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0 COMBATE A POBREZA EM PORTUGAL. 
ESTRATEGIA, POLITICAS E DESAFIOS 

Rute Azinheiro Guerra 
Gabinete de Estrategia e Planeamento 

Ministerio do Trabalho e Solidariedade Social 





Para alern de urna breve caracteriza<;ao da situa<;ao da pobreza no nosso 
pais, a presente cornunica<;ao aborda as principais vertentes da estrategia nacio
nal de cornbate a pobreza e exclusao social, nao deixando de ter ern conta a po
litica europeia nesta materia. E equacionado o irnpacto que as politicas sociais 
tern vindo a surtir junta das condit;6es de vida e de bern-estar dos individuos. 
As situa<;oes diagnosticadas no arnbito da pobreza e desigualdade pressupoern 
o refor<;o das politicas sociais quer na cornponente da protec<;ao social e de 
ernprego, quer na cornponente da educa<;ao/qualifica<;ao. Nao obstante o esfor<;o 
que vern sendo feito, continua a constituir-se corno desafio a superm·, a nivel 
nacional e europeu, a verdadeira interliga<;ao entre as politicas rnacroecon6rni
cas, de ernprego e de coesao social. Sera, ainda, desejavel urn rnaior esfor<;o de 
integra<;ao das varias politicas sociais, refor<;ando a estrategia de !uta contra a 
pobreza e a cornponente da inclusao social, que surge nao s6 pela dirnensao 
rnonetaria, rnas tarnbern pela garantia dos direitos basicos de cidadania. 

Contexto Europeu 

Os estudos sabre Pobreza ern Portugal tern sido fundarnentais para a con
solida<;ao do reconhecirnento politico do problerna, tendo dado origern a defi
ni<;ao de uma estrategia de politicas inclusivas e de cornbate a pobreza. Datarn 
do inicio da decada de 90 os prirneiros prograrnas de !uta contra a pobreza a 
nivel nacional. No entanto, e na Cirneira de Lisboa ern Mar<;o de 2000 que 
Portugal e os restantes Estados membros da Uniao Europeia (UE) assurnirarn o 
cornprornisso de produzir urn irnpacto decisivo na erradica<;ao da pobreza ate 
2010. 0 cornprornisso assumido tern vindo a ser reafirmado em Conselhos 
Europeus posteriores. 

As politicas de cornbate a pobreza e exclusao social ern Portugal que en
tretanto forarn desenvolvidas tern corno base urna estrategia definida no con
texto europeu, charnando-se a aten<;ao, em particular para: 

- A Recornenda<;ao de 1992 (aprova criterios cornuns de recursos rnini
rnos e convergencia dos objectives e politicas de protec<;ao social); 

- Tratado de Arnesterdao (1997) - artigos 136Q 137Q reconhecern o papel 
da EU na !uta contra a exclusao social; 
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Comunica<;ao da Comissao Europeia relativa a uma 'Estrategia Con
certada para modernizar a Proteo;ao Social': - Consenso generalizado 
sobre a necessidade de combater eficazmente as situa<;:6es de pobreza e 
exclusao social que, embora corn intensidades e express6es diferencia
das ao nfvel dos Estados membros, persistem como urn fen6meno preo
cupante a nfvel europeu; 

Cimeira de Lisboa (Mar<;:o de 2000) - A coesao social e assumida enquanto 
eixo da estrategia global da Uniao para alcan<;ar o seu objectivo estra
tegico de "tornar-se a economia do conhecimento mais competitiva e 
dinamica de nfvel mundial, capaz de urn crescimento econ6mico sus
tent<ivel, acompanhado de uma melhoria quantitativa e qualitativa de 
emprego e de maior coesao social". 

Esta cimeira ganhou, pois, uma importancia decisiva ao definir para a 
Europa urn novo objectivo estrategico enunciado na formula do triangulo de 
Lisboa, de crescimento econ6mico, mais e melhor emprego e mais coesao so
cial. Nesse contexto foi assumido o seguinte compromisso: 

" ... a necessidade de produzir urn impacto decisivo na erradica<;ao da 
pobreza e da exclusao social ate 2010"; 

A nfvel nacional o combate a pobreza e as desigualdades sociais enquanto 
prioridade na linha de governa<;:ao politica, assentou desde entao em sucessivos 
Planos Nacionais de Ac<;ao para a Inclusao, enquadrados, a nfvel Europeu, por 
uma Nova Estrategia de Coopera<;ao na area social corn base no designado Me
todo Aberto de Coopera<;ao (MAC), onde os pafses partem de: i) uma abordagem 
descentralizada corn base em objectivos comuns; iii) planos nacionais e indicado
res comuns, iv) urn acompanhamento permanente da estrategia, no ambito do 
Comite de Protec<;ao Social; v) Urn processo corn vista a aprendizagem mtttua, 
atraves do acompanhamento multilateral, onde se inclui o programa comunitario 
de intercambios e os Peer Reviews; vi) a participa<;ao activa de todos os actores e 
por ttltimo vii) promo<;ao de uma maior coopera<;:ao entre o Conselho europeu e 
a Comissao europeia resultando na elabora<;ao dos relat6rios conjuntos. 

Em 2005 a Comissao elabora urn relat6rio intercalar sobre a Estrategia de 
Lisboa, onde o balan<;o feito sobre a mesma e heterogeneo. A par dos incontes
taveis progressos permanecem tambem lacunas e atraso evidentes. As dificul
dades reveladas pela conjuntura econ6mica europeia e internacional levam a 
revisao das metas fixadas no ambito da estrategia. Volta a dar-se centralidade 
ao crescimento econ6mico e ao emprego, nesta Estrategia de Lisboa Renovada, 
onde sao definidas as Linhas Directrizes Integradas (Grandes Op<;6es de 
Politica Econ6mica + Linhas Directrizes para o emprego) e implementados os 
programas Nacionais de Reforma (novo ciclo de 3 anos). 
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Foi tambem adoptada uma nova Agenda Social constituindo o rumo da 
politica social europeia ate 2010, ano proposto para combate a pobreza e exclu
sao. Neste contexto surge a designada Racionaliza~ao (streamlining) do Metodo 
Aberto de Coordena~ao na area social, que significa uma maior simplifica~ao 
integra~ao coordena~ao existentes (inclusao social, pensoes e cuidados de sail
de de longa dura~ao). 

A elabora~ao das estrategias nacionais de protec~ao social ficara subordi
nada a tres grandes objectivos comuns: 

a) Promover a coesao social e a igualdade de oportunidades para todos, 
atraves de politicas de inclusao social e sistemas de protec~ao social 
adequados, acessiveis, financeiramente viaveis, adaptaveis e eficientes; 

b) Interagir de perto corn os objectivos de maior crescimento econ6mico e 
mais e melhores empregos fixados em Lisboa e com a estrategia de 
desenvolvimento sustentavel da UE ; 

c) Refor~ar a governa~ao, a transparencia e a participa~ao dos agentes 
relevantes na concep~ao, aplica~ao e acompanhamento das politicas. 

Por outro !ado, foram tambem definidos novos objectivos de inclusao a 
que os Estados-membros deverao obedecer no desenho dos seus pianos. Estes 
foram concebidos de modo a contribuirem para urn impacto decisivo na erradi
ca~ao da pobreza e da exclusao social, garantindo: 

d) o acesso universal aos recursos, direitos e servi~os necessarios a partici
pa~ao na sociedade, prevenindo e combatendo a exclusao e lutando 
contra todas as formas de discrimina~ao a ela conducentes; 

e) a inclusao social activa de todos os cidadaos, promovendo a participa
~ao no mercado de trabalho e combatendo a pobreza e a exclusao; 

f) que as politicas de inclusao social sao bem coordenadas e contam corn 
envolvimento de todos os niveis do governo e agentes pertinentes 
(incluindo as pessoas que vivem na pobreza), que sao eficientes e inte
gradas em todas as politicas puNicas relevantes, designadamente as 
politicas econ6micas e or~amentais, de educa~ao e forma~ao e os pro
gramas dos fundos estruturais (nomeadamente o FSE). 

Indicadores Estatisticos 

Persistindo em Portugal como uma das realidades sociais mais preocupantes, 
em 2006 o risco de pobreza atingia cerea de 18% dos individuos (23'Yo em 1995). 
A incidencia da pobreza monetaria revela que as crian~as e as pessoas idosas 
sao dois dos grupos mais vulneraveis a situa~oes de pobreza, respectivamente 
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21 por cento e 26 por cento eram pobres em 2006 (face a 18 por cento da 
popula~ao total). 0 fenomeno da pobreza come~a tambem a evidenciar-se em 
alguns grupos, como e o caso das familias monoparentais, familias onde exis
tem desempregados e trabalhadores de baixos salarios. 

Risco de pobreza, 2004-2006 (%) 

{Portug.JI) (Portugal) 
(Portugal) 

2006 
(UE25-) 

sm R1sco de pobr~za na popula9%io total m~ Risco de pobreza nas cnan<;as 

'aiJ Rtsco dg pobreza nos tdosos 

Fonte: Eurostat, Statistics of Income and Living Conditions (SILC) 

0 sistema de seguran~a social assume urn papel importante na redu~ao 
das desigualdades e do risco de pobreza monetaria, ainda que o efeito redutor 
que estas transferencias possam representar seja muito mais significativo para a 
media de paises da Uniao Europeia do que em Portugal. 

Nao obstante o que ha a fazer, Portugal tern vindo a efectuar urn esfor~o 
no sentido do refor~o de protec~ao social nacional. Se observarmos a distribui
~ao patente no grafico abaixo, em 2004 as despesas corn pens6es e saude sao as 
categorias cuja despesa mais cresceu em percentagem do PIB, entre 200 e 2004 
representando neste ultimo ano 10,9% do PIB. Por outro lado estas duas catego
rias representam cerea de 72,5% da despesa corn protec~ao social. 

Despesa em proteq:ao social, por fun~ao, em % do PIB, 2000-2004 

2000 (PT) 2001 (PT) 2002 (PD 2003 (PT) 200< {PT) 201JJ (UE25) 

& Go&n9a'Cv1d-3dos de Sa;.id% -+ SobfeotuBnc~a !& Outras f'..lfl!f0Bs 

Fonte: Eurostat, European System of integrated Social Protection Statistics (ESSPROS) 
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Risco de pobreza antes e ap6s transferencias sociais, 2006 (%) 
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Fonte: Eurostat, Statistics of Income and Living Conditions (SILC) 

Estrah~gia Nacional 

No entanto, tern sido visivel uma ligeira melhoria, a qual nao e alheia a 
introdw;:ao de urn conjunto de novas medidas, e metodologias de interven<;:ao 
corn urn papel significativo na articula<;:ao e no refor<;:o das dinamicas de inclu
sao. No contexto actual e para os pr6ximos anos, o Piano Nacional de Ac<;:ao 
para a Inclusao (PNAI), materializa a estrategia nacional de inclusao social. 

Apesar da despesa em protec<;:ao social estar muito abaixo dos montantes 
gastos na media da UE e sobretudo no que se refere aos paises n6rdicos, Portu
gal apresenta uma evolu<;:ao positiva. Dados de 2006 mostram que em Portugal 
as transferencias sociais (incluindo pensoes) fazem com que o risco de pobreza 
diminua de 40% para 18%. 0 impacto das transferencias sociais na redu<;:ao da 
pobreza em Portugal (cerea de 22 pantos percentuais) e muito menor par com
para<;:ao corn a media da UE (27 pantos percentuais). 

0 impacto das politicas sociais nas condi<;:oes de vida e de bem-estar dos 
individuos e de algum modo, ainda que genericamente e de modo insuficiente, 
traduzida pelo indicador apresentado acima. Na verdade, a avalia<;:ao do im
pacto da interven<;:ao estatal sobre a pobreza, em particular de alguns grupos 
mais vulneraveis como sejam as crian<;:as e os idosos e uma tarefa complexa, na 
medida em que existem diversas medidas de politica social e fiscal que influen
ciam o bem-estar dos individuos e dos agregados familiares. Importa pois de
senvolver e aprofundar alguns dos estudos, surgidos nos ultimos anos, como e 
o caso dos elaborados pelo Prof. Carlos Farinha Rodrigues, no ambito do RSI. 

As politicas de combate a pobreza e exclusao social em Portugal foram 
desenvolvidas ate 2000 a partir de uma estrategia definida no contexto euro
peu, atraves de programas espedficos destinados a publicos alvo ou areas geo
graficas em concreto. 

As melhorias verificadas nas condi<;:oes de vida ja no periodo 1995-2001 
ficam a dever-se a um conjunto de novas metodologias de interven<;:ao das quais 
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se salienta o PNAI. Para ah?m destas o aumento das despesas corn protec<;ao 
social e urn maior numero de riscos e situa<;oes cobertas, bem como a altera<;ao 
de criterios que permitiram a elegibilidade que vieram a possibilitar que urn 
maior n{tmero de pessoas acedesse a presta<;6es e a equipamentos sociais, per
mitem evidenciar o esfor<;o nacional que se come<;ou a desenvolver em torno 
do sistema de protec<;ao social. 

Desde a primeira gera<;ao de PNAIS que o objectivo de redu<;ao da pobre
za foi assumido como grande desafio ao nfvel nacional. Corn o PNAI 2001-3 o 
objectivo de inclusao social passou a revestir-se de urn caracter transversal e 
intersectorial, nesse contexto a necessidade de delinear estrategias claras e inte
gradas para dar resposta aos desafios de inclusao imp6s-se, tendo em conta 
tambem o Piano Nacional de Emprego, entre outros, que desempenharam urn 
papel central na consecu<;ao do objectivo de combate a pobreza. 

A Estrategia Nacional 2008-2010: enquadra-se no Metodo Aberto de Coor
dena<;ao que preve para este novo ciclo uma continuidade dos objectivos comuns 
europeus e uma actualiza<;ao das estrategias nacionais tendo em linha de conta 
a resposta as principais recomenda<;6es e desafios identificados pela Comissao 
Europeia; Adopta uma linha de continuidade face as prioridades politicas assu
midas no ciclo anterior refor<;ando uma resposta integrada aos objectivos e 
desafios para o conjunto dos pilares; Promove uma melhor articula<;ao e inte
gra<;ao estrategica corn o PNR, melhorando a visibilidade das prioridades sociais 
no ambito da Estrategia para o Crescimento e Emprego. 

No contexto das principais tendencias e para fazer face aos principais 
desafios que o pais enfrenta, a defini<;ao das prioridades nacionais para a pro
tec<;ao social e inclusao social para o perfodo 2008-2010 assenta em dois eixos 
estrategicos de interven<;ao e seis objectivos estrategicos: 

74 

Eixo 1 I Fazer face ao impacto das altera<;oes demograficas 

• Apoiar a natalidade e a infancia 

• Apoiar a concilia<;ao entre a actividade profissional e a vida pessoal e 
familiar 

• Promover o envelhecimento activo corn qualidade e prevenir e apoiar a 
Dependencia 

Eixo 2 I Promo<;ao da inclusao social (redu<;ao das desigualdades) 

• Promover a inclusao social activa 

• Melhorar as condi<;6es de vida em territ6rios e habitats mais vulneraveis 

• Favorecer a inclusao social de grupos espedficos, nomeadamente Pes
soas corn deficiencias ou incapacidades, !migrantes e minorias etnicas, 
Pessoas sem-abrigo 
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A actual estrategia de protec<_;ao e inclusao social estrutura-se, ainda, em 
torno de um quadro no qual a politica econ6mica, a politica de emprego e a 
politica social se refor<;am mutuamente, assegurando uma progressao paralela 
na cria<_;ao de emprego, na competitividade e na coesao social. 

Constituindo o sistema de seguran<;a social um instrumento privilegiado 
na redu<_;ao da desigualdade, nao tem contudo demonstrado a eficacia necessa
ria, quando comparado com a generalidade dos paises europeus. 

As situa<;6es que tem vindo a ser diagnosticadas ao nivel da pobreza e 
exclusao social pressup6em o refon;:o das politicas sociais, quer na componente 
da protec<;ao social e emprego mas tambem na questao de educa<_;ao/qualifica<;ao. 

Nao obstante o esfor<_;o que tem vindo a ser feito, continua como desafio a 
superar, a nivel nacional e europeu a verdadeira interliga<;ao entre as politicas 
macroeconomicas, de emprego e coesao social. Sera ainda desejavel um esfor<;o 
de integra<;ao das varias politicas sociais, refor<_;ando a estrategia de !uta contra 
a pobreza e a componente social que surge nao so pela dimensao monetaria 
mas tambem pelos direitos basicos de cidadania. 

Acima de tudo, a adop<_;ao desta Estrategia de Politicas Sociais Integradas 
representa um passo fundamental para o refor<;o e consolida<_;ao do modelo 
social portugues. Constitui simultancamente um desafio e uma oportunidade. 
Oportunidade para a defini<;ao estrategica do modelo de desenvolvimento que 
se perspectiva para Portugal e para que se procurem novas vias, mais eficazes, 
de promo<_;ao da coesao social, mas acima de tudo um desafio de modernidade 
e um compromisso para a constru<_;ao de uma sociedade mais justa, mais equi
tativa e mais coesa. 
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