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Resumo: O artigo oferece contribuicao para demonstrar a necessidade
de construir indicadores qualitativos transnacionais para avaliagao
de politicas publicas em fungdo dos seus objetivos, extrapolando os
indicadores nacionais ou internacionais disponiveis, inclusive para
permitir comparacGes entre os programas similares Bolsa Familia
no Brasil e Rendimento Social de Insercao em Portugal. Parte-se
do entendimento de avaliagdo como producdo de conhecimento,
politica publica como sintese de interesses em confronto, indicador
como contendo e expressando o contelldo de formatagdo das
politicas. Propde-se uma grelha de abstracdo com indicadores para
desvendar universalidades e particularidades dos dois programas
em seus contextos e possibilitar sinteses comparativas criticas.Foi
possivel identificar fatores transversais e supranacionais que podem
constranger a aplicagdo e os efeitos de politicas com finalidades e
foco ideoldgico semelhantes, perspectivar fatores situacionais/locais
que podem condicionar os diferentes efeitos/impactes das mesmas, e
desenhar propostas de revisao/acompanhamento mais consonantes
com o que a politica visa atingir ou superar.

Palavras-chave: avaliacao comparativa, indicadores qualitativos, po-
liticas publicas, Portugal, Brasil.
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EN Contribution to the construction of qualitative indicators for the comparative
evaluation of public policies in different geopolitical blocks

Abstract: The article offers a contribution to demonstrate the need to construct qualitative indicators for the evaluation of public
policies according to their objectives, extrapolating the available national or international indicators, including to allow comparisons
between similar Bolsa Familia programs in Brazil and Social Inclusion Income Portugal. It starts from the understanding of evaluation
as production of knowledge, public policy as a synthesis of interests in confrontation, indicator as containing and expressing the
content of formatting policies. It is proposed an abstraction grid with indicators to unveil universities and particularities of the two
programs in their contexts and enable critical comparative syntheses. It was possible to identify transverse and supranational factors
that could constrain the application and effects of policies with similar aims and ideological focus, to consider situational / local
factors that can condition the different effects/impacts of the same, and to draft revision/follow-up proposals more consonant with
which the policy aims to achieve or overcome.

Key-words: comparative evaluation, qualitative indicators, public policies, Portugal, Brazil

ES Contribucion a la construccion de indicadores cualitativos para la evaluacion
comparativa de politicas publicas en diferentes bloques geopoliticos

Resumen: E/ articulo ofrece contribucion para demostrar la necesidad de construir indicadores cualitativos transnacionales para la
evaluacion de politicas pablicas en funcion de sus objetivos, extrapolando los indicadores nacionales o internacionales disponibles,
incluso para permitir comparaciones entre los programas similares Bolsa Familia en Brasil y Rendimiento Social de Insercion en
Portugal. Se parte del entendimiento de evaluacion como produccién de conocimiento, politica publica como sintesis de intereses
en confrontacion, indicador como conteniendo y expresando el contenido de formato de las politicas. Se propone una cuadricula de
abstraccion con indicadores para desvelar universalidades y particularidades de los dos programas en sus contextos y posibilitar
sintesis comparativas criticas. Es posible identificar factores transversales y supranacionales que pueden constrefir la aplicacion y
los efectos de politicas con finalidades y foco ideoldgico semejantes, plantear factores situacionales/locales que pueden condicionar
los diferentes efectos/impactos de las mismas, y disefiar propuestas de revisién/acompafiamiento mds consonantes lo que la politica
pretende alcanzar o superar.

Palabras-clave: evaluacion comparativa, los indicadores cualitativos, de politica piblica, Portugal, Brasil

FR Contribution a la construction d'indicateurs qualitatifs pour 'évaluation
comparative des politiques publiques dans différents blocs géopolitiques

Résumé: L'article offre une contribution pour démontrer la nécessité de construire des indicateurs qualitatifs pour ['évaluation
des politiques publiques en fonction de leurs objectifs, en extrapolant les indicateurs nationaux ou internationaux disponibles, y
compris pour permettre des comparaisons entre des programmes Bolsa Familia similaires au Brésil et le revenu d'inclusion sociale.
Portugal. Il part de la compréhension de [’évaluation en tant que production de connaissances, de la politique publique en tant que
synthese des intéréts en confrontation, en tant qu’indicateur qui contient et exprime le contenu des politiques de formatage. Il est
proposé une grille d'abstraction avec des indicateurs permettant de révéler les universités et les particularités des deux programmes
dans leurs contextes et de permettre des synthéses comparatives critiques. Il a été possible d'identifier des facteurs transversaux et
supranationaux pouvant limiter l'application et les effets de politiques ayant des objectifs et une orientation idéologique similaires,
de prendre en compte des facteurs situationnels/locaux pouvant conditionner les différents effets/impacts de ceux-ci, et de rédiger
des propositions de révision/de suivi plus conformes aux que la politique vise a atteindre ou a surmonter.

Mots-clés: évaluation comparative, indicateurs qualitatifs, politiques publiques, Portugal, Brésil
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" Texto adaptado para o

portugués de Portugal, e
em consondncia com o novo
Acordo Ortogrdfico.

INTRODUCAO

Construir indicadores qualitativos para realizar avaliacOes
comparativas de politicas publicas transnacionais em diferentes
blocos geopoliticos, como por exemplo o europeu e o da América
Latina, constitui-se, na contemporaneidade, um desafio, dada a sua
complexidade, e a0 mesmo tempo um requerimento epistemoldgico
para incrementar competéncias tedricas, metodoldgicas, técnicas
e politicas dos planejadores e executores para a superagdo de
problematicas sociais comuns, como o0 sdo a pobreza, o desemprego
e as desigualdades sociais.

A avaliacdo de politicas publicas é um terreno movedico, mas
desafiante, e tem despertado, nas Ultimas décadas, o interesse de
muitos centros de pesquisa e pesquisadores, gestores, profissionais
e executores terminais de politicas. Seja no Brasil ou em Portugal,
muito ja foi produzido e socializado sobre a tematica nas varias
disciplinas das Ciéncias Sociais Aplicadas, constituindo-se mesmo
num saber e campo propriamente interdisciplinar.

A avaliagdo de politicas publicas e sociais em particular vem-
se expandindo depois da década de oitenta do século passado
por meio de pressdao dos movimentos sociais perspectivando o
aperfeicoamento da democracia e o amplo exercicio dos direitos
de cidadania e/ou talvez muito mais por meio da pressao que as
instituicOes e organismos internacionais financiadores das politicas
particulares nos dois paises fazem e a requerem como condicdo de
acesso aos investimentos, e na direc¢do, sobretudo, dos resultados
dos recursos investidos. Afirma-se, inclusive, da expansao da
avaliagdo no campo das politicas publicas, mas ainda restrita a uma
determinada modalidade de avaliagdo, como é o caso da avaliagdo
gerencialista (Souza, 2015).

Cada modalidade de avaliacdo desenvolve e contém os seus
proprios indicadores. Os indicadores mais conhecidos, como o
Produto Interno Bruto (PIB), o coeficiente de Gini, o indice de
Theil, o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), dentre outros, e
até entdo construidos para avaliar as politicas e os programas
executados, seja em nivel nacional ou internacional, inclusive para
permitir comparagdes entre paises, ou numa série temporal no
mesmo pais, sdo multiplos, tanto quanto sdo multiplos e diversos
os conceitos que formatam as politicas e constituem o contetdo
que eles, os indicadores, encerram. Como afirmam Guimaraes e
Jannuzzi (2004), o indicador é um conceito que sintetiza claramente
aconcepcdo que se tenha de um determinado fenémeno econémico
e/ou social, como sdo exemplares os fendmenos do crescimento ou
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queda da producao da riqueza, da pobreza, do desemprego e das
desigualdades sociais, dentre outros. Tanto que é comum como
procedimento a definicao a priori do indicador a ser utilizado para
sintetizar uma dada realidade que se quer conhecer, mas também
para subsidiar a tomada de decisOes, proceder ao acompanhamento
e execugdo de uma determinada politica ou programa social,
visando equalizar descompasso entre desenvolvimento econémico
e social, entre riqueza e pobreza, e orientar estratégias de superagao.

Apesar de todo o cuidado com a precisdo terminoldgica e/ou
conceptual dos indicadores, as criticas aos mesmos, sobretudo
referentes a inconsisténcia, insuficiéncia e possibilidade de dar
conta das dimensdes das realidades, mas também dos resultados e
gue orientariam decisdes de planeamento, replaneamento e/ou de
convertimento, acompanham historicamente as suas aplicagdes e
analises.

Portanto, a construcdo de indicadores para avaliagdo comparativa
de politicas publicas aqui proposta, no caso do Programa Bolsa
Familia no Brasil e em relagdo ao Rendimento Social de Inser¢do
portugués, em execucao nas duas realidades particulares, requer
cautela e a busca de subsidios tedricos e metodolégicos para defini-
los, para além dos indicadores ja disponiveis, mas indicadores
apropriados aos objectivos que se pretende alcancar. Para tanto,
trataremos dos dois contextos, procurando as suas particularidades
e aproximagdes, caracterizaremos os dois programas em relagao
ao momento de suas cria¢des, origem e tipo de regulacdo, publico-
alvo, beneficio e/ou direito concedido, buscaremos referenciais
nas ciéncias sociais para estudos comparativos e, finalmente,
avangaremos com a proposta de construcao de alguns indicadores
qualitativos transnacionais para avaliacdo comparativa de
programas sociais, como € o proposito deste artigo. Daremos énfase,
sobretudo, ao processo de planeamento das politicas publicas e ao
seu ciclo de producao.

OS CONTEXTOS: PORTUGAL E BRASIL NO
SECULO XXI

Portugal e Brasil sdo dois paises que, embora situados em dois
continentes diferentes, o primeiro no continente europeu, compondo
o mundo dos paises mais desenvolvidos, e o segundo no continente
latino-americano, compondo o mundo dos paises pobres, desfrutam
de uma posicdo e/ou inser¢do na economia mundial periférica. O
Brasil,com dimensdo continental, no sul da América Latina, integra
a periferia do mundo capitalista, ou de capitalismo tardio, enquanto
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Portugal é um pais do sudoeste europeu, que ocupa uma das ultimas
posi¢cSes, em termos de desigualdades socioecondmicas, dentre
0s 28 paises que integram a Unido Europeia e os 19 da zona euro
(2016). Embora pertengam a blocos geopoliticos diferentese vivam
diferenciadas ordens econémicas e financeiras sob o capitalismo
globalizado, apresentam muitos pontos de convergéncia, além de
inimeras especificidades. Dentre as especificidades ou diferencas,
Balsa (2005, p.7) chama a atencdo para as seguintes: “as suas
posicdes no interior da divisdao internacional do trabalho; uma
evolucdo e uma estrutura diferente das formagdes nacionais e dos
aparelhos de Estado; dindmicas e tecidos sociais diversamente
compostos e estruturados”. As diferencas em cada contexto indicam
construcgdo, concepc¢do e enfrentamento das suas problematicas
sociais particulares. Sé para relembrar, a conflitualidade social
durante todo o século XIX expressa na pauperizacdo da classe
trabalhadora contribuiu para a sua unificagao e a tornou protagonista
na construcdo das democracias constitucionais europeias, embora
de forma tardia em Portugal (Estanque, 2006, p.77). No continente
latino-americano, a mesma conflitualidade social histdrica ndo
unificou, nem tornou protagonistas os trabalhadores; ndo que nao
se organizassem, resistissem e lutassem, mas devido ao traco elitista
gue marcou 0s movimentos sociais e a revolugao burguesa pelo alto
e tardia na sociedade brasileira (Caio Prado Junior, 1945; Florestan
Fernandes, 1975). Os pontos de convergéncia dos contextos dos
dois paises consistem nos curtos ciclos de crescimento econémico
e euforia de desenvolvimento social das economias nacionais, nas
taxas elevadas de desemprego, na regressao das conquistas por
direitos dos trabalhadores, pobrezas persistentes e permanéncia
das desigualdades sociais em prol da acumulagdo de riquezas por
poucos: 44 familias em Portugal e 160 familias no Brasil (Vaz, 2016).
O avanco democratico, depois de 46 anos de ditadura em
Portugal, nos anos p6s-1975, e no Brasil, depois de 21 anos de
ditadura, nos anos posteriores a 1988, foi significativo e resultou
num conjunto de direitos sociais proclamados nas cartas politicas
dos dois paises. Mas, no passado como no presente, se as lutas
sociais por uma sociedade baseada no contrato social e nos direitos
de cidadania foram sangrentas, as lutas sociais pela manutencao e
avanco dos direitos ja conquistados enfrentam sérios obstaculos.
Tanto o modelo social portugués, tipico do europeu, quanto
o modelo social liberal ou restrito brasileiro, tipico do continente
latino-americano, desde final dos anos 90 do século passado, come-
¢am a mostrar sinais de colapso e enfrentam sérias dificuldades na
década e meia do presente século com as rapidas transformacées
sob os ditames dos organismos internacionais (BM, FMI, OMC, CE)
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que controlam a globalizacdo econdmica e financeira das economias
nacionais(associada ao neoliberalismo), a desregulamentacao das
formas de trabalho, o fragil crescimento da economia, as desigual-
dades sociais crescentes, o desemprego elevado e as pobrezas
renitentes. Mas também, uma certa apatia em relag¢do ao debate
publico, participagao civica, e certa desconfianca da politica e dos
politicos considerados sindnimos de corrupgao.

Com tais determinagdes e no que concerne especificamente ao
enfrentamento da pobreza extrema no Brasil e da situacao socioe-
condmica grave em Portugal, ambas produzidas e agravadas com a
globalizacdo excludente e austeridade impostas, no caso portugués,
pela recente presenca da Troika (2011 a 2014), foram construidas res-
postas de tardio reconhecimento dessa expressao da questado social
pelos governos liderados, no Brasil, por Luiz Inacio Lula da Silva, do
Partido dos Trabalhadores, e, em Portugal, por Pedro Passos Coelho,
do Partido Social Democrata (PSD), em coligagdo com Paulo Portas,
do CDS-Partido Popular.

De 2003 a 2015, periodo que se inicia com a criagdo dos progra-
mas Rendimento Social de Inser¢do portugués e Bolsa Familia bra-
sileiro, como escolhas das politicas publicas de combate a pobreza,
os dois paises apresentavam e afixavam indicadores que merecem
ser aqui pontuados, a titulo de quantificagdo e ilustracdo daquelas
situacdes (Portugal, 2015b; Portugal, 2015c; Brasil, 2015a).

O Brasil tinha, em 2003, 181,8 milhdes de habitantes e Portugal,
10, 460 milhdes, sendo a Populacao Economicamente Activa (PEA)
dos dois paises 21, 259 milhGes de pessoas e 5 433,8 respetivamente.
Actualmente sdo 10 612,846 milhdes de portugueses, e 205 196,750
milhdes de brasileiros. O PIB portugués em 2003 era de 165 bilides
de ddlares e, em 2015 chegou a 242,989 bilides de ddlares, enquanto
o PIB brasileiro em 2003 era de 552,5 bilides de ddlares e, em 2015,
passou a 2 243,804 trilides de ddlares. Os brasileiros e portugueses
economicamente activos em 2015 somavam 104,2 milhdes de pesso-
as e 5225,6, respectivamente. O IDH do Brasil em 2003 era de 0,792
e ocupava a 63° posi¢do entre os paises de alto desenvolvimento,
mas em 2015 o indice decresceu a 0,744 e o pais passou a ocupar
a 792 posi¢do no mesmo grupo. Portugal, em 2003, possuia IDH de
0,904 e ocupava a 27 posicdo entre os paises com muito elevado
desenvolvimento, hoje, apesar de permanecer no mesmo grupo
dos muito elevados, com IDH de 0,822, desceu na classificacao dos
paises do referido grupo e passou a ocupar a 41? posi¢cao. Ambos os
paises em foco apresentam elevados indices de desenvolvimento
humano, o que faz de Portugal integrante dos paises de muito alto
desenvolvimento humano (41? posicdo), e do Brasil integrante do
bloco dos de alto desenvolvimento humano (797 posicao).
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Considerando o crescimento exponencial populacional, muito
mais no caso brasileiro do que no portugués, e o fato de o Produto
Interno Bruto do Brasil quadruplicar em 2015 (na sequéncia histérica
apontada) e o de Portugal chegar a 77,989 bilhdes, as duas econo-
mias cresceram pouco. O PIB portugués decresceu em 2003 em torno
de -0,93, mas apresentou crescimento de 1,4% em 2015. No Brasil, o
total das riquezas cresceu 1,10% em 2003 e foi negativa em 2015 com
-1,2%, apresentando anos de picos significativos, como em 2004
(5,70%), 2007 (6,10%), 2008 (5,2%) e 2010 (7,5%). Ja Portugal apre-
sentou seu pico de crescimento positivo mais significativo em 2007,
quando, depois de trés anos consecutivos registando crescimento
negativo, chegou a 2,49% de crescimento da riqueza. O desemprego
cresceu e decresceu, mas permanece elevado, entre 2003 e 2015,
nos dois paises. Em 2003, a taxa de desemprego em Portugal era de
5,3% e mais que dobrou em 2015 com 12,2%, atingindo mais a po-
pulagdo jovem. No Brasil, em sentido inverso, 12,4% dos brasileiros
estavam desempregados em 2003 e em 2015, com oscilacao para
menos em 2014 quando atingiu o menor percentual de décadas, ou
seja apenas 5,6%, sao 8,4% os desempregados. No caso portugués,
a situagdo vem-se agravando nos ultimos anos, em especial, depois
de 2011, quando o governo recorreu ao financiamento externo pela
segunda vez na sua histdria, em razdo de a economia ter entrado em
recessao, e a acgao de reestruturagdo econdmica do pais ter passado
ao controlo da Comissao Europeia, do Banco Central europeu e do
Fundo Monetario Internacional, sob a politica de austeridade do Pre-
sidente Anibal Antdnio Cavaco Silva e do governo de Pedro Manuel
Mamede Passos Coelho.

No caso brasileiro, os onze anos de decréscimo do desemprego,
ou seja de 2003 a 2014, pode ser explicado por diversas razdes:
conjuntura externa atipica com a desvalorizagdo cambial do délar
americano causada pelos custos da Guerra do Iraque, consumo de
produtos brasileiros pela China, ajuste ortodoxo e surpreendente da
economia (Roque, 2015), mas também por conta dos planos de ace-
leracdo do crescimento econdémico, politica de aumento do salério
minimo progressivo, e 0 ndo crescimento proporcional dos salarios
mais elevados, além das politicas de transferéncia de renda, com o
governo de Luiz Inacio Lula da Silva e da sua sucessora Dilma Vana
Rousseff Linhares, considerados os responsaveis pela reducdo das
taxas de desemprego até 2014, quando entdo voltam os patamares
elevados da década anterior.

Entre cendrios distintos, ora favoraveis, ora desfavoraveis, viven-
ciados pelos portugueses e brasileiros de 2003, quando foi criado
o Rendimento Social de Inser¢do, e um ano depois o Bolsa Familia
em 2004, até o ano de 2015, um fenémeno complexo, problematico
e problematizado permaneceu robusto e quase que inalterado: a
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pobreza e a pobreza extrema, e a situagdo socioecondmica grave de
contingente significativo de nacionais dos dois paises. Em Portugal
a taxa de “risco” de pobreza apds as transferéncias sociais esta em
10,7% dos empregados, 40,5% dos desempregados e 12,9% dos re-
formados, ou seja, dos aposentados, contabilizando um aumento de
mais 1,4 % da populagdo em risco de pobreza, somente entre 2011
e 2013 (de 17,9% passou a 19,5%) (Portugal, 2015b, citado por Rosa,
2015). Ou seja, a pobreza atinge todos, sejam trabalhadores, ndo
empregados e aposentados. No final do periodo, o Brasil conseguiu
sair, finalmente, da rota da fome e retirou da pobreza material extre-
ma mais de dois milhdes e meio de brasileiros, mas permanece, ainda,
com uma taxa elevada, enquanto a riqueza cresce proporcionalmente
e de forma concentrada.

Em Portugal, a situagdo ndo é diferente, pois como afirma Rosa, “os
ricos estdo mesmo a ficar cada vez mais ricos” (apud INE, 2015, p. 13).
A problematica merece, portanto, avaliagdo qualitativa transnacional
dos contelidos, concep¢des, impactos e sentidos dos e entre os dois
programas da politica publica de enfrentamento dessa expressao da
questao social, nos dois contextos sob os mesmos determinantes da
légica da sociabilidade capitalista, mesmo porque os pobres estdo a
ficar cada vez mais pobres, nos dois blocos geopoliticos!

Cara;teristicas principais dos programas Bolsa
Familia, no Brasil, e Rendimento Social de
Insercao, em Portugal

O Programa Bolsa Familia brasileiro (PBF) foi instituido pelo Governo
Federal por meio da Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e regula-
mentado pelo Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004, sendo
alterado pelo Decreto n°6.157 de 16 de julho de 2007, e destinado as
accoes de transferéncia de renda com condicionalidades. Trata-se de
um programa que ampliou e unificou anteriores procedimentos de
gestdo e execucao das acgdes de transferéncia de renda do Governo
Federal, especialmente as do Programa Nacional de Renda Minima
vinculado a Educacdo (Bolsa Escola), de 2001, do Programa Nacio-
nal de Acesso a Alimentacdo (PNAA), criado em 2003, do Programa
Nacional de Renda Minima vinculada a Saude (Bolsa Alimentagado),
instituido em 2001, do Programa Auxilio-Gas, instituido em 2002, e
do Cadastramento Unico do Governo Federal (CadUnico), instituido
em 2001, com administracdo do Ministério do Desenvolvimento So-
cial e Combate a Fome - MDS, criado em 22 de janeiro de 2004.
Assina a lei o presidente petista Luiz Inacio Lula da Silva, na sua
primeira gestdo iniciada em 2003, e até 2007, quando entdo assume
segundo mandato presidencial, sem solu¢ao de continuidade.
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O PBF é um programa condicional de transferéncia directa de
renda dimensionado em escala nacional, pois abrange os 5.561
municipios brasileiros, e atende aproximadamente 14 milhdes de
familias que se encontram em situacdo de pobreza e extrema pobreza
com renda familiar per capita inferior a R$77,00 reais mensais, ou seja:
18,91 euros em 7 de dezembro de 2015 (Arcoverde; Chaves, 2015).

Além de enfrentamento da pobreza e da fome no pais, o PBF pode
ser considerado uma inovagdo em termos de intervengao publica na
area social. Os beneficios transferidos variam em conformidade com
as necessidades de cada familia. No valor basico repassado incluem-se,
ainda, o beneficio variavel adolescente/jovem (BVJ); o beneficio variavel
gestante (BVG); e o beneficio varidvel nutriz (BVN), para maes que estdo
amamentando. Portanto, o valor do beneficio -o valor médio chega aR$
176,00 ou 43,22 euros, e o menor valor a RS 35,00 ou 8,59 euros - varia
de acordo com a renda familiar por pessoa, com o nimero de criancas e
de adolescentes de até 17 anos, e com o nimero de gestantes e nutrizes
que comp&em cada familia (Arcoverde; Chaves, 2015).

As condicionalidades para receber o valor basico e/ou variavel da
renda/beneficios previstos e que estruturam o PBF em suas ac¢des e
programas complementares implicam os seguintes compromissos para
permanecer como utente/beneficiario: na area da salde, os responsa-
veis devem: a) acompanhar e manter actualizado o calendario de vaci-
nacao/imunizacao, e realizar o acompanhamento do estado nutricional
e do desenvolvimento de criancas menores de sete anos, pois o cartdo
de salde da crianca sera exigido para o atendimento pelo programa;
b) inscricdo no pré-natal das gestantes e nutrizes na faixa etaria de 14 a
44 anos, bem como comparecimento as consultas na unidade de satde
mais proxima de sua residéncia. Também é exigida a participagdo das
gestantes e nutrizes em actividades educativas relativas ao aleitamento
materno e a alimentagdo saudavel. Na area da educacdo, € preciso: a)
comprovar a manutencdo da matricula em estabelecimento regular de
ensino, e a frequéncia escolar minima de 85% da carga horaria mensal
do ano lectivo escolar para criancgas entre 6 e 15 anos, e de 75% para
adolescentes entre 16 e 17 anos. Caso haja mudanca de escola ou
de série dos dependentes de 6 a 15 anos, os pais devem informar ao
6rgdo gestor do PBF no municipio de sua inscri¢do para possibilitar o
acompanhamento da frequéncia escolar, e b) participar dos servigos de
convivéncia e fortalecimento de vinculos, e obter frequéncia minima
de 85% da carga horaria mensal para criancas e adolescentes com até
15 anos, em risco ou retiradas do trabalho infantil (Arcoverde; Chaves,
2015).

O descumprimento de tais condicionalidades pela familia implica
inicialmente adverténcia e, no caso de reincidéncia, bloqueio por um
més do beneficio, que é operado por meio de cartdo magnético.A partir
de uma terceira notificagdo, o cancelamento do beneficio sera efetivado
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apos registro no Sistema de Condicionalidades - SICON (Arcoverde;
Chaves, 2015). O descumprimento de condicionalidades em relagdo
a um beneficio variavel, como, por exemplo, o BVJ, gera as mesmas
san¢des, mas ndo afeta os demais beneficios, sejam eles: basico e/ ou
variavel, recebidos pela familia.

O PBF tem sua génese qualificada enquanto politica de governo
afixando preocupacao com a pobreza, a pobreza absoluta e a fome no
pais, articulando-se com outros programas complementares de inser-
¢do ou inclusdo social e estabelecendo condicionalidades nas areas da
educagdo, salde e assisténcia, entdo direitos sociais. Esta estruturado
em trés eixos principais: transferéncia de renda, condicionalidades para
acesso aos direitos sociais basicos e ac¢des, e programas complemen-
tares. Ainda integra o Plano Brasil sem Miséria e vem, depois de 11 anos
de existéncia, apresentando resultados positivos no que se refere a su-
peracdo da fome no pais e da pobreza absoluta, mas as desigualdades
permanecem nas classes C, D e E. Dentre os desafios, como é o caso
da demanda reprimida, das portas de saida da tutela estatal, desarti-
culagdo com politicas de emprego e empregabilidade, cultura politica e
assistencialista, esta a sua transformagdo em politica de Estado.

O Programa Rendimento Social de Insercdo portugués data de 21de
maio de 2003.Foi criado no ambito da seguranca social durante a pre-
sidéncia de Jorge Fernando Branco de Sampaio, do Partido Socialista
(PS), e do governo do primeiro-ministro José Manuel Durdo Barroso,
pertencente ao Partido Social Democrata (PSD), de orientacdo mais a
direita, como uma medida de combate a pobreza para assegurar, nas
3.092 freguesias dos 308 concelhos (depois de 2013), aos cidadaos e
seus agregados familiares recursos que contribuam para a satisfacao
das necessidades minimas e, a0 mesmo tempo, para favorecer a pro-
gressiva insercdo social, laboral e comunitaria, tendo como principios
basilares aigualdade, a solidariedade, a equidade e a justica social.

Conforme os artigos 2° e 3° da Lei n°. 13 de 21 de maio de 2003, que
revogou a lei anterior (Lei n°19-A de 29 de junho de 1996), os agregados
familiares beneficiarios de RS terdo acesso a uma prestagao, de caracter
transitorio, e a um programa de insercdo. Os individuos e familias mais
pobres utentes do RSI, além de receberem uma prestacdo em dinheiro
para satisfazer as necessidades basicas, tém de celebrar e assinar um
contrato de insercdo que envolve direitos, mas, também, deveres,
perspectivando a integragao social e profissional. A prestacdo em
dinheiro destina-se a pessoas e familias que se encontram em fase
de caréncia econdmica grave e que atendam aos seguintes requisi-
tos: se viver sozinha; somados seus rendimentos mensais, ndo pode
ultrapassar 178,15 euros. Se viver com familiares, os rendimentos
do agregado ndo podem ser iguais ou superiores ao valor maximo
do RSI. O valor maximo do RSI corresponde a soma dos seguintes
valores por cada elemento do agregado: 1) pelo titular, 178,15 euros
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(100% do valor do RSI), 2) por cada individuo maior, 89,07 euros
(50% do valor do RSI), e 3) por cada individuo menor, 53,44 euros
(30% do valor do RSI; Portugal, 2015; ISSS, 2007).

Dentre as condigBes para acesso a prestagdo do RSI, o patrimdnio
em bens mdveis e imdveis do agregado familiar, incluido o reque-
rente, ndo pode ultrapassar os 25 mil euros; é preciso comprovar
residéncia legal no pais ha pelo menos um ano, ou trés no caso de
estrangeiro oriundo de pais fora da zona euro; estar em caréncia
econdmica grave; assinar e cumprir o contrato de insercdo; e ter
18 anos (excepto em situagdes de gravidez, casamento ou unido
de facto ha mais de dois anos, e se tiver menores ou deficientes a
cargo que dependam exclusivamente do agregado familiar). Ainda
devera estar inscrito no servico de emprego na area de residéncia,
autorizar a Seguranga Social a ter acesso as informagGes necessarias
para avaliacdo da situacdo econdmica e financeira; ndo se encontrar
em prisdo preventiva, ou cumprindo pena de prisdao em estabele-
cimento prisional e ndo estar institucionalizado em equipamentos
financiados pelo Estado.

Caso o desemprego seja por iniciativa propria, sé podera requerer
a prestagdo do RSI um ano apds a data em que ficou sem emprego.
Conforme Correia (2014, p. 3), o RSl pode ser acumulado com o rece-
bimento de outras prestacdes sociais, como:

Pensdo social de velhice, pensdo social de invalidez,
pensdo de viuvez, pensdo de orfandade, complemento por
dependéncia, complemento soliddrio para idosos, subsidio
de renda de casa, bonificagdo por deficiéncia, subsidio por
assisténcia de terceira pessoa, subsidio por frequéncia de
estabelecimento de educagdo especial, abono de familia,
abono pré-natal, subsidio no dmbito da parentalidade e
adopgdo, subsidio de doenga e subsidio de desemprego.

Assim, o valor do RSI ndo ¢ fixo, é pago mensalmente durante 12
meses (podendo ser renovado) por meio de vale-postal emitido pe-
los CTT, ou transferéncia bancaria, e varia conforme a composicdo e
alteracdo do agregado familiar e dos seus rendimentos. A titulo ilus-
trativo, no caso de uma familia composta por dois adultos e duas
criangas, o valor a receber sera de 374,10 euros, ou no caso de uma
familia composta por trés adultos e uma crianca, o valor a receber
sera de 409,73 euros.

No quadro 1 abaixo, sintetizamos alguns dados dos dois progra-
mas de enfrentamento a pobreza e pobreza extrema, no Brasil e em
Portugal, realcando a proximidade da sua criacao, revogacao de ini-
ciativas legislativas executadas anteriormente, governos de centro-
-direita, gestdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
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a Fome (MDS) e o da Seguranca Social, embora em articulagdo com
os outros niveis de poder, ambos centralizadas, a BF com condicio-
nalidade e sangdes, o RSI com exigéncias a comprovar e sangdes em
caso de incumprimento, modalidades distintas, bolsa no caso brasi-
leiro e/ou prestagdo em Portugal, mas ambas temporarias e variaveis
quanto ao valor, e conforme a composicao e situagao de composicao
e/ou pobreza do agregado familiar, operacionalizado no Brasil por
bancos e cartdo magnético, e em Portugal por vale-postal a ser rece-
bido nas agéncias dos correios com acompanhamento das familias
por equipas dos Centros Distritais de Seguranca Social (CDSS), e
equipas de entidades privadas protocoladas com o Instituto de Se-
guranca Social (ISS). Nos dois paises, salvaguardados quantitativos
distintos, o nimero de familias em pobreza e pobreza extrema ou

em situagdo socioecondmica grave é bastante significativo.

Quadro 1: Programas Bolsa Familia e Renda Social de
Insergdo: caracteristicas gerais?

Caracteristicas principais

Programa BF - BR

Programa RSI - PT

Data de criagéio

2004

2003

Regulacao Lei 10.836, de 9 de janeiro de [ Lei 13/2003 de 21 de maio,
2004, regulamentada pelo revogou a Lei 19-A/96 de 29
Decreto n®5.209, de 17 de de junho de 1996,¢ foi altera-
setembro de 2004 e alterada da pelaLei 45/2005 de 29 de
pelo Decreto n°6.157 del6 de |[agosto de 2005
julho de 2007

Governo PT* PS+ PSD/CDS**

Gestdo Centralizada no Ministério Centralizada no Instituto de

do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), mas
articulada com os niveis esta-
dual e municipal

Seguranga Social (ISS) e exe-
cutada por equipas dos CDIS
e equipas protocoladas

“Beneficios” assegurados

Renda basica e varidvel men-
sal, temporaria com condicio-
nalidades na drea de saude,
educacdo e assisténcia social.

Prestagdo mensal variavel
conforme caracteristicas do
agregado familiar, transito-
ria, e acesso a um programa
de insercao

Publico-alvo

Unidades familiares que se
encontrem em situagao de
extrema pobreza e pobreza.

Agregados familiares em
situacdo socioeconémica
grave

Beneficio/direito

Bolsa em pecunia

Prestacdo em pecunia

Total de beneficiarios

14 milhdes de familias em
2015

211.590 pessoas em abril
de 2015

Em busca de subsidios para a construcio
de indicadores qualitativos transversais
para avaliacao comparativa de programas e
politicas publicas

Os programas Bolsa Familia brasileiro e o Rendimento Social de In-
sercao portugués, criados com um intervalo de apenas um ano entre

2 Fonte: Elaboragdo propria. (Legenda:
*PT - Partido dos Trabalhadores -
Brasil; **PS - Partido Socialista, PSD
- Partido Social Democrata, CDS-PP -
Partido do Centro Democrdtico Social
- Partido Popular - Portugal).
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eles, comp&em as actuais politicas publicas que foram construidas
no ambito do planeamento dos dois Estados nacionais, de enfren-
tamento as pobrezas extremas ou situagdo socioeconémica grave,
quesao, inequivocamente, expressdes da questdo social. Tratando-
-se de uma mesma problematica, mas com presenca marcante em
blocos geopoliticos diferenciados, além do desafio de ser a pobre-
za multidimensional, acresce-se o facto de que sdo construidas em
espacos e temporalidades distintas. Uma terceira dificuldade pode
ser acrescida pelo facto de ser a proposta de avaliagdo qualitativa e
transnacional. O enquadramento, portanto, é de investigacao ava-
liativa e comparativa, que busca subsidios tedrico-metodoldgicos
nas ciéncias sociais, particularmente inovando ao tentar compara-
¢Oes entre realidades consideradas produzidas, dindmicas, de dificil
apreensao, e se constituirem historicamente sinteses de multiplas
interacgdes e determinacdes (Arcoverde, 2013).

A avaliacdo das politicas publicas e dos programas que as mate-
rializam, em geral, € realizada por meio de indicadores quantitativos
que, se Uteis para fins de classificagdo, ou mesmo para produzir
relatérios oficiais e alimentar o debate publico, como afirma Piketty
(2014, p. 260), pouco traduzem a multifacetada e complexa realidade
social. Indicadores como o PIB, o Coeficiente de Gini ou o indice de
Theil, dentre outros, “tentam resumir em um Unico indicador nu-
mérico uma realidade multidimensional, simplificando em excesso
essa realidade e misturando coisas que ndao devem ser misturadas”
(Piketty, 2014, p.260). E acrescenta o mesmo autor, que indicadores
estatisticos sintéticos como os acima referidos

[...] fornecem, ao contrdrio, uma visdo abstracta e compli-
cadaque ndo s6 impede que nos situemos na hierarquia de
nosso tempo, como também ndo permite perceber que os
dados subjacentes apresentam anomalias, ou incoerén-
cias, ou que, no minimo ndo séo totalmente compardveis
ao logo do tempo ou entre paises. (Piketty, 2014, p. 261).

Pode-se deduzir, entdo, a luz do referido autor, que a realidade so-
cial e o significado econémico e/ou politico da pobreza extrema ou
dasituagdo socioecondmica grave sao construidos, concebidos e en-
frentados distintamente nos dois paises, embora sob o mesmo véu
da mundializagdo econdmica e financeira do capital. Chegar a essa
afirmacdo nao significa dizer também que os indicadores sintéticos,
amplamente conhecidos e utilizados, ndo poderdo ser Uteis para
mostrar dados quantitativos sobre a situagdo socioeconémica ou fi-
nanceira do Brasil e Portugal, e até para subsidiar problematiza¢des,
mas que nao oferecem condicdes suficientes para empreender uma
avaliacao comparativa ou transnacional qualitativa dos dois progra-
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mas voltados para solucionar a pobreza vivida pelos seus cidadaos.
A busca dos sentidos, das concepgdes, das metodologias e tempora-
lidades dos programas planeados ao nivel das politicas publicas em
seus ciclos de producdo - problema, politizagdo e reconhecimento
de um sujeito politico, inclusdo na agenda publica, formulacdo de
alternativas de politica (avaliacdo), adopg¢do/decisdo, elabora-
¢do de programas, implementacao, execucao e avaliacao - requer
outros indicadores, no caso qualitativos, para compor a grelha de
abstracgdo e analise dos contelidos, e entdo permitir desvenda-los e
interpreta-los como perspectiva da avaliagdo pretendida dos e entre
os dois programas.

Na andlise e avaliagdo das politicas publicas em seus desdobra-
mentos, como no ambito do processo de planeamento dos progra-
mas, ha que se considerar o jogo das suas determinagdes, a saber: as
diferentes defini¢des da expressao da questdo social problematizada
e incorporada a agenda publica como requerendo resposta urgente;
os diferentes contextos sdcio-histdricos; as diferentes dinamicas da
sociedade civil e dos movimentos sociais organizados em relagdo a
demanda politizada; as rela¢des sociais da sociedade civil e Estado
em constante transformacao, e a sua capacidade de construir, gerir e
implementar politicas pUblicas; mas também as diferentes respostas
e logicas da acgdo profissional, e as metodologias e estratégias de im-
plementacdo e avaliagdo das politicas publicas. “Esta sensibilidade as
modalidades, aos atores ou aos contextos das politicas publicas esta
muito relacionada com a perspectiva que se adopta para as analisar e
avaliar” (Balsa, 2015, p. 55).

A concepcao que orienta em geral a construcdo dos indicadores é
de que a politica publica é restrita a acgado estatal no provimento e ga-
rantia dos bens e servicos publicos e, portanto, deve-se pautar pelos
principios de eficiéncia, eficacia e efectividade. Para cada um desses
principios sdo construidos indicadores de mensuracdo em relagdo aos
custos e resultados, objectivos e resultados, e objectivos e metas al-
cancadas sobre a populacdo pelos programas e politicas publicas. Os
resultados quantitativos, em geral, esperados e buscados se alinham
com a perspectiva de planeamento e gestao por resultados, e com a
avaliagcdo do tipo gerencialista, ou seja, modalidade frequente e reali-
zada pelas politicas pUblicas sob o ideario neoliberal e mais ancorada
no monetarismo, na direccao da alocagdo de recursos financeiros,
nos elementos de auditoria e de controlo da gestao (Souza, 2015). A
avaliagdo pretendida gira para outra direc¢do, ou seja, a da avaliagao
como pesquisa social, produtora de conhecimento, qualificadora de
processos, problematicas e sujeitos. Busca, finalmente, captar nos
contextos as contradi¢des, concepcoes, sentidos e os conflitos produ-
zidos, mas também enfrentados em blocos econémicos geopolitica-
mente distintos, com similares determinacoes.
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Nesse sentido, é preciso dizer que a politica publica ndo se
restringe a acgdo estatal ou ao Estado em accdo. Ela resulta de uma
correlacdo de forcas e interesses conflituosos de classes sociais; ela
é produzida no ambito das rela¢des entre sociedade civil e Estado. E,
portanto, pode fundir olhares e diferentes perspectivas ou visdes de
mundo do que seja ou deva representar uma politica publica voltada
para a populacao em situacao de pobreza extrema ou condicdes
socioeconémicas graves.

No ciclo de producdo das politicas publicas (nas fases de con-
cepgao, implementacado e definicdo dos destinatarios finais) e dos
programas, particularizando os sociais, entram em jogo, além de
concepgoes dispares da problematica da pobreza, quando incluem
parcerias de atores e agentes diversos, uma associa¢do de interes-
ses que pode deslocar e/ou restringir o espaco publico e a gestdo
da coisa publica envolvidos na acgdo publica. As politicas publicas
podem seguir e serem conduzidas por e para projectos societarios e
politicos bem diferentes, ora mais centrados e reforcando partilhas
de responsabilidade ou vontade democraticas, ora esvaziando as
responsabilidades dos Estados, como explica Balsa (2015).

No caso, a avaliacdao qualitativa comparativa, raridade nas ava-
liagcOes de programas sociais, carece de aproximagdes e indicadores
que considerem os seguintes questionamentos: como nos momen-
tos de decisdo das politicas publicas de enfrentamento a pobreza
nos dois paises se configurava a correlacdo de forgas? Quais os sujei-
tos participantes na decisdo dos referidos programas sociais? Quais
limites dos espacos, publico e privado, constituiram a partilha de
responsabilidades e a implementacao dos programas RSI-PT e PBF-
-BR? Quais as concepgdes de pobreza (material, substantiva, subjec-
tiva) e situacdo socioecondmica grave definidoras e constituintes
dos fundamentos e directrizes dos programas brasileiro e portugués
para seu enfrentamento? Quais determinantes moldaram o formato
dos programas de enfrentamento a pobreza como expressdo da
questdo social nos dois Estados geopoliticamente diferenciados?

Parece que, de tudo que foi trazido a luz no presente texto, para em-
preender uma avaliacdao qualitativa comparativa das particularidades
e universalidades entre e dos programas Bolsa Familia e Rendimento
Social de Inser¢ao, um conjunto de indicadores a serem melhor eluci-
dados parece chegar a tona (Quadro 2): determinagdes econdmicas,
sociais, politicas, contextos sdcio-histéricos, correlagdo de forcas e
atores nas decis0es politicas e partilha de responsabilidades, defini-
¢ao das concepgdes de pobreza dos dois programas, capacidades e
modalidades de construcao, gestdao e implementacao dos referidos
programas, sentidos das respostas as problematicas construidas e
vividas distintamente em Portugal e no Brasil, bem como as préprias
modalidades e/de avalia¢es das politicas publicas.
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Quadro 2: Proposta de indicadores qualitativos de
avaliacdo transnacional comparativa de programas sociais

Eixos de Avaliagdo

Universalidades

Particularidades

Sintese comparativa
critica

Construgado da
Politica

Determinagdes
econdmicas, sociais,
politicas e culturais,

Concepgoes de pobreza
(material, substantiva e
subjectiva)

Estado e sociedade
civil;

Contextos,
directrizes da
politica, indicadores
econdémicos e
sociais;

Politizagao da
questao social;

Valores;

Participagdo
dos sujeitos na
elaboracdo da
politica;

Partilha de
responsabilidades

Pontuar
semelhancas e
diferencas, captar
ainfluencia das
determinagdes nos
contextos,

comparar o processo
de construcao da
politica em relacéo
aos contetidos
definidores,
examinar a
politizagdo da
questdo social em
relagdo as demandas

Regulacao e
gestao

Normatizacao/
regulamentacdo do
programa,

Fontes de
financiamento,

Modalidade de gestdo
(publica e privada,
mista),

Formato dos
programas,

Tomada de decisdes.

Localizacao na
estrutura estatal,

centralizagdo/
descentralizagdo,

volume dos recursos,

condicionalidades

Identificar diferencas
e aproximacoes
nas regulagbes
(politica de Estado
ou de governo), a
natureza das fontes
de financiamento,
comparar os
modelos e sistemas
de gestdo, e
condicionalidades

Implementagao

Sistema de
Operacionalizagdo

Unidades de
execucgao,

parametros de
actuacdo,

equipas de execugao,
metodologia
da actuacdo
profissional,

modalidades de
acesso, demandas e
respostas

Pontuar as
diferengas e
semelhangas das
redes operacionais,
da existéncia e

a aplicagdo dos
parametros de
actuagao, bem como
a constituicdo das
equipas e diferengas
de actuagdo

Avaliacao

Planeamento da ava-
liagdo em relacdo aos
ciclos das politicas
(construgdo, execucdo e
avaliagao)

modalidade de
avaliacdo, avaliagdo
interna e externa,
sujeitos da avaliagao,
avaliacao da ava-
liagdo,

usos da avaliagéo

Comparar a previsi-
bilidade de avalia-
¢do nas etapas do
planeamento e das
equipas de avaliagdo,
bem como suas con-
sisténcias

A grelha de abstrac¢do com indicadores acima construidos esta
composta no sentido vertical por eixos de avaliagdao: construgao
da politica, regulacdo e gestdo, implementacgdo e avaliagdo que

Fonte: Elaboragdo prépria.
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Fonte: Elaboragdo das autoras.

dizem respeito aos fundamentos, directrizes e valores do programa
no bojo da politica e levando em conta o ciclo da politica, e no
sentido horizontal por dois indicadores-tema: universalidades e
particularidades aos programas, contextualizando-os (Figura 1).

A sintese comparativa critica procurara estabelecer relacdes e
buscar sentidos entre universalidades e particularidades, e sera
orientada pela dialéctica entre semelhancas e diferencas, demandas
e respostas, consisténcias e previsibilidades.

Assim, antes mesmo de iniciar qualquer investigacao avaliativa,
sera, pois, necessario fazer um exercicio de reaproximacao as logicas
de producao de conhecimento - dedutiva, indutiva e, sobretudo,
dialéctica - e as metodologias qualitativas de pesquisa avaliativa que
lhes correspondem - como forma de apoio e de esclarecimento do
caminho a ser trilhado e de constru¢do de mediagoes de aproximagao
sucessiva ao real, as realidades sociais, econdmicas e politicas, neste
caso, a brasileira e a portuguesa.

Figura 1: Indicadores qualitativos para avaliacao
comparativa transversal de politicas publicas.

Eixos de avallagao l:l Universalidades . Particularidades . Sintese comparativa critica

CONSIDERACOES FINAIS

A avaliacdo transversal comparativa de politicas e programas sociais
requer a constru¢do de indicadores qualitativos proprios, tendo
em vista a problematizacdo e/ou o questionamento construido ou
a direccao da pergunta sobre ou da realidade da qual emana para
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empreender a sintese comparativa critica.

O enquadramento da avaliagdo entende-a como uma
investigacdo ou pesquisa social, produtora de conhecimentos,
qualificadora de processos, problematicas e sujeitos. A captagao
dos contextos, contradi¢des, concepcdes e sentidos, e os conflitos
produzidos e enfrentados em blocos econdmicos geopoliticamente
distintosapresentam universalidades e particularidades que as
aproximam e as distinguem, permitindo a elaboragdo de sinteses
comparativas criticas das realidades sob multiplas interac¢des e
relagGes, mas, sobretudo, pelo véu da mundializagdo econémica e
financeira do capital.

A politica publica que se materializa nos programas sociais resul-
ta de uma correlacdo de forcas e interesses conflituosos de classes
sociais, sendo produzida no ambito das rela¢des entre sociedade
civil e Estado, sob determinag¢des. Como tal, pode fundir olhares e
diferentes perspectivas ou visées de mundo do que seja ou deva
representar uma politica publica voltada para a populacdo em
situacdo de pobreza extrema ou condi¢des socioeconémicas graves,
devendo, portanto, ser desvendada no sentido de superar a opaci-
dade prépria aos projectos sociais e politicos diferentes, ora mais
centrados e reforcando partilhas de responsabilidade ou vontades
democréticas, ora esvaziando as responsabilidades dos Estados.
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