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EM FOCO Rendimento Social de Inser¢ao: protecao social no combate a pobreza

As transferéncias sociais tém um impacto inegavel no combate e prevencao as situacoes de
pobreza monetaria e de exclusdo social. O Rendimento Minimo Garantido, substituido
posteriormente pelo Rendimento Social de Insercdo, é uma medida orientada especificamente
para a protecao das familias economicamente mais carenciadas, apesar de manter um patamar
de protecao baseado na satisfagdo de necessidades minimas. O £m Foco #6, Rendimento Social
de Insercdo: protecdo social no combate a pobreza, de julho de 2019, procura analisar alguns
indicadores associados ao RMG e ao RS, com enfoque na dimensdo da prestagdo pecuniaria
desta(s) medida(s). Sem ter como objetivo uma avaliacdo global, procura-se com esta breve
analise compreender alguns aspetos da evolucdo desta prestacdo na sua relacdo com o limiar de

risco de pobreza e com a despesa publica em protecdo social.

Rendimento Social de Insercao: protecao social no combate a pobreza

O Rendimento Social de Insercdo (RSI) veio substituir, em 2003, o Rendimento Minimo Garantido
(RMG) criado pela Lei 19-A/96, de 29 de junho de 1996 com o objetivo de “assegurar aos
individuos e seus agregados familiares recursos que contribuam para a satisfagdo das suas
necessidades minimas e para o favorecimento de uma progressiva inser¢ao social e profissional” .
Até 2012, o valor desta prestagdo manteve-se indexado a pensdo social do regime nao
contributivo de seguranga social. Com o Decreto-Lei 133/2012, de 27 de junho passa a estar
associado ao Indexante dos Apoios Sociais (IAS), equivalendo a 45,208% desse montante. Apesar
do congelamento do valor do IAS até 2016, o valor de referéncia do Rendimento Social de
Insercdo altera-se em 2013, devido a reducdo da indexagdo para 42,495% do IAS, e em 2016, com
aumento para 43,173%. Em 2017, procede-se a uma nova alteragdo do RSI, que passa a

corresponder a 43,634% do IAS. Paralelamente, o valor do IAS é atualizado em 2017, 2018 e 2019.

Uma comparagdo entre os montantes de referéncia destas medidas — do RMG, até 2003, e do RS],
desde 2004 - com o do limiar de risco de pobreza, tendo como referéncia um agregado
constituido por um individuo a residir sozinho, permite a conclusédo de que esta medida se revela
incapaz de retirar os seus beneficiarios da situacdo de risco de pobreza , limitando-se a um
SOCOrro pecuniario a situagdes de pobreza extrema para “satisfacdo de necessidades minimas” .
Em 1997, primeiro ano de aplicacdo desta medida, este montante correspondia a 41,7% do limiar
de risco de pobreza e ao longo de todo o periodo temporal para o qual existem dados, o valor
de referéncia do RMG/RSI permaneceu sempre abaixo de 50% do limiar de risco de pobreza. Os
momentos de maior proximidade destes dois valores ocorreram em 2005 e em 2006 (44,9% e

45,4%, respetivamente), com um aumento do valor da pensdo social superior ao do limiar de risco
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de pobreza, e entre 2010 e 2012 (valores entre 45,1% e 46,4%) devido a diminui¢do do rendimento
mediano da populagdo e consequente reducao do limiar de risco de pobreza. Note-se que entre
2010 e 2012 o montante de referéncia do RSI permaneceu congelado. Entre 2012 e 2016, com a
desindexagdo do RSI a pensao social, os beneficiarios do RSI tém este apoio reduzido. Em 2017,
o rendimento de um beneficiario do RSI que vive sozinho equivalia apenas 39,3% do limiar de

pobreza.

Grafico 1: Evolucao do montante de referéncia do RMG / RSI e comparacao com limiar de

risco de pobreza e pensao social (valores mensais - €)
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Fonte: DGSS / ISS, IP; INE/Eurostat, EU-SILC
Nota: Os anos 2003 e 2004 houve atualizacdo do valor da pensao social, existindo como tal dois valores distintos para o

mesmo ano. Neste grafico foi considerado apenas o valor mais elevado de cada ano.

O valor calculado para cada agregado familiar é igualmente influenciado pela escala de
equivaléncia utilizada por esta medida. Enquanto vigorou o RMG a escala de equivaléncia utilizada
considerava 100% do montante da pensao social por cada individuo maior, até ao segundo; 70%
por cada individuo maior, a partir do terceiro; e 50% por cada individuo menor. Com a sua
revogacao e substituicdo pelo RSI a escala de equivaléncia mantém-se inalterada, com excecdo
da aplicacdo aos agregados com trés ou mais filhos, casos em que se passa a considerar 60% do
montante da pensdo social a partir do terceiro filho. E em 2010, com Decreto-Lei n° 70/2010, de
16 de junho, que séo feitas alteragdes na escala de equivaléncia que vém reduzir o apoio social
atribuido as familias mais numerosas. Esta nova capitagao atribui o peso de 100% ao requerente,
70% a cada individuo maior, 50% a cada individuo menor. Entre 2012 e 2016 ha nova reducéo no

rendimento dos agregados beneficiarios do RSI por via da alteracdo da escala de equivaléncia,
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sendo considerado 100% pelo requerente, 50% por cada individuo maior e 30% por cada
individuo menor. Em 2016, o Decreto-Lei 1/2016, de 6 de janeiro, adota novamente a escala de

equivaléncia definida em 2010.

Grafico 2: Evolucao do montante maximo do RMG / RSI e do limiar de risco de pobreza para

um agregado de dois adultos e duas criangas (<14 anos)
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Fonte: DGSS; ISS, IP; Eurostat, EU-SILC

Nota: Os anos 2003 e 2004 houve atualizacdo do valor da pensao social, existindo como tal dois valores distintos para o
mesmo ano. Neste grafico foi considerado apenas o valor mais elevado de cada ano.

Nota 2: Célculo dos autores para o montante maximo do RMG / RSI para um agregado comporto por dois adultos e duas
criangas. Nestes calculos ndo foram consideradas bonificacdes associadas a idade das criangas ou a outras condi¢des
especificas. O valor disponibilizado pelo EUROSTAT referente ao limiar de pobreza desta tipologia de agregado tem em

conta duas criancas com idade inferior a 14 anos.

Para um agregado composto por dois adultos e duas criangas, a distancia entre o limiar de risco
de pobreza e o montante maximo de RMG / RSI que este tipo de agregado pode beneficiar é
inferior a distancia existente entre os valores das duas medidas apuradas para um agregado
composto por um individuo a viver sozinho. Tal facto deve-se a utilizacdo de diferentes escalas
de equivaléncia no calculo do RMG/RSI e do limiar de risco de pobreza. No caso do RMG e do
RSI, apenas entre 2012 e 2015 foi adotada a mesma escala de equivaléncia utilizada no ICOR /
EU-SILC desde 2004 para o calculo do risco de pobreza, levando automaticamente a que, nesse
periodo, o valor das prestagdes recebidas pelas familias beneficiarias do RSI tenha ficado ainda
mais aquém do limiar de pobreza. A utilizacdo desta escala de equivaléncia é ainda mais

penalizadora para as familias com RSI, uma vez que para o calculo do limiar de pobreza a
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capitacao de 30% para uma crianca € utilizada apenas para criancas com menos de 14 anos. Pelo
contrario, no caso do RSI, o Decreto-Lei 133/2012, de 27 de junho, que adota a escala de
equivaléncia modificada da OCDE, apenas considera como maiores os menores de 18 anos que

preencham as condi¢des para serem titulares desta prestacao.

Assim, entre 1997 e 2011, o rendimento de uma familia beneficiaria do RSI com as caracteristicas
acima descritas equivalia a aproximadamente a 60% do limiar de risco de pobrezal. Entre 2012 e
2015, esta proporcao desce significativamente, variando entre 46,4% (2012) e 40,6% (2015), e
levando, consequentemente, a uma forte precarizagcdo das condicbes de vida destes agregados.
As alteragcbes na escala de equivaléncia em 2016 leva a um aumento do rendimento destas
familias, mas com uma distancia face ao limiar de pobreza superior ao que existia antes do

periodo de crise econdmica.

Tanto a Lei 19-A/96, de 29 de junho, que cria 0 RMG, como a Lei 13/2003, de 21 de maio, que
revoga o RMG e cria o RSI, atribuem a estas presta¢des o objetivo de satisfacdo de “necessidades
minimas” ou de “necessidades essenciais” . Estas leis ndo definem o que se considera como
necessidades minimas ou essenciais, nem apontam para limites basicos da sobrevivéncia que
devam ser considerados. No entanto, a evolucdo destes dados, sobretudo a partir do periodo de
crise econémica, aponta para limiares minimos cada vez mais baixos. Em 2017, o rendimento de
um beneficidrio do RSI que vive sozinho estava 60,7% abaixo do limiar de risco de pobreza. Por
outro lado, um casal com dois filhos menores que recebe o RSI vivia com cerca de metade do
rendimento de um agregado com a mesma composi¢do que tem um rendimento coincidente

com o valor do limiar de pobreza.

Caracterizacao dos beneficiarios do RSI

Os dados do RSI referentes a 2018 indicam que 30,7% dos beneficiarios com processamento desta
medida de protecdo social tinham menos de 18 anos e apenas 2,8% tinham 65 anos ou mais.
Tendo em conta apenas o RS], verifica-se um aumento do nimero de beneficiarios desta medida
até 2010 e, posteriormente, uma reducao influenciada pelas alteracdes legislativas. No entanto, a
evolucdo dos dados também aponta para uma diferenciagdo nas caracteristicas das familias
beneficiarias do RSI, com reducdo do nimero de criangas e um aumento do grupo etario entre
0s 45 anos e 0s 64 anos, ou seja, um grupo etario em que a inser¢cdo no mercado de trabalho
torna-se mais dificil e o desemprego de longa duragdo adquire maior peso. Note-se que, segundo

os dados do Labour Force Survey, em 2018, 64,4% dos desempregados com idade entre os 50 e

1 Os valores variam entre 58% (2010) e 64.8% (2006)
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0s 64 anos estavam em situagdo de desemprego de longa duragdo. Esta propor¢do permanece
elevada para a faixa etaria dos 45 aos 49 anos (62,5%), mas desce para 43,7% se considerarmos
toda a populacdo desempregada (15 ou mais anos) e para 29,4% se considerarmos a populagdo
entre os 15 e os 39 anos. Sublinhe-se que o peso do desemprego de longa duracdo junto da
populagdo com mais de 49 anos ndo é uma realidade recente. No entanto, o periodo de crise
acarretou ndo s6é um aumento desta proporcao (em 2014, 77,7% dos desempregados entre os 50
e 0s 64 anos eram desempregados de longa duracdo) como também aumentou o nimero de
desempregados nessa faixa etaria?. Assim, em 2018 verifica-se junto dos beneficiarios do RSI um
maior peso de uma populagdo que, devido a idade, se encontra encurralada entre a dificuldade

de (re)integragdo no mercado de trabalho e a impossibilidade de aceder a pensdo de velhice.

Grafico 3: Beneficiarios com processamento de RSI por grupo etario (N)
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Fonte: ISS, IP, Dados anuais de RSI 2004 a 2018

A comparacao entre o niUmero de beneficiarios do RSI e o nimero de familias também aponta
para uma reducdo do tamanho dos agregados familiares, o que reflete a diminuicdo da proporcao
de criangas, tal como referido acima. Se em 2004 existia uma média de 2,7 beneficiarios por
familia, em 2018 essa média desce para 2,1. Esta evolucdo também se encontra espelhada na
composicdo das familias beneficidrias desta medida. Em 2016, 32,2% das familias que recebiam
RSI eram compostas por apenas um adulto a residir sozinho, 20,3% eram familias nucleares com
filhos e 17,7% eram familias monoparentais. Entre 2009 e 2016, destaca-se um aumento da

proporcao de familias isoladas e uma diminuicdo do peso das familias nucleares com filhos.

2 Enquanto em 2008 existiam 81.4 mil desempregados com idade compreendida entre os 50 e 0s 64 anos,
em 2013, este nimero atingia o seu valor mais elevado - 183.4 mil pessoas. Apesar de uma redugdo
gradual do desemprego nessa faixa etaria, em 2018 o numero de desempregados com idade entre os 50

e 64 anos (94.3 mil) permanece superior a 2008.
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Grafico 4: Distribuicao percentual de familias por tipologia familiar em 2009 e em 2016
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Fonte: IGFSS, Conta da Seguranga Social 2016 e 2009

Protecdo Social no combate a pobreza: a importancia das transferéncias sociais

Os dados sobre o risco de pobreza para a populacdo com 65 anos ou mais apontavam, até 2011,
para uma vulnerabilidade a pobreza da populagdo mais velha. A partir de 2012, e com excegdo
para os anos 2015 e 2017, a populagdo com 65 anos ou mais passou a ter um menor risco de
pobreza monetaria face aos restantes grupos etarios. Entre 1994 e 2017, o risco de pobreza para
esta populacdo passou de 38% para 17,7%. A partir de 2007 as criangas passam a ser 0 grupo
etdrio com maior risco de pobreza, indicando também um elevado risco de pobreza dos
agregados com criancas dependentes, sobretudo os agregados monoparentais e os agregados

com trés ou mais criancas dependentes.
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Grafico 5: Taxa de risco de pobreza por grupo etario (%)
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Fonte: Eurostat, EU-SILC

A reducdo do risco de pobreza entre os idosos esta claramente associada a uma maior capacidade
das transferéncias sociais em prevenir ou retirar esta populagdo do risco de pobreza. Se
analisarmos o risco de pobreza deste grupo etério por transferéncias sociais, ou seja, incluindo
ou retirando os rendimentos provenientes das transferéncias sociais, encontramos um forte
impacto das pensdes nesta populacdo. De facto, desde 2003 verificamos uma tendéncia de
aumento do risco de pobreza dos mais velhos quando ndo sdo considerados os rendimentos das
diferentes transferéncias sociais. Esta maior dependéncia dos idosos face as transferenciais sociais
podera estar relacionada com um maior isolamento desta populacdo, levando a que residam
sozinhos ou com um cdnjuge que se enquadra numa faixa etaria semelhante e que também
depende dos rendimentos das pensdes. Quando considerado o rendimento das transferéncias
sociais relativas as pensdes, por outro lado, verificamos uma tendéncia de reducao do risco de

pobreza, nomeadamente entre 2003 e 2017.

Se compararmos com os restantes grupos etarios, verificamos que é na populagdo mais velha que
encontramos uma maior reducao do risco de pobreza apds os rendimentos das pensdes e uma
menor reducdo através de outras transferéncias sociais. A populagdo mais jovem, pelo contrério,
€ a que possui uma menor redugdo do risco de pobreza quando considerados os rendimentos
das transferéncias sociais. Em 2017, o risco de pobreza infantil apenas cai 9,1 pontos percentuais
(p.p.) quando considerados os rendimentos das transferéncias sociais. No entanto, esta reducao
é de 15,2 pp para a populacdo dos 18 aos 64 anos e de 72 pp para a populacdo com mais de 65

anos.
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Grafico 6: Taxa de risco de pobreza por transferéncias sociais e grupos etarios
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Fonte: Eurostat, EU-SILC
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Tal reflete também um menor impacto das transferéncias sociais junto dos agregados com
criangas dependentes. Efetivamente, o risco de pobreza das familias com criangas dependentes,
em 2017, apenas reduz de 28% para 18,1% quando considerados os rendimentos provenientes
das transferéncias sociais, ou seja, 9,9 p.p.. No caso dos agregados sem criangas dependentes esta
redugdo é de 43,3 p.p.. Sublinhe-se ainda que o impacto das transferéncias no risco de pobreza
dos agregados sem criancas dependentes aumentou gradualmente entre 2003 e 2014, apesar de
ter sofrido uma redugdo nos ultimos anos. No caso dos agregados com criangas dependentes a
diferenca entre o risco de pobreza antes e apds as transferéncias sociais tem sofrido varia¢oes,

mas prevalece uma tendéncia de diminuicdo deste impacto desde 2009.

Grafico 7: Taxa de risco de pobreza por transferéncias sociais e tipo de agregado doméstico
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Fonte: Eurostat, EU-SILC

Estes dados sdo ainda mais importantes quando comparados com as caracteristicas dos
beneficiarios do RSI. Tal como sublinhado anteriormente, a propor¢do de idosos beneficiarios do
RSI é residual, e a sua protegdo social é feita sobretudo através das pensdes e reforcada através
do Complemento Solidario para Idosos para os que possuem pensdes mais reduzidas. No caso
das criancas e das familias com criancas dependentes, as duas principais transferéncias socias sdo
o Abono de Familia e o Rendimento Social de Insercdo, ambas com valores abaixo do limiar de

risco de pobreza.
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As despesas da Seguranca Social com RMG / RSI

Entre 1997 e 2017, as despesas da Seguranca Social em presta¢des da protecdo social tiveram um
aumento de 162,3%. Segundo os dados (provisérios) da Estatisticas da protegéo social — SEEPROS,
do INE, para 2017, a despesa em presta¢des da protecdo social foi de 46 173, 4 milhdes de euros,
sendo que cerca de metade deste valor era referente a prestacdes de velhice e cerca de ¥ estava
na funcdo Doenca e cuidados de salde. As restantes fungdes — invalidez (7,1%), sobrevivéncia
(7,6%), familia/criancas (4,9%), desemprego (7,6%), habitacado (0,01%) e exclusdo social (0,9%) —
cobriam no seu conjunto menos de 25% destas despesas. Em 2017, as despesas com prestacoes

sociais correspondiam a 92,9% das despesas da protecao social.

Tendo em conta trés fungbes especificas - velhice, familia/criancas e exclusdo social — a proporcao
das despesas com velhice é a Unica que tem vindo gradualmente a aumentar desde 1997, reflexo
sobretudo do envelhecimento da populacao, ainda que também exista um aumento do valor
médio das pensdes de velhice. Se em 1997 o valor médio anual destas pensdes era de 2 584,8¢,
em 2017 este valor passou para 5 131,4€3. Sublinhe-se, no entanto, que apesar de um crescimento
continuo desde 2012, esta evolugdo ocorre apesar de medidas de contencdo destas despesas
aplicadas desde 2011, nomeadamente o congelamento de pensdes, o ndo pagamento de subsidio
de férias e natal para pensdes acima dos 1 100€, o aumento da idade normal de acesso a penséao

de velhice, entre outros.

No caso das presta¢des orientadas para as criancas/familias, assim como das prestacdes ligadas
a funcdo da Exclusdo Social, sobressai o pequeno peso que tém no total das despesas em
prestacdes da prote¢do social e a pequena variagdo ao longo do tempo. Em 1997, as prestacdes
para familia/criancas tinha um peso de 5,3%, mais 0,4 p.p. face aos dados provisérios de 2017, e
atingiram uma maior proporc¢ao 2002/2003 (6,5%). As prestacdes para a Exclusdo Social tiveram
um aumento na década de 90 com a implementacdo do RMG (passou de 0,3% em 1990 para 1,6%
em 1999), mas desde 2013 que o peso destas prestacdes é inferior a 1%. Para estes dois tipos de
prestacdes, o ano de 2016 marcou um novo (pequeno) aumento da despesa nestas areas, quer
em proporcdo das despesas em prestagdes quer em termos absolutos. No entanto, no caso das
prestacdes para Exclusdo social este aumento é de apenas 0,1 p.p. face a 2015 e estes valores
permanecem aquém dos existentes em 2008, periodo anterior a crise econdmica. Os dados para
2017 apontam para uma despesa em prestacdes para a Excluséo social de 425, 7 milhdes de euros,

mais 502 mil euros face a 2016 e menos 57, 2 milhdes euros do que em 2008.

3 PORDATA; IGFSS/MTSSS; ISS/MTSS. “Pensdo média anual da Seguranca Social: total, de sobrevivéncia,
de invalidez e de velhice”. Consultado em 22.07.2019 em
https://www.pordata.pt/Portugal/Pensdo+média+anual+da+Seguranca+Social+total++de+sobrevivéncia

++de+invalidez+e+de+velhice-706
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Grafico 8: Proporcao das despesas em prestacées da protecao social (%) por Funcoes de
protecao social (velhice, familias/criancas e exclusao social)
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Fonte: INE, Estatisticas da prote¢do social — SEEPROS
Nota: Dados provisorios para 2017

Tendo em conta as despesas com RSI4 o relatério Conta da Seguranca Social de 2016, aponta
para uma execu¢do orcamental de 334, 7 milhdes de euros, sendo 305, 4 milhdes associada
especificamente a prestagdo pecuniaria. Em 2016, houve um crescimento da despesa de mais 47,3
milhdes de euros face a 2015 (mais 16,5%), ao mesmo tempo que houve uma reducdo do niimero
de beneficiarios e de familias abrangidas. O aumento das despesas com o RSI foi um reflexo das
alteracoes, descritas acima, associadas a escala de equivaléncia e ao valor de referéncia do RSI.
No entanto, sublinhe-se que, segundo o relatério da Seguranga Social, foi a alteracdo da escala
de equivaléncia que teve maior impacto neste aumento (40 milhdes). O aumento do valor de

referéncia foi responsavel por um acréscimo de apenas 4 milhdes.

Este mesmo relatério reforca a reducdo significativa da despesa com o RSI entre 2011 e 2015,
tendo correspondido a uma redugdo de 30,7% do total das despesas com a aplicacdo da medida
e de 32,4% da despesa com a prestacao de RSIL As alteragdes legislativas que ocorreram em 2010
e 2012 levaram a alteragcbes ndo sé na escala de equivaléncia, mas também das ‘“regras
de determinacdo da condicdo de recursos para aceder a prestacdo, aos limites elegiveis para a a

tribuicdo do RSI e, ainda, a revogacdo da atribuicdo dos apoios a maternidade, especiais (qQue

4 Nas despesas com o RSI est3o incluidas as componentes com a prestacdo pecunidria e as despesas com
as ComissGes Locais de Acompanhamento (CLA’s) e os Nucleos Locais de Inser¢do (NLI’s). Em 2016, a

despesa com a prestagdo correspondia a 91,2% da despesa total com o RSI
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acresciam ao montante atribuido do RSI) e complementares (atribuidos no ambito dos progra-
mas de insercdo)” (IGFSS, 2017: 361). Consequentemente, este periodo foi marcado pela reducdo

de beneficiarios da medida (menos 153 mil beneficiarios; menos 34%) e do valor das prestacdes.

Em 2016, as despesas com o RSI (prestacdo e custos diretos com a aplicacdo da medida)
corresponderam a 7,3% da despesa total no Subsistema de Solidariedade da Seguranga Social e
a 1,1% da despesa do Sistema de Seguranca Social. O peso das despesas com esta medida sofreu
uma forte reducdo desde o inicio deste século, altura em que correspondia a 2,2% das despesas
da Seguranca Social. Com as alterag¢des legislativas que ocorreram em 2010 e 2012 verifica-se um
novo processo de redugdo deste peso passando de 1,7% das despesas da Seguranca Social em

2010 para 0,7% em 2013

Grafico 9: Despesa com RSI/RMG (milhoes) e peso no total das despesas da Segurancga Social
(%)
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Fonte: IGFSS, Conta da Seguranga Social 2003, 2008, 2013, 2016

Com uma prestacdo pecuniaria muito abaixo do limiar de risco de pobreza, o Rendimento Social
de Inser¢do encontra-se circunscrito aos minimos. As altera¢des legislativas que ocorreram ao
longo do tempo, e sobretudo durante o periodo de crise econdmica, vieram reduzir ainda mais a
dimensdo de minimo social que se pretende avalizar. Em conjunto com uma redugao do valor de
referéncia, a alteragdo na escala de equivaléncia levou a uma maior precarizagdo das condi¢bes
de vida dos agregados beneficiarios do RSI e em particular dos mais numerosos e com criangas

dependentes. E, todavia, junto dos agregados com criancas dependentes que as transferéncias

maio de 2019




EM FOCO Rendimento Social de Inser¢ao: protecao social no combate a pobreza

sociais tém menor eficacia na reducdo do risco de pobreza e onde permanecem elevados niveis
de risco de pobreza. Segundo os dados do ICOR 2018, 31.6% dos agregados com dois adultos e
trés ou mais criancas dependentes estavam em risco de pobreza monetaria e 42.6% estava em

risco de pobreza ou exclusao social.
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