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Resumo:

Diversas regifes na Europa e nos Estados Unidos confrontam-se com perda de populacdo e de atividade
econdmica. Enquanto hé zonas que tém mantido, nos dltimos anos, dindmicas de atracdo de residentes, ha
outras, em oposicdo, que tém vindo, de forma persistente, a perder populagéo. As causas e consequéncias
dos fendmenos associados ao decréscimo da populacdo tém vindo a ser objeto de estudos recentes.

Em contrapartida, estudos que avaliem o impacto do declinio da populagdo nas financas locais sdo
escassos. Os efeitos do decréscimo da populagdo nos or¢camentos locais em paises como Portugal, cuja
receita depende em grande medida do nimero de residentes, assumem uma importancia nuclear. O objeto
deste artigo é perceber como tem sido afetada a “satide” orgamental dos municipios portugueses com
cidades que observam declinio da populagéo.

Os dados permitem perceber que a maioria dos municipios com declinio persistente no ndmero de
residentes, ndo regista uma reducdo nas suas receitas. Mesmo 0s municipios que perderam receita durante
a Ultima década, a despesa ndo decresceu ha mesma propor¢do. Ha ainda evidéncia de que os municipios
procuram evitar ou adiar o downsizing que resulta da perda de receitas, estimulando, na maioria dos
casos, a despesa publica, na tentativa de captar populacéo jovem.
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1. Introducéo

O enfoque tradicional da literatura sobre a economia e o planeamento urbanos tem sido no
crescimento e nas suas consequéncias, compreendendo quer as implicacbes da pressdo
demogréfica sobre os recursos, quer os efeitos da ocupacao do solo, decorrente da dispersao da
populacdo. Embora os temas relacionados com o crescimento do nimero de habitantes sejam
alargados e merecam a atencdo de muitos investigadores, o estudo do fenémeno inverso relativo
a reducdo de residentes e suas implicagfes tem sido relativamente escasso. E, de facto, o
abandono dos espacos levanta um novo conjunto de problemas que vao desde o envelhecimento
da populagdo, dado que os jovens dispdem geralmente de maior mobilidade, até a
suburbanizacdo — deslocamento de residentes das zonas centrais das cidades para as suas
periferias.

O estudo dos efeitos da redugdo da populagdo tem alguma tradicdo nos Estados Unidos devido a
existéncia de diversos municipios e cidades em declinio, pelo abandono dos residentes e das
atividades econdmicas (exemplo: Detroit ou Chicago com perdas, respetivamente, entre 1950 e
2000, de 49 e 20% dos seus habitantes). No entanto, a investigacdo sobre as causas e
consequéncias da perda de populacdo na Europa estd ainda numa fase de desenvolvimento,
sendo parte significativa desta estimulada pela existéncia de um projeto europeu com a
designacgdo “Cidades a crescer mais pequenas”.

Segundo Hollbach-Gromig e Trapp (2006), no ambito de um trabalho produzido para o
Conselho dos Municipios e Regides da Europa — CMRE?, a populacéo ativa europeia decresceré
20,8 milhdes, entre 2005 e 2030, o que significa que, hum prazo curto, 0s governos confrontar-
se-d0 inevitavelmente com o fenémeno de haver partes da Europa a perder residentes. Para esta
situacdo muito contribui a decrescente taxa de natalidade, apesar do aumento da esperanca
média de vida.

A reducdo no numero de residentes numa jurisdicdo, quer seja numa regido, municipio ou
cidade, levanta um conjunto de diversos desafios aos governos locais que tém de lidar com a
existéncia de servigos publicos sobredimensionados, tais como a rede de distribui¢do de agua,
jardins de infancia e escolas. A diminuicdo da procura ndo é acompanhada por uma contragao
da oferta, gerando-se um excesso que s6 pode ser corrigido se for possivel proceder a um
downsizing dos servigos publicos prestados e das infraestruturas edificadas. No entanto, a
expectativa de crescimento futuro torna os governos locais resistentes a reducdo da oferta.
Paralelamente, ha dificuldades em reduzir ou em reestruturar os servicos publicos oferecidos
porgue nem todos podem ser desativados por partes nem pode a sua provisdo ser descontinuada.
Dada a dificuldade em reduzir custos, a despesa por habitante ird tendencialmente aumentar,
implicando défices orcamentais elevados para os governos locais. Dada a redugdo nas receitas
em resultado do decréscimo no numero de habitantes, s6 através de mecanismos de
compensa¢do, nomeadamente de transferéncias intergovernamentais, sera possivel minimizar
estes efeitos. Contudo, uma eventual melhoria na situacdo financeira dos governos locais ira
colocar problemas aos governos centrais a bracos com crescentes pedidos de redistribuicéo,
dificilmente concretizaveis num ambiente de contencdo orcamental decorrente das crises
internacional e das dividas soberanas.

A perda de habitantes traz cumulativamente o problema da alteracdo da composicdo etaria
daqueles que permanecem nas jurisdi¢cGes, aumentando a propor¢do de idosos. Esta alteracdo
coloca igualmente um desafio aos governos locais dado que deveriam reconfigurar a provisao
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dos servicos publicos, ajustando-os as necessidades daquela populacdo. A mudanca no perfil de
procura dos servicos e infraestruturas oferecidos implica um reajustamento nos investimentos
efetuados na jurisdicdo, o qual requer acréscimo de recursos financeiros; no entanto, a tendéncia
é, em contrapartida, para a sua diminui¢do, dada a reducdo no numero de potenciais
contribuintes.

O presente artigo apresenta a evolugdo do nimero de habitantes nos municipios com cidades em
Portugal Continental e mostra as suas implicacBes para as financas dos governos locais. A
analise dos numeros recolhidos permite afirmar que, mesmo 0s municipios que registaram
declinio acentuado no nimero de residentes nos Gltimos 10 anos, a maioria ndo registou
decréscimos nas suas receitas totais porque a reducdo nas receitas associadas a transacdo do
patriménio foram compensadas com transferéncias intergovernamentais. A quase auséncia de
ajustamento nas receitas totais deu origem a um ajustamento ainda menor nas despesas locais,
havendo um nimero bastante diminuto de municipios com perda significativa de habitantes a
proceder a uma contragao na despesa.

Simultaneamente, recorrendo a uma estimacao com dados em painel, foi possivel verificar que a
alteracdo da estrutura etaria dos residentes, em municipios com perda persistente de populagéo,
ndo gera por parte dos municipios opcBes de despesa publica em prole dos idosos. Como
antecipado pela literatura, os governos locais resistem a aceitar como inevitavel o encolhimento
no numero de habitantes, adotando estratégias de manutengéo das infraestruturas orientadas para
0s escaldes etarios mais jovens, levando ao seu sobredimensionamento. Em contrapartida, é
sacrificado o ajustamento desejavel dos servicos publicos prestados as necessidades da
populacdo mais envelhecida.

2. Revisao de literatura

AlteracGes no numero de residentes nas jurisdi¢des, quer elas sejam paises, regides, municipios
ou cidades, fazem parte das dindmicas gerais que ciclicamente os territérios enfrentam. Nestas
dindmicas os movimentos migratérios assumem uma particular importancia, significando que
certas zonas atraem populagdo enquanto outras registam uma redugdo de habitantes. Embora o
declinio faga parte da evolugéo historica dos lugares, nomeadamente das cidades (Van den Berg
et al., 1982), a literatura sobre o planeamento urbano esta orientada para resolver os problemas
resultantes do crescimento, de onde sobressai 0 problema da dispersdo geogréafica. O advento da
globalizacdo veio acentuar estas dindmicas uma vez que a competicao internacional esbateu as
fronteiras nacionais, implicando que jurisdicbes com menores vantagens comparativas
observassem um declinio persistente da atividade econdmica e, consequentemente, da sua
populacdo. De acordo com Kiely (1998), as jurisdicdes periféricas sdo particularmente
vulneréveis, dado ndo estarem nem junto dos centros de decisdo nem estarem conectadas com as
principais redes internacionais.

A perda de populacdo em grandes cidades mundiais é documentada por Oswalt e Rieniets
(2007) que identificaram, nos ultimos cinquenta anos, cerca de 370 cidades com um decréscimo
de pelo menos 10% no namero de residentes. Este fendmeno gera a existéncia de casas vazias e
abandonadas mas traz igualmente oportunidades ligadas ao incremento de espacos verdes e a
recuperacdo de sistemas naturais. Estas cidades enfrentam desafios como tornarem-se mais
produtivas e ecologicamente sustentaveis, embora dispondo de menos habitantes (Pallagst et al.,
2009).



A perda de residentes é, de facto, uma realidade para varias jurisdicdes da Europa e dos Estados
Unidos. Na Europa, particularmente na Alemanha, tem crescido a preocupacdo com a saida da
populacdo de certas areas, especialmente da ex-Alemanha de Leste, como por exemplo da
provincia de Leipzig. Este fenGmeno é também encontrado noutras zonas do mundo, como por
exemplo no Brasil, onde segundo Moraes (2007), o advento da globalizagdo durante os anos 80
e 90 implicou uma mudanca no perfil territorial do Pais, com a consequente deslocacdo da
populagdo economicamente mais fragil para as orlas das cidades, gerando situacfes de ocupacao
ilegal.

Embora seja, portanto, uma realidade recorrentemente encontrada, a perda de residentes é um
assunto tabu para os governos locais, preparados para lidar com os resultados de um
crescimento progressivo mas incapazes de gerir as consequéncias do declinio populacional. Este
comportamento é racional porque, como Beauregard (2003) enfatiza, a eventual critica dos
eleitores pela aceitacdo da perda de residentes, que gera uma espiral de perda de receitas e,
consequentemente, de mais residentes, por via da provisdo de um menor nimero de bens
publicos. Este facto forca os governos locais a procurar, por todas as vias, 0 crescimento para
evitar o suicidio politico, que, muito provavelmente ocorreria, se 0 declinio fosse tornado
publico.

Segundo Tiebout (1956) as familias decidem onde residir tendo em conta o pacote de servicos
publicos colocados a sua disposi¢do versus a carga fiscal que tém que suportar para a sua
manutengdo. A mobilidade é vista, neste contexto, como a consequéncia de uma tributacéo
elevada em comparacdo com 0s servi¢os publicos e infraestruturas fornecidos, que nédo estarao,
deste modo, ajustados as preferéncias dos cidaddos. Neste contexto, o “voto com os pés”, que
significa a opg¢do de uma familia mudar-se para outra jurisdicéo €, de certa forma, visto como o
resultado do fracasso de um governo local que, ou ndo aprovisionou a tipologia de bens
publicos pretendidos pelos contribuintes, ou a sua provisao nado era eficiente, traduzindo-se num
custo por habitante demasiado elevado, quando comparado com outra jurisdi¢do rival.

Neste contexto, a tendéncia é para retardar o reconhecimento do processo de encolhimento da
populacdo ou adotar estratégias que inverté-lo, procurando de novo trazer a jurisdi¢do para o
crescimento. Nesse intuito, segundo Basolo (1999), as jurisdiches sdo tentadas a prosseguir
estratégias fiscalmente vantajosas tais como a construgdo de centros comerciais, para captar
atividade econdmica, encetando comportamentos de competicdo com as jurisdi¢ces vizinhas.
Panagopoulos e Barreira (2011) elencam, para 0 caso portugués, algumas das politicas
implementadas pelos governos locais para tentar conter o abandono de residentes, que vao desde
a atribuicdo de beneficios sociais a familias que queiram casar e ficar a residir num determinado
municipio até a prética de taxas de imposto sobre a atividade econémica mais favoraveis do que
em municipios contiguos. No entanto, a maioria destas politicas ndo obteve resultados
significativos na contengdo do fendmeno de saida de residentes.

A existéncia de resultados insatisfatorios resulta do facto de, como apontam Rybczynski e
Linneman (1999) e Muller e Siedentop (2004), planear para o0 crescimento ser
significativamente diferente de planear para o declinio. Enquanto no primeiro caso a atuagdo
publica visa a ocupacdo de novo solo para a construcdo de novos equipamentos e
infraestruturas, no segundo os politicos devem decidir sobre como reciclar o territorio e como
adaptar os servicos publicos as mudancas de necessidades da populagdo que permanece na
jurisdicéo.

O impacto nas finangcas locais resultantes da reducdo do nudmero de residentes e
consequentemente do numero de contribuintes ndo dispGe, como refere Bartl (2009), de
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nenhuma teoria que clarifique quais as implicacbes perspetivadas. De acordo com o autor
havera duas teorias que sugerem como 0s governos locais se comportardo quando confrontados
com o declinio da populacdo: a teoria da ecologia populacional e a teoria da segmentacdo do
mercado do trabalho. De acordo com a primeira, perante o declinio no nimero de residentes
ocorre um fendmeno de inércia que se traduz, por exemplo, na manutencdo da capacidade de
escolas, mesmo quando a populacdo em idade escolar est4 claramente a decrescer. A razdo para
tal residird no facto de os governos e as familias, tendo em vista preservarem os seus locais de
trabalho, a0 mesmo tempo que pretendem evitar as criangas deslocagcfes de transporte publico,
bloqueardo a reducdo da dimensdo daquelas infraestruturas. No segundo caso, registando-se um
decréscimo da procura de servigos publicos pela reducédo do nimero de habitantes, o expectavel
€ que os custos associados a componente administrativa dos governos locais decrescessem. No
entanto, a contracdo no numero de funcionarios ndo acompanha a redugédo das receitas fiscais,
gerando problemas de endividamento aos governos locais. A razdo para esta rigidez reside no
facto de ao reduzir-se o numero de funcionarios poder estar a gerar-se um processo de reducdo
progressiva dos servigos publicos fornecidos, espiral que agudizaria o processo de abandono da
populacdo. Usando o exemplo da Alemanha e da Polénia, o autor conclui que os governos
locais tém uma reduzida capacidade para se adaptar, no curto-prazo, as implicages orgamentais
que resultam da diminuicdo da populacéo residente.

Apesar de ndo haver nenhuma teoria que permita antever como 0s governos locais reagem a
perda de receita por via da redugdo do numero de residentes, o tema do impacto da perda de
receitas publicas nos orcamentos municipais tem merecido, nos anos mais recentes, uma atencdo
especia,l na sequéncia da crise imobiliaria que afetou os Estados Unidos e a Europa. Doerner e
Ihlanfeldt (2011) identificam que, para os EUA, o decréscimo do valor da propriedade pode ndo
ter qualquer impacto nas receitas da propriedade dos governos locais porque, como Alm et al.
(2011) mostram, os governos locais tendem a compensar a reducdo na base do imposto
aumentando a taxa de incidéncia. Lutz et al. (2011) obtém os mesmos resultados mas
identificaram, adicionalmente, que o efeito nos orgamentos dos governos locais resultantes da
reducéo do valor da propriedade ocorre com pelo menos trés anos de desfasamento.

Chernick et al. (2011) e Skidmore e Scorsore (2011), para 0 contexto americano, tentam
perceber como 0s governos locais podem conseguir manter os niveis de provisdo de bens
publicos locais e a “saude” or¢amental, dispondo tendencialmente de menos recursos. Estes
trabalhos preveem que os governos locais afetados pela recessdo imobiliaria, dada a perda de
receitas sobre a propriedade, as quais se adiciona uma redugcdo nas transferéncias
intergovernamentais, observardo um decréscimo da despesa por habitante. Este decréscimo é
importante porque s6 sera concretizavel por duas vias: ou reducdo da qualidade ou do nivel de
servigos publicos prestados, implicando, no ultimo caso, uma eventual reconfiguracdo de
algumas redes de servicos.

H& ainda outra area de investigacdo com implicaces para as finangas locais: a alteracdo da
composicdo etdria dos residentes, mesmo admitindo crescimento da populagdo (Strémberg,
2006; Seitz, 2007; Hofmann et al., 2008). Stromberg (2006), usando os municipios da Suécia,
mostra que 0 aumento da proporcdo de idosos na sociedade origina um acréscimo de 7% da
despesa publica preferida por aquele escaldo etério. Seitz (2007), para o caso alemé&o, identifica
que a alteracdo da composicdo demogréafica faz aumentar ligeiramente a despesa publica em
prole dos idosos mas ndo altera a despesa publica orientada para os jovens em idade escolar.
Hofmann et al. (2008) referem, no entanto, também para a Alemanha, que o enviesamento da
despesa publica a favor dos idosos depende do nivel de governo.



Embora existam estudos que debatam as implicagbes orcamentais para os governos locais
resultantes da perda de receitas, a investigacdo das implicacBes decorrentes da reducdo do
nimero de habitantes é, no entanto, escassa, sendo Koziol (2004) uma das poucas excegdes.
Alm et al. (2011) referem que um dos fatores que mais impacto tem nas financas locais é
exatamente a reducdo do numero de residentes numa jurisdicdo. Seitz e Kempkes (2007)
identificam, em conformidade, para o caso da Alemanha, que a redugdo em 1% da populagéo
tem um efeito da mesma magnitude nas receitas dos governos locais. Em simultaneo, a redugéo
no ndmero de residentes numa jurisdicdo levanta igualmente um conjunto de diversos desafios
aos governos locais, criando a existéncia de servigos publicos sobredimensionados. No entanto,
como Hoornbeek e Schwarz (2009) referem, o redimensionamento dos servigos publicos é
contra-natura porque a expectativa dos governos locais €, no futuro préximo, conseguir voltar a
crescer.

Simultaneamente algumas das infraestruturas ndo sdo possiveis de subdividir em unidades de
menor dimensao, pelo que o seu custo cresce quando a procura diminui. Para além disso,
segundo Schiller e Siedentop (2006), as infraestruturas de abastecimento de dgua e saneamento
sdo muito dificeis de redimensionar com a reducéo do numero de habitantes, o que implica que
a manutencao da sua provisdo com qualidade sé serd viavel, a prazo, com crescente fluxo de
transferéncias intergovernamentais. No entanto, sempre que Se recorre a processos de
redistribuicdo compromete-se a correspondéncia entre beneficiario do servigo publico e o seu
contribuinte, acentuando enviesamentos na dimensdo e na composigdo da despesa, sacrificando
0s objetivos de eficiéncia preconizados no principio da equivaléncia fiscal de Olson (1969).

Paralelamente os governos locais confrontam-se com a incapacidade de ajustar a provisao do
servi¢o publico as necessidades da populacdo que permanece, geralmente a populacdo mais
idosa, criando um desalinhamento entre procura e oferta de servigos. A oposic¢éo por parte dos
governos locais em enviesar a composicdo da despesa a favor da maioria dos residentes,
tendencialmente mais idosa, significa rejeitar a inevitabilidade de ndo voltar a ser atrativo. A
expectativa de crescimento futuro torna os governos locais resistentes a reduzir a dimenséo de
infraestruturas. A manutencao de escolas, € um bom exemplo, mesmo quando a sua populagao
jovem esté claramente em regressao, isto porque desinvestir naquele setor significaria acentuar
0 processo de abandono das familias que procurariam outra jurisdicdo vizinha, com melhores
condicdes escolares, tipicamente também com mais recursos financeiros. Este comportamento €
racional dado que, segundo Epple et al. (2010), os principais fatores para a escolha de residéncia
sdo a proximidade a boas escolas e a disponibilidade de emprego. E por esta razdo que em
paises como a Alemanha, certos municipios, com preponderancia de populacdo idosa, mantém
propositadamente determinadas infraestruturas sobredimensionadas, nomeadamente escolas e
jardins de infancia (Sedlacek, 2007; Montén e Thum, 2010).

Geys et al. (2007) referem que os efeitos da perda de populacéo néo séo indiferentes a dimenséo
da jurisdicdo, registando as jurisdi¢cGes de pequena dimensdo uma vulnerabilidade superior as
pressOes para 0 aumento da despesa publica. Assim, os efeitos resultantes da reducgdo da procura
nos custos das infraestruturas deverdo ser analisados a uma escala micro. Schiller (2007) propde
uma metodologia para calcular os acréscimos de custos e, consequentemente, na despesa
publica resultantes da diminuicdo da populacdo, reconhecendo que é ainda necessaria mais
investigacdo nesta area.



3. Governos locais em Portugal

Portugal é descrito pelas entidades internacionais (FMI, OCDE) como um pais
predominantemente centralizado, estando o poder de decisdo orgamental muito concentrado no
governo central. Com exce¢do das duas regides autonomas: Madeira e Acores, Portugal
continental ndo dispde de regibes com érgdos eleitos e capacidade de gerar e gerir receitas
proprias. No Continente, coexistem, assim, apenas dois niveis de governo: o central e o local. O
nivel local é composto por governos locais eleitos que gerem as competéncias e 0s respetivos
orcamentos dos municipios. O municipio é assim a divisdo geogréfica que delimita a actuacao
de cada governo local, designado por Autarquia ou Camara Municipal.

Os governos locais dispem de uma elevada autonomia para definir as despesas municipais,
cumprindo um leque relativamente vasto de competéncias as quais compreendem vertentes tao
diferenciadas como a rede viaria, 0 saneamento, o policiamento, o desporto, a cultura, entre
muitas outras. Em contrapartida, 0s municipios tém uma reduzida margem para definir as suas
receitas, dado que o governo central estabelece 0s impostos que revertem para 0S governos
locais, dispondo estes apenas de liberdade para fixar a taxa de alguns impostos, de entre um
intervalo previamente estabelecido pelo governo central. A centralizacdo da fixacdo da receita
municipal enquanto a despesa publica é descentralizada tem reduzido o custo percebido da
provisdo dos bens e servigcos publicos, estimulando a procura por despesa publica e o
endividamento autarquico excessivo.

Existem 308 municipios em Portugal, 278 dos quais no Continente, sendo que apenas 117
dispdem de cidades dentro das suas fronteiras, ou seja s6 42% tém a sede localizada numa
cidade, estando, nos restantes casos, localizada em vilas. O Continente dispunha, em 2008, de
139 cidades. A maioria dos municipios com cidades tem apenas uma cidade, s6 havendo 16
municipios com duas ou mais cidades.

As cidades do Continente distribuem-se geograficamente entre 49 na zona Norte, 43 na zona
Centro, 17 na zona de Lisboa, 19 na zona do Alentejo e 11 na zona do sul — Algarve. Nas
cidades do Continente residiam, em 2006, Gltimo ano disponivel, cerca de 3,8 milhdes de
habitantes, o que corresponde a cerca de 38% da populagdo portuguesa. No entanto, se a analise
for alargada aos municipios com cidades, o valor sobe para 81%, em 2001, e para 76%, em
2008, o que significa que cerca de 3/4 da populacdo do Continente vive em municipios com
cidades. Cada municipio com cidade tinha, em média, 66 mil habitantes, em 2008, e uma
mediana de 41 mil habitantes, tendo o menor municipio Meda, na zona Centro — Beira Interior
Norte, menos de 6 mil habitantes.

A maior cidade do Continente é a capital — Lisboa — com cerca de 510 mil habitantes, em 2006,
seguida pelo Porto com 228 mil habitantes, e a menor é Miranda do Douro (na zona Norte —
Alto Trés-0s-Montes) com cerca de 1300 habitantes. As cidades do Continente tém uma média
de 28 mil habitantes e uma mediana de 14 mil habitantes.

Dada a inexisténcia, numa base anual, dos dados populacionais das cidades, a analise incide na
evolucdo populacional e da atividade econémica dos municipios com cidades, para 0s quais
existe um leque relativamente vasto de informacgdo estatistica. O municipio com a cidade de
maior dimensdo, em 1999, era Lisboa com 587 mil habitantes, seguido por Sintra com 345 mil
habitantes e por Vila Nova de Gaia com 278 mil habitantes, correspondendo a 6,5%, 3,8% e 3%
da populacdo residente em municipios com cidades. Passado uma década, em 2008, continua a
ser Lisboa o maior municipio com cidade, com menos de 490 mil habitantes, seguido pelos
municipios de Sintra com 446 mil habitantes e de Vila Nova de Gaia com quase 313 mil



habitantes, correspondendo a, 4,8%, 4,4% e 3,1% da populacdo residente em municipios com
cidades. Enquanto Lisboa perdeu, em 10 anos, 16,6% dos seus residentes, correspondente a 97,2
mil habitantes, Sintra, um municipio vizinho ganhou 29,2%, correspondente a mais de 100 mil
habitantes.

O mesmo aconteceu com o Porto, a segunda cidade mais importante de Portugal, cujo
municipio perdeu, numa década, quase 20% da sua populagdo, a maior perda relativa do Pais,
passando de 269, em 1999, para 216 mil habitantes, em 2008. Em contrapartida, 0 municipio de
Vila Nova de Gaia, seu vizinho, ganhou 12,6% de novos habitantes. O municipio com cidade
gue mais cresceu em termos relativos — 37% — no Continente, em 10 anos, foi Albufeira,
localizado no Algarve, tendo atraido mais de 10 mil novos habitantes.

A realidade dos 117 municipios com cidades é bastante diferenciada, repartindo-se em trés
tipologias, onde coexistem 63 municipios em crescimento demografico com 27 municipios com
declinio permanente da populagdo e 27 municipios com declinio recente. Estes dados significam
que 46,2% dos municipios com cidades do Continente estdo a perder populagdo. A Figura 1
apresenta os municipios com cidades que se enquadram em cada uma das trés tipologias.

Figura 1 — Tipologias de municipios com cidades

[ ] Cidades em declinio recente
I Cidades em declinio persistente
Il Cidades em crescimento
[_] Municipios sem alteragéo

0 30 60 90 Kilometers

Fonte: INE - Anudrio estatistico e calculos proprios

A Figura 2 mostra a evolucdo da populagdo dos municipios com cidades, num periodo de 10
anos, segundo a sua tipologia. A Figura 3 evidencia a relevancia de cada tipologia de municipio,
em 1999 e 2008. Ressalta que 0s municipios em expansdo, embora representem pouco mais de
metade do nimero de municipios com cidades, equivalem a uma parcela gradualmente superior
da populacdo residente, passando de 60% para 64%, no periodo em analise.
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Figura 2 — Evolucéo da populacéo
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Fonte: INE - Anuério estatistico e calculos prdprios

Figura 3 — Distribuic@o da populacéo residente, segundo a tipologia, em 1999 e 2008
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Fonte: INE - Anuario estatistico e calculos prdprios

O movimento de saida de uns municipios para outros na sua vizinhanga coloca novos desafios
aos governos locais na gestdo dos recursos escassos. Cada municipio ao gerir o problema de
forma isolada, ndo consegue identificar solugdes conjuntas, dada a inexisténcia de um nivel de
governo regional. Este problema é ainda mais relevante porque, segundo Barreira (2011), como
a maioria das cidades localiza-se numa estreita faixa junto do litoral, a sua area de influéncia
tende a ser pequena, incentivando um comportamento de competi¢cdo na captacdo de novos



residentes, o qual se traduz na réplica, em diversos municipios contiguos, do mesmo tipo de
bens publicos. Em 2008 foram criadas as Juntas Metropolitanas de Lisboa e do Porto, as quais
estardo em melhores condicGes para gerir cooperativamente este tipo de movimentos de
residentes, evitando que cada municipio seja um jogador num jogo de soma nula. O encontrar
de solucBes cooperativas traduz, geralmente, um melhor resultado social. No entanto, os dados
disponiveis ainda ndo permitem identificar se uma abordagem coletiva do problema est4 a
produzir resultados.

Para além do nimero de habitantes é igualmente importante perceber a sua composicao, dado
gue os governos locais deverdo escolher a despesa publica tendo em conta a estrutura etaria da
sua populacdo. O indice de envelhecimento permite perceber que, embora a tendéncia geral seja
para 0 seu crescimento, a preponderancia de populacdo idosa é particular relevante nos
municipios em declinio persistente (ver Figura 4).

Figura 4 — indice de envelhecimento
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Fonte: INE - Anuario estatistico e calculos prdprios

Simultaneamente, como se pode observar na Figura 5, a criacdo de emprego tem sido menor nos
municipios com perda persistente de residentes, o que significa que o processo de declinio tem
tendéncia a agravar-se, seguindo-se ao abandono da populagdo o abandono da atividade
econémica.

Figura 5 — Representatividade do emprego por conta de outrem gerado nos municipios
com cidades
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Fonte: INE - Anuério estatistico e calculos proprios
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4. Financas locais dos municipios com cidades

4.1. As receitas municipais

Os municipios com cidades registaram, nos ultimos dez anos, conforme se pode constatar pela
Figura 6, comportamentos distintos: os municipios com crescimento da populacdo observaram
aumentos reais nas receitas municipais; enquanto os municipios com declinio persistente de
habitantes registaram, nos anos mais recentes, algum decréscimo nas receitas; e 0s municipios
com declinio recente observaram a estagnacao das suas receitas.

Figura 6 — Receitas totais, a precos constantes, dos municipios com cidades
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Fonte: INE - Anuério estatistico e calculos proprios

Embora esta seja a tendéncia geral das trés tipologias de municipios com cidades, em cada
tipologia ha diferengas na evolugdo das receitas. Ha& municipios a perder e a ganhar receita em
cada uma das tipologias de municipios, conforme se pode comprovar pela Figura 7. Apesar de,
em termos globais, 0os municipios com crescimento da populagdo registarem uma variacdo
positiva nas receitas municipais, ha 18 municipios numa situagdo inversa. Adicionalmente ha 7
municipios com declinio persistente e 6 municipios com uma redugdo recente no nimero de
residentes, que se confrontam também com uma contracdo das receitas autarquicas.

As receitas municipais tém basicamente trés origens: as transferéncias da Administracéo
Central, os impostos ligados & detencdo (IMI — Imposto Municipal sobre Imoveis) e transagdo
da propriedade (IMT — Imposto Municipal sobre TransacGes) e outras receitas, de onde se
destacam os fundos comunitarios e o recurso ao endividamento.

No que se refere as transferéncias da Administragdo Central para 0s governos municipais
constata-se, pela Figura 8, uma reducgdo da relevancia das transferéncias para os municipios com
cidades. No entanto, quando a analise é por habitante (Figura 9) ressalta que essa quebra é
acentuada nos municipios com declinio persistente. Este resultado confirma que o nimero de
residentes tem um impacto, que ndo é imediato, nas transferéncias para 0s municipios porque 0s
indicadores que compdem a formula de céalculo das transferéncias dependem, direta ou
indiretamente, do nimero de habitantes.
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Figura 7 — Variagao das receitas totais por tipologias de municipios com cidades
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Fonte: INE - Anuério estatistico e calculos prdprios

Figura 8 — Representatividade das transferéncias da Administragcdo Central por tipologia
de municipios, a pregos constantes
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Fonte: INE - Anuario estatistico e calculos prdprios

Figura 9 — Transferéncias da Administracdo Central por habitante, por tipologia de
municipios, a pregos constantes
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Fonte: INE - Anuério estatistico e calculos proprios
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Os impostos sobre a propriedade dividem-se entre os que incidem sobre a sua posse (IMI) e
sobre a sua compra (IMT). Como se pode constatar pelos Gréficos 10 e 11 as receitas
municipais provenientes do IMI cresceram no periodo analisado. O crescimento real das receitas
do IMI ocorre mesmo nos municipios com perda de residentes, porque contrariamente ao que
aconteceu com dos demais municipios, o valor da propriedade tem vindo a aumentar, inclusive
no ano de 2008, ano da crise imobiliéria, apds uma ligeira inflexdo entre 2004 e 2005 — ver
Gréfico 12. O incremento daquelas receitas, para aqueles municipios, foi significativo, uma vez
que representam 17% do seu orcamento, em 2008, quando, em 1999, a sua representatividade
era de apenas 9%.

Grafico 10 — Imposto Municipal sobre Imoéveis (IMI), a pregos constantes
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Fonte: INE - Anuério estatistico e calculos proprios

Gréfico 11 — Imposto Municipal sobre Imoveis (IMI) por habitante, a pregos constantes
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Fonte: INE - Anuario estatistico e calculos prdprios

A crise imobiliaria de 2008 teve, no entanto, um impacto imediato na parcela do imposto da
propriedade associado & sua transacdo, conforme se pode constatar no Gréfico 13, sendo o
impacto mais significativo nos municipios com cidades em expansao.

Quando os dois impostos sobre a propriedade sdo analisados (Grafico 14) destaca-se que 0s
municipios com declinio persistente da popula¢éo ndo perderam em termos reais receitas porque
compensaram as perdas via IMT com o IMI.
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Grafico 12 — Valor real médio dos fogos transacionados
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Fonte: INE - Anuério estatistico e calculos prdprios

Gréfico 13 — Imposto Municipal sobre as Transacdes (IMT), a precos constantes

350

Lo A
\— e=g==Municipios em

8 250
§zoo I 4 crescimento
(%]
§ 150 === Municipios em declinio
= persistente
= 100 T _
Municipios com declinio
50 A Stk A recente
0
P PRI L FPEPEH &
SIS

Fonte: INE - Anuario estatistico e calculos prdprios

Gréfico 14 — Impostos sobre a propriedade, a precos constantes
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As outras receitas — Grafico 15 — indicam um comportamento similar entre as varias tipologias
de municipios até 2006. A partir dai os municipios em expansdo ou com declinio recente
observaram um crescimento das outras receitas, enquanto os municipios em declinio persistente
registaram uma reducdo. Esta evolucdo ficou a dever-se ao facto de parte destes municipios,
nomeadamente Lisboa, Amadora e Barreiro, que absorvem, em 2008, 57% das outras receitas
dos municipios com declinio persistente, terem transitado, no &mbito do Quadro de Referéncia
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Estratégico Nacional (QREN) do Objetivo Convergéncia para o Objetivo Competitividade, o
que implicou para aquelas autarquias, a partir de 2007, um menor acesso a fundos comunitarios
para financiamento dos seus projetos.

Gréfico 15 — Outras receitas, a pre¢os constantes
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Fonte: INE - Anuério estatistico e calculos prdprios

Dos 54 municipios com cidades com perda de populagéo, 13 registaram, nos ultimos 10 anos,
uma reducdo nas receitas municipais, o que significa que apenas cerca de ¥ das Autarquias com
menos populagdo viram o seu or¢amento ficar mais “curto”. Em 10 desses municipios houve
uma reducdo real das receitas provenientes das transacfes imobiliarias (IMT), em 6 das
transferéncias da Administragdo Central e em 2 de outras receitas de onde sobressai 0 recurso ao
endividamento. As duas tabelas do Quadro 1 mostram os valores mais relevantes das taxas de
variacdo, em termos reais, por categoria de receita, entre 1999 e 2008, respetivamente, nos casos
de perda persistente e de perda recente de habitantes.

Quando a andlise incide sobre os municipios que embora perdendo residentes ndo encontram
refletida essa evolucdo nas suas receitas, constata-se que, na maioria dos casos, isso deve-se ao
aumento significativo das transferéncias da Administracdo Central. Este crescimento real
permitiu que, mesmo municipios com perdas significativas associadas a transacdo da
propriedade (IMT) — 10 dos municipios com declinio persiste e 13 dos municipios com declinio
recente, ndo registassem reducdo nos seus or¢camentos, via compensagdo introduzida através
daquelas transferéncias. Apenas 8 dos municipios com perda de residentes, repartidos
equitativamente pelos dois tipos de declinio, tiveram de recorrer ao endividamento para cobrir
perdas nas receitas sobre a transacdo da propriedade. Coimbra, Amadora e Portalegre eram, por
exemplo, segundo Carvalho et al. (2008), respetivamente, 0 18°, 0 25° e 0 34° municipio do Pais
com maior passivo exigivel (dividas). A estes dados acresce que Castelo Branco foi o 29°
municipio cujo passivo exigivel, entre 2007 e 2008, mais aumentou.

Este resultado € significativo porque evidencia que a perda de residentes ndo se tem traduzido
em perda de orcamento para a maioria dos municipios, uma vez que 0 mecanismo de
transferéncias tem colmatado a perda de receitas associadas a transacdo do patrimoénio. Na
auséncia daquelas transferéncias, o Quadro 2 mostra que 28 municipios dos 54 com declinio da
populagdo, correspondendo a mais de 50% dos municipios nestas condi¢fes, teriam visto 0s
seus orcamentos estabilizar ou mesmo decrescer, caso ndo aumentassem o0 seu nivel de
endividamento.
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Quadro 1 — Causas para a reducdo da receita em municipios com perda persistente e com
perda recente de populacéo

Transferéncias IMT Outras receitas
Espinho -0,39
Porto -0,72 -0,37
Meda -0,16
Trancoso -0,12
Abrantes -0,32
Lisboa -0,97
Barreiro -0,21 -0,63
Transferéncias IMT

Vila Real -0,24

Aveiro -0,39 -0,22

Figueira da Foz -0,22 -0,35

Guarda -0,18

Covilhd -0,32

Loures -0,38 -0,19

Fonte: INE - Anuério estatistico e calculos proprios

Quadro 2 — Causas para 0 aumento da receita em municipios com perda persistente e com
perda recente de populacéo

Transferéncias IMT Outras receitas

Lamego 0,17

Peso da Régua 0,26

Vila Nova de Foz Coa 0,34 -0,31

Macedo de Cavaleiros 0,31

Miranda do Douro 0,33

Valpagos 0,29 -0,17

Coimbra -0,53 -0,35 0,41
Oliveira do Hospital 0,20

Gouveia 0,31 -0,23

Seia 0,24

Pinhel 0,29 -0,26

Sabugal 0,34 -0,11

Tomar 0,10 -0,15 0,08
Amadora -0,27 -0,10 0,08
Alcacer do Sal 0,32 3,93

Santiago do Cacém 0,16 -0,07

Elvas 0,15 0,63

Portalegre 0,08 -0,13 0,30
Estremoz 0,30 0,27

Serpa 0,30 1,44
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Transferéncias IMT Outras receitas

Santo Tirso 0,20 0,23

Penafiel 0,21 -0,18

Oliveira de Azeméis 0,14 -0,29

Vale de Cambra 0,14 -0,11

Braganca 0,20 -0,26

Chaves 0,20 0,88

Mirandela 0,23 -0,16

Anadia 0,21 -0,16

Estarreja 0,17 -0,51 0,57
Mangualde 0,13 -0,16

Santa Comba Dé&o 0,17 0,75

Tondela 0,10 0,51

Castelo Branco 0,09 -0,20 0,59
Fund&o 0,26 0,24

Torres Novas 0,15 1,39

Ponte de Sor 0,31

Evora 0,01 0,02

Montemor-o-Novo 0,30 -0,28

Beja 0,07 -0,38 0,12
Moura 0,33 0,87

Santarém -0,01 -0,05 0,61

Fonte: INE - Anuario estatistico e calculos prdprios

4.2. As despesas municipais

Em termos agregados os municipios com perda persistente de residentes tém vindo,
gradualmente, a reduzir a despesa publica, quer em termos absolutos (Gréafico 16), quer por
habitante (Gréafico 17), evidenciando algum esforco de consolidagdo orgamental, sendo aquela
reducdo de 8,5% no periodo considerado, quando a receita havia decrescido 16,4%.

Gréfico 16 — Despesa total, a pregos constantes
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Fonte: INE - Anuério estatistico e calculos proprios
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Grafico 17 — Despesa total por habitante, a precos constantes

800

D g T aaaa

600 .
e==g== MUniCipios em

o 900 1 T crescimento

S 400 A= Aﬁﬁ,‘ﬁ_

o e 4 ==@= Municipios em declinio
300 = persistente
200 Municipios com
100 declinio recente

0
O I DI IIIdE LN &
O LSS S
SENEEEE AR

Fonte: INE - Anuario estatistico e calculos préprios

No entanto, a redugdo da despesa nos municipios com perda persistente de habitantes ficou a
dever-se a contracdo realizada por cinco municipios: Meda, Trancoso, Amadora, Lisboa e
Barreiro, enquanto os demais municipios registaram acréscimo na despesa. O efeito total é de
uma diminuicdo na despesa total porque os cinco municipios representam 54% da despesa
realizada pelos municipios com perda persistente de populacdo. O numero de municipios
decresce para apenas quatro quando a analise incide sobre a despesa por habitante, os Ultimos
dos cinco acima referidos. Dos 27 municipios com declinio recente de populacdo, apenas um
(Loures) reduziu a despesa. Estes resultados sdo preocupantes porque dos 13 municipios com
perda de residentes e uma evolucdo negativa nas receitas, apenas 6 iniciaram o processo de
ajustamento a nova realidade: convivéncia com orgamentos autarquicos de menor dimensé&o.

Como ndo existe informacdo estatistica das despesas realizadas pelos municipios por fungdes,
ndo se consegue identificar, de forma direta, qual ou quais as categorias de despesas que
registaram alteracGes: as mais orientadas para as necessidades dos jovens ou dos idosos. Tendo
em vista obviar a falta dessa informagao séo estimados dois modelos com dados em painel: um
com 0s municipios onde a despesa por habitante decresceu e outro com 0s municipios onde
cresceu. O objetivo é perceber como a despesa dos municipios com declinio persistente da
populacdo foi afetada pela alteracéo da estrutura etaria dos seus residentes, averiguando-se se ha
fundamento, como previsto pela literatura, para a afirmacdo de que a predominéncia de
populacdo idosa ndo altera proporcionalmente a despesa publica. Para tal estimam-se modelos
com efeitos fixos com ponderagdo das cross-sections e com estimativas consistentes White
heterocedésticas dos erros e covariancias.

A variavel dependente considerada é a despesa total por habitante e as varaveis independentes
s&80 0 numero de jovens com menos de 15 anos, os idosos com mais de 65 anos e a populagdo
empregada por conta de outrem. Todos os valores foram transformados em logaritmos naturais
para permitir a anlise como elasticidades.

As melhores estimativas sdo obtidas quando o nimero de jovens e de idosos sdo desfasados
temporalmente, respetivamente, quatro e trés periodos e quando o nimero de trabalhadores é
desfasado um periodo. A correspondente funcéo estimada é:

Despcapis = a; + B; jovens; 4 + v; id0s0s; 3 + ; emprego; .1+ &;

O primeiro modelo estimado compreende quatro municipios, aqueles com reducdo da despesa
por habitante — Trancoso, Amadora, Lisboa e Barreiro — entre 1999 e 2008. O Quadro 3
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sistematiza os principais resultados. Os coeficientes estimados permitem afirmar, para este
numero reduzido de municipios, que, como esperado, os efeitos da reducdo do nimero de
jovens e do aumento de idosos ndo sédo semelhantes. Uma redugdo de 1% no nimero de jovens
gera uma quebra na despesa inferior a 1%, enquanto um aumento de 1% no ndmero de idosos
implica uma contracdo da despesa por habitante de 1,28%.

Quadro 3 — Estimativas dos factores que afectam a despesa por habitante nos municipios
com declinio persistente de habitantes e com redu¢do nas despesas

Estatistica

Coeficiente t-Student

Jovens (-4) 0,933692 3,26151*

Idosos (-3) -1,278352 -3,33009*

Emprego (-1) -0,147699 -1,15216
DW 2,010
R2 0,978
Estatistica F 169,332
Soma Residuos 0,017

* Estatisticamente significante a 1%

E ainda de destacar que a escolha da composicdo da despesa municipal tem em conta os dados
demogréaficos desfasados, o que significa que as politicas publicas ndo respondem
automaticamente a evolucdo da populacdo. No entanto, esta capacidade de reacdo é superior
quando se considera a evolugdo no emprego, sendo a ac¢ao politica decidida com o desfasamento
de apenas um ano. Embora ndo seja estatisticamente significativo, constata-se que a despesa
pouco se modifica com as alteracbes no mercado de trabalho.

O segundo modelo estimado corresponde aos municipios com declinio persistente da populagao
mas com crescimento nas despesas publicas. Neste caso sdo considerados 22 municipios (ver
Figura em Anexo). Os coeficientes estimados sdo apresentados no Quadro 4.

Quadro 4 - Estimativas dos factores que afectam a despesa por habitante nos municipios
com declinio persistente de habitantes e com aumento nas despesas

Estatistica

Coeficiente et

Jovens (-4) -0,824395 -4,5146%*

Idosos (-3) -1,021197 -4,5246*

Emprego (-1) 0,182542 3,2705*
DW 1,834
R2 0,863
Estatistica F 35,376
Soma Residuos 0,338

* Estatisticamente significante a 1%
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O decréscimo em 1% da populacdo jovem aumenta a despesa publica em quase 1%. Em
contrapartida, o aumento de 1% no nimero de idosos faz diminuir a despesa publica 1%. Ha
aqui claramente uma transferéncia da composicdo da despesa publica para um reforgo da
despesa em prole dos jovens, numa tentativa, ja anteriormente identificada, de tentar contrariar o
abandono das familias daqueles municipios.

Acresce que, para estes municipios, a criagdo de emprego induz um crescimento ligeiramente
superior na despesa publica, em comparacdo com 0s 4 municipios anteriormente analisados,
embora 0 impacto seja relativamente pequeno (cresce 0,18% para uma variagdo percentual no
emprego).

Estes resultados estdo em conformidade com o previsto pela literatura, confirmando o que
acontece noutros paises em que os governos locais ndo aceitam o decréscimo da populagéo,
mantendo infraestruturas orientadas para os jovens, dimensionando-as acima das necessidades
dos residentes. Esta estratégia pretende cativar para 0 municipio novos residentes, enviesando,
dessa forma, a composi¢do da despesa a favor da populacdo mais jovem, apostando, por
exemplo, na criagdo de creches e jardins de infancia e na manutengdo em funcionamento de
escolas. O aceitar do declinio da populacdo implicaria um enviesamento da despesa a favor dos
idosos, proporcionando-lhes servicos e infraestruturas orientados para as suas necessidades. Os
resultados indicam exatamente o oposto. O envelhecimento da populacdo faz decrescer a
despesa publica enquanto a diminuicdo do nimero de jovens a faz aumentar ou diminuir menos.

Os Gréaficos 18 e 19 mostram que as escolas, mesmo as dos municipios a perder
consistentemente populagdo, atraem alunos, uma vez que as escolas continuam dimensionadas
para uma capacidade acima do ndmero de residentes. Estes dados indicam que estas escolas sdo
mais atrativas do que a de outros municipios, com expansdo no nimero de jovens, mas sem
cidades. As razfes provaveis sdo a percecdo da populacdo de que as escolas localizadas nas
cidades terdo uma qualidade superior ou a conveniéncia dos pais, que trabalhando nas cidades,
trazem os seus filhos para o municipio do emprego, ndo os inscrevendo nos municipios de
residéncia.

Gréfico 18 — Alunos a frequentar o ensino basico
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Grafico 19 — Alunos a frequentar o ensino secundario
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5. Conclusdo
Aprender a crescer mais pequeno é uma tarefa dificil para os governantes locais — Autarcas —
sendo preferivel adiar o inevitavel, sempre que isso seja possivel. A percecdo geral é de que
aceitar o declinio de habitantes e a consequente perda de receitas é aceitar uma derrota, algo que
0 politico eleito tem, racionalmente, tendéncia a evitar, para garantir a sua sobrevivéncia
politica. Como a revisao de literatura fazia antever a redugdo na receita nos municipios com
cidadees em Portugal Continental ndo é acompanhada pela redugdo na despesa porque 0s
governos locais resistem a aceitar o declinio da populagdo, mesmo quando este & um fenémeno
persistente, apostando em estratégias que visam captar novos residentes. A rigidez de alguns
custos associados a provisdo de certos servigos publicos e infraestruturas também contribui para

0 desajustamento entre receitas e despesas municipais.

A convivéncia com a perda de residentes, como se ela ndo existisse, tem implicagdes para a
satde orcamental dos municipios, dado que os governos locais tendem a substituir o decréscimo
das receitas associadas a transacdo da propriedade por crescentes solicitacfes de transferéncias
junto da Administracdo Central e pelo endividamento. Este comportamento conduz a espirais de
défices persistentes. No entanto, o status quo das finangas locais dos municipios com cidades
com perda de populacdo, assente no recurso ao governo central ou a banca, ndo pode ser
mantido. A actual crise da divida e, muito em particular, a intervengdo externa, consubstanciada
no apoio do FMI/FEEF (Fundo Monetério Internacional/Fundo Europeu de Estabilizagdo
Financeira) a Portugal, o qual vai impor que as transferéncias para os municipios decresgam 350
milhdes de euros entre 2012 e 2013, ird obrigar os municipios a acomodar nas suas decisdes 0
convivio com orgamentos mais curtos e, consequentemente, a ter de contrair a evolucdo da
despesa.

Seréa necessario proceder a mais investigacdo para averiguar o impacto da crise imobiliaria nos
orcamentos municipais, s6 possivel de avaliar quando tiverem disponiveis dados estatisticos
sobre as Financas Locais a partir de 2009, bem como o impacto da contragdo imposta pela ajuda
externa, com efeitos a partir de 2012. Apenas com essa informacdo sera possivel validar os
resultados encontrados de enviesamento na composicao da despesa publica em prole dos jovens,
numa tentativa de inversao do processo de abandono dos residentes.

A expectativa dos governantes € que o crescimento futuro torne desnecessario proceder ao
downsizing nos servigos e infraestruturas publicas. No entanto, o inevitdvel convivio dos
governos locais com orcamentos mais reduzidos determinard, num futuro préximo, uma
reavaliacdo do seu comportamento em termos de orientacdo da composi¢do da despesa, ndo
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sendo sustentavel a manutencdo de estratégias de competicdo por uma crescente proporcao de
residentes jovens, quando a evolucdo previsivel da estrutura etaria em Portugal é para o acentuar
da inversdo da piramide etéria.
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Anexo:

Municipios com cidades e declinio persistente da populacao, cuja despesa por habitante
cresceu entre 1999 e 2008
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