Para que serve um novo “Limiar Oficial de Pobreza em Portugal”?

Luis Capucha

A Assembleia da Republica resolveu manifestar preocupacdo com a pobreza e declarou que
“...a pobreza conduz a violagdo dos direitos humanos...”, razdo pela qual recomendou ao
governo (Resolucédo da Assembleia da Republica n.° 31/2008):

“1 — A definicdo de um limiar de pobreza em fungdo do nivel de rendimento nacional e das
condicdes de vida padrdo na nossa sociedade.

2 — A avaliacéo regular das politicas publicas de erradicacéo da pobreza.

3 — Que o limiar de pobreza estabelecido sirva de referéncia obrigatéria a definicdo e a
avaliacdo das politicas publicas de erradicagdo da pobreza.

Aprovada em 4 de Julho de 2008".

Por muito boa que tenha sido a intencéo, o resultado € inutil e em nada dignifica a
funcdo da Assembleia da Republica, tal a incongruéncia e a falta de conhecimento do tema que
a resolucéo reflecte. Ndo se trata apenas de falta de ambicdo, ao colocar-se a expressdo “a
pobreza conduz a violacdo dos direitos humanos...” onde se deveria ter escrito “a pobreza
constitui uma violacdo dos direitos humanos ...". Trata-se de uma resolucdo desprovida de

condic¢des para produzir qualquer efeito positivo na sociedade portuguesa.

A primeira vista pode parecer estranho que se ponha em causa, da forma que o estou
a fazer, uma resolugdo sobre um tema ao qual atribuo um lugar central na agenda do
desenvolvimento do nosso pais. Perceber-se-a melhor o ponto de vista se verificarmos como é
inatil e desprovida de sentido, no seu contelddo concreto, a resolucéo aprovada, o que apenas
desvaloriza a intervencao da principal instituicdo da nossa democracia.

1. Vantagens e desvantagens da utilizacdo do limiar de pobreza da Unido Europeia

Comecemos por recordar o que é um limiar de pobreza. Limiar de pobreza é um
indicador da distribuicdo de recursos que da conta do nivel de acesso aos mesmos necessario
para uma vida digna em determinada sociedade. A prevaléncia da pobreza define-se, assim,
como a proporcdo das pessoas Cujos recursos se situam abaixo desse nivel. O limiar de
pobreza pode ser relativo a diferentes tipos de recursos e, dentro de cada tipo, pode ser
definido de acordo com conceitos e metodologias distintas.

Por exemplo, se nos referirmos a um conceito de pobreza subjectiva, o qual remete
para as representacdes sociais, incluindo a auto e a hetero-percepcédo da pobreza, o limiar sera
definido a partir da opinido das pessoas sobre o que € ser pobre ou sobre quem sdo os pobres.

Se nos referirmos a um conceito de pobreza absoluta, entdo as no¢bes subjacentes
sdo a da sobrevivéncia e da eficiéncia fisica, e o limiar encontra-se no ponto em que elas
deixam de ser asseguradas, devido a forma como se processa a distribuicdo e 0 acesso a bens
e servicos como a alimentacdo, a agua potavel, os cuidados de saude, a habitacdo, a
educagédo, os rendimentos, 0s equipamentos sociais, o0 trabalho, enfim, a tudo o que torna a
sobrevivéncia e a eficiéncia fisica possiveis.

N&o é simples determinar os niveis de eficiéncia fisica ou a quantidade de recursos que
a asseguram, dada a multiplicidade de necessidades e de bens e servigos que estas implicam.
Um método comum para superar as dificuldades, é partir das tabelas alimentares definidas
pela FAO como minimas para uma vida com salde, avaliar o custo do cabaz alimentar
correspondente a esses minimos e ponderar depois 0 peso relativo da alimentacdo no conjunto
as despesas bésicas e, assim, o custo da satisfacdo do conjunto das necessidades
elementares para assegurar a eficiéncia fisica e a sobrevivéncia.

Naturalmente, o calculo do limiar de sobrevivéncia e o peso das despesas com a
alimentacdo no conjunto das despesas vitais sdo muito variaveis, dependendo a determinagéo
dos respectivos limiares, a maior parte das vezes, de tabelas estabelecidas por especialistas
ou por autoridades publicas de forma mais ou menos arbitraria. Podem-se, porém, utilizar



métodos mais sofisticados, que cruzam a aprecia¢do que uma determinada populacéo faz dos
bens indispenséaveis a vida e do nivel minimo de suprimento desses bens para, tomando esse
“limiar de pobreza subjectiva” como referencial, medir a pobreza absoluta a partir do acesso
efectivo a tais bens nas quantidades julgadas indispensaveis a sobrevivéncia.

Sendo a utilizagdo do conceito de pobreza absoluta cada vez utilizado em diversos
estudos da especialidade, de facto o método mais utilizado nos paises desenvolvidos para
medir a pobreza assenta num conceito de pobreza relativa. O principio activo fundamental
deste conceito é o da desigualdade. Consideram-se pobres as pessoas, as familias e os
grupos cujos recursos, de diverso tipo, sdo tdo escassos que impedem a participacdo nos
padrdes de vida tidos por minimamente aceitaveis numa determinada sociedade. Dito de outro
modo, a pobreza existe quando a pobreza toma propor¢des inaceitaveis face aos padrbes de
vida que permitem a participacgédo social.

A distribuigdo do rendimento tende a ser tomada como a principal variavel para definir o
limiar de pobreza. Este corresponde ao nivel de rendimentos tido por necessario para permitir a
participacdo social dentro de padrdes considerados dignos. E porém possivel, esta claro, que
da mesma forma que se estabelece um limiar de rendimentos abaixo do qual as pessoas, as
familias e os grupos s&@o considerados pobres, o mesmo tipo de raciocinio, relevando a
gravidade das desigualdades sociais, pode ser aplicado a outros dominios da vida e dos
recursos. Em qualquer caso, ha sempre que decidir sobre o ponto a partir do qual a escassez
de recursos assume as caracteristicas da pobreza.

O simples enunciado das teorias e critérios associados a definicdo de um limiar de
pobreza relativa serve para tornar claro que essa definicdo nédo é tarefa facil. Desde logo,
quanto a medida utilizada. Utilizar a média ou a mediana como medida tem efeitos sobre o
resultado a que se chega. Depois, quanto a unidade que se considera. Se a unidade é o
individuo os resultados sao diferentes daqueles a que se chega quando se toma como unidade
de medida o agregado familiar e, principalmente, quando se estabelecem critérios como os de
“adulto equivalente” para fazer com que o tipo e dimenséo do agregado seja considerado.

E frequente usarem-se niveis de 40%, 50% ou 75% da média dos rendimentos
disponiveis como limiar de pobreza. Sao consideradas pobres, segundo estes diferentes
limiares, as pessoas integradas em agregados familiares — no caso de se tomar o agregado
como a unidade de medida - cujos rendimentos estdo abaixo de 40%, 50% ou 75% da média
da distribuicdo dos rendimentos da populacéo, conforme os casos.
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Mas é igualmente frequente utilizar como variavel a mediana, relativamente a qual
também se podem estabelecer diversos limiares de pobreza, obtendo-se resultados diferentes
dos que resultam da utilizagdo da média, dado que as duas medidas se situam em pontos
diferentes da curva de distribuicdo dos rendimentos e, além disso, uma é mais sensivel aos
valores centrais da curva e a outra mais sensivel aos extremos.

Acresce a estes problemas de medida (outros existem, mas os evocados s&o
suficientes para mostrar a complexidade dos problemas de medicdo da pobreza) o das fontes
de informagdo. Em Portugal existem basicamente duas fontes estatisticas de informacgéo: o
EU-SILC (que substituiu European Community Household Panel -ECHP), inquérito europeu
administrado anualmente junto de um painel de inquiridos, e o Inquérito a Despesa das
Familias (que sucede ao Inquérito aos Orgamentos Familiares), de ambito apenas nacional e
administracdo mais espacada (actualmente, mais ou menos de 5 em 5 anos). As duas fontes
produzem resultados diferentes (embora apontem para tendéncias globalmente semelhantes),
qualquer que seja a medida utilizada, o que contribui ainda mais para tornar inatil qualquer
tentativa de estabelecer um limiar de pobreza que se apresente como o mais adequado, em
abstracto.

Em resumo, cada conceito de pobreza, cada indicador e cada limiar' tem virtudes e
limitacGes que impedem a escolha de uma solu¢éo 6ptima.

! Para além dos limiares de pobreza é comum utilizar as mesmas fontes de informacao
para abordar outras facetas da desigualdades na distribui¢do de rendimentos, como por
exemplo a “privacdo relativa” de uns pobres em rela¢do aos outros ou a intensidade da
pobreza, que avalia o nivel da diferenca entre 0s que sdo e 0s que nao sdao pobres,



Deve acrescentar-se que as desigualdades sociais estdo longe de se resumir as que a
pobreza denuncia. Desigualdades de classe, de género, de estatuto social, geracionais, de
origem nacional e migratéria, de local de residéncia, entre outras, sao igualmente relevantes.

Por todas estas razfes, nenhum limiar de pobreza diferente daquele que tem vindo a
ser utilizado pelas autoridades nacionais e europeias pode assumir-se como o0 “bom limiar” ou
sequer uma melhor alternativa.

O que é aconselhavel, para preservar as vantagens relativas das diferentes
abordagens, € a promogédo e realizacdo de estudos orientados por diferentes perspectivas,
para poder verificar o modo como se estruturam e como evoluem as diversas dimensdes de um
fenomeno tdo multifacetado como a pobreza. Nesse sentido, o estabelecimento de uma
parceria entre o0 governo e uma Universidade para construir um observatério da pobreza, como
aquele que foi criado, € um passo da maior importancia. A existéncia do observatério ndo
dispensa, porém, a necessidade de diversificar os apoios a equipas que possam olhar para o
problema de formas distintas e complementares.

2. O que temos e o que nos falta

Em Portugal, como ja se disse e como acontece na esmagadora maioria dos paises da
EU, tem vindo a ser utilizado, para diversos fins analiticos e politicos, um limiar oficial de
pobreza que define como pobres as pessoas, as familias e os grupos cujos rendimentos sdo
inferiores a 60% da mediana do rendimento disponivel no pais, por “adulto equivalente”.

O que nos tem revelado esse indicador? Vejamos alguns dados.

Como se pode ver na tabela abaixo, o limiar de pobreza situava-se em € 2602,00 por
ano em 1994 (o questionario administrado em 2005 questionava os rendimentos de 2004,
sendo que a mesma referéncia ao ano anterior se aplica em todos os anos subsequentes) para
um adulto isolado, subindo para € 4386,00 em 2005.> No caso de dois adultos com duas
criancas de idade inferior a 14 anos os valores sao respectivamente de € 5464,00 e € 9212,00.
O limiar varia, naturalmente, se calcularmos o valor para outros tipos de estrutura familiar, mas
sempre encontraremos uma elevagdo muito relevante do nivel de rendimentos medianos dos
portugueses e, também, do conjunto dos mais pobres.

O racio entre os 20% mais ricos e os 20% mais pobres desceu de 7,4 em 1994 para
6,5 em 2000 (depois de ter atingido um valor de 6,4 em 1998 e 1999), passou hovamente por
7,4 em 2002, tendo depois subido ligeiramente até 6,7 em 2004. Ja o outro principal indicador
da desigualdade entre ricos e pobres, o indice de Gini, conheceu uma variacdo que o levou de
0,37 em 1994 para 0,38 em 2004, depois de ter conhecido valores ligeiramente inferiores nos
ultimos anos 90.

Apesar do ligeiro aumento das desigualdades entre os mais pobres e os mais ricos, a
proporcdo de pessoas situadas abaixo do limiar de pobreza apds as transferéncias sociais
baixou de 23% em 1994 para 18% em 2005, o que se pode considerar uma descida de grande
relevo.® Antes das transferéncias sociais a proporcdo de pobres teve, ao longo da década de
gue o quadro da conta, dois comportamentos distintos. Manteve-se nos 27% entre 1994 e
1999, o que significa que foram as transferéncias sociais as responsaveis principais pela
diminuicdo da pobreza. Entre 2003 e 2005 voltou a subir para os 27% e depois desceu para 0s
25%, diminuicdo idéntica a verificada no risco de pobreza apds as transferéncias, o que

através de indicadores como o “indice de Gini” ou a relacdo entre os renimentos dos
decis mais ricos e mais pobres da populagéo.

2 Utilizando-se 0 Inquérito as Despesas das Familias chega-se a um limiar de pobreza (estabelecido
segundo a mesma férmula de 60% da mediana por adulto equivalente) de € 3.177,00/ano em 1995 e de €
5.794,00 em 2005.

* O Inquérito as Despesas das Familias fornece resultados ligeiramente diferentes, mas que confirmam as
tendéncias. A questdo da relagdo entre rendimentos monetarios e ndo monetarios é um tépico que a
comparacao entre 0s inquéritos europeus e exclusivamente nacionais requer.



significa que a diminuicdo global se ficou a dever ao crescimento dos rendimentos primarios
(remuneracéo do trabalho e pensdes) para maior nimero de pessoas e agregados domésticos.

Os dados do EU-SILC podem ser explorados para abordar um conjunto de outras
dimensdes, como seja a persisténcia da pobreza — isto €, a natureza mais estrutural ou mais
conjuntural do modo de afectacdo das familias pobres pelo fenémeno -, a incidéncia nos
diferentes grupos etarios e em diversos modelos de agregado familiar, as categorias sécio-
profissionais mais vulneraveis, entre outras vertentes analiticas pertinentes. Trata-se, pois, de
um instrumento consistente quanto ao tipo de informacédo que fornece.

Contudo, na pratica, o EU-SILC tem apresentado uma limitacdo relevante, tidas em
conta as fronteiras epistemologicas de qualquer instrumento deste tipo. Consiste essa
limitagdo, de certo modo exterior ao préprio instrumento, no desfasamento entre o periodo de
referéncia da informacao e as necessidades de planear, implementar e avaliar as politicas. Ndo
é aceitavel, de facto, que perto de 2009 se esteja a pensar sobre a pobreza com base nas
estruturas de distribuicdo dos recursos em 2004. Um ciclo politico inteiro pode ocorrer sem que
os efeitos das opcdes tomadas possam ser tidas em consideracéo.

Mas este ndo é um problema que se possa resolver com a mudanca de indicador. Além
disso, o0 mesmo problema se coloca a qualquer das outras fontes disponiveis, nomeadamente
ao Inquérito as Despesas das Familias. Neste caso, além da sua aplicacdo ser quinquenal (na
melhor das hipéteses), os resultados s6 séo acessiveis cerca de trés anos depois dos factos de
que pretendem dar conta.

Também néo se resolve o problema da actualidade da informag&o com a fixagdo de um
novo limiar oficial de pobreza.

Por todas as razbes, repete-se, um novo indicador oficial de pobreza nunca podera
substituir estudos especificos que explorem as problematicas das desigualdades nas suas
diversas dimensdes.

Em contrapartida, o limiar de pobreza adoptado a nivel europeu e os instrumentos de
recolha e de tratamento de informacdo que estdo na base do seu calculo apresentam duas
vantagens inequivocas:

— A comparacdo europeia, tanto mais relevante quanto o processo de europeizacao
constitui uma referéncia incontornavel para as politicas nacionais;

— A realizacdo de analises longitudinais que a metodologia de painel de inquiridos
permite.

Comparabilidade internacional e evolugédo temporal, eis duas variaveis de que seria um enorme
erro prescindir, embora ndo se deva perder de vista a necessidade de obter informacdo com a
actualidade necessaria ao processo de decisao politica.



Tabela 01A. Indicadores de desigualdade e pobreza

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Indicadores de desigualdade
S80S20 7.4 6.7 6.7 6.8 6.4 6.4 6.5 7.3 7.4 6.9 6.9 6.8
indice de Gini 37 36 36 37 36 36 37 : : 38 38 38
Indicadores de pobreza monetéria
Limiar de pobreza: Adulto a viver sozinho (€/ano) 2602 2788 2967 3017 3168 3397 3589 4147 4312 4386
Limiar de pobreza: Dois adultos com duas criancas de idade < 14 anos 5464 5855 6231 6336 6653 7134 7537 8708 9055 9212
Risco de pobreza apds transferéncias sociais 23 21 22 21 21 21 20 19 20 19 18
Risco de pobreza infantil 26 23 25 26 26 26 27 : 24 19 :
Risco pobreza adultos em idade activa 19 17 17 16 16 17 16 17 16 16
Risco de pobreza dos idosos 38 36 37 35 33 33 30 29 28 26
Risco de pobreza dos agregados sem criancas dependentes
Agregados com uma pessoa a viver sozinha 48 48 45 45 45 42 39 35 37 35
Idade < 65 anos 31 32 28 29 29 31 22 26 28 26
Idade >= 65 anos 57 55 53 52 52 47 46 41 42 40
Agregados com duas pessoas
Ambos < 65 anos 21 18 19 18 12 15 13 16 15 18
Pelo menos um com 65+ anos 41 38 41 40 37 38 32 30 28 26
Qutro tipo de agregados 15 14 15 11 11 9 10 11 9 10
Risco de pobreza dos agregados com criancas dependentes
Agregados com uma pessoa e pelo menos uma crianga 34 34 44 45 39 37 39 35 31 41
Agregados com duas pessoas e uma crianga dependente 13 15 13 11 13 11 9 13 15 12
Agregados com duas pessoas e duas criangas dependentes 16 15 15 12 16 18 15 24 24 19
Agregados com duas pessoas e trés ou mais criancas dependentes 45 37 46 50 39 36 49 41 42 38
Qutro tipo de agregados 22 19 19 19 22 24 23 18 15 16
Risco de pobreza antes de transferéncias sociais (a excepcao de pensdes) 27 27 27 27 27 27 24 27 26 25
Risco de pobreza persistente 15 14 14 14 15
Indicadores de privacao
indice agregado de privagéo 0,235 0,231 0,229 0,224 0,213 0,195 0,185
Limiar de privagdo 0,353 0,346 0,343 0,336 0,320 0,293 0,278
Risco de privagédo 20 18 18 19 19 20 19

Nota: Quebra de série entre 2001 e 2004

Fonte: ECHP (1995-2001); EU-SILC (2003-2006) (fontes oficiais para a analise da desigualdade e da pobreza em Portugal e nos véarios Estados-membros da EU).



3. Avaliar todas as politicas para a erradicacédo da pobreza

Nao se discute, hoje em dia, a necessidade de avaliar as politicas por referéncia a
metas e objectivos que as informam. Bom seria, alids, que se avaliassem sistematicamente
todas as politicas gerais e sectoriais com tanta frequéncia e tanto rigor como se tém avaliado
algumas das medidas mais emblematicas de combate contra a pobreza. Por exemplo o
Rendimento Minimo Garantido/Rendimento Social de Insercdo é, seguramente, uma das
medidas sujeitas a maior escrutinio publico, estudos de avaliacdo, auditorias e processos
inspectivos. Assim o fossem as politicas e os agentes do campo da justica, as politicas e os
agentes do mundo das financas ou as politicas e os agentes do campo da salde, para apenas
referir alguns exemplos.

O facto de acreditarmos que existe assimetria na exposicdo publica das politicas
dirigidas aos mais desfavorecidos, tornando-as permanentemente objecto de suspei¢do, ndo
pode restringir a disponibilidade para, em nome da respectiva qualidade e eficacia, se acolher a
avaliacao sistémica dessas politicas.

Seria porém muito empobrecedor reduzir o objecto as politicas que directamente
podem ter impacto directo sobre a pobreza.

A pobreza, em Portugal, tem um caracter sistémico, estrutural e duravel. Esta inscrita
nas estruturas e nas logicas de funcionamento da generalidade das instituicbes. E um
problema de desenvolvimento, ndo no sentido restrito de que os indicadores de distribuicdo dos
rendimentos sdo indicadores de desenvolvimento, mas na logica de que os processos de
desenvolvimento vdo muito para além das politicas de distribuicdo de rendimentos. E afectada
pela demografia, pela organizacdo do territorio, pelas migracées, pela estrutura e servigos de
educacao/formacdo, pelas relacbes industriais, pela economia, pela ac¢do social, pela
seguranca social, pela saude, pelo acesso ao emprego, pela disponibilidade e proximidade de
equipamentos sociais e infraestruturas, entre muitos outros dominios. Os limiares de pobreza e
a propor¢édo de pessoas pobres sdo afectados pelo que se passa em todos estes dominios.
Mas, como medir exactamente o efeito liquido de cada uma das politicas e de cada esfera
relevante? Ha modelo, econométrico ou de qualquer outro tipo, que o permita fazer?

Em teoria, é possivel construir um tal modelo. Mas na pratica, ainda ndo se encontrou
nenhuma metodologia capaz de o fazer convenientemente.

Vejamos, por exemplo, a educacdo, um dominio de politica dos que mais interferem na
pobreza. Essa interferéncia tem varias vertentes. Por um lado, ao nivel macro, as habilitacoes
gerais da populagdo activa, o nivel de qualificagcbes de entrada dos jovens na vida activa, a
participacdo em actividades de aprendizagem ao longo da vida, sdo alguns factores decisivos
de modernizacéo e competitividade da economia e, também, de determinagéo das estruturas
de distribuicdo dos rendimentos do trabalho.

Por outro lado, ao nivel micro, as formas como as politicas de educagdo sao
operacionalizadas interfere nas probabilidades de sucesso escolar de cada aluno e, por isso,
nas probabilidades de vida que se lhe oferecem.

E possivel construir um sistema de avaliagéo sistemética de eficacia e eficiéncia das
politicas de educacdo que abordem estes dois niveis. Mas ndo que abordem todas as
dimens@es pertinentes. Por exemplo, como se podem avaliar em toda a extensdo politicas
cujos impactes mais relevantes apenas se podem verificar no médio e no longo (as vezes
bastante longo) prazo? Por maioria de razdo, como saberemos, a ndo ser de forma aproximada
e indirecta, qual o impacte dessas politicas na proporgéo de pessoas que se situardo abaixo de
um determinado limiar de pobreza? Por outras palavras, como pode um limiar de pobreza
servir de referéncia para avaliar os diversos resultados e impactes das politicas de educagdo?

Logo, uma vez mais, no que respeita as relacdes entre dominios especificos e
inespecificos de politica e a pobreza, é preferivel a realizacdo de estudos focalizados em



problemas delimitados, do que reduzir todos os impactes dessas politicas a um referencial fixo,
ainda por cima téo fragil como o é o limiar de pobreza.

Enfim, para que servirA um limiar de pobreza diferente do que hoje partiiham os
diferentes paises da EU quando podemos, em vez de inventar o que ja estd inventado,
pressionar no sentido de melhorar a fontes de informacéo (0 que se afigura, essa sim, uma
tarefa urgente) e promover um programa de pesquisas que permita questionar o fenémeno nas
suas diferentes dimensdes, com a complexidade exigivel, mas nunca redutivel a uma simples
mudanca de limiar?



