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CONTRIBUTO PARA UMA REFLEXAO SOBRE 
A ESTRATEGIA DE COMBATE A POBREZA 

EM PORTUGAL* 

Maria Eduarda Ribeiro 
CIESIISCTE 

,. Esta comunica.;ao tem por base o trabalho de Eduarda Ribeiro, Emilia Castanheira e 
Jsabel Roque de Oliveira, realizado para a Comissao Nacional Justi<;a e Paz, "Contributo 
para uma estrategia de luta contra a pobreza" (a publicar). 





l.Qual tern sido o impacto da politica social no combate a pobreza, em Portugal? 

A nossa taxa de risco de pobreza, antes dos impostos e transferencias 
sociais e definida na acep<;ao mais frequentemente utilizada pelo EUROSTAT, 
que corresponde a um limiar de pobreza igual a 60% da mediana dos rendi
mentos monetarios, situou-se num nivel ligeiramente abaixo do da media euro
peia (25% e 26%, respectivamente para Portugal ea UE15, em 2006, tdtimo ano 
relativamente ao qual se dispoe de informa<;ao). Contudo, a taxa e mais alta em 
Portugat do que na media europeia, quando se entra em conta com as transfe
rencias (18% e 16%, respectivamente). 

Antes das 
transferencias 
UE15 

1998 24 
2001 24 
2006 26 

Fonte: EUROSTAT 

Taxas de risco de pobreza 
(Em percentagem) 

Antes das Depois das 
transferencias transferencias 
Portugal UE15 

27 15 
2t1 16 
25 16 

Depois das 
transferencias 
Portugal 

21 
20 
18 

~~ 

Sendo assim, pode-se concluir que, apesar da expansao da despesa social e 
da introdu<;ao de algumas politicas inovadoras, na decada de 90, o sistema de 
protec<;ao social em Portugal continua a revelar-se menos eficaz, em rela<;ao ao 
objectivo da redu<;ao da pobreza, quando comparado com os padroes europeus. 

De facto, entre n6s, o crescimento do peso das despesas com a protec<;ao 
social tem vindo a crescer a ritmo elevado, em contraste com a quase estagna
<;ao encontrado para a media europeia. 0 total das despesas com a protec<;ao 
sociat em percentagem do Produto Interno Bruto, mantinha-se contudo infe
rior (25A%) ao registado na media da UE15 (27,5%), em 2006. 
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Despesas corn protecc;;ao social em percentagem do PIB 

UEI5 Portugal i 

1998 27 20,9 
2001 27 22,7 
2006 27,5 25,4 

Fontc: EUROSTAT 

Podemo-nos por isso perguntar o que continua a falhar na condw;:ao da 
nossa polftica de !uta contra a pobreza, apesar da descida constatada na nossas 
taxas de pobreza desde 1995, descida essa que foi mais rapida do que a obser
vada na taxa de pobreza da media europeia, que conheceu mesmo uma subida 
nos tres ultimos anos, relativamente a 2003. 
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Evolu~ao das taxas de pobreza, em Portugal e na EU15 
(Depois das transferencias sociais) 
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Fonte: EUROSTAT 

De referir, contudo, que apesar desta descida, a taxa de pobreza em Portu
gal se mantinha, em 2006, entre as mais elevadas da Uniao Europeia, mesmo 
quando se entra em conta corn a tota!idade dos 27 membros da Uniao. 
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Taxas de pobreza por paises da UE27, em 2006 
(Depois das transferencias sociais) 
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Fonte: EUROSTAT 

Refira-se que a taxa portuguesa era, em 2006, igual a da Estonia e da 
lrlanda (18'Yo ), verificando-se con tu do uma melhoria na posi<;:ao relativa do 
pais, ja que em 2000, ano a partir do qual se dispoe de informa<;:ao para quase 
todos os estados membros, Portugal ocupava a pior posi<;:ao, com uma taxa de 
pobreza da ordem dos 21%. 

Sem querer diminuir os progressos apesar de tudo registados em Portu
gal, importa ter presente que a defini<;:ao de pobreza adoptada pelo EUROSTAT 
se traduz em limiares de pobreza substancialmente mais baixos para nos do 
que para a media europeia. Assim, em 2006, o limiar de pobreza em Portugal 
era da ordem dos 4386 e 9212 euros anuais, contra 9256 e 19438 euros anuais, 
na media da UE15, respectivamente para uma pessoa so e para uma familia 
constituida por 2 adultos e 2 menores de 14 anos. 

2. For<;;as e fraquezas da estrategia da luta contra a pobreza em Portugal 

Uma vez que Portugal faz parte da Uniao Europeia, o combate a pobreza 
tern estado ligado as politicas comunitarias de erradica<;:ao da pobreza. 

Em 1997, com a aprova<;:ao do Tratado de Amesterdao ficou legalmente 
estabelecida a interven<;:ao da Comissao Europeia para promover a coopera<;:ao 
entre os diferentes estados membros, nesta area. 
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Nos ultirnos anos, tern-se sucedido varias gera<;5es de Piano Nacionais de 
Ac<;ao para a Inclusao, sujeitos ao rnetodo aberto de coordena<;ao, visando a !uta 
contra a pobreza ea exclusao social. Muito ernbora estes Pianos nao constituam o 
Lmico instrumento de combate a pobreza, assumem uma relevancia consideravet 
ja que procurarn cobrir urn vasto leque de Programas, Politicas e Ac<;oes, sujeitos 
a regras comunitarias de fundamenta<;ao, concretiza<;ao e avalia<;ao. 

Existem alguns objectivos e medidas comuns aos varios estados rnembros, 
mas cada pais pode inovar e adaptar a estrategia definida a nivel cornunitario 
as suas condi<;oes espedficas. 

Muito embora estes Planos representem, na sua concep<;ao, urn progresso 
nitido em rela<;ao a estrategia prosseguida anteriormente, designadamente no 
que respeita aos seus prindpios orientadores, a inten<;ao de abordar as causas 
estruturais da pobreza corno fen6meno muldimensional e a procura de identifi
ca<;ao dos principais factores de vulnerabilidade, tern sido apontadas varias 
fragilidades 1

, que terao provavelrnente impedido a obten<;ao de resultados mais 
satisfat6rios. 

Porque a apresenta<;ao dos Planos de Ac<;ao para a Inclusao e apresentada 
noutra cornunica<;ao, limitar-me-ei a uma aprecia<;ao critica da estrategia que 
!he tern estado subjacente, limitando-rne porem aos pontos que, em meu enten
der, sao os mais relevantes. 

Em termos gerais, sao os seguintes os aspectos merecedores de aprecia<;ao: 

a) Visibilidade e participariio 

E necessario assegurar uma maior visibilidade a estrategia de !uta contra a 
pobreza, quer junto dos seus agentes executantes, quer da sociedade em geral. 
Esta exigencia e tanto rnais necessaria quanto se verifica que a elimina<;ao da 
pobreza nao e sentida pela sociedade portuguesa, pese embora alguns avan<;os 
recentes2

, corno urn designio a atingir. 
Dai que a estrategia contra a pobreza seja apenas conhecida por uma rnino

ria, directamente irnplicada nos diferentes niveis da sua elabora<;ao, execu<;ao e 
avalia<;ao. Falta urn debate serio, que envolva o poder ptlblico e a sociedade civit 
que coloque a questao da pobreza no centro da agenda politica. Os media tern 
chamado a aten<;ao para os numeros sobre a pobreza, constantes de relat6rios de 
varias organiza<;6es internacionais, mas irnporta nao ficar apenas pela divulga<;ao 
pontual desses ntuneros e avan<;ar para urn compromisso consequente. 

1 Nomeadamente ah·aves de Relat6rios de Avalia<;ii.o encomendados a peritos independentes. 
2 Veja-se, a prop6sito, a Resoluc;ao da Assembleia da Rept1blica que contextualiza a po

breza como uma viola<;ao dos direitos humanos, a qual podera contribuir para uma mudan<;:a 
de paradigma, ampliando as nossas responsabilidades em criar condi<;6es que viabilizem a con
cretiza<;iio do direito a nao ser pobre. 
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Desse compromisso resultara tambem o incentivo a participa<;:ao da socie
dade e a forma<;:ao de agentes de mudan<;:a, desde 0 nivel da administra<;:ao 
publica ate ao nivel local. E certo que o metodo aberto de coordena<;:ao impoe 
urn processo de participa<;:ao que envolve varios actores, designadamente os 
parceiros sociais. Mas e preciso melhorar a participa<;:ao, que nao se deve limi
tar a uma mera consulta, mas provocar urn maior envolvimento e responsabili
za<;:ao dos actores, em todas as fases do processo. 

Em particular, importa evitar estruturas burocraticas, encontrar um ponto 
de equilibrio entre as varias entidades chamadas a colaborar e acordar na parti
lha de poderes entre elas. 0 trabalho em parceria devera ser desenvolvido, o 
que se prende com questoes culturais por parte das organiza<;:oes que sao mobi
lizadas para actuar no combate a pobreza. 

Particularmente importante seria poder contar com o envolvimento dos 
pr6prios pobres nos programas a eles dirigidos, o que aponta claramente para 
ac<;:oes de "empowerment", no sentido de os pobres poderem exercer o direito 
de negociar e influenciar essas ac<;:oes desde o inicio. Uma tal actua<;:ao permiti
ria tambem favorecer o combate a subsidio-dependencia e permitiria encontrar 
solu<;:oes sustentaveis, que impedissem que a situa<;:ao de pobreza se prolongas
se por tempo demasiadamente longo. Contudo, estao ainda largamente por 
explorar as potencialidades de uma participa<;:ao mais alargada dos pobres nas 
politicas e programas que lhes dizem respeito. As experiencias inovadoras nes
te dominio sao insuficientemente reconhecidas e replicadas. Em particular, a 
economia social e o desenvolvimento de servi<;:os colectivos de proximidade 
constituem instrumentos privilegiados de inclusao social e de combate a pobre
za. Identificar os factores de bloqueio e dinamizar estas formas de organiza<;:ao 
da vida econ6mica e social aparece assim como uma prioridade a ter em conta 
nas estrategias de combate a pobreza. 

b) A luta contra a pobreza como eixo transversalua conduri'io das politicas 
ecou6micas e sociais 

A prioridade concedida a !uta contra a pobreza obriga a coloca-la como 
eixo transversal na condw;:ao das politicas econ6micas e sociais. 

Mais particularmente, e necessaria reflectir sobre a pobreza no debate a 
prop6sito do crescimento. Apesar de decadas de elevado crescimento econ6-
mico chegou-se ao inicio do seculo XXI sem grandes progressos no dominio da 
luta contra a pobreza. Pelo contrario, o crescimento tern-se muitas vezes reali
zado em detrimento do bem-estar de categorias sociais mais desfavorecidas e 
gerado, inclusivamente, maiores desigualdades. Assim, e hoje defendido que se 
o crescimento econ6mico pode ser uma condi<;:ao para lutar contra a pobreza, 
nao e suficiente para assegurar a sua redu<;:ao. Dai que organiza<;:oes como as 
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Nat;:6es Unidas e o Banco Mundial, corn vasta experiencia em programas de 
!uta contra a pobreza, em paises em desenvolvimento, tenham cada vez mais 
vindo a insistir sobre a not;:ao de "crescimento favoravel a os pobres". 

Muito embora nao exista ainda uma definit;:ao consensual sobre o que se 
deve en tender por 11 crescimento favoravel a os pobres" I 0 que se pretende e que 
o crescimento tenha efeitos sobre o bem-estar das populat;:6es, especialmente as 
mais vulneraveis. 

Ha que reconhecer, porem, que se abre aqui urn vasto campo de contro
versia. Que tipo de medidas sao susceptiveis de induzir urn "crescimento favo
ravel aos pobres"? Parece importante, em relat;:ao a este ponto, definir qual o 
papel do Estado nas estrategias de !uta contra a pobreza e na obtent;:ao de 
resultados positivos para os estratos populacionais mais desfavorecidos, sem 
esquecer o importante envolvimento de outros actores sociais. 

Para alem da controversia a prop6sito do papel do Estado, afigura-se cru
cial ter presente que a pobreza e urn fen6meno complexo e multi-sectorial, que 
exige uma abordagem integrada e coordenada. A condut;:ao da politica econ6-
mica nao pode, portanto, ignorar as causas da pobreza, bem como as medidas 
necessarias para as ultrapassar. Nao e possivel deixar apenas as politicas sociais 
a correc<;:ao dos efeitos desfavoraveis da politica econ6mica sobre os estratos 
mais pobres. Particularmente importante e prever, desde o inicio, os impactos 
que certas medidas vao ter sobre as condit;:6es de vida dos pobres, bem como o 
seu impacto no aparecimento de novas balsas de pobres. Importa igualmente 
proceder ao seu acompanhamento e avaliat;:ao, de modo a poder corrigir atem
padamente eventuais efeitos negativos. 

Sendo assim, o objectivo da redut;:ao e eliminat;:ao da pobreza deve estar 
presente na definit;:ao da politica macro-econ6mica e informar todas as politicas 
ptlblicas de ambito sectorial relevantes. Estas devem ser coordenadas. E certo 
que a concretizat;:ao da estrategia de !uta contra a pobreza vai ter que ser reali
zada a nivel regional e, mesmo local, o que implica adequada articulat;:ao entre 
os diferentes niveis de intervent;:ao. 

Existe em Portugal urn conjunto muito vasto de programas e medidas de 
combate a pobreza, mas a respectiva coordenat;:ao e articulat;:ao, a nivel nacio
nal, regional e local, esta longe de ser a desejavel. Importa por isso refort;:ar esta 
componente, de modo a assegurar coerencia estrategica e a evitar efeitos que se 
anulam mutuamente. Em particular, a !uta contra a pobreza tera que ser urn 
eixo transversal na condut;:ao das politicas econ6micas e sociais, ultrapassando 
as dificuldades de levar a pratica este principio de "mainstreaming". 

c) Operacionalidade da estrategia 

Existem falhas ao nivel da implementa<;:ao da estrategia da !uta contra a 
pobreza. Corn vista a melhorar este aspecto, sera de procurar uma maior clareza 
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e simplifica<;ao, bem como uma hierarquiza<;ao dos objectivos, ja que nao e 
possivel conceder a mesma importancia a todos eles. 

Parece-me preferfvel existir urn numero mais reduzido de objectivos, corn 
comprovada importancia estrategica, do que dispersarmo-nos, como acontece 
actualmente, por urn numero excessivamente vasto de medidas. Por outro !ado, 
as metas e os calendarios para as alcan<;ar devem ser definidos corn clareza, o 
que permitira urn acompanhamento mais eficaz do processo, nos seus diferen
tes niveis. 

A disponibilidade de estatisticas adequadas para o acompanhamento e 
avalia<;ao de todas as fases do processo e tambem fundamental, para que se 
possa proceder a aferi<;ao das metas adoptadas. Convem entretanto referir que 
tern sido feitos progressos, no que respeita a constru<;ao dos indicadores indis
pensaveis ao seu acompanhamento, mas que havera que prosseguir corn estes 
esfor<;os, sobretudo no que diz respeito a disponibilidade atempada de alguns 
dados estatisticos, designadamente dos relativos aos rendimentos. 

d) Avalia{:iio do processo 

A aprecia<;ao peri6dica dos resultados conseguidos e imprescindivel, no 
sentido de corrigir os erros, refor<;ar medidas e alterar ou abandonar iniciativas 
que se revelaram menos ajustadas. Para alem do acompanhamento e avalia<;ao 
realizadas pelas entidades mais directamente ligadas a implementa<;ao da estra
tegia de !uta contra a pobreza, imp6e-se a realiza<;ao de avalia<;6es, por parte de 
6rgaos independentes, designadamente das Universidades. 

Ainda que o metodo de coordena<;ao aberta imponha processos de avalia
<;ao, tera que ser refor<;ada, entre nos, a preocupa<;ao corn esta vertente, no 
sentido de se criar uma autentica "cultura de avalia<;ao". Importa tambem ter 
presente que muitos dos objectivos a atingir s6 podem ser alcan<;ados a medio 
prazo, o que obriga tambem a proceder, para alem do curto prazo, a avalia<;6es 
que cubram periodos de tempo mais longos. 

Para tanto, torna-se necessaria definir indicadores estruturais mais am
plos, que possibilitem a quantifica<;ao dos impactos das ac<;6es sobre a pobreza, 
o conhecimento do ponto de partida relativamente a cada uma das metas, a 
disponibilidade de indicadores de controle de qualidade, de participa<;ao e de 
satisfa<;ao dos utentes sobre as ac<;6es preconizadas, etc. Os resultados das ava
lia<;6es devem ser divulgados e conhecidos. 

e) Adequa9iio aos condicionalismos especificos de Portugal 

Ha que chamar a aten<;ao para uma melhor adequa<;ao entre a estrategia que 
tern vindo a ser adoptada e as caracteristicas da pobreza em Portugal. Consti-
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tuindo os trabalhadores pobres a parcela mais importante dos empobrecidos, 
causa perplexidade o facto de nao existir uma aposta mais forte nas medidas que 
!he sao destinadas. Para tanto, seria necessaria agir sobre a reparti<;:ao funcional 
dos rendimentos, ou seja, actuar tambem sobre a forma<;:ao dos rendimentos. 

As politicas redistributivas continuam a ser necessarias para combater a 
pobreza, mas nao deixa de ser preocupante o facto de se observar que, entre 
nos, a proteq:ao social tern menor impacto na redw;:ao da pobreza do que na 
generalidade dos pafses europeus. Esta constata<;:ao assume particular impor
tancia na actualidade, ja que os beneficios trazidos pela constrw;:ao do Estado 
de Bem-Estar (ainda que menos desenvolvido, em Portugal) estao a conhecer 
uma erosao significativa, por raz6es relacionadas nao so corn a sua sustentabili
dade, amea<;:ada pelas transforma<;:6es que se fazem sentir na esfera econo
mica, mas tambem por uma cultura e mentalidade dominantemente de cariz 
mercantilista. 

3. Desafios futuros 

Termino corn uma breve referenda aos desafios que se colocam no futuro 
a condu<;:ao da polftica de combate a pobreza. 

A curto prazo, vamos ter que nos confrontar corn a actual crise financeira 
e economica, que coloca serias questoes em termos de coesao social e de !uta 
contra a pobreza. Como fazer para que as consequencias da crise nao se reper
cutam mais pesadamente sobre os mais frageis e vulneraveis? E preciso encon
trar urn consenso sobre as medidas a tomar em rela<;:ao a estes grupos da 
popula<;:ao, de modo a prevenir as consequencias mais graves sobre a respectiva 
situa<;:ao. 

A medio e longo prazo, importa ter fundamentalmente em conta tres de
safios: a continua<;:ao do aprofundamento da globaliza<;:ao, o envelhecimento da 
popula<;:ao portuguesa e os fluxos migratorios. 

Hoje, sabe-se que o processo de globaliza<;:ao tern sido acompanhado, para 
alem das vantagens conseguidas, nomeadamente nas economias emergentes, 
por situa<;:6es que penalizam gravemente largos estratos da popula<;:ao, sobretu
do quando as regras do comercio e dos fluxos de capitais nao se apoiam numa 
regula<;:ao "justa". Como vai ser a nova ordem mundial? Que tipo de regula<;:ao 
vai emergir desta crise? Qual o seu impacto sobre os pafses, regi6es e estratos 
populacionais mais pobres? 

0 envelhecimento da popula<;:ao coloca quest6es relacionadas nao so corn 
a sustentabilidade do sistema de pens6es, mas tambem de adequa<;:ao das res
pastas da protec<;:ao social as necessidades espedficas dos idosos, nomeada
mentc cm termos de cuidados de saude. De acordo corn projec<;:6es feitas para 
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os pafses da Uniao Europeia3, o envelhecimento da popula<;ao portuguesa esta a 
processar-se a um ritmo elevado, prevendo-se um aumento das despesas ligadas 
a este grupo populacionat largamente superior ao da media da UE15 e UE25. 

Quanto aos fluxos migrat6rios, recorda-se que Portugal se tornou pais de 
destino para urn n{unero crescente de imigrantes, estimando-se que os cidadaos 
estrangeiros representem, actualmente, cerea de 9% da popula<;ao activa e 4,5% 
da popula<;ao residente. A migra<;ao deve continuar a crescer no futuro, colocando 
exigencias crescentes quanto a inser<;ao social dos imigrantes na sociedade portu
guesa. A situa<;ao social dos imigrantes atingiu tra<;os especialmente duros no 
caso da imigra<;ao irregular. Esta chegou a assumir, nalguns anos, volumes muito 
significativos, tambem em resultado de urn sistema de entradas muito burocrati
zado e ineficiente, o que obrigou a processos de legaliza<;ao extraordinarios. 

Finalmente, nao quer deixar de abordar uma questao importante, que pode 
contribuir para a mudan<;a de paradigma em rela<;ao a pobreza. Trata-se de 
colocar a questao em termos de "direitos". Assim, ha que rcconhecer, tal como 
estao a fazer numerosas institui<;6es internacionais, como e o caso da UNESCO 
e do Conselho da Europa, que a pobreza e uma viola<;ao dos direitos humanos. 

A principal ideia subjacente a uma abordagem que estabelece uma liga<;ao 
entre a pobreza e os direitos humanos e a de que as politicas e as institui<;6es 
voltadas para a !uta contra a pobreza devem basear-se explicitamente nas nor
mas e nos valores estabelecidos pela Declara<;ao Universal dos Direitos Huma
nos. De facto, os direitos humanos decorrem de normas e valores morais uni
versalmente reconhecidos e refor<;ados por obriga<;6es legais, que fornecem urn 
quadro normativo para a formula<;ao de politicas nacionais e internacionais, 
designadamente as relacionadas corn a !uta contra a pobreza. Nesta ordem de 
ideias, a erradica<;ao da pobreza (como objectivo final que inspira a sua redu<;ao 
gradual) torna-se uma questao da ordem da obriga<;ao legal que ultrapassa a 
obriga<;ao moral ou caritativa. 

A abordagem que se tern vindo a referir apresenta virtualidades importan
tes. Em primeiro lugar, permite passar de uma l6gica de identifica<;ao das ne
cessidades dos pobres para o do reconhecimento dos seus direitos. 

A questao que se coloca e a da contradi<;ao entre o generalizado reconheci
mento internacional dos direitos humanos, atraves da adesao a leis e tratados 
internacionais que todos tern a obriga<;ao legal de respeitarem, e a formula<;ao 
timida de estrategias de combate a pobreza, tantas vezes limitadas a atender 
manifesta<;6es agudas e parcelares deste fen6meno, sem ousar definir como 
finalidade ultima, a sua erradica<;ao. 

3 EPC/AWG: TI1e impact of ageing on public expenditure: projections for the EU25 
Member States on pensions, health care, long-term care, education and unemployment trans
fers (2004-2005), Special Report nY 1/2006-Annex. 
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