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Medir para transformar: proposta de
indicadores de apoio as politicas de
circularidade urbana

Associacao Iscte Conhecimento e Inovacédo — Centro de Valorizacdo e Transferéncia

Sumario executivo

A transicdo para a economia circular nas cidades portuguesas enfrenta um obstaculo estrutural: a auséncia de
instrumentos adequados para medir e monitorizar a circularidade a escala municipal. Apesar da crescente
relevancia do tema nas agendas europeias e nacionais, 0s municipios continuam a dispor de informagéo limitada,
fragmentada e pouco ajustada as suas necessidades de decisao.

Este policy brief apresenta os principais resultados de um projeto de investigacdo que desenvolveu um painel
de indicadores de circularidade urbana adaptado ao contexto portugués, baseado numa abordagem participativa,
modular e orientada para a implementacao.

Os resultados mostram que o0s sistemas existentes séo insuficientes para apoiar a acdo local: privilegiam
indicadores ambientais (especialmente residuos), ndo captam dimensdes sociais e institucionais e dependem
de dados frequentemente indisponiveis a nivel municipal. Verificam-se também fortes desigualdades territoriais,
associadas a capacidade institucional dos municipios.

Em resposta, propde-se um painel de indicadores estruturado em trés niveis: prioritario, adaptavel e avancado,
que permite conciliar comparabilidade e flexibilidade territorial. A sua implementacdo exige um conjunto de
condicdes criticas, nomeadamente reforgo da capacidade técnica municipal, melhoria dos sistemas de dados,
governacdo multinivel e maior envolvimento dos atores locais. Sem estas condi¢des, a circularidade urbana
dificilmente passara de um objetivo estratégico a uma pratica efetiva.

Recomendacdes

e Criar um sistema integrado de dados de circularidade urbana, articulando niveis nacional e municipal;

e Implementar o painel de indicadores com uma abordagem modular, por niveis de complexidade,
garantindo a comparabilidade entre municipios e a adaptacgao territorial;

e Reforgar a capacitagéo técnica e institucional dos municipios, através de formacao, apoio metodol6gico
e estruturas de suporte dedicadas;

e Promover acooperacéo intermunicipal/regional, para partilha de conhecimento e superacéo de limitagbes
de escala e recursos;

e Integrar os indicadores nos processos de planeamento, monitorizagéo e decisdo publica, assegurando
a sua utilizagao efetiva na definicdo e avaliagdo de politicas;

e Mobilizar cidadaos e atores econdmicos no quadro de uma governagdo multinivel, promovendo
participacdo, mudancga de comportamentos e coordenagdo entre niveis de deciséao.

Destinatario(s) do policy brief
Decisores politicos nacionais (Ambiente, Coesédo Territorial, Economia), Dire¢céo-Geral do Territério, Agéncia
Portuguesa do Ambiente (APA), Municipios, Comunidades Intermunicipais, e entidades gestoras de servicos
urbanos



Introducédo e Enquadramento do Problema

As areas urbanas assumem um papel central
na transicAo para a economia circular,
concentrando a maior parte do consumo de
recursos naturais, da producao de residuos e
das emissbes associadas as atividades
humanas. Estima-se que as cidades sejam
responsaveis por cerca de 75% do consumo
global de recursos e por uma proporcao
significativa das emissdes de gases com efeito
de estufa, o que as posiciona simultaneamente
como principais focos de pressdo ambiental e
como territérios-chave para a implementacéo
de solugbes inovadoras (OECD, 2020;
European Commission, 2020).

Neste contexto, a economia circular tem sido
progressivamente integrada nas agendas
politicas europeias e nacionais,
nomeadamente através do European Green
Deal e do Plano de Acdo para a Economia
Circular, que reconhecem explicitamente o
papel estratégico das cidades na
operacionalizacdo deste paradigma.

Apesar deste enquadramento favoravel, a
transicdo para a circularidade urbana
permanece limitada por obstaculos estruturais
significativos. Um dos principais desafios
identificados na literatura é a auséncia de
sistemas de monitorizacdo adequados a escala
urbana. A maioria dos quadros de referéncia
existentes foi concebida para escalas
nacionais ou supranacionais, privilegiando a
comparabilidade estatistica, mas revelando
limitacdes quando aplicada a contextos
municipais  caracterizados por elevada
diversidade territorial, institucional e
socioeconomica (Kopp et al., 2024; Vanhuyse,
2024).

Esta desadequacdo dificulta a utilizacdo dos
indicadores como instrumentos operacionais
de apoio a decisdo local. Acresce que os
sistemas de indicadores existentes tendem a
apresentar um enfoque predominantemente
ambiental, centrado em fluxos de materiais,
taxas de reciclagem e gestdo de residuos.
Embora fundamental, este dominio restringe a
andlise da circularidade a uma perspetiva
biofisica, negligenciando componentes
igualmente relevantes, como a dimensao
econdmica (inovacdo, emprego, modelos de
negocio), a dimensdo social (equidade,
comportamentos, bem-estar) e a dimensdo
operacional (governacao, capacidade
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administrativa, coordenacéo politica) (OECD,
2020; Circle Economy Foundation, 2024;
Kirchherr et al., 2023; Saidani et al., 2019).

Outro constrangimento critico prende-se com a
disponibilidade e qualidade dos dados a escala
municipal. Muitos indicadores relevantes
dependem de informacédo que néo é recolhida
de forma sistematica ao nivel local, ndo esta
desagregada territorialmente ou exige dados
qualitativos sobre praticas, comportamentos,
barreiras e capacidades institucionais. Esta
limitacdo conduz frequentemente a utilizacdo
de proxies ou estimativas, comprometendo a
precisdo dos resultados e dificultando a
comparabilidade entre territérios (Moraga et al.,
2019; Saidani et al., 2019; ESPON, 2024).

No contexto portugués, estes desafios séo
particularmente evidentes devido a diversidade
territorial e institucional dos municipios. As
diferencas em termos de dimensao,
capacidade administrativa, recursos técnicos
ou estrutura econémica traduzem-se em niveis
muito  distintos de preparacdo para a
implementacdo de estratégias de economia
circular. Evidéncia empirica recente mostra
gue a circularidade urbana ndo segue um
padrao uniforme, sendo fortemente
condicionada por fatores territoriais e
institucionais especificos (Liepa & Atstaja,
2025; Arnold et al., 2026).

Paralelamente, a literatura tem vindo a
destacar a importancia da governacdo
multinivel e da participacdo dos atores locais
na transicdo para a economia circular. A
circularidade urbana depende da coordenacédo
entre diferentes niveis de governo e da
colaboracdo entre atores publicos, privados e
da sociedade civil, tornando insuficientes
abordagens exclusivamente top-down (OECD,
2020; European Commission, 2022; Kujala et
al., 2023; Rodriguez & Komendantova, 2022).

Em sintese, verifica-se um desfasamento
significativo entre a ambicao politica associada
a economia circular e a capacidade efetiva de
monitorizacao e implementagdo ao nivel local.
Sem instrumentos adequados, a circularidade
urbana corre o risco de permanecer um
objetivo estratégico abstrato, com impacto
limitado nas praticas de planeamento,
monitorizacao e gestado territorial. Este défice
de operacionalizacéo justifica a necessidade



de desenvolver abordagens que conciliem
robustez conceptual com exequibilidade
pratica, adaptadas a realidade dos municipios

Principais Resultados do Diagnéstico

e capazes de apoiar a tomada de decisdo
baseada em evidéncia.

A investigacdo realizada evidenciou quatro
resultados principais:

1. Os sistemas de indicadores existentes
oferecem uma visdo ainda fragmentada da
circularidade urbana

Predominam leituras parciais e sectoriais,
concentrando-se sobretudo na gestdo de
residuos, negligenciando dimensdes centrais
como a criagéo de valor econdmico, inclusao
social e governacao. Isto limita a compreenséo
da circularidade enquanto fenémeno sistémico.

2. A falta de dados a escala municipal e de
capacidade de integracdo € um obstaculo
critico

Muitos indicadores relevantes dependem de
dados que ndo séo recolhidos localmente,
estdo dispersos por diferentes entidades ou
ndo sao atualizados de forma sistematica. O
desafio ndo é apenas a falta de dados, mas
também a capacidade municipal de os
recolher, integrar e transformar em informacéo
uatil, o que obriga frequentemente ao uso de
estimativas, proxies ou instrumentos
complementares de recolha.

3. A circularidade urbana é territorialmente
desigual

A andlise empirica revela perfis distintos de
municipios:

e municipios com desempenho mais
consolidado;

e municipios sob pressdo (elevada
producédo de residuos);

e municipios em transicdo, com menor
capacidade institucional.

Isto reforca a necessidade.de um painel
modular com indicadores comuns para
comparacdo e indicadores adaptaveis as
especificidades territoriais.

4. A capacidade institucional condiciona a
monitorizacdo e a implementacdo da
circularidade

As diferencas entre municipios ndo sdo apenas
técnicas ou econdémicas, mas institucionais: a
disponibilidade de recursos, competéncias,
estruturas organizacionais séo decisivos para
transformar indicadores em politicas e acdes
concretas.

Resposta do projeto: Um painel de indicadores de circularidade urbana modular e

adaptavel

Face as limitacdes identificadas nos sistemas
de monitorizagdo existentes, o projeto
desenvolveu um painel de indicadores de
circularidade urbana adaptado ao contexto
portugués, concebido como um instrumento
operacional de apoio a decisdo ao nivel
municipal. O painel proposto constitui o

principal contributo do projeto.

A proposta assenta numa abordagem
inovadora, que combina robustez conceptual
com exequibilidade pratica, procurando
responder ao principal desafio identificado na
literatura: a necessidade de equilibrar
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comparabilidade  entre territérios com
adequacao as especificidades locais.

O painel estrutura-se em quatro dimensdes
fundamentais — ambiental, econémica, social
e institucional — refletindo a natureza sistémica
da economia circular e superando o enfoque
predominantemente ambiental observado nos
sistemas existentes. Esta abordagem permite
integrar, numa légica coerente, dimensdes
como a gestdo de recursos, a inovacao
econdmica, o bem-estar social e a capacidade
de governacéo.



A principal inovagdo do painel reside na sua
estrutura modular e hierarquica, organizada em
trés niveis de aplicacéo (ver figura 1):

Nivel 1 — Nucleo prioritario: conjunto reduzido
de indicadores essenciais, selecionados com
base na sua relevancia, disponibilidade de
dados e aplicabilidade transversal. Este nivel
garante um referencial comum minimo para
todos 0s municipios, assegurando
comparabilidade e exequibilidade.

Nivel 2 —Indicadores adaptéaveis: indicadores
relevantes, mas cuja aplicacdo depende da
disponibilidade de dados ou da capacidade

técnica local. Permitem ajustar o painel as
especificidades territoriais, promovendo
flexibilidade sem comprometer a coeréncia.

Nivel 3—Indicadores avancados: indicadores
mais complexos, frequentemente baseados em
metodologias como andlise de fluxos materiais
ou pegadas ambientais, cuja aplicacdo requer
modelacao ou dados nao disponiveis a escala
municipal, mas que podem ser relevantes para
analises aprofundadas ou contextos mais
capacitados.

Figura 1 — Estrutura modular e hierarquica do painel de indicadores

Fonte: Elaborag&o propria com base nos resultados do projeto.

O ndcleo prioritario de indicadores é
apresentado na Figura 2, destacando as
variaveis essenciais que garantem a
comparabilidade e a aplicabilidade operacional
entre os municipios.

Esta arquitetura permite ultrapassar o dilema
entre sistemas simplificados, mas pouco
informativos, e sistemas complexos, mas
dificilmente operacionalizaveis. Ao mesmo
tempo, reforca a capacidade dos municipios de
adotar uma abordagem progressiva a
monitorizacao da circularidade.

O painel integra ainda indicadores quantitativos
e qualitativos, incluindo dimensbes
frequentemente negligenciadas como a
governacdo, a participacdo cidadd e os
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comportamentos sociais, reconhecendo que a
transicdo para a economia circular depende
nado apenas de fluxos materiais, mas também
de fatores institucionais e socioculturais.

Adicionalmente, o painel foi desenvolvido e
validado através de um processo participativo
envolvendo técnicos municipais e stakeholders
locais, 0 que contribui para a sua relevancia,
apropriacdo e aplicabilidade prética.

Neste sentido, mais do que um instrumento de
medicdo, o painel constitui uma ferramenta
estratégica que permite apoiar o planeamento,
a definicdo de prioridades e a avaliagdo de
politicas publicas no dominio da circularidade
urbana.



Figura 2 — Nucleo prioritario de indicadores do painel modular

Fonte: Elaboracéo propria com base nos resultados do projeto.

Opcdes de Politica e Recomendacdes

A implementacdo de sistemas eficazes de
monitorizacdo da circularidade urbana exige
uma abordagem integrada, com intervencao
em quatro areas-chave:

1. Reforcar os sistemas de dados e
monitorizacao

Criar uma plataforma nacional de dados de
circularidade urbana, articulando informacao
de vérias fontes e niveis;

Desenvolver metodologias de desagregacéo
territorial dos indicadores nacionais;

Integrar dados administrativos, estatisticos e
digitais ja disponiveis (ex. smart cities);

Definir metodologias comuns para o uso de
proxies e estimativas, assegurando
transparéncia e comparabilidade.
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2. Capacitar os municipios

Investir na formagéo técnica em economia
circular e andlise de dados;

Criar estruturas de apoio técnico a nivel
regional/nacional,

Promover redes intermunicipais de
aprendizagem e partilha de boas praticas;

Apoiar a afetacdo de recursos humanos
especializados para monitorizacao e
implementacéo de politicas de circularidade.

3. Adaptar os indicadores arealidade local

Definir um nlcleo comum de indicadores,
aplicavel a todos os municipios e comparavel a
nivel nacional,



Permitir uma estrutura modular, com
indicadores adaptaveis as capacidades,
prioridades e perfis territoriais;

Evitar sistemas excessivamente complexos e
dificeis de operacionalizar.

4. Promover envolvimento social e
mudanca de comportamentos

Promover campanhas de sensibilizacdo e
literacia circular articuladas com os atores
locais;

Criar mecanismos de participacéo cidada para
identificar praticas, barreiras e oportunidades
de circularidade;

Conclusao

Incentivar comportamentos circulares (ex.:
Pay-As-You-Throw, reutilizacdo, partilha,
reparacao);

Envolver empresas e atores locais em redes
colaborativas.

5. Integrar a circularidade na governacéo
territorial

Incorporar indicadores nos instrumentos de
planeamento, monitorizacdo e avaliacdo
municipal;

Reforcar a coordenacao entre
departamentos/empresas municipais e niveis
de governacéo;

Alinhar politicas publicas com objetivos de
circularidade.

A transicdo para a economia circular nas
cidades portuguesas depende, em larga
medida, da capacidade de medir e monitorizar
o progresso de forma consistente, comparavel
e adaptada as especificidades territoriais.
Atualmente, esta capacidade é limitada,
constituindo um entrave a eficacia das politicas
publicas.

O painel de indicadores proposto oferece uma
solucdo inovadora, baseada na modularidade,
na participacdo e na adaptacdo territorial. No
entanto, a sua implementacdo requer um
investimento claro em sistemas de dados,
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