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1. Introducgdo: As Politicas Publicas no Combate a Pobreza

Um dos elementos da realidade onde sdo mais visiveis 0S avangos oOu retrocessos no
desenvolvimento social de um pais é no grau em que a pobreza aumenta ou diminui. Os indicadores
da pobreza passaram a ocupar um lugar proeminente na agenda social dos paises com diferente
nivel de rendimento (OCDE, 2008). As politicas nas areas da protec¢do social e inclusdo social
encontram-se perante importantes desafios. A concorréncia a escala global, o impacto das novas
tecnologias e o envelhecimento demografico configuram a conjuntura politica a longo prazo. No
imediato ha que dar resposta a uma situacdo de crescimento lento, desemprego e desigualdades
sociais. A procura de programas para fazer face a estes desafios passa necessariamente pelo reforco
da governagdo, da transparéncia e da participacdo continua dos agentes. Um outro factor
determinante para potenciar a eficacia e a eficiéncia das politicas publicas e para avangarmos no
sentido da construgdo de uma sociedade cada vez mais inclusiva é a mobilizagdo do conjunto da
sociedade, isto é, das suas estruturas e do conjunto de cidad&os e cidadas, aos mais diversos niveis,
no esforgo para resolver os problemas sociais e construir sociedades mais justas e equitativas e com
um desenvolvimento sustentavel, em suma, mais coesas.

O objectivo desta comunicagdo ¢é analisar as politicas publicas no combate a pobreza em Portugal.
Existem varios fundamentos para estabelecer essa delimitacdo do estudo. Em primeiro lugar, o
combate a pobreza em Portugal constitui, nos proximos anos, o objectivo prioritario das politicas
que global e sectorialmente devem enquadrar e conduzir o processo de bem-estar social. Em
segundo lugar, o Estado desempenha um papel de especial relevancia, uma vez que as politicas nos
dominios da educacdo, da saude, da proteccdo social, do apoio a infancia e a terceira idade, da
educacdo e formacdo das pessoas com deficiéncia e do auxilio aos desempregados se constituem
como prioridades no combate a pobreza. Em terceiro lugar, existe muita literatura sobre o fenomeno
da pobreza mas existem poucos estudos que identifiquem de forma clara quais sdo as estratégias de



politicas publicas eficazes para combater a pobreza e as novas formas de exclusdo social. Este
trabalho identifica um conjunto de pressupostos importantes no desenho das estratégias de
intervencdo no campo das politicas publicas de combate a pobreza em Portugal.

2. Estratégias Politicas no Combate a Pobreza

A problematica da pobreza envolve dimensdes politicas, sociais e culturais, sendo inadequado
estuda-la exclusivamente desde o ponto de vista econdémico. Desde uma perspectiva socioldgica
(isto €, a interpretacdo da dinamica social em termos de atribuicdo dos recursos existentes para
satisfazer da melhor forma as multiplas necessidades dos seres humanos), € preciso abordar com
uma maior complexidade a analise da situacdo da pobreza e a sua inclusdo no meio social, para
poder encontrar explicacbes sobre a incidéncia da mesma, a sua intensidade, severidade e
persisténcia.

Podemos identificar quatro modelos bésicos para analisar os processos de pobreza e de exclusdo
social. Estes modelos, que nem sempre se encontram em estado puro, podem ser identificados pela
designacdo de modelo de oferta, modelo de procura, modelo histérico-materialista e modelo
histdrico-institucional. Enquanto os dois primeiros dizem respeito ao funcionamento econémico em
si proprio, sem atender a natureza ou vinculagdo com o contexto social, os dois Gltimos interpretam
a natureza do comportamento econémico e a sua inclusdo no meio social geral, encontrando nas
relagcbes entre ambos uma via para explicar a dindmica colectiva. De forma simplificada e sem
entrar em detalhes, apresentam-se os tragos gerais dos quatro modelos.

O modelo de oferta concentra a sua atencdo no lado da oferta e na sua capacidade para explicar as
causas da riqueza colectiva, do bem-estar e outras questbes relacionadas. De acordo com este
modelo, a oferta cria a sua propria procura. O funcionamento econémico estd determinado pelo
comportamento autébnomo da oferta, a qual se adapta a procura. Portanto, os resultados dependerao
da existéncia dos recursos produtivos, do tipo de recursos existentes e de como estes sejam
utilizados. As sociedades mais produtivas oferecerdo melhores resultados, permitindo satisfazer de
forma mais completa as necessidades basicas humanas (Caminada, Goudswaard & Foster, 2010).

Neste sentido, a incidéncia da pobreza esta determinada pelas caracteristicas e pelas capacidades
produtivas nacionais, mas também pelo conjunto de recursos produtivos de que pode usufruir a
populacdo. A incidéncia da pobreza serda menor numa sociedade em que a populacao tenha acesso a
mais recursos produtivos e estes sejam melhor utilizados. Por outra parte, as pessoas que tém acesso
aos recursos conseguem ter rendimentos mais elevados, satisfazendo as suas necessidades. Os
recursos naturais, o capital, os recursos humanos, a tecnologia, 0os conhecimentos, as habilidades,
etc., tornam-se elementos indispensaveis. Se existem individuos pobres é porque carecem de
recursos produtivos (condicdes fisicas para trabalhar, conhecimentos, ferramentas, etc.) ou nédo
aplicam os mesmos de forma adequada (por interferéncias externas, incentivos sociais ndo
convenientes...). Neste contexto, o dinheiro actua como um elemento de troca, sem afectar a
capacidade produtiva, ou seja, é neutral.

As principais dimensfes que marcam o0s processos de exclusdo social pelo lado da oferta sdo as
seguintes: 1) A auséncia de rendimento; 2) As politicas de proteccdo que marcam situacfes de
insercdo ou de ndo insercdo pelo facto de as familias terem acesso ou ndo aos bens e servicos; 3) A
insercdo no mercado de trabalho, que ndo s6 envolve o0 acesso a um rendimento, mas também a uma
identidade e dignidade social; 4) A dimensdo dos lagos sociais e mecanismos de solidariedade e
reciprocidade.

Dai que se defenda a ideia de que a educacdo € o remédio face a pobreza e se proponha reduzir a
interferéncia estatal, para ndo limitar ou distorcer os incentivos que motivam a aplicacdo dos
recursos produtivos relativos a populacdo, 0s incentivos que promovam a concorréncia, 0S que
fomentem a flexibilidade dos mercados para melhorar a atribuicdo de recursos e 0s que
impulsionem o auto-emprego (Alves e Mendes, 2004). De acordo com este modelo, a existéncia de
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pobreza numa sociedade prospera deve-se ao facto de que a populagdo atingida ndo reuna as
condicdes adequadas (por doenga, velhice, orfandade, etc.) ou de que esta ndo possa inserir-se no
sistema produtivo, por exigéncias pessoais elevadas, etc. Os niveis de rendimento baixos poderdo
aumentar através da formacao. Por outra parte, de um ponto de vista colectivo, as dificuldades pelo
lado da oferta podem condicionar o processo geral, produzindo um aumento da incidéncia da
pobreza como consequéncia de um aumento extraordinario dos custos de producdo, da escassez, da
queda da produtividade, etc.

O modelo de procura, ao qual esta vinculada a figura de Keynes (1930), concentra a sua atencao
nas condicOes e possibilidades da despesa dentro da sociedade. Nesta perspectiva, podem existir
recursos produtivos suficientes e os mesmos ndo serem utilizados por causa da falta de uma procura
que promova a utilizagdo dos mesmos, sendo, neste caso, bastante dificil que os problemas se
resolvam de forma espontanea (Esping-Andersen & Myles, 2009). As possibilidades pessoais e
colectivas para superar esta situacdo encontram-se fortemente condicionadas pelo contexto
envolvente. As expectativas econdmicas acerca do futuro imediato ndo permitem que a actividade
produtiva possa iniciar-se porque as perdas que derivariam terminariam por torna-la estéril, o que
desanimaria a iniciativa empresarial. Perante esta situacdo, os trabalhadores pouco podem fazer,
uma vez que ndo depende deles serem contratados.

Portanto, segundo este modelo, a pobreza estd determinada pelas dificuldades em aplicar os
recursos produtivos obtidos, devido a falta de uma procura suficiente que promova a utilizacdo dos
mesmos. O nivel de rendimento baixo, a sua ma distribuicdo, as fracas expectativas empresariais, o
preco do dinheiro e a diminuicdo das exportacbes podem encontrar-se entre as razdes que
condicionam as limitacGes na procura. A saida do mercado de trabalho como consequéncia das
dificuldades assinaladas estaria atras das situagdes individuais de pobreza (Sousa e Castro, 2004).
Mas estas dificuldades contribuem para explicar tanto a falta de crescimento econémico (maior
pobreza implica menor procura) como as possibilidades existentes para uma mudanga de situacao,
se sdo aplicadas politicas oportunas. Na medida em que a populacdo em situacdo de pobreza tem
uma disposicdo para consumir, quando se aplica uma politica redistributiva (reduzindo-se deste
modo a taxa ou intensidade da pobreza), estimula-se o crescimento da procura, favorecendo assim o
crescimento e o bem-estar econdmico geral (Brandolini & Smeeding, 2008). De qualquer forma, a
insuficiéncia da procura vinculada a existéncia de pobreza pode ser compensada atraves do aumento
da despesa publica, aplicada directamente na resolucdo dos problemas ligados a marginalidade
social; ou repercutindo indirectamente sobre estes, na medida em que no aumento da procura
global, tais incrementos da despesa contribuem para dinamizar a economia no seu conjunto,
promovendo a contratacdo de trabalhadores, etc.

O modelo histérico - materialista guarda estreita relacdo com o modelo de oferta, na medida em
que ressalta a influéncia desta sobre o funcionamento econémico geral, coincidindo com o modelo
de procura na importancia concedida a intervencao publica para orientar o funcionamento, mas com
fungdes e conteudo diferentes. Este modelo caracteriza-se pela relagdo estabelecida entre o meio
economico e 0 meio social. O controlo da situacdo por parte de um grupo social concreto transfere-
se para o ambito politico, religioso, ideoldgico, etc., como um modo de reforcar a situacdo
hegemdnica em beneficio do grupo dominante e em prejuizo dos demais. No contexto econémico, o
aumento da producgdo face a queda da capacidade aquisitiva da sociedade, junto com as tensdes
criadas pela exacerbacdo da assimetria social, contribuem para salientar as contradi¢des do sistema,
estimulando as diferencas entre as classes sociais. Neste contexto, enquanto a situacdo ndo mude,
pouco pode esperar-se da accdo politica, uma vez que estd desenhada ao servico dos interesses
dominantes.

Em quarto lugar, o modelo historico - institucional coincide com o anterior na relagdo entre o
comportamento econdmico e o funcionamento da sociedade em geral. Mas ao contrario do modelo
histérico - materialista, a linha de influéncia inverte-se, sendo agora as instituicdes e condicfes
sociais as que influenciam o comportamento econémico, de acordo com as suas caracteristicas.



Dependendo das interpretacOes efectuadas, a existéncia da pobreza estaria condicionada pela
interferéncia de elementos externos ou pela estrutura social existente, as tradigdes assumidas, a
fraca mobilidade social, a mentalidade, etc. Em muitos paises podemos identificar elementos que
apoiam esta interpretacdo, por exemplo, a existéncia de mercados laborais segmentados, de tal
forma que determinados grupos de populagdo estdo marginalizados pelo mercado principal, s6
conseguindo acesso a mercados secundarios com piores niveis de retribui¢cdo, com condicgdes de
contratagdo mais desfavoraveis e niveis de desemprego mais elevados, contribuindo desta forma
para a extensdo e profundidade da pobreza em tais grupos. SO alterando tal estado de coisas
poderiam mudar-se as situacdes de pobreza; ou aplicar-se critérios de compensacao (sistemas de
quotas, contribuicbes monetarias, servigos assistenciais, etc.) que mitigassem os efeitos decorrentes
do funcionamento social. Contudo, a incidéncia da pobreza, na medida em que condiciona o proprio
funcionamento social e as possibilidades vitais da populacdo, torna-se um elemento que, por sua
vez, afecta o funcionamento econémico (Herrera Gomez & Caston Boyer, 2003).

A partir da combinacdo de elementos de dois dos modelos explicativos basicos anteriormente
descritos, a designada sintese neo-classica surge como o caso de maior consenso (Davidson, 1991).
Adoptando os elementos caracteristicos do modelo de oferta, a abordagem neo-classica aceita e
incorpora também elementos do modelo de procura, tais como a intervencdo publica, como
mecanismo que permita superar as limitacdes do livre mercado para assim garantir resultados
Optimos em termos de emprego, producdo e estabilidade de precos no curto prazo, uma vez que 0
livre mercado é percebido como demasiado lento nas suas reac¢fes. Keynes ndo considerou como
problema o tempo de que precisam a oferta e a procura para se ajustarem de forma espontanea, mas
advertiu que a economia de mercado pode ndo possuir 0s mecanismos de ajuste necessarios para
corrigir as eventuais distor¢6es que se produzam; dai a necessidade da intervencao.

3. Analise dos Factores Estruturais da Pobreza

Como se pode deduzir do exposto até aqui, a pobreza é um fendmeno multi-dimensional. Como tal,
tem recebido multiplas defini¢des, as quais subjazem os modelos explicativos acima referidos. De
qualquer forma, e precisamente pela multi-dimensionalidade da pobreza, geralmente as definicGes
dadas sdo complementares.

Spicker (2007) classificou as definicGes de pobreza em trés categorias, segundo se a énfase é
colocada na necessidade material, nas circunstancias econémicas ou nas relagdes sociais. As
defini¢des agrupadas na primeira categoria referem pobreza como a privacdo de mdltiplos bens e
servicos essenciais de forma persistente. A segunda categoria reine aquelas definicdes que
sublinham a privacdo como resultado da falta de recursos, a distancia econémica como factor que
limita o0 acesso a bens e servicos ou a classe econdmica, para mostrar a relagdo de cada individuo
com o sistema de producgdo. A categoria baseada nas relagbes sociais agrupa definicdes que se
focam na classe social, retratando as pessoas pobres como aquelas com menor estatuto, poder e
oportunidades. Esta ultima categoria também recolhe defini¢cbes que entendem a situacdo de
pobreza como a dependéncia da assisténcia social para a satisfacdo das necessidades basicas; outras
que se focam na exclusdo social; e outras que consideram a situagdo de privagdo caracteristica da
pobreza como consequéncia da falta de capacidade para aceder aos recursos.

A este respeito, a Comissdo sobre Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais das Nag¢bes Unidas
(2001) define a pobreza como “uma condigdo humana caracterizada pela privagdo sustentada ou
cronica de recursos, capacidades, escolhas, seguranca e poder necessarios para 0 gozo de um
adequado padrdo de vida e outros direitos civis, culturais, economicos, politicos e sociais”, sendo
que diversos autores consideram que a pobreza de caracter transitério também deve ser considerada
(Alves, 2009; Bruto et al., 2008).



A pobreza pode ser conceptualizada de diversas formas em funcdo de como esta seja entendida.
Este entendimento condiciona ao mesmo tempo a forma como esta é medida e, em particular, o tipo
de indicadores utilizados na sua medicao.

Consoante as diferentes abordagens utilizadas para uma aproximacao a problematica da pobreza,
podem distinguir-se, entre outras dicotomias: o conceito directo vs indirecto de pobreza; o conceito
objectivo vs subjectivo de pobreza; e o conceito absoluto (normativo) vs relativo de pobreza (Bruto
da Costa et al., 2008; Pereirinha, 2008).

Uma abordagem directa resulta de considerar a pobreza em termos de condi¢fes de vida, tentando
analisar o nivel de privacdo de acordo com um conjunto de variaveis que reflectem o consumo de
bens e servicos ou a participacdo em actividades consideradas relevantes numa dada sociedade,
enquanto uma abordagem indirecta resulta de entender a pobreza em termos do nivel de recursos e,
a partir deste, deduzir a possibilidade de as familias preencherem as suas necessidades
(Atkinson,1989).

Por outro lado, quando se pretende conhecer a percepcdo da populacdo em relacdo a pobreza, a
abordagem ¢é subjectiva, em contraposicdo com uma aproximacao objectiva. Esta Ultima permite ao
mesmo tempo a distin¢do entre 0s conceitos absoluto (normativo) e relativo de pobreza. O primeiro
coloca a énfase na capacidade que tém as familias de aceder aos bens e servigos (Sen, 1983;
Rowntree, 1971). O segundo foca no padrdo de vida médio de cada sociedade numa altura
determinada (Towsend, 1985).

A abordagem ou abordagens adoptadas condicionardo o tipo de medida realizada. Assim, na Unido
Europeia, a quase totalidade de estudos efectuados recorrem a medidas relativas de pobreza. A este
respeito cabe destacar o papel que diversas entidades internacionais, tais como a OCDE, o Eurostat
e 0 Instituto do Estudo de Rendimento de Luxemburgo (LIS) tém desempenhado e estdo a
desempenhar no que diz respeito a harmonizacdo dos indicadores utilizados, permitindo a
comparabilidade entre paises.

Um dos indicadores mais utilizados para informar da incidéncia da pobreza é a taxa de risco de
pobreza (ap6s as transferéncias sociais®). Esta taxa é o indicador oficial da Uni&o Europeia para a
coesdo social e é calculada estabelecendo um limiar de rendimento abaixo do qual se considera uma
familia pobre. Este limiar ou linha de pobreza situa-se numa dada percentagem do rendimento
mediano por adulto equivalente em cada pais, sendo que a OCDE recorre ao critério de 50%, o LIS
utiliza os critérios de 40%, 50% e 60%, e o Eurostat (EU-SILC) calcula a incidéncia da pobreza
considerando os anteriores critérios e também o de 70% (Caminada e Goudswaard, 2009). No
quadro 1 apresentam-se alguns dos indicadores sociais mais utilizados nos estudos sobre a pobreza,
de um conjunto de indicadores de natureza relativa e baseados no rendimento.

O facto de que muitos estudos e estatisticas europeias tenham calculado a incidéncia da pobreza
com base unicamente no rendimento monetario, tem gerado um grande debate (Alves, 2009;
Haveman, 2008; Pereirinha, 2008). A discussdo surgiu em duas vertentes. Por um lado, no que diz
respeito ao nivel de rendimentos, sugeriu-se a consideragdo dos rendimentos ndo monetarios, bem
como a medicdo das despesas. Por outro lado, criticou-se a auséncia de indicadores de outra
natureza, dos quais se apresentam alguns exemplos no quadro 2.

No que se refere ao nivel de rendimentos, a partir dos dados do Inquérito a Despesa 2005-2006 do
Instituto Nacional de Estatistica (INE, 2008), constatou-se que os rendimentos ndao monetarios
contribuem para reduzir a incidéncia e a intensidade da pobreza, tendo em conta o predominio de
agregados familiares, em toda a populacéo (pobre e ndo pobre), que s&o proprietérios das habitacGes
em que residem. Portanto, como sugere Alves (2009), o célculo baseado apenas no rendimento
monetario, pode levar a sobrestimar o verdadeiro nivel de pobreza.

! Entende-se por transferéncia social a assisténcia social prestada por instituicdes publicas e civicas as pessoas pobres
ou em risco de pobreza. Este tipo de ajuda pode ser monetaria, ndo monetaria ou uma combinacdo de ambas (por
exemplo, pensBes ndo contributivas, prestacbes por deficiéncia, etc.).



Por outro lado, diversos autores defendem a utilizagdo de medidas de despesa no céalculo da
incidéncia da pobreza (Meyer e Sullivan, 2008), existindo evidéncia de que as medidas individuais
de rendimento ou despesa ndo reflectem suficientemente o nivel de privacdo existente (Blundell e
Preston, 1998).

Ao mesmo tempo, a partir da anélise dos dados do Inquérito as Despesas das Familias 2005-2006,
Alves (2009) verificou que existem diferencas na incidéncia da pobreza segundo se o calculo €
realizado com base em agregados de despesas ou de rendimento, tendo observado, apds o
cruzamento das respectivas incidéncias, que ndo existe uma inter-seccdo total das familias
identificadas como pobres em cada caso. De acordo com este autor, estes resultados podem dever-se
a natureza discreta da despesa num dado momento em relacao a aquisicdo de bens duradouros, mas
também a erros de medida na realizagdo dos inquéritos, bem como as varia¢fes no rendimento e nas
despesas ao longo do ciclo de vida (devido a factores conjunturais mas também a tendéncia a
nivelar as despesas pela alteracdo da poupanca ou da divida ao longo do tempo). Alves sugeriu o
calculo da incidéncia da pobreza com base quer em agregados de rendimento quer em agregados de
despesa.

Por altimo, como acima referido, também tem existido o debate sobre a necessidade de considerar
indicadores de natureza ndo monetéria. A este respeito, num estudo prévio levado a cabo por Guio
(2005) para o Eurostat, procurou-se complementar a taxa de risco de pobreza com outras medidas
absolutas relacionadas com a privacdo material. Assim, o Ultimo Inquérito as Condigdes de Vida e
Rendimento (EU-SILC), realizado em 2009, incorporou pela primeira vez indicadores de privacdo
material e da intensidade deste tipo de privacdo (Eurostat, 2010). O indicador geral de privacéo
material foi calculado sobre a base de nove itens, que representam o acesso a bens especificos
duradouros ou a capacidade de satisfazer uma série de necessidades basicas, de forma que as
pessoas que ndao consigam aceder a pelo menos trés desses itens sdo consideradas em situacdo de
privacdo material. A intensidade deste tipo de privacdo é medida, na populacdo identificada, através
do nimero médio de itens relativamente aos quais esta populacdo se encontra em situacdo de
caréncia.

Na mesma linha, recentemente, Alkire e Santos (2010) desenvolveram o indice de Pobreza
Multidimensional (MPI), como medida complementar aos indicadores baseados no rendimento.
Através de 10 indicadores, o MPI proporciona uma medida directa das mdltiplas privacGes que
sofrem os agregados familiares pobres, designadamente no que diz respeito a educacédo, a satde e
ao nivel de vida (agua, condi¢des de salubridade, electricidade, etc.). Para alem de permitir calcular
a incidéncia da pobreza, o MPI também informa da intensidade da pobreza, consoante a
percentagem de indicadores relativamente aos quais as pessoas se encontrem carenciadas. Como
sugerido pelas suas autoras, o facto de este indice permitir identificar a populagdo vulneravel,
atraves das diversas privacdes e das suas interligacfes, favorecera o desenho de politicas mais
efectivas.

4. Formulacgéo e Gestéo das Politicas Publicas no combate a Pobreza

A complexidade e multi-dimensionalidade da pobreza envolvem a percepgéo da pobreza como
fendomeno colectivo que deve ser combatido pelo conjunto das politicas publicas e dos actores
sociais e politicos.

4.1. O Modelo tradicional de intervencéo publica

Os modelos tradicionais de gestao caracterizam-se pelo estilo monopolista, suficiente e hierarquico.
Neste tipo de modelos, a base deciséria € a tecnocracia, sendo a participagdo da sociedade civil um
elemento secundario, e até mesmo inexistente.



A administracdo é centralizada em torno do Executivo, a0 mesmo tempo que é dispersa, devido a
sua incapacidade de implementar as politicas de forma coordenada. A organizacdo publica
tradicional caracteriza-se pelas especializa¢fes funcionais, pelo profissionalismo, com estratégias
de implementacdo centralizadoras e com énfase na provisdo e monopolizacdo da prestacdo de
servigos. Trata-se de um modelo vertical, baseado no legalismo, nas hierarquias e na troca de
favores, onde os interesses particulares tendem a sobrepor-se aos interesses colectivos. A prestacdo
de contas, quando existe, é feita em termos quantitativos sem que se avalie a qualidade das
politicas.

Este modelo contrapde-se a um modelo dindmico, baseado na proximidade, na participacdo, que
coloque a énfase na descentralizacéo e na habilitacdo no @mbito da oferta de servicos, o que remete
ao papel estratégico dos agentes sociais. A definicdo das prioridades no modelo tradicional é
decidida pela burocracia, que se baseia nas prerrogativas do poder executivo. Afinal, o argumento
mais forte dos gestores que adoptam essa pratica é o facto de terem sido eleitos com programas de
governo. Além da falta de comunicacdo intragovernamental, no modelo tradicional existe uma falta
de comunicacdo do governo com a populacdo, e isso sO pode ser superado através da
democratizacdo das rela¢6es do Estado com a sociedade.

Todavia, por meio dos processos tradicionais de gestdo, ndo séo obtidos dados relativos ao impacto
directo das politicas sociais sobre as populacdes alvo e aos resultados alcancados da implementacao
de determinados servicos. E assim necessaria a monitorizacio das acgbes prioritarias de cada
programa, bem como a realizacdo de avaliagbes que permitam conhecer os resultados e suas
consequéncias na populacgéo.

4.2. O Modelo de Participagdo e de Proximidade

Da necessidade de mudar a relacdo tradicional vertical para uma relacdo inovadora horizontal,
baseada em redes, parcerias e participagdo popular, surge o modelo de participacdo e de
proximidade. A literatura mais recente sobre gestdo publica reconhece a tensdo entre a
especializacdo, necessaria para atender procuras diferenciadas, e a integralidade, necesséria para
possibilitar uma visdo global sobre as pessoas atendidas e 0s seus problemas (Bronzo, 2007). As
politicas de participacdo e proximidade caracterizam-se pela sua capacidade de resposta aos
problemas identificados, com ligacdo as necessidades da populacdo e/ou do territério. As decisbes
sdo tomadas através da negociacao entre 0s técnicos e a comunidade, com a participacao efetiva da
sociedade.

Estes modelos valorizam a perspectiva da participacdo na gestdo. A gestdo é descentralizada, no
sentido da divisdo de atribuicdes entre os diferentes sectores do governo, e concentrada, no sentido
da densidade, da intensidade e da convergéncia das decisbes. Ha uma tendéncia em curso que
enfatiza novas légicas participativas e novas dinamicas e modelos de gestdo. Trata-se de um
processo de mudanca ndo apenas instrumental, formal ou organizativo mas, principalmente, ético e
cultural. Neste contexto, a valorizagdo da proximidade emerge para dar resposta a diversidade de
situacBes onde € possivel desenvolver novas dinamicas de participacdo nos processos de combate a
pobreza.

Esta nova dinamica articula-se de forma mais ampla com novas perspectivas no ambito da gestéo
publica como resposta aos problemas enfrentados pelas politicas sociais voltadas para 0s grupos
mais vulneraveis ou em processo de exclusdo social. No campo da gestdo social, a perda do
monopolio da gestdo pelo Estado significou a ampliacdo das parcerias publico — privadas e a
presenca mais directa das Organizagdes Ndo Governamentais (ONG’s) na provisao dos servigos
(Rui Silva e Rodrigues, 2005).

4.3. Modelo de Intervengéo Multi-dimensional ou em rede



A nocéo de intervengdo multi-dimensional remete para a ideia de sinalizar a inter-conexdo, a
interdependéncia, a configuracdo necessaria para dar conta da complexidade dos processos e da
realidade social. O modelo de intervencdo multi-dimensional ou em rede amplia a perspectiva de
redes horizontais e remete, ndo apenas para a articulacdo entre actores de um mesmo nivel, mas
também para a interdependéncia entre diferentes niveis de governo. Esta perspectiva diz respeito a
ligacdo entre os diversos actores e sectores para a configuracdo de um governo adequado que dé
conta da complexidade do ambiente da gestdo social (Monzén, 2008).

Um governo em rede, estruturado para viabilizar a actuacdo de redes, fluxos e gestdo sobre as
politicas sectoriais, precisa de uma perspectiva de natureza mais substantiva no que diz respeito ao
papel de outras instituicdes na formulacdo, desenho e gestao de politicas sociais. Este tipo de gestdo
surge com o objectivo de captar a diversidade de formas de intermediacdo de interesses entre
sectores e entre instituicdes. A analise destas questbes é relevante no contexto actual da
globalizacdo politica e econdmica, onde existe uma tendéncia de convergéncia na forma de dirigir e
gerir os problemas publicos na escala global. Nesta perspectiva da analise de redes, as politicas
publicas de combate a pobreza sdo percebidas como um processo de intercambio e negociacdo
constantes entre actores publicos e privados, que interagem num contexto institucional concreto
onde se trocam informacdo e recursos (Cabra de Luna, 1998). Precisamente, as politicas analisam-
se a partir da interaccdo entre o publico e o privado. Neste sentido, a interaccdo do Estado e 0s
grupos sociais envolvidos é o aspecto mais relevante para lograr uma gestao satisfatoria para ambos
nos assuntos publicos. Cada um dos actores € de natureza diferente: uns pertencem a sociedade
civil, outros ao Estado e outros ao mercado. No entanto, todos estéo relacionados e formam uma
extensa rede. De facto, o nexo de unido entre os actores da sociedade civil e o Estado sdo as redes
de politicas publicas (Bronzo, 2007).

4.4. Um Modelo de Intervencdo Aberta. O papel do Terceiro Sector

Uma nova estratégia de intervencdo publica no combate a pobreza deve ser entendida através da
andlise dos processos de transformacdo social cujo contetdo: a) pode ser estudado, uma vez que
teve lugar uma determinada sequéncia histérica do processo ou uma eventual evolucdo futura dos
acontecimentos; b) pode ser desenhado de acordo com as preferéncias e opgdes do grupo social
respeitante, na medida em que seja objecto de uma decisdo politica.

Isso implica, relativamente ao primeiro ponto, tomar em consideracdo 0 comportamento das
diversas varidveis socioecondémicas consideradas relevantes e, em relacdo as quais, a pobreza
aparece mais como uma manifestacdo do processo de transformacéo da realidade e ndo como algo
isolado, que atinge a certos individuos, caracterizados por determinadas peculiaridades. Sdo essas
peculiaridades as que os tornam particularmente vulneraveis perante a dindmica social, em funcéo
da natureza desta; a0 mesmo tempo é essa mesma dindmica a que explicaria porque sdo eles e nao
outros os que possuem as peculiaridades criticas assinaladas (Monzon, 2008).

Em relacdo ao segundo ponto, encontramo-nos perante uma opg¢éo politica. Neste sentido, o0 modelo
de gestdo de combate a pobreza seleccionado incluird o conteddo que cada sociedade prefira. As
opcOes tomadas vao condicionar o percurso dos acontecimentos. Neste sentido, poderia pensar-se
que, nas sociedades mais desenvolvidas, a perpetuacdo da pobreza, longe de ser algo inevitavel,
seria fruto de uma opg¢do. Uma opcdo que poderia basear-se em determinadas interpretagdes do
funcionamento econdmico, utilizadas como justificacdo da propria opgdo, mas que seriam, no
fundo, a manifestacdo de posicOes ideoldgicas que implicam fundamentalmente uma escolha entre
estimular o crescimento ou reduzir a pobreza.

Dai a importancia de analisar com cuidado as relagdes que explicam os processos das politicas
publicas no combate a pobreza para compreender melhor o que se pode e se deve fazer e as
consequéncias que derivam das escolhas realizadas. E fazé-lo, alias, a partir do tratamento integrado
do conjunto de elementos envolvidos no funcionamento econdémico-social, recuperando todos os



modelos tedricos basicos referidos e interagindo dentro de um enquadramento comum Unico. Neste
sentido, precisamos tanto da oferta como da procura para explicar de forma completa o
funcionamento das politicas de combate & pobreza. Mas, a0 mesmo tempo, é necessario tomar
consciéncia da presenca simultanea do meio social, junto com os aspectos estritamente econémicos,
0 que torna mais rico o contexto analitico, pelo estudo das eventuais linhas reciprocas de influéncia.

De acordo com este modelo, o comportamento econdmico esta influenciado pelas ideias sobre o
futuro, que estdo em constante mudanga e dependem da interaccéo entre a oferta e a procura. Neste
contexto, o papel do dinheiro é relevante porque actua como vinculo entre o presente e o futuro,
afecta os processos de producdo, distribuicdo e consumo, a dindmica econdémica geral, a
distribuicdo dos recursos entre os agentes sociais e a satisfacdo presente e futura das necessidades
humanas.

Este modelo de intervencdo aberto torna-se num modelo de caracter dindmico e evolutivo, onde o
peso da historia, as instituicdes e as expectativas determinam as caracteristicas do proprio futuro em
funcéo dos resultados reais que derivam das decisdes tomadas pelos proprios seres humanos e da
gestdo adequada dos recursos monetarios.

Na pratica, é razodvel admitir a coexisténcia de comportamentos humanos muito diferenciados,
onde os interesses mercantis e politicos coexistem com os interesses da economia social ou do
Terceiro Sector. O Terceiro Sector traduz-se na presenca de iniciativas ndo lucrativas, cooperativas
ou solidarias, de origem privada, as vezes com projec¢do geral, outras vezes orientadas para um
grupo determinado da populagdo. Estas iniciativas representam uma linha de actuacéo diferente, na
medida em que ndo perseguem beneficios particulares, nem adoptam o0s mecanismos da
competéncia ou do poder para intervir, mas os da persuasdo, a doacdo, o voluntariado e a
cooperacgéo. Este modelo de intervencdo aberto pode servir de elemento que contrapese as fraquezas
do binémio Estado - Mercado.

A importancia atribuida a gratuidade permite compensar, em certa medida, as consequéncias que
derivam das decisGes adoptadas por motivos de lucro ou eleitoralistas. A sua independéncia e
compromisso perante 0s problemas sociais, torna-os em vigilantes potenciais da accao publica e do
mercado, chamando a atencdo sobre eventuais problemas éticos ou sobre necessidades sociais
emergentes, que carecem de interesse imediato para os sujeitos convencionais. A sua proximidade a
realidade facilita a identificacdo de problemas e a mobilizac¢do de recursos que podem ser aplicados
no processo econdémico para a resolucdo destes, assim como a prestacdo de determinados servicos a
um custo reduzido ou mesmo gratuito (o que pode ser interessante ter em consideracdo desde uma
perspectiva da oferta e perante as dificuldades financeiras do Estado do Bem-estar). Junto com a
familia, constituem um factor de estabilizacdo, ou de amortecimento nas situacoes de precariedade e
deterioracdo econdmicos. A sua iniciativa contribui para reduzir a pobreza, tanto em intensidade
como em extens&o, tanto de forma directa como indirecta, em funcéo dos recursos que mobilizam,
0S empregos que criam, 0s custos que reduzem, etc.

5. A Situacdo em Portugal e Principais Tendéncias

Portugal regista um dos graus mais elevados de desigualdade na distribuicdo de rendimento na UE
(Coeficiente de Gini: 38 e racio S80/S20: 6,5) e os niveis de pobreza sdo também motivo de
preocupacédo (16% para o conjunto da populagdo em 2006).

A situacdo economica e social de Portugal continua a ser fragil, o que reflecte os desequilibrios
estruturais e deficiéncias a nivel de capital humano. Todos os grandes indicadores comprovam que
a inclusdo social é um problema preocupante. A taxa de risco de pobreza apos transferéncias sociais
é das mais elevadas na UE (PT: 18%, EU: 16%), atingindo principalmente as criangas (PT: 21%;
UE:19%) e os idosos (PT: 26%, UE: 19%). Ainda que o emprego seja uma politica fundamental
para a promocao da incluséo social, por si sé ndo é suficiente. Na verdade, 0 nimero de pobres que
trabalham € consideravel (PT: 11%, EU: 8%), o que reflecte os baixos salarios pagos e causa um
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problema social generalizado. A taxa de pobreza dos que trabalham é mais elevada no caso dos
trabalhadores a tempo parcial (29%) do que dos trabalhadores a tempo inteiro (9%) espelhando um
mercado de trabalho altamente segmentado.

5.1. A Abordagem da Estratégia Nacional para a Protec¢cdo Social e a Inclusdo Social 2008-
2010

A Estratégia Nacional para a Protec¢do Social e a Inclusdo Social 2008-2010 (ENPSIS 2008-2010)
envolve recursos dispersos por varias fontes e sedes institucionais, tendo em conta o seu caracter
transversal e intersectorial. Para além disso, importa referir o grande impulso que recebeu pelo facto
de ter sido desenvolvida em estreita articulacdo com os objectivos e instrumentos definidos no
ambito do Novo Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN) para o periodo 2007-2013.

A Estratégia é aplicada com base em dois eixos estratégicos de intervencdo e seis objectivos
estratégicos. Um dos eixos prioritarios diz respeito ao impacto das alteracGes demogréficas e integra
trés objectivos estratégicos: (i) Apoiar a natalidade e a infancia; (ii) Apoiar a conciliacdo entre a
actividade profissional, a vida pessoal e familiar; (iii) Promover o envelhecimento activo com
qualidade e prevenir e apoiar a dependéncia. O segundo eixo prioritario pretende a promoc¢édo da
inclusdo social e a reducdo das desigualdades, através de trés objectivos estratégicos: (i) Promover a
inclusdo social activa; (ii) melhorar as condi¢Ges de vida em territorios vulneraveis; (iii) favorecer a
inclusdo social dos grupos especificos, nomeadamente as pessoas com deficiéncia, 0s imigrantes e
as minorias étnicas e as pessoas sem-abrigo.

5.2. Principais Desafios

A promocédo da inclusdo social, a prevencdo da pobreza e da excluséo social e a inversdo das
tendéncias demogréficas sdo desafios fundamentais da ENPSIS 2008-2010.

As prioridades definidas e a seleccdo das medidas de politica a implementar, obedece a uma
multipla orientacdo para a garantia de: (i) acessibilidade de todos os individuos aos recursos, aos
direitos, aos bens e servicos; (ii) de adequacgdo e qualidade das politicas, adaptando-as a evolucgdo
das necessidades e exigéncias dos individuos e das sociedades modernas; (iii) e de sustentabilidade
e viabilidade financeira dos sistemas no longo prazo, promovendo uma utilizacdo racional dos
recursos.

Estas prioridades tentam responder a actual situacdo social, num esfor¢o por dar uma continuidade
ao trabalho desenvolvido no plano anterior. A aposta num namero mais reduzido de prioridades
pode contribuir para uma maior operacionalidade da estratégia. A preocupacdo explicita
relativamente a necessidade de investir em mudancas estruturais e, ao mesmo tempo, dar prioridade
a iniciativas especificas destinadas a determinados grupos é coerente com os desafios que Portugal
enfrenta em matéria de pobreza e inclusdo social. Esta continuidade reflecte a necessidade de
prosseguir as acgdes realizadas em resposta aos desafios identificados.

No que diz respeito a seleccdo dos objectivos da ENPSIS 2008-2010, estes apresentam algumas
caracteristicas positivas, com uma incidéncia consideravel em medidas transversais; no reforgo de
areas politicas anteriormente desenvolvidas (habitacdo) num conjunto significativo de novas
medidas e na incorporacdo de accOes dos Acores e da Madeira. Convém igualmente destacar a
articulacdo com o Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN) e o contributo dos Fundos
Estruturais.

Globalmente, a actual estratégia nacional aborda os objectivos da vertente da inclusdo social e
adopta uma abordagem transversal no que respeita as questbes de igualdade entre homens e
mulheres. A vertente da inclusdo social contém medidas especificas que visam a integra¢do de mais
mulheres no mercado de trabalho. O facto de a lei consagrar uma maior partilha de
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responsabilidades familiares entre homens e mulheres, associado ao caracter cada vez mais
obrigatdrio desta possibilidade, podera fazer a diferenca.

5.3. Analise das Principais Medidas Politicas

O conjunto das medidas adoptadas para a primeira prioridade foi complementado com medidas que
tentam assegurar os direitos basicos de cidadania de criancas e pessoas idosas. E de sublinhar a
importancia de se terem adoptado medidas aos diversos niveis, designadamente: rendimento,
habitacdo, integracdo no mercado de trabalho, educacdo, provisdo de equipamentos sociais e
servigos. A descricdo das medidas, assinalando os organismos responsaveis e os beneficiarios, o
correspondente indicador para avaliacdo e, na maioria dos casos, 0 orcamento atribuido as medidas
outorga transparéncia a estratégia. Algumas destas medidas tomam em consideracdo questdes
estruturais significativas como o rendimento (aumento gradual do salario minimo e das prestacfes
de apoio durante a gravidez) e a habitacdo (custos com a habitacdo e programa de alojamento para
os idosos). As medidas de apoio directo ao rendimento sdo interpretadas como valor acrescentado,
considerando que Portugal é um pais onde o salario médio é ainda muito baixo e a proporc¢do de
trabalhadores pobres continua a ser elevada. Espera-se que estas iniciativas produzam efeitos
globais, ndo incidindo apenas nas criangas e nos idosos.

Por outro lado, as medidas relacionadas com o investimento em infra-estruturas sociais, para além
de afectarem de forma directa a criangas e populacdo idosa, podera fomentar um aumento da
participacdo das mulheres no mercado de trabalho. E o caso do Programa de Alargamento da Rede
de Equipamentos Sociais (PARES).

Também, deve ser referido o contributo da Rede Nacional de Cuidados Continuados Integrados
(RNCCI) que, através de um novo modelo organizacional, presta cuidados continuados de salde e
de apoio social a pessoas em situacdo de dependéncia e com perda de autonomia.

Porém, tendo em conta que a promocdo do envelhecimento activo constitui um dos objectivos
estratégicos direccionados ao impacto das alteracdes demograficas, a suficiéncia das medidas
adoptadas neste sentido levanta duvidas. Por um lado, o acesso a RNCCI é restringido a pessoas que
precisem de reabilitacdo e de recuperacdo global. Por outro, as restantes medidas adoptadas,
incluindo as medidas preventivas a nivel de emprego e o programa PARES, ndo parecem constituir
uma resposta suficiente para promover o envelhecimento activo na actual populacéo idosa.

Relativamente a segunda prioridade, que pretende corrigir as desvantagens nos processos de
educacdo e de formacdo/qualificacdo, a maioria das medidas esta relacionada com o Plano Nacional
de Emprego e com a iniciativa Novas Oportunidades. As ac¢des que tiveram inicio num periodo
anterior parecem estabilizadas (a rede de infra-estruturas de ensino pré-escolar, percursos
curriculares alternativos, iniciativa Novas Oportunidades) e a principal caracteristica inovadora é a
introducdo de medidas no ambito das tecnologias da informacdo e da comunicacédo, tais como o
Plano Tecnoldgico da Educacdo, Redes de Banda Larga e o Portal da Escola. Cabe salientar o
alargamento da taxa de cobertura do ensino pré-escolar, a criagdo de percursos curriculares
alternativos, mais cursos de educacdo e formacdo para os jovens e o0s territorios educativos de
intervencdo prioritéaria. Isto deve ser interpretado como uma aposta na educacao pré-escolar e uma
tentativa de aumento dos niveis de qualificacdo dos jovens e dos adultos. Algumas medidas
prevéem o acesso as TIC para os grupos desfavorecidos, principalmente na escola ou em centros
especiais de inclusdo (Centros de Inclusdo Social). Estes planos visam incluir as pessoas em risco
de exclusdo em regimes de formacéo profissional. A respeito das TIC, observa-se também a atengéo
as pessoas com deficiéncia. Nao obstante, parece que a dimensdo do género ndo foi tida em plena
conta, em especial no que respeita as jovens mulheres e de origens sociais desfavorecidas.

Para além da fragilidade assinalada, no ambito da segunda prioridade, nota-se a falta de iniciativas
de outra natureza e que sdo necessérias para melhor garantir que um maior nimero de criancas e
jovens em geral e, em particular, aquelas e aqueles em risco de pobreza, consigam acabar a
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escolaridade obrigatdria e até possam continuar o seu percurso no ensino superior. Esta falta diz
respeito a medidas que fomentem um maior interesse pela aquisicdo de conhecimentos e a tomada
de consciéncia de que as qualificacfes poderdo condicionar as oportunidades futuras. Com efeito, a
evidéncia revela que as medidas politicas dirigidas a mudanca de atitudes e comportamentos de
mées e criancas ao longo do ensino primario podem ser efectivas para reduzir as desigualdades que
se produzem durante este periodo entre as criangas de familias ricas e pobres e que condicionardo o
futuro destas ultimas (Jenkins, 2010). Neste sentido, desde 2006, a European Children’s University
Network (EUCU.NET) esta a trabalhar para aproximar a universidade a criangas e jovens de todas
as classes, envolvendo-os na tomada de decisdo sobre o proprio futuro.

Por ultimo, o conjunto de medidas ao abrigo da terceira prioridade para ultrapassar as
discriminacdes, reforcando a integracdo de grupos especificos, nomeadamente as pessoas com
deficiéncia e incapacidade, os imigrantes e as minorias étnicas (ciganos), ndo soO integra medidas
especificas para estas categorias, mas também para as pessoas sem-abrigo. As medidas relativas aos
imigrantes decorrem principalmente do Plano para a Integracdo dos Imigrantes e referem centros de
integracdo, cursos de linguas e apoio ao empreendedorismo.

Quanto as pessoas com deficiéncia, a maioria das medidas destinadas a estas constitui um conjunto
coerente (em matéria de educacdo, qualificacdo, salde, integracdo no mercado de trabalho,
acessibilidade e aconselhamento juridico) e em linha com o anterior plano nacional de accdo, mas
que continua a perpetuar a situacdo de dependéncia e de risco de pobreza desta populagdo, em
particular nos casos de deficiéncia severa. Apesar de que a experiéncia nos EUA e em diversos
paises da Unido Europeia demonstra a necessidade de desenvolver iniciativas baseadas na Filosofia
do Movimento de Vida Independente (MVI), que garantam o servico de assisténcia pessoal, com
vista a assegurar uma efectiva inclusdo da populacdo com deficiéncia (Arnau, Rodriguez-Picavea e
Romafiach, 2007; Rodriguez-Picavea e Romafiach, 2006), este continua a ser um vazio na actual
politica de inclusdo e combate a pobreza na populacdo com deficiéncia.

6. Conclusdes

O Estado e as politicas publicas tém uma grande responsabilidade na reducdo da pobreza,
nomeadamente através das transferéncias sociais. A eficicia dessas transferéncias sociais ndo é a
partida uma garantia. Ela depende da coeréncia e sustentabilidade estrutural do sistema de protec¢édo
existente. O Estado tem um papel intransferivel de forma a garantir que estas transferéncias sociais
sdo econdmica e financeiramente sustentaveis. Por isso, € preciso acompanhar continuamente a
evolucdo do nosso sistema de proteccdo social, e corrigir as suas insuficiéncias e distorgdes
(\Vasconcelos Ferreira, 2005).

O sistema de proteccéo social constitui um dos principais instrumentos sobre os quais esta realidade
tem maior impacto, quer pela pressdo que o envelhecimento populacional exerce ao nivel do seu
financiamento, quer pelo maior esfor¢o que requer no apoio na velhice e nos cuidados de saude.
Neste sentido, as politicas econdémicas, de emprego, de proteccdo social e de inclusdo social tém
pontos de interseccdo e o seu desenho contribui para que sejam complementares e sinergéticas, isto
é, para que no quadro da sua concretizacdo se reforcem mutuamente. A nova estratégia integrada de
politicas sociais em Portugal estd pensada nesta perspectiva, visando assegurar uma progressao
paralela na criagdo de emprego, na competitividade e na coesao social.

Em Portugal, as transferéncias sociais reduzem a taxa de pobreza em cerca de 23%. Mas na Unido
Europeia, em média, essa reducdo é de 38%, e em alguns paises ultrapassa os 60%. Ora, a
capacidade de reducdo da taxa de pobreza ndo depende apenas da dimensdo quantitativa das
transferéncias, mas depende igualmente da qualidade social desse processo. Por isso, a
diferenciacdo positiva das prestacfes e, sobretudo, a capacidade de concentrar 0S recursos
disponiveis em transferéncias direccionadas para as familias em situacdo de pobreza mais severa, é
uma prioridade.
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Nesta comunicacdo vimos que, em oposicdo as estratégias que privilegiavam a distribuicéo
generalizada dos recursos, através de aumentos indiferenciados de todas as pensdes de valores mais
reduzidos, em Portugal optou-se por concentrar mais esses recursos, canalizando-os para 0s idosos
mais pobres e sem outros recursos que nao as pensdes baixas pagas pela Seguranca Social.

Em resultado disso mesmo, num ano, mais de 37.000 idosos j& recebem uma prestacdo que lhes
aumentou os seus rendimentos mensais em cerca de 30%.

Outro exemplo diz respeito a eficicia do Rendimento Social de Inser¢do na reducdo da intensidade
da pobreza. Os estudos existentes indicam que, através desta prestacéo, cerca de 3% da populacéo
vé reduzida de forma duradoura a intensidade da sua situacdo de pobreza em cerca de 18%. E os
dados mais recentes fazem mesmo pensar que este valor podera ja ter ultrapassado, em media, 0S
20%.

O papel do Estado ndo pode, pois, ser reduzido ao grande objectivo da reducéo da taxa de pobreza,
deve igualmente, e como prioridade primeira, dirigir-se a severidade da pobreza. Para a coesdo do
sistema social portugués, o Plano Nacional de Accdo para a Inclusdo identificou duas dimens@es
chave: a pobreza dos idosos e das criangas, e aponta duas preocupacdes especificas: as pessoas com
deficiéncia e as comunidades migrantes.

Em Portugal, nem sempre as transferéncias monetarias directas s&o o instrumento mais adequado:
politicas de integracdo inclusivas e a acessibilidade a uma moderna rede de servigos e equipamentos
sociais sdo factores determinantes.

Essa prioridade é hoje mais clara nas estratégias publicas de combate a pobreza e a exclusdao em
Portugal. Assim, como foi referido acima, se espera que as medidas relacionadas com o
investimento em infra-estruturas sociais tenham impacto directo sobre a popula¢édo idosa e sobre as
criangas, mas também indirecto sobre as mulheres.

Outro aspecto relevante no caso portugués, face a sua dimensdo, é a importancia social das
transferéncias indirectas para as familias, no &mbito da cooperacdo com as Instituicbes Particulares
de Solidariedade Social, precisamente no quadro desta rede de equipamentos e servicos sociais.

No que diz respeito as medidas de combate & exclusdo territorial, a actual estratégia continua a
investir na intervencdo em territdrios socialmente desfavorecidos a nivel urbano e rural, com o
Programa de Contratos Locais de Desenvolvimento Social (CLDS), ja lancado com o Plano
Nacional de Accdo para a Inclusdo 2006-2008 (PNAI, 2006-2008). Deve sublinhar-se o
envolvimento das autarquias locais e de entidades de direito privado sem fins lucrativos neste
programa.

Contudo, apesar dos aspectos positivos mencionados, a actual estratégia nacional de combate a
pobreza também apresenta algumas fragilidades. No que diz respeito as criancas e jovens, a actual
estratégia nacional ndo contempla qualquer medida que fomente a motivacao, a mudanca de atitude
e de comportamentos nestas populagdes, com o intuito de garantir a permanéncia de criangas e
jovens no sistema de ensino. Por outro lado, o objectivo estratégico de promocdo do
envelhecimento activo tem fundamentalmente um caracter preventivo para futuras populacfes de
pessoas idosas mas ndo tanto de intervencdo para a actual populacdo. Quanto as pessoas com
deficiéncia, constata-se a insuficiéncia das medidas actuais para favorecer a plena cidadania desta
populacédo, em particular nos casos de deficiéncia severa.

Em resumo, a experiéncia do caso de Portugal revela um objectivo estratégico de cooperagdo do
Estado com a sociedade civil que valoriza a proximidade ao cidaddo. Para além disso, o esforco
para promover o crescimento e o emprego e para melhorar as qualificagdes e a proteccdo social,
tentando mobilizar os diversos actores sociais, sdo pilares para uma sociedade inclusiva, mas estes
devem ser complementados com novas medidas, de forma a garantir a plena cidadania dos grupos
mais vulneraveis.
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Quadros

Quadro 1. Indicadores sociais baseados no rendimento

Indicadores Defini¢do

Incidéncia da pobreza: taxa de risco de pobreza | Proporcdo de agregados familiares cujo rendimento
(apos as transferéncias sociais) é inferior a linha de pobreza, sendo esta linha ou
limiar estabelecido em 40%, 50% ou 60% do
rendimento mediano por adulto equivalente
calculado para toda a populag¢do. O rendimento por
adulto equivalente é obtido dividindo o rendimento
liguido de cada familia pela sua dimensdo em
namero de adultos equivalentes e o peso atribuido a
cada membro da familia (escala de equivaléncia
modificada da OECD: peso de 1 para o primeiro
adulto, 0,5 para os outros adultos e 0,3 para cada
crianga).

Intensidade da pobreza Distancia média entre o rendimento da populagao
pobre e a respectiva linha de pobreza ou hiato médio
de pobreza normalizado.

Severidade da Pobreza Quadrado da distancia média entre o rendimento da
populacdo pobre e a respectiva linha de pobreza ou
quadrado do hiato médio de pobreza normalizado
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(implica atribuir maior peso aos individuos pobres
mais afastados da linha de pobreza).

Desigualdade na distribuicdo de rendimento:

a) Coeficiente de Gini

b) Raécio S80/S20

¢) Ré&cio S90/S10

a)

b)

<)

Relacdo entre a proporcdo acumulada da
populacdo ordenada pelo nivel de rendimento
recebido e a proporcdo acumulada do
rendimento total recebido por esta populagéo.
Racio do rendimento total recebido pela
populagdo com os rendimentos mais elevados
(S80 ou quintil superior) e do rendimento total
recebido pela populagdo com os rendimentos
mais baixos (S20 ou quintil inferior)

Réacio do rendimento total recebido pela
populagdo com os rendimentos mais elevados
(S90 ou decil superior) e do rendimento total
recebido pela populagdo com os rendimentos
mais baixos (S10 ou decil inferior)

Taxa de persisténcia da pobreza

Proporcdo de agregados familiares cujo rendimento
é inferior a linha da pobreza no presente ano e pelo
menos em dois dos trés anos precedentes.

(Fonte: Atkinson, Marlier e Nolan, 2004:53; Alves, 2009:131)
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Quadro 2. Indicadores sociais de emprego, educacéo e salde

Indicadores Defini¢do

Coesdo regional Coeficiente de variacdo das taxas de desemprego ao
nivel das NUTS Il

Taxa de desemprego de longa duracéo Proporcdo de populacdo em situacdo de desemprego
prolongado (num periodo igual ou superior a um
ano) relativamente ao total da populagéo activa

Taxa de abandono escolar Proporcdo da populacdo com idade entre 18 e 24
anos que atingiu o nivel 2 ou inferior, segundo a
Classificagdo  Internacional ~ Normalizada da
Educacdo, e que esta fora do sistema de ensino e nao
esta a frequentar formacgédo nenhuma

Esperanca de vida Numero de anos que um individuo pode esperar
viver.

(Fonte: Atkinson, Marlier e Nolan, 2004:53)

Resumo

Para aumentar a coesdo social e garantir a participacdo de todos os cidadaos e cidadas na construcéo
social das politicas publicas, devem existir as condi¢cbes e mecanismos apropriados. Neste sentido,
deve ser dada especial atencdo as populacGes mais vulneraveis, entre elas, as pessoas em situacao
de excluséo social e pobreza.

O presente trabalho tem por objectivo efectuar uma reflexdo das politicas publicas no combate a
pobreza em Portugal. Para tal, em primeiro lugar sdo analisadas as principais estratégias politicas,
através de quatro modelos explicativos basicos, a saber: modelo de oferta, modelo de procura,
modelo historico-materialista e modelo histérico-institucional. Em segundo lugar, é abordada a
questdo da medicdo da pobreza e de quais sdo os indicadores mais adequados para estimar a
incidéncia, a intensidade e a severidade da pobreza, bem como para desenhar politicas publicas
mais efectivas para a reducdo da mesma. A seguir, identificam-se os principais modelos de
intervencdo no combate a pobreza. Por Gltimo, é analisada a Estratégia Nacional para a Proteccao
Social e a Inclusdo Social 2008-2010, que esta ser implementada em Portugal, assinalando os
aspectos positivos das medidas politicas adoptadas e algumas fragilidades identificadas.

Palavras-chave: politicas publicas; pobreza; inclusao social; plena cidadania; Portugal

Abstract

To improve social cohesion and guarantee the participation of all the citizens in the process of the
social elaboration of the public policies the necessary conditions and mechanisms must be available.
In this sense, special attention must be paid to vulnerable populations, in particular, to people at risk
of poverty and social exclusion.

The aim of this paper is to analyze the public policies for combating poverty and social exclusion in
Portugal. First, we analyze the main political strategies, through four basic explanatory models: the
supply model, the demand model, the historical-materialist model and the historical-institutional
model. Secondly, we tackle the issue of the measurement of poverty and what is the more
appropriate set of indicators to make a better estimation of poverty incidence, intensity and severity,
as well as to develop more effective public policies for reducing poverty. Afterwards, we identify
the main models of public intervention in combating poverty. Finally, it is made a review of the
National Strategy for Social Protection and Social Inclusion 2008-2010, which is being
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implemented in Portugal. To this respect, the positive aspects of the political measures adopted are
pointed as well as some weaknesses that have been identified.

Key-words: public policies; poverty; social inclusion; full citizenship; Portugal
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