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1. INTRODUCAO E QUESTOES PROCESSUAIS

Na sua estratégia Europa 2020, a Unido Europeia fixou o objetivo de reduzir em pelo menos
20 milhdes o nimero de pessoas em risco de pobreza ou exclusdo social. Porém, apobrezae a
exclusdo continuam a aumentar em varios Estados-Membros, suscitando fortes preocupacdes
guanto as consequéncias sociais para os individuos e para a sociedade. Face a necessidades
cada vez mais prementes, a vontade e a capacidade dos Estados-Membros para apoiar aqueles
gue se encontram a margem da sociedade tem, em muitos casos, decrescido. Frequentemente,
as politicas decididas a0 nivel europeu sd0 apontadas como (co-)responsaveis por esta
situacéo.

O Programa de Distribuicdo Alimentar as Pessoas mais Carenciadas foi criado em 1987 com
0 objetivo de dar um destino Util aos excedentes agricolas entdo existentes. Com a esperada
falta de stocks de intervencdo ou, pelo menos, com as grandes incertezas que marcam 0O
periodo 2011-2020, o programa de distribuicdo alimentar perdeu aquilo que foi a sua razéo de
ser e serd abandonado em finais de 2013.

No entanto, continua a ser necess&rio prestar assisténcia material as pessoas mais
necessitadas, facto que a Comissdo reconheceu ja ao reservar para este efeito 2,5 mil milhdes
de euros na proposta para o proximo quadro financeiro plurianual. O principal instrumento da
Unido para apoiar a empregabilidade, combater a pobreza e promover a inclusdo € e
continuara a ser o Fundo Social Europeu (FSE). Uma andlise do ponto de vista juridico
mostrou a necessidade de um instrumento separado, uma vez que a base juridica do FSE
(artigo 162.° do TFUE) requer uma ligacdo suficientemente estreita das atividades apoiadas
com a area do emprego ou da mobilidade. A presente avaliagdo de impacto analisa qual o
leque das intervengdes que o Fundo de Auxilio Europeu as Pessoas Mais Carenciadas pode
apoiar.

2. CONSULTAS

As discussdes no Conselho, no Parlamento e com a sociedade civil e as autoridades locais
sobre as atuais de medidas de auxilio aos mais carenciados no ambito do programa de
distribuicdo alimentar ddo umaideia e fornecem pistas para o futuro.

O proposto corte significativo do apoio prestado no ambito do programa de distribuicdo
alimentar em 2012 na sequéncia do acérddo do Tribunal Geral de 13 de abril de 2011
provocou um vasto coro de reacGes negativas, muitas das quais sublinharam a importancia
deste apoios e apelaram a continuagdo do programa, numa conjuntura em que as necessidades
estdo aaumentar.

Importantes organizacbes caritativas e da sociedade civil representativas de bancos
alimentares, assm como organizagdes que trabalham com criangas e sem-abrigo expressaram,
repetidas vezes, a necessidade de prosseguir 0 apoio para além de 2013 e contactaram
representantes dos Estados-Membros, bem como o Presidente do Conselho Europeu. As
autoridades locais defendem igualmente a continuacdo da assisténcia.

Para discutir estas questOes, realizaram-se duas reunides com associ agdes representativas nao
s6 dos beneficidrios, mas também dos destinaté&rios finais. De uma forma geral, as
organizacdes acolheram com agrado a possibilidade de alargar o ambito do dispositivo para
além da gjuda alimentar e o facto de a ténica ser colocada nas pessoas, mas lamentaram o
orcamento reduzido.
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Os Estados-Membros estédo divididos quanto a um tal dispositivo: sete argumentam que a
ajuda alimentar constitui uma acdo de politica social e, como tal, € da competéncia nacional.
Outros defendem com veeméncia o programa por motivos sociais e politicos. Em dezembro
de 2011, treze Estados-Membros emitiram uma declaracéo na qual exigiam a continuacdo do
programa para aém de 2013. Em vérias ocasides e com a anuéncia de todos 0s grupos
politicos, o Parlamento Europeu tem manifestado forte apoio a essa continuacéo.

Em dezembro de 2011, onze associagdes dirigiram uma carta a0 Comissario Andor e ao
Diretor-Geral do Emprego, Assuntos Sociais e Inclusdo, apelando a mais progressos na
perspetiva de uma estratégia da UE para o problema dos sem-abrigo. Nos Planos Nacionais de
Reformas para 2012, pelo menos metade dos Estados-Membros referiu a questdo dos sem-
abrigo como uma prioridade das suas politicas sociais e de inclusdo. Também o Parlamento
Europeu defendeu idéntica estratégia, primeiro numa declaracéo escrita (2010) e depois numa
resolucgéo (2011).

O Pacto para 0 Crescimento e 0 Emprego, adotado pelo Conselho Europeu em 29 de junho de
2012, refere que «ao implementarem as recomendagdes especificas por pais, os Estados-
Membros dardo especial destaque aos seguintes aspetos. combater 0 desemprego e dar uma
resposta eficaz as consequéncias sociais da crise, [...] e desenvolver e implementar politicas
eficazes de combate a pobreza e de apoio aos grupos vulneraveis.»

3. DEFINICAO DO PROBLEMA

Ainda que o dispositivo agora proposto seja novo, € pertinente analisar o programa de
distribuicdo alimentar vigente, o qual representa o Unico instrumento na Unido Europeia que
atual mente chega diretamente as pessoas mais carenciadas.

O programa de distribuicdo alimentar nunca procurou resolver o problema da pobreza
alimentar. No entanto, em muitos casos, representa a principal fonte de agjuda alimentar.
Durante os debates realizados com as associagdes pertinentes, todas insistiram em que a
previsibilidade do apoio europeu através do programa de distribuicdo alimentar constituia um
elemento essencial das respetivas atividades. Acabar com 0 programa sem o substituir
equivaleria a ameacar esta conquista e poderia ser entendido como uma demonstracéo de falta
de interesse da Uni&o Europeia em resolver questfes sociais urgentes.

O efeito de alavancagem é consideravel, uma vez que as organizagOes caritativas envolvidas
asseguram 0 grosso dos meios para o funcionamento do sistema de distribuicdo da agjuda
alimentar e parte dos proprios alimentos fornecidos. A relagdo entre o total dos recursos
mobilizados e o contributo do programa € de 3 para 1.

N&o ha certezas quanto ao alcance e ao impacto do programa. No entanto, os beneficiarios
consideram adequada a atual abordagem aberta assente na definicdo dos grupos-alvo. Além
disso, 0 estabelecimento de critérios especificos implicaria encargos administrativos mais
pesados e aumentaria 0 custo da assisténcia, uma vez que teria de ser verificado o
cumprimento desses critérios.

Oito por cento dos cidadaos europeus, isto é, cerca de 40 milhdes de pessoas, vivem em
condi¢bes de grave privacdo material e ndo tém meios para satisfazer um conjunto de
necessidades consideradas essenciais na Europa para se viver com dignidade. A pobreza
e a exclusdo social ndo estdo disseminadas de forma homogénea na UE. De um modo geral,
0s problemas sdo mais graves nos Estados-Membros do leste e do sul.
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Para aém de acentuar os niveis ja existentes de pobreza e exclusdo social, a crise econémica
reduziu também a capacidade de os Estados-Membros sustentarem despesas sociais e
investimentos a um nivel suficiente para inverter esta tendéncia negativa. No periodo
2009-2012, as prestacdes de protecdo social em espécie deverdo diminuir em relacdo ao PIB
na maioria dos Estados-Membros. As prestagdes pecuniarias de protecdo social deverdo
seguir a mesma tendéncia em quase metade dos Estados-Membros.

A incapacidade de aceder a alimentos em quantidade e de qualidade suficientes afetava 8,7%
da populacdo europeia em 2010. O nimero de pessoas que vivia em situacdo de privacdo de
alimentos diminuiu progressivamente até 2009, altura em que a tendéncia se inverteu. A
assisténcia social prestada pelos Estados-Membros e as autoridades regionais e locais nunca
ou raramente se centra especificamente no acesso aos alimentos, exceto quando se trata de
subsidios a cantinas escolares ou refeigdes entregues ao domicilio a idosos e pessoas com
deficiéncia

Uma forma particularmente grave de privacdo material € a fata de habitacdo (sem-abrigo).
Porém, a extensdo do fendmeno é dificil de quantificar e ha que melhorar os dados
disponiveis. Nao obstante, as estimativas indicam que, em 2009/2010, havia 4,1 milhdes de
sem-abrigo na Europa, e o fendmeno estd a ganhar intensidade. Mais preocupante ainda é o
facto de estar a emergir um novo perfil de sem-abrigo que consiste em familias com criangas,
jovens e migrantes. Apesar das variantes no que toca ao papel de ONG e do Estado enquanto
prestadores de servicos aos sem-abrigo na Europa, o modelo predominante atribui as
autoridades locais a responsabilidade pela facilitacdo e orientagdo desses servicos, sendo as
ONG o0s principais prestadores de servicos, financiadas em grande parte pelas
municipalidades.

A evolucdo nos Estados-Membros da situacdo da pobreza e da exclusdo social em diferentes
grupos etarios indica que a crise tem, muitas vezes, afetado de forma desproporcionada as
criancas e os jovens. 5,9% dos agregados familiares na UE ndo podem pagar vestuario novo
para os filhos e 4,5% ndo possuem dois pares de sapatos em condig¢des (incluindo um par de
sapatos para todas as estacoes). Estes nUmeros correspondem aproximadamente a 6 milhdes
de criangas. As criangas que sofrem de privacéo material tém menos possibilidades de sucesso
escolar, boa salde e realizacdo pessoal quando adultas do que as que vivem em boas
condicoes.

As ONG e as organizacdes da sociedade civil prestam um amplo leque de apoios as criancas
gue vao também para além da ajuda alimentar adaptada as necessidades especificas das
criancas e a consideragOes de sallde. Estes apoios dizem respeito, por exemplo, a vestuario,
atividades recreativas e de lazer (que continuam a constituir um desafios para muitas criangas
desfavorecidas e sdo essenciais a0 seu desenvolvimento) ou a assisténcia aos pais (isto &,
acOes de sensibilizac8o e aconselhamento, por vezes conjugadas com atividades | idicas com a
participacdo das criancas).

A acdo da UE justifica-se com base no artigo 174.° do TFUE, que estabelece que a Uni&o
deve «promover um desenvolvimento harmonioso do conjunto da Uni&o» e no artigo 175.° do
TFUE, que define disposicOes respeitantes a acdes especificas fora do ambito dos Fundos
Estruturais.

A acdo a escala da UE é necesséria dada a extensdo e a natureza da pobreza e da exclusao
social na Uni&o, fendmenos que a crise econdmica agrava, e atendendo a incerteza sobre a
capacidade de os Estados-Membros sustentarem despesas sociais e investimentos a um nivel
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suficiente para garantir que a coesdo social ndo se deteriora ainda mais e que os objetivos e
metas da estratégia Europa 2020 sdo concretizados.

4. OBJETIVOS

O objetivo geral do Fundo Europeu de Auxilio as Pessoas Mais Carenciadas € contribuir para
a concretizacdo da meta para a reducdo da pobreza definida na estratégia Europa 2020,
reforcando assim a coesdo social na Unido Europeia.

Os abj etivos especificos sdo 0s seguintes. atenuar as formas mais graves de pobreza na Uni&o
Europela e gjudar a coordenar esforgos para desenvolver e introduzir instrumentos de
promocao dainclusdo social das pessoas mais carenciadas.

Porque o instrumento devera ser executado em modo de gestdo partilhada, aidentificacéo dos
objetivos operacionais deveriater em conta as avaliacfes ex ante dos programas operacionais
individuais, mas estas ndo foram ainda realizadas. A nivel europeu, sG0 0s seguintes 0s
objetivos operacionais, para 0s quais o sistema de acompanhamento tera de fornecer dados
coerentes a escala europeia:

1 assistir as pessoas carenciadas com bens de primeira necessidade;
2. produzir um efeito multiplicador de pelo menos 2. O efeito multiplicador € estimado

Como O racio entre o total de recursos mobilizados e os contributos da UE.

5. OPCOESESTRATEGICAS

Comum a todas as opcdes consideradas € o facto de a execugdo ser feita em modo de gestéo
partilhada através de programas operacionais. Estes programas sao propostos pelos Estados-
Membros, decididos pela Comissdo e tém a duragdo de sete anos. A Comissdo desempenha
um papel de intermediacdo de informacdo e de supervisdo. A execucdo propriamente dita €
assegurada por autoridades de gestdo. Em funcéo dos programas, as autoridades de gestéo
organizam a compra centralizada dos bens a distribuir ou deixam esta tarefa aos proprios
beneficiarios. As opgdes consideradas ndo diferem em termos da afetacdo de recursos aos
Estados-Membros.

A principal questdo diz respeito ao ambito das agdes do novo instrumento. As opgdes passam
por manté-lo enquanto instrumento essencialmente sucessor do atual programa, cabendo-lhe
dispensar ajuda alimentar (opgdo 1) ou repensa-lo inteiramente. No quadro da assisténcia
alimentar (opcéo 2), o programa poderia financiar uma série de medidas ou servicos
diretamente relacionados com a prestacdo de guda aimentar. Com um ambito alargado
(opcéo 3), a gjuda alimentar deixaria de ser 0 Unico elemento, sendo possiveis outras formas
de assisténcia material e correspondentes medidas de acompanhamento. Estas seriam
relacionadas com a situacdo dos sem-abrigo e a pobreza infantil, duas éreas que
desempenham um papel fundamental para ainclusdo socia e registam uma tendéncia clarade
agravamento em resultado da crise. Estas areas ainda ndo estdo cobertas por outros
instrumentos comunitarios, como o FSE. As medidas de acompanhamento diretamente
relacionadas com o apoio material prestado reforcariam ainda mais as abordagens integradas
de atenuacdo da pobreza e 0 combate a exclusdo social, em linha com a plataforma europeia
de luta contra a pobreza e a exclusdo social.
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O objetivo central do programa de distribuicdo alimentar era dar um destino Util aos
excedentes agricolas. A utilizacdo dos stocks de intervencdo foi abandonada por motivos
técnicos, na medida em que: i) a utilizacdo desses stocks reduz a transparéncia orcamental e
incentiva a uma acdo em fungdo de expectativas sobre a evolugdo futura dos precos desses
produtos agricolas num programa que visa prestar apoio as pessoas mais carenciadas na UE;
i) um regulamento que prevé a utilizacdo de stocks de intervencdo € necessariamente mais
complexo; eiii) as previsdes apontam para que nao surja sequer essa oportunidade devido a
esperada auséncia de stocks de intervencdo (equilibrados) no futuro. Néo obstante, talvez se
justifique prever uma utilizagdo opcional.

Os efeitos das diferentes opgdes so apresentados e comparados nos quadros infra. O objetivo
operacional de assistir as pessoas carenciadas, distribuindo-lhes bens de primeira necessidade
reflete-se diretamente no nimero de pessoas apoiadas e no facto de as necessidades mais
urgentes serem efetivamente supridas. O objetivo operacional de conseguir um efeito
multiplicador minimo de 2 foi traduzido nas perguntas. «as opc¢des conseguem mobilizar os
recursos?» e «as exigéncias administrativas gerais s80 razoavei s>

Os efeitos na inclusdo social, no emprego e no mercado de trabalho remetem para o objetivo
geral. No entanto, considera-se demasiado ambicioso reclamar uma ligacéo direta ou mesmo
mensuravel entre o instrumento e estes impactos.

Quadro 1. Impactos esper ados

Opcdo 0 — Auséncia| Opcdo 1 —| Opcdo 2 — Assisténcia| Opcdo 3 — Ambito
definanciamento Apenas ajuda| alimentar alargado
alimentar
(cenério de
base)
NUmero de - 0 - 0
pessoas
apoiadas Sem programa, ndo ha | Efeitodireto | Efeitodiretoestimado | Efeito direto estimado
pessoas apoiadas estimado em em 1,96 milhGespor | em 2,13 milhdes por ano
2,1 milhdes por ano Ligeiramente
ano inferior ao cen&rio de
base porque alguns dos
recursos disponiveis
seriam gastos em
medidas de
acompanhamento
Chegar aos - 0 0 +
mais
carenciados A maior flexibilidade
(com o méaximo proporcionada deveria
valor permitir uma
acr escentado) especificidade mais bem
adequada as necessidades
de cada EM/regido
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Opcdo 0 — Auséncia| Opcdio 1 —| Opcdo 2 — Assisténcia| Opcdo 3 — Ambito
definanciamento Apenas ajuda| alimentar alargado
alimentar
(cenério de
base)
Efeitos na - 0 + ++
inclusdo social
Seria Mesmo  grupo-avo, A orientacdo para as
solucionado um| mas oferta mais eficaz necessidades mais
problema de urgentes deverialevar a
privagdo grave multiplicacéo dos efeitos
(a fdta de nainclusdo social

alimentos), mas
ndo ha garantia

de que essa sgja
a necessidade
mais urgente
Emprego e ee 0 + +
mer cado de
trabalho Os efeitos daopgdo 0 A conjugacdo dagjuda| Comparativamente a
no emprego e no alimentar com outras opcéo 2, alguns dos
mercado de trabalho medidas de ativacdo participantes poderiam
dependem do uso das gque sigam umacadeia | ser retirados do mercado
verbas. No caso de os de apoio poderia de trabalho (por
fundos previstos para conduzir a0 emprego | exemplo, criangas). No
este programa serem mais eficazmente entanto, tal poderia ser
afetados ao FSE, compensado por uma
sentir-se-ia maior flexibilidade na
possivelmente um abordagem de situacdes
impacto positivo ou locais
neutro no emprego e no
mercado de trabalho
Impacto ? Depende de como 0 + ++
econdmicogeral| seriam afetados os
I ecur sos a outros
programas, mas
provavelmente o
impacto seria
negativo em
comparagdo com o
cenério debase
Mobilizacdo de - 0 + ++
r ecur sos

Com aeliminagdo do
programa, seriamais
dificil mobilizar
contribuictes
voluntarias
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Opcdo 0 — Auséncia| Opcdio 1 —| Opcdo 2 — Assisténcia| Opcdo 3 — Ambito
definanciamento Apenas ajuda| alimentar alargado
alimentar
(cenério de
base)
Complexidade + 0 - --
administrativa
etrangparéncia | Sem programanéo ha Porque a opcéo 2 Aplica-se amesma
administracdo (sem ter corresponde  a um| consideragdo relativaa
em conta que, sem o ambito mais alargado, 0pcao 2, mas com
programa, estas implicaniveiscadavez| possivel complexidade
pessoas podem ainda complexos de gestdo.| acrescida, umavez que
necessitar de apoios, Seriam também as agdes teriam um
gue seréo mais dificeis possiveis mais| ambito maisalargado,
de organizar) sobreposi¢cdes com pelo menos se 0
outros  instrumentos, programa optar por
nomeadamente o FSE abranger mais do que
uma érea
Impacto ? 0 + ++
econdmico geral
Muito consideravel,
dependendo daforma
como se solucionariao
problema de como
ajudar estas pessoas de
outraforma
Impactos - 0 + +
ambientais

Legenda: cenério de base O; - pior do que o cenario de base; + melhor do que o cenério de base; -- pior do que
-; ++ melhor do que +

Com base na experiéncia adquirida com o programa atual, € de prever gue o novo dispositivo
possa vir a permitir gjudar anualmente cerca de 2 milhdes de pessoas, dependendo das opcoes
consideradas. Este nimero corresponde a aproximadamente 5% da populacdo que vive
situacdes de privacdo material grave. N&o obstante, a coberturarea poderd atingir pelo menos
o dobro, uma vez que esta estimativa ndo tem em conta a mobilizac8o de recursos adicionais
de fontes nacionais e privadas. Mulitas vezes, estes recursos adicionais mais do que duplicam
0s recursos disponiveis. Além disso, 0 nimero de pessoas em situacdo de privacdo material
corresponde a uma aproximagdo grosseira da populacdo-alvo. Este indicador so é utilizado
porque ndo se dispde de um melhor. Apenas uma fracdo é efetivamente elegivel para
assisténcia no ambito de qualquer uma das op¢des consideradas para o programa.

O impacto social do Fundo Europeu de Auxilio as Pessoas mais Carenciadas podera ir para
além do esperado. Ao proporcionar uma plataforma na qual as pessoas que operam nesta area
poderdo trocar informagtes e experiéncias, trard beneficios significativos para muitas partes
interessadas em termos de processos. A execucd do Fundo através de programas
operacionais, a partir de dados concretos e numa perspetiva de médio-longo prazo, incentivara
igualmente um didlogo entre vérios grupos de agentes e apoiara uma abordagem estratégica
no futuro. A melhoria dos mecanismos de execucdo (nomeadamente a simplificacdo e a
reducdo dos encargos administrativos) deverd assegurar a relevancia continuada dos
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processos. O Fundo Europeu de Auxilio as Pessoas mais Carenciadas sera um instrumento
parafacilitar a articulacdo entre as prioridades e as politicas de coesdo socia anivel europeu.

O impacto ambiental do Fundo esta essencialmente ligado a distribuicdo dos bens e a reducdo
de residuos. Os nimeros relativos a reducéo das emissdes de carbono apontam para um efeito
na ordem das 0,5 a 1,0 toneladas de reducdo de CO, por tonelada de alimentos. No conjunto,
parece possivel concluir que a guda alimentar tem um impacto ambiental positivo
comparativamente a opcdo contraria. As opgdes 1 (apenas gjuda alimentar) a 3 (ambito
alargado) correspondem a uma diminui¢do dos volumes de gjuda alimentar e, como tal, a
reducdo das emissdes de carbono (de 573 mil para 400 mil toneladas). Tornar elegiveis ao
abrigo do instrumento agdes de combate ao desperdicio de alimentos e o incentivo a
reciclagem nas opcdes 2 e 3 poderd compensar, em parte ou na totalidade, este efeito. Ainda
que limitada, a reducdo das emissdes de carbono ndo é negligenciavel.

E dada preferéncia & opcdo 3, na medida em que permite aos Estados-Membros direcionarem
mai s eficazmente as suas intervencdes em funcéo de necessidades locais. Do mesmo modo, as
medidas de acompanhamento devem também garantir maior sustentabilidade dos resultados
obtidos.

6. ACOMPANHAMENTO E AVALIACAO

O programa sera executado no ambito da gestdo partilhada. O exato direcionamento e a
ligacdo com os instrumentos de apoio socia existentes serdo assaz varidveis entre os Estados-
Membros. Além disso, as instituicOes que recebem os apoios contam, em larga medida, com
trabalho e doagBes de voluntarios. Por conseguinte, deve evitar-se 0 mais possivel a
estipulacdo de obrigacdes pesadas a essas organizacdes no que toca a apresentacdo de
relatérios. No entanto, estas organizacOes terdo de informar ndo apenas a Comissdo sobre o
seu trabalho, mas também outros doadores e os voluntérios, de forma a manter a sua
motivacdo. Através daidentificagdo de um nimero limitado de grandes linhas de acdo, devera
ser possivel transmitir informacfes sobre as mesmas mediante alguns indicadores de input e
output, numa base anual.

Um exercicio anual deste tipo serd acompanhado de inquéritos estruturados pelo menos duas
vezes durante o periodo de execucdo. Estes inquéritos tém por objetivo:

1 fornecer uma visdo da estrutura da popul acéo-alvo;

2. avaliar aimportancia dos contributos em espécie que ndo bens;

3. recolher dados sobre os efeitos imediatos da g uda prestada sobre as pessoas a quem
chegou.

Estes inquéritos estardo na base da avaiacdo da eficacia, da eficiéncia e do impacto dos
programas operacionais.
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