobreza e da desigualdade podem ser instrumentais
entre si (RANIERI; RAMOS, 2013).

Ranieri e Ramos (2013) acrescentam que a pobreza e a desigualdade estdo no
cerne das conceituagbes de crescimento inclusivo que nao incluem emprego
produtivo, mas vao além da renda, sendo, portanto, os principais fatores em
praticamente toda conceituagao de crescimento inclusivo. Estando o crescimento
inclusivo relacionado inicialmente com a redugao da pobreza e desigualdade.

Uma das areas de investigacdo do crescimento inclusivo pode ser descrita na
protecdo social, em especial, no desenho e avaliagdo de impacto de programas de
protecdo social, o que vai de encontro ao que Ranieri e Ramos (2013) apontam
como implicito ao crescimento inclusivo, quando se proporciona melhoria nas
condigbes de vida das pessoas desfavorecidas tornando as oportunidades mais
abundantes e diminuindo as barreiras. Nesta perspectiva decorre o presente artigo
ao expor o desenho e avaliar os impactos dos programas sociais BF e RSI nos paises
estudados. Entendendo que o crescimento inclusivo parte do pré-pobre, mas ndo
se refere apenas a renda. Que o crescimento inclusivo é considerado como o
crescimento que permite mais acesso a renda e diminui¢cdo da pobreza no pais
aliado ao acesso da populagdo as politicas de salde, educacédo, nutri¢do, trabalho,
dentre outras.
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Com o entendimento do conceito de crescimento inclusivo, passamos a tratar
das politicas sociais como pertencentes ao escopo das politicas publicas, em sua
capacidade de atendimento da populacdao em vulnerabilidade social.

Para Carvalho (2007) o conceito de politicas sociais € amplo e tem um objeto
confuso e difuso. Em tese, todos os tipos de politica publica podem ser entendidos
de forma direta ou indireta, como politicas sociais. O autor acrescenta que as
politicas sociais podem ser conceituadas como um:

Conjunto de diretrizes, orientagdes, critérios e agdes que permitam a
preservagdo e a elevagdao do bem estar social, procurando que os
beneficios do desenvolvimento alcancem a todas as classes sociais
com a maior equidade possivel. (CARVALHO, 2007, p.75).

Segundo Silva (2017) as politicas sociais sdo uma construgao histoérica, politica,
social e econdbmica e advém de um progresso gradual de lutas, interesses e
poderes. Em Portugal, a liberdade civica conquistada apds o 25 de Abril? foi
fundamental para a ado¢do de um Estado-Providéncia®, na forma da Seguranca
Social e dos sistemas e mecanismos de protecdo publica de riscos sociais por este
organismo assegurados. Neste aspecto, as politicas sociais atingem um vasto leque
de problemas e objetivam dar respostas que garantam um padrao minimo de bem-
estar. Abrangem o desemprego, a doenca, a invalidez, a incapacidade, a velhice e
o combate ou protecdo da pobreza e exclusdo social.

Posteriormente a abordagem conceitual de politicas sociais até entdo
realizada se faz necessario conectar a relacdo existente entre os programas de
transferéncia de renda com as politicas sociais. Entendendo os programas de
transferéncia de renda como politicas sociais importantes na reducdo dos
indicadores de pobreza e desigualdade social. Segundo Stein (2005) as politicas de
transferéncia de renda sdo tema obrigatério na discussdo sobre a protegao social
contemporanea, pela visibilidade e a representagdao assumida por estas politicas
frente as estratégias de combate a pobreza tanto no Continente Latino-americano,
no qual prevalecem os mais elevados indices de desigualdade econémica e social,
como no Continente Europeu, ndo pela desigualdade, mas pelas consequéncias
das transformagdes no processo produtivo e também pela reestruturacao dos
Estados de Bem-Estar.

O foco em politicas sociais declina-se sobre a abordagem da intersetorialidade
que produz o rompimento com modelos fragmentados e faz frente ao trabalho
social executado nos territérios. Na implementagao de planos multisetoriais para
se intervir sobre a pobreza ou demais tematicas complexas e multidimensionais, a
coordenacdo intersetorial, em todas as esferas de governo, apresenta-se como
fundamental por considerar que a realidade das problematicas sociais tem raizes
multiplas profundamente inter-relacionadas, cujos caminhos para solucGes
sugerem a transposicdao de uma visdao setorial para uma visdo abrangente
(BADDINI; VIANNA, 2018).

2 No dia 25 de abril de 1974, centenas de militares marcharam por varias regides de Portugal em uma ac¢3o coordenada que

instaurou a democracia no pais depois de 48 anos de ditadura. A data da chamada Revolugdo dos Cravos é celebrada desde

entdo como "o dia da liberdade" e é motivo de orgulho nacional (RIBEIRO, 2019).
Pégina | 314
3 Sistema de organizac¢do social em que o Estado garante o acesso gratuito aos servicos de saude, educacdo e outros

(INFOPEDIA, 2019).
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Para Ximenes (2018) entende-se por intersetorialidade uma abordagem e
estratégia para o enfrentamento de problemas complexos, transversais e
multideterminados, com a interface de diversas areas, setores e atores. Segundo
o0 autor, existem trés dimensdes no arranjo intersetorial: a primeira seria a decisdo
politica relacionada a construcdo e legitimacdo de consensos e pactuacgdes que
enfrentem a excessiva setorializacdo. A segunda, o ambito institucional, implicado
em alteragGes nas estruturas e nos mecanismos e processos existentes, visando
criar instrumentos necessdrios e suficientes. A terceira o ambito operativo
identificado nos processos de trabalho, fato que exige a adog¢do de posturas mais
cooperativas, disposi¢cao para compartilhar informacgdes e restabelecer fluxos.

As politicas sociais intersetoriais ocorrem nos territérios, fato que consiste
num relevante aspecto a ser considerado em politicas sociais. Para Sposati (2013),
por sua vez, a concepgao de territdrio revela uma ideia de movimento, ou seja, ndo
se confunde com uma area de abrangéncia, mas acrescenta a sua definicdo a
populacdo ou mesmo um espaco geografico resultante de um dispositivo juridico
estatal. Sendo que, a manifestacdo das politicas sociais nos territérios, ocorre
através dos servicos sociais, operacionalizados por agentes publicos para o
atendimento da populacao residente. A discussdo sobre politica social e territdrio
supde a existéncia da prévia andlise dos modos como cada uma das politicas sociais
se aproxima dos cidaddos. Com este entendimento sugere-se que o desenho de
programas de transferéncia de renda e seu monitoramento considere os aspectos
territoriais apontados pelos autores sobre o risco de comprometer a execugao e
resultados dos programas instituidos.

Nas dinamicas territoriais, da América Latina e Europa, podem ser
identificadas dreas marginalizadas onde residem pessoas por vezes excluidas das
politicas sociais. Estas areas representam um desafio ao poder publico quando da
proposicdo de intervengdes. Estar a margem de dinamicas socioeconOmicas,
diante de uma perspectiva capitalista, ndo gera grandes interesses comerciais ou
de investimentos destinados as pessoas e a dado territério. Razdo para o olhar
cuidadoso do Estado, no tocante a dar visibilidade para estas dreas e promover
uma adequada gestdo das politicas sociais destinadas ao atendimento da
populacdo de maior vulnerabilidade social.

Depois de discorridos os conceitos até entdao postos, passamos a tratar da
avaliagdo de politica social, sendo este um campo vasto no qual diferentes
indicadores podem ser utilizados na andlise, assim como diferentes niveis de
andlise podem complementar uma avaliagdo de politica social. Diversas
metodologias estdo descritas na literatura para promover a avaliagao da eficacia,
eficiéncia e efetividade das a¢des executadas nas esferas de gestdo publica.

Para Gertler et al. (2018) os programas e politicas de desenvolvimento
regularmente s3ao elaborados para alterar resultados como, por exemplo,
melhorar o aprendizado, reduzir doengas ou aumentar a renda. As avaliagGes de
impacto, por sua vez, representam uma agenda mais ampla da formulagdo de
politicas baseadas em evidéncias. E uma tendéncia crescente global identificada
por uma mudanga no enfoque, que passou dos insumos para os resultados, e estd
reformulando as politicas publicas. O foco nos resultados estd sendo usado ndo
apenas para definir e monitorar metas nacionais e internacionais, mas os
resultados estdo, cada vez mais, sendo usados e exigidos por gestores de
programas para aperfeicoar a prestacdo de contas, determinar a alocacgdo
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orcamentdria e orientar o modelo dos programas e as decisdes relacionadas as
politicas.

Em nivel global, as avaliagdes de impacto sdo fundamentais para a
construgdo de conhecimento sobre a efetividade dos programas, pois
esclarecem o que funciona e o que ndo funciona na redugdo da
pobreza e na promogdo do bem-estar. Simplificando, uma avaliacdo
de impacto estima as mudangas no bem-estar dos individuos que
podem ser atribuidas a um projeto, politica publica ou programa
especifico. O enfoque na atribuicdo do resultado é o selo distintivo
das avaliagdes de impacto. Igualmente, seu desafio central é
identificar a relagdo causal entre o programa ou a politica e os
resultados de interesse. (GERTLER et al., 2018, p.4).

3 METODOLOGIA

Metodologicamente caracteriza-se por ser uma pesquisa descritiva e analitica,
de analise qualitativa com base no método comparativo.

Apdbs a definicdo das categorias de analise pobreza, desigualdade social,
inclusdo, crescimento inclusivo e avaliacdo de politica social, fez-se uma analise
documental e bibliografica através de coleta de dados no Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), na Base de Dados Portugal Contemporéaneo
(PORDATA), no Observatério das Desigualdades, no Instituto Nacional de
Estatistica (INE), na Seguranga Social, no Programa das Nac¢Ges Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), no Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) e no
Ministério da Saude para descrever as politicas sociais de ambos os paises em
andlise durante o periodo de 2003 a 2019.

Os programas BF e RSI serdo descritos nesta pesquisa desde a data da sua
criacdo. A considerar a medida provisdria n.2 132 de 20 de outubro de 2003 que
foi convertida na lei n.2 10.836 de 09 de janeiro de 2004 para o PBF e a Lei n.2
13/2003, de 21 de maio para o RSI.

Esta pesquisa ainda que utilize dados quantitativos para medir o quanto os
programas em analise acolheram as familias pobres e quantos foram beneficiados
em termos de renda, saude e educacdo conforme o caso especifico de cada
programa, a analise foca na natureza qualitativa no sentido que buscar
compreender os efeitos de tais politicas sociais para a promoc¢do do crescimento
inclusivo.

O procedimento acima referenciado, adotado através do estudo comparativo
das legislacGes e dados publicizados identificados no Brasil e em Portugal sugere o
caminho para a compreensao da relagdo existente entre uma politica social e o
crescimento inclusivo.

Em termos de tratamento e analise de dados, resta mencionar que, existem
no Brasil e em Portugal diferentes moedas em circulacdo, real e euro respecti-
vamente, adota-se nesta pesquisa a cotacdo do euro referente ao dia 14.03.2019,
1 euro = 4,33 real brasileiro, dados do Banco Central do Brasil (2019). Adota-se
também a equivaléncia entre os termos “prestacdo em dinheiro” do RSl e o termo
“transferéncia de renda” do BF, uma vez que ambos fazem men¢do ao valor em
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Ainda em relacdo a andlise de dados, sdo identificadas diferencas nos
indicadores utilizados na avaliacdo dos programas em andlise. No PBF ha dados
sobre educacao e saude para além da analise nos indicadores de renda e pobreza
identificados em ambos os programas.

4 POLITICA SOCIAL E CRESCIMENTO INCLUSIVO ANALISE COMPARATIVA DO
IMPACTO DOS PROGRAMAS BOLSA FAMILIA E RENDIMENTO SOCIAL DE
INSERCAO NO CRESCIMENTO INCLUSIVO

Esta secdo tem por objetivo avaliar o impacto da politica social no crescimento
inclusivo através dos programas Bolsa Familia e Rendimento Social de Inser¢do no
Brasil e em Portugal. Para tanto, ele estd dividido em trés partes. Na primeira parte
se objetiva descrever a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e o Programa
Bolsa Familia como a politica social que prima pela reducdo dos indices de pobreza
e desigualdade social no Brasil. Na segunda parte, o objetivo reside em descrever
o Sistema de Protecdo Social e Cidadania (SPSC) de Portugal e o Rendimento Social
de Insercdo como estratégia de combate a pobreza. A terceira, por sua vez, se
reserva a andlise comparativa e discussdao dos resultados sobre o impacto dos
programas Bolsa Familia e Rendimento Social de Insercdo no crescimento
inclusivo.

4.1 Politica Nacional de Assisténcia Social — Brasil

Referente a politica de assisténcia social, a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil (CRFB) de 1988 deu inicio a uma nova etapa no modelo de
gestdo desta politica publica, passando a concebé-la como um direito do cidadao
e um dever do Estado. Trata-se de uma politica pertencente ao sistema de
seguridade social, agrupada com as politicas de previdéncia social e saide. No
entanto, a definicdo de suas disposicOes legais e sua regulamentacdo se deram
apods 1993, com a promulgacdo da Lei n.2 8.742, Lei Orgéanica de Assisténcia Social
(LOAS), que trata da organizacdo da politica no territdrio nacional, e da
implementacdo da Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia
Social (NOB/SUAS), que por intermédio de um pacto entre os entes federados
disciplinou a forma de gestdo e de operacionalizacdo da politica em 2005 através
de um paradigma assentado na protecdo social dos cidaddos e na defesa dos
usudrios (PEREIRA; TEIXEIRA, 2013).

O SUAS é um sistema publico que, desde 2005, organiza e financia os
servigos socioassistenciais no Brasil, a partir de um modelo de gestdao
participativo e descentralizado. Tem como objetivo principal garantir
a protegdo social de familias e individuos em situacdo de
vulnerabilidade ou risco social, por meio de servigos, programas,
projetos e beneficios socioassistenciais. (BADDINI; VIANNA, 2018).

Destaca-se no rol dos direitos sociais a Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS) que segundo o Ministério do Desenvolvimento Social - MDS (2005) é uma
politica que se caracteriza em uma perspectiva socioterritorial. Trata-se de uma
politica publica cujas intervengdes acontecem essencialmente nas capilaridades
dos territérios. Esta particularidade da politica requer um reconhecimento da
dindmica que se desenvolve no cotidiano das popula¢des residentes. Ao agir nas
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capilaridades dos territdrios e se deparar com a dinamica da realidade vivenciada
pelas familias essa politica inaugura uma nova perspectiva de andlise ao deixar
visiveis os setores da sociedade brasileira tidos como excluidos ou invisiveis das
estatisticas. Referente a Politica Nacional de Assisténcia Social, segundo Brasil
(2011) a lei n,2 12.435 de 6 de julho de 2011 altera a Lei n.2 8.742, de 7 de
dezembro de 1993 e dispGe sobre a sua organizagao.

Para melhor compreender as formas de contribuicdo, valores de transferéncia
de renda e beneficidrios, a seguir apresentamos o Bolsa Familia como um
programa da Politica de Assisténcia Social do Brasil.

Desde 2001 o Governo Federal brasileiro vem desenvolvendo o que nominou
de “Rede de Protecdo Social” direcionada a populagdo pobre do pais. O eixo
articulador dessa Rede sdo programas de transferéncia de renda, criados a partir
de 1996. Sendo eles: o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI) de
transferéncia de renda instituido em 1996. O Programa “Bolsa Escola” que foi
instituido pela Lei n.210.219 de 11 de abril de 2001 e regulamentado pelo Decreto
n.2 3. 823, de 28 de maio de 2001. O Bolsa Alimentacao instituido para reduzir
deficiéncias nutricionais e a mortalidade infantil entre as familias brasileiras mais
pobres, criado em 2001 pelo Ministério da Saude. Agente Jovem como outro
programa de transferéncia de renda, de ambito nacional, criado em 2001,
direcionado a jovens de 15 a 17 anos de idade. O Programa Auxilio Gas criado em
janeiro de 2002, pela Lei n.2 10.453/2002, para compensar familias pobres dos
efeitos da retirada de subsidio ao gas de cozinha. O Cartao Alimentacao, instituido
pela Medida Provisdria n.2 108 de 27 de fevereiro de 2003 como uma das a¢des
que integraram o Programa Fome Zero, criado para combater a fome e as suas
causas estruturais (SILVA, 2004).

Ainda segundo Silva (2004) o Bolsa Familia surge como uma proposta para
unificacdo dos Programas de transferéncia de renda no Governo Luiz Indcio Lula
da Silva. Para tal finalidade é utilizado o Cadastro Unico do Governo Federal que
tem como objetivo principal identificar e caracterizar as familias de baixa renda no
Brasil para os diversos programas e politicas sociais, que as familias elegiveis ao
Programa Bolsa Familia sdo incluidas e atualizadas (CHAVES et al., 2018).

O Cadastro Unico para os Programas Sociais do Governo Federal é descrito
como um instrumento que identifica e caracteriza as familias de baixa renda,
possibilitando que o governo tome conhecimento da realidade socioeconémica da
referida populagdo. Neste cadastro sdo registradas informag¢des como:
identificacdo de cada pessoa, caracteristicas da residéncia, situagdo de trabalho e
renda, escolaridade, entre outras. Desde 2003, o Cadastro Unico se traduz no
principal instrumento do Estado brasileiro utilizado para a sele¢do e a inclusdo de
familias de baixa renda em programas federais, sendo aplicado obrigatoriamente
para a concessdo dos beneficios do Programa Bolsa Familia (PBF), do Programa

Pagina | 318

R. bras. Planej. Desenv., Curitiba, v. 11, n. 02, p. 308-352, mai./ago. 2022.



ORBP

Revista Brasileira de Planejamento ¢ Desenvolvimento

Minha Casa Minha Vida®* da Tarifa Social de Energia Elétrica®, da Bolsa Verde®,
entre outros. O Cadastro Unico pode ser utilizado também para a selecdo de
beneficidrios de programas dos governos estaduais e municipais, assim ele se
estabelece como uma forma de acesso das familias as politicas publicas. O
Cadastro Unico é regulamentado pelo Decreto n.2 6.135, de 26 de junho de 2007,
e outras normas (BRASIL, 2015).

O Cadastro Unico é tido como um instrumento consolidado nacionalmente e
qualificado para selegdo de publico alvo de politicas e programas sociais. “Das 27
milhGes de familias cadastradas (74 milhdes de pessoas), 13,7 sdo beneficidrias do
PBF (44 milhGes de pessoas), o que representa 52% do publico registrado no
Cadastro Unico, para o ano 2018” (CHAVES; FERNANDES; MARTINS; GENIN, 2018,
p.150).

O programa Bolsa Familia advém da medida proviséria n.2 132 de 20 de
outubro de 2003 que foi convertida na lei n.2 10.836 de 09 de janeiro de 2004 que
criou o programa Bolsa Familia que é destinado as acdes de transferéncia de renda
com condicionalidades e da outras providéncias.

O Bolsa Familia é um programa de transferéncia condicionada de
renda, conhecido como Conditional Cash Transfer (CCT), um tipo de
iniciativa presente em 67 paises do mundo e em 12 paises
latinoamericanos. Trata-se de um modelo bem-sucedido de protecao
social ndo contributiva, geralmente mais progressivo que outros tipos
de transferéncias governamentais. (SILVA et al., 2018, p.194).

Brasil (2015) aponta que o BF se caracteriza pela existéncia de trés eixos
principais. O primeiro consiste na complementagado da renda por intermédio de
transferéncia direta pelo governo federal. O segundo eixo ocupa-se do acesso a
direitos, onde as familias precisam cumprir determinados compromissos
(condicionalidades), que objetivam reforgar o acesso a salude, a educagdo e a
assisténcia social. Por ultimo, o terceiro eixo se ocupa da articulagdo com outras
acOes, o Bolsa Familia procura integrar e articular diversas politicas sociais com a
finalidade de estimular o desenvolvimento das familias, através do
acompanhamento familiar e intersetorial, para que elas possam superar a situagao
de vulnerabilidade e de pobreza.

Segundo informacdes da CEF (2019) a populagdo alvo do PBF é constituida por
familias em situacdo de pobreza ou extrema pobreza. Consideram-se familias
extremamente pobres aquelas que tém renda mensal de até RS 89,00/20,55€ por

4 O programa Minha Casa Minha Vida é uma iniciativa do Governo Federal que oferece condi¢des atrativas para o
financiamento de moradias nas areas urbanas para familias de baixa renda (CEF, 2019b).

5 A Tarifa Social de Energia Elétrica é um beneficio criado pelo Governo Federal, que concede descontos na conta de luz
as familias de baixa renda de todo o Brasil, até o limite de consumo de 220 kWh. Os dispositivos legais que tratam sobre o
assunto s3o: Lei n.e 10438/2002, Lei
n.212.212/2010 e Resolugdo ANEEL n.2 414/2010 (COPEL, 2019).

Pégina | 3190 Programa Bolsa Verde faz parte do Plano Brasil sem Miséria (PBSM) e seu nome oficial € Programa de Apoio a Conservagao
Ambiental. Foi instituido pela Lei n.2 12.512, de 14 de outubro de 2011 e regulamentado pelo Decreto n.2 7.572/2011 (MINISTERIO
DO MEIO AMBIENTE, 2019).
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pessoa. As familias pobres s3o aquelas que tém renda mensal entre RS
89,01/20,56€ e RS 178,00/41,10€’ por pessoa.

Quanto aos beneficios concedidos quando a familia se encontra no PBF, a CEF
(2019) informa valores que variam conforme o nivel de pobreza e o tipo de
composicdo da familia, neste caso inclui criancgas, jovens e gestantes. Ha sete tipos
de beneficios:

O primeiro é o Basico que é concedido as familias em situacdo de extrema
pobreza (com renda mensal de até RS 89,00/20,55€ por pessoa). O auxilio é de
RS 89,00/20,55€ mensais.

O segundo é o beneficio Varidvel que é destinado as familias em situacdo de
pobreza ou extrema pobreza que tenham em sua composi¢cdo gestantes, nutrizes
(m3des que amamentam), criancas e adolescentes de 0 a 15 anos. O valor de cada
beneficio é de RS 41,00/9,5€ e cada familia pode acumular até 5 beneficios por
més, chegando a RS 205,00/47,00€.

O terceiro é o beneficio Varidvel de 0 a 15 anos. Este beneficio destina-se as
familias que tenham em sua composicao, criancas e adolescentes de 0 a 15 anos
de idade. O valor do beneficio é de RS 41,00/9,5€.

O beneficio Varidvel a Gestante, por sua vez, destina-se as familias que
tenham em sua composicdo gestante. Podem ser pagas até nove parcelas
consecutivas a contar da data do inicio do pagamento do beneficio, desde que a
gestacdo tenha sido identificada até o nono més. O valor do beneficio é de RS
41,00/9,5€.

O quinto é o beneficio Varidvel Nutriz destinado as familias que tenham em
sua composicdo criancas com idade entre 0 e 6 meses. Podem ser pagas até seis
parcelas mensais consecutivas a contar da data do inicio do pagamento do
beneficio, desde que a crianca tenha sido identificada no Cadastro Unico até o
sexto més de vida. O valor do beneficio é de RS 41,00/9,5€.

O sexto é o beneficio Variavel Jovem destinado as familias em situacdo de
pobreza ou extrema pobreza e que tenham em sua composicdo adolescentes entre
16 e 17 anos. O valor do beneficio é de RS 48,00/11,10€ por més e cada familia
pode acumular até dois beneficios, ou seja, RS 96,00/22,20€.

Por ultimo, ndo menos importante, temos o beneficio para Superac¢do da
Extrema Pobreza destinado as familias em situagdo de extrema pobreza. Cada
familia pode receber um beneficio por més. O valor do beneficio varia em razao do
calculo realizado a partir da renda por pessoa da familia e do beneficio ja recebido
no Programa Bolsa Familia.

As familias que se encontram em situacdo de extrema pobreza podem
acumular o beneficio Basico, o Varidvel e o Varidvel Jovem, até o mdaximo de RS
372,00/86,00€ por més. Como também, podem acumular 1 (um) beneficio para
Superacgao da Extrema Pobreza.
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4.2 Sistema de Protecdo Social e Cidadania — Portugal

Em Portugal, segundo o Conselho de Financas Publicas (2014), desde a
generalizagdo da Seguranga Social em meados da década de 70, houve um
aprofundamento da protecdo social em Portugal. O sistema de protecdo foi
fundado em trés grandes pilares, de gestdao maioritariamente publica. O Sistema
de Seguranca Social compreende o Sistema Previdencial, o Sistema de Protecdo
Social e Cidadania e o Sistema Complementar.

O Sistema de Protecdo Social e Cidadania prevé uma protecdo social de
natureza universal (ndo contributiva) e se materializa por intermédio de trés
subsistemas: — Subsistema de solidariedade: que garante o pagamento de
prestacdes sociais com o objetivo de combater a pobreza e exclusdo social; —
Subsistema de protecao familiar: que pretende compensar o aumento de encargos
relacionados ao alargamento da familia e a determinados riscos sociais na esfera
da deficiéncia e da dependéncia; — Subsistema de acdo social: que assegura apoios
destinados aos grupos mais vulneraveis (disfuncdo ou marginalizacdo social de
criancgas, jovens, pessoas com deficiéncia e idosos e pessoas em situacdo de
caréncia social ou econémica) (CONSELHO DE FINANCAS PUBLICAS, 2014).

Referente a questdo social, Portugal tem instituido o Ministério do Trabalho
Solidariedade e Seguranca Social (MTSSS) que é a area do Governo do Trabalho,
Solidariedade e Seguranca Social que por missao formula, conduz, executa e avalia
as politicas de formacao profissional, emprego, de relacdes laborais e condicdes
de trabalho, solidariedade e seguranca social, como tal a coordenacao das politicas
sociais de apoio a familia, criancas e jovens em risco, natalidade e idosos, de
inclusdo das pessoas com deficiéncia, de combate a pobreza e de promoc¢do da
inclusdo social (REPUBLICA PORTUGUESA, 2018).

O Instituto da Seguranca Social, I. P. (ISS), por sua vez, é um instituto publico
de regime especial, nos termos da lei, integrado na administracdo indireta do
Estado, dotado de autonomia administrativa e financeira e com patrimonio proprio
gue vem agregar esforgos na operacionalizagdo da seguranga social em Portugal.
O ISS segue atribuicdes do Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranca
Social (MTSSS), sob a superintendéncia e tutela do respectivo ministro. Foi fundado
em janeiro de 2001 com o objetivo de estabelecer um novo modelo de organizagao
administrativa, aumentar a capacidade de gestdo estratégica e implementar a
coordenagdo nacional. Como organismo central, tem jurisdi¢do sobre a totalidade
do territério nacional, sem prejuizo das atribui¢cdes e competéncias das Regides
Autonomas dos Agores e da Madeira. O ISS tem instalada sua sede em Lisboa e
para o desenvolvimento das suas atividades conta com os Servigos Centrais, o
Centro Nacional de Pensdes, os dezoito Centros Distritais® e uma rede de Servicos
de Atendimento (SEGURANCA SOCIAL, 2018).

Para melhor compreender as formas de contribuicdo, seus valores e
beneficidrios a seguir apresentamos o Rendimento Social de Inser¢do como
programa de Protecdo Social de Portugal.

paana@s,Centros Distritais sdo os servigos do Instituto da Seguranga Social, I.P. (ISS) responsaveis, ao nivel de cada um dos
distritos, pela execug¢do das medidas necessarias ao desenvolvimento e gestdo das prestacdes, das contribuicdes e da acdo
social (SEGURANCA SOCIAL, 2018c).
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O direito dos portugueses a seguranca social estad previsto nos termos do
artigo 63, n.2 1 da Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976, assim o Estado
deve legislar a fim de assegurar um rendimento minimo garantido ou um
rendimento social de inser¢do. Para cumprir com tal objetivo, surge a Lei n2 19-
A/96, de 29 de Junho que cria o rendimento minimo garantido, caracterizado por
uma prestacao do regime ndo contributivo e um programa de inser¢do social, que
veio a ser regulamentado através do Decreto-Lei n? 197/96 de 31 de julho
(PORTELA, 2018).

O Rendimento Minimo Garantido (RMG) foi definido em lei como uma
prestacdo pecunidria mensal, do regime nao contributivo, destinada a garantir aos
titulares e aos seus agregados familiares, em situacdo de grave caréncia
econdmica, recursos para a satisfacdo das suas necessidades minimas. Tal
prestacdo era complementada por um conjunto de acGes destinadas a progressiva
insercdo social e profissional dos titulares e dos membros do seu agregado familiar
(CARDIM; MOTA; PEREIRA, 2011).

Segundo Portela (2018), com o passar dos anos surge a Lei n? 13/2003, de 21
de maio que cria o Rendimento Social de Inser¢do revogando a Lei n2 19-A/96, de
29 de junho. O RSI consiste da mesma forma, em uma prestacdo incluida no
subsistema de solidariedade e num programa de insercdo com o objetivo de
viabilizar as pessoas e aos seus agregados familiares apoios adaptados a sua
situacdo pessoal, que colaborem para a satisfacdo das suas necessidades essenciais
e que favorecam a progressiva insercdo comunitaria, laboral e social.

As principais mudancas trazidas em relacdo ao anterior regime estao pautadas
no sentido de acentuar o cardcter transitorio e subsididrio da atribuicdo da
prestacdo, designadamente impondo condicdes mais restritas de acesso e
manutencdo do direito a prestacdo e penalizando de forma mais rigorosa o nao
cumprimento dos compromissos assumidos pelos beneficidrios, bem como
quaisquer condutas consideradas fraudulentas e abusivas. Por exemplo, no RMG,
a ndo celebracdo do programa de insercdo implicava a cessacdo imediata da
prestacdo e impedia o beneficidrio de requeré-la novamente pelo menos durante
seis meses. No RSI, esta inibicdo é mais severa, resultando em um periodo minimo
de doze meses (DIAS, 2010).

Segundo a Seguranca Social de Portugal o Rendimento Social de Inser¢do (RSI)
é destinado a proteger pessoas que estejam em situacao de pobreza extrema. O
RSI é constituido por uma prestagdao em dinheiro com a finalidade de garantir a
satisfagdo das necessidades minimas e um programa de inser¢do que integra um
contrato estabelecido com a familia. O contrato propde um conjunto de ag¢des
pactuadas de acordo com as condig¢des e caracteristicas do agregado familiar do
requerente da prestacdo com o objetivo de atingir uma progressiva inser¢ao
laboral, comunitaria e social dos seus membros (SEGURANCA SOCIAL, 2018).

O direito ao RSI é atribuido as pessoas ou familias que necessitem de apoio

para integracdo social e profissional, que se encontrem em pobreza extrema e

cumpram os demais requisitos de atribuicdo, conforme veremos a seguir. Caso viva

sozinho (a) soma dos seus rendimentos mensais ndo pode ser igual ou superior a

189,66€. Por sua vez, se viver com os familiares, a soma dos rendimentos mensais

de todos os elementos do agregado familiar ndo pode ser igual ou superior ao valor

pagina | 322 maximo do RSI, calculado em fun¢do da composicdo do agregado familiar. Pelo
titular 189,66€ (100%) do valor do RSI. Por cada individuo maior 132,76€ (70%) do
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valor do RSI. Por cada individuo menor® 94,83€ (50%) do valor do RSI (INSTITUTO
DA SEGURANCA SOCIAL, 2019b).

4.3 Analise comparativa e discussdo de resultados do impacto dos programas
Bolsa Familia e rendimento social de inser¢do no crescimento inclusivo

Partindo da constatacdo de que Brasil e Portugal possuem programas de
transferéncia de renda, o Bolsa Familia e o Rendimento Social de Insercdo
respectivamente, vamos proceder a uma andlise comparativa sobre aspectos
identificados que nos permitem cumprir com o propdsito de analisar os impactos
de tais programas no crescimento inclusivo em ambos os paises. A analise
comparativa acontecerd inicialmente sobre a extensdo territorial e o nimero de
habitantes do Brasil e Portugal como dados basais para compreensao da dimensao
dos paises estudados e uma pontual comparacdo entre o inicio de vigéncia dos
programas BF e RSI para a no¢do de temporalidade.

Segundo dados do IBGE (2019) o Brasil possui uma area total de territério de
8.515.767,049 km2. Por sua vez, conforme o Ministério dos Negdcios Estrangeiros
(2019) Portugal, oficialmente Republica Portuguesa, é um Estado da Europa
Meridional, fundado em 1143, que ocupa uma area total de 92.212 km?2.

No que diz respeito a populacdo brasileira, esta é estimada, segundo o IBGE
(2019b) em 210.154.496 habitantes no més de julho do referido ano. Para o
mesmo periodo em Portugal o PORDATA (2019) aponta uma populagio de
10.264.768 habitantes.

Com base nos dados do IBGE e PORDATA observamos diferencas
proporcionais no tamanho do territério e populacdo, ou seja, o Brasil possuiu
aproximadamente 98% de extensdo territorial maior que Portugal e uma
populagdo que representa aproximadamente 4,9% do total da populagdo
brasileira. Sobre a densidade demografica registra-se ainda 111,31 habitantes por
km? em Portugal, enquanto no Brasil 24,67 habitantes por km?2. O quadro 2 a seguir
apresenta a extensdo territorial e a populagdo de Brasil e Portugal.

Quadro 2 - Extensado territorial e populagao do Brasil e Portugal - 2019

EXTENSAO/POPULACAO BRASIL PORTUGAL
Extensdo Territorial (km2) 8.515.767,049 92.212
Populagdo (habitantes) 210.154.496 10.264.768

Fonte: IBGE (2019); Ministério dos Negdcios Estrangeiros (2019); PORDATA (2019).
Nota: Elaboragdo da autora (2019).

No tocante a vigéncia dos programas PBF e RSI observamos uma proximidade
nas suas datas de implementacdo. O BF foi criado pela medida proviséria n.2 132
de 20 de outubro de 2003 que foi convertida na Lei n2 10. 836 de 09 de janeiro de
2004 e o RSl pela Lei n2 13/2003, de 21 de maio.

Pégina | 323EM Portugal aos 18 anos se atinge a maioridade. A partir do momento em que atinge essa idade o individuo pode
desempenhar atos com eficacia e responsabilidade juridica. De acordo com o Cddigo Civil, aos 18 anos adquire plena
capacidade de exercicio de direitos (PORTAL DA JUVENTUDE, 2019).
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Em metodologia comparativa em relacdo as categorias operacionais da
pesquisa tratamos da pobreza descrevendo os valores considerados critérios de
elegibilidade de pessoas/familias aos programas BF e RSI.

A pobreza em Portugal segundo o Gabinete de Estratégias e Estudos (GEE)
(2019) através de dados do Inquérito as Condi¢des de Vida e Rendimento (EU-
SILC), realizado em 2018, referente aos rendimentos do ano anterior, indicam que
a mediana dos rendimentos monetdrios liquidos equivalentes em Portugal foi
9.346€/RS 40.468,18 em 2017, o que corresponde a um limiar de pobreza de
5.607€/RS 24.278,31 anuais (467€/RS 2.022,11 por més). No mesmo ano de 2017
se observou uma taxa de pobreza (apds transferéncias sociais) de 17,3%, que
expressa reducao se comparada com os 18,3% em 2016. Destaca-se ainda que
21,6% da populacdo portuguesa se encontrava em risco de pobreza ou exclusdo
social em 2017 contra 23,3%, em 2016.

No Brasil segundo Renaux (2019) existiam 54,8 milhGes de pessoas que viviam
com menos de R$406,00/93,76€ por més em 2017, dois milhdes a mais que em
2016. Fato que indica que a proporcao da populacdo em situacao de pobreza subiu
de 25,7% para 26,5%, de acordo com a Sintese de Indicadores Sociais do IBGE. O
estudo utilizou critérios do Banco Mundial, que considera pobres aqueles com
rendimentos didrios abaixo de USS 5,5 ou R$406,00/93,76€ mensais pela paridade
de poder de compra.

Diante da situacdo expressa em ambos os paises, que indicam a necessidade
de politicas sociais de enfrentamento a pobreza, discutimos os programas BF e RS,
caracterizados por programas de transferéncias de renda que buscam pela
superacao da pobreza e inclusdo da populacdo identificada nessas estatisticas.

O beneficio do PBF é voltado para os pobres e extremamente pobres, o critério
de renda para inclusdo no programa segue a seguinte faixa de renda segundo o
MDS (2019b):

Pobreza: familia com renda mensal por pessoa entre RS 89,00/20,55€ até RS
178,00/41,10€.

Extrema pobreza: familia com renda mensal por pessoa de até
RS 89,00/20,55¢€.

Atabela 1 a seguir demonstra o tipo de beneficio do PBF, valores, beneficidrios
e limites de aplicacdo.

R. bras. Planej. Desenv., Curitiba, v. 11, n. 02, p. 308-352, mai./ago. 2022.



RBPD

Revista Brasileira de Planejamento ¢ Desenvolvimento

Pagina | 325

Tabela 1 - Tipos de beneficios, valores, beneficiarios e limites do programa Bolsa Familia

TIPO BENEFICIO PBF VALOR (RS$/€) BENEFICIARIOS LIMITES
Basico RS 89,00 / 20,55€ Familias em extrema pobreza N&o se aplica
Composi¢do familiar com: gestantes, Pode acumular até 5 beneficios
Variavel RS$ 41,00/ 9,50€ nutrizes, criancas e adolescentes de  por més, chegando a RS
0a15anos. 205,00/47,00€.

Variavel Jovem

Superacdo da Extrema Pobreza® Familias em extrema pobreza.

. - Pode acumular até 2 beneficios
Composi¢ado familiar com:

RS 48,00/ 11,10€
adolescentes entre 16 e 17 anos.

por més, chegando a R$
96,00/22,20€.

Cada familia pode receber um
beneficio por més.

Fonte: CEF (BRASIL,2019).
Nota: Elaboragdo da Autora (2019).
Depende calculo (considera renda e valor ja percebido do PBF).

Segundo o MDS (2019) no més de referéncia maio/2019, existiam 27.906.817
familias inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais, totalizando
75.497.703 pessoas cadastradas. A distribuicdo das familias cadastradas conforme
a renda per capita mensal declarada aponta a seguinte distribuicdo do nimero de
pessoas por limite da renda:

- 13.149.589 com renda per capita familiar de até RS 89,00/20,55€;

- 2.961.300 com renda per capita familiar entre RS 89,00/20,55€ e
RS 178,00/41,10€;

- 5.983.901 com renda per capita familiar entre RS 178,00/41,10€ e
RS 499,00/115,24¢€;

- 5.812.027 com renda per capita acima de RS 499,00/115,24¢€.

Por sua vez, segundo a Seguranca Social (2018) os critérios de inclusdo no RSI
tratam de pessoas ou familias que se encontram em situagao de pobreza extrema
conforme segue:

Se viver sozinho ou sozinha, a soma dos seus rendimentos mensais ndo pode
ser igual ou superior a RS 821,22/189,66€. Porém, se viver com familiares a soma
dos rendimentos mensais de todos os elementos do agregado familiar ndo pode
ser igual ou superior ao maximo de RSI, calculado em funcdo da composi¢do do
agregado familiar.

O valor maximo de Rendimento Social de Insercdo (RSI) corresponde a soma
dos seguintes valores, por cada elemento do agregado familiar (tabela 2).

Tabela 2 - Beneficios remuneratérios dados pelo RSI por tipo de beneficidrio

BENEFICIARIO VALOR RSI (%)
(R$/€)
Pelo titular RS 821,22 / 189,66€ 100
Por cada individuo maior RS 574,85/ 132,76€ 70
Por cada individuo menor RS 410,61/ 94,83€ 50

Fonte: Instituto da Seguranca Social (2019).
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Neste caso, exemplificando, para uma familia com trés adultos e uma crianca
o valor do RSl sera:

- RS 821,22 + RS 574,85 + RS 574,85+RS 410,61 = RS 2.381,53/189,66€ +
132,76€ + 132,76€ + 94,83€ = 550,01€.

Ja no caso do PBF, exemplificando, para uma familia com trés adultos e uma
crianga o valor do BF sera:

- RS 89,00 + RS 41,00 = RS 130,00 / 20,55€ + 9,50€ = 30,05€.

Referente aos valores médios concedidos nos programas, a prestacdo média
de RSl em setembro/2019, por beneficiario, foi de 117,30€/RS 507,90. Por familia,
a prestacdo média foi de 260,18€/R$ 1.126,57 (SEGURANGCA SOCIAL, 2019d).

Ao todo, o Ministério da Cidadania transferiu mais de RS 2,5 bilhdes para as
13,5 milhdes de familias brasileiras aptas a receberem o beneficio do BF para o
mesmo més de referéncia, setembro de 2019, com valor médio de RS
189,21/43,69€ (MDS, 2019e). O grafico 1 a seguir apresenta a série histérica do
valor médio do beneficio do programa Bolsa Familia de 2003 a 2018.

Grafico 1: Valor médio do beneficio do PBF — 2003 — 2018
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Fonte: Falcdo (2018).
Nota: Ndo informado o valor do ano de 2017.

Em Portugal o valor médio do Rendimento Social de Insercdo (RSI) pode ser
observado no grafico 2 a seguir:

Grafico 2: Valor médio do beneficio do RSI — 2016 — 2019
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Fonte: Seguranca Social (2019).
Nota: Elaboragdo da Autora (2019).

Sobre os valores médios de beneficios observam-se acréscimos e decréscimos
nos valores transferidos no decorrer dos anos para o BF e RSI.
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Em andlise comparativa dos graficos 1 e 2, identificamos em 2018 que o valor
médio do beneficio do PBF (RS 177,74) corresponde a 18,63% do valor do salario
minimo nacional (SMN) de RS 954,00 e que para o mesmo ano o valor médio do
beneficio do RSI (258,20€) corresponde a 44,51% do valor do rendimento minimo
mensal garantido (RMMG) de 580¢€.

Entendendo que as condi¢Bes de vida de cada pais se diferenciam por seus
salarios e precos dos bens e servigos oferecidos a populagdo, o salario minimo no
Brasil é de RS 998,00/230,48€ segundo o Instituto Paranaense de
Desenvolvimento EconOGmico e Social (IPARDES) (2019) e o de Portugal
600,00€/R$2.598,00 (PORDATA, 2019c) a titulo de reflexdo sobre o nivel de
rendimentos da populagdo apresentamos os graficos 3, 4 e 5 a seguir.

Gréfico3: Evolucgdo do saldrio minimo nacional (SMN) no Brasil — 2003 — 2019
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Fonte: IPARDES (2019).
Nota: Elaboragdo da Autora (2019).

Em Portugal identificamos em comparacdao ao salario minimo nacional a
remuneracdo minima mensal garantida que evoluiu conforme gréfico 4.

Grafico 4: Evolugdo da remuneragdo minima mensal garantida (RMMG) em Portugal —
2004 - 2019

600,00
580,00 600,
o 53000 >37.00

505,00 505,0
aso00 47500 48500 48500 485,00 ) )

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Fonte: DGERT (2019).
Nota: Elaboragdo da autora (2019).

Sobre os valores de SMIN e RMMG incidiram os seguintes percentuais de
aumento nos paises estudados conforme grafico 5:
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Grafico 5: Percentual de aumento no valor do SMN (Brasil) e RMMG (Portugal)
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Fonte: Contabeis (2019); DGERT (2019).
Nota: Elaboragdo da Autora (2019).

Observamos que a oscilacdo entre acréscimos e decréscimos nos valores
transferidos nos programas BF e RSl encontra similaridade em oscilacdo observada
na evolucdo dos valores de SMN e RMMG.

Em se tratando de pobreza, Crespo e Gurovitz (2002) esclarecem que a
pobreza relativa é descrita quando o individuo comparado a outros possui menos
de um atributo desejado, neste caso condi¢des favoraveis de renda. A defini¢cdo da
linha de pobreza relativa pode ser calculada através da renda per capita de parte
da populacgao.

Segundo o IBGE (2019c), o PIB entendido como a soma de todos os bens e
servicos finais produzidos por um pais, estado ou cidade, geralmente em um ano,
calculado em todos os paises nas suas respectivas moedas, foi no Brasil em 2018,
RS 6,8 trilhdes. Em Portugal com referéncia no Pordata (2019d), para o mesmo
ano, o PIB foi de 201.612,5 milh&es de euros.

A crise econdmica levou a um quadro negativo nos indicadores de PIB e PIB
per capta (divisdo do PIB pelo nimero de habitantes) e consumo das familias entre
2015 e 2018. Esses indicadores mostraram quedas simultaneas acumuladas de
5,5%, de 7,8% e de 3,8% respectivamente. Os numeros diferem bastante dos
identificados nos trés anos imediatamente anteriores de 2012 a 2014 quando
houve taxas de crescimento de 5,5%, de 2,8% e de 9,6% respectivamente
(SARAIVA; SCHINCARIOL; ROSAS, 2019).

Segundo o Observatdrio das Desigualdades (2014) o Produto Interno Bruto
(PIB) per capita portugués é medido através do indice Paridade do Poder de
Compra Padrdo (PPS) que representava em 2012 76% do valor médio deste
indicador nos paises da UE-28 (UE-28=100). Portugal integra o grupo de paises cujo
resultado para este indicador varia entre 75-100% do valor de referéncia. Portugal
obteve um PIB per capita (medido em PPS) de 76% em 2012. Segundo o Instituto
Nacional de Estatistica (2018) o Produto Interno Bruto per capita, expresso em
Paridades de Poder de Compra, situou-se em 76,6% da média da Unido Europeia
em 2017, valor inferior ao observado em 2016 (77,2%) — 2017.

Os dados do PIB per capta abrem espaco para a analise da desigualdade social
que sera aqui operacionalizada pela comparac¢do da série histdrica do indice de

R. bras. Planej. Desenv., Curitiba, v. 11, n. 02, p. 308-352, mai./ago. 2022.



ORBPD

0,6
05
0,4
03
0,2
0,1

Pagina | 329

0,555
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Gini compreendida no periodo de 2004 a 2015 no Brasil e de 2004 a 2018 em
Portugal.

O indice de Gini pode variar de 0 a 1 (ou de 0 a 100), sendo que O representa
situacdo de igualdade em renda ou sejam todas as pessoas em um dado pais tem
a mesma renda, enquanto 1 ou 100 mostraria total concentracdo de renda estando
na mao de uma pessoa. Na pratica, este indice compara os 20% mais ricos dos 20%
mais pobres. Com base nos dados do IBGE o Brasil apresentou o indice de 0,491
em 2015 e Portugal 0,340 para o mesmo ano de referéncia. Este indicador mostra
gue o Brasil tem uma maior desigualdade de renda que Portugal ainda que este
indicador tenha mostrado diminuicdo em ambos os paises durante o periodo dos
dados apresentados. Portugal é o oitavo pais mais desigual entre os paises
europeus no ano de 2015 segundo o Observatdrio das Desigualdades (2018b)
enquanto o Brasil é o 9,2 pais mais desigual do planeta no ranking global de
desigualdade de renda de 2017 segundo Diniz (2018). A seguir o grafico 6
apresenta o indice de Gini do Brasil e Portugal no periodo compreendido entre
2004 a 2018.

Gréfico 6: indice de Gini — Brasil e Portugal — 2004 — 2018
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Fonte: IBGE (2017); Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD); PORDATA
(2019d).
Notas: Ndo houve pesquisa em 2010 no Brasil pelo IBGE. O dado coletado em 2009 foi
utilizado em 2010.
O IBGE ndo informa os dados dos anos 2016, 2017 e 2018.

Observa-se, com base no grafico 6, que o Brasil € um pais mais desigual que
Portugal.

Em se tratando de desigualdade social, referenciamos ainda, o indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), que segundo o Programa das Nag¢des Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD) é composto com foco em trés dimensdes basicas do
ser humano em desenvolvimento: a capacidade de levar uma vida longa e
sauddvel, medido pela esperanca de vida a nascencga; a capacidade de adquirir
conhecimento, medida por anos médios de escolaridade e anos de escolaridade
esperados; e a capacidade de alcangar um padrdo de vida decente, medido pela
renda nacional per capita (PNUD, 2018).

Na atualizacdo estatistica 2018 do PNUD, Portugal aparece na posicao mundial
de nimero 41 com indice de Desenvolvimento Humano (IDH) de 0,847 e o Brasil,
por sua vez, na posicdo mundial de nimeros 79 com IDH de 0,759, ambos os
valores calculados como base no ano de 2017. Tanto no Brasil como em Portugal,
se comparados com dados de alguns paises da América Latina e Unido Europeia
temos a considerar a necessidade de empenho por melhores indices. Esta busca
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pode ser favorecida quando respeitadas as caracteristicas territoriais, econémicas
e sociais de cada pais e almejada a reducdo de desigualdades de forma inclusiva.

A andlise referente a inclusdo decorre da comparacao de dados de acesso a
renda, educacdo e salde dos beneficiarios do PBF e RSI nas devidas politicas sociais
no Brasil e em Portugal. Como observamos na tratativa conceitual desta pesquisa
a pobreza tem por caracteristica ser multidimencional, ndo se caracterizando
apenas pela falta de renda. Sendo assim, é necessario considerar a insercdo em
outras politicas sociais na andlise do crescimento inclusivo.

O Programa Bolsa Familia acompanha a frequéncia escolar dos seus
beneficiarios. Segundo o Informe Bolsa e Cadastro do Ministério da Cidadania,
MDS (2019d), este acompanhamento obteve o melhor resultado da série histérica
do segundo periodo do ano 2019, referente aos meses de abril e maio. Dos cerca
de 14 milhdes de estudantes contemplados pelo programa, 12,6 milhdes —89,81%
do total — foram acompanhados. O grafico 7 a seguir mostra essa série histdrica do
acompanhamento da condicionalidade de educacdo para o segundo periodo do
ano, desde 2014, evidenciando os avancos nos ultimos anos, em especial o
incremento de quase dois pontos percentuais entre 2018 e 2019.

Grafico 7: Percentual de acompanhamento da educagdo no PBF — 22 periodo —2014-2019
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Fonte: MDS (2019d).

A presenca em sala de aula estd entre os compromissos assumidos pelas
familias ao ingressar no Bolsa Familia. A frequéncia escolar mensal deve ser de,
pelo menos, 85% para criangas e adolescentes de 6 a 15 anos e de 75% para jovens
que recebem o Beneficio Varidvel Vinculado ao Adolescente (BVJ). Do total de 12,6
milhGes de alunos acompanhados, 94,67% (11,94 milhGes) em abril e 94,3% (11,89
milhGes) em maio cumpriram a condicionalidade de educac¢do. Dessa forma,
percebe-se que o Bolsa Familia reforca a importancia da educac¢do na vida das
familias beneficiarias, contribuindo para a inclusdo e a permanéncia de criancas e
adolescentes na escola e criando condi¢gdes para que possam ter melhores
oportunidades de geracdo de renda e de trabalho no futuro (MDS, 2019d).

Em se tratando de acesso a politica da saude, especificamente, a saude
infantil, segundo Ichihara et al., (2018), esta pode ser beneficiada através de
programas de transferéncia de renda como o Bolsa Familia, por duas vias
principais: a primeira reside na renda recebida, com a qual pais e maes ampliam
seu poder de compra e garantem acesso a alimentos em maior quantidade e
qualidade, podem comprar mais medicamentos e produtos de higiene, bem como
melhorar as condi¢des do ambiente doméstico e reduzir a exposi¢ao das criangas
a agentes infecciosos. A segunda, pelo aumento da renda e por consequéncia, das
condi¢cbes de vida que promovem o bem-estar psicoldgico das familias,
proporcionando melhores rotinas de cuidado parental.
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Segundo o Informe Bolsa e Cadastro do Ministério da Cidadania, MDS (2019c),
o resultado do acompanhamento das condicionalidades de satide do PBF aponta
que mais de 19 milhdes de beneficidrios do PBF foram acompanhados pelas
equipes de saude no primeiro semestre de 2019. A cobertura de acompanhamento
das condicionalidades de saude da 1.2 vigéncia de 2019 foi de 76,09%, o que
corresponde a 19,23 milhdes de beneficiarios do PBF acompanhados do universo
de 25,27 milhdes com perfil para acompanhamento (criangas menores de 7 anos
para monitoramento da agenda de vacinagdio e de crescimento e
desenvolvimento, e mulheres para identificacdo de gravidez e acompanhamento
do pré-natal).

O total de criancas acompanhadas pela rede primaria de saude, na primeira
vigéncia de 2019, em uma fase essencial da vida (0 a 7 anos), chegou a 4,8 milhGes
de criancas, do total de 7,66 milhGes a serem acompanhadas, correspondendo a
uma cobertura de 63,35%. Dentre as criancas acompanhadas pela rede de saude,
99,56% estavam em dia com o calendario de vacinacdo e 95,61% tiveram peso e
altura monitorados (MDS, 2019c).

Em relagdo ao acompanhamento de mulheres na saude, foi alcangada uma
cobertura de 81,63%, o que representa mais de 14,3 milhdes de beneficiarias
acompanhadas — no total, mais de 17,6 milhdes tinham perfil para
acompanhamento. Dentre as mulheres acompanhadas, foram identificadas como
gestantes mais de 467 mil, das quais 99,9% estavam realizando pré-natal (MDS,
2019¢).

Ao considerar, separadamente, os dois publicos com perfil de salde a serem
acompanhados, verifica-se um maior desafio no acompanhamento de criancas: na
1.2 vigéncia de 2019, mais de 2,8 milhdes ndo foram acompanhadas,
correspondendo a 36,65% do publico. No mesmo periodo, 18,37% das mulheres
com o perfil ndo foram acompanhadas (MDS, 2019c).

Ainda com referéncia ao acompanhamento das condicionalidades do PBF em
saude, o grafico 8 a seguir, apresenta o percentual das familias acompanhadas no
periodo 2015 a 2018:

Gréfico 8: Percentual de acompanhamento das familias totalmente acompanhadas nas
condicionalidades de saude de familias do PBF — 2015 — 2018

76,8% 77,5% 77,2%
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Fonte: Adaptado do Ministério da Saude (2018).

As séries histéricas de acompanhamento do PBF em educagdo e saude indicam
oscilacdo no percentual de acompanhamento, porém com percentual médio de
acompanhamento na educac¢do de 87,59% e na saude de 74,98%.

Sobre o crescimento inclusivo, em termos analiticos, discutimos o valor

comparativo dos beneficios concedidos no PBF e RSl com os valores de salario
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2019, sendo que, no Brasil, o saldrio minimo indicado pelo IPARDES (2019) é de RS
998,00/230,48¢€.

O PBF conta com aproximadamente 13.841.302 familias em todo o pais
inseridas no programa, sendo que no RSI identificamos, através da Seguranca
Social (2019) o total aproximado de 215.633 beneficidrios. Sobre os valores de
repasse, os dados anuais mais atualizados sdo de 2017 e indicam um total
aproximado RS 27,91 bilhdes/6.445.727.482,68€, de repasse no Brasil, segundo a
SENARC (2019), sendo que em Portugal as despesas com o RSI para o mesmo ano,
segundo o PORDATA (2019b) somam 344.098,0€/R$1.498.944,34 (quadro 3).

Quadro 3 - Vigéncia, numero de beneficidrios e valor do repasse financeiro dos
programas BF e RSI

~ . RENDIMENTO SOCIAL
DISCRIMINAGAO BOLSA FAMILIA ~
DE INSERCAO
Lei Maio/2003
215.633 beneficidrios
344.098,0€ ano 2017
Fonte: MDS (2019); PORDATA (2019b); SENARC (2019); SEGURANCA SOCIAL (2019).
Nota: Elaboragdo da autora (2019).

Vigéncia

MP Outubro/2003 — Lei Janeiro/2004

Beneficidrios 13.841.302 beneficiarios

Repasse

R$ 27,91 bilhdes ano 2017

A evolucdo anual do numero de familias beneficidrias do PBF no periodo que
compreende 2003 a 2018 pode ser observada no grafico 9 a seguir:

Gréfico 9: Evolugao anual do nimero de familias beneficidrias do PBF — 2003 — 2018
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Fonte: Falcdo (2018).

Considerando a variavel operacional do conceito de crescimento inclusivo
descrita na delimitacdo metodoldgica referente a pesquisa no recorte do estudo
da inclusdo de mulheres como beneficiarias dos programas de transferéncia de
renda, apresentamos a seguir alguns dados e comparacdes sobre esta questdo de

género, destacando aqui a relevancia do PBF por direcionar os beneficios para as
mulheres.

Segundo Bartholo (2016) existe no PBF uma determinacdo legal de que as

mulheres devem ser as titulares preferenciais do beneficio conforme a Lei n2

10.836/2004. Em um viés administrativo, a escolha da titularidade

preferencialmente feminina remonta a definicdo antes utilizada em programas de

transferéncia de renda precedentes ao PBF e por ele unificados no ano de 2003.
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monetdria direta a mulher reforga sua utilizagdo em prol de toda a familia.
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Atualmente, as mulheres sao titulares do beneficio em aproximadamente 90% das
familias beneficidrias, independentemente do arranjo familiar que fazem parte. A
tabela 4 apresenta o perfil dos responsaveis pela unidade familiar (RF) por género
das familias PBF em uma comparacao entre os anos 2007, 2013 e 2018:

Tabela 4 - Perfil dos responsdveis pela unidade familiar por género das familias
beneficidrias do PBF

GENERO 2007 2013 2018
Masculino 7,9 6,9 10,9
Feminino 92,1 93,1 89,1

Fontes: Camargo et al. (2013, p.175); Chaves et al. (2018). Cadastro extraido em
18/08/2018 - Folha de Pagamento PBF de set. 2018.

Embora o PBF ndo possa ser responsabilizado por isoladamente ampliar o
leque de escolhas femininas, o programa tem capacidade para contribuir neste
sentido. Esta capacidade reside em sua ampla plataforma de informacdes de
identificacdo e de caracteristicas socioecon6micas da populacdo mais pobre — o
Cadastro Unico. O uso integrado dessas informacdes pelo Estado pode fazer com
que as politicas publicas sejam tensionadas no sentido da equidade. E possivel que
as informacdes do Cadastro Unico sejam aplicadas para priorizar e monitorar o
acesso das beneficidrias do PBF, ou de todas as mulheres cadastradas, a
programas, servicos e beneficios publicos (BARTHOLO; PASSOS; FONTOURA,
2017).

Ainda sobre a questdo de género podemos observar na tabela 5 a piramide
etdria do PBF e o total de beneficiarios.

Tabela 5 - Piramide etdria PBF — beneficiarios

FAIXA ETARIA MASCULINO FEMININO TOTAL
0Oa4anos 2.780.700 2.671.593 5.452.293
5a9anos 3.060.425 2.951.892 6.012.317
10 a 14 anos 3.018.305 2.903.665 5.921.970
15319 anos 2.622.396 2.689.661 5.312.057
20 a 24 anos 1.816.948 2.796.359 4.613.307
25 a 29 anos 890.108 2.137.657 3.027.765
30 a 34 anos 890.276 2.243.465 3.133.741
35a39anos 921.608 2.105.982 3.027.590
40 a 44 anos 832.146 1.598.688 2.430.834
45 a 49 anos 708.787 1.176.190 1.884.977
50 a 54 anos 625.268 938.431 1.563.699
55a59 anos 466.556 507.216 973.772
60 a 64 anos 238.172 257.655 495.827
65 a 69 anos 72.456 80.868 153.324
70 a 74 anos 12.956 12.547 25.503
75 a79 anos 5.581 5.261 10.842
80 a 84 anos 2.270 2.754 5.024
85 ou mais 2.103 2.546 4.649
TOTAL 18.967.061 25.082.430 44.049.491

Fontes: DECAU/SENARC/MDS. Cadastro extraido em 18/08/2018; Folha de Pagamento
PBF de set. 2018; Chaves et al. (2018).
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Em Portugal por sua vez, o nimero de beneficidrios por género segundo dados
do PORDATA pode ser observado no grafico 10 a seguir:

Grafico 10: Beneficidrios do rendimento social de inser¢ao segundo o género —2007-2018

300.000

200.000

0
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M Masculino = Feminino

Fonte: PORDATA (2019).
Nota: Elaboragdo da Autora (2019).

Os dados confirmam certo equilibrio quanto ao nimero de beneficidrios entre
o género masculino e feminino em ambos os paises, porém com uma prevaléncia
no numero de beneficidrias. Outra constatacdo no grafico 10 reside na reducdo
progressiva do numero de beneficidrios do RSI em Portugal a partir do ano de 2010.

A questdo de género como acdo estratégica do PBF é positiva para a
autonomia das mulheres beneficidrias, assim como para seu poder de decisdo no
lar, seu senso de cidadania e suas escolhas reprodutivas. Contudo, elas tendem a
trabalhar menos horas no mercado de trabalho e realizar mais atividades
domésticas, o que acaba reforcando os esteredtipos de género, esta é uma
conclusdo do Centro Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo (IPC-
IG) das Nac¢Ges Unidas (ONU, 2017).

Ao analisarmos o nimero de familias/individuos que deixaram a linha de
extrema pobreza e pobreza no Brasil, por intermédio do PBF, o fazemos
inicialmente com informacdes trazidas por Souza, et al. (2018).

Em um primeiro olhar a redugao da taxa de pobreza extrema gerada pelo PBF
nao parece grande. Em média, apds 2004, a pobreza extrema caiu 1,3 ponto
percentual (p.p.) por ano com a transferéncia de renda advinda do governo
federal. Entretanto, em termos relativos, em torno de um quarto da pobreza
extrema é abatida pelas transferéncias do PBF. Para a faixa de R$178,00/41,10€
per capita, a redugdo em pontos percentuais € um pouco maior, em média 1,6 p.p.,
mas relativamente menor, em torno de 15%. Esses niUmeros expressam que, em
2017, mais de 3,4 milhdes de pessoas deixaram de viver em pobreza extrema em
decorréncia do PBF no Brasil, e 3,2 milhdes foram elevadas acima da linha de
pobreza (SOUZA, et al. 2018).

O grafico 11 a seguir apresenta uma progressao das familias por faixa de renda
antes e apds a concessao dos beneficios do PBF que corrobora com os dados que
atestam a superacao da extrema pobreza e pobreza no Brasil.
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Gréfico 11: Familias por faixa de renda antes e apds a concessao dos beneficios do PBF -

ago. 2018
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Até 20,55€ Entre 20,56€ e 41,10€ Entre 41,11€ e 115,24€ Maior que 115,24€

Antes do PBF Depois do PBF

Fontes: DECAU/SENARC/MDS. Cadastro extraido em 18/08/2018; Folha de Pagamento
PBF de set. 2018;
Chaves et al. (2018).

O grafico 12, por sua vez, apresenta a taxa de risco para pobreza, apds
transferéncias sociais em Portugal.

Grafico 12: Taxa de risco de pobreza, apds transferéncias sociais - (em %)

20,4

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: PORDATA (2019e).

Os dados apresentados nos graficos 11 e 12 expressam a reducdo dos indices
de pobreza no Brasil e em Portugal e segundo Lalanda (2007) caracterizam o RSI
como uma medida inovadora que além de combater a pobreza reduzindo seus
indices atua sobre a exclusdo social definindo minimos sociais que garantem
dignidade aos cidad3os, assim como observado em relagdo ao PBF.

Segundo Costa (2018) a aposta na criagdo de empregos em Portugal,
totalizando 341 mil desde o ano de 2015, o crescimento do saldrio minimo e das
prestacdes sociais, conforme dados apresentados nesta pesquisa, permitiram a
reducdo da taxa de risco de pobreza. No periodo compreendido entre 2015 e 2017
184 mil pessoas sairam do risco de pobreza.

Outro ponto a ser destacado no universo de comparac¢do entre o PBF e o RSI
refere-se a forma de acesso aos programas. Segundo, Silva et al. (2018) de 2003 a
2018, a estratégia de focalizagdo do Bolsa Familia passou por diversos estagios.
Sendo o primeiro correspondente a definicdo do publico-alvo do programa. Uma
parcela desse processo aconteceu durante a fase de formula¢do, quando foram
determinados os critérios de elegibilidade do Bolsa Familia, ou seja, o nivel de
renda familiar per capita que caracterizaria a extrema pobreza e a pobreza, e
quando se decidiu selecionar os beneficidrios a partir da renda autodeclarada no
Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo Federal.
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O fato da renda ser autodeclarada no Cadastro Unico para Programas Sociais
do Governo Federal no Brasil ndo encontra similaridade em Portugal, pois segundo
o Instituto de Seguranca Social (2019) por intermédio do Guia Pratico Rendimento
Social de Inser¢do existe a necessidade de comprovacdo de renda e demais
condigOes via apresentacdo de documentos comprobatérios.

Resta ainda apontar o aspecto intersetorial dos programas de transferéncia
de renda estudados em Portugal e no Brasil que se apresenta como caracteristica
intrinseca ao desenho dos programas. Segundo Cardim, Mota e Pereira (2011) o
RSI, sucedaneo do RMG, é tutelado pela Seguranca Social, enquadra-se
centralmente na Direcdo Geral de Segurancga Social e regionalmente nos Centros
Regionais de Seguranca Social. Possui uma estrutura descentralizada, na qual se
situam os Nucleos Locais de Inser¢do, que tem a responsabilidade de articular o
poder local, os representantes dos ministérios ligados a educacdo, emprego ou
saude e os representantes da sociedade civil.

Da mesma forma o PBF, nos ultimos anos, em uma parceria com os governos
estaduais, municipais, as Instancias de Controle Social do PBF (ICS) e a sociedade
civil, tem investido na gestdo coordenada de politicas para atuar na superacao da
pobreza e promover a inclusdo social. A articulacdo intersetorial na gestdao do PBF,
especialmente nas areas de assisténcia social, educacdo e saude, potencializa o
acompanhamento das condicionalidades do PBF e os impactos do Programa (MDS,
2010).

Por fim, ndo menos importante neste capitulo discute-se a avaliacdo da
politica social entendida nesta pesquisa como a avaliagdo do impacto dos
resultados, ou seja, das contribuicdes dos programas BF e RSI.

Com base nos dados e caracteristicas comparadas, podemos inferir que
identificamos semelhancas entre os programas BF e RSI. Estas caracteristicas
indicam metodologias de intervencdo pautadas na busca pela superacdo da
pobreza e reducdo da desigualdade social no cumprimento de diretrizes da Politica
Nacional de Assisténcia Social e do Sistema de Protecdo Social e Cidadania.

O PBF é, por uma larga margem, a mais progressiva transferéncia de renda
feita pelo governo federal. Aproximadamente 70% dos seus recursos atingem os
20% mais pobres (computados antes da transferéncia do programa). Sua excelente
focalizagdo explica por que, apesar do seu pequeno orcamento (0,5% do produto
interno bruto — PIB) e da sua limitada participa¢do na renda das familias da PNAD
(0,7%), o programa tem um impacto tdo relevante na redugdo da pobreza: suas
transferéncias reduzem a pobreza em 15% e a extrema pobreza em 25%. As
decomposi¢cdes dinamicas do coeficiente de Gini sugerem que o programa foi
responsavel por 10% da reducdo da desigualdade entre 2001 e 2015. Entre 2001 e
2006 (periodo de sua maior expansdo), o PBF foi responsavel por quase 17% da
reducdo da desigualdade (SOUZA et al., 2018).

Em Portugal, para Portela (2018) apesar do periodo de crise e de contencdo
descritos no aumento da divida publica e do déficit publico e a necessidade de
cumprir as metas impostas pelo memorando da Troika, que se refletem orcamento
do Estado, o RSl faz parte das recomendacées da OCDE e mantem-se na execucdo
de politicas sociais portuguesas, em razdo de que a pobreza e a exclusdo social
aumentam exponencialmente, e tornam-se urgentes medidas de combate que
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Ao relacionar os objetivos dos programas pesquisados, nomeadamente o PBF
gue objetiva contribuir com a superacao da pobreza e pobreza extrema e o RSl que
tem por objetivo proteger as pessoas que se encontram em situacdo de pobreza
extrema com o conceito de crescimento inclusivo encontramos seu reflexo na
pobreza multidimensional (CRESPO; GUROVITZ, 2002; SILVA, 2010; FAHEL; TELES;
CAMINHA, 2016). Por entender que o crescimento inclusivo vai além do
crescimento pro-pobre estabelecido na garantia do acesso a outras politicas
publicas como salde e educac¢do constata-se que os dados apresentados ddo conta
da existéncia de um crescimento inclusivo no Brasil e em Portugal, pois as familias
além de ter acesso a renda foram incluidas nas politicas de educacao e saude sendo
esta inclusdao um reflexo do trabalho intersetorial desenvolvido.

Segundo Dias (2010) o crescimento econémico ndo basta para que se alcance
um desenvolvimento totalmente inclusivo. E por essa razdo que o Estado e as
politicas publicas tém uma responsabilidade elevada na reducdo da pobreza,
nomeadamente através das transferéncias sociais.

Uma acdo integrada dos diversos agentes na promocdo do crescimento e
emprego, com qualificacdes, protecdo social sustentdvel, justa e socialmente
equilibrada, de prestacdes de combate a pobreza rigorosas e bem dirigidas, de
mobilizacdo dos atores sociais com a devida valorizacdo do papel da sociedade civil
deve ser o pilar de uma estratégia de defesa de uma sociedade plenamente
inclusiva. Estes sdo os pilares que devem ser levados em conta nas estratégias de
inclusdo e desenvolvimento para a cidadania (DIAS, 2010). Neste contexto, os
diversos agentes envolvidos podem ser referenciados ao trabalho intersetorial
conforme preconizam (PIRES, 2016; CUNILL-GRAU, 2016).

Entendo que é dever do Estado, garantir aos cidadaos o exercicio e o usufruto
de direitos fundamentais, de uma vida digna, em condi¢Ges de igualdade, sendo
garantido um nivel minimo abaixo do qual nenhum individuo pode viver, percebe-
se que os fendmenos da pobreza e da exclusdo social sdo mutantes e complexos.
No quadro das mudancas sociais, da diminuicdo do crescimento econémico, das
alteracOes demograficas, da multiplicidade de fatores de vulnerabilizacdo, de uma
maior sensibilidade para os problemas sociais (pobreza, exclusdo, desemprego
estrutural) e de um Estado Providéncia ativo, o RSl assume um papel crucial. Ele
ativou os discursos acerca dos direitos de cidadania, rompendo com o mero
assistencialismo, imprimiu a tbnica da ativagdo das mudangas no e pelo
beneficidrio através da sua participacdo ativa/capacitacdo (SILVA, 2017).

Ainda que os programas estudados tenham trazido um complemento de
renda para a populagdo com mais restricdo de renda e que o problema da
desigualdade nos paises tenha melhorado, os ciclos de recessdo e a elevada taxa
de desemprego podem afetar indicadores. Neste caso, os programas tém seu
papel e efeito, mas o problema da macroeconomia é muito forte e pode afetar
negativamente os indicadores de desigualdade social. Os programas estudados
ajudaram a promover o crescimento inclusivo, mas no geral se os indicadores
sociais pioram, as condicdes macroecondémicas afetam negativamente e o
crescimento pode ndo acontecer ainda que o papel dos programas seja positivo,
mas nao suficiente para mudar os indicadores sociais por completo.

Os programas BF e RSl revelaram alcances importantes no Brasil e em Portugal
gue apresentam desigualdades contundentes observadas, por exemplo, pelo
indice de Gini descrito na pesquisa, porém existem alguns limites neste percurso,
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pois a pobreza é multidimensional fato que nem sempre permite resultados
imediatos ou rdpidos, porém percebemos que apesar dos programas nao serem
suficientes, eles sdo necessarios no atendimento da populagcdo em vulnerabilidade
social.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Comparativamente, entre Brasil e Portugal, destacam-se as diferencas na
dimensdo dos territérios e nUmeros de habitantes nos paises estudados, fato que
reflete no nimero de beneficidarios dos programas sociais apesar das vigéncias
legais serem aproximadas em termos temporais, sendo maior no Brasil com cerca
de 14 milhdes de familias atendidas versus 215.633 mil em Portugal. Ambos os
programas, PBF e RSI, possuem critérios de inclusdo baseados na renda — pobreza
econdmica, mostrando a dimensdo econémica da pobreza como central e
diferencas identificadas nos valores  transferidos/prestados para
familias/individuos, sendo maiores em Portugal em torno de 18 vezes. Enquanto
no Brasil, por exemplo, foi de RS 130,00/30,05€ em Portugal foi de RS
2.381,53/550,01¢€.

Na perspectiva de género, os dados confirmam certo equilibrio quanto ao
nimero de beneficidarios masculino/feminino em ambos os paises, porém com
uma prevaléncia no numero de beneficidrias dado que aponta uma distribuicdo
igualitaria entre homens e mulheres, incluindo ambos em dinamicas
socioeconOmicas. Entende-se que a transferéncia de renda favorece a autonomia
das mulheres beneficidrias, assim como seu poder de decisdo no lar, seu senso de
cidadania e suas escolhas reprodutivas (ONU, 2017).

Outro dado apresentado refere-se ao nimero de familias/individuos que
deixaram a linha da pobreza, extrema pobreza, bem como a taxa de risco para
pobreza. No Brasil as transferéncias de renda do PBF resultaram na reducdo da
pobreza em 15% e da extrema pobreza em 25% (SOUZA et al., 2018). Enquanto em
Portugal a taxa de risco de pobreza recuou significativamente entre 2016 e 2017:
de 18,3% para 17,3% segundo informagdes do Observatdrio das Desigualdades
(2018c).

Designadamente a renda como forma de acesso aos programas, declaratéria
no Brasil versus comprovada em Portugal, é objeto de consideragdo, sugere-se que
o Brasil avalie a possibilidade de adotar critérios mais rigorosos de acesso ao PBF
com vistas a reduzir a concessao e recebimento de beneficios de forma indevida.

O aspecto intersetorial dos programas de transferéncia de renda estudados
em Portugal e no Brasil, neste ultimo, com foco nas politicas de educagao e salde
gue se apresenta como caracteristica intrinseca ao desenho dos programas. A
dimensdo do acompanhamento e acesso a educagao em 89,81% dos beneficidrios
do PBF em 2019 (MDS (2019d) e a saude de 77,2% dos beneficiarios em 2018
(MINISTERIO DA SAUDE, 2018) demonstram o alcance do crescimento inclusivo.

Ainda sobre o aspecto intersetorial dos programas de transferéncia de renda
estudados sugere-se que Portugal avalie a possibilidade de acompanhar o acesso
dos beneficiarios do RSl as demais politicas sociais como forma de fortalecer o
trabalho intersetorial e garantir direitos aos cidadaos portugueses. Com tal
finalidade se propde a criagcdo de mecanismos de avaliacdo de impacto do
programa de transferéncia de renda (RSI) em vdrias dimensdes. Sobre o
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acompanhamento intersetorial no Brasil sugere-se que o pais avalie a possibilidade
de ampliacdo do monitoramento para além do acesso as politicas de educacao e
saude, incluindo politica de emprego, trabalho e renda abrangendo ndo somente
os responsaveis familiares como também os jovens com formacao técnica, por
exemplo.

Os programas BF e RSI refletem impacto no crescimento inclusivo de Brasil e
Portugal, constatado através do acesso as politicas publicas e também no niumero
de beneficidrios inseridos nos programas e no quanto a renda destas
familias/individuos obteve melhora. O Brasil conta com 6,58% da populagdo
inserida no PBF, e, por sua vez, Portugal conta com 2,10% da populagdo inserida
no RSI. Tais inclusGes associadas a transferéncia de renda permitem o pais crescer
de forma inclusiva. O SMN aumentou 8,82% e o RMMG 3,38% no periodo de
analise. O PIB per capita no Brasil segundo Saraiva, Schincariol e Rosa (2019) entre
os anos de 2015 a 2018 foi de 7,8%, ja o PIB per capta em Portugal segundo o
Instituto Nacional de Estatistica (2018) expresso em Paridades de Poder de
Compra, situou-se em 76,6% da média da Unido Europeia no ano de 2017. O indice
de Gini no Brasil, segundo o IBGE (2017) foi para o ano de 2015 de 0,491, sendo
que para Portugal no mesmo ano referenciado, o indice de Gini atingiu 0,340.
Identificando o Brasil como mais desigual que Portugal. Vale destacar sobre o
indice de Gini, que na série histérica analisada na presente pesquisa, o indice no
Brasil sempre apresentou decréscimo ja em Portugal o indice oscila em acréscimo
e decréscimo na sua afericdo. Tais indicadores mostram melhorias nas condicdes
sociais da populacdo ainda que tais paises sejam os mais desiguais nas suas regioes
e ainda precisam superar muitos desafios.

Lalanda (2007) aponta que o RSI, para além do apoio financeiro eliminou as
situacdes graves de pobreza e contribuiu para a reducdo do fendémeno de exclusido
social, investindo no processo de inclusdo social, da mesma forma identificam-se
tal alcance no PBF no Brasil. Os valores transferidos incidem e afetam
positivamente na economia de ambos os paises, pois foram identificados
aumentos nos valores das transferéncias de renda dos programas analisados e nos
valores do SMN e RMMG nas séries histdricas da pesquisa. Fato que representa
também a inclusdo dos beneficidrios na dinamica econémica dos paises estudados.

Por fim, as ag¢des instituidas por ambos os programas mostram melhorias nos
indicadores de renda, saude e educac¢do nas familias e/ou individuos beneficiados
durante o periodo de analise promovendo o crescimento inclusivo. As condi¢des
macroecondmicas, porém, podem afetar negativamente os paises e o crescimento
pode ndo acontecer ainda que o papel dos programas seja positivo, mas ndo
suficiente para mudar os indicadores sociais por completo.

Uma limita¢do da pesquisa pode ser identificada no fato de serem apenas
coletados e abordados dados publicos sobre os programas BF e RSI. Com base na
pesquisa desenvolvida observamos que existe um campo vasto de estudo
comparativo, considerando a existéncia de programas de transferéncia de renda
em outros paises da Europa e América Latina e que a pesquisa destes outros
programas pode trazer praticas e estratégias de gestdo que podem aprimorar
programas de transferéncia de renda e propiciar melhora nos indicadores de
pobreza e desigualdade social.

Ndo somente para Brasil e Portugal, mas também para a América Latina e
Europa é urgente responder as crescentes demandas sociais advindas de um
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panorama politico e econdbmico complexo, para tanto, o desenvolvimento de
paises com base em crescimento inclusivo pode responder de forma positiva a tais
demandas pelo desenho de inclusdo a que se propde. O crescimento inclusivo, que
entende a pobreza ndo apenas como privacdo de renda, mas como multidi-
mensional onde se agregam as discussdes sobre educacdo, saude, trabalho,
nutricdo, dentre outros, em favor dos individuos e familias em vulnerabilidade
social se apresenta como vital para a garantia da prote¢do social a que os
programas BF e RSI se propdem.
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Social Policy and Inclusive Growth: a
comparative study between social
programs in Brazil and Portugal

ABSTRACT

The article analyzes social policies, particularly the National Social Assistance Policy — PNAS,
in Brazil and the Social Protection and Citizenship System — SPSC, in Portugal to promote
inclusive growth. This is a relevant and contemporary theme for academics, politicians and
public managers as it deals with issues that are still problematic and that demand
reflections for their solutions, which are: poverty eradication, reduction of social inequality
and inclusive growth. Therefore, this work starts from the theoretical debate on inclusive
growth and evaluations of intersectoral social policies, in addition to understanding:
poverty, social inequality and inclusion. Subsequently, a survey of documentary and
bibliographic data is carried out on both policies, in particular the Bolsa Familia Program
(PBF), in Brazil, and Income Social de Inser¢do (RSI), in Portugal, between the period 2003
to 2019. Methodologically it is characterized by being a descriptive and analytical research,
of qualitative analysis based on the comparative method. The results show that the actions
instituted by both programs point to improvements in the indicators of income, health and
education in the families and/or individuals benefited during the period of analysis
promoting inclusive growth, however such policies, even if necessary, are not enough to
eradicate poverty.

KEYWORDS: Social Policy. Inclusive Growth. Income Transfer Programs.
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