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Avaliacao de politicas publicas em Portugal:
o caso do programa de distribuicao de
riqueza e combate a exclusao

Matilde Gago da Silva, Cldudia Anjos e David Ferraz

Introdugao

0 presente artigo tem como objectivos apresentar o programa de transferéncia de
renda em Portugal (RMG/RSI) e analisar o seu modelo de avaliagdo no contexto das
metodologias de avaliacdo de politicas pablicas.

Inicia-se o texto com uma rapida contextualizagdo acerca do processo de concepgao
de politicas plblicas em Portugal, de modo a situar o papel das instituicdes no ciclo de
formulacdo e avaliacdo dos programas sociais no pais. Discute-se, em seguida, a natureza
da pobreza em Portugal, o seu caracter estrutural e indicadores, quadro esse que
fundamentou a proposicdo de programas de transferéncia de renda nos anos 1990.
Parte-se entdo para a apresentacdo das iniciativas do Governo Portugués na area: o
programa Rendimento Minimo Garantido e o programa Rendimento Social de Insercdo
que o substituiu em 2003. Na dltima seccdo, apresenta-se a experiéncia de avaliagao
desses programas, sequndo a perspectiva do modelo EVALSED - Avaliacdo de
Desenvolvimento Socioeconémico (Comissio Europera, 2004).

O processo de concep¢ao de politicas publicas em Portugal

A concepg¢do de politicas pablicas em Portugal &, normalmente, de iniciativa
governamental. Apesar de existir diferenciagdo entre o Poder Legislativo (Assembleia
da Republica) e o Poder Executivo (Governo), na pratica, como o Governo tem a maioria
parlamentar, a diferenciacdo nao é assim tao expressiva. Contudo, importa do ponto de
vista formal considerar essa diferenciacdo, ja que cabe ao Parlamento, eleito
democraticamente e, portanto, enquanto 6rgao dotado de legitimidade democratica
representativa, aprovar os designios das politicas ptblicas. E também frequente os grupos
parlamentares proporem politicas pdblicas que, nesse caso, carecem da aprovacdo, por
maioria, na Assembleia da Republica.

Acresce ainda que o Governo pode, por sua iniciativa, legislar em matérias que ndo
sejam da reserva absoluta de competéncia da Assembleia da Repiblica. Nesses casos, o
Governo aprova, por meio de resolucdes do Conselho de Ministros, politicas pablicas
que ndo carecem de aprovacdo na Assembleia da Repiblica.

Também no actual contexto de globalizacdo e integracdo europeia, parte significativa
das politicas pablicas corresponde a transposicao de normativas comunitarias que, nesse
caso, referem-se a politicas pablicas definidas no nivel supranacional. Ainda assim,
mesmo nessas situacoes, a aplicacdo do principio da subsidiariedade tem dado aos Estados
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Membros alguma discricionariedade na aplicacdo das politicas plblicas, defendendo-se
que essas devem ser implementadas, sempre que possivel e tal seja vantajoso, o mais
proximo dos seus destinatarios.

Se tal é verdade para a transposicao de directivas comunitarias, o mesmo nao se
aplica no ambito nacional, j& que o Estado portugués detém uma configuracdo de
matriz napolednica de organizacdo do Estado e da Administracdo Plblica. Assim, na
maior parte dos casos, as politicas sdo definidas e aplicadas no nivel central, ja que as
autarquias, que integram a administracao auténoma do Estado, nao tém por tradicao
conceber politicas pablicas de ambito estratégico. Tal significa que o processo de
concepcao e aplicacdo das politicas plblicas, em particular de politicas plblicas sociais
nas quais se insere o Rendimento Social de Insercdao (RMG/RSI), corresponde a uma
matriz desconcentrada de administracdo (presenca do poder central no nivel local) e
ndo a uma matriz de descentralizacdo administrativa. Apesar disso, e ainda que ndo
se verifique a transferéncia de competéncias do poder central para, por exemplo, as
autarquias locais, o modelo operacional definido representa uma inovacdo no contexto
portugués ao confiar parte das funcdes de gestdo da medida a estruturas locais
compostas por representantes da Administracdo Central, das autarquias e das
organizacdes da sociedade civil.

As fases a que obedecem as politicas pablicas no caso portugués sdo semelhantes as da
generalidade dos outros paises, a saber: Diagnostico do problema ou situacdo/ Identificacdo
dos objectivos/Escolha dos Instrumentos/Decisdo/Execucdo das politicas/Avaliacao.

No ambito das politicas sociais, equivale a dizer que o papel do Ministério do Trabalho
e da Solidariedade Social (MTSS) se centraria nas actividades de diagnostico, de
identificacdo dos objectivos e na proposta dos instrumentos. A escolha dos instrumentos
e a decisdo final relativa a orientacdo da politica caberiam ao Parlamento. Depois de
aprovada em sede parlamentar a politica é executada pela Administracdo Piblica,
enquanto 6rgao instrumental do Governo, a qual compete habitualmente proceder ou
promover a avaliacgdo.

Esse modelo tem vindo, todavia, como anteriormente referido, a ser influenciado
pelas orientacdes europeias, que colocam a avaliacdo como integrante de todo o
ciclo das politicas. No contexto da Unido Europeia, foram os Fundos Estruturais os
principais indutores da nova abordagem. E nesse quadro que actualmente o RMG/
RSI, enquanto medida integrante de um conjunto de politicas de desenvolvimento e de
combate a exclusdo, insere-se nos Planos Nacionais de Accdo para a Inclusdao (PNAI).
(RopriGuEs: s.d.).

Pobreza e exclusao em Portugal

Em todas as regides do Globo, a sociedade contemporanea é atingida pelo fendmeno
da pobreza e da exclusdo social. No que concerne a pobreza, sendo esse um fenémeno
pluridimensional, varia consoante o contexto econémico-social e incide sobre certos
grupos populacionais. Se nos paises subdesenvolvidos a pobreza se caracteriza por
possuir caracter absoluto, visto que se traduz na incapacidade de satisfacdo de
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necessidades basicas nos paises desenvolvidos, ela assume caracter relativo, dado que
se manifesta na impossibilidade de viver de acordo com o padrdo de vida dominante
(PereIRINHA, 2008).

Segundo a Comissao sobre os Direitos Sociais, Econémicos e Culturais das Nagdes
Unidas, a pobreza é “uma condicdo humana caracterizada por privacao sustentada ou
cronica de recursos, capacidades, escolhas, seguranca e poder necessarios para 0 gozo
de um adequado padrao de vida e outros direitos civis, culturais, econémicos, politicos
e sociais”. (Costa, 2008, p. 29).

Para Amartya Sen, a pobreza pode ser avaliada de acordo com trés dimensdes, a
saber: incidéncia, intensidade e severidade (PererriniA, 2008). A incidéncia refere-se ao
facto de existir a possibilidade de separar a populacdo pobre da populacdo ndo pobre
por meio da definicdo de uma linha de pobreza. A intensidade traduz o grau de desvio
existente entre os recursos monetarios do agregado/individuo e a linha de pobreza,
sendo que, quanto maior for a diferenca entre os recursos e essa linha, maior sera a
intensidade da pobreza. Por dltimo, a severidade diz respeito ao grau de desigualdade
na distribuicao do rendimento entre os pobres. No que respeita a exclusdo social, sendo
esse um fendmeno multidimensional e abrangente, dado que se relaciona com a questao
da desigualdade em varios niveis, continua a ser um conceito pouco preciso e possui
diferentes significados segundo diferentes autores e em varios paises.

De acordo com José Pereirinha (1996), a nogao de exclusdo social encontra-se ligada
a dimensao relacional e/ou a dimensdo de realizacdo de direitos de cidadania, ou seja,
existe uma auséncia ou inadequacdo de integracdo social dos individuos ou grupos na
sociedade a qual pertencem.

Segundo Iver Mgller, ndo existe um estado de exclusdo absoluto; o individuo pode
viver, em simultaneo, processos de exclusdo em relacdo a um determinado dominio da
vida social e de inclusdo relativamente a outros niveis da vida social (Maros, 2000).

Na medida em que a exclusdo social é um fenomeno complexo e heterogéneo,
Alfredo Bruto da Costa (2001) elaborou uma tipologia de situagdes de exclusao,
identificando cinco tipos de exclusdo social: de tipo econémico - situacdo de privacao
maltipla por falta de recursos e caracterizada por mas condicdes de vida, baixos niveis
de instrucdo e de qualificacdo profissional, e emprego precério; de tipo social -
situacdo de privacdo de tipo relacional, caracterizada pelo isolamento; de tipo cultural
- situacdo derivada de factores de ordem cultural, nomeadamente o racismo, a
xenofobia e certas formas de nacionalismo; de origem patolégica - situacdo ocorrida
por motivos de natureza psicolégica ou mental; e por comportamentos autodestrutivos
- situacao derivada de comportamentos autodestrutivos como, por exemplo, a
toxicodependéncia, o alcoolismo e a prostituicdo.

Para Paul Spicker, “a pobreza é apenas um dos factores que leva a que uma pessoa
seja excluida da sociedade e impedida de participar na vida em sociedade” (Costa, 2008,
p. 25). Assim sendo, pode-se considerar que a pobreza e a exclusdo, apesar de serem
conceitos distintos, encontram-se interrelacionados, visto que ndo existe pobreza sem
exclusao (Costa, 2008).
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De acordo com dados do Instituto Nacional de Estatistica (INE), em 2006 a pobreza
em Portugal afetava 18% dos individuos.

Segundo estudo levado a cabo por Costa (2008) que, entre outras fontes de informacao,
baseou-se no Inquérito as Condicdes de Vida e Rendimento (ICOR) de 2004, a pobreza em
Portugal ja ndao é um fendmeno predominantemente rural, tal como sucedia na década de
80. Actualmente, existe equilibrio na distribuicdo dos agregados pobres entre os diversos
tipos de localidades (densamente povoadas, intermédias e fracamente povoadas), sendo
que 54,2% eram mulheres e 45,8% eram homens. No que se refere a idade, existiam dois
grandes grupos de pobres, a saber: as criancas e/ou adolescentes com menos de 17 anos
e 0 escaldo dos 35-54 anos. Relativamente a distribuicao da pobreza, segundo a dimensao
do agregado familiar, observou-se que os mais representados sdo os compostos por uma,
duas, trés ou quatro pessoas, sendo que os constituidos por apenas uma pessoa sao,
essencialmente, individuos com 65 anos ou mais (71,9%).

No que concerne as questdes relativas a saide, ficou patente no estudo que uma em
cada doze pessoas pobres nao conseguiu, pelo menos numa ocasido, realizar exames/
tratamentos médicos por razdes que se encontram fundamentalmente associadas a
questdes financeiras. Em termos educacionais, a populacdo portuguesa pobre caracteriza-
se, também, por possuir baixo nivel de escolaridade (Costa, 2008).

No que diz respeito a condicdo perante o trabalho, verificou-se no ICOR de 2004 que
39,1% das pessoas pobres estavam empregadas, 27,5% reformadas e 25,4% eram “outros
inactivos” nao especificados. No que se refere aos pobres empregados, é de salientar que
50,9% eram trabalhadores por conta de outrem e 31,7% eram trabalhadores por conta
propria, sem empregados ao servico. Verificou-se ainda que 49,8% dos agregados tém
como principal fonte de rendimento o trabalho, seguindo-se as pensodes (43,5%), “outros
beneficios sociais” (5%) e, por fim, o subsidio de desemprego (1,7%). Vale realcar que os
“outros beneficios sociais” sdao “os que apresentam um grau de vulnerabilidade a pobreza
bastante elevado, comparativamente com os restantes, o que reflecte a instabilidade
econdmica a que o agregado, cujo representante depende desse tipo de beneficios sociais,
esta sujeito” (Costa, 2008, p. 163).

De acordo com os dados do Painel dos Agregados Domésticos Privados (PADP),
coordenado pelo Eurostat entre 1995-2000, constatou-se, durante o periodo de seis
anos desse painel, que 47% dos agregados portugueses passaram pela pobreza em pelo
menos 1 ano, ou seja, cerca de metade das familias vive numa situacdo vulneravel a
pobreza. Nesse sentido, “a pobreza ndo & uma realidade marginal ou passageira da
sociedade portuguesa, antes assume caracteristicas de um problema social extenso e
resistente” (Costa, 2008, p. 185).

O programa de distribuicao de riqueza em Portugal

Do Rendimento Minimo Garantido ao Rendimento Social de Insergdo

As denominagdes Rendimento Minimo Garantido (RMG) e Rendimento Social de
Insercao (RSI) correspondem a dois momentos distintos de producdo legislativa, podendo
ainda indiciar um enfoque ideoldgico e/ou tedrico.
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Em qualquer dos casos, a evolucdo legislativa manteve as caracteristicas fundamentais
da medida, que se pode definir como: a) uma prestacdo do regime ndo contributivo da
Seguranga Social, que garante a todos os individuos a reposicdo da diferenga entre os
seus rendimentos reais e um limiar minimo de rendimento tomado como referéncia; b) a
combinacdo entre o direito a prestacdo e o sistema de obrigacao-direito de insercdo por meio
da obrigatoriedade de seguimento em um programa de insercao social (Robricues, 2009).

Na origem da sua formulacdo, estdo ndo s6 a situacdo da pobreza e exclusdo em

Portugal avaliada como a orientacdao do Conselho das Comunidades Europeias que, em
1992, recomenda aos Estados Membros que

No contexto do debate iniciado na Assembleia da Repdblica, concretizou-se a reflexao
sobre a medida, quer em sede parlamentar, quer em um grupo de trabalho criado no
Ministério do Trabalho e Seguranca Social.

Em 1996, foi aprovada pela Assembleia da Repdblica a criagdo do Rendimento Minimo
Garantido (Lei 19-A/96), implementado inicialmente por meio de projectos-piloto.
Em 1997, a medida é generalizada por meio da regulamentacdo da Lei.

Em 2003 e no inicio de um novo ciclo legislativo, o RGM foi revogado, tendo sido
substituido por um novo programa, o Rendimento Social de Insercdo (RSI). Como
principais argumentos é invocada a existéncia de situacoes de fraude, os efeitos perversos
de desmotivacdo para o trabalho e a necessidade de fomentar a capacidade
empreendedora dos mais jovens por meio de medidas activas de emprego (Exposicao
de motivos, Proposta de Lei 6/IX, 2003). Para além da introducdo de um conjunto de
instrumentos de controle e fiscalizacdo, e de alteragdes no nivel das estruturas de gestao
locais, a lei define formas de discriminacdo positiva para os mais idosos e portadores
de deficiéncia, mas determina, na sua versdo final, condicionantes especificas de acesso
a jovens entre 18 e 30 anos (Lei 13/2003).

Em 2005, com nova maioria parlamentar, essas condicdes sdo revogadas e é aprovada
a legislacdo actualmente em vigor (Lei 45/2005).

O RMG/RSI — objectivos, caracteristicas, beneficidrios, estruturas e parceiros

Para efeitos de comparabilidade com outros modelos, consideramos adequado
caracterizar sinteticamente a medida portuguesa.
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Atribuido exclusivamente a um titular (o requerente), o RMG/RSI abrange o seu
agregado familiar (se o houver), desde que vivendo em economia comum e na
exclusiva dependéncia do titular. Ao titular e seu agregado corresponde o conceito
de beneficiario.

Como foi referido no ponto anterior, a prestacdo atribuida é calculada pela diferenca
entre um valor de referéncia e o rendimento efectivo do agregado, sendo esse indexado
a pensao social do sistema nao retributivo da seguranca social.

Para o seu célculo, considera-se 100% do valor de referéncia para dois adultos e
50% para os menores, aplicando depois uma minoragao, a partir do 3° adulto, e uma
majorac¢do, a partir do 3° menor.

Podem ser titulares, desde que na condicdo de rendimentos definida pela medida,
todas as pessoas maiores de 18 anos ou menores, se casadas, em unido de facto, ou
com menores a cargo, desde que residentes em Portugal - incluindo assim estrangeiros
em situacdo legal no pais nos Gltimos 3 anos; sob a condicdo de se comprometerem a
participar num programa de insercdo, incluindo a disponibilidade activa para o trabalho,
e de requer outras prestacoes sociais a que tenham direito.

Por impossibilidade pratica, remete-se para as leis citadas e respectiva requlamentacdo
a caracterizacao dos conceitos de agregado familiar e rendimentos.

No que se refere ao programa de insercdo, esse tem por base um relatério social e
obriga todos os beneficiarios maiores de idade. Pode incluir quer o compromisso de
utilizacdo de servicos de caracter universal - por exemplo, de salde: prosseguir
tratamentos em caso de doenca, vacinacdo e consulta médica para as criancas; ou de
educacao: frequéncia da escolaridade obrigatéria para criancas e adultos -, quer a adesao
a outro tipo de apoios e/ou accdes - colocacdo das criancas em creches, alfabetizacdo,
insercdo em programas de realojamento social, participacdo em accdes dirigidas a
comunidade. A disponibilidade para a insercdo profissional €, no entanto, uma das
condi¢des fundamentais dos acordos no que diz respeito aos beneficiarios maiores de
idade, ainda que possa ser considerada a sua isencdo com base em determinadas
condi¢cdes (nomeadamente de sadde e de idade).

Considerando que a pensao social (indexante do RSI) é actualmente de 187,18 euros/
més, que o limiar da pobreza se situava, em 2008, em 405 euros/més, e que o salario
minimo foi fixado em 450 euros para 2009, torna-se expressiva a filosofia de base do
RSI: constituir-se como direito a “um suporte minimo, que possa promover um novo
ciclo de vida e dirigido essencialmente a pobreza extrema”, sem capacidade para produzir
efeitos de acomodacdo ou desmotivacao para o trabalho, e com um forte investimento
nos processos de inclusdo. (CapucHa, 1998).

Conforme ja referido, esse modelo de gestdo apresentou-se com elevado grau de
inovacao relativamente aos modelos tradicionalmente adoptados em Portugal, ndo sé
no que se refere a tradicdo centralizadora da Administracdo Piblica, como a recorrente
tendéncia de intervencao “em silos” dos varios ministérios.

Assim, sob a responsabilidade central do Ministério do Trabalho e Seguranca Social,
a medida organiza-se por meio das seguintes estruturas organizadas em parcerias:
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Em nivel central, a Comissdao Nacional (CNRMG, depois CNRSI), a quem compete a
coordenacdo geral da medida. Presidida por um representante do MTSS, integra
representantes das areas ministeriais da salde, educacdo, emprego/formacao
profissional e justica, das Regides Autdonomas, dos parceiros sociais, das associacoes de
municipios e freguesias, e de um conjunto de organizacdes sem fins lucrativos
(Instituicoes Privadas de Solidariedade Social - IPSS), Mutualidades e Misericordias,
que tradicionalmente assumem papel supletivo do Estado nas areas de apoio social.
Em nivel local, as Comissdes Locais de Acompanhamento (CLA). Actualmente Ndcleos
de Inser¢ao (NLI), sdo compostas por idénticas representacdes das areas e entidades
acima referidas, e assumem a intervencao junto dos beneficiarios (relatérios sociais e
planos de insercao) e com as comunidades (dinamizacdo dos recursos e parcerias) e
garantem a avaliacdo da execucdo e a eficacia dos processos de insercdo.

A partir de 2003, as funcdes das CLA/NLI podem ser partilhadas, por meio de
protocolos, por outras entidades (nomeadamente IPSS). Os actos administrativos -
atribuicdo da prestacdo com base nos relatéorios sociais, constituicdao formal das CLA/
NLI e celebragao de protocolos - sdo da competéncia dos Centros Regionais de Seguranca
Social (6rgdos desconcentrados do MTSS).

Andlise do modelo de implementag¢do, monitorizacdo e avaliagao

Enquadramento

Numa tentativa de anélise dos processos e modelos utilizados, e na impossibilidade
de referenciar exaustivamente as diferentes teorias de avaliacdo, tomamos como primeiro
referencial o ciclo de intervencdo social proposto por Fernandez-Ballesteros (1996),
constituido por sete fases, e que correspondem, com maior detalhe, as fases assumidas
no modelo europeu (avaliagdo ex ante, on going e ex post):

1. Avaliacao das necessidades;
2. Planejamento dos objetivos e metas;

3. Pré-avaliacdo - na qual se tomam as decisdes sobre qual a intervencdo mais
adequada (estado da arte, estudos comparativos, projetos-piloto);

4. Desenho do programa;

5. Implementacdao - que pode ser acompanhada por avaliacdes formativas ou de
processo, destinadas a otimizar a intervencao;

6. Avaliacdo - em que se concretizam as avaliagdes somativas ou de resultados, que
podem ter por objectivo justificar a decisdo politica tomada em face aos custos/beneficios
(retroactiva) ou trazer evidéncias que fundamentem a tomada de decisdo sobre o
programa (proactiva);

7. Tomada de decisdo - sobre a manutencdo, redireccionamento, redesenho ou mesmo
finalizacdo da intervencdo com base na valoracdo da sua pertinéncia, eficacia, efectividade
e eficiéncia, bem como a identificacao de efeitos ndo intencionais ou perversos.

No entanto, essa linearidade temporal ndo explica, na sua totalidade, a complexidade
exigida a avaliacdo no contexto de programas de desenvolvimento socioecondémico,
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que normalmente procuram resolver problemas estruturais persistentes, que se articulam
com diversas medidas e programas concebidos para se reforcarem mutuamente, que se
integram num ambiente complexo onde interagem varios actores com interesses
diferenciados, e que tém de se adaptar as mudancas societais e a evolucao de estratégias
politicas de ambito nacional e transnacional.

As implicacdes para os processos de avaliacdo dos programas de desenvolvimento
socioecondmico, nomeadamente no contexto da Unido Europeia, sdo assim apresentadas
no Quadro 1.

Quadro 1. Implicacoes das caracteristicas dos programas de desenvolvimento
socioeconomico para a avaliacao

Caracteristicas | Pressupostos Implicacoes para a avaliacao
do programa

Fonte: EVALSED: Avaliagdo do Desenvolvimento Socioeconémico — 0 Guia (Comissio Europeia, 2004,
p.27 a 28).

Finalmente, julgdmos adequado identificar ainda os principais objectivos da avaliacdo,
que se apresentam na figura seguinte:
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Figura 1 - Objectivos da Avaliacao
Fonte: Adaptado de EVALSED: Avaliagdo do Desenvolvimento Socioeconomico — o Guia (Comissio EUroPEIA,
2004)

Com base nesse enquadramento poderemos dizer que, independentemente dos
métodos utilizados — que deverdo ser seleccionados em funcao das caracteristicas dos
programas e dos objectivos pretendidos -, importa construir uma arquitectura de
avaliacdo coerente, sistematica e transparente, capaz de responder aos interesses dos
varios interessados e centrada na aprendizagem. Nessa perspectiva, a avaliagdo contribui
para a potenciacdao do conhecimento, ndo apenas junto dos actores directamente
envolvidos, como junto de diversos sectores da sociedade (analistas, académicos,
cidaddos em geral), promovendo o aumento do capital social e da cidadania activa.

Andlise do ciclo de gestdo RGM/RSI

E extensa a bibliografia sobre a medida RGM/RSI, que tem sido alvo de numerosos
estudos por parte da comunidade cientifica portuguesa. No entanto, para o objectivo
do presente trabalho, analisdamos exclusivamente a informacao produzida ou
encomendada/patrocinada pelas estruturas de gestdo da medida.

0 primeiro resultado da analise é que teremos de identificar duas fases distintas
para caracterizar os processos de avaliacdo: a fase RMG (de 1997 a 2002) e a fase RSI
(2002-2005 e 2005-2009).

Fase RMG (1996-2002)

e Avaliacdo das necessidades: corresponde a fase de debate e reflexdo descrita no
capitulo 4.1 e teve por objectivo dar resposta a necessidades normativas (orientacao UE),
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expressas (situacdo da pobreza e exclusdo), percebidas (audicao de diversos sectores
da sociedade) e comparativas (andlise dos programas em paises europeus).

* Definicdo de objectivos e metas: corresponde, sob a forma de producao legislativa,
as conclusdes da fase anterior e contempla, desde logo, as grandes linhas de intervencdo,
os beneficiarios e as estruturas participadas de gestdo.

e Pré-avaliacdo: por meio de projectos-piloto, caracterizou-se por apelar a
participacao de actores locais organizados em parceria. Nessa fase foi também elaborado
o sistema de informacdo (recolha de dados e articulagdo entre estruturas).

* Paralelamente, foi encomendado a uma equipe externa de investigadores um
Estudo de Acompanhamento e Avaliacdo (CapucHA e GuerreiRo, 1998). Esse estudo
sistematiza a avaliacao ex ante, elabora o modelo l6gico do programa, descreve o modelo
de organizacdo e intervencdo dos projectos-piloto, e acompanha e avalia a sua
concretizacdo, formulando um conjunto de recomendacoes.

* Implementacdo: generalizacdao da medida e sua regulamentacao (Assembleia da
Repablica).

A partir dessa fase inicia-se o processo de acompanhamento (produgao de documentos
de orientacgdo) e de avaliagdo regular. A avaliacdo tem enfoque essencialmente formativo
- aprofundar o conhecimento sobre os beneficiarios, parceiros e territorios de intervencao
e aperfeicoar os processos de trabalho e as formas de articulacdo -, mas também sumativo
(grau de execucdo dos dois eixos da medida - prestacdo e inser¢ao).

Assinalam-se apenas os Relatdrios Anuais das Comissoes Locais de Acompanhamento
e os Relatdrios Anuais de Execugdo (Comissao Nacional RGM), que incluem uma
caracterizacao e analise dos beneficiarios e das accoes de insercao.

Finalmente, o conjunto de estudos Avaliacdo de Impactes do Rendimento Minimo
Garantido (2002), elaborado por uma equipa mista (Instituto de Desenvolvimento Social
e investigadores externos), apresenta uma avaliacdo dos impactos no nivel dos
beneficiarios (transversal e sectorial), dos técnicos e dos parceiros. Assumindo-se como
avaliacdo on-going, simultaneamente sumativa e formativa, esses estudos utilizam
técnicas de inquiricdo dos diversos actores (autopercepcdao) e procedem a um conjunto
de recomendacoes de melhoria e sustentabilidade.

Fase RSI (2002-2009)

Entre 2003 e 2005, apenas se conhece o Relatério Anual das CLA/NLI de 2004. A
inexisténcia de informacdo junto das fontes consultadas parece indiciar que os processos
de acompanhamento e monitorizagdo sofreram uma disrupcdo significativa.

A partir de 2005 e até a presente data, reinicia-se a publicacdo e divulgacdo dos
Relatorios de Execucdo da Medida, que mantém a anterior estrutura, embora com menor
grau de aprofundamento.

A informacao disponivel (CNRSI, Actas, 2007, 2008; NLI, Relatério sobre Boas Prdticas,
2006), bem como a producao de estudo sobre uma regidao critica, evidencia a retoma
dos processos de monitorizacdo e avaliacdo, ainda que sem politica de divulgacao activa
(GongaLves, 2009).
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Nessa fase é divulgado o primeiro estudo de avaliacdo ex post - “Impacto do RSI em
Portugal na Distribuicao do Rendimento e Exclusao” (Rooricues, 2007). Ainda nao
publicado, mas passivel de ser consultado por meio de apresentacdes e artigos do
autor, o Estudo baseia-se na metodologia de simulacdes contrafactuais. Utilizando os
microdados dos inquéritos as familias, realizados pelo Instituto Nacional de Estatistica
(ICOR 2007 - Inquérito as Condigdes de Vida e Rendimento), é simulada a implementacgao
da medida, de forma a quantificar os seus efeitos sobre a desigualdade e a pobreza, e
sao construidos indicadores de eficacia - em que medida o programa conseguiu realmente
reduzir as varias dimensdes da pobreza - e de eficiéncia - qual a percentagem das
transferéncias que efectivamente contribuiu para a reducao da pobreza.

Como principais resultados destacamos que, em termos de eficacia, “o RGM/RSI induz
uma ligeira reducdo dos indices de desigualdade, qualquer que seja o indice considerado”
(Rooricues, 2009, p. 9); o seu efeito na incidéncia da pobreza é nulo ou marginal, e é
“extremamente eficaz na reducdo da intensidade da pobreza, conseguindo reducao
superior a 25%, qualquer que seja a distribuicdao de rendimentos analisada” (Rodrigues,
2009, p. 10), rendimento total ou monetéario, bem como na severidade (46,7%). No
que se refere a eficiéncia da medida, o estudo conclui que “cerca de 97% do rendimento
das transferéncias do RSI contribui efectivamente para a reducdo do défice de recursos
da populagdo pobre” (Rooricues, 2009, p. 12).

Consideragoes finais

A analise da evolucdo do processo de monitorizacdo e avaliacdo realizada permite
constatar que esse evoluiu com variagdes significativas, de natureza quantitativa e
qualitativa. Nomeadamente, ndo foram encontradas evidéncias de transferéncia dos
conhecimentos e recomendacdes sobre o RGM para a formulacdo RSI. Como hipdtese
explicativa, sugere-se o contexto criado, a partir de 2003, quer por dois ciclos legislativos,
com as correspondentes alteracbes da estrutura governamental, organicas ministeriais e
cargos de direccdo, quer pelo processo de reorganizacdo global da Administracdo Piblica
Central, no dmbito de um processo de modernizacao administrativa e de contencao
orcamental. Esses factores, combinados com a alteracdo do enquadramento legal da
medida, parecem ter tido impacto significativo no nivel da reconstituicdo das equipas
técnicas e parcerias, aos varios niveis, e dos modelos de gestdo e processos de trabalho.

A eficiéncia e eficacia da medida, na sua vertente prestacional, ndo tera sido posta
em causa como os resultados do estudo de impacte demonstram (Ropricues, 2007). No
entanto, suscitam-se preocupacgdes no que diz respeito a sustentabilidade das acg¢des
de insercdo, dinamica técnicos/parcerias/sociedade civil e desenvolvimento da
capacitacao dos varios actores.

Finalmente, considera-se fundamental recuperar uma politica de transparéncia e
continuidade, em relacdo aos varios interessados e aos cidaddos em geral. Considerando
que o RGM/RSI permanece no centro do debate politico/ideolégico em Portugal, seria
fulcral aprofundar a cultura de avaliacdo e divulgar informacgao sobre as politicas de luta
contra a pobreza e exclusdo, que promovam adesdo e a responsabilizacdo da sociedade.

63



Referéncias bibliograficas

CapucHa, Luis e Guerreiro, Maria das Dores (coord.) et al (1998), Rendimento Minimo Garantido
- estudo de acompanhamento e avaliagdo - relatdrio final, CIES, Lisboa.

Castro, Alexandra et al (s.d.), Relatdrios de Execugdo da Medida e Caracterizacdo dos Beneficidrios
em 1999, 2000, 2001, Comissdo Nacional do Rendimento Minimo, Instituto de Desenvolvimento
Social, Lishoa.

Castro, Alexandra et al (coord.) (2002), Avaliacdo de Impactes do Rendimento Minimo Garantido,
Instituto de Desenvolvimento Social, Lisboa, Vol.1 a 10.

Comissao Europera (2004), EVALSED - A Avaliagdo do Desenvolvimento Socioecondmico - o guia,
Observatério do QREN, Lisboa.

Costa, Alfredo Bruto da (2001), Exclusées Sociais, Vol. 2, 22 ed., col. «<Fundacdo Mario Soares»,
Gradiva, Lishoa.

Costa, Alfredo Bruto da (coord.) et al (2008), Um Olhar sobre a Pobreza - vulnerabilidade e
exclusdo social no Portugal contempordneo, Gradiva, Lisboa.

FERNANDEZ-BALLESTEROS, Rocio (1996), “Cuestiones Conceptuales Basicas en Evaluaciéon de
Programas”, in Juan Mayor, Evaluacién de Programas — una guia prdctica en dmbitos sociales,
educativos y de salud, Editorial Sintesis, Madrid.

GongaLves, Alda Teixeira e Palma, Carlos (2008,2009), Rendimento Social de Insercdo, Relatério
Anual, Instituto de Seguranca Social. I.P., Lisboa.

GongaLves, Alda Teixeira et al (2009) Andlise da Implementagdo do Rendimento Social de Insergdo
no Porto, Instituto de Seguranca Social I.P., Lishoa.

Guerra, Isabel, Chitas Hirondina, (1997) Programas de Insercdo: Reflexdes Metodoldgicas,
Instituto de Desenvolvimento Social, Lisboa.

Matos, Ana Raquel Barros de (2000), Activacdo, Desemprego e Cidadania: para uma avaliagdo
critica das politicas sociais activas, Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra, Coimbra.

Ndcteo pe Apo1o Técnico A ComissAo po RenbIMeNTo MiniMo GaRaNTIDO (S/ data) Guia de Recursos para Apoio
aos Programas de Insercdo, Instituto de Desenvolvimento Social, Lisboa.

NucLeo bo Renpimento Minimo, Departamento de Investigacao e Conhecimento (2002), Relatdrio de
Avaliacdo da Actividade das CLA em 2001, Instituto de Desenvolvimento Social, Lisboa.

PEREIRINHA, JOsé Antonio (1996), “Pobreza e Exclusdo Social - algumas reflexdes sobre conceitos
e aspectos de medicao” in J. M. Carvalho Ferreira et al., Entre a Economia e a Sociologia, Celta
Editora, Oeiras, 208-232.

PeretrINHA, José Antonio (coord.) et al (2008), Género e Pobreza: impacto e determinantes da
pobreza no feminino, CIG, Lisboa.

Ropricues, Carlos Farinha (2009), 0 RSI em Portugal - o impacto do RSI na distribuicdo do rendimento
e exclusdo, Comunicacdo apresentada ao Seminario Europeu “RSI - um direito a integracao
social”, Lishoa.

Rooricues, Fernanda (coord.) (s.d.), Plano Nacional de Accdo para a Inclusdo 2008-2010,
Sersilito, Lishoa.

Toscano, Joana et al (2005) Relatdrio de Avaliacdo da Actividade das CLA/NLI em 2004, Instituto
de Seguranga Social I.P., Lisboa.

UNIDADE DE SOLIDARIEDADE DO DEPARTAMENTO DE PRoTECCAO SociAL E CipapaniA (2007), Relatorio sobre Boas
Prdticas /Ndcleos Locais de Insercdo, Instituto de Seqguranca Social I.P., Lisbhoa.




Matilde Gago da Silva

Nacionalidade portuguesa. Participante do Curso “Avaliacdo de Programas Sociais”, realizado pela
EIAPP/ENAP em 2009. Licenciada em Ciéncias Sociais e Politicas pelo Instituto Superior de Ciéncias
Sociais e Politicas da Universidade Técnica de Lisboa (UTL). Actualmente, desempenha fungdes de
investigacdo e consultoria no Instituto Nacional de Administracdo (INA, I.P.).

Claudia Anjos

Nacionalidade portuguesa. Licenciada em Sociologia pelo Instituto Superior de Ciéncias do Trabalho
e da Empresa (ISCTE). Mestranda em Administracdo e Politicas Pdblicas no ISCTE-IUL. Actualmente,
desempenha funcodes de investigacdo e consultoria no Instituto Nacional de Administragdao (INA, I.P.)
em diferentes dominios como politicas pablicas de inclusao social, benchmarking no ambito da gestao
pablica e diagnoéstico de competéncias em organismos pablicos.

David Ferraz

Nacionalidade portuguesa. Licenciado em Gestdo e Administragdo Pablica pelo Instituto Superior de
Ciéncias Sociais e Politicas da UTL; diplomado com o Curso de Estudos Avancados em Gestdo Piblica
(CEAGP) do INA, I.P.; mestre em Administracdo e Politicas Piblicas pelo ISCTE-IUL; e doutorando em
Politicas Plblicas no ISCTE-IUL. Actualmente, desempenha fungdes de investigacdo e consultoria no
Instituto Nacional de Administragdo, INA, I.P. Tem colaborado com diversas organizagdes nacionais e
internacionais em diferentes dominios da Ciéncia da Administracdo e das Politicas Pdblicas.

65



	S1_Apresenta..o.pmd
	S1_Apresenta..o.pmd
	S1_Apresenta..o.pmd

