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A adesdo de Portugal e Espanha a Comunidade Econémica Europeia (actual Unido
Europeia), em Janeiro de 1986, veio originar um enriquecimento da diversidade de
regimes de Estado-providéncia no espago comunitario europeu, consolidando o
modelo da Europa do Sul e, desta forma, latinizando (tornando mais latino) o modelo
social europeu. Por seu turno a restauragdo do regime democratico em Portugal,
ocorrida poucos anos antes (Abril de 1974), tinha originado um alargamento dos
direitos de cidadania, em particular dos direitos sociais, aprofundando o caracter
universal desses direitos e originando um aumento das despesas sociais publicas,
para as quais foi exigido um esforgo redistributivo acrescido (refor¢co da solidariedade
fiscal), mas deixando clareiras na capacidade de realizagdo plena desses direitos. A
adesao de Portugal a CEE veio europeizar o Estado-providéncia portugués, em trés
sentidos fundamentais. Por um lado, veio alterar o contexto (nacional) em que a
discussao dos problemas sociais se passou a realizar e a formulagao das politicas se
passou a fazer. Veio igualmente alterar o conteudo (significado cientifico e politico)
dessa anadlise e da intervengéo politica. Traduziu-se também numa alteragdo da
orientagdo (em termos das grandes opgdes e objectivos de politica, dos instrumentos e
formas de intervengdo) da politica social. A politica social em Portugal apresenta
assim, nos tempos de hoje, caracteristicas que resultam de um conjunto de marcos de
desenvolvimento em que se encontram presentes: i) a herangca do Estado Social do
Estado-Novo, com fungdes de previdéncia, cobertura de riscos sociais classicos; ii) as
marcas de universalismo e igualitarismo social resultantes da revolugéo de 1974; iii) as
alteragdes do contexto, do conteudo e da orientagdo da politica social, cujas
caracteristicas nacionais estavam ja formadas, e que tiveram lugar com a adeséao a
Europa (CEE/UE) em 1986. E nestas novas caracteristicas, traduzidas num reforgo da
europeizagao dessas politicas, que iremos centrar o nosso texto.

uma Politica Social em contexto diferente

A europeizacdo da Europa do Sul constitui um dos efeitos referidos por varios autores
como resultado do processo de integragdo destas economias na CEE/UE. Com este
conceito pretende-se significar um fendmeno multifacetado de aproximagédo aos
valores e as instituicbes em padrdes vigentes no conjunto dos paises europeus
(Morlino, 2005). Ainda que insuficientemente estudado para Portugal, parece hoje nao
haver duvidas quanto a uma aproximagao gradual das modalidades de intervencgéo
social do Estado que teve lugar, nos ultimos vinte anos, ao que correntemente
designamos por “modelo social europeu”. Essa aproximagado gradual teve lugar nos
valores (principios, fundamentos normativos) orientadores da actuagéo politica, nas
formas de intervengdo dos actores sociais (coordenagdo das politicas, articulagao
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entre diferentes actores), na natureza dos riscos sociais cobertos e dos direitos sociais
em que a garantia dessa cobertura se traduz e nas formas de assegurar o seu
financiamento. Ainda que a concepcao e implementacao das politicas sociais nunca
tenha deixado de ser da competéncia dos Estados nacionais, e portanto ndo possa
nunca deixar de se reconhecer a natureza nacional da politica social em Portugal, a
europeizacao da politica social em Portugal consistiu, acima e antes de tudo, numa
europeizacdo do contexto em que essa politica social passou a ser concebida, tendo-
se igualmente alterado o quadro de referéncia da analise da politica social e, portanto,
da sua reformulacdo, ou reforma. E esta alteracao tem diferentes significados e
consequéncias que importa realgar, sendo de destacar: i) o surgimento de um contexto
supranacional que passou a constituir uma referéncia para a analise dos problemas
sociais e para a fundamentagéo da intervengéo politica, alterando a agenda politica
das questdes sociais em Portugal; ii) terem ganho novas formas, e importancia relativa
distinta, as relagdes entre os actores politicos e sociais, e emergido novas formas de
configuracao institucional no desenho das politicas sociais; iij) o facto de algumas
formas de intervengdo social terem ganho expressdo territorial, com o
desenvolvimento do nivel local dessas intervengdes e de, a esse nivel, terem surgido
formas inovadoras de articulagado entre politicas e entre actores sociais. A todas estas
dimensdes de analise devemos dar alguma atencgéo.

um contexto supranacional na concepgdo das politicas

Os sucessivos alargamentos da Comunidade Econémica Europeia vieram enriquecer
o modelo social europeu, com a introducdo de novas formas de intervencado social.
Seguindo a tipologia “classica” de Esping-Anderson (1990), os paises fundadores da
CEE (Holanda, Bélgica, Luxemburgo, Franca, Republica Federal Alema e Italia)
constituem o modelo continental-corporativo de Estado social, onde predomina a
cobertura de riscos sociais suportados em formas estritas de solidariedade (entre
trabalhadores), do tipo seguro social de inspiragdo Bismarkiana, baseadas nas
contribuicbes sobre os rendimentos salariais. O alargamento dos anos 70 (em 1973
aderem a Dinamarca, o Reino Unido e a Irlanda) veio trazer, para a Europa Social
formas distintas de Estado social (0 modelo liberal de Estado residual anglo-saxdnico
€ o0 modelo social-democrata, igualitario e interventor dos paises nérdicos), tributarias
do modelo Beveredgiano, com maior peso na solidariedade geral, de base fiscal
(impostos sobre os rendimentos globais) em que assenta o seu financiamento. Nos
anos 80, a adesao da Grécia (em 1981) e da Espanha e Portugal (1986) veio juntar,
ao modelo social europeu, novas formas de Estado social, rudimentar e mais jovem
nas suas formas modernas de intervengdo (de paises que tinham recentemente
reconquistado as suas democracias), e onde as formas familiares e sociais, néo
estatais, de solidariedade social constituem componente apreciavel de provisdo do
bem-estar. Constituem o que Leibfried (1991) designa por Latin Rim, ou que Ferrera
(1996) designa por modelo da Europa do Sul. Na década seguinte, em 1995, aderem a
Austria, a Finlandia e a Suécia. A entrada destes dois Ultimos constitui o reforco, no
modelo social europeu, da sua orientac&o igualitaria e assente num alargado principio
de solidariedade fiscal e da importancia, nos Estados-providéncia, das politicas
activas, isto é, que pressupbéem uma maior participacdo dos cidadaos nas politicas



Quadro 1 Selecgao de Indicadores sociais por tipologia de Estado-providéncia (Ferrera, 1996)

PIB per Despe Taxa . ~ » " Politicas Taxa de
. Dispersio . Politicas Politic Taxa de
capita sa de . . ~ Familia e . de Taxa de Taxa de desempr .
Paises ) Gini salarial: Pensbdes Educa . activas as de participa
(1997) Social pobr ~ servigos combate | emprego  desempr ego de ~
(d) D9/D1 no PIB cédo ) de formag . c&o
em PPP  no PIB, eza a idosos . a (f) ego longa- .
(e) emprego ao . ~ feminina
(a) (b) (c) exclusao duragao
Dinamarca 119 33,6 4.4 0,227 2,17 5,6 6,5 5,3 1,9 1,1 1,5 75,3 51 1,3 70,2
Suécia 95 34,8 nd nd 2,13 9,0 6,6 5,1 2,0 0,5 1.1 51,2 8,2 3,0 69,4
Flnléndla 95 32,1 nd nd 2,38 9,1 6,6 3,1 1,2 0,4 0,7 64,8 11,4 3,6 61,2
Reino Unido 95 27,7 11,6 0,345 3,30 7,6 4.6 1,2 0,4 0,1 0,3 71,2 6,3 2,4 64,2
Irlanda 96 18,9 9,4 0,357 nd 4,6 4,7 0,6 1,7 0,2 0,4 59,8 7,8 4.9 48,2
Austria 107 29,5 12,1 0,297 3,66 13,4 4.5 0,9 0,5 0,2 0,3 67,4 4,7 1,3 59,0
Bélgica 108 30,0 114 0,296 2,25 10,3 5,0 0,3 1,3 0,3 0,7 57,3 8,8 5,3 47,5
Alemanha 103 30,5 10,9 0,296 2,32 10,9 4,5 1,4 1,3 04 0,6 64,1 9,4 49 55,6
Franca 99 30,8 9,9 0,290 3,28 12,2 5,8 1,5 1,4 0,4 0,5 59,4 1,7 51 52,3
Holanda 103 30,9 52 0,247 2,60 7,8 4.6 1,0 1,8 0,2 0,7 69,8 4,0 2,1 59,4
___|_-_!J_?_<§m!?_l_l_t99___ 154 26,2 9,5 0,304 nd 10,4 43 1,0 0,3 0,01 0,4 60,2 2,8 1,1 45,6
ltalia 99 24,8 9,5 0,314 2,80 13,6 4,5 0,3 1.1 0,01 0,0 50,8 12,2 8,1 36,7
Espanha 74 22,4 14,9 0,340 nd 9,2 4.8 0,4 0,7 0,2 0,1 51,2 18,8 9,0 35,7
Portugal 68 21,6 15,9 0,368 4,05 7,7 54 0,5 0,9 0,3 0,1 66,8 4,9 2,1 58,1
Grécia 70 23,3 14,9 0,351 nd 10,1 3,7 . 0,4 0,1 . 54,9 9,6 4.4 39,6
Média UE 96 27,8 13,6 0,322 2,81 9,4 51 1,6 1,2 0,3 0,5 61,1 10,0 4,9 51,3

Fonte: Ferrera (2000), adaptado. (a) OCDE = 100, valores em PPP (paridades de poder de compra); (b) A despesa social refere-se, nesta fonte, despesa total com o sistema de protec¢ao
social (c) definida como a percentagem de individuos abaixo 50% do valor do rendimento mediano; ndo existe informag&o sobre este indicador, nesta fonte, para alguns dos paises; (d) O
coeficiente de Gini varia entre 0 e 1; valores do indicador mais préximos da unidade representam uma situagcdo de maior dispersdo dos rendimentos; valores préximos de 0 indicam uma
distribuigdo mais igualitaria do rendimento disponivel equivalente dos individuos; (e) D1 refere-se ao rendimento médio do decil inferior na distribuigcdo de rendimentos salariais; D9 refere-se
ao rendimento médio do decil superior da distribuigao referida; para alguns paises ndo existe informagao disponivel que permita apresentar os valores para este indicador. Os dados
referentes ao peso das despesas sociais no produto sdo referentes a 1996, enquanto que os dados referentes aos restantes indicadores se reportam a 1994 e tém como fonte originaria o
EUROSTAT e a publicacdo da OCDE: Employment Outlook, Julho de 1996. (f) nivel de emprego total / populagéo na faixa etaria 15-64 anos.

nd = ndo disponivel.



sociais, ndo os remetendo para uma posicdo subalterna de meros agentes
beneficiarios de transferéncias sociais.

O Quadro 1 permite situar Portugal no contexto do modelo social europeu e, em
particular, no grupo dos paises da Europa do Sul a que pertence (Pereirinha, 2006b).
Segundo as estatisticas do EUROSTAT, em Portugal as despesas em protecgao
social rondam 22% do PIB. Em Portugal temos, portanto, um Estado-providéncia de
pequena dimenséo se o situarmos no contexto da EU-15 (em que a média é de 28%),
ou se tivermos como referéncia os paises noérdicos, em que esse indicador ultrapassa
o0s 32%. E também um Estado-providéncia em que as politicas activas para o mercado
de trabalho (educagdo, formagdo, emprego) tém expressdo fraca: as despesas
publicas em politicas activas de emprego em Portugal (e, também em geral os paises
do Sul da Europa) representam uma percentagem de apenas 1%, enquanto nos
paises nordicos representa cerca de 3%. E também um Estado-providéncia com
politicas de apoio a familia muito rudimentares: em meados da década de 1990,
enquanto as despesas publicas em servicos destinados as familias e idosos nos
paises nordicos ultrapassavam 5% do PIB, em Portugal (e, em geral, nos paises do
Sul da Europa), rondava apenas 0,5%. Sendo um pais em que a taxa de actividade
feminina é elevada, mesmo comparativamente com os outros paises do sul da Europa
(aspecto distintivo ainda pouco esclarecido nas suas causas), tera certamente efeitos
negativos na vida familiar, num contexto de politicas de apoio familiar com fraca
expressao.

Em contrapartida, Portugal consagrou no dominio da saude direitos universais e
garantia de acesso a sua realizagdo, a qual consagra recursos expressivos (que
ultrapassa os 6% do PIB, percentagem superior a da UE-15). E, em termos de custos
suportados pelos contribuintes, convém registar (sem com isto querer significar que
seja desejavel, ou comportavel economicamente, o seu aumento), que a tributagcdo em
Portugal representa uma percentagem do PIB inferior a da generalidade dos paises da
UE-15 (34,5% em 1997, quando a média da UE-15 era, nesse ano, de 42,8%, e entre
os paises da Europa do Sul, essas percentagens se situavam entre 35% em Espanha
e 45% em ltalia).

Em 2004, e ap6s a ratificagdo do Tratado de Nice, da-se o ultimo alargamento a outros
paises mediterranicos (Chipre e Malta) e, pela primeira vez, a paises do antigo bloco
de leste (Republica Checa, Croacia, Esténia, Hungria, Polonia, Roménia, Eslovénia e
Eslovaquia). Com este alargamento, para a actual UE-25, surge um novo conjunto de
paises que, tendo herdado principios socialistas, e de direcgdo central na gestédo
economica e social das suas sociedades, defrontam a necessidade de reorganizar as
suas sociedades para a economia de mercado, preparando-se, portanto, para
defrontar os riscos sociais tipicos das economias capitalistas.

a politica social na Europa

Quando Portugal aderiu, em 1986, a CEE, estava em curso uma reorientagdo da
politica social na Europa. Com a ascenséo de Jacques Delors, em 1985, a Presidéncia
da Comissdo, a necessidade de criar um espago social, como forma de garantir a
dimensao social, com coesao social, da criagdo do mercado interno, levou a que a
politica social se tenha tornado um “pré-requisito funcional da integragdo econémica”



(G. Room, 1994, citado em Hartrais, 1995). Com a assinatura do Acto Unico, em 1986
(Portugal foi ja um dos subscritores), o uso da maioria qualificada foi estendido a
alguns dominios da politica social (que até ai se submetiam a regra da unanimidade).
A ideia do dialogo social, originario da Presidéncia Belga, foi difundida pela Europa,
defendendo-se a necessidade do estabelecimento de uma plataforma minima de
direitos sociais, como base de negociacdo para promover a coesao social que
garantisse a dimensao social na criagdo do mercado interno.

E neste contexto que Portugal adere & CEE. Nos anos seguintes trés documentos
fundamentais vao ter importancia muito significativa no desenvolvimento da politica
social europeia e vao ter impacto na reflexdo sobre os problemas sociais em Portugal,
na avaliagdo das politicas sociais e na sua concepgdo. Um desses documentos foi a
Carta Comunitaria dos Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores, adoptada
pelos paises da Unido (a excepgao do Reino Unido) em 1989, e o programa de acgao
dela resultante. Outro documento politico foi o Acordo sobre Politica Social anexo ao
Tratado da Unidao Europeu, assinado em Maastricht em 1992 e que, através do
Protocolo sobre Politica Social (face a ndo aceitagdo do capitulo social pelo Reino
Unido) permitiu progredir na implementacdo da Carta dos Direitos Sociais, mesmo
com a rejeicdo do Reino Unido. O terceiro documento foi o Livro Verde (1993) e,
depois, o Livro Branco (1994) da Politica Social Europeia, que constituem as
referéncias fundamentais para a politica social na Unido Europeia.

A existéncia, na CEE, de uma grande diversidade de sistemas nacionais de protec¢ao
social, veio colocar algumas questbes politicas relevantes na orientacdo a dar a
politica social na Unido Europeia. Uma dessas questbes levantava-se a propodsito do
receio de “dumping social’ em resultado dos menores custos unitarios de mao-de-obra
nos regimes de protecgdo social menos desenvolvidos (como na Grécia e em
Portugal), em resultado dos menores custos indirectos de mao-de-obra. Por outro
lado, a necessidade de realizar a coordenacgao dos sistemas nacionais ndo se deveria
(por ser politica e economicamente inviavel) traduzir em harmonizagéo, uniformizagao
ou unificagao de sistemas. O respeito pelo principio da subsidiariedade corresponderia
ao reconhecimento mutuo dos sistemas de proteccao social, e seria nesse sentido que
deveria progredir a politica social na Europa. O objectivo de harmonizacdo dos
sistemas seria substituido pelo objectivo de convergéncia. O Livro Branco da Politica
Social Europeia de 1994 consagraria o objectivo da convergéncia de objectivos e de
politicas e a coexisténcia de diferentes sistemas nacionais, o que permitiria progredir
no sentido dos objectivos fundamentais da Unido.

Portugal adere, assim, a CEE/UE num contexto de renovagao da orientagao da politica
social na Unido Europeia, quando se estdo a dar passos muito significativos na
construgdo social da Europa. Isto ndo deixara de ter importantes efeitos na forma
como o0s problemas sociais em Portugal passam a ser conceptualizados e
percepcionados politicamente. E tal acontece numa situagéo social muito desfavoravel
em comparagao com a realidade social na Europa de que passou a fazer parte.

as desvantagens sociais em Portugal

A situacdo de Portugal, quando comparada com o conjunto dos paises da EU-15,
evidencia gritantes desvantagens no dominio social. Considerando os dados



disponiveis para 1997 (Quadro 1), onze anos apos a adesdo, Portugal € o pais com
menor rendimento por habitante, é também o pais com mais elevada taxa de pobreza
e é o pais com mais elevada desigualdade da distribuicdo do rendimento disponivel. E
também o pais em que a desigualdade dos rendimentos salariais € mais elevada.

O Quadro 2 apresenta um conjunto de indicadores e medidas de desigualdade na
distribuicdo do rendimento e de pobreza, calculados (Farinha Rodrigues, 2005) com
base no uso dos microdados provenientes dos Inquéritos aos Orgamentos Familiares
(IOF) em trés momentos diferentes, abarcando toda a década de 90: 1989/90, 1994/95
e 2000.

Quadro 2

Distribuicdo do Rendimento Disponfvel(a) por Adulto Equivalente(b) -
Medidas de Desigualdade e Pobreza em Portugal

1989 1995 2000

Rendimento médio por ad.- equiv (euros/ano) 6709 7860 8937
indice de Gini 0,3169 0,3473 0,3481
indice de Atkinson (g = 0,5) 0,0818 0,0979 0,0985
indice de Atkinson (g = 1,0) 0,1545 0,1810 0,1814
indice de Atkinson (g = 2,0) 0,2886 0,3205 0,3140
indice de Entropia Genralizada (6 = 1,0) 0,1751 0,2136 0,2152
indice de Entropia Genralizada (6 = 2,0) 0,2332 0,2904 0,2910
Racios de percentis

P90/P50 2,084 2,256 2,195

P90/P10 4,228 4,697 4,628

P95/P05 6,619 7,553 7,513
Linha de Pobreza (euros) (c) 3392,7 3776,5 4355,8
Incidéncia real da Pobreza

Agregados 666.363 699.100 849.137

Individuos 1.715.709  1.812.995  1.950.376
Incidéncia relativa da Pobreza F(0) 0,1764 0,1829 0,1910
Intensidade da Pobreza F(1) 0,0433 0,0465 0,0470
Severidade da Pobreza F(2) 0,0163 0,0176 0,0170
Défice de recursos médio (euros) 146,7 175,5 204,6

Fonte: Farinha Rodrigues (2005), a partir dos dados IOF (Inquéritos aos Orcamentos Familiares) 89/90, 94/95 e
2000.

(@) O conceito de rendimento disponivel nos IOF engloba o rendimento monetario (salarios e ordenados,
rendimentos do trabalho por conta prépria, rendimentos do capital, rendimentos de propriedade, transferéncias
privadas, pensdes e outras prestagdes sociais) e o rendimento ndo monetario (salarios em géneros, autoconsumo/
autoabastecimento, autolocagdo e outras transferéncias ndo monetarias).

(b) Escala de equivaléncia “modificada” da OCDE.
(c) Linha de pobreza = 60% do rendimento mediano por adulto equivalente

Tratando-se de um suporte estatistico que apenas permite leituras estaticas referentes
aos momentos em que o inquérito aos agregados domésticos privados € langado, uma
das principais vantagens que esta fonte apresenta relativamente a sua utilizagao para



efeitos de medigdo das desigualdades do rendimento e pobreza reside na
possibilidade de se considerar um conceito de rendimento disponivel dos agregados
mais alargado do que a mera consideragao das suas componentes monetarias, como
acontece, por exemplo, no conceito de receita liquida total adoptado pelo Painel
Europeu de Agregados Familiares do EUROSTAT, ja anteriormente referenciado. Com
efeito, o rendimento disponivel dos IOF é composto pelo rendimento monetario e pelo
rendimento ndo monetario, que representa grosso modo, a receita em géneros
(valorizagdo monetaria de recursos relativos a autoconsumo, autoabastecimento ou
autolocagdo) dos agregados domésticos privados. Esta componente tem uma
importancia relevante na formagado dos rendimentos em Portugal (com particular
evidéncia nos grupos situados na parte inferior da hierarquia de rendimentos): o
rendimento ndo monetario representa 17% no total dos recursos dos agregados em
1989, 18% em 1995 e 14% em 2000 (Farinha Rodrigues, 2005). A consideragao desta
componente na geragéo de indicadores de indicadores e medidas de desigualdade e
de pobreza melhora pois, do ponto de vista do rigor metodolégico e da verdade
estatistica e conceptual, o diagnostico dos problemas sociais em analise,
relativamente a outras fontes.

Da leitura dos numeros resultam bem patentes os elevados indices de desigualdade
do rendimento e da pobreza econdémica dos agregados e dos individuos durante a
década de 90. Portugal é o pais da EU-15 com o maior nivel de desigualdade do
rendimento e com a maior taxa de pobreza relativa. Durante a década de 90 houve um
agravamento generalizado das desigualdades, muito por forga de uma deterioragdo da
posicdo relativa dos individuos de menores rendimentos, o que também é
consentdneo com o agravamento das medidas de intensidade da pobreza
apresentadas: o défice de recursos médio dos individuos pobres agravou-se
consecutivamente ao longo da década em cerca de 40% (Farinha Rodrigues, 2005).
Por detras de proporgdes, € bom lembrar, estdo magnitudes absolutas: ao longo da
década de 90 houve um aumento de cerca de 250.000 individuos observados numa
situacdo de pobreza relativa, sendo que, em 2000, sdo quase dois milhdes os
portugueses classificados como pobres, em fungdo do seu rendimento e em termos
relativos. Esta situacdo surge num cenario de melhoria sustentada do rendimento
médio real ao longo de toda a década de 90. Nesse sentido, como o ritmo de
crescimento economico foi acentuado, todas as classes econdémicas beneficiaram
desse fendbmeno o que, se se considerasse uma linha de pobreza fixa ao longo do
tempo (o que nos aproximaria de um limiar de pobreza absoluta), teriamos uma
inequivoca reducdo da medida de pobreza absoluta. A apreciagdo aqui sustentada
baseia-se, porém, numa concepg¢ao relativa contemporanea da pobreza. Sublinhamos
que a melhoria do nivel de rendimento médio real traduziu, porém, um claro
enviesamento a favor das classes superiores de rendimento, alimentando o
agravamento das desigualdades neste periodo — principalmente na primeira metade
da década, em que houve uma maior assimetria no crescimento do rendimento das
classes mais elevadas de rendimento — pelo progressivo afastamento do fosso entre
os escaldes de maior rendimento em relacdo aos escalbes situados na base da
distribuicdo, leitura que ¢é patente nos indicadores dos racios de percentis
apresentados no Quadro 2. Por outro lado, também as medidas de desigualdade
apresentadas registam um aumento mais sensivel na primeira metade da década em



qualquer das variantes paramétricas das mesmas. Os diferentes parametros das
medidas de desigualdade representam diferentes formas de ponderar as variagdes de
rendimento das classes inferiores, ou superiores, da distribui¢gdo resultando, por isso,
em diferentes formas normativas de ajuizar sobre a desigualdade observada num
dado momento do tempo. Assim, por exemplo, os indices mais sensiveis as alteracoes
do rendimento na parte superior da distribuicdo s&o os que revelam um crescimento
mais significativo: entre 1989 e 2000, o indice de Atkinson com parametro de aversao
a desigualdade mais baixo (¢ = 0,5) sobre cerca de 20% e o indice de entropia
generalizada com 6 = - 1 cresce cerca de 25% (Farinha Rodrigues, 2005), resultados
que denotam um crescimento proporcional assimétrico do rendimento junto dos
agregados situados no topo da hierarquia dos rendimentos, na sociedade portuguesa.
Se olharmos para as opg¢des paramétricas que valorizam mais as alteragdes de
rendimento na parte inferior da distribuigdo (¢ = 2, na medida de Atkinson) podemos
constatar que houve tendéncia para uma certa atenuagédo da desigualdade na parte
inferior da distribuigcdo, na segunda metade da década o que, em parte, é fruto dos
impactos positivos derivados da implementacdo de novas medidas de politica social,
como é o caso do rendimento minimo garantido, cujo funcionamento regular se iniciou
a partir de 1997, em Portugal. As medidas de pobreza econdmica seleccionadas
também corroboram esta ténue recuperagdo da posigdo econdmica dos individuos
mais desfavorecidos, no periodo entre 1995 e 2000.

O facto de, como se disse inicialmente, se considerar, na definicdo da variavel de
recursos aqui utilizada (rendimento disponivel), a existéncia de uma componente de
rendimento ndo-monetario, € um atenuante ligeiro das desigualdades do rendimento,
até porque ha uma maior concentragdo dessa origem de rendimento nas classes
inferiores do rendimento. A determinagéo de resultados das medidas de desigualdade
e pobreza exclusivamente elaborados com base no rendimento monetérios (como
acontece no caso do PEAF) reforgaria as conclusdes aqui aduzidas, fundamentadas
nos microdados dos IOF, isto &, os indicadores de desigualdade e de pobreza viriam,
de uma forma geral, majorados relativamente aos que foram obtidos com uma
definicdo mais alargada do conceito de rendimento disponivel.

problemas sociais “novos” para realidades sociais “antigas”

As acentuadas desigualdades sociais em Portugal, de que a desigualdade da
distribuicdo do rendimento, acabadas de analisar, constituem a dimensdo mais
expressiva e mais determinante de muitas outras (das desigualdades da despesas e
dos padrdes de consumo, das desigualdades do nivel de instrugdo e do sucesso
escolar, das desigualdades do nivel de protecg&o contra os riscos sociais, etc.), séo a
expressao de factores econdmicos e sociais a que a acgado do Estado-providéncia, na
sua acgao de garantia de direitos, parece insuficiente para responder com a acg¢ao de
mecanismos correctores. Os niveis de pobreza monetaria (a sua incidéncia na
populagdo, a sua intensidade e severidade, o caracter persistente que assume) na
sociedade portuguesa, quando comparados com a situagdo dos outros paises da
Unido Europeia, obrigaria a colocar esta realidade na agenda politica nacional, por
tanto tempo ausente no debate politico nacional, e como objectivo de politica, nos
governos nacionais. Para esta alteracdo muito contribuiu o facto de a pobreza e a



exclusao social terem vindo a assumir, nos documentos oficiais da Unido Europeia, um
lugar central nas preocupacdes da politica social europeia.

A pobreza, enquanto realidade social “antiga” na sociedade portuguesa, passou a
assumir a natureza de um ‘novo” problema social (entendido como necessidade de
intervengdo assumida como tal, social e politicamente), tendo entrado na agenda da
politica social em Portugal. Para tal foi decisiva a alteragdo do contexto (de nacional
para um nivel supranacional) da analise da realidade social, em resultado da adesao
de Portugal a Unido Europeia, no periodo em que tal ocorreu, quando a questao social
estava no centro das atengdes politicas no processo de integragao europeia.

N&o apenas nas prioridades da agenda politica se fez sentir o efeito de alteragéo do
contexto na politica social em Portugal. Este também se notou ao nivel da analise da
realidade social (diagnosticos sociais e avaliagdo de politicas) e na forma como essa
actuagéo se faz (isto €, no processo da politica social). Portugal passou a constar
entre os paises para os quais o EUROSTAT produz e divulga estatisticas, e entre elas
ganha especial destaque informacao estatistica sobre vaidveis sociais que, antes da
adesdo, era quase inexistente em Portugal. Referimo-nos aos indicadores sociais, tal
como resultaram de uma profunda reflexdo cientifica em Atkinson et al. (2002) e os
conhecidos indicadores de Laeken, actualmente um quadro fundamental para a
analise comparativa da realidade social dos paises membros da Unido Europeia.
Outro marco importante foi a produgéo regular de estatisticas sobre rendimento e
condigbes de vida, com natureza longitudinal, em painel de agregados familiares a
todos os paises da Unido Europeia (0 ECHP e o actual SILC), que possibilitam
analises comparativas das realidades sociais dos paises membros, introduzindo
analises dinamicas da demografia, dos rendimentos e das condi¢des de vida, nessas
analises. A partir desta producao regular de informacao estatistica e do seu tratamento
e divulgagéao, deixou de ser possivel (e também de fazer sentido) que as andlises da
realidade social em Portugal fiqguem fora do contexto europeu a que este pais
pertence.

A Figura 1 situa Portugal no contexto da UE na sua composigéo actual, com 25 paises
membros. Como vimos anteriormente, Portugal ocupava a ultima posi¢do no indicador
taxa de pobreza na UE-15. Apos o ultimo alargamento, Portugal continua numa
posicao muito desfavoravel, em penultimo lugar no ranking do referido indicador.

novos contextos institucionais de actuagao politica

Os sistemas de protecgdo social ndo sofreram alteragdes estruturais apos a adesao,
com o reconhecimento mutuo dos sistemas nacionais e o respeito pelo principio da
subsidiariedade. Mas tal ndo significa que ndo tenham ocorrido alteragbes de
conteudo das politicas, como mais adiante se vera. E em grande medida essas
alteragdes decorreram, uma vez mais, da alteragdo do contexto em que as politicas
sociais passaram a ser concebidas e executadas. O exemplo mais recente dessa
alteragdo € a adopgdo do método de coordenagéo aberta, na sequéncia da estratégia
de Lisboa. De acordo com este método (com aplicagdo nos actuais Planos Nacionais
de Acgdo para a Inclusdo e nos Planos Nacionais para o Emprego), os objectivos
estratégicos s&o concertados ao nivel europeu, sendo os planos nacionais da
responsabilidade dos Estados-membros, fazendo-se uso, na concepgdo e



acompanhamento dos planos, das boas praticas dos diversos Estados na execugao
dos planos, bem monitorizado com uso em indicadores sociais, concebidos e
desenvolvidos ao nivel supranacional.

Figura 1 — Taxas de pobreza, EU-25, 2001
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Fonte: Atkinson et al (2005).

Embora o conceito de Politica Social ndo se encontre expresso, como tal, no
ordenamento juridico que enquadra as politicas publicas em Portugal, a Constituigao
da Republica Portuguesa prevé, no seu art® 81°, que “incumbe prioritariamente ao
Estado no dominio econdmico e social: a) promover o aumento do bem-estar social e
econdmico e da qualidade de vida das pessoas, em especial das mais desfavorecidas,
no quadro de uma estratégia de desenvolvimento sustentavel; b) promover a justica
social, assegurar a igualdade de oportunidades e operar as necessarias correcgdes
das desigualdades na distribuicdo da riqueza e do rendimento, nomeadamente através
da politica fiscal” (italicos nossos). Ha, assim, trés conceitos que permitem identificar
os contornos de uma politica social em Portugal: o conceito de bem-estar social
(conceito genérico), enunciado como objectivo de actuagdo do Estado; a nogdo de
qualidade de vida (conceito normativo, de contornos mal definidos neste texto juridico)
como aproximacgédo ao conteudo de bem-estar social; a promocao de justica social
como principio normativo por exceléncia (mas também impreciso) da actuagédo das
politicas publicas. Com inten¢des claras mas de conteudo impreciso, a interpretacéo
do articulado da Constituicdo da Republica Portuguesa em termos de Estado-
providéncia seria possivel através da forma como, no contexto europeu, se foi
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configurando. E assim que o conceito de cidadania enquanto direito (e a sua dimens&o
social, em particular, caracteristica do Estado-providéncia) e a sua negagdo por
factores ndo desejados pelo individuo (que ficaria conhecida pelo conceito de exclusédo
social) viriam a ser, no final da década de 1980, o principio orientador, por exceléncia,
da politica social na Europa, e também em Portugal. Mais uma vez o contexto
supranacional a produzir efeitos nos contornos da politica social em Portugal.

funcoées (e efeitos redistributivos) do Estado-providéncia em Portugal

O Quadro 3 apresenta dados europeus sobre a desagregacao tipologica da despesa
dos sistemas de proteccdo social’, para a década de 90, pelos principais grupos de
fungdes sociais do sistema. E notéria a importancia que os gastos com pensées de
reforma e sobrevivéncia tém em todos os paises: trata-se da principal fatia da despesa
social publica em qualquer Estado-membro, que se foi reforgando ligeiramente, em
geral, ao longo da década de 90. Apesar do peso marginal que as prestacbes de
solidariedade tem em todos os sistemas — traduzida especificamente na rubrica
“Habitagdo e combate & pobreza e exclusdo social”” — é bem patente o menor
desenvolvimento desse subsistema nos paises da Europa do Sul (Espanha ltalia,
Portugal e Grécia), relativamente aos restantes modelos de Estado-providéncia
europeus, reflexo da juventude dos sistemas nestes paises, por comparagdo com 0s
modelos anglosaxonico, continental e escandinavo. Ja em relagdo ao nivel médio da
taxa de substituicdo subjacente as prestagbdes sociais de protecgdo ao desemprego:
Portugal pratica taxas de substituicdo médias ao nivel de alguns paises escandinavos,
acima da média europeia para esse parametro.

O grupo de paises formado pela Dinamarca, Holanda, Alemanha, Franga, Finlandia e
Suécia), significativos representantes dos regimes de welfare escandinavo e
continental, destacam-se claramente por possuirem uma maior expressdo das
despesas sociais em fungdes ligadas a protecgcao da familia e na prevengao do risco
de excluséo social. No outro extremo, encontramos os paises da Europa do Sul, em
que um menor esforco em despesa publica social, um sistema de protecgédo social
mais incipiente, e um sistema de seguranga social ainda fortemente ancorado na
componente previdencial, se traduz em performances mais pobres em termos de
prevencgao do risco de excluséao.

' Devido & fonte utilizada, os dados apresentados nao se referem exclusivamente as prestagbes do
sistema de seguranga social, mas sim ao sistema de protecgéo social (classificagdo SEEPROS).

2 De notar que, dentro de cada grupo de beneficios sociais — que estdo arrumados, no quadro 3, por
fungdes do sistema de protecgéo, estdo incluidos algumas prestagdes de solidariedade (com impactos
redistributivos verticais), relacionadas com a respectiva fungéo. No entanto, a valorizagdo da componente
principal, e autonomizada, de beneficios de natureza assistencial encontra-se expressa na rubrica
“Habitagdo e combate a pobreza e exclusdo social”, nesta fonte estatistica.
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Quadro 3

Estrutura das prestagdes sociais por grupos de fungdes no sistema de protecgéo social (como percentagem dos
beneficios sociais totais em cada pais; taxas arredondadas)

Beneficios sociais por risco/

ANO EU-15 B DK D EL E F IRL L NL A P FIN S UK

Velhice e sobrevivéncia
1990 46 42 37 46 52 43 43 30 60 48 37 50 42 34 : 45
1996 45 43 39 41 49 45 46 26 66 43 39 49 43 34 39 40
1998 46 43 38 42 53 46 44 25 64 44 41 48 43 34 39 44
2001 46 44 38 43 51 45 44 24 62 38 42 50 46 37 40 46

Doencga, cuidados de saude

e invalidez
1990 36 34 30 38 33 37 36 38 34 38 45 33 47 44 : 33
1996 36 32 29 37 34 37 35 39 29 39 44 33 45 36 34 38
1998 35 33 31 36 30 37 34 41 30 37 40 35 46 37 35 37
2001 36 35 33 37 31 37 35 47 31 40 32 33 44 38 39 37

Desemprego
1990 7 13 15 6 4 18 8 16 2 3 8 5 3 6 : 6
1996 8 15 14 10 4 15 8 17 2 4 12 6 6 14 10 6
1998 7 13 12 9 5 13 8 15 3 4 7 5 5 12 9 4
2001 6 12 10 8 6 13 7 9 2 4 5 5 4 10 6 4

Tx substituigao. liq.

prestagdes desemprego 74 71 83 75 73 82 57 42 88 83 66 83 83 81 68

(1995) [%] (*)

Familia e Infancia
1990 8 9 12 8 8 2 9 11 5 11 6 10 7 13 : 9
1996 8 8 12 9 8 2 9 13 4 13 4 11 6 13 11 8
1998 8 9 13 10 8 2 10 13 4 14 5 10 5 13 11 9
2001 8 9 13 10 7 3 10 14 4 16 4 11 6 12 10 7

Habitagdo e combate a

pobrezal exclusao social
1990 3 2 6 3 3 1 4 5 0,1 1 4 2 0 3 : 7
1996 3 2 7 3 4 1 5 5 0,1 1 2 2 1 4 6 8
1998 4 3 6 3 4 1 5 5 0,1 1 7 1 2 4 5 7
2001 4 2 6 3 5 2 5 5 0,2 3 7 2 2 3 4 7

Fonte: EUROSTAT — European System of Integrated Social Protection Statistics (classificagdo ESSPROS), The Social Situation in the European Union — 2000 Report (Eurostat).
Nota: para a recolha de 3 momentos de observagéao, inclui-se também, de forma adaptada, dados da edigéo de 2001 do relatério da mesma série do EUROSTAT. (*) Calculadas apés
impostos directos: média para 4 diferentes tipos de familias (pessoa s, casal sem filhos, casal com 2 filhos) e dois niveis diferentes de ganhos profissionais (salario médio e 66,7%
do salario médio).



O Quadro 4 apresenta dados que nos permitem avaliar sumariamente o alcance do
impacto redistributivo das prestagbes sociais totais em indicadores de pobreza —
incidéncia e intensidade (gap de pobreza) — nos diferentes paises, possibilitando uma
apreciagcdo complementar a respeito da capacidade redistributiva dos sistemas de
seguranga social na prevengcdo do risco de pobreza. Ressalta claramente a
capacidade redistributiva das prestagdes sociais nos paises escandinavos: as taxas de
pobreza reduzem-se drasticamente em paises como a Dinamarca, Suécia ou Finlandia
ap6s a actuacdo do efeito das prestagbes sociais na formagdo do rendimento
disponivel dos seus beneficiarios, situagao que tanto é legivel em termos de incidéncia
como em termos de intensidade. Nos antipodas da performance redistributiva do
Estado-providéncia escandinavo estdo os paises da Europa do Sul que apresentam
um grau de homogeneidade entre si quanto ao fraco alcance redistributivo do Estado
por via das prestacdes dos sistemas de seguranca social em termos de protecc¢ao do
risco de pobreza.

Quadro 4

Indicadores sobre efeitos redistributivos das prestag¢des sociais na populagdo em risco
pobreza, antes e depois de presta¢des sociais, 1997, populagao total, Europa

B DK D EL E F IR 1 L NL A P FIN S UK EU-15

Risco de pobreza
antes (incidéncia)
Risco de pobreza
depois (incidéncia)
Gap de pobreza
antes (intensidade)
Gap de pobreza
depois (intensidade)

46 38 39 38 43 43 41 42 42 38 40 39 52 45 44 42
15 8 15 23 20 16 20 19 12 11 13 24 8 9 22 17
74 72 68 64 66 64 66 70 57 71 60 62 86 67 72 68
31 21 28 35 36 26 19 38 22 28 26 30 21 28 33 31

Fonte: EUROSTAT (2003)

Portugal: politica social e sua reforma, meados década de 1980

A partir de meados dos anos 1980, coincidente com a adeséo de Portugal a CEE, o
novo contexto (supranacional) em que a politica social se passa a fazer em Portugal,
inicia-se um periodo de reflexdo alargada sobre a natureza dessa politica (conceito,
como vimos acima, de contornos mal definidos, sem tradicdo na cultura institucional
portuguesa), de avaliagcdo da sua eficacia, da adequagado das suas formas
organizativas, do papel dos diferentes actores dessa politica e do nivel territorial em
que actuam, e como repartem entre si as suas responsabilidades. E um tempo de
procura de solucbes de maior eficacia das politicas, adaptando e melhorando o
funcionamento das instituicdes, de melhoria da coordenacgao das politicas e de melhor
articulacdo entre os diversos actores sociais. E também um tempo marcado por uma
grande intervengao dos parceiros sociais em 6rgaos de concertagdo social, tendo o
didlogo social entdo realizado dado origem a importantes acordos, em dominios
importantes da politica social em Portugal. Isto significa que, a alteragdo do contexto
em que a politica social se concebe e executa, também tem lugar em termos de
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alteracbes do enquadramento institucional das politicas e dos actores no plano
nacional.

E também nesta época (em meados da década de 1980) que sdo tomadas, em
Portugal, importantes medidas de politica, reformadoras do quadro legal de
configuragdo dos direitos sociais. Em 1984 é aprovada a nova Lei de Bases da
Seguranca Social, definindo os principios organizativos do sistema de seguranca
social, e que perdura até a aprovacao de nova Lei de Bases em 2000. Em 1986 da-se
a reforma da educagado, essencialmente orientada para o aumento da eficacia do
sistema educativo tendo em vista adequa-lo as novas realidades sécio-culturais e
procurando fazer face a dois grandes problemas que entdo constituiam pontos fracos
do sistema educativo: o insucesso e o abandono escolares. Mais tarde, em 1990, é
aprovada a Lei de Bases da Saude que, reafirmando a protecgéo a saude como direito
fundamental dos cidad&os, consagra os principios da universalidade, provisdo de
forma integrada dos cuidados de saude, de forma tendencialmente gratuita e
garantindo a equidade no acesso dos utentes. Fica desta forma enquadrado o sistema
nacional de saude, criado em 1979, o elemento mais forte do universalismo igualitario
do Estado-providéncia em Portugal.

Ha assim uma contemporaneidade entre as alteragdes da politica social em Portugal
em dominios fundamentais (educacdo, saude e protecgdo social), reforcando os
direitos sociais em Portugal, e a adesao a CEE/UE, num contexto de afirmacao da
politica social na Europa que reforga, internamente, o processo de consolidacao e
modernizagéo da politica social em Portugal.

novos conteudos de politica social no contexto europeu

No final dos anos 1980, alguns documentos fundamentais emanados das instituicées
comunitarias consagram novas orientagdes de politica social que constituem marcos
importantes na fixagdo do conteudo da politica social, quer ao nivel supranacional quer
ao nivel dos paises membros, entre os quais Portugal. Trata-se, em primeiro lugar, da
Carta dos Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores, adoptada pelos Estados
membros pela declaracdo dos chefes de Estado e de governo dos paises da
comunidade em Dezembro de 1989 (Commission of the European Communities,
1990), para os quais foi entendido, politicamente que, “num espirito de solidariedade, é
importante combater a exclusdo”. Nesse mesmo ano, foram também de grande
importancia, por um lado a decisdo do Conselho de langar o Programa Comunitario
dirigido a integragdo dos mais desfavorecidos (Council of the European Communities,
1989a) e, bem assim, a Resolugdo do Conselho de Ministros sobre o combate a
exclusao social (Council of the European Communities, 1989b). Estes documentos
marcam o inicio de um novo periodo de reflexdo tedrica, de analise da realidade social
e de orientacdo da politica social, marcado pela problematica da “excluséo social’, um
novo conceito que entrou, desta forma, no glossario da politica social na Europa.

A exclusdo social passou a constituir um “novo” problema social, na forma como foi
reconceptualizada a questao da desvantagem relativa dos individuos e grupos sociais
na sociedade a que pertencem sendo, neste aspecto, de um maior alcance analitico (e
de orientagcdo de politica social) relativamente ao (“classico”) conceito de pobreza,
ainda que o nao substitua na forma como a sociedade € analisada. Na verdade, vai
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tornar pertinente a distingdo entre os conceitos de pobreza, de privagao e de exclusao
social, por terem orientagcées diferentes mas com bastantes complementaridades
(Pereirinha, 1996).

Nas sociedades actuais o fendmeno da exclusao social ndo coincide necessariamente
com o de escassez de recursos (pobreza). Antes remete para uma situagdo em que
algumas pessoas se encontram marginalizadas na sociedade, tendo quebrado (ou nao
tendo conseguido estabelecer) os lagos que a ela as unem, isto é, para delas se
sentirem membros. Esta forma de abordagem estd em mais directa consonancia com
a perspectiva de Sen (1985), ao centrar a sua atengdo sobre a relagdo entre os
recursos, os bens, as caracteristicas e as “capacidades” (capabilities) (individuais) de
“funcionar’ na sociedade. Remete assim para uma analise da sociedade (e nao
meramente sobre os individuos nessa sociedade) e em que medida, nessa sociedade
existem, ou se geram, mecanismos integradores dos individuos nessa sociedade,
capazes de participarem plenamente na vida normal dessa sociedade. Isto significa
que, na perspectiva da exclusdo, ha uma dimensao relacional da privagdo, que
ultrapassa a dimenséo distributiva, que esta na origem de uma parte muito significativa
da privagao material decorrente da escassez de recursos (i.e., da pobreza).

Embora susceptivel de diferentes interpretacdes, a perspectiva dominante da excluséo
social, no quadro da Uniao Europeia, foi a que fez assentar, na concepgdo moderna
de cidadania (civil, politica e social e, no que respeita a este ultimo, o cerne do
funcionamento do Estado-providéncia), o conteudo do conceito de exclusdo social. E,
deste modo, tornou o conceito de exclusdo social (e o de cidadania, que lhe esta
associado) um guia de leitura analitica da politica social, e também um principio
orientador dessa politica. Segundo a perspectiva dominante, pode afirmar-se que as
sociedades consagram um conjunto de direitos sociais (direito ao trabalho, a
habitagdo, a um nivel de vida minimo, a educagao, a saude) aos quais correspondem
instituicdes sociais préprias do Estado-providéncia, tendo em vista garantir o exercicio
desses direitos. Exclusdo social &, entdo, nesta perspectiva, uma situacdo de
incapacidade individual de realizacdo desses direitos de cidadania, e que radica no
funcionamento destas instituicdbes e/ou em factores de natureza econdmica ou social
que limitam o acesso dos individuos a realizagdo desses direitos. Entre os factores de
natureza econdmica sobressaem os relativos ao funcionamento do mercado de
trabalho. Mas o proéprio funcionamento do Estado-providéncia pode também, ele
préprio, gerar situagcdes de exclusao.

Podemos entdo, sumariamente, enunciar o conjunto das alteragdes que tiveram lugar
no conteldo e na orientagdo da analise da politica social e, também, na sua
concepgéao (Pereirinha, 2006): i) a maior relevancia dada as dimensdes de natureza
nao monetaria das desvantagens sociais, € o caracter multidimensional dessas
desvantagens; ii) o caracter relacional destas desvantagens sociais, nomeadamente o
papel da comunidade local e das relagbes familiares em tais dimensdes; iij) a
perspectiva dindmica da pobreza, a que deve dar-se importancia e que significa, em
termos de actuagao de politica social, focar a atengdo sobre o processo gerador da
pobreza e ndo meramente a situagéo (estatica) de falta de recursos; iv) o papel dos
direitos de cidadania como principio orientador da actuac¢ao social e o reconhecimento
do papel das instituigdes para garantir o exercicio desses direitos, pois se reconhece
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que o proprio funcionamento das instituicdes do Estado-providéncia podem (também)
estar na origem de restricdes ao exercicio efectivo da cidadania; v) a evidéncia de que
existem varios niveis (sociais, politicos, territoriais) de factores com impacto na
pobreza e na exclusao social, cujo reconhecimento social e politico vao originar novas
modalidades de intervengédo politica a esses diferentes niveis.

A dimensao relacional do fendmeno da exclusdo social leva a que ndo se possa
encarar a politica social apenas nos seus dominios curativo e preventivo, mas deve
igualmente incluir a integracdo social como area privilegiada de politica social, e
presente nos seus objectivos. As politicas de rendimento minimo garantido, do tipo
que viria a ser criada em Portugal, e apoio a iniciativas de desenvolvimento local e
projectos localmente estabelecidos de luta contra a pobreza, integram-se neste ambito
de actuacao.

coordenacgdo das politicas, uma nova preocupagao

Entram também, na agenda da analise da politica social, a partir da participagao
portuguesa em instancias comunitarias, novas preocupagdes na orientagdo da politica
social e nas suas formas organizativas. Uma dessas preocupagdes foi a da
coordenacgé&o das politicas sociais, tendo em vista 0 aumento da sua eficacia, evitando-
se a duplicagcéo de actuagdes, reduzindo os seus custos externos em outras politicas,
promovendo-se ganhos de complementaridade de actuac&o nas varias politicas. Nao
existindo uma cultura de coordenacdo no quadro das politicas publicas sociais, o
debate interno sobre estas questdes fez sentido, pois estavam a ocorrer algumas
alteragbes nas formas organizativas da politica social visando o aumento da sua
eficacia.

Denotam-se, em finais da década de 1980 e inicios da década seguinte, algumas
tendéncias correspondendo a formas distintas de coordenagdo de politicas
(Pereirinha, 1993). Ha, em primeiro lugar, um esforgo de coordenacdo de politicas
sociais sectoriais, mantidas sob a responsabilidade dos ministérios sectoriais, mas
orientadas no sentido da complementaridade das actuagdes de politica, reforcando a
eficacia de cada uma delas. E o que sucede no dominio da politica de educacéo e
formagédo e sua articulagdo com as politicas de emprego. A politica de formagao
profissional passou a constituir, desde 1990, uma componente importante da politica
social em Portugal, muito orientada para a formagao inicial dos jovens (e, nesse
sentido, articulada com a politica da educagéo), formacgéo de trabalhadores tendo em
vista facilitar a sua integragdo no mercado de trabalho, bem como os grupos sociais
mais vulneraveis visando essa integragdao. Os programas operacionais, sob a
responsabilidade do Instituto de Emprego e Formacgdo Profissional, apoiados
financeiramente por fundos comunitarios (Fundo Social Europeu), constituiram
componente importante desta politica, em termos de valores dispendidos e de nimero
de pessoas abrangidas. A reforma da educagéo, por outro lado, foi muito orientada no
sentido de ajustar o sistema educativo com vista a criar melhores qualificagbes
profissionais para os jovens quando entram no mercado de trabalho. Pode afirmar-se
que uma das caracteristicas da politica social deste periodo foi a convergéncia da
politica de educagdo com os objectivos da politica de formagao profissional, com uma
preocupag¢ao muito centrada na melhor integragdo no mercado de trabalho.
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Uma segunda forma de coordenagdo consistiu na criagdo de programas englobando
mais do que um ministério para fazer face a algum problema especifico, tendo-se
traduzido na criagcdo de organismos de coordenacdo, sem no entanto alterar a
estrutura preexistente da administragcdo publica. Constituem exemplos deste tipo de
actuacado as estruturas criadas e os programas executados com vista a promover o
sucesso educativo, ou o0s programas visando a reintegragdo da populagdo
toxicodependente, ou a protec¢ao das criangas em risco.

Outra forma de coordenagédo veio na sequéncia do processo de adaptagéo da politica
social aos novos riscos sociais e que se foi traduzindo no desenvolvimento de politicas
sociais categoriais, no respeito pelos direitos sociais, delimitados especificamente no
quadro constitucional, relativos a algumas areas de problemas sociais ou de grupos
populacionais: os direitos da familia, as mulheres, a infancia e juventude, a terceira
idade, os imigrantes e as minorias étnicas, a populacdo com deficiéncia, a
toxicodependéncia (Pereirinha, 1999). Sao criadas estruturas consultivas e outras
formas organizativas envolvendo varias categorias de actores sociais relevantes em
cada uma destas areas de actuacdo visando conceber e implementar politicas
categoriais, de natureza transversal aos varios dominios sectoriais.

Uma quarta forma de coordenagdo consistiu na criagdo de programas de caracter
multidimensional, dirigidos as desvantagens multiplas dos grupos sociais mais
vulneraveis, envolvendo a criagdo de 6rgédos de coordenagao para esse efeito. Estao,
neste caso, a criagdo de programa de luta contra a pobreza, que adiante veremos.
Esta forma de coordenacdo é mais complexa, envolvendo varios actores sociais em
parceria, actuando ao nivel local, e correspondendo a uma concepgado de politica
social que é dirigida a um conjunto de direitos que ultrapassa os direitos sociais
classicos. Corresponde também a uma orientacdo da politica social na Uniado
Europeia, a que adiante aludiremos em mais pormenor.

participagao plural dos actores sociais

Também na forma de participagdo dos actores sociais ocorreram, a partir de meados
da década de 1980, alteragcbes de natureza institucional com impacto significativo no
desenho das politicas sociais em Portugal. Algumas destas alteragdes foram objecto
de anadlise pela Comissdo Europeia no ambito de Observatorios de Politicas (ver
Room, 1994), podendo afirmar-se que as tendéncias observadas em Portugal
seguiram, de forma genérica, padrbes comuns as que se observaram nos restantes
paises da CEE/UE, ainda que com algumas especificidades proprias no contexto
nacional.

E notério, neste periodo, um papel importante desempenhado pelos parceiros sociais
na forma como a politica social foi conduzida em alguns dominios da politica social,
em particular na area do emprego e formagéao profissional. O papel das organizagdes
nao governamentais é reforcado em varios dominios da politica social: nova legislagéo
de enquadramento das Instituigbes Particulares de Solidariedade Social (IPSS)
publicada em 1983, alargando o ambito da sua actuagéo, tendo aumentado muito
significativamente o nimero de IPSS registadas na Direcgdo Geral de Acgao Social
(duplicando entre 1986 e 1996). Estas instituicbes ganham também significativo peso
negocial, com representacdo em 6rgaos consultivos de politica social em varias areas,
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e com participagdo, em parceria com outros actores sociais, em programa sociais em
varios dominios. Existe um movimento generalizado de descentralizagao regional de
servicos da administragdo central em varios dominios da politica social (educagéao,
acgao social, saude) e uma importancia crescente da intervengao social ao nivel local.

dimensées territoriais para a intervengao social

A implementacdo de um Programa Nacional de Luta Contra a Pobreza foi uma das
medidas de politica onde mais directamente se fizeram sentir, na sua concepcéo, as
novas orientagdes politicas estratégicas de luta contra a pobreza de &ambito
comunitario. O primeiro programa europeu de combate a pobreza decorreu no periodo
1975-80 tendo, Portugal participado, apés a adesdo, no segundo programa (periodo
1984-88). A metodologia do segundo programa consistia de investigagdo-acgao
dirigidos a oito grupos-alvo: desempregados de longa-duragdo, jovens
desempregados, idosos, familias monoparentais, populagdo migrante e refugiados,
populacdo marginalizada e populagéo desprotegida vivendo em zonas rurais € zonas
urbanas. No terceiro programa (periodo 1989-94), Portugal participou com alguns
projectos, mas estes obedeceram a uma metodologia diferente, correspondendo a um
conjunto de principios em que se destacam: i) a participagao dos grupos-alvo nos
projectos, ii) o caracter multidimensional dos projectos (isto €, envolvendo n&o so
aspectos econdmicos mas também outras dimensdes, como a habitagdo, saude,
educacao, formacgéo, etc); iii) a parceria entre actores sociais, envolvendo diferentes
autoridades (municipios, delegacbes regionais da administragdo central, empresas
privadas e instituigbes sem fins lucrativos); iv) a actuagao do projecto deveria dirigir-se
aos factores que efectivamente determinam a pobreza na area de intervencgao.

Os projectos aprovados para o terceiro programa constituiram uma pequena parte dos
projectos de luta contra a pobreza concebidos nacionalmente, um pouco por todo o
pais. Em 1990 séo criadas duas autoridades regionais (Comissariados Regionais —
Norte e Sul — de Luta Contra a Pobreza) encarregados de coordenar um programa
nacional de projectos locais de iniciativa governamental. O interesse do problema da
pobreza e desta forma de intervengédo provém do reconhecimento, pelo governo, das
graves situacbes de pobreza existentes no pais e, por outro lado, é resultado da
influéncia da experiéncia (e também da motivagdo politica) dos projectos da CEE de
luta contra a pobreza. Trata-se de um conjunto de projectos que, actuando ao nivel
local, se dirigem a pobreza na sua concepgao multidimensional e relacional (portanto
na acepgao de exclusdo social), envolvendo formas de coordenagdo de politicas e
articulagdo de actores sociais ao nivel local (parcerias). E elevado o numero de
autarquias com responsabilidade na promoc&o destes projectos, onde participam
também Misericordias, Instituicbes Particulares de Solidariedade Social (IPSS),
Centros Regionais de Seguranca Social e centros sociais e paroquiais. Pela
importdncia que assumem na dinamizacdo de acgdes locais de desenvolvimento, e
pela forma como se disseminaram por todo o territdério nacional, estes projectos
constituem um elemento importante de participacdo da sociedade civil e sua
articulagédo com o Estado, com a participagéo do financiamento publico, o que constitui
uma forma de actuagdo que traduz o efeito da influéncia da politica social tal como
estava a ser ditada pelos 6rgaos da CEE.
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Os quadros seguintes permitem fazer uma apreciagdo das caracteristicas dos
projectos de luta contra a pobreza (PLCP) em Portugal, a partir de um estudo por nés
coordenado (Pereirinha, 1999) e referente a um periodo relevante desta politica:
refere-se ao conjunto dos 162 projectos em execugao desde Janeiro de 1996. Um
inquérito dirigido em 1997 as entidades promotoras destes projectos permitiu obter
informagéo sobre 116 desses projectos, dos quais 43 sdo da responsabilidade do
Comissariado Norte e 73 do Comissariado Sul. A informacgdo recolhida permite
caracterizar os projectos pelas caracteristicas dos problemas a que se dirige (Quadro
5) e pela natureza das acgbes desenvolvidas (Quadro 6) permitindo, do seu confronto,
encontrar indicadores de eficacia e eficiéncia desses projectos (Quadro 7). Em todos
eles, é dada informagéo sobre a percentagem dos projectos de luta contra a pobreza
que identifica algum destes grupos/problema ou tipo de acgao na sua caracterizagao.

Quadro 5

Projectos de Luta Contra a Pobreza segundo a populagao alvo
(natureza dos problemas)

Populacéao alvo Norte Sul Total
Criangas 90.7 23.6 48.7
Jovens 90.7 20.8 47.0
Mulheres 37.2 12.5 21.7
Idosos 69.8 16.7 36.5
Familias monoparentais 4.7 14 2.6
Familias numerosas 0.0 14 8.7
Pessoas isoladas 2.3 4.2 3.5
Minorias étnicas 11.6 5.6 7.8
Baixa escolaridade 9.3 9.7 9.6
Trabalhadores ndo qualificados 14.0 111 12.2
Desempregados 37.2 16.7 24.3
Baixos salarios 4.7 5.6 52
Emprego precario 18.6 8.3 12.2
Agricultores 4.7 0.0 1.7
Pescadores 2.3 0.0 0.9
Alcodlicos 11.6 5.6 7.8
Toxicodependentes 9.3 4.2 6.1
Portadores de HIV 0.0 1.4 0.9
Doentes cronicos 2.3 0.0 0.9
Deficientes 25.6 2.8 11.3
Mendigos 0.0 2.8 1.7
Sem-abrigo 4.7 9.7 7.8

Fonte: Pereirinha (1999)

Estes projectos, que tiveram uma duragdo média de cerca de 3,5 anos, envolvendo
em média cerca de 3700 pessoas, dirigem-se a uma grande diversidade de problemas
sociais, a atende a populagdo-alvo a que se destinam. Embora seja elevado o numero
de projectos que identificam a populagdo, em geral, como alvo, é significativo o
numero de projectos que apresentam, como populagao-alvo, os idosos e as criangas,
em especial na regido Norte, bem como os desempregados e a populagcdo com
deficiéncia.
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No Quadro 6 pode ver-se em que medida estes projectos contém, na forma como
foram concebidos, acgbes concordantes com a natureza dos grupos—alvo e problemas
identificados.

Quadro 6

Projectos de Luta Contra a Pobreza segundo as acgdes projectadas
(natureza das politicas)
%

Accdes Norte Sul Total
Emprego 60.5 30.6 41.7
Formagé&o Profissional 74.4 56.9 63.5
Alfabetizacao/Ensino recorrente 14.0 22.2 19.1
Apoio educativo 76.7 19.4 40.9
Insercao escolar normal 83.7 2.8 33.0
Outras acgdes 76.7 34.7 50.4
Melhoria do alojamento 721 31.9 47.0
Apoio ao realojamento 20.9 14 8.7
Outras acgdes 30.2 12.5 19.1
Inf. saude 32.6 19.7 24.6
Prevencgao da saude 58.1 11.3 28.9
Desintoxicagao 11.6 0.0 4.4
Outras acgdes 53.5 19.7 32.5
Equipamento de apoio a criancas 32.6 15.5 21.9
Equipamento de apoio a jovens 18.6 12.7 14.9
Equipamento de apoio a idosos 25.6 12.7 17.5
Outro equipamento social 27.9 35.2 32.5
Inf/orientagéo socio-familiar 97.7 29.6 55.3
Inf/orientagéo socio-escolar 76.7 14.1 37.7
Inf/orientagéo sdcio-profissional 83.7 22.5 45.6
Informagéo juridica 0.0 0.0 0.0
Inf. direitos sociais 16.3 0.0 6.1
Outras inf/prient 69.8 23.9 41.2
Animagéo socio-cultural 90.7 63.0 73.3
Projectos de vida 48.8 25.4 34.2
Auto-estima 51.2 15.5 29.0
Prevengao de Comp desviantes 51.2 19.7 31.6
Outros acompanhamentos 46.5 31.0 36.8
Educagéao e emprego 97.7 69.9 80.2
Saude 76.7 411 54.3
Habitagao e equipamento 83.7 75.3 78.5
Inform, anim e aconselhamento 97.7 80.8 87.1

Fonte: Pereirinha (1999)

Em geral é significativo o numero de projectos que orienta a sua actuagao nos
dominios do emprego e formacdo e na inser¢gdo escolar, e nota-se também uma
grande preocupacao, nestes projectos, de actuagdes dirigidas a melhoria de
equipamento social e relacionadas com a saude. Pode afirmar-se que “os projectos de
luta contra a pobreza tendem a conjugar acg¢des nos mais importantes dominios em
que se vive e se combate a exclusao social” (Pereirinha, 1999:535).

O Quadro 7 pretende avaliar a consisténcia das ac¢des desenvolvidas pelos projectos
em relagdo aos grupos-alvo, em que E1 = n° projectos com grupo-alvo i e ac¢do do
tipo i/n° projectos com grupo-alvo i (indicador de eficiéncia) e E2 = n°® projectos com
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grupo-alvo i e acgao do tipo i/n° projectos com acgao tipo i (indicador de eficacia), em
que i se refere a varios dominios identificados nos quadros anteriores.

Pode observar-se que os valores do indicador de eficacia (E2) sdo sempre (em todos
os dominios) superiores aos do indicador de eficiéncia (E1). Nao é de estranhar que
tal aconteca se tivermos em conta a natureza multidimensional do problema da
exclusao social e que, por esse facto, a actuagédo politica deve dirigir-se a essa
multidimensionalidade, em todos os dominios relevantes para o individuo e para o
meio em que vive (ambiente local). Deve notar-se que valores préximos de 100% para
o indicador de eficacia significam que as acgbes desenvolvidas sdo de um tipo
consistente com o grupo-alvo da populagéo, cobrindo integralmente esse problema.
Valores inferiores a 100% para indicador de eficiéncia significam que as acgdes de
cada tipo ndo se circunscrevem aos grupos-alvo correspondente ao problema
relacionado com essa acgdo, propagando-se a outros grupos populacionais ou
problemas. Este tipo de situacdo, com este tipo de efeitos de politica &, afinal, o reflexo
na natureza multidimensional dos problemas de exclusao

Quadro 7

Projectos de Luta Contra a Pobreza: concordancia entre
grupos-alvo e tipos de acgdes (indicadores de eficiéncia e de eficacia)

Populagao alvo E1 E2
Grupos demograficos Norte 95.2 97.6
Accoes de informagéao Sul 37.3 81.5
Animagzo e Aconselhamento Total 61.4 91.2
Grupos socioprofissionais Norte 452 100.0
Accobes de Educacao e Sul 235 75.0
Emprego Total 33.3 88.6
Grupos com problemas de Norte 36.1 100.0
habitagédo, acgbes de habitagéo e Sul 14.5 85.1
Equipamento social Total 23.1 93.8
Grupos com problemas de saude Norte 42.4 87.5
Accdes dirigidas a satde Sul 30.0 69.2
Total 36.5 79.3

Fonte: Pereirinha (1999)

o rendimento minimo (de insergao) garantido

A criacdo, em 1996, do rendimento minimo garantido, RMG (actualmente com a
designacgéao de rendimento social de insergao, RSI, apdés a sua modificagdo em 2003)
foi, provavelmente, a medida de politica social em que foi mais notéria e significativa a
influéncia da politica social da Unido Europeia. Foi na ambito da presidéncia
portuguesa que surge a Recomendacéo do Conselho 92/441/EEC, Julho 1992, sobre
os “critérios comuns respeitantes aos recursos suficientes e assisténcia social nos
sistemas de protecgdo social” em que os Estados membros reconhecem “o direito
fundamental de uma pessoa ter recursos suficientes e assisténcia social de forma a
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poder ter uma vida compativel com a dignidade humana, como parte de uma actuagao
compreensiva e consistente de combate a exclusao social”.

O RMG/RSI constitui uma prestagéo do regime nao contributivo da seguranga social,
acompanhado por um programa de inser¢céo social, visando um duplo objectivo: por
um lado, assegurar que as familias e individuos tenham acesso a um conjunto de
recursos que possibilitem satisfazer as suas necessidades basicas e, por outro lado,
possibilitar a alteracdo de causas que estdao na origem dessa situagéo de caréncia,
através da celebragdo de contratos de insercdo que possibilitem uma progressiva
integragdo social e profissional. A criagdo do RMG/RSI, com este conteudo e
orientacdo de politica social, € claramente a manifestacdo da prevaléncia dos
conceitos de pobreza (escassez de recursos, dimensao distributiva) e de exclusao
social (défice de integragéo social e profissional, dimensao relacional) na analise dos
problemas sociais e na orientagdo da politica social, uma clara influéncia europeia na
politica social em Portugal.

Numa apreciacao genérica dos efeitos do RMG/RSI (Pereirinha, 2006), pode afirmar-
se que, ainda que o numero de beneficiarios represente apenas 3.5% da populacao
portuguesa (onde a taxa de pobreza ronda os 20%), esta medida de politica constitui
um marco muito importante na modernizagao da politica social em Portugal, sendo
claramente o mais evidente elemento caracterizador da sua europeizagdo. Constituiu
um alargamento dos direitos sociais, ainda que se note a sua ndo completa realizagao.
Alguns autores (Rodrigues, 2004) estimam em 72% a taxa de take-up desta medida, o
que significa que cerca de 28% das familias com direito a aceder a esta politica ndo o
fazem. O efeito desta medida de politica na pobreza é relativamente diminuto: reduz
muito pouco o numero de pessoas pobres mas, em contrapartida, tem efeito
significativo na redugdo da severidade da pobreza. Mas notam-se efeitos na
integracao profissional dos beneficiarios: para cerca de 1/3 dos beneficiarios que
tiveram contratos de insergcdo do tipo profissional, o RMG/RSI aumentou as suas
possibilidades de integracdo no mercado de trabalho. As possibilidades de sucesso
desta medida de politica encontram-se na melhor participagéo de parceiros sociais na
organizagao dos contratos de insergao. E pode também afirmar-se que a existéncia de
alguma cultura de participagdo, ao nivel local, por parte dos agentes com
responsabilidade na sua implementagdo, designadamente nos programas nacionais
de luta contra a pobreza, e outros programas sociais desenvolvidos ao nivel local, tem
constituido um elemento facilitador da eficacia desta medida.

mas em Portugal a pobreza é persistente

A disponibilizagdo de dados longitudinais sobre condicbes de vida dos agregados
familiares e dos individuos tornou possivel um melhor conhecimento da populacao
vulneravel a pobreza, permitindo introduzir uma nova dimenséo na caracterizagédo do
fendmeno: a sua duragdo. Deste modo, sendo possivel, através de dados de painel,
acompanhar a situagdo de uma unidade de observacgao (agregado ou individuo) ao
longo do tempo, temos acesso a distinguir diferentes perfis dos individuos face a
persisténcia da pobreza. Assim, na caracterizagdo do fendmeno ganha importancia
conjunta ndo apenas as dimensdes de incidéncia, intensidade e severidade da
pobreza, ja consagradas anteriormente nas propostas de medida do fendmeno em
termos monetarios, mas também a dimensao da persisténcia na situagao de pobreza,
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isto &, dito de forma simples, quantos anos passam os individuos vulneraveis na
pobreza. O Painel Europeu de Agregados Familiares (ECHP), realizado pelo
EUROSTAT, tornou disponivel informagao longitudinal para todos os Estados-membros,
facilitando a realizagado de estudos comparativos compreendendo a maioria dos paises
da EU-15. O Quadro 8 ¢é disso exemplo. Nele podemos ver, em termos comparativos,
uma descricdo das taxas de pobreza antes e depois do efeito causado pelas
prestacdes sociais na formagdo do rendimento disponivel monetario dos individuos.
Trata-se de um método simples, e bastante geral e agregado neste caso, de apreciar o
impacto redistributivo de uma componente relevante na formagao do rendimento das
familias que advém de uma forma de intervencdo do Estado por exceléncia, através
das complexas transferéncias realizadas entre o sistema de seguranga social e as
familias.

Quadro 8
Efeito das transferéncias sociais no risco de pobreza de longa duragéo 1997
populacéo total, Europa

B DK D EL E F IR | L NL A P UK EU-13
Proporgao de individuos por n° de anos na pobreza, antes de transferéncias sociais
0 anos 41 43 54 46 41 46 46 44 51 52 48 46 46 47
1 ano 10 15 10 13 12 9 8 13 8 9 14 12 10 11
2 anos 6 7 6 9 9 6 8 9 7 5 10 9 8 7
3 anos 7 6 7 10 13 7 9 9 34 7 28 8 7 9
4 anos 35 28 24 22 25 32 29 25 .. 27 . 24 29 26
g‘;,fsg)“ média 55 17 24 23 22 23 23 22 . 20 . 25 22 22
Proporgao de individuos por n® de anos na pobreza, apds as transferéncias sociais
0 anos 67 80 76 62 62 72 68 66 78 79 78 62 66 70
1ano 3 1 11 13 14 10 11 13 11 10 11 13 12 12
2 anos 7 4 5 8 10 5 7 8 6 4 6 6 8 7
3 anos 6 3 5 9 8 5 7 6 4 4 5 7 7 6
4 anos 7 2 4 7 6 7 7 6 3 . 12 6 6
Duragao média 1 28 30 28 29 31 31 28 . 31 . 28 30 30

(anos)

Fonte: EUROSTAT (2003): ECHP 1994-1997; dados nao disponiveis para a Finlandia e Suécia.

No Quadro 8 podemos verificar facilmente que Portugal, bem como os restantes
paises da Europa do Sul, apresentam um impacto redistributivo das prestacdes sociais
na redugdo da pobreza significativamente menor do que nos restantes paises
europeus, com particular destaque para os paises do modelo continental (ndo é
apresentada informagao sobre estes indicadores para a Suécia e Finlandia uma vez
que estes paises entraram tardiamente na formagao do painel europeu).

Os quadros seguintes reforcam a evidéncia de que a pobreza em Portugal na década
de 90 se encontra fortemente representada por individuos vulneraveis a uma situagao
de pobreza persistente. Antes de examinar mais de perto os valores, justifica-se uma
pequena nota metodolégica sobre a tipologia dindmica de pobreza proposta. Em
termos longitudinais, consideramos dois grandes grupos de pobreza: os pobres
cronicos, ou de longa duragdo, e os pobres transitérios. Os primeiros estiveram
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sempre numa situagdo de pobreza monetaria ao longo do periodo em analise (neste
caso, o horizonte temporal utilizado no estudo referenciado foi 1994-1998) ou,
eventualmente, terdo sofrido um episodio esporadico fora da pobreza que, em termos
médios, nao é suficiente para se poder excluir a natureza cronica da sua situagao face
a pobreza. Os pobres de longa duragéo sao assim formados pelos persistentes (casos
mais graves numa situagdo cronica) e pelos intermitentes (casos de pobreza crénica
com estados episodicos fora da pobreza). Por outro lado, os pobres transitérios
representam individuos que tiveram um episddio de pobreza em pelo menos um dos
anos do horizonte temporal em analise mas que, analisado o seu rendimento médio
(smoothed income) ao longo do horizonte temporal em analise, ndo seriam
classificados como estando numa situacdo de pobreza monetaria. Um indicador muito
util na analise da dindmica de pobreza resulta do conceito de prevaléncia da pobreza,
medida como a proporcao de individuos que, numa dada populagdo, passaram um
ano, ou mais numa situagdo de pobreza monetaria. Por exemplo, considerando uma
linha de pobreza contemporanea fixada em 60% do rendimento disponivel monetério
mediano por adulto equivalente, podemos ver que cerca de 40% da populagao
portuguesa passou pelo menos um ano numa situacdo de pobreza monetaria no
quinquénio 1994-98. Havendo um ritmo relevante de fluxos de entradas e saidas de
pobreza num dado horizonte temporal, € facil ver que a prevaléncia da pobreza (um
indicador s6 possivel em presenca de dados longitudinais) tendera a ser
significativamente superior a taxa de pobreza (a incidéncia da pobreza) observada
num dado momento do tempo. Podemos ver, ainda recorrendo ao Quadro 9 que as
taxas de pobreza no periodo analisado oscilaram entre 21 e 22% da populagéo.

Quadro 9

Distribuicdo da frequéncia do nimero de vezes na pobreza no painel
individuos, Portugal, periodo 1994-1998

Numero de

LP40 LP60 LP70
vezes pobre
% % %
Nunca pobre 78,7 61,2 52,2
1 vez pobre 10,0 12,0 12,5
2 vezes pobre 4,6 6,4 7,9
3 vezes pobre 2,4 6,2 7,2
4 vezes pobre 2,5 5,4 6,8
5 vezes pobre 1,8 8,8 13,4
Prevaléncia 21,3 38,8 47,8
Populagao 100 100 100
Taxas de
pobreza
cross-section
Vaga 1994 10,8 21,9 28,5
Vaga 1995 9,7 23,2 30,3
Vaga 1996 8,4 20,9 27,8
Vaga 1995 8,1 21,3 28,1
Vaga 1998 8,4 21,6 29,2

Fonte: Nunes, F. (2004). PEAF Portugal (painel equilibrado, 5 vagas iniciais. Dados ponderados
(W1). Os limiares de pobreza considerados sao, respectivamente, 40, 60 e 70% do rendimento
disponivel mediano real por adulto equivalente (escala “modificada” da OCDE). A taxa de
prevaléncia da pobreza identifica-se com o conceito de populagdo pobre longitudinal.
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Estes dois indicadores podem ser ainda combinados de uma forma muito interessante:
ao medirmos a proporgéo de pobres num dado momento (taxa de pobreza) qual é a
sua composicdo em termos de pobres cronicos e transitérios? Podemos ver que,
embora o peso da populagdo pobre cronica seja relativamente baixo (cerca de 20% da
populagéo, como se observa no Quadro 10), analisando o Quadro 12, cerca de 70%
dos individuos classificados como pobres num dado ano sao cronicos; apenas 30% se
referem a individuos que sofrem uma situac&o transitoria na pobreza. Existe uma
consideravel sobrerepresentacdo dos pobres crénicos na populacdo pobre observada
em cada momento particular, reportando-nos a década de 90, em Portugal. E este
aspecto tem uma enorme relevancia para a Politica Social no sentido em que, pelo
aprofundamento da caracterizagao do perfil da populagdo pobre, se pode melhor
definir populag¢des-alvo para a implementagao de medidas que possam vir a reduzir a
vulnerabilidade dos individuos face a persisténcia da pobreza, atacando ou eliminando
factores causais associados ao caracter crénico da pobreza. Um dos instrumentos
privilegiados na analise da eficacia da intervengéo do Estado na redugéo do fendmeno
tem a ver, como ja se referiu, com os impactos redistributivos induzidos por prestagdes
sociais.

Quadro 10

Composic¢ao da populagao longitudinal em fung¢ao do rendimento
disponivel por adulto equivalente total

Portugal, 5 primeiras vagas do PEAF (1994-1998); LP60

Rendimento

Classificagado Longitudinal disponivel
%
PERSISTENTES 8,9
INTERMITENTES 10,5
TRANSITORIOS 19,4
Populagéo Pobre Longitudinal 38,8
NUNCA POBRES 61,2
Populagao 100,0

Rendimento

Classificagao Longitudinal disponivel
0/0
PERSISTENTES 22,8
INTERMITENTES 27,0
TRANSITORIOS 50,2
Populagao Pobre Longitudinal. 100,0

Fonte: Nunes, F. (2004). PEAF (1994-1998), Portugal. A composicdo da populacdo pobre
(composigcdo da prevaléncia da pobreza no horizonte temporal 1994-1998) baseia-se na dimensao
de incidéncia da pobreza. Linha de Pobreza contemporanea fixada em 60% do valor do rendimento
real mediano por adulto equivalente da distribuigao total, considerada como referéncia.

No entanto, esta analise deve ser efectuada de forma cuidadosa pois nem todas as
prestagdes sociais atribuidas aos agregados tém como finalidade o alivio da pobreza
econdmica, aspecto tedrico que, porém, ndo cabe aprofundar neste texto.
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Quadro 11

Eficacia das prestagdes sociais na redugdo do gap de pobreza de longo-prazo,
1994-1998, Portugal

Reducgéo do gap de pobreza devido as presta¢des sociais

Ndmero de vezes Solidarie - Sol. +
Total Familia -

pobre dade familia

% % % %

Persistente 51,4 2,9 4,3 7,0
Intermitente 58,4 5,4 6,7 11,5
Transitério 72,3 8,3 12,5 19,7
Nunca-pobre 71 5,0 8,1 12,7

Fonte: Nunes, F. (2004). PEAF Portugal (painel equilibrado, 5 vagas iniciais. E considerado um
limiar de 60% do rendimento mediano por adulto equivalente.

O Quadro 11 mostra como no caso portugués tende a verificar-se uma maior eficacia
na redugéo da intensidade da pobreza junto dos pobres transitérios relativamente aos
pobres croénicos. Mesmo as prestacbes de solidariedade que, por forca da sua
natureza redistributiva vertical, estariam mais vocacionadas para a atenuacido das
situacbes mais graves de insuficiéncia de rendimento, tendem a concentrar-se mais
nos individuos que, embora estando expostos a riscos de exclusao social, ndo sdo os
mais vulneraveis no processo de empobrecimento na sua forma persistente, ou de
longo-prazo. Este tipo de resultados levanta a importante questdo sobre a eficiéncia
dos recursos mobilizados pelas politicas publicas face a definicao das populagées-alvo
e das prioridades de actuacdo com vista a resolver ou atenuar os problemas mais
prementes de desvantagem social.

Quadro 12
Composicao da populagao pobre captada nas taxas de pobreza cross-section;
Portugal, 5 primeiras vagas do PEAF; LP60 contemporanea

Composigao longitudinal da taxa W1 W2 W3 W4 W5

de pobreza em Wi % % % % %
PERSISTENTES 40,5 38,1 42,4 41,5 40,8
INTERMITENTES 27,9 33,9 35,1 32,9 30,8
TRANSITORIOS 31,6 28,0 22,5 25,6 28,4
CRONICOS 68,4 72,0 77,5 74,4 71.6
\';\Zxa de pobreza Cross-section na 219 232 20,9 213 216

Fonte: Nunes, F. (2004) . PEAF Portugal. Calculos reportados a LP60 — linha de pobreza contemporanea
fixada em 60% do valor mediano do rendimento real total por adulto equivalente. Painel equilibrado de
individuos. Os pobres cronicos representam a agregacao dos pobres persistentes e intermitentes.
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(algumas) notas finais *

A pobreza (entendida como situacdo de desvantagem face a uma norma social de
bem-estar minimo, socialmente aceite e politicamente reconhecida) €, actualmente, o
grande défice nacional. Este défice deve ser encarado numa viséo tridimensional: é
um défice de rendimento (em Portugal, a principal causa da pobreza € a escassez de
rendimento, e essa € a sua principal manifestacéo), € um défice de cidadania (a mais
séria consequéncia social da falta de rendimento é a incapacidade, que dai resulta, da
realizacdo dos direitos de cidadania, quer dos direitos sociais quer, também, dos
direitos sociais e politicos) e € um défice de capacidades (“capabilities”, segundo
Amartya Sen, isto €, a capacidade de pertencer de pleno direito a sociedade onde se
vive e nela participar, “funcionando”, no relacionamento com os outros e com as
instituicdes que a constituem, segundo os padrdes comuns que nela vigoram).

Sendo o grande défice nacional actual, nem todos o entendem deste modo, € nem
sempre foi entendido como tal na sociedade portuguesa. Isto é, a percepgao da
pobreza é uma percep¢ao normativa, social e politica. E, sendo uma realidade social
antiga (é nestes termos que vem sendo identificada pela andlise da sociedade
portuguesa, na sua evolugdo nas ultimas décadas), s6 muito recentemente esta
realidade teve expressao politica, manifestada em intervengdes concretas dirigidas a
sua erradicagcdo. Podemos entdo dizer que, sendo uma realidade antiga, € um
problema social recente (enquanto realidade social que origine uma percepgao
politica, acompanhada de necessidade de intervengéo de politicas).

A pobreza em Portugal €, também, uma heranga estrutural que se propaga ao longo
do tempo. Isto tem um significa multiplo. Significa, em primeiro lugar, que ndo é um
fendmeno conjuntural, que resulte de alguma causa econdmica, demografica, ou de
qualquer outro tipo que tenha ocorrido recentemente. Pelo contrario, ainda que possa
ter sido agravado por algum(ns) factor(es) conjuntural(is), a pobreza € um fenémeno
estrutural, que tem a sua principal causa no modelo de crescimento seguido em
Portugal, que tem feito assentar a competitividade econdmica nacional em elementos
que comprometem (ao invés de potenciarem) a coesao social: baixos salarios, mao-
de-obra pouco qualificada. Mas significa também que a pobreza se transmite no
tempo, entre geracdes sucessivas: sao os salarios baixos do passado que originam
pensdes de reforma reduzidas na actualidade; s&o rendimentos escassos na
actualidade que condicionam o progresso escolar dos jovens no presente € os seus
rendimentos no futuro.

A pobreza em Portugal, apds a adesao de Portugal a (actual) Unido Europeia, tornou-
se também, no final dos anos 1980, uma manifestagdo nacional de um problema social
europeu (de pobreza e exclusao social), ainda que com dimens&do nacional muito
expressiva e com factores causais proprios. Isto €, a pobreza (na sua concepgéo
dominante de exclusao social) € um problema europeu, colocado entre os objectivos
da politica social europeia e originando formas de actuagdo e de coordenagédo de
actuacdes politicas nacionais entre os paises da Unido Europeia. E o que
encontramos, actualmente, nos Planos Nacionais de Acgao para a Inclusdo (PNAI) e

® Nesta secgao reproduzimos parcialmente o texto Pereirinha (2006b)
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nos métodos de coordenagao aberta que conjugam actuagdes politicas nacionais com
objectivos estratégicos definidos a nivel supranacional (da Unido Europeia).

Em consonéncia com as caracteristicas nacionais, mas também enquanto problema
(que também é) europeu, pretende-se que seja encarado, como o € na Unido
Europeia, como um objectivo da politica social, traduzindo uma preocupacgéo politica
de elevada prioridade, capaz de articular eficazmente as politicas sociais (de
proteccao social, da educacdo, de formagdo e emprego, de saude, de cuidados
pessoais) com a politica de emprego e com a politica econémica. E que a politica
social ndo seja encarada enquanto area de actuagao que origine apenas custos (sem
retorno econémico), mas também formas de actuagdo com vantagens econdmicas
(“politica social como factor produtivo”, como foi estabelecido na Cimeira de Lisboa),
justificando, assim, também por razées econdémicas, o que tem plena justificacdo em
termos sociais, no dominio dos valores e dos direitos.

As mudangas ocorridas na orientagdo da analise dos problemas e na concepc¢ao da
politicas traduziu-se, genericamente, na maior relevancia dada as dimensbes néo
monetarias das desvantagens sociais (ainda que estas estejam na sua origem) e ao
seu caracter multidimensional, tendo-se realgado e valorizado aspectos relacionais (e
ndo meramente distributivos) dessas desvantagens. Passaram a valorizar-se mais os
aspectos dindmicos, de processo relativamente aos estaticos, o que significou olhar
mais as causas (onde se deve actuar, preventivamente) comparativamente com as
manifesta¢des, ou consequéncias (a tradicional forma de actuagdo curativa, de tipo
meramente assistencial). Passaram a identificar-se diversos niveis em presenga
quando se pretende actuar sobre a pobreza: o individuo, a familia a que pertence, a
comunidade onde esta integrado, a localidade onde reside, a regido a que pertence, o
pais onde se encontra, o espaco supranacional onde se situa, etc. E nestes diferentes
niveis que se encontram causas distintas, mas de actuagao cumulativa, e se localizam
diferentes variaveis de actuagdo politica. Novos desafios, portanto, para a politica
social.

A extensdo e severidade da pobreza, como realidade muito importante em Portugal,
exige um grande esforgo das politicas publicas (quer das politicas sociais quer das
politicas econdmicas e de emprego). Mas o objectivo de erradicagdo da pobreza n&o
pode ser encarado como um objectivo de curto prazo, que se possa alcangar num
horizonte temporal curto. Dada a complexidade e a natureza estrutural do problema, a
erradicagdo da pobreza é um objectivo de longo-prazo.

E a actuacao dirigida a pobreza deve ultrapassar (ainda que a incluindo) a actuagéo
redistributiva do Estado. Pela natureza do problema, deve ser encarada como uma
questao nacional: a resolugdo do grande defice nacional. Devem conjugar-se, de
forma equilibrada, as politicas de tipo curativo com as (que se devem privilegiar) de
tipo preventivo, de actuagéo sobre os processos que produzem pobreza (longo prazo,
em ciclo de vida, em geragdes). Devem conjugar-se (articulando-se) actuacgbes a
diversos niveis de responsabilidade territorial da producdo da pobreza e da sua
representagao social e politica. Devem articular-se politicas universais (direitos sociais
universais) com politicas e programas sociais selectivamente dirigidos a grupos-alvo e
problemas especificos. E estas recomendacdes correspondem, de forma sintética, a
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formas de actuacdo que encontramos nos textos e nas orientages politicas da Unido
Europeia.
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