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Sumaério Executivo - Resultados e Sugestbes

Em 2017, no ambito da Avaliagdo de Politicas Publicas e por pedido da Diregdo Geral de Energia e
Geologia (DGEG), o Gabinete de Estratégia e Estudos (GEE) procedeu a avaliagdo do impacto
econdémico da implementacéo da Tarifa Social de Energia (TSE).

O presente trabalho tem como objetivo a andlise e avaliagdo da Tarifa Social de Energia, enquanto
politica publica, tendo por base a aplicagdo do Modelo das Etapas. O estudo baseia-se na analise
legislativa, na informacgdo estatistica disponibilizada publicamente e na informacdo fornecida pelos
operadores das redes de distribuicdo relativa aos anos de 2012 a 2016.

Este relatério incluira a avaliacdo dos efeitos sobre os beneficiarios da medida e sobre quem a
suporta, no caso da tarifa social de energia elétrica, os centros electroprodutores em regime ordinario,
bem como, os titulares dos aproveitamentos hidroelétricos com poténcia superior a 10 MVA , e para o
caso da tarifa social de gas natural todos os clientes de gas natural, na proporgdo da energia consumida,
repercutida nas tarifas de acesso as redes.

Em geral, qualquer analise e avaliacdo de uma politica publica esta sujeita a dificuldades na obtengdo
de informacgdo. Tratando-se de uma medida que exige a obtengdo de informagdo junto de diversas
entidades, € essencial que informagdo abranja uma parte substancial do universo. Neste sentido, foi
preocupacéo dos autores obter informagéo, através da DGEG, do maior nimero de operadores possivel
(em particular em relagdo aos maiores) quer em relacéo a eletricidade quer em relagéo ao gas natural.

Os dados facultados ao GEE pela DGEG s&o agregados, atendendo ao dever de prote¢do de dados
pessoais, nos termos do Parecer da CNPD e ndo serdo utilizados pelo GEE a nao ser para o estudo de
avaliagdo em causa relativo a Tarifa Social de Energia.

Este estudo encontra-se limitado, no entanto, pelo facto de apenas dispormos de valores médios dos
consumos e das faturas, o que limita a avaliagdo. Por outro lado, os dados disponiveis também n&o nos
permitem conhecer 0os consumos ao longo do tempo por agregado familiar, ou seja, ndo permite definir o
padrdo de consumo antes e depois da atribuicdo do beneficio. De facto, para um estudo mais
aprofundado seriam necessarios microdados com informacdo sobre os consumos das familias, a
constituicdo dos agregados familiares e os respetivos rendimentos.

No que diz respeito as regides auténomas, apenas foi obtida informacéo sobre a atribuicdo de
beneficio na Regido Autbnoma da Madeira e apenas em relagdo a eletricidade. Por esse facto, a andlise
centrou-se, essencialmente, no continente, ndo obstante a informacéo relativa & Madeira ter sido
considerada na informacao disponibilizada nos quadros e tabelas constantes do documento.

Tal como consta dos termos de referéncia assinados entre a DGEG e o GEE para efeitos da obtencéo
de dados, o relatério tem como principal preocupacgéo contribuir para a melhoria das politicas publicas e
corresponde a versao concluida em dezembro de 2017 e entregue em janeiro de 2018.

1 - Resultados da Medida

Distribuicdo do Beneficio

A informacéo obtida indica que a maior parte do beneficio é distribuido pelas regides com maior risco
de pobreza e maior desigualdade na distribuicdo do rendimento. A distribuicdo do beneficio parece estar,
assim, em linha com o que seria expectavel face ao objetivo da medida.
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Alcance da medida - Eletricidade

O Unico objetivo disponivel diz respeito ao ano de 2014, num momento em que Se procurava que a
medida chegasse a um maior nimero de beneficiarios do que o entdo abrangido. Previa-se, entdo, que a
Tarifa Social de Energia, no caso da Eletricidade, chegaria a 500 mil familias (pontos de entrega). A este
respeito, € importante salientar que ndo foi possivel aceder aos estudos de suporte aos objetivos
especificos da medida. Desconhece-se, por isso, a origem do objetivo da medida.

Com a automatizacdo da medida, verifica-se que, em termos de pontos de entrega de eletricidade
com beneficio, a medida chega atualmente a mais de 800 mil familias. Desta forma, o objetivo definido
encontra-se claramente ultrapassado.

De referir que o nimero de agregados beneficiarios da TSE serd, ainda assim, inferior ao nimero de
agregados em risco de pobreza (considerando o quociente entre o nimero de pessoas em risco de
pobreza e o nimero médio de pessoas por agregado), estimado em cerca de 960 mil, e ao nimero de
agregados que refere ndo conseguir garantir o aquecimento das suas residéncias, cerca de 928 mil.

Beneficiarios da Tarifa Social de Energia - Agregados N.2 de agregados que ndo consegue garantir o
(Margo de 2017) * aquecimento das residéncias (2016) **
801.051 927.862
* DGEG

** Considerando 22,5% da populagdo que ndo consegue garantir o aquecimento das residéncias (Eurostat, 2016),
uma populagdo de 10.309.573 pessoas (INE, 2016) e 2,5 pessoas em média por agregado familiar (INE, 2016)

Fonte: DGEG, Eurostat e INE
Com base neste critério, a medida parece estar a abranger uma grande parte do potencial publico-alvo

inicialmente definido.

Alcance da medida — Gas Natural

Outra das questdes suscitadas pelo presente estudo prende-se com o facto de a medida, tal como se
encontra atualmente, ter um alcance muito limitado relativamente ao gas natural, por ndo se encontrar
disponivel em muitos municipios e ndo permitir a atribuicdo de beneficio ao gas de botija.

Verificamos que recentemente se suscitou a discussdo sobre a criagdo de um regime especifico que
abranja também aquela forma de fornecimento, de modo a permitir que a medida chegue & generalidade
do pais e onde muitas vezes se encontram os maiores fenémenos de isolamento e pobreza.

N&o obstante, salientamos 0 maior risco associado a atribuicdo de beneficio ao gas natural em botija.
De facto, enquanto o ponto de entrega na eletricidade ndo d4 margem para a utilizacdo do beneficio por
terceiros, no caso da botija de gas é possivel que haja utilizacdo noutra habitacdo que n&do a do
beneficiario. De facto, na utilizagdo do gas de botija ndo ha contrato pelo que a aplicagdo de uma medida
similar & verificada no caso da eletricidade seria dificilmente controlavel.

Face ao exposto, consideramos que a extensdo da medida para abranger o gas de botija teria um
elevado risco de subverter o objectivo inicial de auxiliar as familias carenciadas pela dificuldade em

controlar a atribuicdo do beneficio em resultado da nédo contratualizagdo do servigo.

Automatizacdo da medida - Eletricidade
A automatizacdo da atribuicdo do beneficio permitiu, como ja foi referido, que rapidamente se

ultrapassasse 0 objetivo que havia sido definido em relagao a eletricidade.
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Considerando o valor registado no 2.° semestre de 2016 com a automatizacdo operacionalizada
(37.697.712,89€), o valor anual da medida, no que respeita a eletricidade devera rondar os 75M€ — com
ressalva para o facto de néo ter sido possivel obter informacéo de todos os operadores.

Um dos desafios que resultam da automatizagdo da atribuicdo, no caso da energia elétrica, esta
relacionado com a dificuldade em garantir que o fornecimento de energia se destina exclusivamente a uso
doméstico.

De facto, foi referido pelos distribuidores contactados que podera estar a ser fornecida eletricidade
com o beneficio em andlise a diversas situagfes ndo enquadraveis na medida, tais como motores de
rega, condominios ou restaurantes. Esta situacéo ocorreu, em particular, com a organizacéo interna dos
dados num dos operadores em que ndo havia uma preocupagdo suficientemente robusta com a
comunicacao da utilizagdo dada a energia que permitisse isolar o uso doméstico.

Embora esta situacdo seja cada vez menos significativa, segundo informacdo da DGEG,
consideramos que exige uma preocupacdo especial com a fiscalizagdo da atribuicdo por parte dos
operadores.

Uma forma de obter uma melhor percecdo da dimensdo do problema seria conciliar a auditoria aos
contadores que a ERSE anunciou que vai realizar* com a verificacdo do destino da energia de forma a
garantir a correta atribuicdo da Tarifa Social de Energia.

Automatizacdo da medida — Gas Natural

Também ao nivel do gas natural, a automatizagdo provocou um aumento substancial no beneficio
atribuido (58.324€ no 2.° semestre de 2015 para 386.039€ no 2.° semestre de 2016).

Considerando o valor do beneficio atribuido no 2.° semestre de 2016, com a automatizagdo ja
operacionalizada, estima-se que o beneficio anual devera rondar os 770 mil euros — com ressalva para o
facto de n&o ter sido possivel obter informac&o de todos os operadores.

Atribuicao automética do beneficio e assimetria de informacéo

Verificou-se gque a transi¢céo para o modelo automatico resultou num maior aumento de beneficiarios
em meios mais rurais. Desta forma, parece confirmar-se que nesses meios mais pequenos ndo existe
suficiente acesso a informagéo relativa a existéncia da tarifa social. Caso tal acontecesse, aquando da
automacdo, haveria j& um maior nimero de beneficiarios fazendo com que a automatiza¢éo néo tivesse
um tdo grande impacto nessas regides.

2 — Financiamento da medida e controlo do beneficio

Financiamento da medida

Se do lado do gas natural a medida é claramente financiada através da redistribuicdo pelos restantes
consumidores do custo do beneficio (o custo da medida € repercutido na cadeia), na eletricidade o custo
da medida é aparentemente suportado pelas empresas produtoras de energia. De referir que ndo se
identifica qual a razéo que justifica esta diferenga na forma de financiamento.

! http://www.jornaldenegocios.pt/empresas/energia/detalhe/requlador-lanca-inspeccao-aos-contadores-da-luz
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Relativamente ao caso da eletricidade, ndo parece liquido que aquelas empresas néo reflitam aquele
custo de alguma forma no consumidor. De facto, o financiamento da medida exige informac&o mais
aprofundada sobre as empresas produtoras de forma a garantir que estas ndo repercutem o custo do
beneficio através do preco das inspecdes, através de custos cobrados aos comercializadores ou de
qualquer outra forma.

Em suma, ndo é claro de que forma os produtores suportam este custo pois ndo existem evidéncias
de que esse custo ndo esteja a ser repercutido no aumento de custos cobrados aos distribuidores, pelo
gue se verifica a necessidade de uma maior clarificacdo do financiamento da medida no que diz respeito
a eletricidade. Para fazer face a esta questdo que consideramos ser pouco transparente, sugerimos a
necessidade de uma intervencdo da Entidade Reguladora dos Servicos Energéticos (ERSE) e/ou da

Direcdo-Geral de Energia e Geologia (DGEG).

Controlo do Beneficio

Atualmente, ao tornar as faturas da eletricidade e do gas natural menos onerosas, a medida pode
funcionar como um incentivo ao consumo por haver um menor controlo da energia consumida por parte
dos clientes beneficiarios.

De forma a fazer face a este constrangimento, sugerimos como possiveis as seguintes formas de
atuacgéo:

e A DGEG, em articulagdo com a Dire¢do-Geral do Consumidor, poderdo proceder a realizacéo
de campanha de sensibilizacdo direcionada para o publico-alvo da medida no sentido de
garantir uma melhor informag&o sobre a importancia de um consumo moderado e de garantir
uma melhor eficiéncia energética;

e Podera, ainda, ser introduzida uma limitagdo ao consumo abrangido pela medida tendo em
conta o histérico de consumo do agregado familiar, por exemplo impondo um teto maximo de
apoio de, no méximo, mais 5% do que no periodo homdlogo do ano anterior a atribuicdo do
beneficio;

e A atribuicdo do beneficio através de um subsidio (em vez de ser por desconto direto na fatura),
com o aumento equivalente da contribuicdo extraordinaria para financiamento da medida, de
forma que o consumidor tenha uma perce¢édo mais direta do seu verdadeiro consumo - embora
seja de antecipar problemas de operacionalizagdo de uma medida nestes termos.

3 - Perspetivas futuras para a medida

Modelo consolidado de atribuicdo de prestacBes sociais e definicdo de critério Unico de

atribuicao

Enquadrada como uma medidas de combate a pobreza, a tarifa social devera ser encarada como uma
medida de curto prazo e ndo como uma medida estrutural, ou seja, como uma medida que ndo ataca
esse problema de uma forma sustentavel, servindo antes para diminuir no imediato a fatura energética de
familias mais carenciadas, permitindo o seu acesso a este bem essencial.

Para além disso, existe um conjunto de prestagdes sociais que sdo atribuidas sem que se tenha uma
perspetiva do conjunto de beneficios que séo atribuidos a cada agregado familiar.
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Neste sentido, sugerimos que o beneficio da Tarifa Social de Energia seja considerado em conjunto
com todas as outras medidas/prestagfes sociais, possibilitando deste modo uma avaliacdo do total de
beneficios atribuidos agregado a agregado.

Adicionalmente, uma vez que existe um conjunto muito vasto de critérios de atribuicdo do beneficio,
diferentes nos casos da eletricidade e do gas natural (sendo mais restritivos neste (ltimo), sugere-se a
definicdo de um critério Gnico que tenha por base o rendimento do agregado familiar, ponderado pelo
nimero de elementos que o constituem. O valor do rendimento devera incluir, em linha com o que é

referido acima, o valor total das prestacdes sociais atribuidas.

Fiscalidade — Taxa de IVA

A manter-se a medida no seu formato atual, ha ainda que considerar a possibilidade de se proceder a
reducdo da taxa de IVA sobre a eletricidade e o gas natural para a taxa intermédia ou reduzida (tal como
se encontrava até 2011).

A reducdo do IVA na eletricidade e géas natural para 13% ou 6% implicard uma perda de receita fiscal
anual de 279 M€ ou de 480 M€, respetivamente (Anexo I)2. Uma vez que o custo anual estimado para a
medida ronda os 75 M€, para que esta alteragéo fosse fiscalmente neutra seria necessario compensar a
perda de receita de IVA pelo aumento de outra receita ou pela reducéo de despesa publica, sempre em
montantes anuais superiores a 200 M€.

Ha que referir, ainda, que a aplicagdo da taxa normal de IVA é prética alargada a 22 paises da Unido
Europeia, incluindo muitos onde as temperaturas médias e minimas sdo muito inferiores as verificadas em
Portugal. Esta alteracéo, a verificar-se, tornaria Portugal num dos poucos Estados-membros com a taxa
de IVA sobre a eletricidade e o gas natural abaixo da taxa normal (as excegbes sdo Grécia, Irlanda, Italia,
Luxemburgo, Malta (apenas na eletricidade) e Reino Unido, curiosamente alguns paises mediterranicos
com temperaturas médias e minimas mais elevadas), considerando a legislacdo aplicavel em 1 de Janeiro
de 2017°.

Em todo o caso, a ocorrer essa redugdo da taxa, por maioria de razdo, seri necesséario ponderar a
necessidade de manter a Tarifa Social de Energia (total ou parcialmente), uma vez que a medida se
deveu, em grande parte, & necessidade de compensar o aumento da taxa de IVA sobre a eletricidade e o
géas natural de forma a garantir o acesso a energia pelos publicos mais vulneraveis.

Clean Energy Package

Relativamente ao novo pacote legislativo, o qual podera vir a contemplar a obrigacdo dos Estados-
membros de reportar & Comissdo Europeia informacdo sobre a evolucdo da pobreza energética,
consideramos que Portugal devera defender que esta obrigacdo ndo se justifica, em linha com os
principios basilares da legislacédo europeia, designadamente o Principio da Subsidiariedade.

% Para uma outra perspetiva sobre este tema, consultar o GEE Paper n.2 90, intitulado “A Lower VAT Rate on Electricity in Portugal:
Towards a Cleaner Environment, Better Economic Performance, and Less Inequality”, da autoria de Alfredo Marvao Pereira e Rui
Manuel Pereira, disponivel em https://econpapers.repec.org/paper/mdewpaper/0090.htm.

® Conforme informagao disponivel em
https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/resources/documents/taxation/vat/how_vat_works/rates/vat_ra
tes_en.pdf.
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1. Introducéo

Com vista a garantir o acesso por todos os consumidores ao servigco essencial de fornecimento de
energia elétrica, atendendo a uma situagao de crescente e volatil evolucdo dos custos energéticos, e em
linha com as orientagBes europeias, o Decreto-Lei n.° 138-A/2010, de 28 de dezembro, criou a Tarifa
Social de fornecimento de energia elétrica, aplicavel aos clientes finais de energia elétrica
economicamente vulneraveis, prevendo que a tarifa social seja calculada mediante a aplicagcdo de um
desconto na tarifa de acesso as redes em baixa tensao normal. Relativamente ao gas natural, o Decreto-
Lei n.° 101/2011, de 30 de setembro, veio criar a tarifa social de fornecimento de gas natural a aplicar a
clientes finais economicamente vulneraveis.

Na sequéncia daqueles diplomas, o Decreto-Lei n.° 102/2011, de 30 de setembro, veio criar o Apoio
Social Extraordinario ao Consumidor de Energia (ASECE), destinado as pessoas singulares que se
encontrem em situacdo de beneficiar do regime da tarifa social de eletricidade ou de gas natural,
permitindo acumular a tarifa social com um desconto no preco do fornecimento da energia elétrica e do
gas natural.

Na base da legislagcdo de 2011 esteve, em especial, 0 aumento da taxa de IVA aplicavel a eletricidade e
ao gas natural, a qual passou da taxa reduzida para a taxa normal (Lei n.° 51-A/2011, de 30 de setembro).

Esta legislacdo tem sofrido diversas alteracdes ao longo da sua vigéncia, em especial a
automatizagéo da atribuicdo em 2016 pela Lei n.° 7-A/2016, de 30 de marco, que, ndo obstante revogar o
ASECE, mantém as percentagens de apoio anteriormente atribuidas. Desta forma, o diploma referido
redesenha os descontos sociais existentes, com vista a aplicacdo de um modelo Unico e automatico e ao
alargamento do ndmero de beneficiarios efetivos, sem diminuicdo do valor do desconto face aos
descontos sociais em vigor.

O presente estudo tem como objetivo analisar a Tarifa Social de Energia, tendo por base a aplicacdo
do Modelo das Etapas. Numa primeira fase faremos um resumido enquadramento Macroecondmico de
Portugal na qual serdo focados os principais indicadores com relevancia para a andlise da medida de
politica publica. De seguida, passaremos a andlise da medida, utilizando o modelo das etapas, do qual
Lasswell (1956) foi pioneiro, considerando as etapas propostas por Fischer et al. (2007). Na fase da
avaliacdo do impacto da medida, serd utilizada informacéo relativa & sua aplicacéo, disponibilizada pelos
Operadores das Redes de Distribuicdo a Direcdo-Geral de Energia e Geologia. Numa fase final desta
andlise procederemos a avaliacdo da formulacdo e teceremos alguns comentarios em resultado na
andlise realizada.
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2. Enquadramento Macroeconémico e Social de Portugal

Portugal viveu recentemente um periodo de ajustamento econoémico e financeiro, apdés um
agravamento dos principais indicadores que se iniciou em 2008 e que se prolongou até 2013.

No que diz respeito, especificamente, ao PIB, este indicador vem apresentando valores positivos, em
termos de variacdo homoéloga, desde o 4.° trimestre de 2013, tendo atingido os 2,5% no 3.° trimestre de
2017.

Gréfico 1 - PIB (Variacdo Homologa)
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Fonte: INE, Contas Nacionais Trimestrais
Também o Indicador de Clima Econdmico apresenta uma tendéncia positiva, apés um periodo de
aproximadamente 3 anos e meio em que o indicador foi continuamente negativo (entre outubro de 2010 e
abril de 2014).
Gréfico 2 — Indicador de Clima Econdmico (sre/mm3m)
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Relativamente ao Mercado de Trabalho, Portugal registou uma forte melhoria, quer no que diz respeito
a taxa de desemprego quer a taxa de Emprego, apos se ter verificado um pico no desemprego em janeiro
de 2013. Ap6s aquele pico, em que a taxa de desemprego atingiu os 17,5%, aquele indicador diminuiu de
forma sustentavel, situando-se em 8,6% em setembro de 2017.
Gréfico 3 — Evolugédo do Emprego e do Desemprego
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Fonte: INE
Também ao nivel do rendimento salarial médio mensal liquido se verificou um aumento significativo,
atingindo os 851€ no 2.° trimestre de 2017 (o que compara, por exemplo, com os 802€ registados no 1.°
trimestre de 2014).
Gréfico 4 — Rendimento salarial médio mensal liquido (€) dos trabalhadores por conta de outrem
por atividade econémica (CAE-Rev. 3)
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego
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Relativamente a desigualdade, no periodo mais recente para o qual existe informacao disponivel (até
2015), verifica-se uma evolucao positiva do Coeficiente de Gini. Este indicador reflete a assimetria na
distribuicéio do rendimento procurando mensurar o nivel de desigualdade e assume valores entre 0 (todos

os individuos tém igual rendimento) e 100 (o rendimento concentra-se num Unico individuo).

Gréafico 5 — Coeficiente de Gini do Rendimento por Adulto Equivalente (%)
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Ao nivel geografico, as regides autbnomas dos Acores e da Madeira e a regido Norte apresentaram as
maiores taxas de risco de pobreza subjacente ao rendimento total. Também a este nivel, a desigualdade
na distribuicio do rendimento total na Area Metropolitana de Lisboa e nas regides auténomas dos Acores

e da Madeira.

2010 2011 2012 2013 2014

2015

Fonte: INE, Inquérito as condi¢des de vida e rendimento

Tabela 1 - Indicadores de desigualdade e pobreza (rendimento total), NUTS II, 2014

unidade: %
. Coeficiente
Taxa de risco de pobreza de Gini
Norte 17,7 29,8
Centro 15,4 28,0
A. M. Lisboa 12,4 33,9
Alentejo 15,6 28,2
Algarve 15,6 29,4
R.A. Acores 275 33,8
R. A. Madeira 216 31,7
Portugal 15,9 31,6

Convém notar que, sendo resultados de inquéritos diferentes, a informagdo sobre o Coeficiente de
Gini com referéncia a varios anos e a mesma informagéo apenas para um ano mas com desagregacgao

Fonte: INE, Inquérito as Despesas das Familias 2015/2016

por regides ndo € comparavel.
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Em termos econdmicos e sociais, a situacao atual do pais é diferente da que se verificava quando a
medida foi implementada, tal como referido no estudo, quanto ao crescimento da economia, quanto ao
aumento de rendimentos (nomeadamente o aumento do salario minimo e a reposi¢cédo de rendimento a
funcionarios publicos e pensionistas) e quanto a desigualdade na distribuicdo dos rendimentos.

Por outro lado, também os indicadores do EU-SILC (European Union Statistics on Income and Living
Conditions) permitem identificar uma melhoria nas condicdes de acesso a energia das familias

portuguesas em 2016 quando comparado com o periodo critico registado em 2013/2014.
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3. Aplicacao do Modelo das Etapas a Andlise da Tarifa Social de Energia

No presente capitulo, iremos enquadrar brevemente a andlise de Politicas Publicas e descrever a
metodologia aplicada.

E sobretudo a partir da década de 1970, num contexto de convulsdo econdmica, social e politica,
marcada pelo surgimento da nova administracdo publica (New Public Management), que o estudo das
Politicas Publicas ganha preponderancia. Nessa altura, foi dada primazia a prépria definicdo das politicas
publicas, dando-se destaque aos aspetos dinamicos do processo das politicas e ao grande nimero de
atores envolvidos.

Atualmente existem varias abordagens tedricas e analiticas que vieram enriquecer o estudo das
Politicas Publicas enquanto campo autonomizado da Ciéncia Politica. De modo a estudar os processos
de formacdo e gestdo das politicas publicas, considerando as inerentes complexidades e
interdependéncias, uma abordagem centrada da desagregacdo analitica por etapas do processo das
politicas, apresenta-se revestida da maior relevancia. E, neste ambito, que surge o Modelo das Etapas.

Este modelo, primeiramente teorizado por Lasswell (1956), passaria entdo pela desagregacdo do
processo das politicas em etapas, simplificando e facilitando a sua andlise e compreenséo. Desde entéo,
varias etapas e fases tém sido propostas. De uma forma geral, as abordagens reconhecem a existéncia
de quatro fases principais, tal como propostas por Fischer et al. (2007) — descricdo com base em Barros
(2016):

e “Definicdo do problema e agendamento” — Andlise do discurso e narrativas publicas,
reconhecimento da existéncia de um problema, fatores que justificam que justificam uma
resposta de politica publica e inclusédo do problema na agenda politica;

¢ “Formulacdo das medidas de politica e legitimagao da decisdo” — Descri¢do das varias solu¢des
alternativas e da informacdo mobilizada em que se baseou a opcéo, desenvolvimento de
propostas e tomada de deciséo;

¢ ‘“Implementacédo” — Fase da aplica¢éo da politica publica, ou seja, o processo administrativo que
operacionaliza a politica;

e “Avaliacdo e mudanca” — Compreende a avaliagdo da eficicia da politica face aos objetivos
definidos, com a consequente ponderagcdo da eventual necessidade de alterar a politica (e
reinicio do processo de andlise pelo Modelo das Etapas).

No ambito do presente estudo destaca-se a Ultima etapa do processo das politicas — a avaliacdo da
politica publica e a mudanca —, na qual é feita uma andlise relativamente ao impacto da medida e a
pertinéncia da sua manutengdo nos termos atuais.

3.1. Avaliacao de Politicas Publicas

Na presente seccao iremos introduzir alguns conceitos e principios relativos a avaliacdo de Politicas
Publicas, e respetivas metodologias. Pretender-se-a naturalmente levar a cabo uma exposi¢do sumaria
das mesmas, sendo que para uma abordagem mais exaustiva podera ser consultada a bibliografia
indicada para esse efeito.

Apesar dos primérdios da avaliacéo se estenderem até ao séc. XVII, poderemos dizer que a avaliagao
sistematica trata-se de uma abordagem recente (séc. XX), coincidindo a utilizacdo de métodos de
pesquisa social aplicada com o melhoramento em paralelo desses mesmos métodos. Dessa forma, a
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disseminacdo da avaliagdo terd tido lugar no contexto pds-22 Guerra Mundial, no qual grandes
investimentos em &reas como salde, educacdo e desenvolvimento de infraestruturas deveriam ser
acompanhados e os seus resultados objeto de estudo e andlise. Na senda de um grande
desenvolvimento epistemolégico na area nos anos 60, com a publicacdo de inGmeros livros e artigos, a
avaliacdo de programas iria emergir na década seguinte como uma area especializada na esfera das
ciéncias sociais, destacando-se a criagdo em 1976 do Evaluation Review, publicagdo ainda hoje
referéncia nesta area (Rossi et al., 2004).

Na Europa tera sido sobretudo a partir dos anos 70 que, no norte da Europa e em zonas mais
préximas aos Estados Unidos da América e ao Canada, a avaliagdo comecou a ganhar maior peso, de
acordo com as caracteristicas proprias de cada pais. Central para o desenvolvimento da avaliagdo na
Europa tera sido o papel da Unido Europeia através dos Fundos Estruturais (FEDER e FSE), requerendo
incursGes nas praticas de avaliagcdo subjacentes aos programas. Este papel € amiiude encarado como
sendo precursor da avaliagdo em varios paises do sul da Europa, nomeadamente em Portugal.
(Comisséao Europeia, 2004).

A relevancia da avaliagdo de politicas publicas tera sido exponenciada com o surgimento da nova
gestdo publica (New Public Management) no inicio da década de 1990s, segundo principios que
enfatizam a importancia da tomada de decisdes informadas, para as quais a avaliagdo emerge como um
instrumento indispenséavel. Pugnar-se-ia entdo por uma definicdo clara dos programas e objetivos,
aferindo as suas realizagdes e impactos, num contexto de responsabiliza¢do dos atores envolvidos. Este
conceito de responsabilizagdo (accountability) é central tanto na nova gestdo publica como na propria
atividade do Tribunal de Contas, para o qual a responsabilizacdo podera mesmo tomar contornos
jurisdicionais.

Sendo sobejamente reconhecida a miriade de definicdes de avaliagdo, podemos por ora destacar que,
de uma forma geral, devera tratar-se de uma operacéo de complexidade variavel, propositiva, planeada e
sistematica, envolvendo recolha de informacgéo, e culminando numa apreciacéo da qualidade do objeto
visado, destinada ao aumento do conhecimento, ao apoio a decisdo ou a responsabilizacao.

Interessa também ter em consideragdo alguns conceitos fundamentais em avaliagdo de politicas
publicas — (i) avaliabilidade, (ii) pertinéncia/relevancia, (iii) adequacéo, (iv) coeréncia (interna e externa) e
(v) eficécia e eficiéncia —, indispensaveis para a compreensao dos trAmites subjacentes a avaliacéo.

Por avaliabilidade entende-se a extensdo no qual o conhecimento, 0s recursos e as condi¢des
institucionais e técnicas disponiveis permitem a obtencao de respostas fidveis e crediveis no exercicio de
avaliagdo, cuja afericdo passara por uma andlise da viabilidade da avaliagdo (Comissdo Europeia, 2003).
O conceito de pertinéncia/relevancia relaciona-se com a adequac¢édo e medida em que os objetivos de um
programa se relacionam com as necessidades identificadas (a que o programa procura responder) e as
prioridades definidas pelos decisores politicos.

A adequacéo prende-se com a medida em que os resultados de um programa sao suficientes para
responder as necessidades que lhe deram origem.

Coeréncia, correspondendo ao grau de ligagdo entre diferentes partes de um todo, pode ser dividida
entre coeréncia interna e externa. Pela primeira entende-se a ligagao entre os diferentes objetivos de uma
mesma intervengdo, pressupondo uma clara hierarquia de objetivos em que os de nivel inferior tém uma