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Resumo

Um quinto das criangas em Portugal pertence a agregados familiares em risco de pobreza e
tém sido varias as reformas orcamentais discutidas por académicos e politicos para reforcar
as transferéncias para as familias com filhos. Este artigo utiliza o modelo de microsimulagdo
EUROMOD e os dados do inquérito EU-SILC para analisar a capacidade de determinados
instrumentos presentes no atual sistema de impostos e beneficios para reduzir a pobreza infantil
e simula alteragdes hipotéticas as regras que regulam estes instrumentos, num contexto de
neutralidade orcamental. Para uma visdo alargada dos efeitos destas altera¢des, os seus impactos
no mercado de trabalho sdo também quantificados utilizando um modelo de escolha discreta
que estima os efeitos na oferta de trabalho. Considerando uma reforma paramétrica com um
custo orcamental limitado, o Rendimento Social de Inser¢do é o instrumento mais eficiente na
reducdo da pobreza infantil, sendo também aquele que gera maiores desincentivos no mercado
de trabalho. (JEL: H53, 132, I38)

1. Introducao

pobreza infantil e a exclusdo social sdo uma injustica flagrante que impede
o pleno desenvolvimento do potencial de uma proporcao significativa da
populacdo, mesmo nas economias avangadas. O seu impacto atinge um largo
espectro de areas, desde a satide, a educagdo e integracdo no mercado de trabalho
(Black et al. 2000, Case et al. 2002 e Duncan et al. 2010), penalizando o crescimento
econémico no longo prazo. Em Portugal, a transmissdo intergeracional da pobreza é
elevada (Diogo 2021), verificando-se uma relagdo particularmente forte entre os salarios
e onivel de educagdo dos pais (Causa e AsaJohansson 2010). Neste contexto, a promogao
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daigualdade de oportunidades desde a primeira infancia é crucial para a inclusdo social
e 0 bem-estar.

O sistema de impostos e beneficios é um dos instrumentos a disposi¢do do decisor
politico com impacto imediato no bem-estar da sociedade em geral e, também, no bem-
estar infantil. Embora uma abordagem abrangente, incluindo outras 4reas de atuagdo
governamental!, seja necessaria para responder a pobreza infantil, uma anélise focada
no sistema de impostos e beneficios é ainda assim relevante, na medida em que as
diferentes politicas publicas devem ser vistas como complementares (Atkinson 1998).
De facto, o estudo das transferéncias e beneficios fiscais dirigidos as familias, do seu
impacto orcamental e distributivo e do modo como moldam os incentivos econémicos,
é crucial para melhorar as politicas publicas e informar o debate publico (Hendren e
Sprung-Keyser 2020). Este artigo insere-se nesta literatura, centrando-se no modo como
as transferéncias e beneficios fiscais dirigidas as familias com criangas em Portugal
podem influenciar a pobreza monetaria, comparando o seu impacto na distribuicdo do
rendimento disponivel em diferentes cendarios de politica.

Segundo o Eurostat, em Portugal cerca de 20% da populacdo com menos de 18
anos (doravante mencionadas como criangas) encontra-se em risco de pobreza, ou seja,
pertencem a familias com um rendimento por adulto equivalente inferior a 60% da
mediana. Apesar de se ter verificado uma reducao clara nesta taxa desde 2014 e uma
convergéncia para a média da drea do euro, o papel das transferéncias sociais (excluindo
pensdes) na reducdo da incidéncia da pobreza encontra-se abaixo da média europeia. Em
particular, a taxa de pobreza na drea do euro reduz-se em cerca de 10 pontos percentuais
(pp) com a inclusdo destas transferéncias, enquanto o seu efeito é de apenas 5 pp
em Portugal. Nos ultimos anos, as transferéncias sociais para familias com filhos em
Portugal tornaram-se mais generosas, especialmente no caso das criangas mais novas e
das familias mais pobres. Contudo, o nivel de despesa em percentagem do PIB com estas
prestacdes continua a ser um dos mais baixos observados na area do euro. Em 2021, uma
nova estratégia nacional de combate a pobreza foi aprovada, tendo por objetivo reduzir
a taxa de risco de pobreza monetaria para 10% (menos 600 mil pessoas) e reduzi-la para
metade no caso das criancas (menos 170 mil criancas) até 20302. Nos tiltimos anos, foram
ainda anunciadas varias altera¢des aos principais beneficios e impostos, com o objetivo
de reforcar o rendimento das familias com filhos.

A pobreza e exclusdo social sdo fendmenos complexos e a pobreza monetaria
é apenas uma das suas dimensdes relevantes (Diogo 2021). Este estudo foca um
aspeto particular da pobreza - a pobreza monetaria - devendo os seus resultados ser
complementados com outras abordagens e com a utilizacdo de informacdo adicional.
A andlise realizada centra-se no rendimento por ser a varidvel mais diretamente
relacionada com o apoio or¢amental as familias com filhos. Esta é também a varidvel
mais utilizada para estudar a pobreza, embora se reconhega que outras varidveis, como

1. Nomeadamente a satide, as creches, as medidas que promovam a concilia¢do da vida laboral e pessoal
para os pais, a educacdo, a assisténcia social e a provisdo de refei¢des e material escolar.

2. Resolug¢io de Conselho de Ministros n. 184 /2021, de 29 de dezembro.
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o consumo, sdo consideradas pela literatura mais adequadas a medicdo da pobreza
(Deaton e Zaidi 2002 e Alves 2009).

De modo a ter em conta as diferentes dimensdes das familias, esta andlise tem
por base o rendimento por adulto equivalente, que reflete a composi¢do do agregado
familiar e a existéncia de economias de escala. Seguindo a metodologia do Eurostat,
foi atribuido um peso a cada membro do agregado familiar de acordo com a escala
modificada da OCDE, segundo a qual o primeiro individuo tem um peso de 1, os
membros adicionais maiores de 14 anos tém um peso mais reduzido, para considerar
a existéncia de economias de escala (0,5), e as criancas até aos 13 anos, inclusive,
um peso ainda menor (0,3). Contudo, alguns estudos indicam que, em particular nas
familias mais pobres, as economias de escala podem ser inferiores (Deaton e Zaidi 2002
e Pereirinha et al. 2020). De modo a testar a robustez dos resultados apresentados, estes
sdo replicados considerando a escala de equivaléncia original da OCDE, que atribui o
peso de 0,7 aos elementos adultos adicionais com 14 ou mais anos e de 0,5 aos menores
de 14 anos.

E ainda necessério definir um nivel "justo”" de rendimento disponivel por adulto
equivalente abaixo do qual um agregado familiar é considerado em risco de pobreza.
Tendo em consideragdo que o conceito de risco de pobreza monetdria, tal como definido
pelo Eurostat, pretende aferir se o "rendimento é baixo em comparagdo com outros
residentes" (in Eurostat glossary), a linha de pobreza é definida como distancia ao padrdo
de vida tipico (aproximado pelo rendimento mediano) e especifica de cada sociedade
(definida pelas pessoas que residem no mesmo pais em determinado ano). Mais uma
vez, segue-se a metodologia utilizada pelo Eurostat para calcular a principal linha de
pobreza, definida como 60% do rendimento mediano por adulto equivalente, embora se
refiram os resultados obtidos utilizando a referéncia de 40%, sempre que relevante para
a analise.

A fonte dos dados utilizados para calcular as estatisticas de pobreza e exclusdo
social na Unido Europeia é o Inquérito as condi¢des de vida e rendimento (EU-
SILC, no acrénimo inglés). Este artigo utiliza os dados deste inquérito para simular
a distribuicdo de rendimento disponivel em diferentes cendrios de politica através do
modelo de microsimulacigo EUROMOD. Este modelo é estatico, ndo considerando a
reacdo dos agentes econémicos a alteragdes de politica. Contudo, dado que se simulam
cendrios com diferentes niveis de transferéncias para as familias com criangas, sera
particularmente relevante discutir as possiveis respostas dos pais no que respeita a
sua oferta de trabalho. Para ultrapassar esta limitagdo, é utilizado o modelo de escolha
discreta da oferta de trabalho EUROLAB, que se baseia no EUROMOD para efeitos
de identificagdo do modelo econométrico que lhe subjaz. Assim, é possivel avaliar o

3. Pereirinha et al. (2020) estimam que o rendimento minimo para se viver com dignidade em Portugal
equivale a cerca de duas vezes a linha de pobreza de 60%, ilustrando a discrepancia que pode existir entre
a linha de pobreza e o nivel de rendimento que a sociedade entende por adequado para conduzir a uma
plena integragdo econémica e social. Este estudo seguiu a metodologia de Minimum Income Standard, que
se baseia na opinido de grupos focais, e tem em consideragdo a informacao sobre os cabazes de consumo e
a opinido de peritos (Bradshaw et al. 2008).
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compromisso entre a eficicia das politicas na reducdo da pobreza e a eficiéncia do
funcionamento do mercado de trabalho, tanto em termos de participagdo como de
horas trabalhadas, como discutido, nomeadamente, em Vandelannoote e Verbist (2020)
e Collado et al. (2017).

Viérios artigos analisam as politicas de beneficios para criangas em diferentes paises
da Unido Europeia utilizando o EUROMOD (Salanauskaite e Verbist 2013, Avram e
Militaru 2016 e Cant6 et al. 2012) e alguns incluem Portugal (Immervoll et al. 2000 e
Matsaganis et al. 2006). O pais surge como tendo um nivel baixo de beneficios com
impactos relativamente limitados na distribui¢do do rendimento e na pobreza. Este
artigo recorre as métricas propostas em Matsaganis et al. (2006) para aferir a eficiéncia
e eficdcia das transferéncias sociais. Para além de adaptar a andlise a situagdo atual, o
contributo deste estudo consiste na simula¢do do impacto de alteragdes paramétricas
estilizadas as politicas existentes com custos orcamentais comparaveis, incluindo a
discussdo de alteragdes neutrais no saldo orcamental (uma questdo particularmente
relevante considerando o elevado nivel de divida ptblica portuguesa) e dos incentivos
gerados no mercado de trabalho.

A andlise centra-se nos seguintes instrumentos de politica: o0 Rendimento social de
insercdo (RSI), o Abono de familia (AF) e a Dedugdo fiscal por dependente (DFD).
Conclui-se que, para um custo or¢amental de 0,1% do PIB, o refor¢o dos valores relativos
aos dois primeiros escaldes do abono é mais eficaz na reducdo da taxa de pobreza
infantil, enquanto o aumento da componente do RSI relativa as criangas tem um maior
impacto na reducdo da intensidade desta pobreza e na incidéncia da pobreza infantil
extrema. Estimam-se impactos negativos destas reformas na oferta de trabalho, que sdo
mais significativos no caso do RSI. Estes resultados devem ser analisados tendo em
consideracdo a elevada participagdo feminina no mercado de trabalho em Portugal,
a baixa prevaléncia de empregos a tempo parcial e a condicionalidade associada ao
recebimento do RSI.

O artigo estd organizado do seguinte modo. A sec¢do 2 descreve brevemente a base
de dados e os modelos utilizados nesta andlise. A seccdo 3 apresenta um resumo dos
indicadores de pobreza infantil em Portugal e analisa o poder de mitigacdo da pobreza
dos instrumentos or¢amentais selecionados (em termos de familias tipificadas e para
o conjunto efetivo de familias). A seccdo 4 apresenta os impactos na pobreza infantil
do refor¢o dos diferentes instrumentos, bem como uma possivel reforma que permita
financiar o aumento da despesa, e discute também incentivos potenciais gerados no
mercado de trabalho. A sec¢édo 5 conclui.

2. Dados e modelos

De modo a avaliar o papel dos instrumentos or¢camentais selecionados no apoio aos
rendimentos das familias e obter os efeitos diretos - excluindo reac¢des dos individuos
- das alteragdes de politica de interesse, sao utilizados o modelo de microsimulacdao
EUROMOD (modelo i4.0+) e os dados do EU-SILC de 2020 para Portugal (que se referem
ao ano de 2019 no que diz respeito as varidveis monetdarias).
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O EU-SILC é uma base de dados harmonizada disponibilizada pelo Eurostat,
composta por dados seccionais e de painel, sobre o rendimento das familias, a pobreza,
a exclusdo social e as condi¢des de vida. Trata-se de um inquérito com observagdes
anuais que recolhe informacdo detalhada, ao nivel dos individuos e dos agregados
familiares, sobre as vérias componentes do rendimento - saldrios, contribui¢des sociais,
impostos, pensdes e outras prestagdes sociais - e sobre as suas condi¢des de vida.
Inclui também informacdo sobre as caracteristicas demograficas e socioeconémicas
dos individuos tais como o género, a idade, o estado civil e o nimero de filhos, o
nivel de escolaridade e a situacdo no mercado laboral, entre outras. Nesta andlise
utilizam-se os dados seccionais deste inquérito, o que corresponde a uma amostra
representativa da populagdo portuguesa composta por 27638 individuos, distribuidos
por 11367 agregados familiares®.

O EUROMOD ¢ uma calculadora estética que permite, utilizando os dados do EU-
SILC, simular impostos diretos, contribui¢des e prestagdes sociais, de acordo com as
regras de impostos e beneficios em vigor em cada um dos Estados Membros da Unido
Europeia. Desta forma, o EUROMOD permite calcular o rendimento disponivel dos
individuos e dos agregados familiares e avaliar os efeitos de "primeira-ordem" (nédo-
comportamentais) orcamentais, distributivos, sobre a pobreza e a desigualdade, de
medidas ou reformas reais ou hipotéticas implementadas sobre o sistema de impostos e
beneficios (para mais detalhes sobre o EUROMOD, ver Sutherland e Figari 2013). Neste
contexto, a significancia estatistica dos resultados foi obtida através do EUROMOD a
partir da informacao disponivel sobre o procedimento amostral dos dados do EU-SILC
(para uma discussdo dos efeitos da utilizacdo de informagdo amostral limitada, ver
Goedemé 2013).

O sistema de impostos e beneficios de 2021° foi atualizado para o ano de 2022, de
acordo com a evolugdo macroecondémica das varidveis monetdrias, e com as principais
modifica¢des introduzidas pelo Or¢amento de Estado de 2022 no sistema de impostos
e beneficios®. O sistema de impostos e beneficios daqui resultante serd considerado
como o sistema "base" para efeitos de andlise comparativa e para a implementacdo de
cendrios hipotéticos. As medidas de apoio ao rendimento implementadas no contexto da
pandemia de Covid-19 e do choque energético ndo foram, pelo seu carater temporario,
implementadas no sistema "base", nem nos cendrios hipotéticos que foram simulados.

Para obter uma andlise mais abrangente, que considerasse também as rea¢des dos
individuos - efeitos de "segunda-ordem" - as alteracdes de politica no mercado de
trabalho, recorremos ao EUROLAB. O EUROLAB é um modelo microeconométrico
que estima os efeitos de alteragdes de politica sobre as margens intensiva (horas
trabalhadas) e extensiva (participacdo) do mercado de trabalho, usando como estratégia

4. Paramais detalhes sobre o EU-SILC consultar https://ec.europa.eu/eurostat/web/microdata/european-
union-statistics-on-income-and-living-conditions.

5. Este é o sistema de impostos e beneficios mais recente disponibilizado pelo EUROMOD.

6. Os resultados do processo de atualizagdo das varidveis monetdrias e os detalhes das alteracdes de
politica implementadas, que entraram progressivamente em vigor em 2022 e 2023, sdo apresentados no
Apéndice A.



8 Revista de Estudos Econémicos Outubro 2022

de identificagdo o rendimento disponivel (proxy para o consumo) obtido através do
EUROMOD para cada individuo. Resumidamente, o EUROLAB estima um conjunto de
parametros de uma funcdo de utilidade que depende do rendimento disponivel e das
horas trabalhadas, controlando pelas caracteristicas sociodemograficas dos individuos,
e compara a utilidade entre situagdes contrafactuais (combinag¢des de horas disponiveis,
situacdo laboral e sector ocupacional). Este modelo incorpora também informacdo
sobre a elasticidade da procura de trabalho, o que permite obter efeitos de equilibrio
parcial, nomeadamente o novo salario de equilibrio que emerge depois das alteracoes
de politica. Este modelo foi estimado utilizando o sistema de impostos e beneficios de
2019 do EUROMOD e os dados do EU-SILC de 2020 (para uma descri¢do completa deste
modelo, ver Narazani ef al. 2021).

3. Panorama atual das politicas
3.1. Incidéncia da pobreza infantil e principais instrumentos de politica

Em Portugal, as criangas enfrentam um risco de pobreza mais elevado que os adultos.
No entanto, esta diferenca tem vindo a reduzir-se desde 2014 (com excecdo de 2020)
e, recentemente, este indicador aproximou-se da média da area do euro, quer para as
criangas (Gréfico 1A), quer para os adultos. A taxa de pobreza calculada no EUROMOD
¢ mais baixa, uma vez que, para a maior parte das suas simulagdes, assume que todos
os individuos elegiveis para receber prestagdes efetivamente as recebem, tal como se
explica em Rodrigues et al. (2021). No entanto, esta subestimacdo da taxa de pobreza é
relativamente reduzida, principalmente nos anos recentes (Grafico 1B).

Do total dos agregados familiares com criangas em Portugal, 30% sdo compostos
por dois adultos e uma crianga, uma proporcdo similar é composta por trés ou mais
adultos com criangas, 25% por dois adultos com duas criancgas, 11% por um adulto com
criangas e 3% por dois adultos com trés ou mais criangas. A pobreza infantil apresenta
uma especial prevaléncia nestes tltimos dois tipos de familias, atingindo uma taxa
de 30%. O impacto das prestacdes sociais na mitigacdo da pobreza infantil parece ser
reduzido quando comparado com a média dos paises da drea do euro, como se mostra
no Grafico 1A, que compara a taxa de pobreza infantil antes e depois de prestacoes
sociais (excluindo pensdes), e também em Leventi et al. (2021) através de medidas
alternativas.

No sistema de impostos e beneficios portugués identificam-se os trés principais
instrumentos de politica que afetam as familias com criangas e que visam apoiar os
seus rendimentos: o RSI e o AF, do lado das prestacdes sociais, e a DFD, do lado dos
impostos. O RSI é uma prestacdo social criada com o objetivo de mitigar situa¢des de
pobreza extrema e exclusdo social das familias de rendimentos muito baixos de modo
a garantir um rendimento minimo. E uma prestagao complementar, uma vez que o seu
montante é calculado como a diferenca entre os rendimentos da familia e o rendimento
minimo de referéncia, tendo em conta o nimero de criangas do agregado familiar,
entre outras caracteristicas. O AF é uma prestacdo social atribuida por cada crianga,
cujo montante estd dependente da sua idade e do rendimento da sua familia, definido
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GRAFICO 1: Taxas de risco de pobreza infantil em Portugal e na drea do euro

Fontes: INE, Eurostat e calculos das autoras baseados nas simula¢gdes do EUROMOD e nos dados do EU-
SILC.

Nota: O ano refere-se ao periodo a que reportam os rendimentos e ndo ao ano em que o inquérito foi
realizado.

em quatro escaldes. Esta prestacdo prevé um suplemento para as familias numerosas
com criangas pequenas e para familias monoparentais e foi recentemente reforgada
com a fixagdo de um montante minimo atribuido a criangas cujo rendimento familiar
se situe abaixo de um limiar considerado de pobreza extrema. A DFD consiste num
crédito fiscal atribuido em sede de IRS, deduzido a coleta deste imposto e cujo montante
depende da idade e do ntimero das criangas do agregado familiar considerado para
efeitos fiscais. O Complemento Garantia para a Infancia (CGI) foi criado de modo a
garantir um montante minimo por crianga entre o abono e a DFD, funcionando como
um crédito fiscal reembolsavel para os beneficiarios do abono’. O RSI distingue-se dos
restantes instrumentos atrds mencionados pelo facto de estar condicionado a assinatura
pelos beneficidrios de contratos de insercdo social, que incluem medidas de ativagao
laboral (ver Gabinete de Estratégia e Planeamento (GEP) do Ministério do Trabalho
Solidariedade e Seguranga Social (MTSSS) (2019), para uma discussao sobre diferentes
tipos de medidas de inserc¢do social). Além disso, todas as criangas tém de frequentar a
escola.

Neste estudo ndo se consideram os custos administrativos dos instrumentos
de politica atrds descritos, apesar de as prestagdes condicionais ao cumprimento
de determinados requisitos apresentarem custos administrativos mais elevados®. As
prestagdes com condi¢gdes de recursos mais estritas enfrentam ainda problemas de

7. Por simplicidade, nesta sec¢gdo o CGI foi adicionado ao AF. A sua implementagdo no EUROMOD teve
em consideracdo a informagdo disponivel em setembro de 2022, estando ainda por regulamentar alguns
aspetos deste complemento.

8. Por exemplo, de acordo com Gabinete de Estratégia e Planeamento (GEP) do Ministério do Trabalho
Solidariedade e Seguranga Social (MTSSS) (2019), cerca de 10% da despesa com o RSI decorre dos
protocolos estabelecidos com instituigdes que visam promover a inclusao social.
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abrangéncia, na medida em que, por questdes relacionadas com a falta de informacao
e com o estigma social, uma parte dos individuos elegiveis ndo as recebe. Dos trés
instrumentos considerados neste estudo, apenas a simulacdo do RSI é ligeiramente
corrigida no EUROMOD para refletir o facto de que apenas uma parte dos individuos
elegiveis recebe esta prestagdo (Rodrigues et al. 2021).

3.2. Simulacdo do rendimento disponivel de agregados familiares
tipificados

Para ilustrar o modo como os trés instrumentos identificados variam com o salério, foi
gerado um conjunto de familias-tipo’. Estas familias incluem agregados monoparentais
com um filho, casais com um trabalhador e duas criancas e casais com dois trabalhadores
e trés criangas. Cada uma destas familias-tipo é repartida em duas tipologias, uma que
considera criangas mais novas, e outra com jovens, de modo a evidenciar a dependéncia
dos valores do abono de familia e, em menor medida, da deducéo fiscal, da idade das
criancas.

Analisando estes casos muito estilizados, o RSI decresce rapidamente a medida que
o saldrio aumenta (80% do salério liquido de contribui¢des sociais é considerado no
rendimento de referéncia), enquanto o abono apresenta varias descontinuidades, em
que um aumento pequeno do saldrio origina, no topo de cada escaldo de rendimento,
uma redugdo abrupta no beneficio recebido. A deducao fiscal por dependente - medida
pela diferenca entre o IRS simulado sem esta deducdo e apds a sua inclusdo - apenas
beneficia as familias-tipo que recebem acima do saldrio minimo (cerca de 50% do saldrio
médio, que em Portugal se situou, em 2021, em aproximadamente 1500 euros por més)
e é crescente com o saldrio até a um limite a partir do qual se mantém fixa (Gréfico 2).

As transferéncias sociais para criancas pequenas sdo consideravelmente mais
elevadas do que as dirigidas as criancas mais velhas, o que pode ser justificado pela
literatura que defende que o investimento parental durante a primeira infdncia é
fundamental na formagdo das competéncias pessoais (Cunha e Heckman 2008) e pelo
maior peso dos custos para os pais com apoio a infancia antes do inicio da escolaridade
obrigatéria. Em termos do papel das politicas na reducdo da intensidade da pobreza,
tal como aferida neste artigo, a existéncia de diferentes montantes segundo a idade é
menos eficiente, na medida em que todas as criangas até aos 14 anos tém o mesmo peso
no célculo do rendimento disponivel por adulto equivalente.

Considerando apenas as familias-tipo com criancas pequenas, o Gréfico 3 ilustra o
impacto dos diferentes instrumentos orcamentais, mostrando como estes explicam a
diferenga entre o saldrio bruto e o rendimento disponivel. Dado que o valor do abono
ndo é considerado para efeitos de comparagdo com o rendimento de referéncia do RSI, as
familias com filhos e rendimentos muito baixos acumulam os dois beneficios. Contudo,
estes beneficios ndo sdo suficientes para elevar os rendimentos destas familias acima da

9. Estas simulagoes foram realizadas utilizando a hypothetical household tool do EUROMOD descrita em
Hufkens et al. (2019) e assumem que os agregados pagam uma renda mensal de 250 euros e que todas as
criangas frequentam a escola.
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GRAFICO 2: Valor dos beneficios infantis segundo o rendimento bruto em % do saldrio médio
(em euros por més)

Fonte: Célculos das autoras baseados nas simula¢des do EUROMOD e nos dados do EU-SILC.
Notas: Simulagées realizadas aumentando progressivamente o saldrio bruto em 5 pp. Para os casais com
dois trabalhadores, o eixo horizontal considera a soma dos seus salarios (e ndo a sua média).

linha de pobreza. Para as familias-tipo com mais de uma crian¢a, mesmo um salério
minimo é insuficiente para ultrapassar a linha de pobreza.

Por fim, é importante referir que, dada a ligacdo entre os escaldes de rendimento
e o montante do abono, alguns aumentos do saldrio bruto originam uma redugdo
do rendimento disponivel. Ainda que a reducdo seja pequena, um aumento limitado
da complexidade no desenho deste instrumento, que permitisse evitar este problema,
aumentaria a sua equidade.
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GRAFICO 3: Rendimento disponivel (e as suas componentes nao salariais) por salario bruto (em
% do saldrio médio) (em euros por més)

Fonte: Célculos das autoras baseados nas simula¢des do EUROMOD e nos dados do EU-SILC.

Notas: O rendimento disponivel ndo se encontra definido em termos de rendimento por adulto
equivalente. Simula¢des realizadas aumentando progressivamente o saldrio bruto em 5 pp. Para os casais
com dois trabalhadores, o eixo horizontal considera a soma dos seus salarios (e ndo a sua média).

3.3. O impacto dos instrumentos de politica na mitigagdo da pobreza
infantil

Nesta sec¢do quantifica-se a capacidade dos instrumentos de politica selecionados - RSI,
AF e DFD - para reduzir a pobreza infantil em 2022. Em conjunto, estes trés instrumentos
tém um custo orgamental de cerca de 2000 milhdes de euros, representando 0,87% do PIB
portugués projetado para 2022!°. De acordo com as simulagdes do EUROMOD, o RSI é
claramente o instrumento com o custo orcamental mais baixo, representando 0,1% do
PIBY, enquanto o AF e a DFD, tal como simulados no EUROMOD tém um peso de
cerca de 0,4% do PIB cada, muito préximo do reportado nas estatisticas para 2021, no
caso do AF, e para 2020, no caso da DFD. Na auséncia destes trés instrumentos, a taxa
de pobreza infantil aumentaria em 7,4 pp, de 15,8% para 23,2%, e o hiato de pobreza
infantil alargar-se-ia em 3,8 pp, de 3,9% para 7,8% (Gréfico 4A). Nesta situacdo, também
a taxa de pobreza para toda a populacdo sofreria um aumento, de 17% para 19,7%, ainda
que menor que o da taxa de pobreza infantil, e a distribui¢do do rendimento tornar-se-ia
mais desigual (com o indice de Gini a crescer 0,013 pp).

Quando considerados individualmente, observa-se que cada um dos instrumentos
de politica contribui de forma diferenciada para mitigar a pobreza infantil (Gréfico
4A). O AF destaca-se como o instrumento que causaria um maior aumento, quer na

10. Projegdo do Banco de Portugal em junho de 2022.

11. De acordo com a execugdo or¢amental de 2021 e incluindo a despesa com os protocolos que visam
promover a inser¢do social, que ndo é considerada nas simulagdes do EUROMOD, esta percentagem chega
a 0,18%.
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taxa de pobreza infantil, quer no hiato da pobreza'?, se fosse eliminado. Este resultado
parece ser consistente com o objetivo principal do abono, a sua populagdo-alvo (familias
com criangas, majorando o beneficio para as familias numerosas e monoparentais), a
sua dotacdo orcamental (mais elevada em comparacdo com o RSI, assumindo-se que
todos as familias elegiveis recebem a prestagdo) e com a natureza progressiva desta
prestacdo (concentrando os montantes mais elevados do abono em familias pobres e
descontinuando-o para as familias mais ricas). Ja o RSI apresenta uma natureza residual
em termos do seu custo orcamental e peso no PIB, contribuindo para um baixo impacto
na reducdo da incidéncia da pobreza infantil. Assim, na auséncia do RSI, a taxa de
pobreza infantil apenas aumentaria em 0,1 pp, enquanto que a eliminacdo da DFD
elevaria esta taxa em 1,6 pp. Estes resultados parecem ser consistentes com a dimensdo
da dotacdo orcamental de cada instrumento e com as caracteristicas do seu desenho
(a DFD apresenta uma dotacdo orcamental quatro vezes superior a do RSI e beneficia
apenas as familias com criangas). No entanto, enquanto prestacdo complementar aos
rendimentos auferidos pelo agregado familiar, o RSI apresenta um melhor desempenho
na reducdo do hiato da pobreza infantil: se esta prestacdo ndo existisse, a distancia
média para linha da pobreza alargar-se-ia 22%, aumentando assim a intensidade da
pobreza. Além disso, o RSI ganha também maior relevancia quando se considera uma
linha de pobreza mais baixa, como a que se define como 40% do rendimento por
adulto equivalente mediano. Nesse caso, os impactos da eliminacdo do RSI ganham
importancia, face aos impactos dos restantes instrumentos (ver Apéndice B.2). Concluiu-
se, assim, que o RSI é mais direcionado para reduzir o risco de pobreza extrema, no
entanto, o rendimento minimo de referéncia que lhe subjaz é claramente insuficiente
para retirar as familias da pobreza.

Em termos distributivos, o impacto de eliminar todos os instrumentos de politica
considerados é negativo ao longo de toda a distribuigdo do rendimento, como se
observa no Gréfico 4B. No entanto, este impacto negativo vai-se desvanecendo ao longo
da distribuicdo, registando-se uma quebra de rendimento de cerca de 14,5% para os
individuos no primeiro decil, 6% no segundo e um impacto quase nulo no dltimo.
Como esperado, a elimina¢do do RSI deteriora claramente a situa¢do dos individuos que
se encontram no primeiro decil (onde se encontra também a grande maioria dos seus
beneficidrios), enquanto a eliminag¢do do AF tem um impacto negativo que se estende
ao longo da distribuicado (persiste até ao nono decil, mas numa tendéncia decrescente).
Enquanto crédito fiscal, a DFD apenas afeta os contribuintes do IRS e, por isso, o impacto
negativo da sua eliminacdo apenas surge a partir do segundo decil de rendimento,
sendo assim mais relevante para os decis que se situam no centro da distribuicdo de
rendimento.

12. Neste estudo, considera-se o hiato da pobreza médio normalizado - um dos indicadores propostos por
Foster, Greer and Thorbecke (FGT) - calculado como a distdncia do rendimento por adulto equivalente de
todos os individuos relativamente a linha da pobreza e assumindo uma distdncia nula para os individuos
cujo rendimento se encontra acima daquela. Note-se que esta medida difere da mais usada para medir o
hiato da pobreza, que é calculada como a distancia entre o rendimento por adulto equivalente mediano
dos individuos classificados como pobres e a linha da pobreza, expressa em percentagem desta.
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GRAFICO 4: Efeitos da eliminagdo do RSI, AF e DFD

Fonte: Célculos das autoras baseados nas simula¢ées do EUROMOD e nos dados do EU-SILC.

Notas: Os agregados sdo distribuidos pelos decis tendo em consideragdo o seu rendimento disponivel por
adulto equivalente no cendrio base. Os indicadores foram estimados tendo por referéncia uma linha de
pobreza ancorada no cendrio base. O hiato de pobreza é baseado no FGT(1), o hiato de pobreza infantil
médio normalizado.

De modo a aprofundar a andlise sobre a capacidade dos instrumentos de politica (ou
reformas) para reduzir a pobreza, avaliam-se também trés indicadores desenvolvidos
em Matsaganis et al. 2006: i) a eficiéncia vertical da despesa (EVD), que mede a proporcao
do rendimento adicional recebido por familias com criangas que se situavam abaixo da
linha de pobreza no periodo pré-reforma; ii) a eficiéncia na reducdo da pobreza (ERP),
que mede a proporcao do rendimento adicional que permite levar as familias pobres
com criangas até a linha de pobreza; iii) a eficdcia sobre a intensidade da pobreza (EIP),
que mede a proporc¢do da distdncia inicial das familias pobres com criangas a linha
de pobreza que é reduzida com a reforma. Todas estas medidas estdo baseadas numa
linha de pobreza ancorada ao sistema base e sdo calculadas a partir do rendimento
disponivel por adulto equivalente. A EIP é uma medida de eficdcia, uma vez que
traduz a magnitude da reducdo da intensidade da pobreza, independentemente do custo
orcamental da reforma. A EVD e a ERP sdo medidas de eficiéncia, dado que quantificam
a proporcdo de rendimento adicional usada para reduzir a pobreza. Neste contexto, a
ERP é uma medida de eficiéncia mais estrita que a EVD, uma vez que penaliza a despesa
adicional que é canalizada para as familias abaixo da linha de pobreza (no periodo pré-
reforma) e que as leva para além deste limiar.

Para aplicar estas medidas de eficiéncia e eficdcia a esta andlise, assume-se agora que
se introduzem os trés instrumentos de politica num sistema onde estes estdo ausentes
(mantendo a linha de pobreza ancorada ao sistema base). O Quadro 1 apresenta os
resultados para estes indicadores revelando um impacto positivo mais forte do RSI
na redugdo da pobreza. O RSI é canalizado, na sua quase totalidade, para familias
que se encontravam em situagdo de pobreza na sua auséncia, enquanto que o AF e
a DFD apenas canalizam, respetivamente, 46% e 6% da sua dotagdo orcamental para
estas familias. Além disso, 97% desse rendimento é usado, no contexto do RSI, para
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levar as familias até a linha de pobreza. O RSI emerge assim como o instrumento mais
direcionado para mitigar a incidéncia da pobreza. O AF é, no entanto, o instrumento
mais efetivo na redugdo do hiato da pobreza das familias com criangas, reduzindo esta
distancia em cerca de 33%, enquanto o RSI conduz a uma reducdo de apenas 15% e a
DFD de 7%. Note-se ainda que estes resultados surgem num quadro em que o AF e a
DFD tém um custo or¢amental que corresponde a mais do dobro da despesa com o RSI.
No seu conjunto, estes trés instrumentos de politica conseguem reduzir em 44% o hiato
da pobreza nas familias com criangas. Estes resultados sdo robustos a alteracdes a escala
de equivaléncia da OCDE e a uma linha de pobreza mais baixa, como se pode observar
no Apéndice B.

Acrénimo  Descrigdo RSI AF DFD Todas
EVD % de rendimento adicional canalizado para familias previamente pobres 99%  46% 6% 33%
ERP % de rendimento adicional utilizada para atingir (ndo ultrapassar) a linha de pobreza 97% 39% 5% 28%
EIP % de redugdo do hiato de pobreza das familias com filhos 15%  33% 7% 44%

QUADRO 1. Eficiéncia e eficdcia do RSI, AF e DFD

Fonte: Célculos das autoras baseados nas simula¢ées do EUROMOD e nos dados do EU-SILC.
Nota: Os indicadores foram estimados tendo por referéncia uma linha de pobreza ancorada no cendrio
base.

4. Impacto do reforco dos instrumentos de politica existentes

4.1. Efeitos na pobreza infantil

Tendo em consideragdo os objetivos ambiciosos estabelecidos na estratégia nacional
de combate a pobreza para 2021-2030, é importante aferir em que medida os trés
instrumentos or¢camentais em andlise poderiam contribuir para atingir estes objetivos.
Neste sentido foi efetuado um exercicio mecanico que consistiu em implementar
reformas que, para cada um dos instrumentos, alteram os parametros mais diretamente
relacionados com as familias com filhos e rendimentos mais baixos. A alteracdo
paramétrica é efetuada de modo a que o custo or¢amental para o Estado seja, em
cada uma das simulagdes, equivalente a 0,1% do PIB. No caso do RSI, a componente
relacionada com as criangas foi aumentada de 94,83€ para 239,64€ por més. No AF,
todos os montantes relativos ao primeiro e segundo escaldo foram multiplicados por 1,4.
Finalmente, o montante minimo por crianc¢a considerado no CGI foi aumentado de 600€
para 1316,64€ por ano (cada beneficidrio do abono de familia, receberia este montante
por crianca, na soma do complemento e do abono). Estes cendrios sdo puramente
mecanicos, e criados apenas para discutir os impactos de um refor¢o automatico de cada
politica. No seu desenho ndo houve qualquer intengdo de assegurar a equidade entre
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diferentes tipologias de familias!?, uma questdo que teria obviamente de ser considerada
pelo decisor politico.

No que respeita a incidéncia da pobreza todos os instrumentos, quando refor¢ados,
reduzem este indicador, sendo o abono o mais eficaz, na medida em que a taxa de risco
de pobreza infantil diminui 1,8 pp. O abono é também a opgdo com maior impacto na
incidéncia da pobreza da populacdo em geral. Contudo, relativamente a intensidade
da pobreza o RSI tem um impacto bastante maior, promovendo uma reducado do hiato
da pobreza das familias com criangas que é duas vezes a que resulta do reforco do
abono (Gréfico 5A). Embora estatisticamente significativos, os efeitos estimados na
taxa de pobreza infantil sdo pequenos face aos objetivos de médio prazo definidos
na estratégia nacional. No entanto, se compararmos com os impactos globais de cada
instrumento apresentados na sec¢do anterior, fica claro que estes reforcos potenciam
substancialmente o papel dos instrumentos or¢amentais em questdo no combate a
pobreza infantil.

Os impactos do reforco do RSI estdo concentrados em rendimentos muito baixos,
aumentando o rendimento por adulto equivalente no primeiro decil em 7%, o que
é consistente com o facto de esta alteracdo de politica ser particularmente eficaz
na redugdo da intensidade da pobreza. Apesar de terem igualmente um efeito
relativamente maior no primeiro decil, o refor¢o do abono e do complemento tém
um impacto que se estende, respetivamente, até ao quarto e sétimo decil. No caso do
complemento, é importante ter em consideracdo que o mesmo ndo tem impacto nos
decis mais elevados, porque se assume que apenas as familias que retinem as condi¢oes
para receber abono de familia sdo elegiveis (Grafico 5B).

As medidas de eficiéncia apresentadas na seccdo anterior sdo aplicadas ao reforco
dos instrumentos, sendo claro que o RSI é a medida mais direcionada, dado que 88%
do rendimento adicional é canalizado para familias que, antes do refor¢o da medida, se
encontravam em risco de pobreza e 84% da despesa adicional era estritamente necessaria
para aproximar estes agregados da linha de pobreza. O RSI é ainda a medida que leva
a uma maior redugdo do hiato da pobreza das familias com criangas (-28%). Apenas
metade do refor¢o do abono e um tergo do refor¢o do complemento é canalizado para
familias em risco de pobreza e estas alteragdes conduzem a redugdes do hiato de pobreza
das familias com criangas de, respetivamente, 12% e 11% (Quadro 2).

As principais conclusdes sdo robustas a utilizagdo de uma escala de equivaléncia
que considera menores economias de escala, conduzindo a medidas de eficiéncia
ligeiramente mais elevados (Apéndice B.1.). Utilizando uma linha de pobreza mais
baixa (40% do rendimento disponivel por adulto equivalente), o RSI torna-se a politica
mais eficaz na redugdo, ndo apenas da intensidade da pobreza, mas também da sua
incidéncia, reduzindo a taxa de pobreza de 5% para 1,5%. A eficiéncia das politicas é em
geral menor, mas a posic¢do relativa das mesmas mantém-se, sendo o RSI a politica mais
eficiente e mais eficaz na reducdo da pobreza infantil (Apéndice B.2).

13. Por exemplo, a componente associada as criangas no RSI é aumentada nesta simula¢do acima da
correspondente ao primeiro adulto do agregado.
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GRAFICO 5: Efeitos do refor¢o dos instrumentos em 0,1% do PIB

Fonte: Célculos das autoras baseados nas simula¢des do EUROMOD e nos dados do EU-SILC.

Notas: Os agregados sdo distribuidos pelos decis tendo em consideragdo o seu rendimento disponivel por
adulto equivalente no cendrio base. Os indicadores foram estimados tendo por referéncia uma linha de
pobreza ancorada no cendrio base. O desvio do hiato de pobreza é baseado no FGT(1), o hiato de pobreza
infantil médio normalizado. Os efeitos apresentados ndo sdo lineares consoante o custo da reforma, na
medida em que um aumento deste custo ndo gerard uma alteragdo proporcional nos efeitos apresentados.

Acrénimo  Descrigdo RSI AF CdGI
EVD % de rendimento adicional canalizado para familias previamente pobres 88% 47%  33%
ERP % de rendimento adicional utilizada para atingir (ndo ultrapassar) a linha de pobreza 84% 45% 32%
EIP % de redugdo do hiato de pobreza das familias com filhos 28% 12% 11%

QUADRO 2. Eficacia e eficiéncia das diferentes altera¢des de politica

Fonte: Célculos das autoras baseados nas simula¢des do EUROMOD e nos dados do EU-SILC.
Nota: Os célculos consideram uma linha de pobreza ancorada no cendrio base e o rendimento disponivel
por adulto equivalente.

4.2. Um cendrio de neutralidade or¢camental

Todas as simulagdes apresentadas na seccdo anterior tém o mesmo custo or¢amental.
Tendo em consideragdo a pressdo sobre a despesa publica em diferentes areas
governamentais e a necessidade de assegurar a sustentabilidade das finangas publicas,
é importante discutir os impactos de um cendrio neutro em termos de saldo or¢amental.
Nestes cendrios, os efeitos diretos negativos nas contas publicas sdo totalmente
compensados por uma medida alternativa de pendor contracionista. Existem multiplas
maneiras de assegurar a neutralidade orcamental, tendo-se optado por simular a
alteracdo das taxas nos escaldoes médios e elevados do IRS, como ilustracdo do
potencial impacto distributivo de uma reforma neutral. Esta escolha esteve relacionada
essencialmente com a facilidade de implementagdo no EUROMOD e por nao afetar os
agregados na parte inicial da distribuigdo de rendimento.

De modo a atingir um aumento da receita de cerca de 0,1%, seria necessdrio
multiplicar as taxas marginais do IRS a partir do terceiro escaldo por 1,02. Por exemplo,



18 Revista de Estudos Econémicos Outubro 2022

a taxa maxima de IRS passaria de 48% para 49%. Este aumento iria fundamentalmente
penalizar os rendimentos dos agregados familiares a partir do oitavo decil, reduzindo o
rendimento disponivel por adulto equivalente no décimo decil em 0,7% (Gréfico 6).
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GRAFICO 6: Efeitos distributivos de assegurar a neutralidade or¢amental através da tributagdo
do rendimento das familias

Fonte: Célculos das autoras baseados nas simula¢des do EUROMOD e nos dados do EU-SILC.
Notas: Os calculos consideram uma linha de pobreza ancorada no cendrio base e o rendimento disponivel
por adulto equivalente.

4.3. Efeitos sobre o mercado de trabalho

No contexto do refor¢o da generosidade dos instrumentos de politica considerado nesta
seccdo, torna-se importante investigar também os incentivos produzidos potencialmente
no mercado de trabalho, quer em termos de participagdo, quer em termos de horas
trabalhadas'*. Os quadros 3 e 4 apresentam os efeitos do reforco do RSI, do AF e do
CGI, nas margens intensiva (horas trabalhadas) e extensiva (participacdo) do mercado
de trabalho para trabalhadores por conta de outrem com criangas, de acordo com
caracteristicas como o género, o tipo de agregado familiar e por quintis da distribui¢do
de rendimento.

Como esperado, o aumento da generosidade das transferéncias tem, em geral, um
efeito negativo na oferta de trabalho, reduzindo as horas trabalhadas e desincentivando
a participacdo. No entanto, estes desincentivos potenciais parecem ter uma magnitude
reduzida no caso do AF e do CGI. No caso do RSI, concentram-se sobretudo em familias
monoparentais e nos primeiros quintis de rendimento.

O refor¢o do rendimento minimo parece ser assim a alteragdo de politica que gera
maiores desincentivos, que se refletem principalmente em familias compostas por maes

14. A avaliagdo dos incentivos laborais gerados no cendrio em que se eliminam os trés instrumentos de
politica ndo foi incluida neste estudo, uma vez que estes instrumentos foram criados com objetivos de cariz
social, em que a integracdo no mercado de trabalho é apenas uma dimenséo, produzindo efeitos no longo
prazo e mais dificeis de quantificar.
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solteiras, que reduzem a sua oferta de horas de trabalho em 4,5% e a sua participagdo
no mercado de trabalho em 4,9%. Os efeitos potenciais gerados pelo reforgo do AF e do
CGI parecem ser mais modestos - menos de 1% de redugdo nas horas de trabalho e na
participacgao.

Pais Maies

var. face ao cenario base var. face ao cenario base
Cendrio base  RSI AF CGI Cendrio base  RSI AF CGI

Horas trabalhadas em casal 377 -13% -0.3% -0.2% 311 -1.0% -0.4% -0.3%
solteiro(a) 399 -32% -0.6% 0.0% 349 -45% -04% -0.5%
Participacao em casal 095 -14% -0.3% -0.2% 09 -14% -04% -0.3%
solteiro(a) 0.88 -4.0% -0.6% 0.0% 09 -49% -0.2% -0.4%

QUADRO 3. Alteragdes na oferta de trabalho dos pais trabalhadores por conta de outrem por
género e tipo de agregado

Fonte: Estimativas das autoras com base no EUROLAB.
Nota: As criangas estdo definidas como os filhos de uma unidade de decisdo e sdo menores de 18 anos ou,
se maiores, frequentam o sistema de ensino.

Em termos distributivos, os desincentivos potenciais mais elevados concentram-
se no primeiro e no segundo quintis da distribuicdo de rendimento e, mais uma
vez, correspondem ao reforco do RSI, sendo assim consistentes com a populacdo
alvo desta prestagdo. Tal como estimado para o caso agregado, a magnitude destes
desincentivos é mais reduzida no caso do aumento do abono e do complemento. No
entanto, estes efeitos negativos persistem ao longo da distribui¢do de rendimento, sendo
mais elevados nos dois primeiros quintis, dado que o incremento destas transferéncias
pretendia atingir as familias mais pobres.

Homens Mulheres

var. face ao cendrio base var. face ao cendrio base
Cendrio base  RSI AF DFD Cendrio base  RSI AF DFD
Quintis

Horas trabalhadas 1 309 -4.0% -0.7% -0.3% 307 -27% -0.2% -0.3%
2 340 -09% -0.3% -0.2% 334 -38% -0.3% -0.3%
3 36.6 -0.1% -0.1% -0.1% 353 -1.8% -0.1% -0.2%
4 387 0.0% 0.0% -0.1% 36.6 -1.3% -0.2% -0.2%
5 40.7  0.0% 0.0% 0.0% 364 -0.1% 0.0% -0.1%
Participacdo 1 0.83 -42% -0.6% -0.3% 0.78 -37% -0.1% -0.2%
2 091 -08% -0.3% -0.2% 0.85 -34% -0.3% -0.2%
3 092 -0.1% -0.1% -0.1% 090 -1.6% 0.0% -0.2%
4 094 0.0% 0.0% 0.0% 0.89 -11% -0.1% -0.1%
5 094 0.0% 0.0% 0.0% 0.87 -0.1% 0.0% -0.1%

QUADRO 4. Alteragdes na oferta de trabalho dos trabalhadores por conta de outrem por género
e quintil de rendimento

Fonte: Estimativas das autoras com base no EUROLAB.
Nota: Os quintis de rendimento foram construidos de acordo com o rendimento disponivel por adulto
equivalente no cendrio base.

Em equilibrio, considerando ndo apenas a oferta de trabalho mas também a procura
(com uma elasticidade de 0,5 face ao saldrio), os efeitos negativos sobre o emprego



20 Revista de Estudos Econémicos Outubro 2022

agregado sdo suavizados em todos os cendrios considerados, tal como se observa no
Quadro 5. Assim, em equilibrio, o impacto mais importante sobre o emprego agregado
é causado via refor¢co do RSI, diminuindo 0,18%, o que corresponde a um aumento do
saldrio de equilibrio de 0,37%. Nesta situagdo, os inativos!®
(1,8% se apenas a oferta de trabalho for considerada).

aumentariam cerca de 1,5%

Efeitos oferta de trabalho Efeitos - equilibrio

RSI AF CGI RSI AF CGI
Emprego -0.23%  0.06% 0.02% -0.18%  0.05%  0.05%
Inatividade 1.83% -045% -0.26% 1.46% -0.36% -0.36%
Saldrios - - - 037% -0.09% -0.09%

QUADRO 5. Alteragdes no emprego, inatividade e saldrios

Fonte: Estimativas das autoras com base no EUROLAB.

Nota: Para garantir maior rapidez nos célculos efetuados, os efeitos agregados apresentados neste quadro
foram estimados utilizando como mecanismo de identificagdo uma fungéo fiscal simplificada que nao
tem em consideragdo todos os detalhes incluidos no EUROMOD. Os efeitos de equilibrio resultam de
se considerar as alteragdes na oferta de trabalho, assim como a resposta da procura de trabalho a estas
alteragdes, para todos os trabalhadores por conta de outrem.

Estes resultados devem ser interpretados com cautela, uma vez que nao consideram
a "qualidade" do fator trabalho na andlise, ou seja, as qualifica¢des dos trabalhadores e a
sua empregabilidade. Note-se que, no caso dos beneficidrios do RSI, cerca de metade ndo
completaram o primeiro ciclo do ensino béasico (Gabinete de Estratégia e Planeamento
(GEP) do Ministério do Trabalho Solidariedade e Seguranca Social (MTSSS) 2019), o que
constitui um desafio a sua integragao laboral. Este modelo também nao considera o facto
de uma parte significativa dos beneficidrios do RSI terem nos seus contratos de inser¢ao
medidas direcionadas para a ativagdo laboral.

5. Conclusio

O combate a pobreza infantil tem estado em destaque na agenda politica em Portugal
nos ultimos anos. Este estudo tem como objetivo contribuir para informar o debate
publico sobre o papel desempenhado pelas prestagdes sociais as familias na mitigagdo
da pobreza infantil, tendo em conta o seu custo orcamental, a sua eficiéncia e efic4cia e
os incentivos gerados no mercado de trabalho.

Neste sentido, analisam-se alguns aspetos relevantes do desenho destes instrumentos
de politica, em particular a forma como os montantes das prestacdes recebidas
dependem da composicdo do agregado familiar, da idade das criangas e dos
rendimentos das familias. Nesta andlise destacam-se dois resultados importantes:
as descontinuidades dos montantes pagos nos limites dos escaldes de rendimento
definidos para atribui¢cdo do abono e a significativa diferenca nos valores dos beneficios
consoante a idade das criangas. As descontinuidades podem ser suavizadas através
de uma reforma fiscal neutral que reduza progressivamente o beneficio na vizinhanga

15. Neste contexto, a alternativa da inatividade inclui, quer o desemprego voluntario, quer o involuntario.
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dos limites dos escaldes de rendimento. Esta solugdo aumentaria a equidade desta
prestacdo, apesar de introduzir alguma complexidade adicional no seu desenho. No
caso da dependéncia dos valores do abono da idade das criangas, a convergéncia das
prestagdes atribuidas a criangas mais velhas para os montantes dos beneficios atribuidos
as mais novas poderd aumentar a eficiéncia destes instrumentos na reducdo da pobreza
infantil. A recente decisdo de alargar progressivamente a gratuitidade dos cuidados a
primeira infancia, especialmente se acompanhada de uma maior oferta destes servicos,
aproximaré estas despesas as da educacado publica obrigatoéria, justificando desta forma
a existéncia de presta¢oes semelhantes independentemente da idade das criangas.

Entre os instrumentos de politica analisados nos diferentes cendrios, o RSI destaca-
se como 0 mais eficiente para mitigar a pobreza infantil. Em particular, para um mesmo
custo or¢amental, é o instrumento melhor direcionado a populagao alvo - familias pobres
- e 0 que mais reduz a intensidade da pobreza. No entanto, esta prestacdo é a que
menor dotacdo or¢amental recebe, quando comparada com o abono e a dedugdo por
filho, o que limita a sua capacidade para aliviar a pobreza infantil. Por outro lado, o
RSI é o instrumento que pode potencialmente gerar mais desincentivos no mercado de
trabalho, o que podera beneficiar comparativamente a eficiéncia de outras prestacoes
alternativas como o AF. Os desincentivos gerados pelo RSI poderao estar sobrestimados
nesta andlise, que ndo considera os efeitos dos programas de inser¢do que poderiam
ser inclusivamente refor¢ados na sua componente de ativacdo laboral num contexto de
aumento significativo da dotagdo desta prestagdo.

Na comparacdo entre estes instrumentos de politica, é também relevante ter em
conta se efetivamente as prestagdes sociais chegam aos individuos elegiveis, dado que
condig¢des de elegibilidade mais estritas, como as estabelecidas para ter acesso ao RSI,
podem comprometer a cobertura da populacdo-alvo. Este facto podera favorecer a via
do papel do abono para mitigar a pobreza, principalmente num contexto em que se
discute a atribuicdo automatica desta prestacdo social.

A andlise apresentada neste artigo poderd ser melhorada e produzir resultados mais
precisos recorrendo a utilizagdo de dados administrativos relativos aos impostos e
prestagdes sociais. Estes dados poderdo também permitir estudos quase-experimentais
sobre os efeitos de reformas, que permitam melhorar o desenho das prestagdes e
informar os decisores de politica. Além disso, seria também relevante complementar
esta andlise com estudos que avaliassem o impacto da inflagdo sobre a distribuigdo do
rendimento dos individuos e a erosdo dos beneficios sociais produzida neste contexto.
Finalmente, a inclusdo na andlise dos custos das creches e dos diferentes niveis de
escolaridade para as familias permitiria realizar um estudo mais abrangente sobre os
impactos da dependéncia entre os montantes do AF e da DFD e a idade das criangas.
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Apéndice A: Detalhes sobre o procedimento de atualizacao dos dados e
introducdo de altera¢des de politica no EUROMOD

Partindo dos microdados do EU-SILC de 2020 e do sistema de impostos e beneficios
definido no EUROMOD para 2021 (o mais recente disponivel no modelo de
microsimulagdo a data da realizagdo este estudo), o cendrio base considerado nesta
analise foi construido atualizando as varidveis monetédrias do EU-SILC com a evolugdo
macroecondmica (projetada) para 2022 e introduzindo no sistema de 2021 as principais
alteragdes aos impostos e beneficios anunciadas para esse ano (e em alguns casos para
2023). O objetivo foi o de construir um cendrio base que se aproximasse o mais possivel
ao que se verificaria no final de 2022.

A atualizagdo das varidveis monetdrias do EU-SILC é aplicada nas simulagdes
do EUROMOD sempre que o sistema de impostos e beneficios e o EU-SILC ndo
sdo contemporaneos. Este procedimento é conhecido como uprating no jargdo do
EUROMOD. Neste contexto, atualizaram-se os dados do EU-SILC de 2020 (cujas
observagdes relativas ao rendimento se referem a 2019), com as proje¢des para varidveis
macroecondmicas tais como o PIB, o IPC, os saldrios do setor ptblico e do setor privado,
entre outras, para 2022, de acordo com a projecdo do Banco de Portugal divulgada em
junho de 2022. Os impactos deste uprating sobre o rendimento e os principais agregados
orcamentais sdo apresentados no Quadro A.1, enquanto que os seus efeitos distributivos
podem ser observados no Gréfico A.1. No que diz respeito as pensdes, foi aplicada a
atualizacdo anunciada para 2022, que resulta numa taxa de crescimento de (i) 1% nas
pensdes até 886,40€ mensais; (ii) 0,49% nas pensdes entre 886,40€ e 2659,29€ mensais;
de (iii) 0,24% nas pensdes entre 2659,20€ e 5318,40€ mensais; e (iv) de 0% nas pensdes
superiores a 5318,40€ mensais. Note-se que esta atualiza¢do ndo contempla o aumento
extraordindrio das pensdes mais baixas, o qual ndo foi considerado neste processo de
atualizacdo, mas ndo deverd afetar os resultados deste estudo uma vez que este se centra
nas prestagdes sociais dirigidas a familias com criancas e nos impactos sobre a pobreza
infantil. No entanto, é importante notar que o reduzido efeito da atualizagdo sobre
o rendimento disponivel observado no primeiro decil da distribuicdo do rendimento
disponivel apresentado no Gréfico A.1 pode estar associado a auséncia da atualizacdo
extraordindria das pensdes mais baixas, bem como & manutencdo do valor de referéncia
do RSI a niveis de 2019.

Foram ainda introduzidas no EUROMOD as principais alteragdes de politica
aprovadas em 2022. Apesar de algumas altera¢des entrarem em vigor apenas em
2023, estas foram também implementadas no cendrio base desta andlise. No que diz
respeito aos instrumentos de politica dirigidos as familias com criangas, foi introduzida
a prestacdo minima de 100€ mensais no ambito do AF atribuido a criangas em agregados
familiares cujo rendimento se encontra abaixo de um limiar de pobreza extrema (fixado
em 35% do Indexante dos Apoios Sociais), bem como uma prestagdo complementar que
assegura um montante minimo por crianga (600€ anuais), na soma do AF com a DFD.
Ainda neste &mbito, foram atualizados os montantes do abono de acordo com o0 Quadro
A.2. Foram ainda implementadas as alteracdes aos escaldes e taxas do IRS anunciadas
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2021 Variacao em 2022

m.e. m.e. % do cenario base
Total de rendimentos de mercado 87,090.94 9,064.14 104
rendimento do trabalho 83,869.18 8,743.68 10.4
outras fontes 3,221.75 320.45 9.9
Receita fiscal e contributiva 44,667.48 5,387.66 12.1
impostos diretos 17,528.27  2,630.69 15.0
contribuigdo dos trabalhadores por conta de outrem 8,284.48 844.06 10.2
contribui¢do dos trabalhadores por conta prépria 967.75 90.51 9.4
Despesa orcamental com transferéncias sociais 31,792.54 214.38 0.7
por populagdo-alvo 0.0
subsidio de desemprego 897.06 47.24 5.3
prestacdes familiares 1,238.81 -55.05 -4.4
acdo social e habitagao 467.59 -25.45 -5.4
pensdes, satide e deficiéncia 29,189.08 247.64 0.8
por tipo de beneficio 0.0
prestagdes (exceto pensdes) com condigdo de recursos  1,399.82  -101.29 72
prestagdes (exceto pensdes) sem condicdo de recursos  1,759.95 132.95 7.6
pensodes 28,632.77 182.71 0.6
Impacto orcamental liquido 12874.94 5173.28 40.2

QUADRO A.1. Efeitos orcamentais do procedimento de atualizagdo

Fontes: Célculos das autoras baseados nas simulacdes do EUROMOD, nos dados do EU-SILC, nas
projecdes do Banco de Portugal de junho 2022 e na informacdo da Seguranga Social relativa a pensoes.
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GRAFICO A.1: Efeitos distributivos do procedimento de atualizacao

Fontes: Calculos das autoras baseados nas simulagdes do EUROMOD e nos dados do EU-SILC, nas
proje¢des do Banco de Portugal de junho 2022 e na informacao da seguranga social relativa a pensoes.
Notas: Os agregados sdo distribuidos pelos decis de acordo com o seu rendimento disponivel por adulto
equivalente no cendrio base.

para 2022 e aumentou-se a dedugdo fiscal para o segundo filho até 6 anos para 900€
anuais. Finalmente, atualizou-se o indexante dos apoios sociais de 438,81€ para 443,20€.

Escalao Idade 2021 2022 2023
1° 3 a6 anos 49.95 50 50

mais de 6 anos  37.46 41 50
2° 3 a6 anos 41.23 50 50

mais de 6 anos  30.93 41 50

QUADRO A.2. Alteracbes nos montantes mensais do AF, em euros

Fontes: Seguranca Social e Or¢amento do Estado para 2022.
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Apéndice B: Resultados adicionais

B.1. Utilizagdo de uma escala de equivaléncia diferente na comparacgio
dos agregados familiares

Tal como discutido na introdugdo, o peso dado aos diferentes membros do agregado
familiar no célculo do rendimento disponivel por adulto equivalente ndo é consensual.
Deste modo, foram replicados os principais resultados utilizando a escala de
equivaléncia original da OCDE, que incorpora menores economias de escala do que
a escala modificada, atribuindo um peso mais elevado aos membros adicionais do
agregado com 14 ou mais anos (0,7 em vez de 0,5) e as criangas com idade inferior a
14 anos (0,5 em vez de 0,3). (Quadro B.1).

eliminagdo de politicas reforco de politicas
Indicador RSI AF DFD Todas RSI AF CGI
variagdo da taxa de pobreza infantil (pp) 0.1 46 2.0 6.1 -1.1 -13 -0.7
variagdo do hiato de pobreza infantil (pp) 08 26 0.4 4.0 -14 -07 -0.5
EVD (%) 100.0 40.9 5.0 27.1 943 528 370
ERP (%) 985 348 4.0 222 899 497 359
EIP (%) 131 2438 4.4 32.7 249 128 108

QUADRO B.1. Efeito nos indicadores de pobreza utilizando a escala de equivaléncia original da
OCDE

Fonte: Célculos das autoras baseados nas simula¢des do EUROMOD e nos dados do EU-SILC.
Notas: Os calculos consideram uma linha de pobreza ancorada no cendrio base e o rendimento disponivel
por adulto equivalente.

B.2. Definicdo de uma linha de pobreza menor

De modo a testar a robustez dos resultados apresentados a variacdo da defini¢do da
linha de pobreza, apresentam-se os resultados fixando a linha de pobreza em 40%
do rendimento disponivel mediano por adulto equivalente (em vez do limiar de 60%
utilizado para os resultados principais) no Quadro B.2.

eliminacdo de politicas reforco de politicas
Indicador RSI AF DFD Todas RSI AF CGI
variagdo da taxa de pobreza infantil (pp) 06 38 0.3 41 36 -05 -0.9
variagdo do hiato de pobreza infantil (pp) 1.1 14 0.0 2.9 -0.7 -02 -0.3
EVD (%) 92.8 204 0.5 16.3 56.1 139 149
ERP (%) 877 155 0.3 13.8 338 132 133
EIP (%) 51.1 559 2.5 71.7 71.8 258 300

QUADRO B.2. Efeito nos indicadores de pobreza utilizando a linha de pobreza de 40%

Fonte: Célculos das autoras baseados nas simula¢ées do EUROMOD e nos dados do EU-SILC.
Notas: Os calculos consideram uma linha de pobreza ancorada no cendrio base e o rendimento disponivel
por adulto equivalente.



