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Sumario executivo
Os municipios enfrentam dificuldades na medigado eficaz da pobreza e da exclusdo social devido a auséncia de
procedimentos padronizados e de indicadores ao nivel local. Esta limitagdo compromete o desenvolvimento de
intervencbes direcionadas e baseadas em evidéncia, agravando as desigualdades territoriais. Acrescem
assimetrias nas capacidades técnicas e financeiras entre municipios, que colocam em risco o principio da
igualdade no acesso aos direitos sociais. O processo de descentralizagdo deve ser acompanhado por medidas
de reforco de capacidades institucionais, financiamento estavel e de longo prazo, desenvolvimento de
indicadores locais de pobreza e partilha de infraestruturas de dados. Os municipios devem igualmente ser
capacitados para realizar inquéritos locais e operar no ambito de mecanismos eficazes de governacdo multinivel.

Recomendacdes

e Reforcar a monitorizagdo da pobreza e da vulnerabilidade social a escala local;

e Reforcar a capacidade técnica dos atores locais € fundamental;

e Estabelecer estruturas permanentes de coordenagdo e de supervisdo técnica e administrativa entre a
Seguranca Social e os municipios;

e Incentivar a promogdo da inovagcdo e da transferéncia de conhecimento entre municipios.

Destinatéarios do policy brief
Autarquias locais em Portugal —
pelouro da acgéo social
Comunidades Intermunicipais regionais — secretérios executivos intermunicipais e membros do conselho
estratégico de desenvolvimento intermunicipal
Direc@o-Geral das Autarquias Locais
Secretaria de Estado das Autarquias Locais
Presidente do Conselho Diretivo da Seguranga Social
Secretaria de Estado da Seguranca Social

Técnicos superiores na area social, coordenadores de divisdo e vereadores no

Introducéo e Enquadramento do Problema
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Atransferéncia de competéncias no dominio da
acédo social, estabelecida pela Lei n.° 50/2018
e pelo Decreto-Lei n.° 55/2020, representou um
passo decisivo no reforco do papel dos
municipios na gestdo das politicas sociais,
incluindo o Rendimento Social de Insercéo

(RSI), o acompanhamento social de familias
vulneraveis (SAAS) e a atribuigdo de apoios de
emergéncia.

Este processo de descentralizacdo procurou
aproximar a tomada de decisdo dos cidadaos,
reforcar a capacidade de resposta a nivel local



e promover uma maior coordenacao
intersectorial (Silva, 2025). Contudo, a sua
implementacdo tem revelado limitacBes
estruturais que comprometem tanto a eficacia
das politicas publicas como a equidade
territorial.

Uma das principais fragilidades reside na
auséncia de indicadores que mecam
diretamente a pobreza e vulnerabilidade social
a escala local, assim como de andlises
gualitativas, o que limita a monitorizacado
rigorosa, a tomada de decisdo baseada em
evidéncia e a avaliagdo do impacto das
intervencdes. Adicionalmente, as assimetrias
nas capacidades técnicas e financeiras entre
municipios colocam em risco o principio da
igualdade no acesso aos direitos sociais.

A pobreza é um fendmeno multidimensional
(Townsend, 1962; Room, 1989; Bruto da
Costa, 2012; Pereirinha & Pereira, 2025;
Kakwani & Son, 2025). Partindo da abordagem
das capacidades de Amartya Sen — segundo
a qual o bem-estar individual esta associado a
liberdade real de cada pessoa para moldar a
gualidade da sua prépria vida (Sen, 1993) — o
combate a pobreza exige igualmente um
“compromisso decisivo com a capacitacdo das
populacdes vulneraveis através de um acesso
equitativo a servicos essenciais” (Kakwani &
Son, 2025). E neste enquadramento
conceptual e politico que este estudo procura

Andlise / Principais Resultados
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compreender de que forma os municipios
asseguram uma intervencao social eficaz e de
qgualidade apés a descentralizacdo de
competéncias.

O estudo responde a quatro questbes de
investigacao orientadoras:

a) Que instrumentos sdo necessarios para que
0S municipios possam medir e monitorizar
eficazmente a pobreza e a excluséo social a
escala local em Portugal?

b) Como assegurar que municipios com
diferentes  capacidades institucionais e
socioecondmicas interpretam e
operacionalizam de forma coerente as
competéncias descentralizadas no dominio da
acéo social?

c) De que forma o conceito de proximidade
institucional — entendido como confluéncia de
relacbes  organizacionais, funcionais e
relacionais estabelecidas a nivel local entre as
autarquias, as entidades da Rede Social e os
municipes — é percecionado e traduzido na
pratica pelos atores locais no contexto da
governacao social descentralizada?

d) De que modo a descentralizacdao de
competéncias na area social pode contribuir
para um Estado Social mais forte, eficaz,
sustentavel e territorialmente equitativo?

Foram analisados quatro municipios
portugueses — Moura, Alenquer, Porto e
Barreiro — selecionados de forma a refletir a
diversidade socioterritorial do pais,
contrastando contextos metropolitanos com
territérios mais periféricos e rurais. Foi
realizado um mapeamento de indicadores ao
nivel local, organizado em duas dimensées
analiticas:  suscetibilidade, referente as
vulnerabilidades contextuais e situacionais que
influenciam a capacidade dos territérios para
enfrentar disrupcdes sociais e econdémicas
(Carmo, Pinto & Ferrdo, 2025); e cobertura,
relativa a capacidade institucional local para
conceber e implementar respostas sociais
abrangentes e territorialmente inclusivas. Os
indicadores foram posteriormente agrupados
em indicadores de processo (meios materiais,
humanos e operacionais) e indicadores de
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resultado (dados de pobreza a escala
municipal).

O exercicio de mapeamento revelou que a
maioria dos municipios carece de indicadores
de resultado, como taxas de pobreza ou de
privacdo material desagregadas ao nivel local.
As estatisticas nacionais existentes (INE,
Seguranga Social) mostram-se insuficientes
para captar as dinamicas territoriais da
vulnerabilidade ou as mudancas induzidas pelo
processo de descentralizacdo. Esta auséncia
dificulta o planeamento, a monitorizacdo e a
avaliacdo das politicas sociais por parte dos
municipios, limitando a governagdo baseada
em evidéncia.

A matriz construida evidencia que o0s
municipios recorrem predominantemente a
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indicadores de processo associados a
dimenséo da cobertura (por exemplo, nUmero
de beneficiarios, intervencbes sociais ou
projetos desenvolvidos), enquanto os dados
orientados para resultados permanecem
escassos, sobretudo na dimensdo da
suscetibilidade. Os territorios pertencentes a
areas metropolitanas, ou situados na sua
proximidade, apresentam um maior equilibrio
entre suscetibilidade e cobertura. Assim, a
articulacéo entre estas duas dimensdes revela-
se fundamental para avaliar a eficacia da
descentralizacdo e orientar politicas sociais
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convergentes quanto aos avangos e aos
desafios decorrentes da descentralizacao.
Municipios como Moura e Barreiro ilustram
boas praticas na implementacdo das
competéncias sociais descentralizadas. Em
ambos o0s casos, a criacdo de estruturas
centralizadas de atendimento social melhorou
a coordenacdo entre servicos municipais,
reduziu os tempos de resposta e reforcou a
proximidade institucional. Estas experiéncias
demonstram que, quando acompanhada de
planeamento estratégico e cooperacao eficaz,
a descentralizacdo pode promover inovacao

ajustadas as especificidades locais.

As entrevistas realizadas a decisores locais e
profissionais técnicos revelaram percecdes

Tabela 1 - SWOT analise

Forcas

Maior proximidade aos cidaddos e maior rapidez na
resposta

Reforco da articulagdo intersectorial (educacéo,
habitacdo, emprego);

Capacidade de adequar intervencdes as

especificidades territoriais;
Legado e experiéncia municipal na area da agéo social

administrativa e social, reforcando a
legitimidade local e a confianca dos cidadaos.

A analise SWOT abaixo sintetiza estes

resultados:

Oportunidades

Aprofundamento do Estado Social a escala local;
Reforgo da legitimidade e da governacao local;
Possibilidade de contratacdo de novos recursos
humanos especializados;

Desenvolvimento de politicas sociais integradas e
baseadas na proximidade

Fraquezas

Insuficiéncia de recursos financeiros face as novas
responsabilidades

Sobrecarga técnica e administrativa;

Falta de formacdo especializada (salde mental,
migracdes, habitagao);

Burocracia e indefinicdo de papéis institucionais;
Auséncia de indicadores padronizados e de analises
gualitativas que megcam a pobreza a escala local;
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Ameagas

Transferéncia de encargos sem financiamento
adequado;

Desigualdades territoriais na
prestacdo de servicos;
Dificuldade de acompanhamento regular e de
monitorizag¢do por parte da Seguranca Social central;
Risco de fragmentacdo das politicas e perda de
coeréncia

capacidade de



DESAFIOS NA DESCENTRALIZACAO
——— DE COMPETENCIAS ———

Apesar dos avancos, persistem varios desafios estruturais:

Atrasos na gestdo de RSl e
SAAS comprometem o
apoio eficaz

/ y - : ; S /
Ita de Dados Locais

Sem estatisticas desagregadas
e informacao qualitativa

estao de Tempo Problemas Complexos

Crise habitacional, satide mental
e integracao de migrantes

{
Seguranca e
Social Municipio )

® - e

Dificuldade de Acompanhamento

Dificuldade de acompanhamento regular
e de monitoriza¢do por parte da
Seguranca Social central

Dificuldade de Acompanhamento

Sobrecarga Técnica

Dificuldade de acompanhamento regular e de monitorizacao
por parte da Seguranca Social central

Figura 1 - Desafios do processo de descentralizagcdo na area social

Opcdes de Politica e Recomendacdes

Para consolidar um modelo sustentavel e
equitativo de descentralizacdo da acdo social,
deve ser priorizado um conjunto articulado de
medidas de politica publica.

Em primeiro lugar, é essencial reforcar a
monitorizacdo da pobreza e da vulnerabilidade
social a escala local. Tal exige a criagdo de um
Sistema Municipal (ou intermunicipal) de
Indicadores Sociais, capaz de integrar dados
administrativos, inquéritos locais e informacéo
guantitativa e qualitativa produzida pelas redes
municipais e comunitarias. Estes instrumentos,
que deveriam também desenvolver
metodologias participativas, permitiriam
identificar vulnerabilidades emergentes, avaliar
a eficacia das medidas sociais e apoiar a
tomada de decisdo baseada em evidéncia. A
sua implementacdo devera resultar de um
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esforco coordenado entre 0s municipios, o
Instituto Nacional de Estatistica (INE) e o
Instituto da Seguranca Social e os centros de
investigacao.

Em segundo lugar, o reforco da capacidade
técnica dos atores locais € fundamental. A
crescente complexidade dos problemas sociais
— nomeadamente nas areas da salde mental,
migracdes e habitacdo — exige conhecimento
especializado e formacdo  profissional
continua. O Governo central, em articulacéo
com a Associacdo Nacional de Municipios
Portugueses (ANMP), o Instituto do Emprego e
Formacao Profissional (IEFP) e, também,
ensino superior (e.g. institutos politécnicos),
deverad promover programas de formacao
direcionados, capacitando os  quadros



municipais para responder a estes desafios
emergentes.

Em terceiro lugar, importa garantir a
sustentabilidade financeira da
descentralizacdo. A atual afetagédo de recursos
revela-se, em muitos casos, insuficiente face
as responsabilidades transferidas para as
autarquias. Torna-se, por isso, necessaria uma
revisio do modelo de financiamento,
assegurando dotacdes orcamentais
adequadas para as politicas sociais e a
adaptacao dos racios técnicos a carga real de
trabalho e a complexidade dos processos. Este
processo devera envolver o Ministério do
Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social
(MTSSS) e o Ministério das Financgas.

Em quarto lugar, uma descentralizacdo eficaz
depende de mecanismos robustos de
cooperacdo  multinivel. E  fundamental
estabelecer estruturas permanentes de
coordenacdo e de supervisdo técnica e
administrativa entre a Seguranca Social e os

Conclusao
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municipios, clarificando papéis institucionais,
promovendo a partiha de dados e
assegurando padrbes consistentes de
intervencdo. Esta coordenagcdo devera
ultrapassar a l6gica de meros acordos formais,
evoluindo para uma cultura de resolucao
conjunta de problemas e de responsabilizacéo
mutua, assim como de monitorizacdo do
processo.

Por ultimo, deve ser incentivada a promocéao da
inovacdo e da transferéncia de conhecimento
entre municipios. O desenvolvimento de
projetos-piloto de intervencéo social integrada
e de plataformas intermunicipais de
aprendizagem permitira testar solucdes
inovadoras, partilhar boas praticas e escalar
iniciativas bem-sucedidas. Estas dindmicas
poderao ser apoiadas através de programas de
financiamento especificos promovidos pelo
Governo, pela Unido Europeia ou pelas
Comissbes de Coordenacao e
Desenvolvimento Regional (CCDR).

A descentralizacdo de competéncias no
dominio da a¢éo social gerou beneficios claros
em termos de proximidade, capacidade de
resposta e legitimidade local, conforme
evidenciado nas entrevistas realizadas a
técnicos de acdo social e responsaveis
municipais. Estes desenvolvimentos sugerem
gue a descentralizacdo pode reforcar
respostas de protecdo social enraizadas nos
territorios e aumentar a Vvisibilidade e a
responsabilizacédo da agéo publica.

No entanto, a sustentabilidade e a eficacia
desta reforma continuam dependentes de
condicdes estruturais que ainda ndo se
encontram plenamente asseguradas. Em
primeiro lugar, a persistente auséncia de
indicadores de resultado fiaveis, atualizados e
territorialmente sensiveis sobre pobreza e
exclusdo social limita a capacidade dos
municipios para diagnosticar necessidades e
monitorizar mudancas a escala local. O
desenvolvimento de instrumentos
padronizados e territorializados de
monitorizacdo e avaliacdo constitui, por isso,
um passo decisivo.

Em segundo lugar, a garantia de recursos
humanos e financeiros adequados é essencial
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para que 0os municipios consigam responder a
pressodes socioeconémicas crescentes,
incluindo a crise da habitacdo, o aumento do
custo de vida, a inseguranca alimentar e a
prestacdo de servicos de cuidado. Problemas
novos e emergentes — como o0s que afetam
migrantes em situagédo irregular excluidos de
mecanismos nacionais de prote¢do social
(Spektorowski, 2024) e a crescente prevaléncia
de questdes de salde mental — exigem
igualmente formacéao especializada e continua
dos profissionais.

Por ultimo, a lacuna institucional identificada no
processo de descentralizacdo — resultante de
uma articulagdo incompleta entre os niveis
central e local, em particular entre a Seguranca
Social e 0s municipios — comporta o risco de
gerar modelos de governacgéo fragmentados. A
persisténcia deste desalinhamento pode
comprometer tanto a aplicacdo pratica do
principio da proximidade institucional como a
ambic&o normativa da Lei n.° 50/2018, que visa
consolidar um Estado Social mais responsivo e
baseado na proximidade.

Em sintese, para que a descentralizacao
contribua efetivamente para um Estado Social

7

mais forte, equitativo e sustentavel, &
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indispensavel que seja acompanhada por
medidas de reforco de capacidades
institucionais, financiamento estavel e de longo
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