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Estratégias  diferenciadas para 0s
territérios de baixa densidade

Universidade de Aveiro — GOVCOPP, Instituto Politécnico de Castelo Branco, Universidade de
Coimbra

Sumario executivo

Nas ultimas décadas, Portugal tem registado profundas transformag¢des demogréficas, caracterizadas pelo
envelhecimento da populacao, por saldos naturais negativos e pela saida continua de jovens adultos de muitos territorios
de baixa densidade (TBD). Estes processos acentuam a clivagem entre um litoral urbano mais dindmico e os TBD,
marcados por cenarios diferenciados de declinio populacional, bem como por fragilidades e potencialidades estruturais. A
partir de indicadores de vulnerabilidade demografica e de atratividade territorial, identificaram-se diferentes perfis de TBD,
distinguindo areas de risco, resiliéncia e potencial de transformacgéo, que justificam respostas de politica publica
diferenciadas. Da analise de politicas e da discussdo com agentes territoriais, percebe-se a importancia que os fatores
tradicionais de atratividade mantém nestes territérios, como os servi¢os de proximidade, o acesso a habitacédo e,
sobretudo, a atividade econdmica. Mas, para além da necessidade de estruturar respostas para publicos especificos —
jovens familias, trabalhadores remotos ou populacéo sénior — os fatores de atratividade tém uma importancia
diferenciada nos territorios. Nos territorios com maior potencial, sobressai a dinamizac¢éo da habitacéo e das
infraestruturas econémicas como motores de atragdo; nos territérios em declinio mais acentuado, ganham centralidade a

mobilizacéo da habitagcdo vaga, a provisao adaptativa de servigos e solugdes de suporte a permanéncia.

Recomendacdes

e Desenvolver programas municipais de reabilitagao de habitacéo devoluta;

e Implementar programas de arrendamento acessivel e solugdes de habitacdo de média duracao;
e Reforcar incentivos a atividade econdmica e a fixagdo empresarial;

e Expandir servigos de interesse geral de proximidade;

e Adotar estratégias territoriais diferenciadas, tendo em conta os territérios com maior potencial de atracéo e
territérios em declinio estrutural.

Destinatarios
Decisores publicos e entidades responsaveis pelo planeamento e implementagdo de politicas territoriais e
demograficas.



O desafio: paradigma estrutural do envelhecimento em Portugal

O declinio e o envelhecimento populacional
constituem hoje uma das transformacdes
territoriais mais profundas em Portugal.
Embora o fendmeno seja frequentemente
descrito como despovoamento do interior, a
evidéncia empirica demonstra que os territérios
de baixa densidade (TBD) ndo formam um
bloco homogéneo. Pelo contrario, apresentam
trajetérias demogréficas, estruturas
econémicas e condicdes de atratividade
distintas (Rodriguez-Pose & Ketterer, 2012;
Silva, Silva & Malheiros, 2022).

Esta heterogeneidade torna-se central na
compreensdo do problema, uma vez que a
perda populacional ndo resulta apenas de
dindmicas naturais associadas ao
envelhecimento e a baixa fecundidade. E,
também, o produto de processos territoriais
cumulativos, tais como a migracao seletiva de
jovens, concentracao de atividades
econdémicas, acesso desigual a servicos de
interesse geral e fragilizacdo funcional de
certos espacos (Fonseca, 2024; Gois &
Marques, 2018). Ao longo de varias décadas,
estas dinamicas reforgcaram clivagens internas
no pais, consolidando um dualismo entre
territorios de concentragdo populacional e
territdrios em retracao demogréfica prolongada
(Ferrdo, 2018; Silva, Silva & Malheiros, 2022).

Nos TBD, este ciclo tende a assumir uma
natureza estrutural. A saida de populacdo em
idade ativa reduz a capacidade de renovacéo
geracional e fragiliza o mercado de trabalho
local. Simultaneamente, a reducdo da massa
critica populacional dificulta a manutencao de
funcdes econdmicas e sociais, produzindo
efeitos  cumulativos que ampliam a
vulnerabilidade territorial (Ferrdo, 2018; Haase
et al., 2014).

Contudo, a analise recente revela que este
processo ndo é uniforme nem irreversivel.
Alguns territrios de baixa densidade mantém
capacidade de retencdo ou atracdo

Nota metodoldgica — indices compdsitos

populacional, beneficiando de dinamicas
econémicas especificas, melhores condi¢es
de habitacdo, acessibilidade relativa a servicos
ou integracdo em redes urbanas mais amplas
(Rodriguez-Pose & Ketterer, 2012; Syssner,
2020). Por oposigdo, a maioria dos municipios
apresentam combinacdes criticas de declinio
demografico e baixa atratividade estrutural, o
gue configura situac6es de maior fragilidade.

Historicamente, as estratégias de combate a
este declinio assentaram em tentativas de
crescimento compensatério, um modelo focado
em reverter o esvaziamento populacional,
sobretudo através de incentivos pecuniarios
(ex.: fiscais) ou de estratégias de marketing to
local (Hospers, 2011; Rainisto, 2003). Contudo,
a literatura demonstra as limitacfes deste tipo
de abordagens, na medida em que o
despovoamento resulta frequentemente de
transformacdes estruturais profundas
associadas a transicdo  demografica,
processos de urbanizacdo e a reorganizacao
das economias regionais (Dumont, 2019;
Ferrdo, 2018). Ao planear-se com base numa
perspetiva irrealista de crescimento continuo,
agravam-se as ineficiéncias infraestruturais e
financeiras.

O envelhecimento e declinio requerem a
adocédo de estratégias mais diferenciadas que
incluam abordagens como o smart shrinkage
(contracdo inteligente) ou o rightsizing
(redimensionamento) (Béal et al., 2019;
Hollander, 2011), mas também a identificacdo
e alavancagem de fatores de retencdo e
atracdo em diferentes tipos de territorios.
Assume-se, portanto, que a retracdo
demografica deve ser gerida de forma
estratégica, procurando articular a reversao e
mitigacdo seletiva com a salvaguarda da
gualidade de vida, da eficiéncia territorial e da
inovacdo social (Hospers & Syssner, 2018;
Syssner, 2022).

A analise dos padrdes territoriais assenta na
construgdo de quatro indices compésitos — um
de vulnerabilidade demografica (IVD) e trés de
atratividade territorial (IA), que agregam
indicadores estatisticos previamente
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normalizados e ponderados, permitindo
sintetizar, num Unico valor, as diferentes
realidades associadas a cada dimenséao.



O indice de Vulnerabilidade Demografica (1VD)
(Figura  1): sintetiza  processos  de
envelhecimento, declinio e renovacao
populacional, integrando variaveis como
crescimento demografico, estrutura etaria,
fecundidade e mobilidade migratéria.

Os Indices de Atratividade Territorial (IA),
medem os fatores com potencial para mitigar o
declinio demografico, agregados em 3
dimensbes-chave:

IHab (Habitacdo): mede as condi¢cdes do
pargue habitacional, combinando indicadores
de oferta, desocupacdo, acessibilidade
econémica (preco), qualidade do edificado e
usos da habitacéo.

IEcon (Economia e emprego); mede o
desempenho econdémico dos territorios,

Principais resultados

combinando indicadores de capacidade
produtiva, rendimento, mercado de trabalho,
qualificacdo e dinamismo recente.

ISIG (Servicos de Interesse Geral): mede o
acesso a servicos essenciais, combinando
indicadores de proximidade a equipamentos
(educacéo, salude e comércio alimentar), de
pressdo sobre os servicos e de capacidade
instalada.

Em conjunto, estes indices permitem uma
leitura integrada dos fatores que condicionam a
vitalidade territorial, sendo a sua interpretacéo
articulada essencial para identificar
vulnerabilidades, recursos, desigualdades e
potencial de revitalizacéo.

A andlise da vulnerabilidade demografica (IVD)
evidencia que, embora o envelhecimento
acentuado, a perda prolongada de populacéo e
a fraca renovacdo geracional constituam
tendéncias estruturais em grande parte do
interior do pais, a sua intensidade varia
significativamente. Identifica-se um corredor
continuo de elevada fragilidade demografica,
gue se estende do interior Norte ao Alentejo,
onde a combinacdo de declinio populacional
persistente e envelhecimento acentuado atinge
niveis  particularmente  criticos.  Nestes
territérios, a probabilidade de ultrapassar os
limiares minimos de viabilidade demografica é
particularmente elevada.

N&o obstante, alguns municipios apresentam
niveis de vulnerabilidade mais moderados,
frequentemente  associados a  saldos
migratérios ligeiramente positivos ou a maior
proximidade a centros urbanos intermédios.
Estes casos evidenciam margens
diferenciadas de resiliéncia, mesmo no
contexto dos territérios de baixa densidade.

Figura 1 — indice de Vulnerabilidade Demogréfica (IVD).
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Fonte: Elaborac&o propria (2026)

Os fatores de atratividade estrutural revelam
um quadro igualmente heterogéneo (Fig. 2 a 4).
As condicbes de habitacdo, o dinamismo
econdmico e 0 acesso a servigos de interesse
geral variam de forma significativa, refletindo
diferentes niveis de capacidade de atracéo e
fixacdo de populacéo. Esta diversidade traduz-
se num mosaico territorial de oportunidades e
constrangimentos, onde coexistem territorios
com condi¢bes favoraveis e outros marcados
por limitagcBes estruturais.



Figura 2 — indice de Habitac&o

Fonte: Elaborag&o propria (2026)

Figura 4 — indice de Dinamismo Econémico
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Fonte: Elaborag&o propria (2026)

Figura 3 — indice de Acesso a Servigos de Interesse Geral

Fonte: Elaboracéo prépria (2026)

Em vérios territérios, a fragilidade econémica
constitui o principal fator limitador da
atratividade, refletindo mercados de trabalho
reduzidos e baixa diversificacdo produtiva.
Noutros contextos, as limitacdes prendem-se
sobretudo ao acesso a servigos essenciais e a
acessibilidade, o que reforca as dindmicas de
isolamento funcional. Ao mesmo tempo,
emergem territérios que, apesar de inseridos
em contextos de baixa densidade, apresentam
niveis relativamente elevados de atratividade
em pelo menos uma das dimensdes
analisadas.



Perfis territoriais

O cruzamento detalhado entre os indicadores
de vulnerabilidade demogréfica e atratividade
permitiu distinguir quatro grandes perfis
territoriais (figura 5):

Territérios criticos (Q1l): em declinio
persistente e de baixa atratividade global.
Requerem politicas fortemente
compensatorias, apoio exdgeno e intervengao
integrada em multiplas dimensdes (habitacéo,
emprego e Servicos).

Territérios estaveis pouco atrativos (Q2): é
crucial prevenir o declinio futuro através do
reforco dos fatores estruturantes de
atratividade.

Territérios resilientes e atrativos (Q3): as
politicas devem centrar-se na consolidacéo e
difusdo de boas praticas, garantindo que o
dinamismo atual ndo se traduz em novos
bloqueios (por exemplo, através da pressao
imobiliaria).

Territérios demograficamente frageis com
algum potencial de recuperacdo (Q4):
combinam elevada vulnerabilidade com
alguma atratividade; a prioridade passa por
reforgar e acelerar oportunidades ja existentes,
evitando que a vulnerabilidade se torne
irreversivel.

Estes perfis ndo sdo categorias rigidas, mas
retratos analiticos que ajudam a interpretar a
diversidade interna dos TBD. A sua distribuicdo
espacial evidencia que a clivagem
litoral/interior explica apenas parte da
realidade, pois ha diferencas substantivas no
proprio interior.

Posteriormente, de forma a transformar as
tipologias em territdrios tipo, foram agrupadas
em duas categorias mais abrangentes (figura
5):

Territorios-Tipo 1 (com potencial): Areas que
preservam alguma capacidade de retencéo ou
atracdo de populacao e que, no limite, podem
estar sujeitas a alguma pressdo sobre o
mercado de habitacdo ou sobre as redes de
Servicos.

Territérios-Tipo 2 (com mais risco): Contextos
em declinio estrutural com elevados niveis de
vulnerabilidade e condi¢Bes estruturais que
dificultam a reversdo dos processos de
envelhecimento e declinio, tais como bases
econémicas débeis, estruturas etarias
desfavoraveis ou dificuldade na atracdo de
imigrantes para compensar as perdas por
emigracao ou crescimento natural.

Figura 5 — Sistematiza¢éo das recomendages por publico-alvo
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Fonte: Elaboracéo prépria (2026)

Exercicio de discusséo e validagdo de medidas

De forma a obter politicas publicas de sucesso,
é fulcral incluir os diversos agentes territoriais,
cujo conhecimento, quer dos constrangimentos
institucionais, quer do (in)sucesso das medidas
ja implementadas, enriquece o trabalho
académico.

Neste sentido, realizou-se uma sessao
participativa no Instituto Politécnico de Castelo
Branco, com cerca de 25 atores de diversas
entidades de ambito local, regional e nacional,
com o proposito de avaliar e priorizar 26
hipéteses de politica nas areas da habitagéo,
economia, Servicos e eixos transversais.

Este exercicio permitiu categorizar o
desempenho esperado das medidas nas duas
tipologias territoriais identificadas:

Medidas robustas (transversais):
Intervenc8es com forte potencial de eficacia em
qgualguer um dos contextos. Os agentes
territoriais elegeram cinco  instrumentos
ancora: 0s programas municipais de
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reabilitacdo e ocupacdo de devolutos, o
arrendamento acessivel para novos
residentes, o0s incentivos de fixacdo
empresarial, a aposta em formacdo e
reconversdo de competéncias, € 0s Servicos
moveis de salde ou apoio social.

Medidas contingentes (dependentes do
contexto): Medidas cuja eficacia flutua com a
realidade local. No Territério-Tipo 1, relevam os
programas de acolhimento de novos residentes
e 0s apoios as creches; no Territorio-Tipo 2,
ganham urgéncia a integracdo guiada de
migrantes laborais e os transportes publicos
flexiveis (a pedido) para romper o isolamento
geogréfico.

Medidas residuais: Solugbes que exigem
densidade populacional critica ou grande
capacidade institucional instalada, logo,
revelam-se ineficazes nestas geografias
despovoadas, reiterando que copiar solu¢des
metropolitanas conduz ao falhanco em TBD.



Conclusao

De acordo com as prioridades da evidéncia
guantitativa e qualitativa reunida, propfe-se um
quadro de estratégias matriciais direcionado
aos principais motores de fixacdo e gestdo do
declinio, organizado por publicos-alvo.

A. Estratégias para jovens familias

O objetivo primordial é assegurar condicdes
compativeis com projetos de vida estaveis.

Nos Territérios com Potencial (Tipo 1): Importa
alavancar a dindmica do emprego fomentando
parcerias com empresas de forma a gerar
emprego local e formatar a reconversdo de
competéncias (medida robusta). Ao nivel da
habitacdo, os programas de arrendamento
acessivel revelam-se vitais face a caréncia de
fogos no mercado, bem como a pressédo dos
precos, enguanto nos servigos, a promogao e
financiamento das creches constitui-se como
critério absoluto de decisdo para a instalagéo
familiar (medida contingente).

Nos Territorios Criticos (Tipo 2): Urge fixar uma
base elementar de emprego apoiando
microempresas. A mitigacdo do abandono
exige programas de ocupac¢do do parque
edificado devoluto, e cedéncia de casas
municipais. Os servicos exigem conectividade
de proximidade, através de solugdes digitais e
servicos itinerantes de apoio pediatrico e
social.

B. Estratégias para trabalhadores

remotos

Este grupo liberta as regides da exclusiva
dependéncia economica da sua base
enddgena.

Nos Territorios com Potencial (Tipo 1):
Incentivos a captacdo de talento internacional,
beneficios fiscais estruturados, oferta de
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arrendamento de média duracdo (projetos de
co-living) e infraestruturacdo agressiva em
espacos de coworking de elevada qualidade e
rede tecnoldgica de ponta (devido a caréncia
de fibra ética).

Nos Territérios Criticos (Tipo 2): A aposta
devera consistir na experimentacao através de
nichos (ex. residéncias entre 6 a 12 meses em
imoveis devolutos de custos operacionais
baixos) e na reconversdo de espagos
comunitarios ociosos em equipamentos
hibridos, que simultaneamente alojem servicos
camardrios e mesas de trabalho tecnolégico.

C. Estratégias para reformados e
populacdo sénior

Este vetor garante a base de estabilidade e
circulacAo de capital na economia da
proximidade.

Nos Territérios com Potencial (Tipo 1):
Promogdo turistica sénior e estruturacédo
vigorosa do setor dos servigos de bem-estar e
lazer. Investimento no parque habitacional por
intermédio de projetos intergeracionais de
cohousing e garantias de melhoria a adaptacéo
do conforto técnico nas habitacdes,
acompanhado de reforco efetivo no acesso
local a cuidados da rede médica formal.

Nos Territorios Criticos (Tipo 2): As prioridades
reduzem-se a sobrevivéncia com dignidade. As
autarquias devem estimular intervencdes
diretas de adaptacdo funcional e preventiva
das casas para impedir sinistralidade. A
medida ancora é indiscutivelmente o transporte
flexivel a pedido e os servicos méveis de saude
gue se desloquem fisicamente aos agregados,
evitando cendarios dramaticos de soliddo
demografica.



Figura 6 — Sistematizacéo das recomendag8es por publico-alvo

Fonte: Elaboracéo prépria (2026)

Conclusao

O declinio demogréfico nos territorios de baixa
densidade constitui um desafio estrutural de
desenvolvimento, coesdo  territorial e
sustentabilidade. Resulta de processos de
longa duracdo — baixa fecundidade,
envelhecimento e migracdes seletivas — que
aprofundam assimetrias territoriais. Contudo,
estes territdrios ndo sdo homogéneos, o que
exige politicas diferenciadas e ajustadas as
suas especificidades.

Longe de um padrdo uniforme de declinio,
observa-se uma geografia complexa, marcada
pela coexisténcia de territérios em retracdo
acentuada, de territérios com capacidade
adaptativa e de contextos que revelam niveis
relativos de atratividade. A narrativa de um
interior homogéneo e uniformemente marcado
pelo declinio ndo encontra suporte empirico.
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Os resultados evidenciam trés orientacdes
centrais para a acao publica: i) importa priorizar
medidas robustas e transversais, como
habitacdo acessivel, reabilitacdo de edificado
devoluto, incentivos a atividade econémica,
formacéo profissional e servicos moveis de
saude, através do reforgo dos principais fatores
de atratividade territorial; i) é necessario
diferenciar estratégias em funcéo do territorio,
acelerando dinamicas em areas com potencial
e garantindo condicbes minimas de
habitabilidade nos territérios mais vulneraveis;
e iii) importa orientar politicas por publico-alvo,
de forma a responder as necessidades
especificas de jovens familias, trabalhadores
remotos e populacdo sénior.

O principal desafio reside na articulacdo entre
diagnostico, estratégia e financiamento,
transformando conhecimento em acéo efetiva
de politica publica.
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