Gabinale de Esiralégia & Planeamenio

Assunto: Audicdo Publica sobre a definicdo de um Limiar de Pobreza, 17 de Outubro de 2008

Os objectivos de reducao da pobreza e das desigualdades sociais, bem como o combate a pobreza e
exclusdo social tém assumido um papel central na definicdo da Estratégia de Proteccdo Social e
Inclusdo Social dos ultimos anos. E hoje assumido pelos principais intervenientes que a pobreza,
mais do que algo que conduz a violagao dos direitos humanos, é ela prépria uma manifesta violagao

desses mesmos direitos.

Persistindo em Portugal como uma das realidades sociais mais preocupantes, em 2006 o risco de
pobreza atingia cerca de 18% dos individuos. Sendo um valor ainda acima da média europeia, ele
representa também um progresso significativo ao longo da Gltima década: em 1995, o risco de
pobreza situava-se nos 23%. Os estudos sobre a pobreza em termos gerais tém vindo a ser
fundamentais para a consolidacdo do conhecimento e do reconhecimento politico deste problema,
contribuindo para a correcta definicdo de politicas de combate a pobreza e a exclusdo. Por seu turno,
0 avanco nas politicas publicas na area da proteccao social, nomeadamente no plano das

transferéncias sociais, desempenha um importante papel na reducao dos riscos de pobreza.

Para a compreensdo do fenbmeno da pobreza, interessa conhecer quem esta excluido de um nivel
minimo aceitavel em termos de recursos econdémicos, e que em simultdneo, ndo satisfaz as
necessidades nos diversos dominios do bem-estar, com vista a uma vida condigna em sociedade.
Recentemente, foi publicada pela Assembleia da Republica Portuguesa uma resolucdo’ que
recomenda: (i) a definicdo de um limiar de pobreza em funcdo do nivel de rendimento nacional e das
condi¢gBes de vida padrdo na nossa sociedade, (i) a avaliagdo regular das politicas publicas de
erradicacdo da pobreza; (iii) que o limiar de pobreza estabelecido sirva de referéncia obrigatdria a

definicdo e a avaliacé@o das politicas publicas de erradicagdo da pobreza.

Neste contexto e por ocasido do Dia Internacional para a Erradicacdo da Pobreza, procurando dar
continuidade a algumas iniciativas que tém vindo a ser desenvolvidas no contexto do Ministério do
Trabalho e da Solidariedade Social, com a motivagédo de aprofundar a compreenséo da realidade em
gue vivem o0s portugueses, nomeadamente 0s mais vulneraveis a situagbes de pobreza e
desigualdade, S. Exa. o Senhor Ministro do Trabalho e da Solidariedade Social, promoveu uma
audicao de peritos sobre a definicdo de um limiar de pobreza e as suas consequéncias em termos da

definicdo e avaliacdo das politicas publicas nesta area (programa em anexo).
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RELATO

A Audicdo Publica sobre a definicdo de um Limiar de Pobreza contou com a participacdo de
académicos e peritos reconhecidos nesta &area, representantes, técnicos e dirigentes da

Administracéo Publica e de OrganizagGes Nao Governamentais e membros do Governo.

No inicio desta sessao teve lugar a assinatura de um protocolo entre o Ministério do Trabalho e da
Solidariedade Social, o Ministério da Educacao, a Presidéncia do Conselho de Ministros e o Centro
de Investigacdo e Estudos de Sociologia do ISCTE para a constituicdo de um Observatério das

Desigualdades.

A nocao de pobreza pressupde a existéncia de um limiar abaixo do qual um determinado ndmero de
pessoas se encontra em risco de pobreza®. Da Audicdo Publica realizada a 17 de Outubro de 2008,
resultaram reflexdes que se podem agrupar em torno de um conjunto de dimensdes fundamentais

quando se fala da definicdo de um limiar de pobreza.

1 - Definicdo de um Limiar de Pobreza — Actualmente, em Portugal, e de acordo com o conceito
relativo de pobreza monetéaria, estabelece-se um limiar de pobreza em relacdo ao padrdo mediano
dos recursos monetarios disponiveis das familias em cada momento. O limiar de pobreza é, desta
forma, estabelecido como o montante que resulta de 60 por cento da mediana da distribuicdo dos
rendimentos monetérios equivalentes. Esta é a opcao oficialmente adoptada pelo EUROSTAT, como
indicador estrutural de coesao econdmica e social no ambito do acompanhamento da Estratégia de
Lisboa, e tem vindo a ser utilizado de modo consistente na divulgagdo dos indicadores de pobreza e

segue a opcao adoptada.

Este elemento é importante para, como € necessario, definir um limiar que nos auxilie na
guantificacdo do nivel de pobreza, servindo como instrumento fundamental de apoio a definicdo e
avaliacao das politicas publicas nesta area. Ndo obstante a escolha de um limiar de pobreza se tornar

uma ‘escolha politica’, ela devera basear-se em critérios rigorosos e cientificos, sabendo-se a partida

! Resolugdio da Assembleia da Repiblica n°31/2008, de 23 de Julho.

? Proporgéo da populagdo com rendimento monetario equivalente (apds transferéncias sociais) inferior ao limiar de pobreza
estabelecido. O limiar de pobreza é definido por 60 por cento do rendimento monetario equivalente mediano. O rendimento
monetério equivalente provém da divisdo do rendimento monetario do agregado familiar pelo nimero de adultos equivalentes
segundo a escala modificada da OCDE (peso 1 para o primeiro adulto; 0.5 para os restantes adultos e 0.3 para as criancas
com menos de 14 anos).
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que, naturalmente, limiares, conceitos e indicadores conterdo sempre imperfeicdes. O conceito
utilizado a nivel europeu e internacional, pelo seu potencial de comparabilidade é um referencial
incontornavel e deve por isso ser uma base de partida para outros aprofundamentos. Assim, mais do
gue colocar em causa a op¢éo pelo conceito usado a nivel europeu, importa complementar esse
referencial com a observacdo de outros indicadores e de outras dimensdes associadas ao fendmeno

da pobreza.

Estabelecer um limiar de pobreza, com rigor técnico na definicdo dos critérios e procedimentos, na
recolha e andlise dos dados, e com potencial de comparabilidade com outros paises, permite, depois,
0 estudo e andlise do que se passa abaixo do limiar estabelecido. Esse estudo é da maxima
importancia, pois ndo se pode esquecer que os individuos que auferem um rendimento abaixo do
limiar se encontram em risco de pobreza como resultado de diferentes razbes e factores, e em
diferentes condicdes e trajectos de vida, além de auferirem de niveis, tipos e fontes de,rendimento
diversificadas. Esta pluralidade de situacdes, por seu lado aponta para diferentes opcbes e

dimensdes de politicas.

Neste estudo é de considerar ter em conta uma definicao “por excesso” do limiar, de forma a se poder
analisar a situacao dos individuos que em determinada altura se encontrem abaixo do mesmo, mas
também aqueles que se encontram na franja imediatamente superior sobre 0os quais se constata que,

ao longo dos anos, é maior o risco de poderem transitar entre um e outro estado.

2 - A complexidade do fendGmeno da Pobreza exige, como se dizia, uma necessaria combinacao
interdisciplinar das suas abordagens. Hoje é reconhecido o caracter polissémico da pobreza, bem
como acima de tudo a complexidade e multidimensionalidade deste fendmeno, tanto no que respeita
as suas causas como também quanto as suas expressdes ou manifestacdes. A pobreza é entendida
geralmente como uma situacdo de privacdo por falta de recursos. No entanto, ao equacionar a
definicho de um limiar de pobreza, devermos ter consciéncia da multidimensionalidade e

complexidade do fenémeno da pobreza, que vai muito para além da mera privacdo de recursos.

A necessidade de harmonizar através da constru¢do de indicadores facilmente comparaveis, conduz
a simplificacdo, podendo pois eliminar certos aspectos diferenciadores, que podem n&o ser
importantes, mas séo fundamentais para estabelecimento de politicas. A andlise global da pobreza
sobre uma sociedade como um todo poderd por si s6 ocultar algumas realidades mais sensiveis ao

fendmeno, podendo por isso ser insuficiente a taxa de pobreza como indicador privilegiado.

Por outro lado, quando se pensa em termos de limiar serd necesséria a introducéo de uma dinamica

plurianual, que permita estudar o fenémeno na sua dimensao temporal.

3 - Na construcao de qualquer indicador que nos permita avaliar o nivel ou a evolucdo da pobreza, as
fontes de informacdo estatistica ou administrativa e a sua qualidade assumem particular

importancia. Neste momento, os dados mais actualizados de que dispomos para avaliar a condi¢des
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de vida e bem-estar da populacao reportam a 2006 e sdo provenientes de dois inquéritos amostrais

realizados pelo INE, a saber, o ICOR e o IDEF, relativos a rendimentos auferidos em 2005.

O Inquérito as Condic¢des de Vida e Rendimento das Familias (ICOR/EU-SILC, The European Union
Statistics on Income and Living Conditions) é realizado em Portugal desde 2004, no quadro de
legislacdo comunitaria especifica (Regulamento n® 1177/2003), que estabelece um sistema
comunitario harmonizado de producdo de estatisticas sobre a pobreza, privacdo e exclusédo social.
Este projecto substitui o anterior Painel Europeu de Agregados Domésticos Privados (PEADP ou, no
acronimo inglés, ECHP — European Community Household Panel), realizado em vagas sucessivas

junto de um painel fixo de familias, entre 1994 e 2001.

O questionario incorpora perguntas sobre o agregado familiar e também sobre as caracteristicas
pessoais de cada membro, em particular sobre os rendimentos de todos os membros com 16 e mais
anos. A realizacdo do inquérito visa a obtencao de resultados para o conjunto de todos os individuos
que no periodo de referéncia residem no territério nacional. Para o rendimento, este periodo de

referéncia corresponde ao ano anterior aquele em que sao realizadas as entrevistas.

O Inquérito as Despesas das Familias (IDEF 2005/06) é também um inquérito amostral realizado
entre 10 de Outubro de 2005 e 8 de Outubro de 2006, constituindo a edicdo mais recente da série de
inquéritos quinquenais sobre os orcamentos familiares (IOF) iniciada na década de 60. As amostras
dos distintos inquéritos sobre os orgcamentos familiares sdo independentes pelo que ndo permitem
directamente uma andlise de evolu¢do do fendmeno. Ambos os instrumentos recolhem informacao
sobre os rendimentos das familias e dos seus individuos, sendo que somente o IDEF permite
complementar a componente de rendimentos monetarios com rendimentos ndo monetarios, como
seja, a autolocacdo® (responsavel por 73% do rendimento ndo monetario), auto-abastecimento,
autoconsumo e salarios em género. As varias rubricas do rendimento monetario (rendimento do
trabalho, rendimento de capitais e de propriedade, prestacbes sociais, transferéncias sociais e
privadas) sao obtidas por ambos os inquéritos, permitindo uma comparacgao do nivel do rendimento
monetario.

De uma forma global observa-se que os niveis de rendimentos obtidos pelo IDEF sé&o ligeiramente
superiores aos estimados pelo ICOR*. A composicéo dos agregados de ambos os inquéritos também
néo é totalmente semelhante, ainda assim o respectivo rendimento por adulto equivalente continua

ligeiramente superior (+3.9%) no IDEF.

Uma das limitag6es destes inquéritos prende-se com a ndo cobertura de bolsas especificas de
pobreza, como seja o caso de individuos institucionalizados, fenémeno que assume particular

expressdo na populagdo idosa, e dos “sem-abrigo”. Existe a necessidade tanto de colmatar esta

% Entende-se por autolocacéo a auto-avaliagdo por parte dos agregados proprietarios, ou usufrutuarios de alojamento gratuito,
do valor hipotético da renda da casa onde habitam.

4 . . . . . ~ ..
Naturalmente que ambos os instrumentos se referem a bases amostrais, pelo que as estimativas pontuais estdo sujeitas a
intervalos de confianga que néo se encontram divulgados pelo INE.
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limitacdo como conhecer de uma forma mais exaustiva as pessoas pobres, perceber quem séo e

porque o séo.

Os especialistas concordam que existe um atraso consideravel na divulgacao dos dados obtidos por
estes inquéritos. Note-se, por exemplo, que os Ultimos dados actualmente disponiveis relativamente
ao fendmeno da pobreza, datam dos inquéritos de 2006, que, por sua vez, dizem respeito a
rendimentos auferidos pelas familias em 2005. Para uma eficiente concepcdo das medidas e
politicas, mas também para a sua avaliacdo especifica ou até para uma afericdo do impacto dos
programas implementados em sucessivos momentos, importa que estes resultados sejam
disponibilizados de forma atempada. Os resultados dos inquéritos europeus de 2007 relativos a

rendimentos de 2006 sdo esperados apenas no inicio de 2009.

4 - A definicdo dos critérios de medicdo e recolha de dados para o limiar de pobreza, podera ter
implicacBes diferentes consoante o tipo de recurso econdémico que considerarmos para a sua
defini¢do, por exemplo, rendimento monetéario das familias e outros rendimentos. A questdo que se
coloca &, por exemplo, a da utilizacdo de um rendimento total ou monetéario. E importante e desejavel
gue se consiga uma maior abrangéncia dos recursos incluidos nos rendimentos. No contexto
nacional, onde 20% do rendimento total das familias € ndo monetario, e onde assume particular
relevo nas familias mais pobres, traduz-se por uma diminuicdo em cerca de 3pp da taxa de pobreza

consoante se considere o rendimento total ou apenas o monetario.

5 - Divulgacédo do indicador sobre pobreza ndo devera ser monopolizada pelo indicador de taxa
de pobreza. Devera ser feita uma andlise de sensibilidade dos varios indicadores de pobreza que
possibilite contextualizar o limiar de pobreza escolhido, e que conjugue uma andlise estatica com a
caracterizacdo dindmica da situagdo. Indicadores de severidade, particularmente importantes para
medir a distancia dos individuos pobres ao limiar de pobreza, sdo fundamentais em complemento a
indicadores de desigualdade da distribuicdo de rendimentos por decis e ao coeficiente de Gini, por

exemplo.

6 - Importancia dos rendimentos adoptados para a definicdo da pobreza. Nos Indicadores
normalmente apresentados sdo apenas considerados os rendimentos auferidos ou transferidos
directamente para as familias e os individuos, neste sentido ha que ter em conta que apoios
promovidos pelo Estado, como por exemplo ao nivel de equipamentos sociais, ac¢édo social escolar,
entre outros, ndo sdo tomados em consideracdo. O rendimento apenas reflecte as condi¢cdes de
participacdo no mercado, sendo importante considerar a ponderagédo nos estudos sobre pobreza de
dimensbes que nao figuem dependentes do mercado, como por exemplo a participacdo na saude e
educacdo. Igualmente, as transferéncias para instituicbes de apoio a populacdo em estado de

excluséo e pobreza, ndo sdo consideradas como rendimentos dos individuos nem das familias, nos
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inquéritos que tém vindo a ser desenvolvidos pelo INE e no ambito do Eurostat, mas sao

objectivamente componentes importantes da redu¢éo da pobreza.

7 - Dada a complexidade do fendbmeno em causa e da limitacdo de alguns indicadores existe a
necessidade de desenvolver indicadores complementares, como indicadores de privacdo e
satisfacdo das necessidades basicas. Nesse sentido surge com particular relevo a conjugacdo de
informacao recolhida por inquéritos diferentes, a saber ICOR e IDEF, de forma a aumentar a robustez
dos indicadores. Apesar da medi¢do da pobreza recorrer tradicionalmente aos recursos econdmicos,
nomeadamente ao rendimento e a despesa, para definir um limiar de pobreza, as abordagens
multidimensionais desenvolvidas por diversos autores tém dado um contributo complementar na
medicdo da pobreza. Assim, tem sido possivel efectuar uma andlise das condi¢cbes de vida dos

agregados familiares com base em varias dimens@es de bem-estar além da sua situacdo monetaria.

O conceito de pobreza multidimensional requer uma andlise a véarias dimensdes de bem-estar. A
analise em termos de privacdo podera resultar quer da agregacdo de um conjunto de indicadores que
permitem medir a vulnerabilidade das familias perante situac6es de privacdo, segundo um indice de
privacao, quer de um conjunto de indicadores ou estatisticas ndo monetarias que possibilitam analisar

individualmente as diversas areas de bem-estar.

8 - Os pontos 2 e 3 da resolugcdo da Assembleia da Republica implicam que cada vez mais se
disponha de instrumentos que permitam avaliar as mudancas no bem-estar dos individuos face a
introducdo de novos projectos, programas ou medidas de politica no contexto do combate a pobreza.
Este tipo de avaliagdo é extremamente relevante na melhoria e reformulacdo de programas e
medidas de politica, bem como na introducdo de novas medidas. Além de gerar maior
responsabilizacdo e transparéncia, a avaliacdo de impacte € um instrumento de aprendizagem
dinamica, permitindo aos decisores politicos melhorar os programas e as medidas em curso, bem

como proceder a uma melhor afectacéo dos recursos.

Neste contexto, a informacdo gerada por uma avaliacdo de impacto tem como principal objectivo
influenciar a tomada de decis@o dos principais decisores, seja para alargar, alterar ou colocar fim a
um programa ou medida. Isto é muito Gtil ndo s6 para orientar a tomada de decisdo mas também para
ajudar a definir prioridades de acc¢do. Além disso, a avaliacdo de impacto contribui para melhorar a
eficacia e eficiéncia das politicas e programas. Nao obstante a existéncia de alguns indicadores que
nos permitem uma analise de impacto, importa salientar que existem alguns projectos de investigagao
gue tém contribuido para o desenvolvimento da area de avaliagdo de impacto ao nivel das medidas
de politica, cujos modelos merecem divulgacéo e reflexdo aprofundada para utilizacdo em trabalhos

similares.

O desenvolvimento de modelos de micro-simulacdo e de cenarizacdo prospectiva sdo contributos

fundamentais para a avaliacéo ex-ante, on going e ex-post de medidas de politica.
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9 - A consciéncia de que as situacdes de pobreza e desigualdade continuam a desenvolver-se e a
necessidade de intervencdo inadidvel impSem uma reflexdo aprofundada sobre ambos os
fenémenos, aprofundando o conhecimento sobre as suas causas e consequéncias, bem como

perspectivando formas inovadoras de intervencao.

Neste sentido a constituicdo de redes de conhecimento tematicas para partilha do conhecimento pelo
conjunto de actores e peritos que trabalham estas matérias, que gerassem indicadores de alerta
sobre a pobreza e de observatérios nesta area, foram apontados como instrumentos relevantes
para a monitorizagdo do fendmeno e avaliagdo das politicas. Neste contexto, a existéncia no
ambito do PNAI de um Rede de Conhecimento de Pobreza e Exclusdo Social deve ser equacionada
em conjugagdo com o Observatério das Desigualdades e de outros forum de discussao sobre a
temética.
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ANEXO

AUDICAO PUBLICA SOBRE A DEFINICAO DE UM LIMIAR DE POBREZA
Lisboa, 17 de Outubro de 2008

Biblioteca Municipal Orlando Ribeiro (Antigo Solar da Nora)

Programa

09:00 - 09:30 | SESSAO DE ABERTURA

José Antoénio Vieira da Silva, Ministro do Trabalho e da Solidariedade Social

09:30 - 11:00 | I PAINEL

Moderacédo: Edmundo Martinho, Instituto da Seguranca Social

Alda Carvalho, Instituto Nacional de Estatistica
Alfredo Bruto da Costa, Conselho Econémico e Social
Luis Capucha, Instituto Superior de Ciéncias do Trabalho e da Empresa

11:00 - 11:15 | Pausa

11:15-12:45| 11 PAINEL
Moderacéo: Fernanda Rodrigues, Plano Nacional de Accdo para a Incluséo
Manuela Silva, Comissdo Nacional Justica e Paz

Carlos Farinha Rodrigues, Instituto Superior de Economia e Gestéo
Amélia Bastos, Instituto Superior de Economia e Gestao

12:45 - 13:00 | SESSAO DE ENCERRAMENTO

Pedro Marques, Secretario de Estado da Seguranca Social
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