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Glossario
Abstencéo Oficial (taxa de)

Proporgcédo do total de eleitores recenseados

que ndo votaram numa determinada eleicéao,

de acordo com as fontes oficiais (nomeadamente
a Comissdo Nacional de Eleigcdes e o Ministério
da Administracao Interna).

Abstencéo Téecnica

Parte da taxa oficial de abstenc¢édo que néo é
devida a abstencéao real (resultante do facto de
alguns cidadaos terem optado por nao votar),
mas a existéncia de sobrerrecenseamento

(ver definicdo em baixo). Se o numero total

de recenseados estiver inflacionado, a taxa de
abstencgéo oficial sera mais alta do que a taxa
de abstencéao real.

2 \ Glossdrio

Capacidade Eleitoral Ativa

Possibilidade de votar numa determinada eleico.
Esta associada a idade (em Portugal, s6 se pode
votar com 18 ou mais anos), a nacionalidade
(portuguesa ou outra que permita o acesso

a eleicdo em questado) e a residéncia.

Instituto Nacional de Estatistica (INE)

Organismo publico responsavel pela producao

e divulgacdo de informacao estatistica oficial, bem
como pelo recenseamento demografico geral da
populacdo (Censos), conduzido a cada dez anos.

Secretaria-Geral do Ministério
da Administracao Interna (SGMATI)

Organismo publico responsavel, entre outras
atribuicdes, por assegurar de forma permanente
o0 recenseamento eleitoral e organizar, manter

e gerir a respetiva base de dados central.
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Sub-recenseamento Eleitoral

Situacdo em que nem todos os cidadaos

que podem votar constam dos registos de
recenseamento eleitoral. Os motivos do
sub-recenseamento podem ser varios, desde

a ndo obrigatoriedade do recenseamento eleitoral
a ineficacia dos processos em contextos em que
0 mesmo € obrigatorio.

Sobrerrecenseamento Eleitoral

Situacdo em que o registo de eleitores contém
pessoas a mais. Ou seja, o numero de cidadaos
com capacidade eleitoral ativa € inferior ao
numero de recenseados. Podemos distinguir
entre o sobrerrecenseamento em termos
absolutos, definido como a existéncia de um
numero de recenseados superior ao de cidadaos
com direito a voto no conjunto dos circulos
eleitorais, e o sobrerrecenseamento em circulos
ou conjuntos de circulos especificos, que pode
ser uma consequéncia do sub-recenseamento
noutros circulos eleitorais. A existéncia de

3\ Glossdrio

eleitores-fantasma (cidadaos ja falecidos que
continuam a constar dos cadernos eleitorais)

e de duplas inscricdes (cidadaos que se
encontram recenseados em mais de uma
unidade geogréafica) sdo causas possiveis de
sobrerrecenseamento (ex.: Freire e Magalhaes,
2002). J4 a existéncia de eleitores que vivem no
estrangeiro, mas que se conservam oficialmente
registados como residentes em Portugal, € uma
fonte de sobrerrecenseamento no territorio
nacional e de sub-recenseamento nos circulos
eleitorais da emigracéo.
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Sumario executivo

Este documento visa avaliar o fendmeno
da abstencdo técnica em Portugal com um
enfoque na questdo do sobrerrecenseamento elei-
toral em territdrio nacional, recorrendo a dados
relativos ao numero de eleitores recenseados e ao
numero de cidadaos portugueses com idade igual
ou superior a 18 anos, a fim de aferir a magnitude
deste fendmeno no século XXI. O sobrerrecen-
seamento, aqui entendido como o desvio entre
aguelas duas quantidades, € analisado sob trés
prismas: longitudinal (nomeadamente entre 2001
e 2021), comparativo (face a outros paises da
Unido Europeia) e subnacional (através da identifi-
cacdo dos contextos em que é mais prevalecente).

4\ Sumdrio executivo

Os resultados apontam para um desvio, em

2021, na ordem dos 11,4% no territdrio nacional,
correspondendo a cerca de um milhao de eleitores
a mais relativamente as estimativas da populagéo
residente com cidadania portuguesa, com 18 ou
mais anos. Em termos longitudinais, destaca-se

o0 aumento que o sobrerrecenseamento
apresentou depois da reforma de 2008, que auto-
matizou o recenseamento eleitoral. Em termos
comparativos, a situacédo de sobrerrecenseamento
aqui identificada coloca Portugal junto de paises
europeus como a Roménia, a Letdnia, a Grécia

e a Bulgaria. Quanto a distribuicado deste fend-
meno dentro do territdrio nacional, se, por um
lado, os desvios mais elevados se encontram no
interior norte do pais, e nas freguesias predomi-
nantemente rurais, por outro, os distritos que mais
contribuem para o valor global nacional sdo os
mais populosos e urbanos, nomeadamente Lisboa,
Porto, Braga e Setubal. Uma analise estatistica
das varias freguesias portuguesas indica que

o desvio entre estimativas da populagdo nacional
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adulta residente e os numeros do recenseamento

eleitoral apresenta variagdes, ainda que ndo muito

pronunciadas, em fungéo de fatores como os

niveis médios de instrucgéo, a taxa de desemprego,

a mobilidade entre freguesias e a magnitude
da presenca de populacdo que anteriormente
vivia no estrangeiro.

Este policy paper identifica ainda as
causas do desvio encontrado entre os numeros
do recenseamento eleitoral e dos cidadaos
nacionais residentes no pais. A analise realizada
permite descartar explicagdes como a existéncia
de eleitores-fantasma ou de duplas inscrigdes no
recenseamento eleitoral em territdrio nacional,
sendo mais provavel, por um lado, alguma
sub-representacédo da populagéao residente por
parte dos Censos, e, por outro, a existéncia de
uma quantidade assinalavel de cidadéos eleitores
que, tendo saido do pais, continuam recenseados

5\ Sumdrio executivo

eleitoralmente em territorio nacional, por néao
terem incentivos para mudar a morada de resi-
déncia associada ao seu Cartdo de Cidadao.

O terceiro contributo deste trabalho é
a apresentacéo e discussédo de possiveis medidas
destinadas a reenquadrar, compreender melhor
e eventualmente diminuir o sobrerresenceamento
eleitoral em Portugal.
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Principalis mensagens

+ Em Portugal, o desvio entre o numero
de cidadaos nacionais recenseados em
territorio nacional e o numero de adultos
nacionais residentes no pais situou-se nos
11,4% em 2021. Este desvio € hoje maior
do que no inicio do século XXI. Portugal
encontra-se entre os Estados-membros
da Unido Europeia em que esta diferenca
€ mais vincada.

+ Este fendmeno apresenta uma maior
magnitude relativa no interior norte e nas
freguesias rurais do pais, mas os principais
contribuintes em termos absolutos para
o valor global nacional s&o os distritos
mais populosos, situados no litoral do
territorio portugués, nomeadamente
Lisboa, Porto, Braga e Setubal.

6 \ Principais mensagens

+ Se toméssemos como denominador
da participacéo eleitoral ndo o numero
de eleitores recenseados, mas a estimativa
de adultos portugueses residentes em
Portugal, a participagdo no territdrio
nacional nas elei¢cdes legislativas de
2022 cifrar-se-ia em torno dos 65%,
um valor 7 pontos acima dos 58%
registados oficialmente.

+ Nao ha indicios que sustentem explicagcdes
relacionadas com a existéncia de duplas
inscricdes ou com a conservagéao
de eleitores ja falecidos nos registos.
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+ Por outro lado, a permanéncia da inscrigao
no recenseamento eleitoral em territorio
nacional de cidadaos que residem no
estrangeiro e a sub-representacao da
populacdo residente nos Censos sédo
fatores que, na nossa o6tica, contribuem
para esta situacéo.

Propomos a criagcao de condi¢cdes que
estimulem a inscricdo dos cidadéos que
vivem fora do pais nos circulos eleitorais
no estrangeiro, bem como a flexibili-
zacdo do exercicio do direito de voto
destes cidadéaos, e defendemos ainda

a necessidade de uma maior quantidade
e qualidade de dados disponiveis que
permitam diagnosticar e compreender
de forma mais fina a natureza

deste fendmeno.

7 \ Principais mensagens

+ Por outro lado, somos ceticos em relagéo

a possiveis reformas do processo de
gestéo e atualizacdo do recenseamento
eleitoral que, tornando-o mais fino e apro-
ximando os seus numeros das estimativas
da populacédo residente, possam restringir
0 acesso de cidadaos ao exercicio do seu
direito de voto.
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Introducao, objetivos
e metodologia

Em Portugal, como, alias, na maioria
das democracias avangadas, o debate em torno
da participacgéo eleitoral tem-se focado na cres-
cente tendéncia para a abstencdo por parte de
largas camadas da populacéo (Solijonov, 2016;
Hooghe e Kern, 2017). Neste ambito, Portugal
destaca-se no contexto da Europa Ocidental
como um dos paises em que o declinio da
participacéao eleitoral tem sido mais acentuado,
especialmente nas eleicoes legislativas (Cancela
e Vicente, 2019; Cancela, 2022). Se muita da
investigacdo tem sobretudo tentado identificar
os fatores associados a abstencéo eleitoral (para

uma sistematizacado, ver Smets e Van Ham, 2013;

Cancela, Matias e Santana Pereira, no prelo),
outros estudos tém chamado a atencéo para

o facto de as estimativas da participacéo e da
abstencéo eleitoral com base no numero de
eleitores recenseados poderem ser enviesadas,
sofrendo, em fungdo do contexto nacional

8 \ Introducgdo, objetivos e metodologia

concreto, de problemas de subestimacéo ou
sobrestimacéao (cf. Stockemer, 2017; Cancela
e Vicente, 2019). Em Portugal, os estudos sobre
a abstencao eleitoral t&ém apontado para uma
abstencéo técnica consideravel, decorrente de um
excesso de eleitores recenseados face ao numero
de cidadaos nacionais adultos (Freire e Magalhaes,
2002; Cancela e Vicente, 2019; Cancela, 2022).

O objetivo deste trabalho € analisar
o fendmeno do sobrerrecenseamento eleitoral
em Portugal, procurando contribuir para uma
discussdo mais precisa e consequente sobre
o fendmeno da abstencéo eleitoral. Mais concreta-
mente, neste estudo estimamos os desvios entre
o recenseamento eleitoral no territério nacional
e as estimativas oficiais do numero de adultos
nacionais residentes no pais, visando entender
a natureza deste fendmeno e propondo medidas
que ajudem a lidar com ele.
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Os motivos que nos levam a revisitar este

tema sao varios:

+ Desde ha muito,

Portugal apresenta um desvio
assinalavel entre as estimativas
de populacao obtidas através dos
censos a populagao,
responsabilidade do Instituto Nacional
de Estatistica,

e o numero de inscritos

no recenseamento eleitoral

em territério nacional

(e.g., Cancela e Vicente, 2019; Cancela,
2022). Na verdade, e como discutiremos
adiante, todas as democracias apresentam
algum grau de sub ou sobrerrecensea-
mento, sendo que um recenseamento
absolutamente exato € um desiderato
virtualmente impossivel de alcancgar.

No entanto, a magnitude do desvio
interessa, nomeadamente pelo impacto
que tem na taxa oficial de abstencéo e,
consequentemente, na percecao publica
e politica sobre o grau de afastamento da

9\ Introducgdo, objetivos e metodologia

populacdo face as elei¢des. No caso portu-
gués, estima-se que este impacto esta
longe de ser despiciendo. Até 1999, em
Portugal, o sobrerrecenseamento resul-
tava numa taxa de abstencéo 4 pontos
percentuais acima da que se supunha ser
a real, sendo este um dos valores mais
elevados de entre um alargado conjunto
de democracias ocidentais (Freire e Maga-
Ihaes, 2001). Nos ultimos anos, por outro
lado, a sobrestimacéo da abstencéo tem
oscilado entre os 4,4 € 0s 9,5 pontos
percentuais, dependendo da eleicéo

em questdo (Cancela e Vicente, 2019).

O ordenamento juridico e as praticas
administrativas do recenseamento
eleitoral foram alvo de intervencéo

nas ultimas duas décadas (Miguéis et al.,
2015), nomeadamente através da
criagcdo do Sistema Integrado de Gestéao
do Recenseamento Eleitoral (SIGRE)
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em 2008, bem como da inscrigdo
automatica dos portugueses residentes
no estrangeiro em 2018, pelo que esta
€ uma altura oportuna para fazer um
balanco dos resultados destas medidas.
E por esse motivo, de resto, que este
trabalho se foca no intervalo temporal
entre 2001 e 2021, sendo que 0s
periodos anteriores foram jad amplamente
estudados (e.g., Mendes et al., 2002;
Freire e Magalhaes, 2002).

Diferentes trabalhos académicos

(e.g., Mendes et al., 2002; Freire

e Magalhaes, 2002; Stockemer, 2017;
Cancela e Vicente, 2019; Cancela, 2022)
tém acentuado a importancia de ir além
das medic¢des oficiais de participagéo

e oferecer estimativas alternativas

que permitam um conhecimento mais
rigoroso da proporcédo e dos correlatos
da abstencdo a nivel comparado.

10 \ Introducgdo, objetivos e metodologia

+ Niveis de participacéao eleitoral relati-

vamente baixos penalizam Portugal em
rankings de qualidade da democracia
como o Economist Intelligence Unit
Democracy Index; se a abstencéo for
revista em baixa, expurgada da sua
componente técnica decorrente de
sobrerrecenseamento, isso pode indiciar
que os portugueses estdo um pouco
menos desligados da politica do que os
indices oficiais de participacéao eleitoral
sugerem. Essa constatacao podera ajudar
a combater o ja habitual discurso politico-
-mediatico algo catastrofista, e ao mesmo
tempo inconsequente, a respeito do fend-
meno da abstencédo eleitoral em Portugal.

Além disso, o combate a
abstencao so6 pode ser bem-
-sucedido se este fenomeno
for medido com rigor.
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Quem pode votar e em que eleicoes?

Em Portugal, nas eleicoes legislativas,
/’ podem atualmente votar nao
V apenas os cidadaos portugueses,
residentes em territorio nacional
ou ho estrangeiro — votando estes
ultimos num dos dois circulos
eleitorais desenhados para a sua
representacao: Europa (dois assentos)
e Resto do Mundo (dois assentos) —, mas
também os cidadaos brasileiros que beneficiam
do estatuto de igualdade de direitos politicos.

>

Por sua vez, nas eleigcoes presidenciais,
além dos cidadaos portugueses
residentes no pais, podem ainda
votar os cidadaos portugueses
residentes no estrangeiro e os
cidadaos estrangeiros que residam
no territério nacional e beneficiem
do estatuto de igualdade
de direitos politicos.

Nas eleicoes europeias, além dos
/’ cidadéaos nacionais residentes em
y territério portugués, podem votar os
portugueses residentes no estrangeiro
(que tém, contudo, de optar por ndao
votar no Estado-membro da Uniao
Europeia em que eventualmente
residam) e os cidadaos de outros paises
da Uniao Europeia recenseados para o efeito
em Portugal (que prescindem, portanto, de votar
nas eleicoes europeias no seu pais de origem).

Por fim, nas elei¢coes autarquicas votam
f’ os cidadaos portugueses recenseados
Z/ no municipio, os cidadaos da Uniao
Europeia e os cidadaos de outros
paises legalmente residentes em
Portugal ha dois (paises de lingua
oficial portuguesa) ou trés (outros
paises) anos, desde que provenientes
de paises em que um similar direito de
voto seja conferido aos cidadaos portugueses,
tendo os cidadaos estrangeiros de se inscrever
no recenseamento eleitoral para o efeito.
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Neste trabalho, para analisar a diferenca
entre o numero de individuos portugueses —
0S unicos que podem votar em todo o tipo de
eleicdes realizadas em Portugal — nos cadernos
eleitorais e o numero de cidadaos portugueses
adultos que habitam em territdrio nacional,
utilizamos dois tipos de informacéao. A primeira
consiste nos dados do recenseamento eleitoral,
disponibilizados anualmente pela Secretaria-Geral
do Ministério da Administracdo Interna (SG-MAI)
desde 2001, e também em todos os momentos
pré-eleitorais.” Através deles, acedemos a infor-
macgao sobre o numero total de eleitores em cada
freguesia, distinguindo-se entre os eleitores com
cidadania portuguesa e os individuos estrangeiros
com capacidade eleitoral ativa. Em 2021, faziam
parte deste ultimo grupo 29 846 pessoas, menos
de 0,3% do total de eleitores, organizados em dois
subgrupos: cidaddos comunitarios (14 055 indivi-
duos) e extracomunitarios (15 791 individuos).

12 \ Introducdo, objetivos e metodologia

Nesta analise, como ja referimos,
incluem-se apenas os primeiros, isto €, os indi-
viduos detentores de cidadania portuguesa.

O segundo tipo de dados diz respeito as estima-
tivas do numero de cidaddos portugueses adultos
habitantes em territdrio nacional, produzidas

a partir dos Censos de 2001, 2011 e 2021 e forne-
cidas pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE).
A métrica utilizada para medir a magnitude da
diferenca entre os dois valores supra-apresentados
€ o desvio do recenseamento, sendo que

(Recenseamento Eleitoral — Censos)

desvio =
Recenseamento Eleitoral

* Estes dados
estéo disponiveis
aqui. Consultado
a 17 de novembro

de 2023
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https://www.sg.mai.gov.pt/AdministracaoEleitoral/RecenseamentoEleitoral/ResultadosRecenseamento/Paginas/default.aspx

Conforme mencionado anteriormente,
os dados aqui utilizados apresentam uma granu-
laridade a nivel da freguesia. Para ser possivel
fazer comparagdes longitudinais, tivemos de
tratar, agregando para todo o periodo em anélise,
algumas freguesias que desde 2001 sofreram
unides, desagregacdes ou alteragcdes nas suas
fronteiras geograficas. De forma a evitar perda
de informacéo e a manter o maximo de granula-
ridade possivel, construimos unidades de analise
que se pudessem manter imutaveis ao longo
do periodo em estudo.”

Além disso, com vista a proceder a um
enquadramento do desvio sob analise, utilizdmos
também dados do INE relativos as caracteris-
ticas do territorio nacional, bem como dados do
IDEA (Instituto Internacional para a Democracia
e Assisténcia Eleitoral),”” da Organizacéo das
Nacdes Unidas e do Eurostat, que nos permitiram
posicionar Portugal no panorama europeu no que
diz respeito a discrepéancia entre eleitores regis-
tados e cidaddos nacionais adultos.

13 \ Introducdo, objetivos e metodologia

A investigacao reportada neste policy
paper também incluiu um conjunto de entrevistas
com interlocutores que sao intervenientes diretos
nos processos aqui estudados. Com vista a captar
as suas percecdes e experiéncias, conversamos
com atores-chave na concecéo e conducédo das
operacdes estatisticas cujos dados aqui anali-
samos, bem como com responsaveis autarquicos
de freguesias portuguesas com diferentes
caracteristicas e localizagdes geograficas.

Mais concretamente, foram realizadas cinco
entrevistas com presidentes de juntas de fregue-
sias situadas em diferentes zonas do pais, umas
rurais e outras urbanas, do norte, centro e sul do
pais (distritos de Lisboa, Faro e Vila Real), bem
como com elementos das equipas responsaveis
pela base de dados do recenseamento eleitoral

e pelos Censos de 2021 (instaladas, respetiva-
mente, na SG-MAI e no INE).

* Para as freguesias que
sofreram alteragdes
minimas, ou nao
sofreram alteragdes
neste periodo, a unidade
de analise € a propria
freguesia. Para os casos
das unides, agregacoes
e desagregacdes de
freguesias, estas
foram tratadas como
se estivessem estado
sempre agregadas, uma
vez que com uniao/
agregacao/desagregacao
ha periodos em que néo
estdo disponiveis dados
particulares para todas as
freguesias que passaram
a integrar o novo
organismo territorial,
ou, pelo contrario, que
se tornaram organismos
independentes.

Para os casos em que
houve reorganizagdes
territoriais mais
profundas, criaram-
-se novas unidades

de anélise, integrando
O menor humero
possivel de freguesias,
e cumprindo o desiderato
de manter as fronteiras
externas iguais

ao longo do tempo.

Organizacgao
internacional que

tem como missao dar
apoio na realizagao

de elei¢des, produzir
e compilar informacéao
sobre atos eleitorais
em todo o mundo.

*%
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Por fim, € necessario ressalvar que
a auséncia de sub ou sobrerrecenseamento néo é
O unico criterio para avaliar a qualidade do recen-
seamento eleitoral.

Na perspetiva de uma
democracia inclusiva, a preocupacao
com o rigor da contagem nao deve
colocar em causa um principio
igualitario fundamental: todas as
pessoas elegiveis para votar devem
poder fazé-lo sem entraves de natureza
administrativa.

Nesse sentido, avaliar quantas pessoas
podem votar em Portugal diz mais diretamente
respeito ao debate sobre a qualidade da demo-
cracia, ha medida em que uma discussdo rigorosa
em torno da abstencéo estara sempre depen-
dente da nossa capacidade de a medirmos com
precisao e fiabilidade.

Vale também a pena destacar que
a situacéo portuguesa em termos de processo
eleitoral esta muito longe de ser problema-
tica. Em anélises internacionais comparadas,

O processo portugués e relativamente bem
cotado (Garnett, James, MacGregor e Caal-
-Lam, 2023); e, com a excecao dos votos dos
portugueses residentes no estrangeiro em

14 \ Introducdo, objetivos e metodologia

eleicoes recentes,” os resultados das eleicées s80 * Em 15 de fevereiro

apurados com rapidez e sem recurso a conten-
cioso. Talvez ainda mais importante, observadores
externos corroboram a ideia de que nédo existem
queixas quanto a fidedignidade dos resultados,
havendo uma confianga disseminada na lisura

do processo eleitoral portugués (OSCE, 2022).
No que respeita a percecédo da propria populagéo,
dados do European Values Study e do World
Values Survey recolhidos em 2020 mostram que
uma clara maioria dos portugueses confia no
processo eleitoral:

entre 58 paises democraticos,
Portugal ocupa a 11.2 posicao no que
toca a confianga na integridade dos

resultados eleitorais,

num ranking em que os lugares cimeiros
estdo ocupados por trés paises escandinavos
(Noruega, Suécia e Islandia), enquanto os trés
derradeiros pela Albania, pela Bdsnia-Herzegovina
e pelo Peru. Ainda assim, a existéncia de sobrer-
recenseamento merece, pelos seus impactos nos
numeros oficiais da abstencéo e subsequente
debate na esfera publica, uma andélise atenta
e rigorosa.

de 2022, o Tribunal
Constitucional ordenou
a repeticdo das elei¢cdes
legislativas no circulo
eleitoral dos emigrantes
portugueses residentes
na Europa, tendo
declarado nula a eleicéo
originalmente realizada
a 30 de janeiro desse
ano. No apuramento
geral dos resultados
deste circulo, decidira-
-se invalidar 157205
votos (cerca de 80% da
totalidade) provenientes
de assembleias que
tinham aceitado votos
nao acompanhados por
uma copia do documento
de identificagao dos
eleitores. O acordéo do
Tribunal Constitucional
que da conta desta
decisao pode ser
consultado aqui.
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https://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20220133.html

O panorama
do sobrerrecenseamento
em Portugal

Que magnitude?
Que evolucdo ao longo do tempo?

No territorio portugués, ao longo das
duas ultimas décadas, o numero de individuos
com cidadania portuguesa presentes nos
cadernos eleitorais tem sido superior ao numero
de cidadios adultos nacionais residentes,
de acordo com o recenseamento estatistico
da populacao (figura 1).

Durante o periodo em analise, mais
concretamente em 2008, realizou-se uma
importante reforma que tornou o recenseamento
eleitoral automatico, extinguindo os cartdes
de eleitor. Com esta mudanga, a atribuicdo de
direitos eleitorais e inscricdo nos cadernos elei-
torais tornou-se automatica a partir dos 18 anos.
O ponto de recenseamento eleitoral passou a ser
o da freguesia da morada de residéncia associada
ao Cartdo de Cidadao ou Bilhete de Identidade,
deixando de ser necessario o registo eleitoral na

15\ O panorama do sobrerrecenseamento em Portugal

junta de freguesia®. Os impactos desta reforma
foram consideraveis. De facto, de um desvio de
cerca de 582 mil eleitores em 2001, passou-se
para 1,126 milhdes em 2011, tendo este numero
sido reduzido ligeiramente para 1,060 milhées em
2021. Estes valores correspondem, em termos
proporcionais, a um desvio de 6,7% em 2001,

de 11,9% em 2011 e de 11,4% em 2021.

Em 2018, uma segunda reforma impor-
tante, que consistiu na inscricdo automatica no
recenseamento eleitoral de cidadaos oficialmente
residentes no estrangeiro, aumentou significa-
tivamente o numero de eleitores recenseados
nos dois circulos referentes a emigracéao
— que passaram de 318 mil em 2017 para

1,476 milhdes em 2018. Nao se verificam impactos

desta reforma nos numeros do recenseamento
eleitoral em territdrio nacional, dado que aquela
ndo afetou cidadaos que residissem, para fins
administrativos, em Portugal.

* Isto contrasta com o que
sucede na operacao dos
Censos, em que o ponto
de recenseamento é o
alojamento e, por isso,
se contabiliza para uma
dada freguesia quem nela
estd a residir, de facto,
independentemente do
que figure no cartao de
cidadéo.
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Como se distribui este desvio
pelo territdrio nacional?

Tal como demonstraremos em seguida,
a discrepéancia entre eleitores recenseados e cida-
daos residentes néo € idéntica nos diferentes
circulos eleitorais do territdrio nacional (figura 2).

De facto, os distritos do interior norte
do pais — nomeadamente Braganca, Vila Real,
Viseu e Guarda, aos quais se poderia acrescentar
outros do litoral norte como Viana do Castelo e,
em menor escala, Braga — apresentam histo-
ricamente os maiores valores de desvio. Esta ¢
uma situagdo que se agravou apos a reforma do
recenseamento eleitoral automatico de 2008,
tendo melhorado apenas ligeiramente na ultima
década. O caso do distrito de Vila Real € o mais
agudo, com 25% de desvio em 2021. Isto significa
que a diferenca entre o numero de eleitores
portugueses recenseados e 0 numero de cida-
daos nacionais adultos residentes neste distrito
excede nessa propor¢ao o valor base de eleitores

17 \ O panorama do sobrerrecenseamento em Portugal

portugueses recenseados — por cada quatro
adultos portugueses contados no recenseamento
da populagdo conduzido pelo INE, existem cinco
recenseados nos cadernos eleitorais. Este desvio
tem implicagdes, ainda que ligeiras, na distri-
buicdo de mandatos parlamentares pelo territorio
nacional. Se o numero de deputados em cada um
dos circulos eleitorais de Portugal fosse deter-
minado pela estimativa de adultos portugueses
residentes em vez do numero de eleitores recen-
seados, a Madeira, Vila Real e Viana do Castelo
perderiam, cada um deles, um deputado em

relacdo a 2022. Ja o Porto elegeria mais dois depu-

tados e Setubal mais um. Isto reforgaria ainda
mais a assimetria geogréafica de representacéo

politica que ja hoje se verifica, com os circulos elei-

torais mais periféricos a perderem peso politico
em favor dos circulos das grandes zonas urbanas.
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Na comparacdo dos desvios a nivel
regional (NUTS II), conseguimos perceber que séo
os arquipélagos das regides autdbnomas que apre-
sentam o maior desvio, e que o Alentejo foi a Unica
regido que manteve um desvio relativamente
constante (e reduzido). O Algarve, a Grande
Lisboa, a Peninsula de Setubal e o Oeste e Vale
do Tejo tém visto os seus desvios aumentar desde
2001, ao passo que no Norte e no Centro os seus
desvios dispararam em 2011 e reduziram modera-
damente em 2021 (figura 3).

Se organizarmos os circulos eleitorais
por tamanho, observamos que o desvio dos
circulos eleitorais mais pequenos € superior ao dos
restantes. A diferenca entre os desvios médios dos
circulos grandes e médios € minima. A evolugéo é
semelhante entre todos, com um aumento consi-
deravel entre 2001 e 2011, e uma redugcdo minima
entre 2011 e 2021 (figura 4).
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Importa assinalar que, apesar de os
circulos eleitorais do interior (norte) serem
aqueles em que a diferenca entre o numero de
cidad&os nacionais inscritos nos registos eleitorais
e o numero de adultos portugueses ali residentes
segundo os Censos € maior, os circulos eleito-
rais que mais contribuem para esta diferenca
concentram-se no litoral: cerca de 48% dos elei-
tores em excesso concentram-se nos distritos de
Lisboa, Porto, Braga e Setubal (figura 5).

Para entender se o perfil das freguesias
esta também associado a magnitude dos desvios,
comecamos por usar a Tipologia de Areas Urbanas
do INE, que categoriza todas as freguesias do pais
em trés possiveis tipos, de acordo com uma série
de critérios relacionados com o grau de urba-
nizacdo: area predominantemente urbana, area
mediamente urbana e area predominantemente
rural. De facto, em 2021 a mediana do desvio
das freguesias predominantemente urbanas
€ de 9,6%, a das freguesias mediamente urbanas
é de 11,1%, e a das freguesias predominantemente
rurais € de 15,9%.
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Quanto as caracteristicas sociais, econo-
micas e demograficas das freguesias portuguesas
e a sua relacdo com o desvio entre os numeros
de cidadaos nacionais recenseados e de cidadaos
nacionais residentes, varias dimensdes foram
tidas em consideracdo. Em concreto, procuramos
aferir o impacto da proporcao da populacdo com
o ensino secundario completo (educacao), do nivel
de desemprego (economia), do niumero de adultos
portugueses residentes (tamanho), da evolugéo
da populagéo (despovoamento), da proporcéo da
populacdo com mais de 65 anos (envelhecimento),
da proporgao da populagao residente proveniente
de outra freguesia (mobilidade interna) e da
proporcao da populacgéo residente proveniente do
estrangeiro (mobilidade externa). Os resultados
do modelo de regresséo linear multivariada que
estimamos encontram-se disponiveis em anexo.
Em seguida, descrevemos as principais conclusfes

de forma simplificada. Importa assinalar que varios

dos coeficientes estimados sdo estatisticamente
significativos, embora a sua magnitude concreta
nem sempre seja muito elevada; nesse sentido,
tentamos ilustrar, na pratica, qual o tamanho de
cada um dos efeitos descritos. E de sublinhar que
este modelo consegue explicar apenas 25% da
variacao no desvio identificado para 2021.
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A primeira conclusdo que retiramos € a de

que as freguesias mais populosas sdo aquelas
onde o desvio é mais pequeno. Se a populacdo de
uma freguesia A for o dobro em relagdo a de uma
outra freguesia B, isso levara, em média, a que

o0 desvio entre as duas medidas de recenseamento

seja inferior na freguesia A, em 1,9 pontos.”
Por outro lado, as freguesias com

desvios maiores em 2021 eram aquelas

em que a populacao, segundo os dados

do INE, mais diminuiu entre 2011 e 2021.

Este dado é consistente com a tendéncia
de migracao interna (direcionada para os grandes
centros urbanos), o que leva a que a nao atuali-
zacgao da residéncia do Cartado de Cidadao tenha
um maior impacto no sobrerrecenseamento obser-
vado nas pequenas freguesias, em detrimento
das grandes. Em geral, uma diminuicado de 10%
do numero de portugueses adultos residentes na
freguesia A entre 2011 e 2021 esta associada a um
desvio em média 1,6 pontos mais alto do que numa
freguesia B onde essa populagcdo se tenha mantido
constante. Dito de outra forma,

* Esta estimativa resulta
da introdugéo no modelo
de uma transformacéo
logaritmica da populacgéo
em 2021 como variavel
independente, que
permite comprimir
a amplitude e o espectro
da distribuicao
desta variavel.
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o desvio entre o numero
de residentes e o numero de eleitores
tende a ser um pouco mais elevado
nas freguesias onde o despovoamento,
ao longo da ultima década, foi mais

intenso.

O desvio € também ligeiramente maior nas
freguesias em que a proporg¢ao da populagdo que
completou pelo menos o ensino secundario € mais
baixa: por cada 10 pontos percentuais de aumento
nesta proporg¢ao, o desvio tende a ser 1,1 pontos
mais baixo. De novo, este € um efeito estatistica-
mente significativo, embora a sua magnitude néao
seja muito pronunciada. Ja no que toca ao nivel
de desemprego, € possivel estabelecer uma asso-
ciagcado positiva entre o grau com que este atingia
as freguesias e a magnitude do desvio, com cada
ponto percentual adicional na taxa de desem-
prego a equivaler em média a 0,58 de aumento
no desvio. Na pratica, se o nivel de desemprego
na freguesia A for superior em 5 pontos ao da
freguesia B, tal esta associado, em média, a um
desvio cerca de 3 pontos mais alto.
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Em suma, o desvio entre
residentes e eleitores tende a ser mais
elevado nos locais em que os niveis
de desemprego sao mais altos.

Detetamos ainda efeitos divergentes
no que respeita aos fluxos de populagédo que
migraram para a freguesia ao longo dos dez anos
anteriores, provenientes de outras areas geogra-
ficas. Por um lado, o desvio tende a ser maior nas
freguesias onde um numero maior dos habitantes
de 2021 que nela residiam se encontravam no
estrangeiro ha dez anos (1,6 pontos de aumento
na variavel dependente por cada incremento de
um ponto na proporgéao de residentes que antes
viviam no estrangeiro). Ja4 nos casos em que
as freguesias tém um maior numero de novos
residentes aprovenientes de outras freguesias do
territorio nacional, o desvio entre as duas medi-
cOes tende a ser mais baixo, embora a magnitude
substantiva desta relagcdo seja bastante baixa.

Nao encontramos uma relagéo estatisti-
camente significativa (longe disso, com p = 0,18)
entre a magnitude dos desvios e o grau de
envelhecimento de uma freguesia, isto é, o peso
da proporcéo de residentes com 65 ou mais anos,
na populagdo como um todo.
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Que posicao ocupa Portugal
no plano comparado?

Quéao singular é o padrao observado em
Portugal? Para avaliar se o caso portugués é
andmalo ou nao, recorremos a dados do Eurostat
e do IDEA relativos aos Estados-membros da
Unido Europeia, para calcular a magnitude do
rdcio entre: a) o numero de eleitores recenseados
em cada pais e b) o nUmero de adultos portadores
de nacionalidade residentes nesse mesmo pais.
Os resultados reproduzem-se na figura 6, que
mostra que a média total deste racio é de 1,06
— significando que

por cada 100 cidadaos
nacionais adultos na Europa existem
106 recenseados. Portugal é
o quinto pais entre os 27 paises da
Uniao Europeia em que a assimetria
entre o niumero de recenseados

e de residentes é maior,
ficando atras da Roménia, da Letdnia,
da Grécia e da Bulgaria. De facto,

o valor estimado para o caso
portugués é de 1,15, bastante acima
da média europeia.
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Por outro lado, existem alguns paises
(Chipre, Franca, Luxemburgo e Poldnia) com um
racio ligeiramente inferior a 1, representativo
de uma situacdo de algum sub-recenseamento
— havera uma (pequena) proporcéo de cida-
daos detentores de nacionalidade que néo esta
recenseada.

O numero de casos em analise permite
apenas conduzir uma analise exploratdria que,
embora nado permitindo conclusdes taxativas,
conduz a alguns indicios que se podem resumir
da seguinte forma:

* A média dos 23 paises
que tém um récio
superior a 1 é de 1,08.

+ O desvio entre o numero de recenseados
e o de cidadaos adultos nacionais resi-
dentes tende a ser menor nos paises
sem recenseamento obrigatorio (Austria,
Eslovaquia, Irlanda, Malta, Poldnia, Suécia)
do que naqueles em que existe esta obri-
gatoriedade (todos os outros).
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O desvio tende

a ser menor nos
paises em que sdo
as autoridades
locais a coordenar
O processo de
recenseamento.

F6. Racio
entre numero
de eleitores
recenseados
e numero de

adultos nacionais

residentes no
pais aquando
da eleicao
mais recente
2018-2023

Fonte : Elaboragéo dos autores
com base nos dados do IDEA
e do Eurostat.
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+ Este desvio tende a ser mais elevado nos
paises em que o recenseamento € uma
competéncia de uma entidade eleitoral
autonoma (Grécia, Hungria, Lituania,
Malta, Roménia e Suécia) ou resulta de
um processo administrativo centralizado
(Eslovénia, Portugal, Finlandia, Chipre
e Bulgéria) do que nos casos em que s&o
as autoridades locais a coordenar o proce-
dimento (restantes paises).

+ Nao ha diferencgas substantivas entre
os paises com voto obrigatorio (Bélgica,
Bulgéria, Chipre, Grécia e Luxemburgo)
e sem voto obrigatodrio (todos os outros),
nem entre os paises onde os cidadaos
residentes no estrangeiro ndo tém (Malta,
Irlanda) ou tém (restantes) direito a votar.

+ Quanto maior é a diaspora residente
no estrangeiro, maior € o desvio.
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Quanto mais elevada a idade mediana da
populacdo, maior tende a ser o desvio. Por outras
palavras, o desvio € maior em contextos em que
a populacao é mais envelhecida.

O caso de Portugal enquadra-se nestas
dindmicas mais gerais: 1) trata-se de um pais onde
o0 recenseamento € obrigatdrio e conduzido de
forma centralizada; 2) possui uma didspora de
dimensao consideravel (entre os 27 paises aqui
contemplados, € a oitava maior em fungédo da
populagao residente no pais, sendo constituida
por cerca de 2 milhdées de individuos, segundo
dados da ONU)*; e 3) tem uma populacédo enve-
Ihecida — apresentando em 2021 o terceiro valor
mais elevado no que toca a idade mediana na
Unido Europeia (45,8, contra uma média europeia
de 44,1), segundo os dados do Eurostat.””

* Consultado aqui
a 22 de julho de 2023.

% Dados compilados
pelo Eurostat
e disponibilizados
publicamente pela
Pordata aqui. Consultado
a 22 de julho de 2023.

N Glossario

CAPA

A1

N2

NG

A7

N8

N9


https://www.un.org/development/desa/pd/content/international-migrant-stock
https://www.pordata.pt/europa/populacao+residente+idade+mediana-2265

Causas do desvio
Nno recenseamento eleitoral

O desvio deve-se 3 existéncia
de eleitores-fantasma?

Historicamente, os primeiros
suspeitos de inflacionarem os cadernos
eleitorais portugueses eram cidadaos
ja falecidos — os popularmente

designados «eleitores-fantasma»

(cf. Freire e Magalhaes, 2002; Soares
e Evaristo, 2000). Trabalhos realizados na década
de 1990 e no inicio da década de 2000 davam
conta da existéncia de individuos falecidos
de cujos homes ndo havia sido dada baixa nos
cadernos eleitorais, numa época em que as
comissdes recenseadoras a nivel da freguesia
dispunham de alguma autonomia na gestéo
das operacdes. Em 1997 e 1998, procedeu-se a
constituicdo da Base de Dados do Recenseamento
Eleitoral (BDRE) e a uma significativa operacéao de
atualizacdo — também designada «limpeza» — do
recenseamento eleitoral que permitiu expurgar
cerca de 450 000 eleitores ja falecidos dos
cadernos eleitorais (Miguéis, 2002).

28 \ Causas do desvio nho recenseamento eleitoral

A reforma de 2008 introduziu uma
mudancga crucial ao centralizar definitivamente
as operacdes de recenseamento e estabelecer
uma ligagcao entre a base de dados do registo civil
e o recenseamento eleitoral. Desde entéo, ¢ feita
uma verificagdo adicional a todos os eleitores com
105 ou mais anos. Em concreto, as comissdes
recenseadoras devem recolher e prestar prova de
que tais cidadaos ainda vivem, atraves de exibicao
do Cartédo de Cidadao ou Bilhete de Identidade ou
da declaragcdo sob compromisso de honra de dois
eleitores da mesma unidade geografica. Caso as
diligéncias se revelem infrutiferas, comunica-se
ao eleitor a intencado de o eliminar da base de
dados do recenseamento eleitoral, dispondo
este de 30 dias para responder. Na auséncia
de resposta, a inscricao é eliminada.” Estes
procedimentos, cuja implementacéao efetiva foi
atestada nas varias entrevistas realizadas a atores
de d&mbito local e nacional, limitam a margem
para a conservacgao de cidadaos ja falecidos nos
cadernos de recenseamento. Pode, no entanto,
argumentar-se que a realizagcao destas verifi-
cacdes sO depois de os cidaddos completarem
105 anos cria eventualmente margem para
a manutencao de «eleitores-fantasma» nos
registos durante algum tempo.

* Regime Juridico
do Recenseamento
Eleitoral, Lei 13/99,
de 22 de margo,
Artigo 50.°, alineas 6 a 8.
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A hipotese de que existem ainda
numeros substanciais de eleitores-
-fantasma que inflacionam os niumeros
do recenseamento eleitoral nao é

confirmada pelo nosso estudo.

A haver um desfasamento deste tipo
nos cadernos eleitorais, seria de esperar que as
freguesias mais envelhecidas fossem aquelas em
gue se pronunciasse mais o desvio entre os recen-
seamentos eleitoral e da populagédo. No entanto,
n&do existe uma relagdo estatisticamente relevante
entre o envelhecimento das freguesias e a magni-
tude do desvio no recenseamento eleitoral, nem
em geral, como vimos anteriormente, nem em
freguesias muito pequenas, pequenas, médias
e grandes™ (figura 6).
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Comparamos também os desvios globais
a nivel nacional por faixa etéaria, uma vez que os
dados do recenseamento em territorio nacional
também incluem esta informacéo (figura 8).
Concluimos que, se em 2011 os desvios eram
maiores nas faixas etarias que agregam cidadaos
com entre 35 e 54 anos, em 2021 os desvios
sdo relativamente superiores nas faixas etarias
mais jovens (25-29 anos e 30-34 anos). Tanto
em 2011 como em 2021, a faixa etaria que
compreende as idades iguais ou superiores a 85
também apresenta um desvio relativamente
elevado, especialmente em comparagao com
o grupo adjacente (80-84). No entanto, este é um
grupo com um peso reduzido na populagdo em
estudo (4% do total de recenseados), pelo que
0 seu contributo para o desvio global de 11,4%
€ de apenas 0,63 pontos. Dito de outra forma,
o desvio que encontramos no escaldo mais idoso
da populacdo apenas justificaria cerca de 5,5%
do desvio total que verificamos entre as duas
contagens de portugueses adultos residentes
em territorio nacional.

* Consideram-se
freguesias muito
pequenas aquelas com
menos de 382 habitantes;
pequenas, entre 382
e 886 habitantes;
médias, entre 887
e 2198 habitantes;

e grandes, as que tém
mais de 2198 habitantes.
Esta categorizacéao

foi definida de modo

a permitir a comparacgao
entre grupos com

um igual numero

de freguesias.
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O desvio deve-se 3 existéncia assim da iniciativa dos cidadaos portugueses <
de duplas inscricdes? (sendo esta uma possibilidade aberta apenas al
a alguns cidadaos estrangeiros), o que faz com <

Em alguns ordenamentos juridicos mais que o trabalho mais fino de verificagdo outrora O

descentralizados do que o portugues, surgem a cargo das comissdes recenseadoras tenha -

esporadicamente preocupagdes com a possibi- deixado de ser necessario. Importa sublinhar A1

lidade de duplas inscrigdes no recenseamento ainda que a impossibilidade de dupla inscricéo

eleitoral e com a brecha que essa possibilidade contempla também os cidad&os portugueses S

abre a pratica de fraude eleitoral (cf. Mellon et al., residentes no estrangeiro, que podem, como

2018). Esta é uma ameaga & integridade eleitoral veremos adiante, manter o seu recenseamento em N2

que ndo afeta o caso portugués. De facto, territério nacional ou fora dele, mas nunca os dois —
com a automatizacao em simultadneo, como de resto foi destacado nas A3

do processo de recenseamento entrevistas a nivel local e nacional.

e a ligacao umbilical entre o registo —

civil e o recenseamento eleitoral, K 4

a dupla inscricao é virtualmente

impossivel.

A inscricdo nos cadernos eleitorais € feita
de forma automaética, consoante a freguesia de
residéncia (ou consulado, no caso dos portugueses
registados no estrangeiro) registada no docu- N6
mento de identificagdo. A inscri¢cdo ja ndo resulta

A7

N8
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O desvio deve-se
as estimativas da populacio?

Conforme mencionado anteriormente,
no calculo do desvio que temos vindo a analisar
ate aqui, utilizdmos dados do recenseamento da
populacéo, servindo estes como uma referéncia
O mais aproximada possivel dos humeros reais
de cidadaos portugueses residentes em Portugal.
No entanto, a forma como o recenseamento
populacional é efetuado conduz naturalmente
a um determinado nivel de sub-representacao,
inflacionando artificialmente o calculo dos
desvios que temos vindo a analisar. Segundo
o inquérito de qualidade dos Censos 2021,*
produzido pelo INE, a taxa de cobertura liquida
desta operacéo censitaria € de 96,8%, isto ¢,
estima-se que € essa a proporgédo de individuos
recenseados de entre o total de individuos
residentes em Portugal. O valor calculado para
2021 pelo inquérito de qualidade aponta, por
isso, para algum sub-recenseamento. Por sua vez,
ao considerarmos, na nossa analise, a magnitude
desta situacédo de sub-recenseamento da popu-
lacdo pelos Censos, verificamos que o desvio
do recenseamento eleitoral em 2021 passa de
1,060 milhdes resultantes da comparacéo direta
para 790 mil eleitores, ou 8,5%.

33 \ Causas do desvio no recenseamento eleitoral

Além disso, diferentes territdrios
apresentam perfis de subcobertura diferentes:
0S casos mais acentuados sdo o Algarve, com
uma taxa de cobertura liquida de 94%, € a Area
Metropolitana de Lisboa, com 95,1%. O facto
de uma regido urbana como Lisboa ser uma das
mais afetadas € especialmente importante se
atendermos a que, como vimos acima, se trata
de uma regido que contribui em grande medida
para o desvio global nacional no recenseamento
eleitoral. Desta forma, o facto de a cobertura dos
Censos ser comparativamente mais baixa em
Lisboa podera contribuir para que a discrepéancia
entre recenseados pelo INE e pelo MAI seja
elevada nesta regiéo.

* Por forma a aferir

a qualidade dos
resultados dos Censos
2021, foi realizado um
inquérito de qualidade,
uma operacao estatistica
por amostragem
realizada de forma
independente apods

a conclusao do processo
censitario. Um dos
principais indicadores
desta operacao é a Taxa
de Cobertura Liquida,
que informa sobre

a existéncia de desvios na
populacéo relativamente
aos Censos. Um valor
superior a 100

aponta para um
sobrerrecenseamento,
enquanto um valor
inferior a 100 descreve
uma situacgao de sub-
-recenseamento da
populacgéo. O Inquérito
de Qualidade néo avanga
hipdteses que permitam
explicar as causas

dos desvios.
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As conclusdes do inquérito de qualidade
supracitado vao ao encontro das informacgdes
partilhadas pelos varios presidentes de junta de
freguesia entrevistados no decorrer deste estudo.
Com base nessas entrevistas, concluimos que

o0 recenseamento em locais
de baixa densidade populacional,
nomeadamente no interior do
pais, tende a ser mais facil, devido
a percecao de que «toda a gente

conhece toda a gente».

Ja nos grandes centros urbanos, em parti-
cular nas cidades-dormitdrio com alta densidade
populacional nas periferias urbanas de Lisboa
e Porto, o recenseamento da populacéo é dificul-
tado, seja pela questdo da dimenséo, seja tambéem
pela enorme variedade de situagdes em que 0s
seus habitantes se encontram e o comum deslaga-
mento entre o local de residéncia e os locais onde
os individuos trabalham, estudam, ou realizam
qualquer outra atividade relevante nas suas vidas.

O sub-recenseamento por parte
dos Censos podera, assim, ajudar
a explicar o desvio do recenseamento
eleitoral em contextos urbanos.

34 \ Causas do desvio no recenseamento eleitoral

Por sua vez, o Algarve € um caso parti-
cular. A tarefa de recenseamento € especialmente
dificil devido a grande propor¢éao da populagéo
que reside de forma intermitente ou temporaria
nesta regido, fator esse destacado nalgumas
entrevistas, bem como a existéncia de um grande
numero de alojamentos de segunda habitacéo (de
acordo com os dados do INE para o ano de 2021,
39% dos alojamentos, por oposi¢do a uma média
nacional de 19%).

Em suma, temos de considerar nao
apenas as limitagcdes do recenseamento eleitoral,
mas também dos numeros que servem de base
a sua avaliacdo. A existéncia de uma subcober-
tura censitaria implica que um diagndstico da
exatiddo do recenseamento eleitoral que se guie
exclusivamente pelos dados do INE serd também
ele incompleto.

CAPA

A1

N2

N3

N4

NG

A7

N8

N Glossario 7' 9



O desvio deve-se a emigragao?

A importancia das migracdes €
a hipdtese que obtém mais respaldo empirico
na nossa analise e sera porventura a mais
eficaz para explicar o desfasamento entre
O humero de eleitores no recenseamento em
territorio nacional e a populagéo residente com
cidadania portuguesa.

O primeiro passo para compreender por
gue motivo isso acontece passa por reconhecer
que Portugal apresenta niveis de mobilidade
internacional muito relevantes no plano europeu
(Pena Pires et al., 2020). Isto n&o se traduz
somente no numero de pessoas com naciona-
lidade portuguesa que residem noutros paises,
mas fundamentalmente no numero de saidas
anuais, mesmo em anos recentes. Segundo dados
compilados pelo Observatério da Emigracéao,
entre 2011 e 2021 terdo saido de Portugal cerca
de 960 000 individuos. Um fluxo populacional
desta ordem implica que todos os anos abandona
O pais um numero consideravel de eleitores.

Por outro lado, a investigagcao sobre a emigracéo
portuguesa contemporénea destaca a importancia
da migracéo circular e sazonal (e.g., Oliveira et al.,
2016). Dados recolhidos pelo INE e compilados no
site do Observatodrio da Emigragdo mostram que

35\ Causas do desvio no recenseamento eleitoral

entre 2018 e 2021 terao
saido do pais cerca de 293 000
portugueses, dos quais
aproximadamente 111 000 (38%)

com carater definitivo,

e os restantes 182 000 (62%)
de forma temporaéria.”

Nesse sentido, poderé ser significativa
a proporcao de cidadaos portugueses que
reside fora do territdrio nacional, mas sem que
isso resulte numa perda de vinculo a uma dada
morada nesse mesmo territdorio — seja ela do
proprio ou de familiares. Nas entrevistas com
atores privilegiados, tanto a nivel nacional como
local, foi possivel observar a convergéncia de
percecdes em relacdo a este fendbmeno, mas
também a ideia partilhada de que uma quan-
tificagcdo rigorosa do mesmo e dificil. Segundo
apuramos junto dos nossos interlocutores,
os motivos que subjazem a esta resisténcia
a atualizar a morada oficial podem ser varios.
Alguns poderao achar que a sua permanéncia
no estrangeiro é de curto prazo e nao justifica
uma alteracdo, escusando-se a burocracia
associada a duas alteragdes de residéncia
(aguando da saida e depois do seu regresso).””
Outros podem de facto desejar manter o vinculo
a sua localidade de proveniéncia, por motivos

* Dados disponiveis aqui.
Consultado a 27 de Julho
de 2023.

CAPA

O processo de alteragdo de
morada pode ser iniciado
online — embora seja
necessario que o cidadao
tenha um leitor de cartdes

(onde possa inserir 7' 1
o Cartao de Cidadao)

e o PIN de autenticacéo ou
Chave Movel Digital ativa

— ou de forma presencial,
nos Espacos Cidadao ou
nos balcdes de atendimento
do Cartdo de Cidadao do
IRN (tendo, neste ultimo
caso, um custo de 3 euros).
Depois de efetuado

o pedido, é preciso esperar
pela rececdo de uma

carta (enviada para a nova
morada, sendo que os
envios para o estrangeiro
podem demorar mais do
que os 5 dias uteis indicados
pelos servicos), e proceder
(online ou presencialmente)
a confirmacéao da alteragéo
da morada (informacao
recolhida em outubro de
2023 aqui). A morosidade
do processo (incluindo

o tempo necessério para

a marcagao de uma data

de atendimento e o tempo
de espera nos Espacos
Cidadao ou balcdes do
IRN), a sofisticacéo digital
necessaria para realizar
este processo online

e até mesmo o custo da
alteragéo podem constituir
desincentivos para quem
nao vé vantagens em
atualizar a sua morada.

*%
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https://observatorioemigracao.pt/np4/1315/
https://eportugal.gov.pt/servicos/alterar-a-morada-do-cartao-de-cidadao

de identidade ou afeto. Outros ainda podem
ter beneficios fiscais ou similares por nao alte-
rarem a sua morada no Cartao de Cidadao (por
exemplo, manter um determinado imovel como
habitacao propria permanente). Por fim,

nao é de excluir que alguns
possam também achar que o seu voto
perde valor se acabarem por ficar
inscritos num circulo eleitoral de
baixissima magnitude

(como é o caso dos circulos da emigracao,
que elegem apenas dois deputados cada),

ja para nao falar das dificuldades
acrescidas do exercicio do voto no

estrangeiro:

voto presencial dificultado por um menor
numero de locais para o seu exercicio (apenas
164 fora de Portugal na eleicdo presidencial
de 2021, por exemplo) e, consequentemente,
maiores deslocacgdes para os eleitores; voto
postal com ineficiéncias varias, com casos
de eleitores que nunca chegam a receber os
seus boletins de voto ou que veem os seus
votos devolvidos pelos servigos postais dos
paises em que residem.”

36 \ Causas do desvio no recenseamento eleitoral

A fim de explorar estes indicios,
procuramos levar a cabo uma analise dos dados
estatisticos disponiveis. A figura 9 mostra
a evolucdo de varias séries temporais que
ajudam a compreender este fendmeno e, como
veremos a seguir, o seu impacto nos numeros do
recenseamento eleitoral. Nesta figura, podemos
observar a evolugdo do numero de emigrantes
temporarios e definitivos segundo o INE,
produzidos a partir do Inquérito Permanente ao
Emprego, bem como do numero de emigrantes
segundo o Observatoério da Emigracao, que
produz um varrimento exaustivo de dados reco-
Ihidos junto das entidades oficiais dos paises
de destino que tém por missdo monitorizar
as chegadas de migrantes.

* Veja-se, a titulo de
exemplo, o reportado
pelo jornal Observador
em 19 de setembro de
2019 aqui (consultado
em 10 de novembro de
2023) e em 29 de janeiro
de 2022 aqui (consultado
em 10 de novembro de
2023), no contexto de
eleigdes legislativas.
Estes aspetos séo
mencionados num
relatorio sobre
as eleicdes para
a Assembleia da
Republica de 2022
realizado pela associagéao
civica Também Somos
Portugueses, que
defende os direitos de
portugueses residentes
no estrangeiro.
Recolhido em
novembro de 2023 aqui.
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https://observador.pt/2019/09/19/eleicoes-dezenas-de-boletins-devolvidos-ameacam-votos-de-portugueses-no-reino-unido/
https://observador.pt/2022/01/29/ha-portugueses-a-residir-em-espanha-impedidos-de-votar-porque-nao-receberam-boletim/
https://tambemsomosportugueses.org/wp-content/uploads/2023/04/Relatorio-Eleicoes-Legislativas-2022-TSP_final.pdf.

<m<o_ - 7
N

o0 e

& © &

S © e

OO & &)

(o) () &
SO &
(N &
(%) () ) &)
© &
S 66 &
S OO0 &)

4 &)

) (&)



A série que mais importa para 0s hosSsos

propositos € o saldo da emigracédo de portugueses

adultos. Este indicador produz uma estatistica
simétrica ao saldo migratorio, mas retirando da
equacao os cidadaos estrangeiros que entram

e saem de Portugal. Assim, subtraimos ao numero

de adultos portugueses que saem do territorio
nacional o numero dos adultos portugueses que
a ele regressam num dado ano. O valor que daqui
resulta corresponde ao maximo de mudanca
potencial no numero de inscrigdes nos circulos
eleitorais da emigracdo, assumindo que todas as
saidas do territdrio sdo devidamente convertidas
em mudancgas de residéncia administrativa e,
conseguentemente, num recenseamento no
circulo eleitoral do estrangeiro. Se o numero

for positivo, significa que houve mais portu-
gueses com direito de voto a sair do pais do que
agueles que regressaram; nessa circunstancia
esperar-se-ia que o numero de recenseados

no estrangeiro subisse em igual medida. Caso

o valor do saldo seja negativo, terdo sido menos
portugueses com direito de voto a sair do que
aqueles que entraram o que nos levara a esperar
no mesmo periodo uma contragcdo no numero
de recenseados no estrangeiro.”

38 \ Causas do desvio ho recenseamento eleitoral

Tomando como referéncia o periodo
entre 2011 e 2017, podemos calcular um desfa-
samento acumulado deste indicador que ascende
a 499 881 individuos. Dito de outra forma

se todos 0s anos 0 nhumero
de novos inscritos no recenseamento
eleitoral correspondesse ao volume
liquido de novos emigrantes, seria
de esperar que, por altura de 2017,
os circulos de recenseamento no
estrangeiro incluissem pelo menos
mais meio milhao de eleitores.

Este € um numero que impressiona
pela sua grandeza, merecendo, portanto, uma
explicagdo: até 2018, a mudancga de residéncia
no registo civil para o estrangeiro ndo implicava
0 recenseamento automatico, pelo que mesmo
os cidaddos que comunicavam a sua mudanca

* E certo que o nimero
de recenseados no
estrangeiro pode
aumentar por via da
mudanca administrativa
de residéncia de
portugueses que ja
se encontravam fora
do pais; mas esse
enviesamento torna
a diferenca entre as
saidas de Portugal
e as novas inscrigoes
no recenseamento
uma estimativa mais
conservadora do
desfasamento, isto &,
nao ajuda a empolar
o indicador que
aqui propomos.
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de endereco as autoridades podiam permanecer
n&o inscritos como eleitores no estrangeiro ao
mesmo tempo que ja ndo estavam inscritos em
territdério nacional. Justamente, a reforma de
2018 levou a um enorme aumento do numero de
inscritos no estrangeiro, registando-se uma dife-
renca de 1157 346 eleitores recenseados na base
de dados, entre o final de 2017 e o final de 2018.
No entanto, ha que sublinhar que esse volume

de regularizagdes apenas cobriu cidadaos que ja
tinham oficializado a transferéncia da sua morada
oficial para o estrangeiro, deixando intocada

a situacdo de recenseamento de cidaddos que
eventualmente conservassem o registo da sua
residéncia oficial em territdrio portugués.

As mudangas ocorridas em 2018, moti-
vadas pela inscricdo abrupta de mais de um
milhdo de eleitores no estrangeiro, impedem-nos
de avaliar de forma longitudinal o desfasamento
entre a evolucédo da emigracao e dos recenseados
no exterior. Ainda assim, podemos examinar os
dados do periodo subsequente a entrada em vigor

39\ Causas do desvio no recenseamento eleitoral

da reforma de 2018 para tentar compreender se
ainda existem desvios pronunciados entre os movi-
mentos populacionais e o recenseamento. Entre
2019 e 2021, o saldo de emigracéo (saidas — reen-
tradas) corresponde a 102 371 adultos. No mesmo
periodo, o numero de recenseados no estrangeiro
apenas aumentou em 67281 eleitores. Isto implica
que a diferenca entre o numero de adultos que
terdo saido do pais e a evolugdo nas inscrigdes no
recenseamento eleitoral no estrangeiro ascende

a 35 000 individuos. Assim, podemos estimar que
por cada trés adultos portugueses que emigraram
entre 2019 e 2021, pelo menos um deles ndo se
tera recenseado no estrangeiro, conservando

a sua morada e inscricdo eleitoral em Portugal.
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Conforme referido anteriormente,
a quebra na série de dados, introduzida pela
reforma de 2018, impede-nos de testar de forma
mais ampla a magnitude deste fendmeno. Mas
uma vez que terdo saido, segundo dados do
Observatorio da Emigracéo, e so entre 2011
e 2021, cerca de 750 000 adultos do territdrio
nacional, o potencial efeito da manutencéo do
recenseamento em territorio nacional de uma
fracao significativa deste grupo de portugueses
pode ser muito significativo. Nao dispomos de
uma forma de estimar a magnitude do desfa-
samento, mas se este for efetivamente de 33%,

trata-se de um desvio de 250 000 eleitores gerado

ao longo destes dez anos; se a proporgéao fosse
mais baixa, na ordem dos 20%, tratar-se-ia ainda
assim de um desvio de 150 000 eleitores. A este
numero seria ainda necessario acrescentar todos
os individuos que ja residiam fora do pais antes
de 2011 mas que, por diversos motivos, optaram
por manter o seu recenseamento fora do pais.

40 \ Causas do desvio no recenseamento eleitoral

Estas estimativas sdo necessariamente incom-
pletas, dado que ndo conhecemos a taxa a qual
os cidadéaos alteram a sua residéncia do territorio
nacional para o estrangeiro, o0 que nos impede de
ter uma nog¢éo clara do efeito liquido destas dina-
micas. Mas a magnitude do fendmeno e o efeito
de acumulagéo ao longo dos anos a ele associado
levam a que o consideremos o fator mais crucial
para explicar o desvio do recenseamento eleitoral
em territdrio nacional.
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O desvio deve-se a incentivos que
beneficiam as autarquias com um maior
numero de eleitores?

Uma hipotese indiretamente relacio-
nada com o potencial impacto da emigracao
relaciona-se com os incentivos para que partidos
e autarquias encetem esforcos para conservar
a inscrigdo de pessoas que ja nao residem no
seu territorio, visto que algumas dimensdes da
gestdo publica autarquica estédo ligadas ao recen-
seamento eleitoral. Mais concretamente, ha dois
aspetos especificos da governacao local que
dependem do alcance de patamares especificos
de numeros de eleitores: por um lado, os presi-
dentes da junta podem exercer o seu mandato
a tempo inteiro e ser devidamente remunerados
enquanto tal, caso as suas freguesias congre-
guem mais de 10 000 eleitores.” Por outro lado,

a nivel dos municipios existe um aumento do
tamanho dos executivos municipais quando nos
concelhos residem mais de 10 000 (6 vereadores
em vez de 4), 50 000 (8 vereadores em vez de 6)

e 100 000 eleitores (10 vereadores em vez de 8).**

47\ Causas do desvio ho recenseamento eleitoral

No sentido de verificar se ha indicios
de um excesso de eleitores recenseados nas
freguesias que decorram destes incentivos,
conduzimos uma analise relativamente simples.
Se esta hipotese se verificasse, seria de se esperar
concentragdes anomalas ou pelo menos poten-
cialmente suspeitas de freguesias e/ou municipios
com numeros de eleitores ligeiramente superiores
a estes patamares, em comparagcdo com o numero
de freguesias com um volume de eleitores ligei-
ramente abaixo dos limites em causa. No entanto,
ndo observamos um fendmeno deste genero
(figuras 10, 11 e 12).

Na figura 10, observamos que o numero
de freguesias com um numero de eleitores pouco
superior a 10 000 nao parece ser «suspeitamente»
superior ao de freguesias com um numero de
eleitores inferior. Esta impressao visual € compro-
vada por testes binomiais em que analisamos as
freguesias que tém um numero de eleitores entre
9000 € 11 000, num caso, e entre 7000 e 13000,

* Em concreto, a lei prevé
qgue um presidente
de junta pode exercer
0 seu mandato a tempo
inteiro, caso a sua
freguesia tenha mais
de 10 000 eleitores ou
mais de 7000 eleitores
e 100 km? de area.

A Lein.°169/99, de 18
de setembro, alterada
pela Lei n.° 69/2021,

de 20 de outubro,
especifica também que
os executivos de Lisboa
e Porto sédo constituidos
por 16 e 12 vereadores,
respetivamente.

* %
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no outro. Em ambos os casos os valores de signi-
ficAncia dos testes binomiais devolvem p values
elevados (0,67 e 0,98), corroborando a conclusao
de que nado ha indicios de que os numeros de
eleitores se situem acima de 10 000 com uma
maior probabilidade do que fosse o acaso a dita-lo.
Além disso, comparamos através de um teste t de
Student as médias dos desvios entre recensea-
mento eleitoral e recenseamento da populagéo
nos dois grupos de freguesias (abaixo e acima dos
10 000 eleitores), nao resultando dai sinal de que
exista uma diferenca estatisticamente significativa
(p value de 0,66).

Replicamos o procedimento a escala
dos municipios (figuras 11 e 12), para examinar se
haveria uma concentragédo superior ao que o acaso
ditasse, acima dos 10 000 eleitores (patamar
a partir do qual os executivos passam a dispor
de 6 vereadores em vez de 4) e 50 000 eleitores
(patamar a partir do qual os executivos passam
a dispor de 8 vereadores em vez de 6).” Nova-
mente, ndo temos qualquer indicio visual de que
tal se verifique, sendo isso mesmo comprovado
pela analise estatistica: nos municipios que
registam entre 7000 e 13 000 eleitores, o teste
binomial que avalia a hipdtese de os valores terem

42 \ Causas do desvio no recenseamento eleitoral

uma maior probabilidade de serem superiores

a 10000 em relagdo ao que ditaria uma distri-
buicdo aleatoria resulta num p value de 0,60,
muito distante do limiar de significancia estatistica
convencional (0,05). No intervalo seguinte (muni-
cipios entre 40 000 e 60 000 eleitores) também
ndo ha qualquer indicio visual ou estatistico de
que algo do género ocorra. De facto, obtemos

um p value do teste binomial de 0,98 (embora

o0 nuUmero de casos seja muito reduzido: 27).
Também o teste t de Student através do qual
comparamos as medias dos desvios entre recen-
seamento eleitoral e recenseamento da populagao
nos dois grupos de municipios (abaixo e acima dos
10 000 eleitores) relevou a inexisténcia de dife-
rencas estatisticamente significativas.

* Nao apresentamos dados
relativos a concentracéo
de numeros de eleitores
em torno dos 100 000,
dado que o numero
de municipios nestas
condicdes é demasiado
reduzido para permitir
analises informativas.
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Propostas

1— Tornar o recenseamento no
estrangeiro mais flexivel e apelativo

Da nossa analise, parece resultar como
altamente provavel a existéncia de um numero
expressivo de eleitores que passam boa parte,
se ndo mesmo a totalidade, do seu tempo no
estrangeiro mas que mantém o seu recensea-
mento eleitoral (isto é, a morada que consta
do seu Cartao de Cidadao) em Portugal.

Uma via indireta para diminuir
o impacto deste fendmeno nos nimeros
do recenseamento eleitoral em Portugal
pode passar por tornar mais apelativo

O recenseamento no estrangeiro

para os portugueses que la residem, o que
levaria a uma reducdo do numero de inscritos
em territério nacional. Por exemplo, tem sido
proposto o aumento do numero de deputados que
sdo eleitos por estes dois circulos.” No entanto,
uma possibilidade menos disruptiva passaria pela
fusdo dos dois circulos eleitorais destinados a
eleicdo dos representantes dos portugueses no
estrangeiro. A investigacdo comparada mostra

46 \ Propostas

que aumentos da proporcionalidade, ou neste caso
da magnitude dos circulos eleitorais (nimero de
deputados eleitos por circulo), tendem a conduzir
a um incremento da participacao eleitoral (Sanz,
2017), o que leva a que seja plausivel que, por
extensdo, aqueles conduzam também a um
aumento da probabilidade de recenseamento.

Por outro lado, dada a relevancia da emigragcao no
caso portugués, talvez se possa considerar a hipo-
tese de estabelecer um regime de recenseamento
mais flexivel, qgue acomode a vida partilhada entre
dois locais de residéncia — em territdrio nacional
e no estrangeiro —, facultando, por exemplo,

a possibilidade de cidaddos que tém a sua morada
civil em territdério nacional optarem, dentro de um
determinado prazo, por votar nos circulos eleito-
rais do estrangeiro mediante o cumprimento de
determinadas condigdes.

* Em concreto, esta
proposta foi langada,
em 2022, pelo Conselho
das Comunidades
Portuguesas (ver, a titulo
de exemplo, o artigo
do Observador a este
respeito aqui), e pela
SEDES, em 2021
(ver, designadamente,

o artigo do Jornal
Econdmico em
que a proposta é
enquadrada, aqui).
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https://observador.pt/2022/07/05/conselho-das-comunidades-portuguesas-propoe-aumento-de-deputados-da-emigracao/
https://jornaleconomico.pt/noticias/sedes-propoe-mais-deputados-eleitos-pelas-comunidades-para-melhorar-relacao-com-portugal-816712/

2— Modalidades de facilitacdo do voto

a distancia no estrangeiro

Pensando ainda nos cidad&os residentes
no estrangeiro, mas recenseados em territorio
nacional, € possivel que alguns deles venham votar
a Portugal nos dias das elei¢cdes, mas ndo sendo
de todo possivel estimar quantos efetivamente
o fazem, ndo é provavel que este comportamento
seja maioritario neste grupo de eleitores, especial-

mente num pais em que apenas 2 em cada 5 adultos
afirmam ter muito ou algum interesse pela politica.”

Nesse sentido, uma medida
a considerar seria a extensao do
voto antecipado em mobilidade a
rede de embaixadas e consulados

no estrangeiro**,

0 que permitiria que qualquer cidadao
qgue assim o desejasse pudesse votar para o seu
circulo eleitoral do territério nacional mesmo
que se encontrasse fora do pais. Referimo-nos
expressamente a possibilidade de um voto em
mobilidade que permitisse que os votos fossem
enviados para Portugal sem comprometer
o0 anonimato de quem vota nem os tempos
de apuramento dos resultados do escrutinio
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(no enquadramento atualmente em vigor as
assembleias que fazem este apuramento relnem
no décimo dia posterior a eleicdo). Um ponto

a desfavor seria, obviamente, a questao dos
recursos necessarios para concretizar esta poli-
tica. Sendo certo que esta medida ndo reduziria
o desvio do recenseamento, permitiria, contudo,
lidar de forma mais pragmatica e inclusiva com

a circunstancia de haver cidaddos que conservam
o0 seu recenseamento eleitoral em Portugal, mas
que estdo impedidos de votar por viverem fora.

* Estimativa feita com
base nos resultados do
Inquérito Social Europeu
de 2020 em Portugal.

No decurso da producgéo
deste documento, foi
anunciada a aprovacgao de
uma medida semelhante
a esta com carater
excecional a ser aplicada
nas eleicdes para o
Parlamento Europeu
Europeias de 2024 aqui,
(consultado a 29 de
Novembro de 2023).

A nossa proposta passa
por estender o a vigéncia
e 0 &mbito desta medida
a outro tipo de eleicdes.

*%
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https://www.tsf.pt/portugal/politica/parlamento-aprova-na-especialidade-regime-excecional-de-voto-em-mobilidade-no-dia-das-europeias-17416097.html

3— Tornar mais fino o recenseamento
eleitoral, mas a que custo ?

Uma analise cega ao problema do desvio
entre o recenseamento eleitoral e o da popu-
lagdo, num contexto de excesso do primeiro em
relacdo ao segundo, resulta numa concluséo
obvia: um protocolo de recenseamento eleitoral
mais fino e controlado tornaria potencialmente
0s humeros de ambos os recenseamentos mais
proximos. Uma forma de o fazer seria integrando
as diversas fontes de dados da Administracao
Publica, cruzando os dados atualmente utilizados
para efeitos de recenseamento eleitoral — os da
morada do Cartdo de Cidaddo — com outros, de
modo a validar a efetiva residéncia em Portugal
do individuo como sendo de facto plausivel.
Estas fontes podem ser, a titulo de exemplo,

a Seguranca Social, a Autoridade Tributaria ou

a Direcao-Geral de Estatisticas da Educacéao

e Ciéncia, que poderiam oferecer informacéo

n&o sobre a morada associada aos registos junto
destas entidades (que serd, para os detentores de
Cartao de Cidadao, a mesma que consta deste),
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mas informacgéo concreta que ateste a sua efetiva
presenca no territorio. Este método € o que esta
na base dos censos com dados administrativos
que sdo ja o método preferido para o recen-
seamento da populagcdo em diversos paises em
todo o mundo, e previsivelmente também sera

o método utilizado pelo INE em Portugal nos
proximos recenseamentos. Em comparagédo com
o0 recenseamento automatico atualmente em
vigor, este meétodo poderia potencialmente deixar
de recensear de modo automéatico uma franja de
individuos que tém Cartdo de Cidadao, mas que,
por algum motivo, ndo podem ser encontrados em
mais nenhuma base de dados de residentes em
territério nacional.
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Apesar das vantagens deste méetodo,
do ponto de vista da resolugdo do problema que
analisamos neste relatorio, ndo se trata de uma
proposta que recomendemos, uma vez que
poderia conduzir a um obstaculo muito mais
grave: o da criagado de uma barreira ao voto.

Se a prioridade € aumentar
a participacao democratica dos
cidadaos em eleicoes, sera sempre
preferivel o sobrerrecenseamento ao
sub-recenseamento, mesmo que essa
escolha torne os numeros da abstencao
Menos precisos.

Por outro lado, se uma atualizagdo do
recenseamento com a forma que descrevemos
acima levasse a padrdées em linha com o que
observamos tendo por base os dados dos Censos,
tal poderia conduzir a uma reducgao ainda maior
do peso das regides mais periféricas do pais, que
apresentam maiores desvios relativos do que
0s principais centros urbanos. Nesse sentido,
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qualquer mudancga que potencialmente aumen-
tasse ainda mais a desigualdade entre eleitores
de diferentes partes do pais em termos de peso
e liberdade de voto em diferentes partidos devia
ser considerada em conjunto com medidas que
permitissem aproveitar os votos atualmente
desperdicados nos circulos de magnitude mais
reduzida; eventualmente atraves da criagcao de
um circulo de compensacéo nacional semelhante
ao que ja existe nas elei¢cdes para a Assembleia
Legislativa da Regido Autdnoma dos Acores.
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4,— Maior troca de informacdes
entre diferentes paises da Europa

Como vimos, a emigracao aparenta ser
um dos principais fatores explicativos do desvio
entre o recenseamento eleitoral e o da populacgéo,
nomeadamente a circunstancia de muitos cida-
dados que mantém o seu registo de morada em
Portugal, quando se encontram a residir de forma
permanente no estrangeiro. Este desfasamento
nas contagens ¢ particularmente relevante na
Unido Europeia, onde a livre circulacdo de pessoas
torna mais dificil manter calculos realistas.

Um maior cruzamento entre
os varios registos nacionais poderia
simplificar a contagem de cidadaos
estrangeiros e a aplicacao de politicas
publicas especificas de incentivo
e facilitacao do recenseamento
e do voto no estrangeiro.

50 \ Propostas

5— Mais e melhores dados

A disponibilizacdo aberta de dados sobre
o0 recenseamento desagregados a um nivel de
resolucdo superior ao da freguesia afigura-se
como importante para fortalecer a transparéncia
das politicas publicas neste dominio. Por exemplo,
seria muito vantajoso que houvesse uma harmo-
nizacado das unidades territoriais usadas pelo INE
e pela SGMAI, por via da adog¢éao, por parte desta
ultima, da grelha de sec¢des e subseccdes estatis-
ticas em que se baseiam os dados dos censos.

O acesso a informacgoes
detalhadas e abrangentes permite que
cidadaos, investigadores e decisores
politicos compreendam melhor as
dinamicas sociais presentes nos

diferentes territorios.

Além disso, dados desagregados possibi-
litam identificar desigualdades e vulnerabilidades
especificas, contribuindo para a formulagéo
de politicas mais eficazes e inclusivas.
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Consideracdes finais

O presente estudo sobre a abstencgéo
técnica decorrente de sobrerrecenseamento
eleitoral em Portugal oferece pistas importantes
sobre um desafio que ¢é persistente ndo so na
democracia portuguesa, mas tambeém noutros
paises europeus. De facto, a existéncia de uma
disparidade entre o numero de eleitores recen-
seados e o numero de adultos nacionais residentes
néo e exclusiva de Portugal, sendo observavel
também em varios Estados-membros da Unido
Europeia, nomeadamente naqueles que sao
marcados por altos niveis de emigracdo. Nesse
sentido, a posicdo portuguesa ndo € excecional,
mas € ainda assim destacada.

51\ Consideracdes finais

Ha quatro consideragcdes que importa
destacar na conclusao deste documento.

+ Cumpre sublinhar que a disparidade aqui
analisada pode fomentar a prevaléncia de
uma leitura do fendmeno da abstencéo
em que se inflaciona uma suposta apatia
generalizada dos portugueses e o0 seu
afastamento das elei¢cdes.

Sendo certo que os niveis de
interesse na politica em Portugal
nao sao elevados, devemos

ser cautelosos nas leituras
longitudinais das taxas de
abstencao oficiais

bem como na producdo de comparacdes
face a outros contextos europeus onde

a abstencéo técnica € mais baixa. Daqui
resultam implicagbes ndo so para agentes
politicos, mas também para quem reflete
criticamente sobre a politica portuguesa
e, em particular, participa na esfera
publica: os dados sobre a participacéo

e abstencéao eleitoral devem ser usados
com ponderacéo, evitando-se leituras
demasiado imediatas sobre o seu
significado;

N Glossario

CAPA

A1

N2

N3

N4

A5

NG

N9



+ E importante destacar que a acuidade do
recenseamento eleitoral em relagdo ao
recenseamento da populagédo ndo deve,
em nossa opinido, ser usada como argu-
mento para debilitar o direito a participar
politicamente.

E claramente preferivel um
recenseamento eleitoral que
peque por excesso de inscricoes
do que um recenseamento com

regras demasiado apertadas
que, na pratica, impeca alguns cidadaos
de expressarem as suas preferéncias
atraves do voto;

Embora n&o haja panaceias que permitam
resolver uma questao que € complexa

e para a qual, segundo percebemos,
contribui em boa parte alguma inércia

e manutencao de vinculos ao territorio
nacional por parte de cidadéos portu-
gueses que vivem no estrangeiro,

52 \ Considerag¢des finais

ha que sublinhar que os
decisores politicos nao estao de
maos atadas: podem considerar
formas de tornar mais atrativo
o recenseamento eleitoral no
estrangeiro e, eventualmente,
pensar em mecanismos para
tornar mais flexivel o exercicio
do direito de voto, permitindo
assim que este acomode

a diversidade de percursos

de vida dos cidadaos;

E essencial continuar a promover a trans-
paréncia no processo de recenseamento,
facilitando a recolha e o acesso a um
maior numero e diversidade de dados.

Tal permitira identificar, com maior
precisado, zonas onde o desfasamento

é particularmente intenso e, eventual-
mente, ajudar a gerar solugdes mais
precisas e ajustadas.
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Anexo

Modelo de regressao
linear destinado

a identificar os fatores
associados ao desvio
no recenseamento
eleitoral em Portugal
2021
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<

ol

<

O

N1
Variavel dependente _—

Desvio em 2021 R 2
Evolucao da populacao entre 2011 e 2021 (INE) -0,159" (0,025)
Desemprego (INE) 0,583™ (0,135)

Proporgédo de adultos com 65+ anos 0,034 (0,025) 7' 3
Proporcao de populagdo com pelo menos o secundario -0,109™ (0,027)

Proporcéao de residentes que ha dez anos residiam no estrangeiro 1,550™ (0,139) RLI-
Proporcao de residentes que ha dez anos residiam noutra freguesia -0,391™ (0,052)
Total de adultos portugueses (logaritmo natural) -1,9087 (0,225)

Constante 29,213™ (1,804) A5
Observacgodes 3074

R? 0.250 R 6
R?ajustado 0.249
Erro padrao residual 9582 (gl = 3066)

Estatistica f 146233*** (gl = 7, 3066) 7' 7

N8
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