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A Integridade Eleitoral no Portugal Democratico

Catarina Sofia Almeida Gasche

RESUMO

Dentro da Ciéncia Politica as eleicdes é uma componente de estudo relevante de modo a
compreender este mecanismo de representatividade que se tém espalhado globalmente. Contudo
apesar deste boom eleitoral, as elei¢cGes sdo realizadas de forma a integrar regimes que ao
analisarmos ndo se apresentam como democracias, tornando necessario o estudo da integridade
eleitoral de cada pais. Nesta dissertacdo utilizamos a integridade eleitoral e indicadores externos
como os dados da V-DEM, FREEDOM HOUSE, IDEA, ODHIR E ECONOMIST
INTELIGENCY UNIT e internos como o0s processos apresentados a Comissdo Nacional de
EleicOes para estudar o regime democratico portugués instaurado em 1974,

A conclusdo deste estudo mostra que a integridade eleitoral portuguesa tém aumentado de forma
positiva ao longo dos anos, contudo o sistema eleitoral portugués depara-se com trés grandes
problemas: o financiamento politico, a cobertura mediatica e o recenseamento eleitoral. Em
termos da avaliacdo da democracia portuguesa esta incorre em problemas, como corrupg&o, falta
de independéncia judicial e falhas nos direitos civis relativos a minorias que culminados levam a
uma avaliagdo da democracia portuguesa como uma democracia com falhas. As eleicbes em
Portugal sdo apontados problemas relativos a administracdo eleitoral e a sua transparéncia,
questbes das comissdes de voto e a adaptacdo ao eleitorado que possui dificuldades motoras e
psicossociais. Com o préprio eleitorado portugués a apresentar queixas a jurisprudéncia
portuguesa relativas ao tratamento jornalistico discriminatério, procedimentos de voto,
propaganda politica e questdo da neutralidade e imparcialidade das entidades, fazendo com que
os problemas apontados por organizacfes externas se sobreponham com algumas problematicas

apontadas pelos atores portugueses.
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ABSTRACT

Within Political Science, elections are a relevant component of study in order to understand this
representative mechanism that has spread globally. However, despite this electoral boom,
elections are held in order to integrate regimes that, when analyzed, do not present themselves as
democracies, making it necessary to study the electoral integrity of each country. In this
dissertation we use electoral integrity and external indicators such as data from V-DEM,
FREEDOM HOUSE, IDEA, ODHIR AND ECONOMIST INTELIGENCY UNIT and internal
indicators such as the processes presented to the National Election Commission to study the
Portuguese democratic regime established in 1974.

The conclusion of this study shows that portuguese electoral integrity has increased positively
over the years, however the portuguese electoral system faces three major problems: political
funding, media coverage and voter registration. In terms of assessing the portuguese democracy,
it runs into problems such as corruption, lack of judicial independence and flaws in civil rights
for minorities, which culminate in an assessment of Portuguese democracy as a democracy with
flaws. In the elections in Portugal, the problems that are pointed relate to the electoral
administration and its transparency, questions of the voting commissions and the adaptation to
the electorate that have motor and psychosocial difficulties are pointed out. With the Portuguese
electorate itself the complaints submited to the portuguese jurisprudence are regarded to
discriminatory journalistic treatment, voting procedures, political propaganda and the issue of
neutrality and impartiality of the entities, causing the problems pointed out by external

organizations to overlap with some problems pointed out by the portuguese actors
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1- INTRODUCAO

Esta seguinte dissertacdo teve por objetivo o0 estudo da integridade eleitoral no
Portugal democréatico. Esta temética apresenta-se como relevante para o seu estudo
devido a recente historia da democracia portuguesa, para contextualizar os caminhos
tomados por esta democracia, 0 seu desenvolvimento e as mudancas eleitorais que
contribuiram para a constru¢do do novo regime democratico.

Para o desenvolvimento deste trabalho foi necessério realizar uma revisdo de
literatura relativa ao estudo das elei¢des, a sua respetiva importancia e o seu papel nas
vagas de democratizagdo. Apés esta fase inicial, analisou-se a literatura relativa a
integridade eleitoral e a sua ligacdo com o ciclo eleitoral, considerando em particular o
contexto portugués dos ultimos cinquenta anos.

Para atingirmos o objetivo principal de estudo, seguiu-se uma metodologia mista
através da andlise de dados qualitativas e quantitativos obtidos através de diversas
organizagOes, quer internacionais ou nacionais, como o V-DEM, Freedom House,
Economist Intelligence Unit, ODHIR e IDEA. Foi também examinado o material e as
queixas apresentadas a Comissdao Nacional de Eleicdes de modo a complementar a
informagdo retirada da literatura existente.

Quanto a estruturacdo da investigacdo, este trabalho encontra-se divido em seis
capitulos, além da introducdo e concluséo.

O primeiro e segundo capitulo séo referentes a revisao de literatura, sendo que no
primeiro se foca na importancia das elei¢des no contexto do Direito Publico Internacional
e as diversas vagas de democratizacdo ao longo dos ultimos seculos. Por altimo,
relacionando com o contexto eleitoral, analisou-se a integridade eleitoral e a sua
relevancia para o estudo dos ciclos eleitorais.

O terceiro capitulo € referente a literatura disponivel sobre o processo eleitoral
portugués no periodo democréatico. Os subcapitulos dividem-se no percurso histérico
eleitoral portugués desde o Estado Novo, a analise do sistema eleitoral portugués e as
suas reformas, referindo a influéncia da constituicdo portuguesa e terminando com o
apontar das diferentes instituicOes analisadas nesta dissertacdo que gerem 0 Processo
eleitoral —a Comisséo Nacional de Elei¢Oes, a Entidade Reguladora para a Comunicagéo
Social, o Tribunal Constitucional e a Entidade das Contas e Financiamento Politicos.



Os trés capitulos seguintes sao referentes a analise de dados.

O quarto capitulo refere-se a qualidade do processo eleitoral segundo os padrdes
internacionais, considerando alguns projetos comparados (mencionados anteriormente)
de forma a compreender o processo eleitoral portugués ao longo do periodo democratico.

O quinto capitulo discorre especificamente sobre a integridade eleitoral
portuguesa e a analise dos trés maiores problemas que encobrem o ciclo eleitoral
portugués, nomeadamente o financiamento politico, a cobertura medidtica e o
recenseamento eleitoral.

O sexto capitulo parte da analise dos dados dos processos/queixas recebidas pela
Comissdo Nacional de Elei¢des, com o objetivo de depreender os problemas apontados

por entidades internacionais versus as entidades nacionais do ciclo eleitoral portugués.



2 — A IMPORTANCIA DA INTEGRIDADE ELEITORAL

Neste capitulo considerou-se a literatura existente em relacao as grandes tematicas
que envolvem a tese, nomeadamente as eleicbes e sua legislagio no contexto
internacional; a integridade eleitoral (como ponto focal da tese) e a relacdo entre as
eleicBes e os processos de democratizacdo. A definicdo dos conceitos e a analise destas
tematicas irdo ser utilizados para enquadrar o contexto portugués no capitulo seguinte.

Ao comecarmos com as eleigdes e a sua importancia, definimos o papel central
desempenhado pelas elei¢des sobretudo para promover as vagas de democratizagdo, bem
como para distinguir entre os regimes democraticos e o0s regimes autoritarios. Como a
utilizacdo das elei¢cdes ndo é apenas inerente as democracias, € necessario o estudo critico
da integridade eleitoral de modo a compararmos e avaliarmos a qualidade das eleigdes,
para o tipo de regime onde é utilizado, seja este autoritario, hibrido ou democratico.

2.1 Eleicdes e a sua importancia

As eleicdes sdo hoje vistas como um instrumento fundamental e um requisito
obrigatorio a nivel internacional para qualquer regime. No entanto, apesar da sua
importancia, em muitos paises o processo eleitoral sofre atropelos desviando-se dos
standards definidos pelas normas internacionais.

Qualquer que seja o motivo das falhas, é necessario relembrar a sua importancia
de acordo com os tratados e declaracGes internacionais e universais.

Em 1948, no fim da Segunda Guerra Mundial, as Nagdes Unidas adotaram a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH) de modo a delinear a nivel
internacional a garantia dos Direitos Humanos ap6s um periodo intenso belicista e de
negligéncia pela vida humana. Com esta carta inicia-se uma rutura e um processo de
internacionalizacdo de luta pelos direitos humanos num enquadramento juridico a ligar
pela primeira vez os direitos humanos, a democracia e as elei¢des num so contexto.

A DUDH refere pela primeira vez a existéncia de um requisito eleitoral no
contexto internacional no artigo 21:

“A vontade do povo é o fundamento da autoridade dos poderes publicos: e deve exprimir-
se atraves de elei¢cdes honestas a realizar periodicamente por sufragio universal e igual,

’

com voto secreto ou segundo processo equivalente que salvaguarde a liberdade de voto.’



Consecutivamente, em outros artigos refere-se a outro conjunto de direitos e
liberdades conexas as elei¢des: a liberdade de opinido e de expressdo, o direito de reunido
pacifica, a liberdade de associacdo, a liberdade de circulagéo, a ndo discriminacgdo e o
direito a tutela jurisdicional efetiva (artigos 7,10,19 e 20).

A importancia das eleicGes € reforcada, posteriormente, com um novo documento
aprovado pelas Nagdes Unidas em 1966, Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos
(PIDCP). Este novo documento vem a referir principios transversais como a
autodeterminacdo dos povos, a ndo discriminacdo dos povos, o0 principio da igualdade
que esta presente no artigo 25:

"Todos os cidadaos gozardo, sem qualquer das distincbes mencionadas no artigo 2.%, e
sem restrigcOes indevidas, dos seguintes direitos e oportunidades:

a. Participar na direccdo dos assuntos publicos, quer directamente, quer por
intermédio de representantes livremente eleitos;

b. Votar e ser eleito em elei¢cbes periddicas, auténticas, realizadas por sufragio
universal, por voto secreto que garanta a livre expressdo da vontade dos
eleitores;

c. Ter acesso, em condi¢des gerais de igualdade, as funcdes publicas do seu pais.”
Este documento também enumera outros direitos politicos conexos as eleigdes

como o “direito de fazer campanha enunciados no pacto e que sdo essenciais ao regular
desenvolvimento do processo eleitoral: o direito a ndo ser prejudicado pelas suas opinides
e o direito a liberdade de expressdo (art. 19°); direito de reunido (artigo 21°) e o direito a
liberdade de associacdo (art. 22°)” (CNE, s.d.k).

O PIDCP, em conjunto com o DUDH, cimenta de forma direta o direito politico
como um direito humano, e sua assinatura e ratificacdo pela larga maioria dos paises
demonstram que apesar da existéncia de regimes ndo democraticos, € compreendido a
relevancia atribuida a realizacdo de eleicdes. Com esta tematica a ser subsequentemente
desenvolvida por inumeros outros documentos nas Nac¢des Unidas que completam uma
lista complexa de vinte obrigagdes internacionais de direitos conexos ao processo
eleitoral (tabela 1) publicados no guia - International Obligations for Elections:
Guidelines for Legal Frameworks, do International Institute for Democracy and Electoral

Assistance.

Tabela 1 — As vinte obrigacgdes do processo eleitoral presentes na legislagéo internacional



Direito e oportunidade de participar em | Liberdade de reunido

assuntos publicos

Direito e oportunidade de votar Liberdade de circulacdo

Direito e oportunidade de ser eleito Liberdade de expressdo e opinido
Eleicdes periddicas Direito para a seguranca da pessoa
Sufrégio Universal Transparéncia e Direito a Informacéo
Sufrégio igualitério Prevencédo da Corrupcéo

Voto secreto Estado de Direito

Liberdade de discriminacdo e igualdade | Direito a um recurso efetivo

debaixo da lei
Igualdade entre Homens e Mulheres Direito a uma audiéncia justa e pablica
Liberdade de Associagdo Os Estados devem tomar as medidas

necessarias para efetivar os direitos

Fonte: International Institute for Democracy and Electoral Assistance,2014

Estas vinte obrigacGes presentes na legislacdo internacional, apresentam
problemas devido a sua explanacao e suporte que estas utilizam. Em primeiro lugar, esta
apresenta falhas e ambiguidade pois a “Legislacdo internacional € muitas vezes de
natureza geral e ndo cobre todos 0s aspetos relevantes das eleigdes democraticas” (The
Carter Center & Democracy Reporting International,2012, p.10), deixando espaco para a
interpretagdo por parte de cada estado o chamado “National margin of appreciation”, onde
cada pais aplica as mesmas regras de acordo com as condicionantes nacionais. Por esta
razdo, a lei internacional é vista como “ neutral em relagio as elei¢des e a governagao
democratica” The Carter Center & Democracy Reporting International,2012, p.10).

Além disso, estas obrigacdes sdo formuladas em tratados de Direito Publico
Internacional, onde as suas retificagdes ndo sao obrigatorias e os estados se voluntariam
para 0s assinar e respeitar estas leis. Finalmente, em muitos casos estes tratados sdo
“prescritivos e apontam para metas que a maioria dos estados ndo cumprird totalmente
todo o tempo” (Davis-Roberts & Carroll,2010, p.4), dando ainda mais margem na falha
dos objetivos democraticos. Com a prépria retificacdo dos mesmos a ndo apresentar em
muitos casos o cumprimento das obrigagdes definidas, sendo “Consistente com grande
parte da literatura, vejo a sua deciséo de ratificagdo como uma promessa vazia, feita com

pouca intencédo de cumprir” (Stein,2015, p.661).



2.2 Vagas de democratizacao e elei¢cdes nos diferentes regimes

A crescente importancia e interesse do processo eleitoral no contexto internacional
encontra-se intimamente ligado com as inimeras vagas de democratizacdo ao longo do
tempo.

Em 1991, o autor Samuel P. Huntington, primeiro num artigo no Journal of
Democracy e posteriormente num livro, difundiu a teoria das vagas de democratizacao
partindo da andlise da terceira vaga iniciada no fim do seculo XX. Estas vagas sao
definidas como "um grupo de transi¢des de regimes ndo democraticos para regimes
democréticos que ocorrem dentro de um periodo de tempo especificado e que superam
significativamente as transicbes em direcdes opostas durante esse periodo de tempo”
(Diamond, 1996, p.20). Enquanto esta teoria € amplamente apoiada por varios politélogos
(como, por exemplo, Scott Gates, Havard Hegre, Mark P. Jones), é rejeitada por outros
(como Renske Doorenspleet, Larry Diamond, Seva Gunitsky), que afirmam a existéncia
de um ndmero de vagas diferente, periodizacdes erradas ou defini¢cbes de democracia
distintas.

Seguindo a teoria de Huntington, a primeira vaga surge em 1828 com
“alargamento do sufragio para uma grande porcao da populacdo masculina nos Estados
Unidos da América” (Huntington,1991b, p.12), chegando em 1922 o primeiro “reverse
wave” com a tomada de Mussolini do poder em Italia, que reduziu para mais de metade
0 numero total de democracias. A segunda vaga comecga com a vitdria e o fim da Segunda
Guerra Mundial em 1945 e dura té 1962, quando inicia uma segunda “reverse wave” que
dura até meados de 1970, retirando seis paises da lista.

Apesar deste segundo retrocesso nas vagas de democratizagdo, em 1974 com a
Revolucdo de Abril em Portugal foi iniciada a terceira vaga que se espalhou por todos 0s
continentes do mundo, América Latina, Norte e Sudeste Africa e Asia. Devido a data de
publicacdo do artigo em 1991, fendmenos como a queda do bloco soviético e a Primavera
Arabe so debatidos entre politdlogos para a sua inclusio nas vagas de democratizacao.

Como a autora Pippa Norris refere, as “vagas de democratizagdo em todo 0 mundo
acompanharam de perto a propagacao das elei¢cdes” (Norris,2017b, p.42). De facto, como
resultado destas vagas de democratizacao, em 2017, 95% dos paises independentes a nivel
mundial realizavam elei¢es diretas para as legislaturas nacionais (Norris,2017b, p.40).

Com a expanséo das eleicdes e o papel que este processo assume, a comunidade

internacional no P6s-Guerra Fria tomou um grau elevado de envolvéncia através do apoio
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de entidades que asseguram a assisténcia eleitoral (agéncias da ONU, organizacgdes
regionais e ONGSs) ou através do financiamento de projetos de investigacdo como ACE
Project ou Electoral Integrity Project, entre outros (Norris, 2014, p.77). Este envolvimento
internacional chega até as novas democracias, regimes hibridos e autoritarios, e inclui
também as mais antigas democracias que encontram novos desafios e dificuldades
“incluindo a regulamentacdo do dinheiro de campanha, a implementacdo de novas
tecnologias de informagdo e comunicacdo e demandas por instalagdes eleitorais de
“conveniéncia” (Norris, 2014, p.77). Além disso, desde 1990, que varios paises — como,
a Italia, o Japdo ou a Nova Zelandia - tém promovido reformas legais associadas ao
sistema eleitoral, com implicagdes relevantes em termos da qualidade do processo
eleitoral (Norris,2017a).

Como evidenciado anteriormente, com 0 boom democréatico seguiu-se um boom
eleitoral, mudando por completo o paradigma eleitoral no contexto internacional. O Pos-
Guerra Fria trouxe um contexto onde tornou-se impossivel a ndo existéncia eleitoral e
com isso trouxe uma nova vaga de estudos eleitorais, a partir da década 90 com titulo
“Elections Without Democracy” (uma série artigos que foram publicados no comeco do
século XXI sobre o tema no Journal Of Democracy), referindo-se ao fendbmeno do
“Autoritarismo Competitivo” (Levitsky & Way, (2002).

Este fendmeno no contexto pés-guerra fria tornou-se uma pratica comum em
regimes ndo democraticos onde estes “imitam procedimentos democraticos sem aceitar
toda a sua substancia” (Edgell et al.,2018, p.422), apresentando falhas no sistema eleitoral
durante todo ciclo eleitoral, quer de forma mais agressiva através de violéncia e
repercussdo a restrigdes aos direitos politicos, ou de forma indireta/pacifica, por exemplo
através da manipulacdo de leis eleitorais, monopolio dos media ou no financiamento a
partidos e candidatos.

A competitividade destes regimes ndo melhorou durante a “revolucao eleitoral”,
sendo que as elei¢gdes continuam até a atualidade como um mecanismo natural e de
aceitacdo de um regime para a sua integragdo no contexto internacional. Como a autora
Pippa Norris aponta no seu livro Why Electoral Integrity Matters, entre 2000 e 2014
apenas 11 paises ndo realizaram elei¢cGes nacionais, e em raras exce¢des nunca elegeram
diretamente o Parlamento, sendo que a época de analise 0 nimero de regimes autoritarios
existente correspondia a mais de 30 paises (Norris,2014).

A falta de competitividade ndo é apenas uma carateristica dos regimes autoritarios,

como também nos regimes “hibridos”, ou seja, regimes entre o autoritarismo e a
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democracia. Neste caso hd um enviesamento das elei¢des, através de praticas de “suborno,
cooptacdo e formas mais sutis de perseguicdo, como o uso de autoridades fiscais,
judiciarios complacentes e outras agéncias estatais para assediar, perseguir ou extorquir
“legalmente” o comportamento cooperativo dos criticos” (Levistky e Way,2002, p.53)
ndo atacando diretamente as regras democraticas fazendo que elei¢des ndo sejas apenas
fachadas democréticas (Levistky e Way,2002).

Este novo tipo de regime advém da queda de regimes autoritarios que “foram
compelidos(...) a adotar instituicdes democraticas formais ou a aderir seriamente ao que
antes eram instituicdes democraticas de fachada. No entanto, devido a fraqueza dos
movimentos de oposi¢do acompanhados por fracas condi¢fes econdmicas e sociais e
diversos problemas tantos institucionais como de sociedade civil ndo permitiram a
completa transicdo para a democracia, com os titulares a provaram ser habeis em
manipular ou aderir seletivamente as novas regras democraticas” (Levistky e Way,2002,
p.60)

Para a compreensdo do quadro completo desta tendéncia competitiva, ao
compararmos os dados de 1972 em contraste com os de 2018, considerando os dados
disponibilizados pelo V-DEM, a percentagem de paises que viviam debaixo de regimes
autoritérios eleitorais subiu 10%, representando um total de 23% da popula¢do mundial
a viver debaixo deste tipo de regimes. Este crescimento advém daquilo que os autores
referem “terceira vaga de autocratizagdo” que surgiu a partir de 1994 onde inimeros
paises tém sofrido alteracGes e retrocessos nos regimes democraticos (Luhrmann e
Lindberg,2018).

Em 2020, o nimero aumentou exponencialmente, sendo os regimes autoritarios o tipo de
regime mais comum em termos globais, com a novidade da passagem da India de
democracia para autocracia aumentado em grande medida a percentagem mundial que
vive sobre este regime (com 43% da populacdo mundial a viver debaixo de regimes
eleitorais autocraticos e 25% debaixo de regimes autocraticos fechados, fazendo com que
68% da populacdo global viva debaixo de regimes autocréticos). O crescimento deste tipo
de regime foi acompanhado com a diminuicdo de paises democraticos representando
apenas 14% da populagdo mundial em democracias liberais e 19% em democracias
eleitorais. Os autoritarismos eleitorais atingiram um pico com 64 paises em 2019,
ultrapassando assim os 60 paises das democracias eleitorais. Em 2021, o tipo de regime

gue viu mais subidas foram regimes autoritarios passando agora a representar 26% da



populacdo mundial, enquanto os regimes classificados de “autoritarismo eleitoral”
representam 44%.

Essa sobrevivéncia por parte dos regimes autoritarios e a continuagdo de mudanca
para regimes menos democraticos ocorre porque as eleicbes por si ndo apresentam
ameacas aos regimes “dado que os autocratas sdo tdo bem-sucedidos em usar as eleicdes
para perpetuar seu governo, 0s Vvinculos teodricos entre eleicbes autoritarias e
democratizagdo parecem ser ténues” (Gandhi e Lust-Okar,2009, p.416). As elei¢des ndo

se apresentam como um mecanismo democratizante para os paises e suas elites politicas.

2.3 Novos partidos e mobilizacdo eleitoral nas democracias da terceira vaga

Como podemos observar anteriormente, houve diversas vagas de democratizagdo
em diversos periodos tempo que provocaram resultados diferentes nos paises dentro da
sua relacéo entre partidos e sistema politico.

Como o autora Ingrid Van Bizen escreve no seu livro Political Parties in New
Demaocracies, 0 tipo de organizagdo das novas formacdes partidarias nas democracias da
terceira vaga (paises da europa sul e paises de leste) diferem em grande parte dos partidos
nas antigas democracias estabelecidas na Europa Ocidental, pois “a emergéncia desses
tipos de partido seria induzida pela combinacdo particular e de fato sem precedentes de
variaveis institucionais, contextuais e relacionadas ao periodo que acompanham
especificamente os processos de democratizacdo da terceira vaga e 0 curso do
desenvolvimento partidario nos regimes democraticos mais recentemente estabelecidos”
(Van Biezen, 2003, p.18)

Os paises com democracias antigas seguiram um caminho onde transformaram
oligarquias competitivas em democracias, enquanto estes dois novos blocos de paises
partem de regimes nao-democraticos e desenvolvem democracias com caracteristicas
diferenciadas. Os antigos regimes ndo-democraticos que deram origem a terceira vaga
dividem-se nos regimes autoritarios da Europa Sul e regimes totalitarios da Europa Leste,
que se distinguem em “quatro dimensoes-chave: o grau de pluralismo, a relevancia da
ideologia do regime, o grau de mobilizacdo e a posi¢éo da lideran¢a” (Van Biezen, 2003,
p.24).

Apesar de ambos blocos apresentarem semelhancas, como a auséncia de
pluralismo politico e o controlo do monopdlio politico por um so6 partido, estes diferem

na questdo da inclusividade das massas, 0s paises de leste eram classificados como
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hegemonias inclusivas (inclusive hegemonies) e os paises da europa sul eram
considerados como hegemonias fechadas (closed hegemonies): "Ao contrario dos
sistemas autoritéarios, para os regimes comunistas a mobilizacdo das massas constituia um
dispositivo essencial para a legitimagdo do sistema politico. (...) Em outras palavras,
esses regimes eram altamente inclusivos” (Van Biezen, 2003, p.26).

Esta inclusividade das massas, de acordo com Van Biezen, fez com que 0s regimes
totalitarios se distingam apenas das democracias no aspeto da contestacdo e ndo da
participacdo. Os paises autoritdrios ao serem hegemonias fechadas diferem das
democracias em ambos 0s aspetos, levando a que estes paises tomassem “claramente um
“atalho”, na medida em que o processo de democratizagdo consistiu num aumento
relativamente subito e praticamente simultdneo dos niveis de contestacao e participacdo
politica” (Van Biezen, 2003, p. 26).

E nestes novos contextos de democratizacdo que as organizagdes politicas se
formaram, diferindo das organizacGes previamente presentes nas antigas democracias. Os
novos partidos surgem num novo ambiente politico sem uma prévia organizacdo
estrutural e sem um apoio de massas anterior. Esta situacdo faz com que estes novos
partidos ndo apresentem uma forte ligacdo com os eleitores. Assim, os partidos sdo
forcados a tomar estratégias “eleitorais expansivas para capturar os eleitores ainda
desalinhados e criar uma relacéo eleitoral transitoria com a sociedade, em vez de ligacdes
partidarias duraveis” (Van Bizen,2003, p.45).

Esta falta de mobilizacdo de massas e de grandes bases de apoio intrinsecamente
ligadas aos partidos, acompanhados com a disponibilidade de fundos pablicos e de acesso
aos “mass media”, promoveram uma menor necessidade de construir uma organizacdo
burocratica e incentivaram uma maior cartelizacdo partidaria.

Com as novas democracias, os partidos tém acedido de forma rapida ao poder
levando a “uma sequéncia particular de constru¢ao da organizagao, na qual o partido no
cargo publico emerge primeiro e controla o desenvolvimento organizacional
subsequente” (Van Bizen,2003, p.48), onde o partido se constroi de modo a centralizar e
criar um organizagdo top-down baseada nos dirigentes integrados nas instituicdes

publicas de poder (parlamento e governo).
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2.4 Integridade eleitoral

A realizacdo de elei¢Bes tornou-se um fendmeno global, porém a sua integridade
pode variar de forma significativa, desde serem livres e justas para apenas serem uma
“fachada” de um regime fraudulento (Van Ham, 2015). O que as distingue acaba por ser
as funcbes que as eleicbes apresentam no regime nelas praticadas, fungdes essas de:
“proporcionar governo; oferecer legitimagao; produzir representacdo; e gerar participagao
politica” (Alvim, 2015, p.215-216). Num regime ndo democratico (hibrido ou
autoritario), as eleicdes acabam por apenas cumprir duas fungdes, nomeadamente a
formagéo de um governo e a legitimacdo (quer seja apenas de forma parcial, pois o
processo eleitoral corrompido leva a que o processo de escolha dos representantes seja
apenas uma formalidade), enquanto num regime democratico mesmo com falhas em
certos aspetos eleitorais, as quatro funcOes eleitorais acabam por ser atendidas
(Alvim,2015).

De modo a puder-se identificar e qualificar as elei¢Ges, escolhendo entre as livres
e justas ou fraudulentas, desenvolveu-se um conjunto de critérios e metodologias. Ivonne
Espinoza (2015) faz uma compilacdo das inimeras propostas de medi¢cdo da qualidade
das democracias, que variam de acordo com o0 nimero de autores, 0S organismos
responsaveis pelo trabalho, o pais de origem do trabalho e o foco temporal e espacial da
investigacdo. Apesar das inUmeras propostas, podemos resumir em trés aspetos
necessarios: “a) respeita 0s padrbes internacionais de integridade eleitoral
(procedimento); b) garante o exercicio de uma série de direitos politicos como a liberdade
e a justica; e a auséncia de mas préaticas (conteudo) e c) satisfaz as expectativas dos
cidaddos quanto a forma como as elei¢bes sdo organizadas e 0s seus objetivos sdo
alcancados (resultados)” (Freidenberg, 2017, p.1105-1106).

As elei¢des, ao cumprir estes requisitos, entram naquilo que os politélogos gostam
de chamar de “Free and Fair elections”, em que “os cidaddos adultos devem ter o direito
de recensear-se e votar, bem como de constituir e filiar-se em partidos e fazer campanha
livremente no pais” e justo em seguimento da “igualdade de tratamento entre iguais”
(Bishop et al, 2016, p. 609).

Contudo, a defini¢do de “Free and Fair elections” e 0 foco sobre a qualidade das
elei¢cGes acabam por apresentar falhas na investigacdo do processo eleitoral como um todo
(o ciclo eleitoral), focando-se apenas no dia das eleigdes. Isto levou a que um novo campo

dos estudos eleitorais se desenvolvesse, 0 estudo da integridade eleitoral iniciado por
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Pippa Norris, onde se avalia as elei¢cdes de acordo com os “ principios democraticos do
sufragio universal e da igualdade politica [...], caracterizados pela preparacdo e gestdo
profissional, imparcial e transparente de todo o ciclo eleitoral” (Freidenberg, 2017,
p.1100).

A definicdo de integridade eleitoral acaba por se resumir em trés aspetos a serem
considerados durante o ciclo eleitoral (o pré, durante e 0 pds) “(i) as elei¢oes sdo legitimas
se incorporarem os valores de normas globais baseadas em acordos multilaterais,
convencdes internacionais, tratados e leis internacionais e, portanto, respeitarem normas
compartilhadas que se aplicam universalmente a todos os paises e tipos de regimes; (ii) a
existéncia de mas praticas, cuja relevancia varia consoante a gravidade das suas
consequéncias e (iii) a nocdo de ciclo eleitoral (ndo se limitando a atos fraudulentos no
dia das eleigdes e no seu rescaldo)” (Freidenberg, 2017, p.1101).

A avaliacdo da integridade eleitoral de cada pais surge de critérios de avaliacéo
baseados na sua definicdo que englobam “a garantia de liberdade para o exercicio do
sufragio; a estrita observancia da legalidade da disputa; o reconhecimento da
autenticidade de seus resultados; a certeza de imparcialidade e firmeza na conducédo das
eleicBes pelos 6rgdos de administracdo e jurisdicdo eleitoral; e a preservacdo da igualdade
de oportunidade entre os candidatos que se submetem a escolha popular”’(Alvim,2015,
p.219).

O estudo da integridade eleitoral torna-se essencial, ja que este nos indica 0s
problemas eleitorais dentro de todo o ciclo eleitoral. Estes problema sdo denominados
como “electoral malpractice” e podem ser definidos de acordo com quatro perspetivas
dentro da literatura “legal, perceptual, 'best practice', and normative.” (Birch, p.11,2011),
para este trabalho seguiremos a definicdo mais comum do termo, o conceito legal da
violacdo da lei eleitoral e outras medidas regulatorias dentro do ciclo eleitoral. Este termo
acaba por se referir, em contraste a integridade eleitoral, como a violag¢éo dos principios
que definem a integridade eleitoral (Norris,2014). Estas méas préaticas (malpractices)
presentes em cada eleigcdo séo relevantes pois poem em causa o regime em questéo, tendo
consequéncias tanto politicas, sociais e econdmicas: “legitimacy”, “political behaviour”,
“conflict and security”, “regimes” (Norris,2014).

Como exemplo do acima referido, estes tipos de problemas trazem uma maior taxa
de abstencéo por parte do eleitorado, entdo desconfiado do processo eleitoral ou em casos
de percecdo de baixa integridade eleitoral que promove uma maior participacdo da
sociedade na contestacdo do regime e das instituicbes no poder, entre outros. O estudo da
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ligacdo entre as eleicbes e os comportamento/atitudes dos eleitores permite identificar
algumas reformas importantes (politicas publicas ou processos administrativos) de modo
a minimizar as falhas eleitorais (Norris, 2017a, Bishop et al, 2016).

A investigacdo da integridade eleitoral iniciada por Pippa Norris atualmente é
trabalhada por inimeros investigadores que tem formulado diferentes metodologias e
abordagens perante o tema (Van Ham,2015).

Como a autora Caroline Van Ham refere no seu artigo Getting elections right?
Measuring electoral integrity, a conceicdo de integridade eleitoral difere em trés aspetos:
na defini¢do positiva ou negativa; o uso de critérios particulares ou universais; em base
de um processo ou de uma abordagem tedrica.

A definicdo positiva (ou humanista utilizada por Pippa Norris) ou negativa da
integridade resume-se respetivamente, entre a escolha de identificacdo da presenca de
critérios ou de normas internacionais para as elei¢bes e a identificacdo de falta desses
mesmos critérios ou normas apontando falhas as democracias. A diferenca entre ambos
reside na mudanca de termos e o0 seu foco de investigacdo, enquanto na perspetiva positiva
o foco da investigacgdo passa pela definicdo de normas e a utilizagdo de termos como “free
and fair”, “clean elections”, na perspetiva negativa o foco passa pelos atores, as suas
intengOes e consequéncias e a utilizagdo de termos como “flawed elections”, “electoral
malpratice”. Em relacdo ao uso de critérios particulares ou universais, os que distingue é
a referéncia do objeto em questdo, os particulares focam-se no estudo da referéncia dos
cidaddos e os partidos envolvidos enquanto os universais usam os standards e normas
internacionais como a sua referéncia. Por ultimo, a diferenca reside na base do estudo,
enquanto esta seja conceitual o foco serad os standards como definidores da integridade
eleitoral enquanto por base do processo em si 0 estudo foca-se no processo eleitoral ao
longo do ciclo eleitoral (Van Ham,2015).

Além das diferentes conceptualizacdes, a sua medi¢do também varia em duas
formas diferentes, uma com base em dados de pesquisa em massa (chamada de estudos
de nivel das massas — “mass level studies” - a menos utilizada das duas), e uma segunda
chamada de estudos de nivel de elite — “elite level studies” - com base em pareceres de
especialistas e a mais comum na investigacao, utilizada por entidades como Freedom
House, OSCE-ODHIR, Polity 1\VV(Norris,2017a).

Apesar de um uso alargado de medicdo com base em pareceres de especialistas,
este apresentava falhas de ligacdo entre o “status democratico de uma nagao e o padréo
das suas eleigdes” (Norris,2017a, p.224)”, que levou a criacdo do “The Perceptions of

13



Electoral Integrity (PEI) index advindo do Electoral Integrity Projet liderado por Pippa
Norris. Este apresenta-se como uma nova maneira de quantificar através de uma escala 0
a 100 as praticas eleitorais nos diferentes paises. A andlise das eleicGes é dividida pelo
ciclo eleitoral (pré, durante e pds) que foi divido em 11 etapas sequenciais (figura 1) e
relacionadas (Norris,2017a).

Ao serem sequenciais e relacionadas, qualquer falha numa das etapas afeta toda a
integridade do processo, permitindo que seja possivel identificar de forma precisa em que
cada etapa as falhas que ocorrem quer através de fraude ou problemas de capacidade
(Bishop et al,2016) desde “o0 desenho dos limites distritais para beneficiar um
determinado partido ou candidato, para gerar falsas acusagOes criminais para
desqualificar adversarios. O acesso desigual aos media e ao dinheiro também pode atuar
como uma barreira significativa e menos visivel para a sele¢ao aberta de candidatos”

(Norris,2017a, p.224).

Figura 1- Etapas de avaliagio da integridade eleitoral
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Fonte: Norris,2014 e 2017b
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3— 0O PROCESSO ELEITORAL EM PORTUGAL

Ap0s a introducdo dos conceitos basicos que tocam a nossa tematica de estudo e
desenvolvidos ao longo desta investigacdo, este capitulo debruca-se sobre a
caracterizagdo do caso portugués. Em primeiro lugar, iremos descrever os efeitos e
consequéncias do contexto interno eleitoral e posteriormente da sua consolidacédo
democratica, da participacdo portuguesa na terceira vaga de democratizacdo. De seguida,
sdo desenvolvidos dois topicos que definem a qualidade do processo eleitoral que iremos
analisar: o sistema eleitoral portugués e a sua definicdo através da constituicdo e as

instituicOes que gerem todo 0 processo.

3.1 Eleigdes e democracia

Em 1974, Portugal encerra um regime autocratico iniciando um novo capitulo
democrético, contudo a sua historia eleitoral ndo se inicia com as elei¢cbes para
Assembleia Constituinte em 1975.

A historia eleitoral portuguesa inicia-se um século antes em 1820, com a
revolucéo liberal e a realizacdo das elei¢cBGes para Cortes Constituintes em 1821. Estas
elei¢des tinham limitagdes comparadas com as elei¢des atuais quer em termos de género,
monetario e posses, oficio, entre outros. Derivado de diversos acontecimentos historicos,
o regime liberal apenas se estabilizou a partir de 1851, com o surgimento dos primeiros
partidos no contexto portugués e o inicio de realizagdo de eleigdes consecutivas: “Entre
1852 ¢ 1910, foram realizadas 33 elei¢des parlamentares” (Almeida, 2010, p.1526). Com
0 seguimento da Primeira Republica, as elei¢cbes continuaram a serem realizadas até ao
golpe militar de 1926 e com o inicio da ditadura em 1933 que durou até 1974. De 1933
até 1974 foram realizadas eleicdes quer para assembleia como para o Presidente da
Republica, mas eram apenas uma fachada com a existéncia de um partido Unico, os
candidatos da oposic¢do eram proibidos e outras limitagdes como um eleitorado bastante
reduzido (ndo ultrapassou 20% da populagéo) e uso alargado de boletins fraudulentos.
Em suma, “nunca o ato eleitoral poderia, alguma vez assumir a forma democratica,
porque o sistema existente ndo era, assumidamente democratico” (Lemos & Torgal,
2012, p.305).
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As eleicdes no Estado Novo tomavam um sistema eleitoral diferente ao vigente
no periodo democrético, pelos 6rgédos politicos a serem eleitos, as suas circunscri¢des e
duracBes de mandato, como também pelos 6rgaos que intervinham nas elei¢es realizadas
(Loff,2011). No contexto das eleicGes presidenciais, tanto as candidaturas como as
reclamacdes passavam pelo Supremo Tribunal da Justica trocado em 1951 pelo Conselho
do Estado. Para a assembleia nacional, eram os governadores civis de cada distrito e dos
distritos das col6nias responsaveis pela “responsabilidade do tratamento legal do processo
eleitoral, da marcacgéo das elei¢fes para a constituicdo das assembleias voto, a rececéo e
distribuicdo dos votos (com o auxilio da Unido Nacional), ao acolhimento de reclamacéo
e ao apuramento ¢ comunicag¢ao dos resultados finais” (Santos,2008, p.83). Quem tinha a
responsabilidade logistica do acto eleitoral era o Ministério do Interior, com o Supremo
Tribunal Administrativo a ser responsavel pela rececdo e resposta das reclamacdes
apresentadas aos governadores civis, sendo a sua decisao definitiva (Santos,2008).

Ap0s o 25 de abril, Portugal viu pela primeira vez umas elei¢des livres e diretas,
com a participacdo da populagdo. Portugal iniciou a terceira vaga de democratizagéo
sendo seguido por outros paises no Sul da Europa, como a Grécia e Espanha além de
outras regides do mundo como América Latina e Asia. Apesar de um curto periodo entre
1974 e 1976, o processo de transicdo democratica em Portugal foi um processo
complicado devido ao paralelo entre os desenvolvimentos relativos a politica interna do
processo democratico e ao nivel da politica externa no processo de descolonizacgéo, que
viu uma grande variedade de atores a se envolverem ao longo do tempo (Pinto,2008).

O processo de transicdo democratica portugués e posterior consolidacéo € dividido
em trés fases: a queda da ditadura (abril de 1974 até marco de 1975), uma crise
democratica (mar¢o de 1975 até abril de 1976) e consolidacéo (abril de 1976 até outubro
de 1982) (Pint0,2008). A transi¢do democratica foi marcada pelas dificuldades internas e
externas do pais até 1976. Com a mudanca do regime originaria num golpe militar,
Portugal encontrava-se em convulsdo interna devido aos confrontos “entre forcas
politicas e militares com diferentes pontos de vista sobre o futuro” (Castafio,2012, p.2).

Nesta busca pela democracia, Portugal ndo se debatia s6 no contexto interno como
também no contexto externo em volta do processo de descoloniza¢do. O processo de
descolonizacdo foi marcado por clivagens entre os atores politicos que formavam a
revolucgdo, por um lado o MFA que defendia no seu programa o reconhecimento do direito
a autodeterminacédo e a independéncia das colonias, por outro lado o General Antonio

Spinola passava por uma visdo federalista de “langamento de uma politica ultramarina
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que conduza a paz” (Pinto & Monteiro,2015, p.41). Esta clivagem acaba por se resolver
com Portugal a reconhecer a independéncia das col6nias seguindo as vontades
internacionais, e do MFA e dos partidos de se realizar uma descolonizacdo rapida, sem
grande oposicdo interna apos a queda do General Spinola no final de 1974 com a sua
saida da presidéncia da Republica e da falhada tentativa de golpe em margo de 1975 (Pinto
& Monteiro,2015).

O sucesso da consolidagdo democratica em Portugal, da-se em 1982 devido aos
diversos aspetos apontados por Thomas Bruneau: a rapida emergéncia de partidos
politicos, a elaboracdo constituicdo, a promessa de eleicGes, o restabelecimento das forcas
armadas e o envolvimento de atores estrangeiros (Bruneau,1995).

Apesar da entrada em 1986 a Comunidade Econémica Europeia (CEE), quase
quatro anos apds a consolidagdo democratica do pais (com a “desmilitarizacdo” do regime
estabelecida pela revisdo constitucional de 1982), o processo de integracao europeia
desenvolveu-se em paralelo ao processo democratico portugués. Desde 1975, que 0s
partidos de direita e centro-esquerda viam a “opgdo europeista (...) um elemento central
de rutura com o passado ditatorial, isolacionista e colonial assumindo simultaneamente
uma dimensdo anticomunista e antirrevolucionaria” (Pinto & Monteiro,2015, p.52),
distanciando-se tanto da esquerda socialista e revolucionaria e da direita autoritaria. Com
a queda da ditadura, a CEE foi vista como uma transicédo das elites para uma nova ordem
interna e para uma “Europa Comunitaria”, associando a CEE a democracia, “a adeséo a
CEE - ainda que neste periodo mais como uma promessa do que como uma realidade -
foi uma condigdo importante da institucionalizagdo democratica” (Mendes, 2004, p.187).
Tornado o processo de adesdo a CEE essencial no processo democratico como “um
substituto das perdas ex-col6nias e um incentivo as mudancas na estrutura das actividades

econdmicas, sociais e culturais do pais” (Pinto & Monteiro,2015, p.54).

3.2. Principais caracteristicas do novo sistema politico

Como referido no capitulo anterior, os paises que passaram pela terceira vaga de
democratizacdo herdaram aspetos especificos que moldaram a sua forma politica.
Portugal, como um pais participante nesta vaga, recebe essa influéncia e desenvolve
caracteristicas especificas no seu modelo politico que iremos aprofundar nesta seccéo.
Em primeiro lugar, Portugal inovou na escolha do tipo regime. Foi escolhido um regime

semipresidencialista que a época se encontrava presente em apenas seis paises, mas que
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se difundiu significativamente durante a terceira vaga da democratizagéo. Por outro lado,
a constituicdo portuguesa apresentava um forte tom de esquerda, definindo Portugal como
uma democracia em “transi¢do para o socialismo”, apesar de estas caracteristicas serem
moderadas ap0s as revisdes constitucionais (Costa Lobo et al, 2017). Por ultimo, Portugal
iniciou um aspeto que veio a ser comum na terceira vaga: uma grande parte dos paises
que alteraram o seu regime para uma democracia, ocorreram gragas a uma forte
participacdo militar no seu processo, quer seja por “regimes militares ou a regimes que
tiveram nas For¢as Armadas um dos seus principais esteios” (Costa Lobo et al,2017,
p.57).

Portugal apresenta um parlamento forte, com uma grande estabilidade eleitoral a
semelhanca da Espanha, mas possui o sistema eleitoral mais proporcional da Europa do
Sul que permitiu a entrada de novas forcas partidarias desde o inicio da democracia, como
o Partido Renovador nos anos 80 e o Bloco de Esquerda em 1999 (Fernandes,2017). Este
fendmeno é importante, pois, a “elevada proporcionalidade do sistema eleitoral permite
tornéa-lo o sistema menos imune a crises de regime, ao promover a integracao gradual de
forgas potencialmente antissistémicas (...) e assim socializa-las na pratica da democracia
liberal” (Fernandes, 2017, p.33).

Apesar das entradas nos anos 80 e 90 de dois novos partidos, até 2015 o sistema
de partidos era estavel e baseava-se em quatro partidos — PS, PSD, CDS, PCP - com 0s
primeiros dois partidos a concentrarem 0s votos, gragcas a utilizacao de “catch all
strategies” de modo a conseguir o eleitorado que ndo se encontra vinculado, os “elevados
niveis de volatilidade interblocos que caracterizam os eleitorados grego e portugués sdo
o resultado de uma fraca ancoragem social-estrutural dos blocos politicos”(Gunther,2002
,p.118).

Esta centralizag&o bipartidaria sé veio a ser possivel ap0ds as eleigdes legislativas
de 1985, introduzindo uma nova vaga de governos maioritarios e estaveis que
contrariavam o legado de instabilidade governamental durante o inicio da democracia,
apresentando uma nova concentracdo de poder ao primeiro-ministro, poder esse que até
1987 encontrava-se equilibrado pelas diferentes instituicdes politicas (o presidente, o
governo e o parlamento) (Freire,2005).

Em termos ideologicos, a razdo desta centralizagdo bipartidaria compreende-se
pela proximidade ideologica entre o CDS e o0 PSD, que permitiu que este ultimo obtenha
o eleitorado e afirme-se como o partido maioritario. Enquanto & Esquerda, a distancia
ideoldgica entre PS e PCP é maior que a diferenca entre o PS e o PSD, provocando que
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“Essa falta de diferenciagdo também tem sido um fator que pode explicar por que, desde

1987, a alternancia eleitoral se concentrou no centro” (Freire,2005, p.97).

3.3 O Sistema eleitoral

As definicGes sobre o sistema eleitoral variam de acordo o autor, dependendo se
0 estudo usasse uma concepcgdo restrita que engloba apenas as leis eleitorais e o0s
elementos técnicos que o definem, ou entdo uma concepgdo ampla que engloba os dois
anteriores mais ‘“normas, valores, atitudes, comportamentos” - 0S aspetos informais
(Martins, 2008). Para a analise neste estudo usaremos a definicdo por Dieter Nohlen no
seu livro Os sistemas eleitorais: o contexto faz diferenca que segue uma vertente mais
restrita: “Os sistemas eleitorais determinam as regras através das quais os eleitores
expressam as suas preferéncias politicas, convertendo votos em mandatos parlamentares
(no caso de eleicBes legislativas) ou em outros cargos politicos (no caso das elei¢bes
presidenciais, por exemplo)” (Nohlen, 2007, p.15). O sistema eleitoral de acordo com o
mesmo autor define em cinco pontos as fungdes que este assume: “a representagdo em
termos proporcionais, para que 0 pais possa estar representado nas suas dimensdes
politica, partidario, ideologica e programatica”; “concentracdo (ou eficicia) através da
formacdo de maiorias estaveis”; “participagdo. Este conceito refere-se especificamente a
capacidade do eleitor de votar tanto em partidos como em pessoas (voto unipessoal)”;
“simplicidade ou transparéncia do sistema eleitoral”’; “legitimidade” (Nohlen, 2007, p.97-
99).

Os sistemas eleitorais apresentam-se de diversas formas, diferenciando-se através
de opcbes nas “formulas de conversdo de votos em mandatos, estrutura dos circulos
eleitorais, tipo de sufrdgio — nominal ou de lista” (Freire, 2015, p.3), como representado

na tabela 2 em baixo.

Tabela 2 — Os critérios de classificacao dos sistemas eleitorais

Dimenséao Valores

Formula eleitoral Maioria relativa/maioria absoluta (sistema
maioritario a duas votas- TRS/voto

alternativo) /proporcional
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Combinacao de varios elementos Formula conversdo de votos em mandatos,

magnitude circulos, estrutura voto

Escala de proporcionalidade Processo de conversao de votos em mandatos
gerar resultados proporcionais ou nao

proporcionais

Diferencas de objetivos e ldgicas politicas a | Resposta que 0s sistemas eleitorais em termos

que respondem opg¢do: maioritéria e consensual

Estatica e dindmica dos sistemas eleitorais Efeitos dos sistemas eleitorais sobre o0s
sistemas  partidarios:  sistema eleitoral

robusto/débil/misto

Principios de representacéo politica Grau de aproximagdo ao principio de
representacdo utilizado
Fonte: Martins, 2008

Esta conjugacdo de dimensbes leva a criacdo de determinados tipos de
incompatibilidades das diferentes opc¢des exigindo sempre um trade-off na sua juncao.
Cada tipo de sistema ao adotar as especificidades que o definem leva a “determinados
efeitos provaveis, seja de imediato na conversdao de votos em mandatos (...) , seja a mais
longo prazo nos comportamentos e atitudes dos eleitores e dos partidos/candidatos,
comportamentos e atitudes esses que resultam dum ajustamento das estratégias dos
actores as regras eleitorais” (Freire, 2015,p.3) , efeitos que, apesar, da sua aplicacdo ser
idéntica podem diferir de acordo com as variaveis que formam o pais onde se aplica o
sistema como “a estrutura social; nimero de linhas de conflito e com a sua profundidade
(divisdes étnicas religiosas e linguistica); grau fragmentacdo do sistema partidario; grau
de institucionalizacdo dos partidos; modelo de competicdo interpartidaria; disperséo
geografica dos votantes dos partidos politicos nos sistemas multipartidarios;
comportamento do eleitorado” (Nohlen, 2007,p.58-60).

Os dois grandes tipos que formam os sistemas eleitorais sdo 0 maioritario e 0
proporcional. A representagdo proporcional advém da vontade de ter “a representacao
no parlamento (e também no governo, embora ndo necessariamente e, sobretudo, ndo no
mesmo grau e variando de acordo com a alternancia governativa) das varias tendéncias
sociais e politicas mais significativas em cada pais” (Freire, 2015, p.5). Este torna-se
possivel através de introdugdo de regras proporcionais “para a conversao de votos em
mandatos parlamentares, implicando por isso menos distor¢fes nestes processos (ou

seja, bonus menos generosos ao maior partido; menos penalizagdo das forcas
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minoritarias), mas também, posteriormente, na formacéo de governos de coligacéo (ou
seja, incorporando grandes — maiorias — e pequenos — minorias — partidos no processo
de decisdo parlamentar)” (Freire, 2015, p.7), sendo que as maiorias também podem ser
produzidas em sistemas proporcionais, apenas com mais dificuldade. Isto permite uma
entrada mais facilitada, tanto das minorias como de mulheres, no circulo politico
proporcionando a entrada de novas forgas politicas (desviando o cenéario politico do
voto mediano e da ideologia centrista) levando a que os votos ndo sejam desperdicados
e promovendo na populacdo uma ligacao entre o eleitorado e os eleitos produzindo
maiores niveis de participacdo eleitoral (Freire, 2015).

No outro lado, temos a representagdo maioritaria que se foca em “formagao de
maiorias (absolutas) no parlamento (mesmo que artificiais) e, consequentemente, a
formagdo de governos monopartidarios” (Freire,2015, p.4). As regras destes sistemas
beneficiam o partido que vence dando lhe bénus eleitorais na conversao votos e criando

ou consolidando a formacao de governos maioritarios.

Dentro destes dois blocos existem diversas possibilidades que os paises podem
escolher identificados pelo International IDEA no seu relatério Concepcdo de Sistemas
Eleitorais: O Novo Guia do Instituto Internacional para a Democracia e Assisténcia
Eleitoral (2005). No maioritario existem dois tipos: o de maioria simples e o sistema
maioritario a duas voltas. No de maioria simples quem vence é o eleito com mais votos
do que outro candidato apesar de ndo obter uma maioria absoluta - ““O sistema usa circulos
uninominais e os eleitores votam em candidatos em vez de em partidos
politicos”(IDEA,2005,p.11); o de segunda votacao ocorre quando existe uma segunda
eleicdo pois “nenhum candidato alcangca um determinado nivel de votos, mais
frequentemente uma maioria absoluta (50 por cento mais um), na primeira
votacao”(IDEA,2005,p.11) levando a uma segunda votacao onde € eleito quem tem mais
votos mesmo que esse candidato ndo obtenha maioria absoluta ou entdo “um formato de
maioria final, no qual apenas os dois candidatos mais votados na primeira votacdo
disputam a segunda vota¢ao” (IDEA,2005,p.12).

Na representacdo proporcional apenas existe uma hipotese, que é o de sistema de
lista de representacéo proporcional, onde 0 que varia é a opcao de lista fechada ou aberta.
Aqui os partidos organizam uma lista de candidatos para o circulo eleitoral plurinominal
para que os eleitores votem. Esta lista de candidatos varia se for fechada, “os candidatos

vencedores sdo seleccionados na ordem da sua posi¢do nas listas”, se for aberta “os
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eleitores podem influenciar a ordem dos candidatos ao marcar as suas preferéncias
individuais” (IDEA, 2005, p.12).

Existe uma terceira opgéo no desenho do sistema eleitoral, considerado o sistema
misto formado por diferentes dimensdes, tanto da representacdo proporcional como da
maioritaria. Este tipo de sistema é o menos utilizado de forma global, sendo utilizado pela
Nova Zelandia, em regiGes na Alemanha como Renania do Norte-Vestefalia e em
Schleswig-Holstein e varios paises da Europa do Leste como a Georgia, a Hungria e a
Lituania. O sistema misto pode ser usado em dois formatos, “um sistema de lista de
representacdo proporcional e (geralmente) um sistema de pluralidade/maioria — no qual
0 sistema de lista de representacdo proporcional compensa a desproporcionalidade dos
resultados do sistema de pluralidade/maioria”, € 0 outro, um sistema paralelo em que 0s
resultados do primeiro sistema ndo sdo contabilizados para os resultados do segundo
sistema, “provavelmente obtém resultados cuja proporcionalidade fica algures entre os de
uma pluralidade/maioria e de um sistema representagdo proporcional” (IDEA,

2005,p.13).

3.3.1 O Sistema eleitoral portugués

O sistema eleitoral portugués rege-se de acordo com os principios gerais definidos na

Constituicdo portuguesa e sobre o qual vamos explorar em seguida.

3.3.1.1 A Constituicdo

O Estado portugués guia-se de acordo com as normas juridicas inscritas na
Constituicdo de 1976. Com a revolucgdo de abril e o fim do regime autoritério, o antigo
documento constitucional de 1933 foi substituido pelo 6° documento constitucional de
1976 que “restaura a legalidade democratica, reafirma a democracia politica (liberal,
pluralista), reabre o Parlamento” (Reis et al, 2016a, p.308). Este documento foi redigido
pelos deputados eleitos da Assembleia Constituinte de 1975 tendo sido ratificado em 25
abril de 1976, um ano depois das elei¢des realizadas.

A constituicdo de 1976 é formada por um PreAmbulo e 296 artigos que definem
os principios fundamentais, os direitos e deveres dos cidaddos, a organizagdo econémica
e a organizacdo do poder politico, como também a garantia e revisdo do documento,

terminando com disposicdo finais e transitdrias. A constitui¢do ja foi revista 7 vezes -
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1982, 1989, 1992, 1997, 2001, 2004, 2005 alterando o texto em tematicas relacionadas
com a comunidade europeia, as divisdes politico-administrativa, alteracfes legislativas
entre outras tematicas (Assembleia da Republica, s.d.).

No texto constitucional, os artigos que se referem ao poder politico e questdo
eleitoral encontram-se presente em duas sec¢bes, nomeadamente nos principios
fundamentais e na organizagdo do poder politico.

Nos onze primeiros artigos que formam a constituicdo (os principios
fundamentais) ficam definidos as regras de base que regem o pais. Este englobam os
principios politicos e eleitorais que se encontram explanados em diferentes artigos. Por
exemplo, o artigo 2° define a RepuUblica Portuguesa como um “Estado de direito
democrético, baseado na soberania popular, no pluralismo de expressdo e organizacdo
politica democraticas” — democracia e pluralismo do estado; no artigo 9, é atribuido ao
Estado a tarefa fundamental de “garantir os direitos e liberdade fundamentais (...) e os
principios do Estado de direito democratico” e “defender a democracia politica, assegurar
incentivar a participagdo democratica dos cidaddos”; no artigo 10 define-se a realizagéo
de eleigdes “através “sufragio universal, igual, directo secreto e periodico” e os partidos
politicos como 6rgaos a representar a “vontade popular”.

Esta preocupacdo na definicdo dos direitos politicos e eleitorais parte da atencédo
dada a “rece¢do formal da Declaragdo Universal dos Direitos do Homem enquanto
critério de interpretacao e integragao das normas sobre direitos fundamentais” (Reis et al,
2016a, p.308).Isto encontra-se presente nos direitos da seccdo dos principios
fundamentais da constituicdo, como também no direito ao sufragio “quer seja diretamente
pelo uso da capacidade eleitoral ativa, quer pelo intermédio de representantes livremente
eleitos, como designa o art.° 48 n.° 1 da CRP e o0 artigo 21.° da Declaracdo Universal dos
Direitos do Homem”(Duarte,2021,p.29).

Na seccdo da organizacgéo do poder politico, este define como 6rgéos de soberania
em Portugal: o Presidente da Republica, a Assembleia da Republica, o0 Governo e os
Tribunais. Definindo também o tribunal constitucional, as regides autbnomas, o poder
local, a administragdo publica e a defesa nacional. Vai ser nesta parte que se estipula na
lei para cada 6rgdo (Presidente da Republica, Assembleia e Governo) — o estatuto e
eleicdo; competéncia; organizacio e funcionamento; a estrutura e responsabilidade. E
também presente nesta seccdo no artigo 113° os “principios gerais do direito eleitoral”
que enumera os seguintes: “o principio da liberdade e o principio da igualdade dos

eleitores, das candidaturas e da propaganda; o principio da imparcialidade das entidades
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publicas, principio da transparéncia das contas eleitorais, principio da colaboragdo e
participacdo com a administracdo eleitoral; principio da proporcionalidade (representagdo
proporcional e proporcionalidade entre o nimero de eleitores residentes em determinado
circulo eleitoral e numero dos respectivos representantes); principio da estabilidade da lei
eleitoral e principio da jurisdicionalidade (...) oficiosidade e obrigatoriedade do

recenseamento” (Costa, 2014,p.147).

Tabela 3 - Os principios definidos na Constituicao portuguesa sobre o sistema eleitoral

. Direito de sufragio todos os cidaddos maiores de 18 anos, ressalvadas as
incapacidades previstas na lei geral

° Exercicio do direito de sufragio é pessoal, direto, secreto e periédico
o Modo de escrutinio varia consoante a elei¢do em causa:
a. Na eleicdo para o Presidente da Republica o sistema consagrado na

Constituicdo da Republica Portuguesa é o maioritario a duas voltas;

b. Nas eleicGes para a Assembleia da Republica, para os 6rgdos das regides
auténomas e das autarquias locais e para o Parlamento Europeu o sistema adotado é o
de representacdo proporcional, fazendo-se a conversdo em mandatos segundo a

aplicagdo do método de Hondt

° Contencioso eleitoral: o julgamento da regularidade e da validade dos atos de

processo eleitoral compete aos tribunais

Fonte: Comissdo Nacional de Eleicdes, s.d.a

3.3.1.2 As reformas

Portugal tem um sistema eleitoral proporcional, com votos em lista fechada para
22 circulos eleitorais plurinominais (20 no territério nacional e 2 de residentes no
estrangeiro), com a conversdo de voto em mandatos através do método de Hondt, com a
excecao das eleicdes presidenciais em que o sistema utilizado € maioritario a duas voltas.
Este sistema apesar das mudangas marginais, tem-se mantido estavel com Portugal, a
manter a realizacdo de elei¢cBes periodicas de 5 em 5 anos para a presidéncia e para
deputados do parlamento europeu, de 4 em 4 anos para assembleia da republica e da
assembleia das regiGes autdbnomas, permitindo que desde 1975 Portugal tenha realizado
multiplas elei¢bes, 1 para assembleia constituinte em 1976, 16 legislativas e 11

presidenciais, inUmeras autarquicas e 8 para o parlamento europeu até a atualidade.
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Apesar de uma democracia recente, Portugal apresenta-se como “uma democracia
perfeitamente consolidada, com um sistema partidario estruturado e uma representagdo
parlamentar plural” (Sampaio,2009, p.188). Algo que se reflete nas avaliagdes de
Portugal por parte das organizagdes internacionais que o classificam com altos niveis de
democraticidade e de qualidade eleitoral tanto por parte do V-DEM e do Electoral
Integrity Project. As elei¢des portuguesas cumprem assim 0s seus diversos papeis, como
um processo legitimacéo do governo, de transmissdo informacéo politica na sociedade e
a possibilidade de participacdo em massa da populacdo portuguesa (apesar da grande
tendéncia abstencionista nas eleicdes) e da sua representatividade, como podemos
observar tem regulado o poder politico através da competicdo como também a alternancia
do poder (Lisi, 2015).

Mesmo com estas avaliacdes, desde cedo se iniciou o debate para a introducéo de
reformas no sistema eleitoral. As reformas apresentadas dividem-se entre um contexto de
revisdo constitucional e ndo de reviséo constitucional.

A Constituicdo desde 1976 sofreu 7 revisdes constitucionais: 1982, 1989, 1992,
1997, 2001, 2004 e 2005. O sistema eleitoral portugués ao seguir as regras constitucionais
tem sofrido alteracdes devido as sucessivas revisdes realizadas, mantendo sempre o modo
de escrutinio desde 1976.

Com a primeira constituicdo em 1976 foi definido o método a ser utilizado “ o da
média mais alta e da representacdo proporcional, método de Hondt que se encarrega de
converter os votos em mandatos, sendo que a lei “ndo pode estabelecer limites a
conversao dos votos em mandatos por uma percentagem de votos nacional minima” (n.°
1 do art.° 152.° CRP) (Cardoso0,1993, p.75) apenas assim ndo o € para a eleicdo do
Presidente da Republica, eleito este pelo sistema maioritario, sendo eleito o candidato por
lista uninominal que obtiver 51% dos votos expressos (art.° 126.° C.R.P. e arts.9.°e 10.°
do Decreto-Lei n°® 319-A/76, de 3 de Maio) (Duarte,2021).

As mudancas ocorridas passaram por tépicos como a estrutura dos circulos, o
namero de deputados na assembleia e 0 nimero de mandatos. As mudangas como a
estrutura e nimero de circulos ocorreu num contexto transicional entre antigo sistema
eleitoral vigente no Estado Novo, com o sistema utilizado nas elei¢gdes constituintes a
transitar para o novo sistema que englobava os territorios externos a Portugal em dois
circulos, os do continente europeu e os fora do continente. Os dois grandes assuntos para

a reforma eleitoral relacionam-se com o numero de deputados na assembleia (nUmero

25



discutido em relacéo a questdo da eficiéncia na assembleia) e a questdo da aproximacéo
entre o eleitor e o eleito.

O primeiro assunto, variou de acordo com o periodo da democracia. O nimero de
deputados que formam a assembleia da republica variou ao longo do tempo. Na eleigédo
da Assembleia Constituinte estavam presentes 265 deputados, e na Assembleia da
Republica entre 1976 e 1987 passou para 250 deputados. Apenas com a revisao
constitucional de 1989 ficou estabelecido na constituicdo os limites dos nimeros dos
deputados que varia entre 180 e 230.

Outra variavel do sistema eleitoral que sofreu mudancas durante o periodo
democratico foi o nimero e a estrutura dos circulos eleitorais. Para a Assembleia
Constituinte foram decididos 25 circulos, 18 no continente correspondentes aos distritos
administrativos, 3 nos Acores (Horta, Ponta Delgada e Angra do Heroismo), 1 na Madeira
e 3 fora do territério nacional (Macau, Mocambique e Emigracédo). Os circulos da Horta,
Macau, Mogambique e Emigragéo eram uninominais, enquanto “elegiam um s6 deputado
constituinte em cada um, e, portanto, a regra de determinacdo do vencedor era baseada
no sistema eleitoral maioritario e ndo na RPP” (Reis et al,2016b, p.14). A partir de 1979
com a publicacdo da lei n.° 14/79, foram definidos 22 circulos eleitorais, os 18
anteriormente definidos no continente, dois para as Regifes Auténomas e dois para a
Emigragdo (“Europa” e “Fora da Europa”), com todos os circulos a serem plurinominais
“e o numero de deputados por circulo passou a ser proporcional ao numero de eleitores
inscritos em cada circulo” (com a proporcionalidade dos deputados anteriormente basear-
se no calculo “de 1 deputado por cada 25000 eleitores, ou resto superior a 12500”) (Reis
et al,2016b, p.14).

Gragas as revisdes constitucionais, o sistema eleitoral recebeu outro tipo de
alteracdes como, a introducédo do referendo nacional em 1989. Em 1992 ficou legislado a
possibilidade da criacdo/mudanca de circulos uninominais e em 2004 onde foi alterada a
lei sobre a limitagcdo dos mandatos, estabelecendo o limite de dois mandatos consecutivos
para a eleicdo do Presidente da Republica. Foi também imposto “um limite de trés
mandatos consecutivos aos presidentes dos 0rgaos executivos das autarquias locais —
presidentes de camaras municipais e presidentes de juntas de freguesia” (Veiga et al,2017,
p.15).

Os inicios das propostas de reforma do sistema eleitoral comecaram desde 1979.
Contudo, devido ao facto do sistema de representacdo proporcional estar reconhecido na

constitui¢do, limita as iniciativas de mudanca da lei pois € visto como um “limite material
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de revisao constitucional” (topicos que ndo podem ser revistos na constitui¢ao)
(Sampaio,2009). De acordo com Nuno Sampaio, as criticas realizadas ao sistema sdo
divididas em duas fases: a primeira que partiu dos momentos de grande instabilidade
governamental que marcava o p6s-25 abril, criticas estas que apenas acalmaram com as
vitorias maioritarias de Cavaco Silva nos anos 80, e uma segunda fase referente a
“qualidade da representagdo e com a relagdo dos eleitos com cidaddos eleitores”
(Sampaio,2009, p.15), razbes que ainda perduram no debate de reformas do sistema
eleitoral.

A partir de 1997 surgiram novas propostas por parte do PS e PSD que
apresentavam dois pontos comuns: “reconhece que as dimensdes da proporcionalidade
(...) e da governabilidade (...) ndo apresentam problemas relevantes (...)” e as propostas
partem no sentido de “mudancas nas regras eleitorais a melhoria da qualidade da
representacdo politica, nomeadamente através da criacdo de condi¢des institucionais mais
favoraveis a um maior conhecimento e responsabilizacdo dos eleitos pelos eleitores,
capazes de eventualmente contribuirem para uma maior participacéo eleitoral e para uma
maior confianga dos cidaddos nas institui¢des politica” (Freire et al, 2008, p.1-2). O que
difere nestas propostas acaba por residir na forma como obter esse fim e através de que
meio, como a “questdao da redugdo do niimero de deputados (e no que ela implica em
matéria de proporcionalidade e de representacao territorial)” e “no figurino encontrado
para operacionalizar o objetivo comum de gizar um novo sistema eleitoral capaz de
melhorar significativamente a qualidade da representagdo politica em Portugal” (Freire et
al, 2008, p.2-3).

As propostas de reformas passam por um sistema eleitoral de multiplos segmentos
(plurinominais e uninominais), “Os diferentes segmentos referem-se a diversos conjuntos
de circulos que se sobrepdem em termos do espago geografico e dos eleitores que
abrangem (...) no segmento que abrange os circulos uninominais utiliza-se método
maioritario (maioria relativa) para apuramento vencedor” (Freire et al, 2008, p.3) e nos
plurinominais utiliza-se um método proporcional (Hondt).

No entanto, o sistema misto apontado como solucao recebe criticas tanto por parte
dos partidos como de politélogos ao acarretar problemas que ultrapassam os beneficios
que pudessem trazer. Devido a estes problemas apontados por André Freire, Manuel
Meirinho e Diogo Moreira os autores no seu livro Para uma Melhoria da Representacdo

Politica, apresentam como solugdo um sistema misto de pendor proporcional para a
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reforma do sistema eleitoral portugués, um sistema constituido por dois segmentos
independentes, mas complementares.

“Um primeiro segmento ¢ composto por circulos plurinominais de base distrital
(ou regional) de reduzida dimensao, usualmente designados “circulos primarios”. Ou
seja, pela sua reduzida magnitude, estes circulos criardo condic¢des institucionais mais
propicias a uma maior ligacdo entre eleitores e eleitos. Porém, também devido a sua
reduzida magnitude média, estes circulos tenderéo a gerar globalmente resultados menos
proporcionais do que o sistema vigente. Dai a necessidade do segmento (ou nivel)
superior (cujo circulo ou circulos é(sdo) usualmente chamado(s) de “circulo(s)
secundario(s)”, ser constituido pelo circulo nacional de compensacdo que abarcara 0s
votos (e o espago geografico) dos eleitores de todos os “circulos primarios”. Este circulo
de nivel superior tem pois como principal funcdo compensar as distor¢es a
proporcionalidade nos “circulos primarios” (Freire et al,2008, p. 6-7). Complementado o
sistema com a possibilidade do uso de “listas fechadas e ndo bloqueadas” (apenas nos
“circulos primarios”), permitindo duas coisas uma maior capacidade de intervencdo na
escolha dos deputados por parte dos eleitores e permite mais facilidade de os partidos
formarem listas mais representativas da sociedade através da representacao de minorias e
mulheres em comparagdo aos circulos uninominais (Freire et al,2008).

Esta proposta apresenta também a vantagem em relacdo as propostas dos partidos,
com os “circulos primarios” ao serem plurinominais, pois “mantém-se, pelo menos
teoricamente, um maior controlo dos partidos sobre os deputados (do que voto nominal
em circulos uninominais) procurando-se, deste modo, uma solucao de compromisso (mais
conservadora mas também mais prudente em termo dos riscos que se correm) entre
responsabilizacdo dos deputados individualmente considerados e responsabilizacdo dos
partidos ao nivel nacional” (Freire et al,2008, p.9).

Como Nuno Sampaio refere na sua tese A reforma do sistema eleitoral: o debate
em Portugal 1974-2007, apesar das varias propostas apresentadas desde 1997 os diversos
partidos na reforma do sistema eleitoral, tem existido um “adiamento das reformas” e ndo
se tem realizado alteragcbes ao sistema eleitoral. O autor na sua tese fala de duas
abordagens que procuram explicar a realizagéo das reformas dos sistemas. A primeira
parte do contributo de Matthew Soberg Shugart e Martin P. Wattenberg. Estes autores ao
analisaram as reformas ocorridas nos anos 90 e que ocorreram de modo a corrigir 0s erros
dos antigos sistemas, estas partiram da vontade da classe politica pois “quanto menos o

sistema em vigor cumprir as suas fungdes e quantos mais ineficiéncias revelar, maior sera
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a pressdo para que ocorram mudangas”. Contudo, ao analisarmos o caso portugués, esta
pressdo politica é baixa, pois o eleitorado ndo se movimenta em prol da mudanca e 0s
proprios partidos, apesar de apresentarem propostas, ndo sdo consensuais e nao
consideram estas reformas como benéficas para os quadros partidarios.

A outra opcdo de reforma parte da ideia de que as “regras politicas institucionais
se moldam em fungé&o do resultado da luta pelo poder entre os diferentes partidos e actores
politicos” (Sampaio,2009, p.17), fazendo com que se as reformas ao ndo serem
consensuais por todos o0s atores, estes ao ndo aprovaram a “redistribui¢do dos ganhos. Se
um partido conquista uma maior parcela nessa redistribuicdo é sempre a custa dos
proveitos de outro partido” (Sampaio, 2009, p.18). Esta é a razdo pela qual as reformas
séo adiadas, sendo que as propostas apresentadas pelos dois maiores partidos apresentam
beneficios Unicos para a logica bipartidaria entre PS e PSD e deixando os outros partidos
mais pequenos desfavorecidos (Sampaio, 2007).

O insucesso de reforma no sistema eleitoral portugués parte ndo s6 do contexto
especifico, como também as dificuldades que este apresenta, parte, também da
complexidade que o processo de reforma por si apresenta. Estes fatores sdo apresentados

na Tabela 4.

Tabela 4 - Fatores Sociais, Institucionais, Politicos que dificultem as reformas eleitorais

e Natureza multidimensional dos sistemas eleitorais- trade-off

e Grau de incerteza nos resultados - “medo do desconhecido”

e Papel central dos “partidos de poder” — consenso quanto aos custos e aos beneficios

e Fraca ou nula pressao social para as reformas

e Pressdo dupla dos contextos de curto prazo e de longo prazo

e Confronto entre diferentes concepcbes de democracia

e Diminuto grau de liberdade que os actores politicos tém para efectuar as reformas
Fonte: Meirinho,2009, p.14

3.3.1.3 Importancia do debate das reformas eleitorais

Este debate da reforma no sistema eleitoral sobre a “qualidade da representagao e
com a relacao dos eleitos com cidadaos eleitores” ¢ premente no debate da qualidade da
democracia portuguesa. Ao analisarmos e investigarmos a integridade eleitoral e

depreendemos os pontos mais fortes ou fracos das democracias, podemos compreender
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melhor ndo apenas o desempenho do sistema eleitoral, como também os aspectos mais
técnicos e os problemas nas diferentes etapas que constituem o ciclo eleitoral. Mesmo
assim, uma avaliacdo mais abrangente deve considerar outras dimensdes relevantes, como
a participacéo eleitoral, a percecdo da qualidade e o apoio que o eleitorado vai atribuir ao
sistema eleitoral e politico.

Este debate de aproximacgdo do eleitorado com a classe politica eleita torna-se
essencial de modo a combater os baixos niveis de satisfagdo e participacdo que ocorrem.
Com Portugal em 2019, a apresentar 44,6% da populacdo insatisfeita com o
funcionamento da democracia comparando com o0s 33,9% que se encontram satisfeitos,
com a confiangca média dos portugueses no governo e no parlamento de 4 valores em
10(Costa Lobo, Serra-Silva,2018) e com a abstencdo a ultrapassar 50% dos eleitores em
2019.

A solucdo apresentada pelos especialistas André Freire e Manuel Meirinho resolve
0s Varios pontos que contribuem para esse afastamento. Em primeiro lugar, a utilizacdo
de listas fechadas ndo bloqueadas permite que os eleitores possam influenciar a escolha
dos deputados, em contraste das listas fechadas e bloqueadas s6 permitindo ao eleitor
votar nas listas previamente selecionadas, escolha que permite uma maior facilidade de
representacdo de minorias e mulheres. Em segundo lugar a criacdo de dois segmentos um
de menor dimensdo/magnitude que permite uma maior proximidade, compensada por um

outro circulo que vem compensar a perda de proporcionalidade do primeiro segmento.

3.4 — As instituicdes que gerem o processo eleitoral

Como podemos ver, cada pais que tenha eleicdes adopta um sistema eleitoral
definido por regras de base que estrutura o processo eleitoral como um todo. No caso
portugués, como observamos neste capitulo, é a constituicdo portuguesa que define o
processo eleitoral como um todo desde as regras e instituicdes que lhe pertencem. As
instituicdes que regem o ciclo eleitoral intitulam-se de 6rgéos de gestdo eleitoral, orgéos
que variam em modelo e tipo em cada pais.

Os 6rgaos de gestdo eleitoral (referidos em inglés por EBM - election management
body), séo instituicdes que regulam todo o ciclo eleitoral, tendo como responsabilidade
trés aspetos de gestdo eleitoral: a criacdo de regras, a aplicacdo das regras e o julgamento
das regras - “No primeiro ocorre a elaboracdo das normas que devem reger 0 processo
eleitoral, é o processo legislativo. No segundo, ocorre a condugdo do processo eleitoral

em si e a organizacdo das atividades envolvidas nas eleicdes — € a administragdo das
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eleicBes. No terceiro nivel sdo processados os conflitos entre os atores, acolhidas as

queixas e decididos os litigios — é o processo de adjudicacdo” (Tarouco,2014, p.230).

A nivel mundial séo utilizados trés diferentes tipos de modelos de gestéo eleitoral:

0 modelo independente, o misto e o governamental, como explicitado na Tabela 5.

Tabela 5 - Modelos de gestao eleitoral

Modelo Independente

Modelo Misto

Modelo Governamental

IGPE (Instituicdes de Gestdo

IGPE  Independentes e

IGPE Governamentais

Comissoes Eleitorais

Comissoes eleitorais Ad hoc/
Autoridades governamentais

do Processo Eleitoral) | Governamentais
Independentes
Tribunais Eleitorais/ | Tribunais Eleitorais/ | Ministérios da tutela/

Autoridade regionais e locais

“Orgdos sao independentes do
executivo tanto na autonomia
sobre conduta e finangas,

guanto na origem de seus

“Orgdios geridos pelo poder
executivo. S80 mais comuns
nos

regimes antigos e

estabelecidos”

“consiste geralmente em dois
Orgdos, um independente do
executivo e outro inserido

num ramo do governo”

membros. Os estados mais
recentes democratizados

recaem neste modelo”

Fonte: Martins, 2008, p.171; Langford et al, 2021, p.62

O que defere entre os trés modelos parte de seis dimensdes identificadas que constituem
os oOrgdos: “centralizagdo; burocratizacdo; independéncia em relagdo ao executivo;
especializacdo por fungdes; delegagdo a atores ndo partidarios; grau de regulacdo dos
processos” (Tarouco,2014, p.232).

O modelo de gestdo mais utilizado no mundo é o independente que ocupava 63% dos
paises em 2014, 24% no modelo governamental e sendo 0 modelo misto o0 menos utilizado
por paises como Portugal, Reino Unido, Islandia, Franga, Japdo, Argentina, Espanha entre
outros (CNE,2015).

Portugal apresenta um modelo misto pois apresenta um érgédo independente a CNE que
trabalha com um érgdo governamental, o Ministério da Administracéo interna (SGMAL).

No caso especifico deste estudo foram escolhidas quatro instituicdes que formam a gestdo
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eleitoral para a analise dos seus dados, o Tribunal Constitucional, a Comissao Nacional
de Eleigdes, a Entidade das Contas e Financiamento Politico e a Entidade Reguladora
para a Comunicagédo Social.

3.4.1.1 Tribunal Constitucional

O Tribunal Constitucional é um érgdo de soberania autbnomo com um foco na
jurisprudéncia constitucional (artigo 221° da constituicdo) acompanhado por outras
competéncias extrajurisdicionais relativos aos partidos politicos, a matéria eleitoral e
referendos. A data da sua criacdo foi em 1982, na primeira revisdo da Constituicdo de
1976 e é constituido por 13 juizes conselheiros (10 eleitos pela assembleia e 3 escolhidos
pelos 10 juizes eleitos com um minimo de 7 votos) com mandatos de 9 anos.

Este 6rgdo pertence a engrenagem eleitoral portuguesa ao ter responsabilidades
em matéria eleitoral, relativas a partidos politicos e aos referendos. Referente aos
referendos, o tribunal tem como responsabilidade verificar a constitucionalidade e a
legalidade. Em relacdo aos partidos politicos este 6rgdo tem que avaliar a legalidade e
regularidade das contas dos partidos politicos e as sang¢des, verificar se sdo legalmente
constituidos (desde a sua sigla e simbolos, por exemplo) ou entdo extinguir partidos,
“julgar as agoes de impugnagdes de eleicdes e deliberacdes de 6rgaos de partidos politicos
que sejam recorriveis”; € por ultimo, onde o tribunal tem maior nimero de competéncias
é em matéria eleitoral onde recebe as candidaturas, julga recursos de decisfes sobre as
reclamacdes e os protestos da eleicdo do Presidente como também em relacéo as outras
eleigdes, “julga os recursos contenciosos interpostos de atos praticados por 6rgao de
administragdo eleitoral”, julgar recursos contenciosos em relagdo as candidaturas e as

elei¢Bes (Tribunal Constitucional , s.d.).

3.4.1.2 ECFP

A ECFP (Entidade das Contas e Financiamento Politicos) € um 0&rgéo
independente criado em 2005 para trabalhar de forma conjunta com o Tribunal
Constitucional na questdo do financiamento politico. O seu trabalho era de apoiar o
Tribunal Constitucional “na apreciacdo e fiscalizagdo das contas anuais dos partidos
politicos e das contas das campanhas eleitorais para todos os 6rgédos politicos eletivos
(nacionais, regionais e locais)” (Entidade das Contas e Financiamento Politico, s.d.).
Porém, com a Lei Orgénica n. °1/2018, o seu papel foi reforcado sendo atribuidas
responsabilidades no contexto de fiscalizagdo das contas dos partidos e das campanhas
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eleitorais pertencente anteriormente ao Tribunal Constitucional e ao Ministério Publico,
tornando-se a entidade exclusiva para a tomada de decisdes finais sobre o tema como
também de atribui¢des de san¢des (Entidade das Contas e Financiamento Politico , s.d.),
deixando apenas o Tribunal Constitucional como instancia de recurso das decisdes do
ECFP (Martins,2021). A composicdo deste 6rgéo recai pela eleicdo por parte do Tribunal
Constitucional, que escolhem um Presidente e dois vogais (com um deles a ser um revisor

oficial de contas) com um mandato de quatro anos renovavel por uma vez.

3.4.1.3CNE

No novo cenério politico democraticos, criaram-se novas regras/ leis e instituicdes
de modo a regular o ato eleitoral a partir das elei¢des constituintes de 1975. E assim que
é criada a Comissdo Nacional de Elei¢cdes que com o Decreto-Lei n. °621-C/74, tem “o
dever de velar pela regularidade do ato eleitoral e de tomar as medidas necessarias para
que os direitos sejam respeitados e os cidadaos esclarecidos sobre a natureza daquele ato”
(Comissdo Nacional de EleicGes, s.d.b). Contudo, esta Comissdo é dissolvida com o
artigo 15 do decreto-lei em julho de 1975, sofrendo mudancas e formulaces com os
Decretos-Lei n.°s 85-D/75, de 26 de fevereiro, e 101/75, de 3 de margo a serem trocados
pelo “Decreto-Lei n.° 137-D/75, através de cujas disposicdes os partidos politicos
deixaram de nela estar representados” (Comissdo Nacional de Elei¢des,s.d.b) devido a
disputa partidaria dos elementos que o constituem e dificultando o processo da comissédo
eleitoral (Mendes,1995).

Antes da constituicdo da nova comissdo, novos decretos foram aprovados
alargando as competéncias ou definindo as suas responsabilidades, sendo apenas em
fevereiro em 1976 formada a nova comissdo. Em 1978 com a Lei n.° 71/78, a CNE ganhou
estabilidade gracas ao seu estabelecimento permanente como 6rgdo (eliminando os
artigos que previam a sua dissolu¢cdo em 1980). A Lei n. °59/90 consolida a sua
autonomia, reforcando a autonomia administrativa aos orgaos independentes junto da
Assembleia da Republica.

As competéncias da CNE continuam até aos dias de hoje a serem regulados pela
lei de 71/78 com as alteragdes introduzidas como decretos de lei referentes ao regimento
do referendo local ¢ o novo “regime juridico da cobertura jornalistica em periodo
eleitoral” (Lei n. °72-A/2015). Desde a sua formacdo em 1975, a Comissdao Nacional de
Eleigdes, ja formou 16 comissdes com a 172 a decorrer com um mandato de 2022 até
2026, comissdes constituidas um juiz do Supremo Tribunal de Justica como Presidente e
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cidaddos escolhidos por cada grupo parlamentar da Assembleia da Republica e um
técnico do departamento da Administracdo Interna, Negocios Estrangeiros e
Comunicacéo Social (Comissdo Nacional de Elei¢oes, s.d.c).

34.1.4ERC

A ERC (Entidade Reguladora para a Comunicacdo Social) é um 6&rgédo
independente criado em 2005 para substituir o antigo 6rgdo a Alta Autoridade para a
Comunicacdo Social. Este 6érgdo tem com o propdsito de cumprir a disposicdo
constitucional do artigo n.° 39 da constitui¢do portuguesa que “preve a existéncia de uma
entidade administrativa independente para regular a comunicagdo social” (Entidade
Reguladora para a Comunicagdo Social, 2022). O seu ambito de agéo rege-se sobretudo
nas “normas e principios” da comunicagdo social, como também “emitir pareceres e
demais atividade deliberativa” (Entidade Reguladora para a Comunicacédo Social, 2022).
A ERC é constituida por quatro 6rgédos: o conselho regulador formador por cinco pessoas,
quatro destas selecionadas pela Assembleia da Republica com a quinta a ser selecionada
por cooptacdo (um presidente, um vice-presidente e trés vogais) responsavel pela
“definicao de toda atividade regulatoria”, com seus mandatos terem uma durag&o de cinco
anos nado renovavel; a direcdo executiva formada por trés membros (presidente e vice
presidente do Conselho regulador e um diretor executivo responsavel pela “organizagao
dos servigos e gestdo administrativa e financeira”, um fiscal Unico encarregado do
“controlo da gestao financeira” e 0 conselho consultivo formado por representantes de 16
organizacdes “que participam na definicdo das linhas gerais da atuacdo da ERC”

(Entidade Reguladora para a Comunicacéo Social, 2022).
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4 - A QUALIDADE DO PROCESSO ELEITORAL
SEGUNDO 0OS PADROES INTERNACIONAIS

4.1 Introducéo

Ap6s uma introducdo da tematica e a discussao da literatura sobre as eleicdes e a
integridade eleitoral (capitulo 2), a anélise do contexto destas tematicas em Portugal
(capitulo 3), este capitulo examina os diferentes tipos de dados (do ponto de vista
metodoldgico ou temporal) para melhor entendimento do processo eleitoral portugués,

seus pontos fortes e fracos, ao longo do periodo democratico.
4.2 V-DEM

De todos os dados relacionados com o contexto eleitoral, 0 V-DEM € o Unico que
apresenta uma linha temporal de grande dimensdo. O V-DEM, sigla para Varieties of
Democracy, € uma instituicdo que produz um projeto de investigacdo sobre a democracia,
partindo de 8 principios estabelecidos: ‘“eleitoral,liberal, majoritario, consensual,
participativo, deliberativo e igualitario”, é através destes principios que desenvolvem a
investigagdo criando para cada um, um indice cumulativo. Estes principios sdo depois
divididos pelas componentes que os compdem como “elei¢des livres e justas, liberdades
civis, independéncia judicial, restricGes executivas, igualdade de género, liberdades dos
media e sociedade civil” (V-DEM, s.d. a).

Esta instituicdo, criada em 2014, produz uma base de dados de acordo com as
componentes acima mencionadas, como tambem é responsavel por outras publicacdes,
nomeadamente o relatorio anual “Democracy Report™, artigos cientificos, entre outros. A
base de dados é extensa abrangendo quase todos os paises, com uma linha temporal entre
1789 até a atualidade para muitos destes paises. Os dados de 1789 até 1900, foram
fornecidos por especialistas mencionados de cada pais, enquanto de 1900 até agora como
sdo considerados dados contemporaneos 0s homes dos especialistas sdo confidenciais.

Na figura 2 abaixo apresentada podemos observar que com a instauragdo do
regime ditatorial em 1933 e sua permanéncia até 1973, os valores relativos aos indices

democraticos portugueses eram estaveis e baixos estando sempre de forma geral no
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primeiro percentil. Apenas observamos um ligeiro aumento a partir de 1968, coincidindo
com a tentativa de abertura do regime com a primavera marcelista (com a criagdo da Ala
Liberal, a permissdo dada para a realizagdo do 111 Congresso Republicano que reuniu a
oposicao e a realizacao das eleicbes em 1969 com a participacdo de listas de oposicao).
O aumento exponencial que observamos no grafico quanto a melhoria dos indicadores
surge apenas em 1974, com a queda do regime autoritario e a introducdo de um regime

democratico.
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Figura 2 — Dados do V-DEM relativos a Portugal entre 1933 até 2022
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A partir do 25 de abril de 1974, Portugal viu um aumento de mais de dobro em
todos os principios democraticos. Como podemos observar na Figura 3, existe um
crescimento exponencial depois de 1973, atingindo um pico em 1977, com 0s anos de
1978 até 1980 a apresentarem uma ligeira diminuicdo e estabilizacdo dos valores. Este
periodo esta associado ao contexto de crise econémica com a chamada da FMI e queda
do 1l Governo Constitucional, sendo os proximos trés governos constitucionais todos de
iniciativa presidencial de Ramalho Eanes. Apenas a 3 janeiro de 1980, com a tomada de
posse do VI governo, € que 0s governos voltaram a ter uma base parlamentar através do
controlo partidario. S6 a partir de 1980, é que existe um crescimento regular e controlado
até 2018. No periodo sucessivo regista-se uma ligeira diminui¢do nas varias dimensoes

consideradas.

Figura 3 - Dados do V-DEM relativos a Portugal entre 1974 até 2022
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Além destes gréaficos, o projeto referiu o caso portugués varias vezes nos seus relatorios
anuais. Estes sé foram iniciados em 2017 com o nome de Democracy Reports com 0
propdsito de assinalar o estado da democracia através das tendéncias de cada regido do
mundo, avaliando cada pais do mundo e dividindo-os de acordo com 0 seu regime:

democracia liberal, democracia eleitoral, democracias autocraticas e autocracias
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fechadas, com cada diviséo ser também avaliada com + ou — para indicar a possibilidade
de uma melhoria ou descida de avaliagdo do pais.

O relatorio de 2018 que transmite a informacdo sobre 2017 (todos os relatérios tratam
informacao relativa o ano transitado) mostra que num periodo de 10 anos (2007-2017),
Portugal viu uma diminuicdo em quatro sub-componentes/indicadores: “Liberdade de
Expressdo e Fontes alternativas de informacgdo”, “Constrangimentos judiciais ao
executivo”, “Componente igualitaria e “Componente participativa”. Apesar desta
diminuicdo, Portugal continua a ser classificado como uma democracia liberal.

No relatdrio de 2019, os dados confirmam a tendéncia de diminuicdo da sua avaliagdo no
LDI (Liberal Democracy Index) em comparagdo com 2008 (10 anos antes), avaliando
também o pais no Political Corruption Index nas Ultimas posi¢Bes (10-20% do indice).
Contudo, em 2018 a sua avaliacdo passa de Democracia Liberal para Democracia liberal
-, 0 ano que inicia a descida da avaliacao portuguesa (V-DEM, 2019).

O relatdrio de 2021 denota uma vaga de autocratizacdo que desde 2010 tem atingido
varias democracias liberais, como no caso do Chile, Eslovénia e Portugal, levando a que
a classificacdo portuguesa passe de uma democracia liberal para uma democracia eleitoral
(LD- para ED+) (V-DEM,2021). No relatério de 2022, € reafirmado a descida de
avaliacdo de Portugal para democracia eleitoral, contudo é referido que esta avaliacéo
coloca o pais no limite superior da democracia eleitoral logo abaixo do limiar da avaliagdo
da democracia liberal. Tem sido apontado desde 2021 em Portugal, problemas relativos,
a questdo do acesso a justica por parte das mulheres (que se encontra debaixo do limiar
estipulado pelo relatorio) e o aumento da polarizacédo politica (V-DEM, 2022).

Com o relatério de 2023, a avaliagdo mantém a classificacdo de Portugal como uma
democracia eleitoral, ainda préximo do limite para a democracia Liberal, desta vez por
causa do acesso a justica por parte dos homens. Apesar de Portugal aparecer como uma
democracia eleitoral desde 2020, em 2022 pela primeira vez ¢ classificado no top 10-20%
do indice da democracia liberal, sendo anteriormente sempre classificado no top 10%
deste indice. Esta avaliag&o € sinal de que a democracia tem apresentado piores resultados
ao longo dos anos, com a média dos valores a estar proxima do 0.75 numa escala entre 0
e 1 e tendo os valores minimos dos intervalos de confianga (os intervalos séo os limites
superiores e inferiores de o desvio padrdo do valor da mediana) a enquadrarem-se na
escala de 0.5 e 0.75, como demonstrado na figura 1 do relatério de 2023 (V-DEM, 2023).
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4.3 FREEDOM HOUSE

Desde 1973 que a Freedom House avalia os direitos politicos e civis de paises por todo o
mundo com Portugal a ser avaliado apenas a partir de 2017. A avaliacdo € divida em duas
partes: Direitos politicos que envolvem Processo eleitoral (Ponto A), Pluralismo e
Participagéo (Ponto B) e Funcionamento do Governo (Ponto C); a avaliagdo dos Direitos
Civis dividido em Liberdade de expresséo e crenca (Ponto D), Direitos de associacao e
organizacdo (Ponto E), Estado de Direito (Ponto F) e Autonomia Pessoal e Direito
individuais (Ponto G).

Na tabela 6 podemos considerar as avaliagdes atribuidas a Portugal e na tabela 7 a razdo
das classificacdes atribuidas. Os paises livres correspondem aos paises que obtém um
valor global de 70 a 100, os parcialmente livres de 40 a 69 e os ndo livres de 0 a 39
valores. Como podemos observar, a avaliagdo dos valores de liberdade pela organizagéo
de Portugal sempre foi muito positiva, com o pais a ficar sempre classificado como livre
e apresentando sempre valores acima de 95 numa escala de 100 valores. No caso
portugués, percebemos que as avaliagdes sdo afetadas negativamente, principalmente
pelos problemas nos direitos civis, com o Unico problema a afetar os direitos politicos a
remeter-se a questdo da corrupcdo da elite politica. Os problemas relativos aos direitos
civis correspondem principalmente as minorias, quer seja no tratamento discriminatorio,
no abuso da forc¢a policial ou ao facto de existirem casos de trabalhos forcados por parte
imigrantes que sdo explorados economicamente (Freedom House, s.d.).

O unico aspeto novo que foi introduzido em 2022 refere-se a liberdade de reunido, onde
a organizagdo aponta que a falha ndo estd associada ao contexto pandémico — pois 0s
protestos continuaram a ser realizados -, mas sim a “revelagdo de uma pratica antiga
segundo a qual as autoridades de Lisboa forneceram ilegalmente os dados pessoais dos
manifestantes as embaixadas dos governos contra os quais se manifestaram” (Freedom
House. (s.d.). Atualmente, em 2023, apds a resolucdo do problema da partilha de dados
esta organizacéo voltou a atribuir a nota mais elevada no aspeto da liberdade de reunido

a Portugal.

Tabela 6 — Dados do Freedom House relativos a Portugal entre 2017 a 2023

Ano Valor global Direitos Politicos - 40 | Direitos Civis - 60
2017 97 39 58
2018 97 39 58
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2019 96 39 57
2020 96 39 57
2021 96 39 57
2022 95 39 56
2023 96 39 57

Fonte: Freedom House, s.d.

Tabela 7 - As falhas dos direitos politicos e civis em Portugal de 2018 a 2022 de

acordo com Freedom House *

FALHAS As Existe Existe As leis, | Os individuos
salvaguardas | liberdade | protecéo politicas e | desfrutam de
contra a | de contra 0 uso | praticas igualdade de
corrupgao reunido? | ilegitimo de | garantem oportunidades
oficial s@o | Ponto E | forga fisica e | tratamento e liberdade da
fortes e liberdade da | igualitario de | exploragdo
eficazes? guerra e | Varios econdmica?
Ponto C insurgéncia? | segmentos da | Ponto G

Ponto F populagéo?
Ponto F

2018 X X X

2019 X X X X

2020 X X X X

2021 X X X X

2022 X X X X X

2023 X X X X

Fonte: Freedom House, s.d.

* a informagcdo relativa a 2017 ndo se encontra disponivel apenas os valores globais da avaliacdo

4.4 ECONOMIST INTELIGENCY UNIT (EUI)

O indice utilizado por esta entidade foca-se em cinco categorias para classificar o indice
democratico dos paises: “processo eleitoral e pluralismo, funcionamento do governo,
participacao politica, cultura politica e liberdades civis”. Com estas categorias, de acordo
com os resultados do indice leva a uma classificagdo dos paises em quatro tipos de
regimes: ‘“democracias plenas”, “democracias imperfeitas”, “regimes hibridos” e

“regimes autoritarios”.
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No relatério publicado sobre o indice democratico mundial, DEMOCRACY INDEX 2021
The China Challenge, o EIU vem a mostrar o impacto negativo que a pandemia tem tido
nos regimes por todo o mundo. De acordo com os calculos do indice, houve uma
diminuicdo da percentagem da populacdo mundial a viver em democracia baixando de
49,4% para 45,7%, tendo mais de um terco da populacdo a viver debaixo de regimes
autoritarios (37%). Em 2021, dos 167 paises analisados o nimero de “democracias
plenas” baixou para 21 (de 23 em 2020), e as “democracias imperfeitas” aumentou 1 (de
um total de 53 paises). Dos restantes 93, 59 estdo debaixo dum regime autoritario
(anteriormente eram 57), enquanto os regimes hibridos baixaram de 35 para 34. Esta
diminuicdo no nimero dos regimes representa a maior diminuicdo do indice democratico
no seu valor global desde o inicio do indice em 2006, passando de 5.37 para 5.28 do valor
geral global de 2021 (EIU 2021).

Os valores de 2022 presentes no relatério Democracy Index 2022 Frontline democracy
and the battle for Ukraine apresentaram uma estagnacao do valor global obtendo 5.29 em
2022, um valor que os especialistas esperavam que melhorasse “Este ¢ um resultado
deploravel, visto que em 2022 o mundo comecgou a superar a supressao das liberdades
individuais relacionadas a pandemia que persistiram em 2020 e 2021” (EIU, 2022, p.3).
O numero de paises a serem consideradas “democracias plenas” a aumentar de 21 para
24, enquanto as “democracias imperfeitas” baixaram para 48. Os paises classificados
como regimes autoritarios apresentam o mesmo ndmero de 59, ao passo que 0s regimes
hibridos aumentaram para 36.

Em 2021, Portugal apresentava um valor global de 7.82 (entre 0 a10) colocando-se na 72
posig¢do dentro das “democracias imperfeitas” e a 28 globalmente, ficando atras de paises
como a Espanha, o Chile e a Esténia. As falhas significativas sdo no campo da
participacdo politica e da cultura politica, apresentando valores como 6.67 e 6.88. Por
outro lado, Portugal apresenta um valor de 9.58 em Processo eleitoral e pluralismo, 7.14
em funcionamento do governo e 8.82 nas liberdades civis. No relatorio de 2021, Portugal
parece contrariar a tendéncia global dos valores médios do index democratico ao
apresentar valores elevados tanto nas Liberdades Civis e no Processo eleitoral e
pluralismo ja que estas duas componentes de acordo com EUI foram as que mais sofrerem
deterioracdo nos valores médios desde 2008 até 2021. A diminuicdo destas duas
componentes partem nao sé das dificuldades sentidas durante a pandemia no contexto das
liberdades civis que foram revogadas, mas advém de problemas que se tem desenvolvido

nas décadas anteriores como um “declinio registado em todas as regides do mundo e foi
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relacionada especialmente a violagdes da liberdade de expressao e liberdade religiosa” —
enquanto no processo eleitoral e pluralismo sucedeu devido a diminuigéo da aplicagéo
de eleigdes livres e justas gracas a “maioria dos contratempos (...) ocorreram no mundo
em desenvolvimento na Ultima década entre as democracias imperfeitas ou néo
consolidadas. No entanto, as democracias plenas também perderam terreno” (Unit, 2021,
p.26-27).

O caso portugués em 2022 apresentou um valor de 7.95 (0-10) colocando-se em 4° lugar
dentro das democracias imperfeitas e na 282 posicdo globalmente, ficando atras de paises
como a Espanha, a Coreia do Sul e a Estonia. As falhas sdo no campo de participacédo
politica e cultura politica apresentando valores como 6.67 e 6.88, abaixo da média da
Europa Ocidental que apresenta 7.59 na participagdo politica e 8.10 na cultura politica.
Apresentado de forma geral, valores de 9.58 em processo eleitoral e pluralismo, 7.50 no
funcionamento do governo e 9.12 liberdades civis. Este valor de 2022 aproxima 0 caso
portugués de voltar a entrar no ranking dos paises considerados como democracias plenas,
classificacdo obtida quando se atinge um valor global de 8 em 10 (EIU, 2022).

Figura 4 — Valores do indice democratico portugués do Economist Intelligence
Unit

Democracy index - 2006 -2022
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Fonte: EIU,2022
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4.5 ODHIR

A ODHIR fez a analise de cinco elei¢cbes em Portugal: as legislativas de 2009, 2015 e
2019, as antecipadas de 2022 e as presidenciais de 2021. Apos o convite das autoridades
portuguesas e antes do relatorio final de anélise do ato eleitoral, a ODHIR realiza sempre
0 chamado Needs Assement Mission Report. O propdsito do relatério é analisar o
“ambiente pré-cleitoral e os preparativos para as eleigdes” (OSCE/ODIHR, 2015, p.1).
Vai ser com este relatorio que a organizagao define que “se deve implantar uma atividade
eleitoral por parte da OSCE/ODHIR para as proximas elei¢des, e se for preciso, que tipo
de atividade atende melhor as necessidades identificadas” (OSCE/ODIHR, 2015, p.1).
Das cinco elei¢des analisadas, apenas as de 2009, 2021 e 2022 receberam relatorios finais,
na eleicdo de 2015 o seu relatério de avaliacdo conclui-se que ndo seria necessario
desenvolver uma investigacdo do ato eleitoral e em 2019 apesar do relatério de Needs
Assement recomendar uma investigacdo por parte de uma equipa de especialistas
eleitorais, tal nunca ocorreu e ndo produziram um relatério final.

Contudo, apesar da realizacdo destes trés relatdrios finais apenas o relatorio de 2009 se
apresenta com um documento extenso de avaliacdo do contexto eleitoral portugués. Tanto
no relatério de 2021 e de 2022, a missdo de avaliacdo foi apenas conduzida no dia da
eleicdo por uma equipa reduzida em comparagdo com a equipa do relatorio de 2009,
focando-se apenas em aspetos especificos mencionados nos relatérios que vamos analisar
de seguida. Com esta andlise vai-se expor 0s pontos referidos pela instituicdo nos

relatérios necessarios para melhorar o ciclo eleitoral portugués.

4.5.1 A Eleicéo Legislativa 2009

A misséo de avaliacdo da elei¢do de 2009 foi iniciada a 14 de setembro e terminou a 30
de setembro, trés dias depois do dia de elei¢do. Esta misséo foi realizada por uma equipa
de 13 pessoas (com 12 especialistas eleitorais) com o objetivo de “rever o quadro juridico
e concentrar-se nas praticas eleitorais em Portugal” (OSCE/ODHIR, 2009a). Os pontos

referidos no relatério foram os seguintes:

Enquadramento legal
e Melhorar a acessibilidade e transparéncia da legislacdo eleitoral através da sua
consolidacéo e atualizacao;

e Resolver a desproporcionalidade dos circulos eleitorais;
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Permitir aos deputados que mudem de afiliacdo partidaria a manter oS seus
mandatos;

AlteracGes das limitagdes de nomes e simbolos permitidos a ser utilizados pelos
partidos politicos;

Mudanga na legislacdo para a permisséo de candidaturas independentes;

Em termos de transparéncia, deveria considerar-se publicar as decisdes por parte
do TC de forma atempada na internet, em tudo o que seja relativo ao cumprimento

das regras do financiamento de campanhas.

Administragéo eleitoral

Possibilidade das reuniées do CNE serem abertas ao publico, com as decisfes do
6rgdo a serem publicadas de forma atempada e na internet para permitir um maior
acesso;

Alterar para que apenas os tribunais possam decidir suspender os direitos politicos

dos cidaddos com base na incapacidade mental.

Comunicacéo social

Atribuir & ERC (Entidade Reguladora para a Comunicagdo Social) um papel
formal de monitorizacdo da cobertura eleitoral pelos media (ja& que faz
monitorizacdo fora das elei¢fes) e na implementacdo de provisdes relacionadas
com 0s meios de comunicacdo na lei eleitoral em conjunto com a CNE;
Possibilidade de isencdo dos media de imprensa privada de fazerem cobertura
jornalistica ndo discriminatoria de todos os concorrentes, ja que 0s media
impressos em comparacao como 0s media de transmissao nao beneficiem de bens
publicos limitados como as frequéncias que justificam essa obrigacdo de
cobertura;

Alteracéo da lei eleitoral de a modo que as queixas sobre os media sejam ouvidas
antes do dia da eleicdo, permitindo uma resolugéo oportuna.

Observacao eleitoral

As autoridades deveriam adotar provisdes legais de modo a eliminar a incerteza
em relacdo aos observadores e fazer cumprir na lei os compromissos da OSCE,
permitindo que os observadores domésticos e internacionais possam observar

eleicOes.

Dia da eleicéo: votacéo e contagem
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e Clarificar a lei de modo a estipular que o boletim de voto é valido desde que a
intencdo do eleitor seja claro.
Resolucdo da disputa eleitoral
e Alterar legislacdo de maneira a permitir o recurso dos resultados eleitorais por
parte do eleitorado e dos partidos mesmo que estes ndo tenham registado queixas
no momento da contagem e agregacao dos resultados (OSCE/ODIHR, 2009b).

4.5.2. A Eleicdo Presidencial de 2021

A missdo de avaliacdo da eleicdo de 2021 foi realizada no dia de eleicdo de 24 de janeiro
de 2021, constituida por uma equipa de trés especialistas eleitorais. O foco desta missdo
foi “no quadro juridico e nas praticas relacionadas com a administragao eleitoral, registo
eleitoral, regulacdo do financiamento de campanha, cobertura eleitoral e regulacdo dos

media” (OSCE/ODHIR, 2021a). Os pontos referidos no relatério foram os seguintes:

Enquadramento legal

e Considerar a consolidacdo da legislacdo eleitoral para aumentar a sua

acessibilidade e transparéncia.
Administracdo eleitoral

e Possibilidade das reunides da CNE serem aberta ao publico, acompanhadas pela
publicacdo das ordens de trabalhos das sessdes;

e Rever 0 processo da nomeacdo das mesas de voto (CMV) de modo a manter
imparcialidade e profissionalismo, através de listas de pessoas qualificadas para
0s presidentes de camara, formacdes para poténciais membros e eliminar
obrigacdo dos cidad&os estarem nas comissdes de voto sem consentimento prévio;

e Eliminar quaisquer restricdes aos direitos eleitorais com base na deficiéncia
intelectual ou psicossocial;

e Eliminar restricdes a candidatura com base na descendéncia ou nascimento;

e Paraimpedir a inclusdo de candidatos ndo registados no escrutinio, deve-se ajustar
0s prazos eleitorais ou permitir a impresséo dos boletins de voto em certos casos;

e Medidas aplicadas que afetem o direito de voto e no procedimento das votacGes

devem ser adotados de forma prévia as elei¢des;
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Melhorar condi¢cbes de votacdo de pessoas com necessidade de acessibilidade
especial, como rampas;

A autoridade eleitoral tem de fornecer informacdes do processo eleitoral em
formatos acessiveis a pessoas com as varias categorias de deficiéncias;

Alterar a legislacéo eleitoral para garantir o acesso de observadores internacionais
e os cidaddos nas diferentes fases eleitorais. A CNE poderia promover a
sensibilizacdo dos atores politicos para os beneficios destas observacGes para a
integridade eleitoral,

Financas de campanha

Harmonizacao dos prazos para obter o numero de identificacdo fiscal e abertura
das contas bancarias da campanha;

Reducéo dos prazos para a apresentacao e averiguacdo dos relatorios financeiros
das campanhas;

A ECFP deveria criar um sistema de relatorios online para permitir a analise de
dados e a aumentar a transparéncia;

Para permitir a ECFP desenvolver as suas funcbes de forma eficaz e atempada,
deve-se distinguir entre o 6rgdo e a sua instancia de recurso (TC) e considerar dar-

lhe uma autonomia institucional e financeira.

Comunicacéo Social
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A pena por difamacao, calunia, insulto e injuria deve ser passada para sancées
civis com pena financeira;

Rever o quadro legal da cobertura eleitoral dos meios de comunicacdo para
garantir liberdade editorial, enquanto ao mesmo tempo se respeita o direito de
todos candidatos apresentarem as suas campanhas;

Designar uma autoridade Unica para decidir as queixas sobre os meios de
comunicagdo e definir na lei, um prazo para a avaliagdo das queixas e seus
recursos e a apresentacao de sancgoes;

As autoridades necessitam de investigar rapidamente os discursos de 6dio durante
0 processo eleitoral que vao contra os direitos basicos do cidaddo e dos direitos
eleitorais, enquanto a liberdade expressao seja garantida (OSCE/ODIHR, 2021a).



4.5.3. A Eleicdo Legislativa de 2022

A missdo de avaliacdo da eleicdo de 2022 foi realizada no dia de eleigéo de 30 de

janeiro de 2022, constituida por uma equipa de trés especialistas eleitorais. O foco desta

missao foi a avaliacdo da “administragéo eleitoral, em particular o uso alargado de

métodos alternativos de votacdo, a regulamentacdo do financiamento da campanha, a

conducéo da campanha eleitoral, incluindo na internet, e a participacéo eleitoral das

mulheres” (OSCE/ODHIR,2022). Os pontos referidos no relatério foram os seguintes:

Administracdo Eleitoral
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Os dados sobre representacdo de género devem ser recolhidos e publicados de
forma pormenorizada;

De forma a cumprir a transparéncia, a administracdo deve abrir as reunides ao
publico e publicar ordens de trabalho das sessdes de antemao;

Dar formacéo a todos membros das comissdes de voto antes das eleigcdes, para
assegurar consisténcia nos procedimentos;

Medidas que afetem o direito de voto e os procedimentos de votagédo, devem ser
adotados antes das elei¢Ges, permitindo um debate publico do processo;

Eliminar restricdes de voto com base em deficiéncia intelectual ou psicossocial;
Coligagdes eleitorais devem ter os mesmos direitos que os outros candidatos para
corrigir erros técnicos nos documentos de inscri¢cdo dentro de um prazo;

A administracdo eleitoral deve considerar implementar medidas de forma a
permitir que os eleitores com deficiéncias possam votar de forma independente
(com a ajuda de organizacOes especializadas) através da instalacdo e disposicao
de mesas de voto com materiais necessarios, acompanhados pelas autoridades ao

fornecerem informagdes dos processos em formatos acessiveis a todos.

Campanha

Para facilitar a participacdo, os candidatos devem tornar as suas plataformas em

formatos acessiveis para as pessoas com deficiéncias.

Financiamento da Campanha

Deve ser considerada o uso de relatério intercalares antes das eleigbes para
melhorar a transparéncia do financiamento e ajudar na escolha informada do

eleitorado;



e Para ajudar na escolha informada, as autoridades devem disponibilizar
informacdes institucionais de interesse, de forma eficaz e pratica, permitindo a
realizacdo de inquéritos;

e Para permitir a funcéo de supervisdo da ECFP, de forma eficaz e atempada, tem
de se considerar dar-lhe autonomia institucional e financeira como também uma
base juridica para recrutar o seu pessoal, afirmando uma divisao clara entre si e a
sua instancia de recurso.

Participacdo Eleitoral das Mulheres

e Reforcar o esforgo, tanto por parte das instituicdes e dos partidos politicos, para
melhorar a aplicacao das leis relativas a participacdo das mulheres, em casos como
0 registo das listas dos candidatos (OSCE/ODIHR, 2022).

Das trés eleicbes e dos relatorios apresentados, a elei¢do legislativa de 2022 é a que
apresenta menor namero de recomendacdes (12), sendo aquela onde sdo apontados o
menor numero de problemas. Ja a que apresenta 0 maior nimero de recomendacdes € a
eleicdo presidencial de 2021 com (18 apenas mais 4 que a eleigdes de 2009). Esta
evolucdo positiva do nimero de recomendaces é também visivel nos diferentes aspetos
eleitorais apontados no caso portugués. Enquanto em 2009 as recomendacOes
espalhavam-se em seis aspetos diferentes (enquadramento legal; administracao eleitoral;
comunicacéo social; observacao eleitoral; dia da elei¢cdo: votacdo e contagem e resolugédo
da disputa eleitoral), nas elei¢des de 2021 e 2022 as recomendacdes focaram-se apenas
em quatro aspetos: em 2021 o enquadramento legal; administracdo eleitoral; financas de
campanha; comunicacgéo social e em 2022 a administracéo eleitoral; campanha; finangas
de campanha; participacdo eleitoral das mulheres, com a questdo das mulheres ser
especifica a 2022 devido a falta de representatividade tanto nas listas de candidatos e no
parlamento eleito, igualmente o reconhecimento de falta de informacdo relativa a
representacdo feminina na administracéo eleitoral.

Apesar da diferenca do tipo de eleicdes e do enquadramento temporal, existem pontos
comuns que foram abordados: a administracdo eleitoral foi abordada nos trés anos, a
questdo da comunicacao social e do enquadramento legal nas elei¢des de 2009 e 2021 e
a questdo do financiamento das campanhas nas elei¢des de 2021 e 2022, os outros topicos
foram pontuais e especificos a cada eleigéo.

O aspecto da administracéo eleitoral € o mais apontado pela ODHIR, repetindo a questéo

da necessidade da abertura e transparéncia das reunides da administracdo eleitoral ao
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publico, como também as suas decisdes serem publicadas online de forma atempada para
maior acesso; a eliminacdo da restricdo de voto com base em deficiéncia do eleitor; a
necessidade de formagédo das comissdes de voto; e a implementacédo de medidas pela
administracdo de formas para permitir o voto informado e independente do eleitorado
com deficiéncias tanto psicologicas e psicossociais, entre outros.

A questdo do financiamento de campanhas foca-se na questdo da autonomia, tanto
institucional como financeira da ECFP, para o seu bom funcionamento e a partilha de
informacdo do 6rgdo de modo promover a transparéncia e informacéo dos interessados,
o enguadramento legal foca-se na consolidacdo da legislacdo eleitoral para aumentar a
transparéncia e 0 acesso a mesma e por Ultimo a questdo da comunicacgdo social refere-se
a necessidade de estabelecer melhor contornos legais a ERC como o 6rgéo para lidar com
as queixas apresentadas, prevenir discursos de odio sem interferir com a liberdade de
expressao e também rever o quadro legal relativo a linha ténue entre a liberdade editorial

e a visibilidade das campanhas eleitorais.

4.6 IDEA

A organizagdo IDEA é responsavel pela elaboracdo do indice chamado International
IDEA"s new Global State of Democracy onde € avaliado o estado da democracia de cada
pais no mundo desde 1975. Esta avaliacdo € dividida em cinco pontos constituidos por 16
subtopicos: “Governo representativo”, “Direitos fundamentais”, “Verificagdes do
governo”, “Administragdo imparcial”, “Participag@o politica”. Cada um destes pontos ¢é
avaliado em 3 patamares: o vermelho intitulado de “baixa performance” quando os
valores se encontram entre 0.0 € 0.399, 0 amarelo “média performance” com valores entre
0.4 ¢ 0.7 e em verde o “alta performance” os valores entre 0.701 e 1.

Portugal foi pela primeira vez avaliado como regime hibrido em 1975 (na altura da
transicdo democratica no pais), passando a ser classificado como uma democracia desde
1976. A partir de 1976 até 2021 foi sempre classificado como uma “democracia média
performance” com a excepgdo entre 1997 ¢ 1998 onde atingiu o pico da performance
democratica (IDEA International, s.d.a). A partir de 1999 em adiante, na componente de
participacao politica Portugal ¢ avaliado como “média performance”, com a participacao
eleitoral e participacdo da sociedade civil em amarelo e a componente de democracia
direta em vermelho (uma constante desde 1975), com apenas a democracia local a ser

avaliada de forma positiva.
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Em 2020, a avaliacdo portuguesa ganha uma nova descida na sua avaliacdo, com a
componente da administragdo imparcial a descer para “média performance”, devido a
diminuicdo dos valores, da auséncia da corrupgdo e da aplicacdo das leis de forma
previsivel por parte do executivo e dos funcionarios publicos.

No relatorio de 2021 do Global State of Democracy: Building Resilience in a
Pandemic Era, o IDEA analisou o impacto que a pandemia teve nas tendéncias e desafios
as democracias de forma mundial. Todas as regifes do mundo foram afetadas pelo
COVID-19, e apesar da Europa ainda ser maioritariamente constituida por democracias,
varios dos paises tem sido desafiados com a “erosdo democratica, retrocesso e
aprofundamento da autocratiza¢do” (IDEA International. (s.d.b)., levando a que muitas
das democracias europeias tenham estagnado e em alguns casos, piorado “a ponto de
dificilmente poderem ser qualificados como democracias” (IDEA International,s.d.b).
De acordo com o relatorio de 2021, Portugal nos Gltimos 5 anos tem sofrido a diminuicao
na qualidade da democracia, em &reas como a “Independéncia Judicial, auséncia de
corrupgdo, aplicacdo previsivel”. Esta diminui¢ao foi comum na estagnacéo da qualidade
da democracia dos 23 paises europeus classificados com ‘“democracias de média
performance”. E apontado que nos dltimos 10 anos, Portugal tem visto o declinio das
“liberdades civis”, dos “direitos fundamentais” e da “igualdade de grupos sociais”, com
problemas também na liberdade de expressdo com casos de assédio de jornalistas
detetados em Portugal. Com o pais a ser ja classificado, pré-pandemia como um dos com
um maior declinio de “independéncia judicial” na Europa ao lado de paises, como a
Hungria e a Poldnia. No contexto eleitoral, Portugal sempre apresentou uma avaliacdo
bastante positiva na componente de avaliagdo da “Representacdo” que inclui: “eleigdes
crediveis”, “sufragio inclusivo”, “governo eleito”, “parlamento eficaz” e “democracia
local”. A avaliagdo que esta componente apresenta ¢ a mais elevada das componentes do
indice, obtendo desde 1985 valores a partir de 0.8 em 1. Contudo a partir de 2018, o
contexto eleitoral portugués tem sofrido uma diminuigdo dos valores passando de 0.92
para menos 10 valores em 2022, valor que ndo era atingido desde 2004 (IDEA

International, s.d.a).

4.7 Concluséo

Como podemos verificar ao longo deste capitulo, Portugal — como outros paises mais ou
menos democraticos - € uma democracia estudada por mdaltiplas organizaces com
diferentes metodologias, com o propdsito de avaliar o seu contexto politico eleitoral.
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Destas diferentes organizacgdes, a nivel da extensdo temporal, refere-se 0 V-Dem que
apresenta dados desde o século XVIII e o IDEA que apresenta a partir de 1975. Ambos
demonstram o efeito positivo sentido com o fim do Estado Novo e a introducdo de um
regime democratico e a evolucdo constante dos valores democraticos. Contudo, ambos
apontam que a partir de 2018, Portugal apresenta uma queda destes mesmos valores
influenciado pelo contexto pandémico e o piorar dos problemas eleitorais como a questao
da corrupcdo, liberdades civis, entre outros. Com o Freedom House a explicitar o
problema das falhas das liberdades civis no contexto das minorias e da exploracao
econdémica. O EUI como o V-DEM e o IDEA avaliam Portugal de acordo com 0s seus
diferentes termos: uma democracia, mas que apresenta falhas — “mid-range democracy”,
“flawed democracy” ou “electoral democracy” — avaliagdes essas que muitas vezes
flutuam pois aproximam-se de uma melhoria no ranking democratico. O EUI como o V-
DEM mencionam o facto de que nos ultimos anos no contexto global tém-se dado uma
perda de democracias e 0 avanco da autocratizacdo nos regimes globais.

Por ultimo, o ODHIR é o organismo que aprofunda o estudo eleitoral portugués com os
seus trés relatdrios onde apontam os diversos problemas que atravessam o ciclo eleitoral
e que influenciam a qualidade eleitoral. O grande problema comum apontado nas trés
eleicOes estudadas foca-se na administracdo eleitoral na questdo da transparéncia e
abertura da mesma para um acesso publico, como também a questdes ligadas as
comissdes de voto e adaptacdo do contexto eleitoral ao eleitorado com deficiéncias
motoras e psicossociais. Outros problemas sdo o financiamento de campanha, o
enquadramento legal, a comunicagéo social, entre outros.

Apos a analise destes varios projetos internacionais e respetivos dados relativos a
Portugal, nos capitulos seguintes iremos analisar em concreto os resultados do projeto da
integridade eleitoral em Portugal e desenvolver os trés principais problemas que sdo ai
apontados. De seguida iremos analisar os problemas apontados no contexto interno pelos
participantes nacionais de forma a dar um quadro externo e interno do contexto eleitoral

portugués.

52



5— INTEGRIDADE ELEITORAL EM PORTUGAL

5.1 Introducéo

Neste capitulo é desenvolvido a tematica da integridade eleitoral no caso portugués,
analisando-se os dados do projeto Electoral Integrity Project referentes as eleicdes
portuguesas, sendo depois aprofundado o estudo dos trés maiores problemas que ocorrem

no contexto eleitoral em Portugal.

5.2 Integridade eleitoral portuguesa

O Electoral Integrity Project foi criado em 2012 e desde a sua criagéo este tem produzido
e desenvolvido diferentes projetos desde a publicagéo de livros e artigos. com uma grande
coletanea de dados desenvolvidos por especialistas da percecdo da integridade eleitoral
das diferentes regides e paises do mundo.

Para a analise da integridade, vai se utilizar a base de dados da Perceptions of Electoral
Integrity Index (PEI) que é publicada anualmente desde 2014 e onde se vai retirar a
informacdo que relativa ao ciclo eleitoral portugués. Das 19 bases de dados publicados,
uns gue refletem uma pesquisa global ou localizada relativa a um pais, Portugal esteve
apenas presente em 4 bases de dados — PEI 4.0, PEI 4.5, PEI 7.0, PEI 8.0 — onde foi
analisado 4 eleicdes diferentes nesse periodo: a legislativa de 4 outubro de 2015 , a
presidencial de 24 janeiro de 2016 , a legislativa de 6 outubro de 2019 e a presidencial
de 24 janeiro de 2021. Cada conjunto destes dados apresenta-se dividido em trés tipos de
dados: dados relativos ao pais, os dados dos especialistas que responderam aos inquéritos
e os dados especificos as elei¢oes.

Apesar da existéncia do projeto desde 2006, Portugal apenas foi avaliado em 4 momentos
eleitorais num periodo temporal espacado de 2015 até 2021, focando-se apenas nas
eleicOes legislativas e presidenciais portuguesas, as Unicas tipologias de eleicdes que este
index estuda saltando assim as elei¢fes europeias de 2019 e as elei¢bes autarquicas de
2017 realizadas durante este periodo.

Em termos eleitorais se analisarmos a tabela em baixo, de acordo com o projeto Portugal

tem tido uma tendéncia crescente em relacéo a sua avaliacdo do ciclo eleitoral.
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Tabela 8 — Valores do index de integridade eleitoral das diferentes elei¢cGes portuguesas

Anos dos atos | 2015 2016 2019 2021
eleitorais
Valores 0-100 | 72 77 78 79

Fonte: Garnett, James & MacGregor,2022b

Estes valores sdo as médias dos valores apresentados das 11 componentes que reportam
ao ciclo eleitoral. Ao observamos a figura em baixo deparam-nos que as trés areas mais
probleméticas no contexto portugués reportam ao recenseamento eleitoral, cobertura

jornalistica e ao financiamento de campanhas.

Figura 5 — Valores de cada componente do ciclo eleitoral dos 4 anos analisados
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Fonte: Garnett, James & MacGregor,2022b

No entanto, mesmo com 0 aumento da avaliagdo portuguesa, o projeto demonstra também
com os dados na tabela 9, que o nimero de respostas aos inquéritos a especialistas sobre
0 caso portugués sofreu uma queda de mais do dobro das elei¢cdes de 2015 e 2016 para as
eleicdes de 2019 e 2021. Algo a ter em atencdo devido a importancia do papel dos
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especialistas nacionais como instrumento avaliacdo do contexto eleitoral nacional em

contraste com a avaliagdo dos especialistas externos do projeto.

Tabela 9 — Valores relativos a resposta dos especialistas nos inquéritos sobre elei¢cGes

portuguesas
Ano 2015 2016 2019 2021
Namero de | 19 20 7 6
respostas
Percentagem 48% 53% 16% 15%
de resposta

Fonte: Garnett, James & MacGregor,2022b

5.3 Problemas da integridade eleitoral

5.3.1. O financiamento na politica

Se considerarmos o processo de integridade eleitoral em Portugal, a questdo do
financiamento em comparagdo com os outros aspetos da integridade eleitoral registou em
média o segundo valor mais baixo dentro do ciclo eleitoral. De modo a compreendermos
0 porqué/a razdo por detrds disto, temos de desenvolver o tema para concluirmos os
baixos valores apontados a Portugal.

Para percebermos o financiamento politico no contexto portugués é necessario
aprofundar os diversos topicos que formam o financiamento no contexto geral e depois,
em especifico, no caso nacional: o dinheiro na politica; o contexto histérico, o regime
juridico do financiamento Portugal e os problemas que este apresenta, como a corrupgao;
a avaliacdo e recomendacOes sobre este topico por parte da GRECO (6rgéo europeu de
anti-corrupc¢éo) e por ultimo, uma andlise dos valores médios relativos ao financiamento

politico dentro do PEI.

5.3.1.1. A importancia do financiamento politico
O tema do dinheiro na politica tem sido desenvolvido por académicos,

reconhecendo a sua importancia para a “competigdo politica, partidos politicos € os
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sistemas partidarios e de forma mais ampla a sua legitimidade” (Casal Bértoa et al., 2014,
p.356).

O consenso académico passa pelo papel essencial do dinheiro na politica, sendo
este necessario para 0s partidos “manter suas estruturas organizacionais (..), fazer
campanhas eleitorais, treinar seus membros ativos e simpatizantes, realizar pesquisas e
educacéo, divulgar e publicar suas ideias e propostas, aparecer nos principais meios de
comunicacgéo e pagar seus funcionarios profissionais” (Casas-Zamora et al,2016, p.9).

Esta necessidade financeira no contexto das campanhas eleitorais pode variar de
acordo com as ideologias e a organizacao partidaria, pois estes sdo ferramentas essenciais
para a informagdo dos eleitores, a criacdo de “votos partidarios cativos e militancia
voluntaria (...) e por um padrdo de arrecadacdo financeira do tipo grassroots, baseado na
cotizagdo de membros e simpatizantes” (Marenco,2010, p.822). Contudo, num cenério
politico onde a organizacdo dos partidos “catch-all”” predomina, a dilui¢do das ideologias
partidarias, o declinio no ativismo partidario e a falta de conexdo com o eleitorado
provoca a necessidade do uso de técnicas, sendo que a utilizagdo de ‘“sondagens de
opinido publica, de recursos de propaganda eleitoral e da tecnologia dos meios de
comunicagdo tornou-os indispensavel a campanhas partidarias competitivas”
(Marenco,2010 p.823), de modo a antecipar as escolhas do eleitorado que requerem
grandes quantias de recursos financeiros na contratacdo desta mao de obra especializada.

Deste modo, se o dinheiro é essencial, 0 excesso ou a falta do mesmo pode
provocar desequilibrios entre os partidos politicos provocando problemas na “igualdade
de oportunidades no ambito eleitoral”, a falta de “garantia de manutengdo das principais
referéncias do sistema democratico” e interferindo na “liberdade de actuacgdo dos partidos
politicos” (Meirim,1994, p.10). Com todos estes problemas que se podem criar dentro do
sistema partidario, os partidos podem tomar caminhos de corrupcéo ou de financiamento
ilegal se deparados com falta de recursos financeiros (Casal Bértoa et al., 2014) de modo
a se sustentarem e manterem-se dentro do paradigma politico.

O tema do financiamento politico é divido em trés topicos que fazem divergir a
literatura: o tipo de financiamento quer seja publico, privado ou hibrido; o tipo e
quantidade de limites atribuidos; como e por quem se deve exercer a fiscalizacdo, de uma
forma interna ou externa aos partidos (Casal Bértoa et al., 2014). Apesar das variagoes
nestes topicos, como o caso da presenca do Estado ou ndo como financiador principal dos
partidos, o tema advém sempre acompanhado dos receios que o dinheiro possa ter um
custo para a democracia e para a sua legitimidade como: desigualdades eleitorais;
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influéncia através de compras causando conflitos de interesse; o enfraguecimento do
sistema partidario; uso de financiamento ilegal; perda de credibilidade do regulamento do
financiamento das campanhas (Casas-Zamora et al., 2016).

A questdo do financiamento politico varia em relagéo as regras que o define, varia
de acordo com a regido geografica, tradicdo historica e politica do pais e a influéncia de
entidades externas. No contexto da Europa, existe uma divisdo referida pela autora
Margarida Salema d’Oliveira Martins entre a Europa Ocidental e a Europa de Leste e
Central que se distinguem derivado do seu passado autoritario debaixo do bloco da URSS
(Martins,2021).

Na Europa Ocidental, onde se insere Portugal, verifica-se uma tendéncia para uma
maior harmonizacdo da regulagdo sobretudo quanto a exigéncias de transparéncia gracas
a “influéncia das organizagdes internacionais” como 0 OSCE, o Conselho da Europa, a
GRECO, a International Transparency, a Comissdo de Veneza, entre outros
(Martins,2021, p.65). No entanto, e, apesar destas influéncias entre os paises, verificam-
se diferencas em relacdo ao tipo de enquadramento juridico, como o caso de limitacdes
das doacBes ou a predominancia da origem do financiamento dos partidos e mesmo
relativamente ao uso da intervencdo do Estado através do financiamento politico de forma
direta ou indireta (acesso aos media, beneficios fiscais, utilizacdo de espacos publicos,
acesso aos media). Por exemplo, no caso italiano o dinheiro publico é limitado e o
dinheiro privado é usado como fonte priméria, enquanto no cenario portugués o publico
predomina como uma fonte essencial para os partidos (Martins, 2021). O caso italiano
enquadra-se num grupo de 5 paises europeus onde o Estado ndo financia os partidos
politicos de forma direta (Malta, Monaco, Bielorrissia e Suica). A abolicdo do
financiamento publico foi um processo que se iniciou em 2014, apenas terminando em
2017 com o fim do faseamento do dinheiro estatal (desde os anos 90 foram realizados
referendos sobre o financiamento que nunca levaram a entrada de medidas) (EuroPAM,
s.d., Italy Public Accountability Index). Esta mudanca na legislagdo surgiu num contexto
do declinio em popularidade dos partidos devido a corrupcéo que os envolvia e da crise
financeira italiana, levando que a populagdo visse o financiamento como “wasteful
spending” (Fonte, G., Italy moves to end state financing of parties, help economy,
Reuters, dezembro de 2013).

Apesar de existir a presenca de regulamentacdo generalizada na Europa Ocidental,
mesmo assim emergem problemas com a “corrup¢ao politica e praticas de financiamento

ilicito na politica provocadores de escandalos em paises como Espanha, Grécia, Franca
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(...)” derivados de “uma fraca fiscalizagdo e aplica¢do das regras, os atores politicos
aproveitam as lacunas da legislagdo” que em conjunto com a maior presenca do Estado
como financiador dos partidos abriu espaco a desigualdades dentro do sistema (Martins,
2021,p.64).

5.3.1.2. Corrupcao e processo eleitoral

No livro Corrupcéo (Sousa, 2011) o autor identifica quatro tipos de corrupgéo:
esporédica ou fragmentada; estrutural ou cultural; sistémica ou politica; e metassistémica
ou de “colarinho branco”. O tipo relacionado com o financiamento politico e em andlise
neste capitulo trata-se da corrupgdo sistémica que se baseia em trocas “bastantes
sofisticados que envolvem nédo apenas 0s actores directos da transaccao (o corrupto activo
e passivo) mas também uma série de mediadores e de actores periféricos a troca cujas
unicas funcdes sdo as de camuflar, branquear ou assegurar a credibilidade dos actores”
(Sousa, 2011, p.41). Este dinheiro ou troca de favores ilegal parte diretamente dos
partidos e candidatos que permitem a recolha deste tipo de recursos, através de “obras e
empreitadas, licencas de exploracdo, créditos a exportacdo, subsidios, regulacdo,
contratagdo de servigos e fornecimentos, ect.” (Sousa, 2011, p.41), tanto do sector privado
ou publico.

A corrupcdo no periodo democratico por parte dos partidos politicos apareceu a
partir de trés fatores: “‘estruturas organizacionais € recrutamento; suas crescentes
dificuldades financeiras; e a forma como os partidos operam dentro do estado” (Sousa,
2001, p.158). Em termos estruturais e de recrutamento, o PCP sempre se distinguiu por
ser Unico com capacidade de instalacdo da méquina partidaria muito advindo da sua luta
antirregime previa. Contudo, os restantes 3 partidos — PS, PSD e CDS-PP- néo
apresentam essa fixacao territorial, no seu recrutamento tiveram sempre de escolher um
conjunto de personalidades de modo a apelar ao eleitorado e a interesses exteriores
(através de clientelismo) para garantir a vitoria eleitoral. Assim eram, muitas vezes,
recrutados tecnocratas que assumiam 0s papéis de altas patentes na classe politica
mediando entre os interesses privados e os do partido, acompanhados pela troca de
angariacao de fundos (Sousa, 2001).

Durante os anos 80, 0s partidos viram-se com dividas crescentes e, como referido,

passaram a utilizar um novo tipo de campanha mais especializada para se captar o

58



eleitorado e influenciar a sua escolha de voto. Isto aumentou os custos dos partidos de
forma exponencial, custos que ndo ja ndo se sustentavam apenas com o voluntariado e as
cotas de afiliacdo, levando a que os partidos fossem procurar outros tipos de fundos para
sustentar os partidos no ciclo politico. Esta procura de fundos alternativos tomou um
caréater ilegal, quer num contexto externo de doages em troca de favores ou no contexto
interno onde os proprios partidos aproveitaram-se do Estado e dos seus fundos para se
manterem no ciclo politico, viram o Estado como seu protetor, um papel tomado durante
a transicdo democratica. Este abuso dos recursos do Estado néo se ficava pelos recursos
financeiros, mas também pela colocagdo “estrategicamente de membros na administragdo
central, que lucraram bastante com os instrumentos financeiros publicos e empresas
publicas e semi-publicas (Sousa, 2001).

Até 1982, num periodo de transicdo e de consolidacdo democratica, 0s governos
eram instaveis, de curta duracdo e necessitavam da ajuda do estado para se manter dentro
do ciclo politico, além disso, este periodo foi igualmente marcado por grandes
ilegalidades no financiamento e, apesar, da formulacdo de leis em 1974 e 1979 que se
referiam a esta questdo, a situacdo mantinha-se. Em 1983, com a crise econdémica € a
posterior entrada dos programas do FMI, a corrupcdo comecou a ser mal recebida devido
a indicacao da ma gestdo de empresas e recursos publicos como uma das razdes principais
pela divida pablica portuguesa. O governo em resposta a esta percecdo negativa do
eleitorado declarou um decreto-lei em 1983 considerado o “Clean-up Act” (Sousa, 2001)
de modo penalizar os efeitos desta corrupcdo: acdes como a penalizacdo da aceitacdo de
bens e de vantagens por parte das pessoas eleitas, que também passavam a ser penalizadas
perante a lei de forma igual como os funcionarios publicos, acompanhados pela criagcdo
da Alta Autoridade Contra a Corrupcdo (AACC), com um papel pouco relevante e com
investigagdes com fundos insuficientes para explicar a corrupcao instalada.

Nos anos seguintes até 1995, prosseguiram sucessivas ondas de corrup¢ao na
classe politica, gracas aos processos de liberalizagdo e de entrada na Comunidade
Europeia que contribuiu para ligar os interesses dos partidos com os atores econémicos
estrangeiros, criando uma tendéncia de institucionalizagdo destes interesses exteriores
que ndo foram rompidos com as sucessivas tentativas de transparéncia. Isto juntamente
com a dominancia do PSD como partido maioritario levou a que lugares de topo - altos
cargos administrativos e de gestdo publica - fossem do PSD ou simpatizantes deste partido

e se criasse um cenario de “porta giratoria” dentro das classes dirigentes (Sousa, 2001).
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A dominancia do partido caiu na eleicdo de 1995 devido, entre outras raz0es, a
intolerancia da populagéo por esta questdo da corrupcao, pois 0s partidos surgiram muitas
vezes “associado a uma imagem de clientelismo e corrupg¢ao” (Sousa, 2001, p.174).
Contudo, e apesar de o governo ter passado um “pacote de transparéncia’ nesse ano, nao
conseguiu salvar a sua imagem, nem a dos restantes partidos que nunca se opuseram
durante uma longa década, levando a que nestas eleigBes tivesse ocorrido a maior
abstencdo eleitoral do periodo democratico a época (Sousa, 2001).

Portugal continua a ser “um pais de corrupcdo média, mais proximo dos
congéneres europeus mais corruptos do que dos menos corruptos” (Sousa et al., 2008,
p.101), de acordo com o Indice de Percepcbes da Corrupcdo da Transparency
International (TI-CPI) tendéncia ainda mantida com Portugal a rondar com uma
avaliacdo de 63 a 61 em 100 entre 2012 e 2021. Esta baixa avaliacdo, acompanhada pela
continua percecdo de mais de metade da populacdo portuguesa sobre a falta de
transparéncia e fiscalizacdo no financiamento partidario, mostra que a corrupgao continua
presente dentro do Estado, devido a presenca de dois fatores importantes. Por um lado, a
continuidade da tese apresentada por José Magone em 2008 no livro A Corrupcao e 0s
Portugueses que atribui a culpa “a debilidade da sociedade civil e a correspondente cultura
politica enfraquecem os mecanismos politicos e sociais de controlo, explicando a
prevaléncia da corrup¢do politica na sociedade portugués”’(Sousa et al., 2008);
complementado pela conivéncia intrinseca no sistema partidario portugués demonstrada
pela falta de progressdo na luta corrupcdo em Portugal, “a auséncia de uma verdadeira
oposicao aparece como o denominador comum de inimeros casos de corrupcao” (Della
Porta et al., 1994, p.195). Uma ligacdo intima entre o Estado e Partidos (teoria de
cartelizagdo), um “padrdo visto em Portugal ndo apenas através das subvengdes estatais,
mas também pelo monopdlio da representagdo dos partidos, consagrado na Constituicéo,
e grau de ocupacao do Estado por quadros partidarios” (Guedes, 2006), onde os partidos
ao terem tomado um papel central na consolidacdo democratica estes tomam uma atitude
partilhada e de complacéncia que os “levou a comportem-se como se fossem ao mesmo
tempo o meio e o fim da democracia” (Sousa, 2004, p.141).

Este baixo valor posicionou Portugal no 33° lugar no indice de Percecdo da
Corrupcdo da Transparéncia Internacional, a “pontuagdo mais baixa de sempre dos
ultimos dez anos” referido por Susana Coroado na entrevista com Sapo24. Este facto vem
demonstrar o problema que revolve a corrupgdo em Portugal. Neste entdo periodo de 10
anos de avaliagdo (2012-2021) por parte da organizagdo da Transparéncia Internacional,
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a classe politica de pouco ou nada tem feito para mudar, apesar, do debate e de aprovacgéo
pela Assembleia da Republica da Estratégia Nacional Anti-Corrupgdo 2020-
2024 (estratégia nacional que abrange “os momentos da prevencdo, da dete¢do e da
repressdo do fenomeno corruptivo” (Justica,s.d.) formulada por um grupo de trabalho
dependente do Ministério da Justica). Esta estratégia incorre nos mesmos erros dos planos
anteriores, pois ndo é feita qualquer investigagdo nem sdo apresentados estudos, fazendo
com que novas leis ou alteracOes realizadas ndo partem de uma avaliagdo de modo a
corrigir as falhas, séo introduzidas de formas incremental, partem com o propoésito de
demonstrar que “fazem-se muitas coisas para mostrar trabalho, mas na pratica tem-se
muito poucos resultados porque o foi feito esta desajustado ou ndo ¢ aplicavel”( Tavares,
I., Susana Coroado: "Temo que com a facilitacdo dos ajustes diretos possa haver
financiamento politico eleitoral ilicito nas préximas autarquicas”, Sapo 24, abril de 2021).
Deveria haver uma maior preocupacao tanto por parte do eleitorado como das classes
politicas na luta e nas exigéncias contra a corrupgao, porque a corrupcao politica € a que
“mais danos causa ao sistema de legitimidade da democracia : limita o acesso ao centro
de decisdo a um numero reduzido de clientelas; torna os processos de decisdo opacos,
prejudicando a transparéncia, a imparcialidade e a prestacdo de contas nos processos de
tomadas de decisao; e, por fim, reduz a eficacia governamental, aumentando a despesa
publica, enfraquecendo a relacdo qualidade/preco e colocando o Governo refém de

interesses privados ou lobis.”’(Sousa, 2011, p.42).

5.3.1.3. Regime juridico sobre financiamento politico em Portugal

Portugal, com um novo regime instaurado e com uma falta de tradicdo
democratica, viu os primeiros anos da Democracia como anos de aprendizagem. No novo
cenario politico, as novas estruturas e instituicbes ganhavam forma, quer ao nivel
eleitoral, quer ao nivel politico, deixando assuntos como o financiamento na retaguarda
da agenda politica e, por conseguinte, na legislacao.

O regime juridico do financiamento politico e a discussdo por parte das classes
politicas desde o inicio do periodo democratico até 1993, manteve-se 0 mesmo.

O tema do financiamento partidario era nulo e a corrupgéo partidaria era tolerada
por parte dos actores politicos e ignorado por parte da populagdo portuguesa e do
eleitorado. Esta tolerancia de ambas as partes, combinada com a necessidade partidaria
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de obter recursos financeiros para participar nas elei¢cées levou a que a utilizacdo de
“meios ilicitos de financiamento parecia aos lideres politicos um custo aceitavel da
democracia” (Sousa, 2004, p.125).

Esta atitude da classe politica era acompanhada pela falta de acdo por parte dos
media e dos magistrados devido a diversas razdes. Por um lado, os media pouco falavam
do assunto devido a leis de difamacdo que influenciavam negativamente/ tornavam
desfavoraveis as alegacdes e dendncias por parte dos media, fazendo com que estes
poucos se opussem contra a elite politica e seguindo apenas as tematicas ditadas pelos
debates parlamentares e pelos proprios politicos (Sousa, 2004). Por outro, 0s magistrados
encontravam-se limitados por parte da jurisdicdo e por falta de experiéncia e pessoas
especializadas na matéria, levando a que estes tomassem uma atitude de inagdo perante
estes casos.

Os diplomas legais que referiam o assunto ao longo deste periodo eram varios e
apenas especificos a certas teméticas tocando apenas ao de leve a questdo do
financiamento politico. Comecando com a lei dos partidos politicos n.° 595/74 que
“incluia apenas uma disposic¢éo sobre o respetivo regime financeiro e outras duas relativas
a beneficios fiscais” acompanhado por outros decretos como (n°s 621-C/74 e 93-C/76)
que regularam respetivamente a eleicdo da Assembleia Constituinte e a primeira eleicdo
legislativa para Assembleia da Republica, mencionando a questdo das “finangas
eleitorais”. Em 1976, com a aprovacdo da Constitui¢do, este topico foi também apenas
mencionado ao de leve com a fiscaliza¢do das contas eleitorais e do “principio geral das
campanhas eleitorais, nada estabelecendo sobre o financiamento da actividade normal dos
partidos politicos” (Rodrigues, 2007, p.60).

Neste primeiro periodo democratico, “O financiamento ¢ basicamente privado,
havendo, contudo, beneficios publicos diversos, desde o tempo de antena até a instalacdo
de telefone e utilizacdo de edificios publicos durante a campanha eleitoral” (Martins,
2021, p.112). O financiamento privado foi o sustento dos partidos desde 1974, sendo
apenas complementado pela primeira vez em 1977 com uma “subvencdo anual aos
partidos, para a realizagdo dos seus fins proprios, designadamente de natureza
parlamentar” (Martins, 2021, p.112), advinda do Or¢camento da Assembleia da Republica,
calculada em relacdo a cada voto obtido na ultima eleicdo legislativa (a fragdo 1/225), de
acordo com a Lei n.° 32/77. Em termos de regulacgéo, tanto as finangas partidarias como
eleitorais existiam, mas de forma timida, com apenas uma fiscaliza¢éo externa por parte

da CNE em relagdo ao dinheiro que envolvia a questdo eleitoral. A discriminagéo do
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financiamento partidario era obrigatoria gracas ao Decreto-Lei n. °595/75, através de
relatdrios anuais indicando a proveniéncia e a aplicacdo das mesmas (Martins, 2021).

O ano 1993 marcou com ano de viragem da agenda politica e do interesse da classe
politica ao topico, com a entrada da lei especifica sobre financiamento dos partidos
politicos e das campanhas eleitorais (Lei n.° 72/93). Os partidos até entdo aproveitaram-
se desta situacdo, sem apresentarem as contas atualizadas, abusando dos fundos publicos
e utilizando grandes quantidades dinheiro do setor privado, através do recurso a sacos
azuis, acompanhados por baixos numeros de sanc¢des e auditorias sem consequéncia para
a classe politica.

Contrastando com um tempo marcado por poucos e vagos decretos, a lei de 1993
e a sua reforma no financiamento focou-se em dois aspetos especificos: “a preocupagio
global de transparéncia da vida publica com a previsao de condic@es para o financiamento
privado e a admissdo de financiamento publico nas campanhas eleitorais; no dominio das
despesas, a pretenso de estabelecer limites adequados as necessidades reais” (Rodrigues,
2007, p.61).

Contudo, esta lei partiu de um relatorio parcial (sem consulta pablica) publicado
pela Comissdo de Assuntos Constitucionais que veio a replicar as visdes predominantes
da classe politica, apontando os casos de financiamento estrangeiro ja conhecidos como
do PCP pelo Bloco do Leste num cenério pds-guerra-fria onde “os partidos comunistas
do bloco ocidental (...) um facil bode expiatdrio de alegacdes sobre financiamento ilicito
do bloco oriental”(Sousa, 2004, p.130) , ignorando problemas como o ‘“conluio entre
gestores (...) nomeados ou administradores publicos fiscais e o seu paymaster, isto €, o
partido no governo” (Sousa, 2004, p.130) , a selecdo de executivos e diretores de
instituicGes por parte da classe politica e o uso de contas offshore e pouco referido os
sacos azuis ainda usados, meios que continuaram a ser usados para financiamento
partidario deixando as proibi¢des introduzidas insuficientes no seu efeito.

Um dos problemas apontados pelo TC consiste na falta de “controlo dos fundos
gerados pelos candidatos como actores individuais no processo eleitoral” (Sousa,2004,
p.133), essencial num contexto partidario onde sdo escolhidas personalidades pelos
partidos de modo a atrair e incentivar os fundos locais e nacionais. Ao analisar contas
partidarias entre 1994 e 1997, o TC evidenciou como 0s partidos entregavam as contas
apenas relativas as sedes dos partidos ndo mostrando os valores relativos as financas
locais e regionais sendo estes fundos importantes de clientelismo. As sancOes

introduzidas eram fracas, sendo apenas san¢des financeiras ou administrativas aplicadas
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(as contra-ordenac6es que eram sempre uma multa de baixo valor “Anexar um custo tdo
a violagao da lei efetivamente equivalia a uma aceitacdo de que o crime compensava’)
(Sousa,2004, p.134).

Com a Lei n.° 72/93 foi realizada a consolidacdo legislativa respeitante as
campanhas eleitorais e o tratamento das financgas partidarias, onde estas passaram ser
monitorizadas pelo Tribunal Constitucional na matéria das finangas partidarias “quer a
titulo de julgamento das contas quer de decisdo de aplicagdo de coimas” e pela Comissao
Nacional de Elei¢cbes em matéria de financas eleitorais de “apreciagdo da legalidade das
receitas e das despesas e da regularidade das contas e a possibilidade de aplicacdo de
coimas pelo Presidente da CNE com recurso para o0  Tribunal
Constitucional”(Martins,2021, p.115). Além destas mudangas em termos de fiscalizacao,
em 1993 foi introduzido o financiamento pablico estatal em moldes semelhantes com o
anterior financiamento de 1977 aos partidos politicos com assento parlamentar,
financiando assim uma cobertura das despesas das campanhas eleitorais para todos 0s
processos (Martins,2021).

Dois anos depois, em 1995, no contexto da introducdo do pacote de transparéncia
por parte do PSD e no receio de perder o seu mandato ap6s dez anos no poder, houve
outra alteracdo legislativa sobre a matéria. Contudo, as mudangas foram poucas,
nomeadamente a obrigatoriedade pelos partidos de apresentar uma lista de doacGes das
empresas e de patrimonio imobiliario e das contas partidarias anuais sem limitacdes sobre
os investimentos e atividade comerciais e a introducdo da possibilidade do TC usar
profissionais ou empresas a assistir na auditoria das contas. No entanto, continuaram 0s
mesmos problemas “as contas dos partidos ndo foram consolidadas; os sistemas de
auditoria interna eram inexistentes ou minimos; auséncia de provas; baixo cumprimento
da regra de divulgacao e prestagao das contas” (Sousa,2004, p.135).

A revogacéo desta lei ocorreu com a Lei n.° 56/98, introduzindo novos topicos na
legislacdo num contexto de “funcionamento financeiro e organizacional dos partidos a
uma realidade, ao tempo, cada vez mais exigente e competitiva” (Rodrigues, 2007, p.61).
A lei de 1998 sofreu duas alteragfes em 2000 e 2001, sendo revogada pela Lei n.° 19/2003
que entrou em vigor em 2005 (exceto o artigo 8 sobre “Financiamentos proibidos” que
entrou em vigor no mesmo ano), sendo a atual lei que rege as tematicas em Portugal,
tendo ja sofrido ja varias alteracdes (inclusivo duas leis organicas) com a ultima a ocorrer
em 2018 (Rodrigues, 2007). A introdugdo em 2003 desta nova lei partiu de um cenario

politico de “desconfianga dos cidaddos em relagdo as instituigdes e descrenca em relacéo
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aos partidos politicos, considerando-se que o sistema politico estava em crise e que era
necessaria uma reforma com vista a alterar mentalidades e a tornar a vida publica mais
transparente” (Rodrigues, 2007, p.76). De modo a alterar este cenario, varias medidas
foram tomadas como a “extingdo dos donativos anénimos, do reforco de meios do
Tribunal Constitucional com a criacdo da Entidade das Contas e Financiamentos
Politicos, de uma maior publicitacdo dos valores relativos ao material de propaganda e da
aceitagdo de novos tipos penais” (Rodrigues, 2007, p.76).

Para complementar a legislacdo sobre os 6rgaos de fiscalizacdo do financiamento
e em especifico o novo 6rgédo criado a ECFP, em 2005 foi introduzida a lei organica
n.°2/2005 que veio a formular e clarificar as normas relativas “a natureza, composigao,
estatuto dos membros, funcionamento e atribuicdes da ECFP, contém também as regras
processuais de controlo das contas e a pormenorizacdo de deveres especificos imputados
aos partidos politicos e as candidaturas”, promovendo também uma maior articulacdo
entre a entidade e o TC como 6rgdo de fiscalizacdo do financiamento (Rodrigues, 2007,
p.77).

5.3.1.4. Monitorizacdo e fiscalizagdo do financiamento politico

Com a pertinéncia do assunto do financiamento politico na agenda, por todas as
democracias tem ocorrido a criacdo de 6rgaos para a monitorizacao e fiscalizacdo deste
financiamento e das suas regras.

Estes 6rgdos variam de pais para pais de acordo com a sua estrutura - comissoes
eleitorais, orgdos de monitorizacdo do financiamento politico ou departamentos
governamentais (Sousa, 2014) - como também de acordo com as suas competéncias e
recursos. Apesar destas diferencas, estas estruturas apresentam dificuldades comuns:
“legislacao complicada;(...) independéncia insuficiente; (...) recursos inadequados para
cumprir 0 seu mandato e tomar decisbes de forma eficaz e atempada; sistemas de
reclamacdes precérias; dispersdo de esforcos; acdes descoordenadas entre os diferentes
Orgdos de investigacdo (...); arranjos precarios de responsabilizagdo vertical e horizontal,
estratégias de comunicagdo pouco desenvolvidas” (Sousa,2014, p.113).

Portugal passou por trés fases de politica de monitorizacdo identificados por Luis
de Sousa (Sousa ,2014). A primeira decorre entre 0 1974 e 1993, onde a sua existéncia
era nula e os partidos tinham todo o tipo de comportamentos fiscais sem consequéncias

politicas ou eleitorais. Uma segunda fase € iniciada com a entrada em vigor da lei n.°
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72/93 até 2003 e é dominada pela monitorizacdo bicéfala por parte da CNE (que tratava
do financiamento eleitoral e de campanhas) e do TC (tratava da componente das contas
partidarias e sua auditoria). Finalmente, a Gltima fase comega em 2003 com o decreto
sobre a criacdo de um 6rgéo Unico responsavel pela monitorizacdo, a ECFP. Este 6rgédo
surgiu em 2005, assumindo as responsabilidades da CNE (que fica apenas com
responsabilidades sobre referendos) e assistindo o TC na monitorizagdo das contas
eleitorais e partidarias. Com a lei organica n.° 1/2018 a ECFP aumenta a sua
independéncia, assumindo o resto das responsabilidades ainda pertencentes ao TC,
fazendo com que o tribunal sirva apenas como tribunal para instancia de recurso de
decisdes da entidade (Martins, 2021).

A progressao das leis em relagdo a monitorizacéo e fiscalizagdo promoveram o
aumento na qualidade do sancionamento dos atores politicos, acompanhados com a
introducao em 1995 de “profissionais qualificados na auditoria das contas partidarias”
(Vilela,2016, p.7) por parte do Tribunal Constitucional. Contudo, era ainda visivel a falta
de transparéncia na questdo do financiamento, com as sanc¢des a serem reduzidas e poucas
e 0s 0rgaos de monotorizacdo vistos como apenas uma “fiscalizagdo de carimbo” (Soares,
2012). SO a partir da Lei n. °19/2003 e Lei Organica n.° 2 /2005 e com a nova organizagao
dos orgdos que “as sancdes aplicaveis assumiram contornos mais gravosos, passaram a
realizar-se monitorizacfes das atividades partidarias, as auditorias tornaram-se mais
completas e passou haver uma atitude mais proactiva da parte do corpo de supervisdo”
(Soares, 2012, p.21).

Apesar daquilo referido no website do 6rgdo, a ECFP apresenta-se como
independente com um funcionamento junto do Tribunal Constitucional. Contudo, esta
independéncia torna-se dubia ao analisarmos de perto este 6rgdo. Mesmo com a sua
reforma com a lei organica de 2018 passando de “Orgdo auxiliar a 6rgdo principal”
ganhando para si a “apreciagdo e fiscalizagdo das contas dos partidos politicos quer a
aplicacdo das respetivas coimas” (Martins,2021, p.238) poderes que ainda se
encontravam debaixo do TC.

Este 6rgdo encontra-se constrangido, tanto financeiramente e administrativamente
por forgas externas, primeiramente o TC e em segundo pelos proprios partidos que este
fiscaliza que formulam as leis a que este se rege, sendo estes por norma “relutantes em
criar uma estrutura regulatoria e de supervisdo que seja muito intrusiva em seu modus
operandi” (Sousa, 2014, p.132). As restricbes por parte do TC, partem por: a sua
composic¢do de profissionais € votada pelo tribunal que escolhe as 3 pessoas (sendo uma
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obrigatoriamente um contabilista certificado pela ordem) através de um voto maioritéario,
como também o tribunal se encontra responsavel pela atribui¢cdo do orcamento ao ECFP,
orcamento este que se encontra dependente do proprio orcamento do TC.

Esta conjugacdo de fatores/restricbes instituidas faz com que este Orgéo
independente responsavel pela monitorizacdo do financiamento se depare com grandes
dificuldades de recursos tanto financeiros como humanos para o0 exercicio das suas
fungBes. Num artigo no jornal Pablico em 2018, o antigo presidente José Eduardo
Figueiredo Dias queixa-se da falta de recursos humanos com apenas 6 membros no total
(sendo 3 eleitos pelo TC) a trabalhar no érgdo (Botelho, L., Sera impossivel cumprir as
nossas funcdes™ sem muito mais meios, Publico, 8 junho de 2018). Em 2021, no final de
mandato o presidente declarou, numa entrevista ao Publico, que mais de 80 processos de
fiscalizacdo ficaram prescritos desde 2017 (Botelho, L.., Nova Lei do Tribunal
Constitucional fez prescrever 82 processos de multas a partidos, Publico, Outubro de
2021). Com o agravar em 2018 com a lei organica que introduziu uma nova onda de
responsabilidades e trabalhos para ECFP, especialmente os casos ainda em aberto e
analise pelo préprio TC (efeitos retroactivos da lei), fazendo com que o 6rgao deixasse
“de ser resolvidos todos os processos relativos as contas anuais dos partidos de 2010 e
2011 (25, no total)”. A outra grande falta de recursos que este apresenta ¢ financeira, pois
“a maior parte do seu financiamento cobre os salarios dos funcionarios e as auditorias
financeiras externas as contas partidarias e das campanhas” (Sousa, 2014, p.122) , com
grande parte do seu orcamento a ser consumido pela contratacdo de empresas externas
para as auditorias das contas, acompanhado também por despesas na contratacdo de
organizagfes da sociedade civil e institutos universitarios para fazerem “in loco
monitorizagdo” de custos e despesas de campanhas e angariagdes de fundos. Todos estes
fatores levam a que o ECFP tenha “dificuldade para cumprir os prazos e esta claramente
com baixo desempenho em muitas areas de controlo” (Sousa,2014, p.122).

As dificuldades que este 6rgdo manifesta na sua monitorizagdo/fiscalizacdo e na
aplicacdo de sangdes levam & opinido por parte dos especialistas e da populagdo
pessimista sobre o suposto controlo do financiamento politico. Esta opinido € retirada a
partir da entrevista a Susana Coroado, presidente da organizacdo Transparéncia e
Integridade em Portugal que refere que o 6rgdo “nao tem meios, portanto, limita-se a fazer
a vistoria formal, coisas mais contabilisticas, quando muitas vezes a questdo é o que esta
por tras, ndo aquilo que os partidos declaram” (Tavares, 1., Susana Coroado: "Temo que

com a facilitacdo dos ajustes diretos possa haver financiamento politico eleitoral ilicito
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nas proximas autarquicas”, Sapo 24, abril de 2021). J4 como Luis de Sousa aponta no seu
artigo New Challenges To Political Party Financial Supervision in Portugal, a atitude da
populagéo europeia sobre o financiamento dos partidos e a corrupgao continua negativa,
com os dados relativos a Portugal de acordo com o ultimo survey publicado pela
Comissao europeia 2019-2020 sobre a Corrupgdo com mais de mais de metade populagédo
(65%) a discordar totalmente “que o financiamento dos partidos politicos ¢
suficientemente transparente e supervisionado”( Eurobarometer, Special,2020,p.54), uma
reducdo de apenas 6 pontos percentuais comparado com o survey de 2001-02. Apesar das
reformas realizadas, os dados sugerem que as medidas ndo tém sido suficientes para
alterar a percepcao da populacdo portuguesa, sendo que no altimo relatério da Comissao
Europeia publicado em 2020 a proporcao de inquiridos que acha que existe corrupgdo em

Portugal tem aumentado 4 pontos percentuais em comparacao com 2013.

5.3.1.5. Avaliacdo da Greco

A GRECO é um 6rgéo criado em 1999 pelo Conselho da Europa para vigiar 0s
membros e a sua conformidade com os standards europeus de anti-corrup¢do. O érgdo
surgiu advindo da iniciativa do Conselho da Europa que desde 1981 apresentava
recomendacdes sobre temas de corrupcdo como crimes econdémicos e convencdes, Como
Criminal law Convention on Corruption e Civil Law Convention on Corruption, ambos
adotados pelo Conselho em 1999. Esta vontade acabou por se realizar com a criagéo do
6rgdo GRECO (Group of States against Corruption) que monitoriza os 50 estados-
membros em dois procedimentos: o primeiro (evalution procedure) que se traduz em
recomendacdes para reformas tantos legislativas e institucionais, e posteriormente num
segundo momento com compliance procedure de modo a avaliar se as medidas
anteriormente apresentadas entraram em vigor. Ambos 0s momentos de avaliagdo por
parte do GRECO partem de um ciclo tematico especifico escolhido pelo 6rgéo, ciclos

esses mencionados na tabela 10 (Greco, s.d.a).

Tabela 10 - Identificacéo dos ciclos avaliativos da Greco

Primeira “tratou da independéncia, especializagdo ¢ 0s meios dos organismos nacionais

Ronda (2000- | empenhados na prevencdo e combate a corrup¢do. Também tratou com a

2002) extensdo e o alcance das imunidades dos funcionarios publicos em relacédo a sia
prisdo e acusagao”
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Segunda Ronda
(2003-2006)

“identificacdo, apreensao e confiscagdo de produtos de corrupgao, prevencao e
detecdo de corrupgcdo na administracdo publica e prevencdo de pessoas

colectivas (sociedades, etc.) de serem usadas como escudos para corrupgao”

Terceira Ronda
(2007-2019%)

“a) as incriminagdes previstas na Criminal Law Convention on Corruption e (b)

a transparéncia do financiamento partidario”

Quarta Ronda
(2012-2020%)

“prevencdo da corrupcdo em deputados, juizes e procuradores: principios éticos
e regras de conduta; conflito de interesses; proibicdo ou restricdo de certas
atividades; declaragéo de bens, rendimentos, responsabilidades e interesses;

aplicacdo das regras relativas a conflitos de interesse; conhecimento”

Quinta Ronda
(2017-)

“prevenir a corrupgao e promover a integridade nos governos centrais (fungoes
executivas) e agéncias de aplicacdo da lei: principios éticos e regra de conduta;
conflito de interesses; proibicao ou restricdo de certas atividades; declaracéo de
ativos, rendimentos, passivos e interesses; aplicacdo das regras sobre conflitos

de interesse; consciéncia”

Fonte: Greco,s.d.a

*data do mais recente “Compliance Report” do ciclo

Portugal, como membro do Conselho da Europa desde 1976, juntou-se a Greco

em Janeiro de 2002, permitindo que o pais participasse em todos os ciclos teméticos da

GRECO desde a sua fundacdo. Ao analisarmos a Tabela 11, reparamos que para a

tematica de estudo do capitulo sobre o financiamento politico, o Unico ciclo que toca no

assunto € a terceira ronda iniciada em 2007. A avaliacdo portuguesa foi publicada a 8 de

dezembro de 2010, com o primeiro relatorio de “compliance” em 17 dezembro de 2012

e um segundo relatério em abril de 2015.

Neste primeiro relatorio “evalution procedure”, Greco publica 7 recomendagdes

para questdo do financiamento politico:

Tabela 11 - Recomendacdes do relatdrio de 2010 da GRECO

Primeira recomendacéo

“reforcar ainda mais a implementacdo de um formato comum das contas dos
partidos politicos e das campanhas eleitorais e tomar medidas relativas aos
requisitos contabilisticos das receitas e despesas das sec¢des regionais e locais
dos partidos politicos, a fim de aumentar a precisdo e a transparéncia dessa

contabilidade e a sua apresenta¢do nas contas do partido”

Segunda recomendacéo

“tomar medidas para assegurar que as informacfes adequadas contidas nas

contas anuais dos partidos e nas contas das campanhas eleitorais sejam
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divulgadas de uma forma expedita que permita o acesso facil e atempado do

publico”

Terceira recomendacéo

“considerar a introducéo de relatérios mais frequentes sobre receitas — incluindo
doagdes — e despesas relacionadas a campanhas eleitorais por partidos politicos,
candidatos independentes e grupos de candidatos em intervalos apropriados

durante o periodo de campanha eleitoral”

Quarta recomendaco

“que seja realizado um estudo sobre o financiamento politico dos fluxos
financeiros fora da area regulada, em particular, sobre as varias formas de
contribuicbes de terceiros para varios atores politicos, incluindo candidatos
eleitorais e para buscar formas de aumentar a transparéncia em relacdo ao

financiamento politico de terceiros”

Quinta recomendacéo

“i) assegurar que o Tribunal Constitucional e a Entidade de Contas e
Financiamento Politico (ECFP) disponham de recursos adequados ao
desempenho das suas funcBes de forma eficiente e expedita; e (ii) reduzir
consideravelmente o tempo do processo de acompanhamento das contas anuais

dos partidos e contas eleitorais”

Sexta recomendacéo

“ponderar o reforco da funcdo reguladora da Entidade de Contabilidade e
Financiamento Politico (ECFP) e desenvolver a sua fungéo consultiva proativa,

em particular, junto dos partidos politicos”

Sétima recomendacao

“assegurar que as san¢des em relacdo ao financiamento politico disponiveis na
lei — e conforme implementadas — sejam eficazes, proporcionais e dissuasivas,
tendo em conta fatores como a situacdo econdmica das pessoas singulares e

coletivas, incluindo as partes sujeitas a tais san¢des”

Fonte: Greco, s.d.b

Em relacdo a estas recomendacdes, o primeiro relatorio de “compliance”

publicado em 2012 refere que Portugal implementou apenas quatro medidas (das sete

recomendacdes), mas de forma parcial (1,2,5 e 7), enquanto as trés restantes ndo foram

implementadas de todo. No segundo relatério de “compliance” de 2015, o 06rgédo

considera gque todas recomendacges se encontram implementadas (Martins, 2021).

5.3.1.6. A avaliacdo do financiamento politico no PEI

A politica e dinheiro encontram-se intrinsecamente ligados desde o seu inicio até ao

presente onde os partidos e seus candidatos dependem cada vez mais de quantias maiores

para suas candidaturas, num periodo de desfasamento os partidos massa para partidos

“catch-all”.
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A questdo do financiamento politico e sua fiscalizacdo em Portugal esta dividida em trés
fases: desde 1974 ate 1993, onde a legislacdo vigente era vaga e raramente aplicada; uma
segunda fase de 1993 a 2003, com introducgdo da primeira lei sobre a matéria e a terceira
fase em 2003, com a criacdo da ECFP como 6rgao responsavel pela fiscalizacao.

O grande problema do financiamento ndo s6 em Portugal como em outros paises, parte
da questdo da corrupcao onde ocorre uma troca de favores ou de dinheiro ilegal entre o
sector publico e privado. Portugal apresenta valores altos de corrupgéo devido a uma falta
de recursos humanos e financeiros investidos na fiscalizacdo e supervisdo do
financiamento, mas principalmente na complacéncia dos agentes politicos de ndo querem
alterar as condi¢cOes que permitem este ambiente de corrupgéo.

Como podemos observar no capitulo quatro, os valores relativos a integridade eleitoral
em Portugal sobre o financiamento politico evoluiram de forma positiva, embora de
forma variada: 59 em 2015, 65 em 2016, 55 em 2019 e 67 em 2021. Deste modo, para
compreendermos estes valores, vamos analisar os dados correspondente a cada eleigéo
feitos com base nas mesmas 5 perguntas. Estas 5 perguntas sdo atribuidas valores que
variam de 1 a 5, sendo 1 (discordo totalmente), 2(discordo), 3(nem concordo nem

discordo), 4 (concordo) e 5 (concordo totalmente):

Tabela 12 — Dados correspondentes as perguntas que formulam a integridade eleitoral do

financiamento politico

Financiamento 2015 2016 2019 2021
campanha

Os partidos/candidatos | 3 3 3 4
tiveram acesso

equitativo aos subsidios

publicos
Os partidos/candidatos | 3 3 3 3
tiveram acesso

equitativo a doagdes

politicas

Partidos/candidatos 2 3 2 3
publicam contas

financeiras

transparentes
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Pessoas ricas compram | 2 2 2 1

eleicbes

Alguns  recursos do | 2 2 2 2
estado foram usados
indevidamente para

campanha

Fonte: Garnett, James & MacGregor,2022b

Ao analisarmos a tabela, o aumento reduzido dos valores surge devido a melhoria
do acesso equitativo dos subsidios publicos e a diminuicdo da influéncia de pessoas com
dinheiro nas eleigdes. Quase todos os outros valores encontram-se estabilizados desde a
eleicdo de 2015 até 2021. Os problemas que existem de acordo com os especialistas
focam-se na transparéncia de contas financeiras, um dos problemas constante no
financiamento politico portugués, e o acesso equitativo a doacdes politicas devido a
introducdo de limitacGes aos donativos que os artigos 7 e 8 da Lei n.° 19/2003, de 20 de
junho - Financiamento dos Partidos Politicos e das Campanhas Eleitorais estipulam.
Pelos valores mencionados em cima, resulta claro que o financiamento politico portugués
ainda apresenta falhas, determinando que esta dimensdo se apresente como a segunda
mais baixa no ciclo eleitoral. Tendo em consideragdo a existéncia destes problemas,
iremos analisar no capitulo 6 as queixas recebidas pela CNE desde 2015 até 2022, de
modo a observarmos as falhas que os eleitores e agentes politicos tem sentido de forma

interna e comparando com estes valores externos.

5.3.2 A cobertura mediatica

Se considerarmos o processo de integridade eleitoral em Portugal, a questdo da
cobertura jornalistica registou sempre valores baixos dentro do ciclo eleitoral. De modo
a compreendermos 0 porqué/a razdo por detras disto, temos de desenvolver o tema e
aprofundar os diversos topicos associados ao papel dos media no contexto politico
nacional: os media e a politica, os media como a terceira etapa mais fraca no ciclo
eleitoral, o contexto histérico, o regime juridico da cobertura em Portugal e os problemas
que este apresenta, como a concentracao dos media e a cobertura jornalistica e tratamento
desigual das candidaturas em periodo eleitoral, as queixas relativas aos problemas da
temaética, as recomendacdes sobre este topico por parte da Comissdo Veneza e Conselho
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da Europa de modo a podermos compreender de que forma a cobertura jornalistica em
Portugal ainda apresenta lacunas na sua legislacdo e em ultimo a anélise dos valores
meédios da cobertura dos media dentro do PEI.

Os meios de comunicacdo social desempenham um importante papel de
intermediacao entre os cidadaos e os representantes politicos, sobretudo durante o periodo
de campanha eleitoral, geralmente caracterizado por uma frequéncia de interacdes mais
intensas, com esta ligacao a evoluir ao longo dos tempos. Segundo Pippa Norris, podemos
distinguir trés etapas: o periodo pré-moderno, moderno e pds-moderno (Norris, 2000).
No primeiro periodo, as “campanhas eram de ambito local e descentralizado, contavam
com a participacdo de voluntérios, a preparacdo era efectuada, unicamente para aquele
fim, as iniciativas de campanha consistiam, essencialmente, em comicios locais, breves
visitas dos dirigentes as povoac0es, e a publicidade era realizada pela imprensa partidaria
a baixo custo” (Simdes,2019, p.16). No periodo moderno emerge uma constante partilha
de informacdo entre os partidos e a populagdo, com recurso a especialistas de
comunicacdo (uma necessidade reforcada com o surgimento da televisdo) e, por
consequéncia, um aumento de custos na tentativa de atrair maior nimero de votos.

Este uso dos meios de comunicacdo neste novo tipo de campanhas eleitorais fez
com que, 0s proprios meios se alterassem, passando de veiculos de informagao para a
populagéo, para assumirem-se “como um dos atores principais no processo eleitoral, em
que os proprios partidos e atores politicos cingem-se aos modelos mediaticos para captar
maior aten¢do da sociedade” (Antunes, 2012, p.8).

A passagem de um modelo de actor neutro para um interveniente assiduo e
relevante no meio politico torna “de indubitavel pertinéncia a regulagao da cobertura

jornalistica em periodo eleitoral” (Simdes,2019, p.16).

5.3.2.1 Media e integridade eleitoral

A autora Pippa Norris denota no seu terceiro livro da trilogia sobre a integridade
eleitoral que “Nas percecoes da integridade eleitoral em termos mundiais os media
campanha sdo a segunda etapa mais fraca” do ciclo eleitoral (Norris, 2017, p.187). Esta
preocupacao pelos medias no contexto eleitoral baseia-se na evidéncia empirica recolhida
por varios estudos académicos que apontam os media como uma fonte de falhas no ciclo
eleitoral. De acordo com os dados da NELDA das elei¢bes entre 2000 e 2010, o maior

numero de incidéncias de Electoral malpratices relaciona-ve com o enviesamento
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mediatico (media bias), sobretudo no facto de no periodo- pré-eleitoral, haver alegacGes
de os media favorecerem o incumbente (Norris, 2014, p.83).

Norris aponta que tem surgido uma nova vaga de preocupacdes relativas ao
contexto eleitoral com problemas relacionados com o dinheiro, a tecnologia e por ultimo
os media, levantado a questdo de que a que ponto as regulamentacdes dos media atuais
conseguem lidar com o surgimento das redes sociais e a sua partilha de informacéo
(Norris,2014).

A importancia dos media na integridade eleitoral ndo s6 é refletida nos
problemas que este apresenta, como também na percecdo dos cidaddos da integridade
eleitoral e a correlacdo entre a qualidade de cobertura de campanha dos meios de
comunicacdo social e os niveis de integridade eleitoral. No artigo Citzens” media use and
the accuracy of their perceptions of Electoral integrity, Hilde Coffé demonstra a ligacéo
que uso dos media tem na percecdo da integridade eleitoral do seu pais, “a andlise
multinivel revelou que a frequéncia do uso da media tradicional se relaciona
significativamente mais positivamente com a capacidade dos cidaddos de fazer
julgamentos precisos sobre o processo eleitoral em sociedades com ambientes de media
abertos em comparagdo com sociedades com ambientes de media restritos”
(Coffé,2016,p.292). No livro Strengthening Electoral integrity Pippa Norris menciona
que um estudo de Birch ¢ Van Hamm demonstra que “os riscos de ma pratica eleitoral
podem ser reduzidos quer por um judiciario ativo e independente e/ou por um media ativo
e independente”(Norris,2017,p.200), existindo assim uma correlagdo direta entre os
media e integridade eleitoral demonstrada pela autora “Os resultados demonstram que
quanto mais livre, justa e equilibrada a cobertura dos media (...), maior o nivel geral de

integridade eleitoral”(Norris,2017, p.2005).

5.3.2.2 Regulamentagdo dos media em Portugal e 0s seus problemas

Os meios de comunicagéo social em Portugal partem de um contexto de controlo
e censura durante o Estado Novo para, nos primeiros anos da democracia, o Estado ser
“detentor dos principais 6rgaos de comunicagdo social” (Alexandrino, 2009, p.3), gracas
a nacionalizagdo dos 6rgaos no pos 25 de abril.

Em 1989 a revisdo constitucional permitiu a emergéncia de um “regime dual” com

a abertura tanto da televisdo como da radio para atividade a privados (no caso da radio
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permitindo a criacdo de mais operadores além da radio estatal e da radio da Igreja —
Renascenga) (Alexandrino, 2009).

A atual regulacdo da comunicagdo social, de acordo com Santos Silva no seu
artigo A hetero-regulacao dos meios de comunicacao social, consiste na hetero-regulagéo
realizada por uma supervisdo mista entre a ERC (Entidade Reguladora para Comunicacao
Social) e a CNE. A ERC é o atual 6rgédo responsavel pela monitorizacdo dos meios de
comunicagdo social, e surge a partir de anteriores 6rgdos responsaveis —a Alta Autoridade
da Comunicacdo Social (AACS) e o Instituto da Comunicacdo Social (ICS) -, sendo
criado a partir da Lei 53/2005.

A ERC é uma entidade administrativa independente, com diversas funcgdes
atribuidas. De acordo com 0s seus estatutos, “a ERC pronuncia-se sobre todas as
iniciativas relativas ao seu escopo de actuacéo, que lhe sdo obrigatoriamente submetidas
pela AR ou pelo Governo, e pode também por sua iniciativa, sugerir ou propor medidas
de natureza politica ou legislativa nas matérias atinentes as  suas
atribuigoes”(Simdes,2019,p.40), é responsavel por todas queixas referentes aos media,
queixas essas recebidas pela CNE e reencaminhadas num prazo de 48 horas a ERC que
depois emite um parecer e decisdo final para cada caso. De acordo com o artigo 8 da Lei

53/2005 a ERC tem as seguintes atribuigdes:

Tabela 13- Atribuic¢des do ERC

e Assegurar o livre exercicio do direito a informacéo e a liberdade de imprensa

e Assegurar, em articulagdo com a Autoridade da Concorréncia, o regular e eficaz
funcionamento dos mercados de imprensa escrita e de audio-visual em
condicdes de transparéncia e equidade

e Velar pela ndo concentracdo da titularidade das entidades que prosseguem
actividades de comunicacéo social com vista a salvaguarda do pluralismo e da
diversidade, sem prejuizo das competéncias expressamente atribuidas por lei a
Autoridade da Concorréncia

e Colaborar na definigcédo das politicas e estratégias sectoriais que fundamentam a
planificagdo do espectro radioeléctrico, sem prejuizo das atribuicbes cometidas
por lei ao ICP-ANACOM

e Zelar pela independéncia das entidades que prosseguem actividades de
comunicagéo social perante os poderes politico e economico

e Fiscalizar a conformidade das campanhas de publicidade do Estado, das
Regides Autonomas e das autarquias locais com o0s principios constitucionais
da imparcialidade e isencdo da Administracdo Publica

e Garantir o respeito pelos direitos, liberdades e garantias
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e Assegurar 0 cumprimento das normas reguladoras das actividades de
comunicacéo social

e Garantir a efectiva expressdo e o confronto das diversas correntes de opiniéo,
em respeito pelo principio do pluralismo e pela linha editorial de cada 6rgéo de
comunicacéo social

e Assegurar o exercicio dos direitos de antena, de resposta e de réplica politica
Fonte: artigo 8.° da Lei 53/2005

Atualmente, existem principalmente dois problemas que a ERC tem de enfrentar:
a problematica da concentracdo dos media e a cobertura jornalistica e o tratamento
desigual das candidaturas em periodo eleitoral. Como podemos observar na tabela 13, um
dos pontos referentes as atribuicbes da ERC consiste em “zelar pela independéncia das
entidades que prosseguem actividades de comunicacao social perante os poderes politico
e econdmico”. Contudo, apesar desta descri¢cdo, a autora Elisa Costa e Silva refere no seu
artigo Concentragéao: 0S desafios a entidade reguladora
da comunicagdo social, que em Portugal ndo existe legislagdo que previna a
concentracdo: “Nao encontramos esses obstaculos a nivel da Imprensa ou Televisdo, e
apenas um limite objectivo de cinco emissfes no que diz respeito Radio. Alias, a evolugédo
legislativa em Portugal no pds-25 de Abril tem sido marcada por uma postura favoravel
ao fendmeno” (Silva, 2007, p.88).

O problema da concentracdo surge devido a possibilidade de limitar o pluralismo
da informacdo e a liberdade do mesmo, um alerta também dado numa conferéncia pelo
atual Presidente do Supremo Tribunal da Justica ao referir que 0s “poderosos grupos
econdmicos adquirem empresas de comunicac¢do social para, através delas, influenciarem
aopinido publica e levarem por diante os seus interesses. Com essa estratégia, conseguem
escolher-se os temas de discussdo publica através de noticias editadas no tempo e com o
destaque que melhor sirva esses interesses” (Lusa, Presidente do Supremo Tribunal de
Justica alerta para perigos de imprensa ser domina por “poderosos grupos econdémicos”,
Comunidade Cultura e Arte, Abril 2023). Isto acaba por ser um desafio a ERC, pois, é
“j4 uma realidade; a sua natureza multi-sectorial; o seu caracter transnacional” (Silva,
2007, p. 95) e a dificuldade de definir os conceitos que revolvem este topico de modo
permitir a atuacdo da entidade (Silva,2007).

Um dos grandes problemas, além da concentracdo, é o problema que Catarina
Simoes refere na sua tese do “principio constitucional da igualdade oportunidades e

tratamento das candidaturas a eleigdes”. Um novo regime juridico foi aprovado com a lei
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n°72-A/2015- “cobertura jornalistica em periodo eleitoral, regula a propaganda
eleitoral através de meios de publicidade comercial”, vindo a substituir o antigo Decreto-
lei n°84-D/75. Esta nova lei veio a substituir a normativa anterior que correspondia uma
realidade onde o “sector de comunicacéo social estatizado, financiado pelo Orcamento do
Estado” (Simdes, 2019, p.58). A evolugdo de um maior nimero de actores participantes
no contexto eleitoral levou a que seja necessario conceder mais espago e tempo para uma
cobertura eleitoral nos termos impostos pelo referido Decreto-lei (Simdes, 2019, p.59).

Com esta nova legislacao todos os meios de comunicacao social passaram a estar
debaixo da al¢ada da jurisdicdo portuguesa, independentemente do tipo de meio de
comunicacéo e titular da empresa, sendo todos obrigados a cumprir a legislacéao relativa
a cobertura jornalistica para todo o tipo de elei¢des: Presidente da Republica, Assembleia
da Républica, Parlamento Europeu, 6rgaos das autarquias locais, e referendos nacionais
(artigo 2° alinea 2 da Lei 72-A/2015).

Contudo, apesar das melhorias que a lei introduziu tanto a RTP como a CNE
levantaram problemas. Por um lado, “continua a néo ser clara a distin¢éo entre cobertura
jornalistica e campanha, comunica¢do e propaganda” (Simdes,2019, p.58); por outro,
“muitas das normas da defunta lei acabaram por ser repescadas e copiadas de forma
atabalhoada para a nova lei”’(Simdes,2019, p.58) com 0 “pretexto foi s6 para instituir
liberdade editorial como expresséo da liberdade de imprensa a prevalecer sobre tudo
mais” (Simdes, 2019, p.58).

O problema em relacéo a esta matéria “traduz-se na complexa tarefa de equilibrar
dois principios constitucionalmente consagrados — a liberdade de imprensa e meios de
comunicacdo social e a igualdade de oportunidades e tratamento das diversas
candidaturas a eleigdes” (Simdes, 2019, p.66). Apesar das dificuldades, este topico ja se
encontrava explanado tanto no antigo Decreto-Lei n.° 84-D/75, onde estabelecia o regime
de tratamento igual das candidaturas no artigo 1 alinea 1 e 2, como também reiterado na
Lei eleitoral da Assembleia da Republica, lei n°14/9 que no artigo 64 remete ao decreto-
lei e legislagdo que este aplica ao “tratamento jornalistico ndo discriminatorio as diversas
candidaturas”.

As opinides dividem-se em relacdo a esta questdo. Por um lado, temos a ERC e a
RTP que acreditam que existe um equilibrio destes dois principios. Por outro lado, temos
a CNE que adverte que este facto “constrange o nucleo essencial dos outros direitos. A
liberdade de imprensa ao permitir a quem exerce a escolha [...] quem tem direito a

transmitir a sua mensagem, e que mensagem tenho direito de ouvir (cidadao) constrange
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o ntcleo essencial destes dois direitos” (Simdes, 2019, p.67), pois apesar destes direitos
explanados nas leis estes ndo apresentam sangdes pelo seu incumprimento. Um outro
problema que a CNE apresenta refere-se no artigo 7° alinea 2 definido na nova lei de
2015, a escolha de representatividade de candidaturas pela comunicacdo social apenas
ocorre de acordo com “é aferida tendo em conta a candidatura ter obtido representacédo
nas ultimas elei¢des, relativas ao 6rgdo a que se candidata”, excluindo por completo as
novas candidaturas da sua representatividade no periodo eleitoral.

Em 2020 a Comissdo Veneza e o Conselho da Europa realizou um relatorio sobre
ELECTORAL LAW AND ELECTORAL ADMINISTRATION IN EUROPE: Synthesis
study on recurrent challenges and problematic issues, que conclui que ainda existem
varios desafios a lei eleitoral com problemas “no periodo de campanha, por exemplo, uso
indevido de incumbéncia, de cargos estatais e recursos publicos para fins eleitorais,
cobertura desigual de partidos e candidatos nos media, campanha perjorativa” (Comisséo
de Veneza & Conselho da Europa (s.d.).

Nesse relatério ambas instituicdes apresentam uma lista de recomendagdes sobre
diversos aspetos que constituem a lei eleitoral e a administracdo eleitoral. Um dos topicos
que referem e que se encontram exposto em baixo na tabela 14 séo relativos ao papel dos
media nas campanhas eleitorais e o igual acesso das campanhas aos meios de

comunicagéo social.

Tabela 14 — Recomendagdes da Comissdo de Veneza e Conselho da Europa sobre o papel

dos media no periodo eleitoral

O papel dos | Embora a cobertura de campanha as vezes seja regulada em detalhes pela lei

media nas | eleitoral

campanhas em Varios paises, as disposi¢des da lei eleitoral relativas ao media

eleitorais __ | durante as campanhas eleitorais sdo bastante breves (ou inexistentes). Disposicoes
N detalhadas, no entanto, sdo frequentemente encontrado em leis de media ou em

recomendagéo _ _ ] ) _

162 regras estabelecidas pela gestdo eleitoral ou entidades de supervisdo dos media.

Assim, uma analise abrangente do papel dos meios de comunicacdo social nas
eleicBes ndo deve se referir apenas a leis eleitorais, mas também a outros

regulamentos relevantes.

Igual  acesso | Embora os regulamentos especificos de cada pais divergem consideravelmente, em
das quase todos os estados-membros do Conselho da Europa, as emissoras pablicas séo

campanhas aos obrigadas a fornecer tempo de antena gratuito igual aos concorrentes eleitorais,

. particularmente na televisio (exceto, por exemplo, Austria, Suécia e Suica). A
meios de

atribuicdo de tempo de antena gratuito é essencial para garantir que todos os
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comunicacao
social -
recomendacao
165

partidos, incluindo os pequenos, possam apresentar 0s seus programas ao eleitorado
em geral. Embora a alocacdo de tempo de antena gratuito na media estatal ndo seja
legalmente exigida pela lei internacional, é altamente recomendavel que tal proviséo
seja

incluido na legislagdo relevante como um meio critico de garantir um eleitorado

informado

Recomendacéo
166

Quando disponibilizado em transmissdes publicas, o tempo de antena gratuito deve
ser alocado a todas as partes em uma base razoavel e compativel com o principio da
igualdade. A fim de assegurar a igualdade oportunidade, as leis e demais
regulamentacdes, portanto, devem proporcionar igualdade de tratamento no que diz
respeito tempo e espaco (bem como no que diz respeito ao tempo e localizacdo de
tal espago). A igualdade pode ser estrito (por exemplo, Geérgia) ou proporcional
(por exemplo, Alemanha), dependendo se os partidos politicos sdo tratados com ou

sem consideragdo a sua forg¢a atual no parlamento ou entre o eleitorado

Recomendagéo
167

Embora seja comum e aceito que partidos e candidatos devam ter acesso direto ao
publico dos meios de comunicacédo social de transmissdo, ha algum debate sobre
se também as emissoras privadas podem ser obrigadas

incluir campanha politica (gratuita e/ou paga) de todos os concorrentes eleitorais. O
cddigo do bem A Pratica em Matéria Eleitoral enfatizou que, em conformidade com
a liberdade de expressdo, as disposicdes devem ser estabelecidas para garantir que
haja um acesso minimo a propriedade privada meios audiovisuais relativos a
campanha eleitoral e a publicidade para todos os participantes elei¢fes. Na verdade,
as emissoras privadas as vezes sdo solicitadas a cumprir tais obrigacfes. No entanto,
em varios paises, a legislagao prevé nenhuma ou apenas disposicdes gerais relativas

a ndo discriminacao nas préaticas publicitarias dos meios de comunicagao privados

Recomendagéo
168

Além do tempo de antena gratuito, a publicidade politica paga é outra oportunidade
para os partidos politicos e candidatos para divulgar sua mensagem através dos
media. Em vérios paises (por ex. Andorra, Austria, Bélgica, Republica Tcheca,
Dinamarca, Estdnia, Franca, Hungria, Irlanda, Letonia, Malta, Noruega, Portugal,
Espanha, Suica e Reino Unido), o pagamento de publicidade é proibida na televisao
publica e/ou privada (e as vezes no radio), mas frequentemente (na Franca)
permitido nos meios de comunicacéo social impressos no periodo que antecede as
eleicBes. Varios outros paises (por exemplo, Montenegro, Poldnia, Suécia, Turquia
e Ucrania) também permitem publicidade politica paga na televisdo durante as

campanhas.

Recomendacéo
169

A Comissdo de Veneza esta ciente de que ndo ha consenso europeu sobre como
regular publicidade politica paga na radiodifusdo. Limites, portanto, devem ser
vistos contra os limites legais e historico politico de cada estado em particular.

No entanto, se, na opinido das autoridades judiciarias, houver um conjunto de provas

de que nacional, as condicGes regionais ou locais dificultam a aplicacdo de limites
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de gastos financeiros na pratica, deve-se considerar a proibicdo de publicidade
politica paga na media de transmissdo, garantindo ao mesmo tempo que o tempo de

antena gratuito para todos os concorrentes eleitorais seja alocado de forma eficaz

Recomendacdo | Se a publicidade de campanha paga for permitida em media publica e/ou privada, o
170 acesso a ela deve ser garantido em igualdade de condicfes a todos os concorrentes
eleitorais, oferecendo taxas, e deve ser claramente rotulado, o que nem sempre é 0
caso. Propagandas politicas ocultas, indistinguiveis da cobertura editorial,
entretanto, devem ser proibidas e evitadas. Além disso, no respeito a liberdade de
expressdo, limites a quantidade de tempo de antena pago ou, no caso da media
impressa, de paginas pagas podem ser permitidas para evitar que a publicidade
politica seja amplamente utilizada por partidos e candidatos com grandes

quantidades de recursos

Recomendacdo | Além disso, dada a quantidade consideravel de campanhas e publicidade on-line ndo
171 regulamentadas em plataformas de internet e media sociais, os estados-membros do
Conselho da Europa devem adaptar urgentemente seus regulamentos para
campanhas eleitorais e publicidade politica para 0 ambiente online. Positivamente,
algumas empresas de media social introduziram voluntariamente medidas para
melhorar

transparéncia para os eleitores marcando antincios politicos pagos e permitindo que

os eleitores saibam a fonte de antincios pagos

Fonte: Venice Commission, 2020

Outra perspectiva sobre os desafios e problemas relativos a cobertura mediatica
das campanhas passa pela andlise das queixas. Um estudo empirico baseado nas elei¢des
legislativas de 2011 e 2015 aponta com os dados presentes na tabela 15 um dos problemas
recorrentes, o facto de o “numero de partidos e candidaturas é, substancialmente, superior
aqueles que participam nos debates televisivos, e que, por fim, alcancam a casa da
democracia” (Simdes, p.30). Este problema apontado pela autora em relacdo a igualdade
do tratamento de candidaturas continua presente na realidade politica portugués, em 2015
o candidato Candido Ferreira e Fernando Vale apresentaram queixas a Provedoria de
Justica por “tratamento diferenciado” devido as suas candidaturas independentes em
relacdo as outras candidaturas apoiadas por partidos(Candidatos queixam-se & Provedoria
de Justica por tratamento diferenciado, Lusa, Outubro 2015), em 2017 em relagdo as
elei¢Bes autarquicas o jornal Eco refere que a CNE ja tinha recebido 170 queixas, sendo
9 delas relativo ao tratamento jornalistico das candidaturas e 3 sobre igualdade de
tratamento de candidaturas(Silva, Cristina Oliveira e ECO, Autarquicas: Comissao
Nacional de Eleicbes j& recebeu 170 queixas, ECO, Agosto 2017), e em 2022 Publico
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avanga que a ERC deliberou que a TVI deu “tratamento discriminatorio” em relacao as
eleicdes autarquicas de 2021 ao privilegiar o debate entre Carlos Moedas e Fernando
Medina (Borges, Liliana, ERC da razdo a queixa do BE e CDU e diz que debate na TVI

entre Moedas e Medina foi “discriminatério”, Publico, Fevereiro 2022).

Tabela 15 - Queixas apresentadas nas elei¢des de 2011 e 2015 relativas a cobertura mediatica

2011 2015
Partidos com  assento | 6 7
parlamentar
Partidos  inscritos  no | 17 21
Tribunal Constitucional
Candidaturas a Assembleia | 16 20
da Republica
Candidaturas presentes nos | 5 6
debates televisivos

Fonte: Catarina Simdes,2019, p.29

5.3.2.3 A avaliagdo da cobertura medidtica no PEI

A cobertura jornalistica em Portugal tem evoluido desde os seus primeiros
momentos com a nacionalizacdo dos media pelo Estado pds 25 de Abril aos tempos atuais
onde existe uma abertura e uma maior variedade dos meios de comunicagdo existentes.
Esta mudanca foi possivel gracas a introducdo de nova legislacdo com a revisao
constitucional de 1989, a substituicdo do antigo Decreto-Lei n.° 84-D/75 pelo novo
regime juridico da lei n°72-A/2015 e a lei 53/2005 que criou a ERC. Apesar de mudancas
na legislacéo, os media em Portugal sofrem dois problemas: a concentracdo dos media e
o tratamento desigual das candidaturas na cobertura jornalistica.

Autores defendem que estes problemas recaem na falta ou na dificuldade de
formulacdo de legislagdo relativa a liberdade de expressdo e na distingdo entre
publicidade, comunicacdo, campanha e cobertura jornalistica. Estes problemas acabam
por se reflectir nas inlmeras queixas que as entidades responsaveis recebem em cada

eleicdo realizada.
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Como podemos observar no capitulo quatro, os valores relativos a integridade
eleitoral em Portugal sobre a cobertura jornalistica tem sofrido uma evolugéo positiva
passando de 58 em 2015, 57 em 2016, 63 em 2019 e 69 em 2021. Esta evolug&o é possivel
de notar ao analisarmos os dados correspondente a cada elei¢do com base nas mesmas 5
perguntas, os valores variam de 1 a 5 e que correspondem a 1 (discordo totalmente),
2(discordo), 3(nem concordo nem discordo), 4 (concordo) e 5 (concordo totalmente),
mencionado na tabela 16.

Ao analisarmos a tabela 16 é evidente a evolucdo positiva que a cobertura
jornalistica tem tido no ciclo eleitoral portugués. Todos os aspetos registaram uma
melhoria ou mantiveram valores desde as elei¢Bes legislativas de 2015. Contudo, a
segunda pergunta desta tabela acaba por manifestar uma tendéncia negativa devido ao
enviesamento a favor do partido no poder. Mesmo que 3 represente um valor intermédio
de nédo discordar ou concordar, o seu aumento de 2016 e 2019 de 2 para 3 em 2021
significa que os especialistas denotaram um impacto negativo do bias dos medias, sendo
assim um aspeto a ter em conta nas proximas eleigdes.

Apesar da evolucdo positiva dos valores portugueses por parte dos especialistas,
tanto candidatos e partidos e organizacOes responsaveis pelo assunto acima mencionados
apresentam problemas em volta da tematica da cobertura jornalistica. Por isso, no capitulo
6 relativo as queixas recebidas pela CNE desde 2015 até 2022 iremos analisar a tendéncia
das queixas recebidas internamente de modo a podermos comparar com a informacao e

as tendéncias dada pelos dados da integridade eleitoral feito por especialistas.

Tabela 16 — Dados correspondentes as perguntas que formulam integridade eleitoral

da cobertura jornalistica

Cobertura jornalistica 2015 | 2016 | 2019 (2021
jornais fornecem noticias sobre elei¢6es de forma equilibrada 3 3 4 4

as noticias da televisao favorecem partido no poder 3 2 2 3
partidos e candidatos tem acesso justo a transmissdes e publicidade | 4 3 4 4
politica

jornalistas fazem uma cobertura justa das eleigdes 3 3 4 4
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redes sociais foram usadas para expor fraude eleitoral 3 3

Fonte: Garnett, James & MacGregor,2022b

5.3.3 O recenseamento eleitoral

Se considerarmos o processo de integridade eleitoral em Portugal, a questdo do
recenseamento apresentou em média 0s valores mais baixos dentro do ciclo eleitoral. De
modo a compreendermos 0 porqué/a razdo por detras disto, € necessario o estudo da
tematica no contexto portugués. Para percebermos o recenseamento eleitoral no contexto
portugués é necessario aprofundar os diversos tépicos que formulam o tépico no contexto
geral e depois no caso nacional: o recenseamento e politica, o recenseamento como uma
das etapas fracas do ciclo eleitoral, o contexto histérico, o regime juridico do
recenseamento eleitoral em Portugal e os problemas que este apresenta, como os direitos
eleitorais dos imigrantes dependentes dos acordos politicos portugueses e os direitos
eleitorais dos emigrantes em relacéo a limitagcdes da sua capacidades de voto no sistema
portugués, a mencdo de aspetos que possam ser melhorados no contexto do
recenseamento e por Ultimo a analise dos valores médios globais do recenseamento dentro
do PELI.

5.3.3.1 O recenseamento e a politica

O recenseamento é uma parte necessaria para o funcionamento da politica, porque
permite que o eleitorado possa votar. Este processo “ndo atribui capacidade eleitoral
activa, apenas a certifica e declara” (Costa, 2014, p.148), tendo em consideragdo 0s
requisitos estabelecidos por cada Estado. O registo dos eleitores, por ser uma etapa
fundamental no ciclo eleitoral, faz que seja a parte “mais complexa ¢ controversa € menos
bem-sucedida, da administragdo eleitoral” (Reynolds et al., 2008, p.154), pois esta
apresenta uma grande quantidade de informacdo que tem de ser processada e distribuida
pelas entidades responsaveis de modo a impedir votos falsos quer seja por votos multiplos
ou por personificagdo entre outros. Devido ao tamanho desta operacéo esta acaba por ser
a etapa do ciclo eleitoral que mais consume, tanto tempo como dinheiro para sua

realizacdo (Reynolds et al., 2008).
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Com a globalizacéo e a cada vez maior facilidade das possibilidades de emigracao
e imigragdo pela populacdo, o recenseamento ganha uma nova relevancia ao ter de
garantir a possibilidade de voto do seu eleitorado que se encontra espalhado pelo globo
(Ellis, Wall, 2007). Fazendo com que a tarefa do recenseamento se torne mais complexa,
mais cara devido as multiplas mesas de voto no estrangeiro e recursos humanos para o
processo e mais controversa devido as divergéncias entre as entidades politicas em

relagcdo ao voto dos emigrantes e imigrantes no sistema eleitoral.

5.3.3.2 O recenseamento eleitoral e a integridade eleitoral

Ao analisarmos os ultimos dois relatorios publicados pelo Electoral Integrity
Project, o relatorio de maio de 2019 relativo ao dataset PEI 7.0 e relatorio de maio de
2022 relativo ao dataset PEI 8.0, é possivel observar que o recenseamento eleitoral em
Portugal € a primeira dimens&o aspeto com avaliagdo mais fraca dentro do ciclo eleitoral,
apresentando apenas uma média de 50 valores (numa escala de 0 a 100) em ambos os
relatorios. Contudo, com o novo relatério publicado, os autores referem que no decorrer
do tempo entre a primeira e agora a Gltima elei¢do estudada, em média global, trés etapas
do circulo eleitoral aumentaram em qualidade, sendo o recenseamento eleitoral a
dimensao que regista 0 maior crescimento com 1.6 (Garnett, James & MacGregor,2022a).

O recenseamento € uma das etapas do ciclo eleitoral que fica sujeito aquilo que
Sarah Birch refere de “formas mais técnicas e subtis de malpractice, através da
manipulacdo estratégica do quadro legal que rege as elei¢des, ocorrendo muito antes do
dia da elei¢do” (Norris,2013). A passagem de leis de recenseamento restritivas afeta a
qualidade da eleicdo ao limitar o eleitorado que tenha capacidade ativa de votar, acabando
por limitar o direito ao voto e a expressdo da populacdo em relacédo as elites politicas

governantes.

5.3.3.3 O recenseamento eleitoral em Portugal

O recenseamento eleitoral ¢ definido por “inscricdo dos cidaddos numa base de
dados, junto da respetiva entidade recenseadora, que é condicdo para 0 exercicio do
direito de voto em elei¢des ou referendos” (Cancela, Vicente, 2019, p.50). A entidade
responsavel pela recensdo em Portugal é “correspondente a residéncia indicada no cartdo

de cidaddo ou no bilhete de identidade. As entidades recenseadoras sdo, no territorio
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nacional, as freguesias, e no estrangeiro, os distritos consulares (ou a embaixada, na
auséncia de consulado)” (Cancela, Vicente, 2019, p.50).

Atualmente, o recenseamento é constante com a excecdo dos ultimos 60 dias
anteriores a uma eleicdo. Esta permanente atualizacdo do recenseamento € realizada
gracas a Base de Dados do Recenseamento Eleitoral (BDRE) que recebe dados das
entidades recenseadores e outros sistemas de informac&o por intermédio do Sistema
de Informacéo e Gestdo do Recenseamento Eleitoral (SIGRE), relativo a casos como
eliminacGes de inscricdo por Obito, alteracdo de residéncia, inscricdo automatica ou
voluntaria dos eleitores.

O recenseamento ganha também relevancia como mecanismo de “cumprimento
de condigbes legal ou constitucionalmente impostas quanto a varios atos politicos e
eleitorais” (Cancela, Vicente,2019, p.51), em casos onde estes atos dependem de “um
quérum de participacdo superior a metade dos eleitores inscritos no recenseamento”
(Cancela, Vicente,2019, p.51), como a apresentacdo de candidaturas ou projetos de lei
levados a Assembleia da Republica, entre outros.

Uma das caracteristicas fundamentais do recenseamento é o seu caracter oficioso e
obrigatério. Contudo, esta oficiosidade termina com os cidaddos portugueses residindo
no estrangeiro e os cidaddos estrangeiros que residem em Portugal.

O grande debate que envolve o0 recenseamento advém da questdo do
recenseamento voluntario por parte de cidaddos portugueses, independente da sua
residéncia. Este voluntariado provém dum argumento no inicio da democracia
portuguesa, onde portugueses residentes no estrangeiro teriam 0 Seu “recenseamento
obrigatorio constituiria um dever incompativel (...) cujo cumprimento dificilmente seria
assegurado, uma vez que, nos primeiros anos de vigéncia da Constituicdo de 1976, os
servigos oficiais portugueses no estrangeiro ndo estariam em condicdes de levar a cabo
as operagdes necessarias a essa efetivagao” (Cancela, Vicente,2019, p.52).

Este topico levantou problemas, por um lado na questdo técnica, a néo
obrigatoriedade do mesmo levou a casos de “falsos recenseados” e a um aumento da
chamada "absten¢do técnica” devido a falta de atualizacdo de informagdes
correspondentes ao eleitorado. Este problema técnico levou que uma nova lei, a Lei n.°
47/2018 de 13 de agosto, ao alterar o “RJRE, passou por estabelecer o recenseamento
oficioso dos cidaddos nacionais residentes no estrangeiro, acautelando, contudo, o carater
voluntario da operagdo, uma vez que estes conservam o direito de solicitar o

cancelamento da inscri¢do no recenseamento automatico” (Cancela, Vicente,2019, p.52).
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Em termos histdricos, a lei eleitoral portuguesa incorpora os direitos eleitorais dos
emigrantes portugueses em relacdo as elei¢Ges legislativas desde 1976, tendo expandido
a capacidade eleitoral com as leis de 1987 relativas as elei¢cdes para o parlamento europeu
e 1997 para as eleicGes presidenciais e referendos. A lei de 1976 definiu o nimero relativo
aos deputados eleitos para a Assembleia por parte dos residentes no estrangeiro com um
méaximo de dois deputados, um para o circulo fora da Europa e outro para o circulo
europeu, s6 com a revisdo constitucional de 1989 a aumentar para 4 deputados, 2 para
cada circulo (Lisi et al., 2015).

Em termos constitucionais, ficou consagrado com a revisao de 1992 “a capacidade
eleitoral de cidadaos estrangeiros” ¢ 0 acesso do voto ao parlamento europeu, mas a mais
importante revisdo surge em 1997, com a permissdo dos votos de emigrantes nas
presidenciais (desde que apresentem lacos de efetiva ligagdo a comunidade) e nos
referendos, desde que esses se refiram a matéria referente a emigracéo (Costa, 2014).

Em termos legislativos e de fiscalizacdo, ¢ a CNE que se apresenta como 6rgdo
para “disciplinar e fiscalizar todos os actos de recenseamento e operagdes eleitorais”
(Fontes,2010, p.15) sendo a parte executiva liderada pelas entidades recenseadoras. A lei
que atualmente vigora sobre o recenseamento em Portugal € a Lei n.° 13/99, de 22 de
marco (LRE) — regime juridico do recenseamento eleitoral, aprovada ao abrigo do artigo
161.°, alinea c), da Constituicdo portuguesa e atualizada por 4 leis e 4 leis organicas sendo
a ultima de Lei Organica n. °1/2021, de 4 de junho.

Atualmente os direitos politicos dos cidaddos portugueses residentes encontram-

se estipulados de acordo as regras da Tabela 17:

Tabela 17 — Direitos eleitorais dos emigrantes portugueses residentes no estrangeiro

EleicGes O voto é permitido, mas o seu resultado limitado ja que o voto emigrante
legislativas pode apenas eleger 4 deputados dos 230
Eleigdes O voto é permitido

presidenciais

Eleicbes

europeias

O voto é permitido (com a ressalva dos portugueses que moram em paises
dos estados-membros, na sua inscricdo de recenseamento tem de
selecionar se querem votar pelos deputados portugueses ou do seu pais de

residéncia)
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Eleicbes O voto néo é permitido

autarquicas

Referendos O voto apenas é permitido quando o tema é referente a emigracdo
nacionais

Referendos O voto néo é permitido

locais

Fonte: OIM et al,2013

Contudo, apesar de uma evolugdo positiva de uma abertura do voto para 0s
emigrantes portugueses, especialmente com a agilizagdo do comprovar “ligacdes efetivas
a comunidade portuguesa” para as elei¢cdes presidenciais, a lei eleitoral ainda fica aquém
da necessidade do alargamento “dos direitos de sufrdgio aos emigrantes ao nivel das
eleicBes autarquicas ou dos referendos de ambito nacional sobre qualquer tematica” (OIM
et al.,2013, p.232). Um dos principios fundamentais que formam o recenseamento
portugués é o principio da unicidade, um s6 recenseamento “é unico para todas as eleigdes
por sufragio directo e universal e actos referendarios (artigo 6.° da Lei do Regime do
Recenseamento Eleitoral)”, fazendo com que a atual lei formule uma distingdo entre o
recenseamento dos portugueses morando no pais e os que estejam fora do pais.

Ressalva-se também a necessidade da criagdo de “mecanismos que facilitem o
exercicio efectivo, nomeadamente a possibilidade de exercerem o direito de voto
electronicamente ou por proxy ou com disposicdo simultdnea do método por
correspondéncia e do presencial”’(OIM et al.,2013, p.209), pois apesar da emigracdo ser
um fendémeno constante na historia portuguesa que levou a que muitos nacionais se
encontrem espalhados pelo globo, existe em muitas regibes uma escassez de mesas de
voto, criadas com um critério minimo de eleitores nessa regido e provocando muitas
vezes, a necessidade de deslocacé@o de grandes distancias do eleitor para que este possa
votar.

Em relacdo aos estrangeiros residentes em Portugal as suas leis dividem-se em 3

secoes:

1- “aos cidadaos de paises de lingua portuguesa com residéncia permanente em Portugal

e em condi¢Oes de reciprocidade (...) o que confere direitos politicos em reciprocidade
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aos cidadéaos do Brasil e de Cabo Verde, ao fim de dois anos de residéncia para votar e
ao fim de trés anos para ser eleito em eleigdes locais” (Oliveira,2017, p.8);

2- “aos estrangeiros residentes no territorio nacional, em condigdes de reciprocidade, ¢
conferida a capacidade eleitoral ativa e passiva para as autarquias locais ao fim de pelo
menos trés anos de residéncia em Portugal (...) (apenas com direitos de voto e ndo de ser
eleitos)” (Oliveira,2017, p.8);

3 - “aos cidadios dos Estados-membros da Unido Europeia residentes em Portugal, em
condicdes de reciprocidade, sdo concedidos ainda os direitos de elegerem e serem
eleitos para o Parlamento Europeu, ndo sendo exigido um periodo minimo de residéncia
a estes cidaddos, tendo apenas de provar a sua residéncia habitual em Portugal para

proceder ao Recenseamento Eleitoral no pais” (Oliveira,2017, p.8).

Como podemos observar, os direitos dos estrangeiros no contexto eleitoral
portugués baseia-se bastante no principio de reciprocidade dos direitos politicos, sé os
estrangeiros de certos paises com que Portugal tenha acordos politicos é que 0s seus
cidaddos obtém direitos eleitorais. Com uma segunda implicacdo ja referida, de uma
necessidade de recenseamento voluntario perante a Administracdo Eleitoral (com
excecao de brasileiros que pecam o cumprimento do Tratado de Amizade, Cooperacgéo e
Consulta entre a Republica Portuguesa e a Republica Federal do Brasil).

Os direitos eleitorais dos estrangeiros encontram-se bastante limitados, tendo
apenas acesso as eleicdes autarquicas portuguesas, com a excec¢do dos cidadaos dos

estados-membros da Unido Europeia que também votam nas elei¢Ges europeias.

5.3.3.4 A avaliacdo do recenseamento eleitoral no PEI

O recenseamento é um dos aspetos mais importantes do ciclo eleitoral, e devido a
sua importancia, o seu processo € complexo, demoroso e de grande custo para os estados,
ocorrendo muitas vezes falhas no seu desenrolar. Esta é uma das etapas que permite o
constrangimento das elei¢Ges através da manipulacdo das leis e limitando a capacidade
de voto da populagao.

Em Portugal, o recenseamento eleitoral no periodo democratico surge pela
primeira vez em 1976 sendo sucessivamente alargado com as sucessivas revisoes
constitucionais de 1992 e 1997. Apesar das diferentes atualizacdes, que tanto as leis como

as instituices responsaveis pelo recenseamento tém sofrido, os especialistas apontam
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falhas nas leis relativas aos emigrantes, como a sua inscricdo voluntaria e sua nédo
possibilidade de participacdo nos referendos e eleicbes autarquicas, bem como o
recenseamento de imigrantes bastante dependente de acordos bilaterais politicos entre
Portugal e o pais da nacionalidade do imigrante.

Como podemos observar no capitulo anterior, os valores relativos a integridade
eleitoral em Portugal sobre o recenseamento eleitoral tém sofrido uma evolugdo positiva
nas trés eleigcdes consideradas, de 46 em 2015, 52 em 2016, 61 em 2019 e por ultimo em
2021 a obter 58 diminuindo em relacdo ao ano anterior. Apesar desta tendéncia de
crescimento ter sido interrompida, é de denotar que este crescimento fez com que desde
a eleicdo de 2016, Portugal ndo apresente um valor mais abaixo de 50 em todas etapas do
ciclo eleitoral. De modo a compreendermos estes valores, vamos analisar os dados
correspondentes a cada elei¢ao feito com base nas mesmas 3 perguntas. Os valores variam

de 1 (discordo totalmente) a 5 (concordo totalmente):

Tabela 18 — Dimensdes da integridade eleitoral relativas ao recenseamento eleitoral
Recenseamento | 2015 2016 2019 2021

eleitoral
Alguns cidadédos | 3 3 2 2

nao estavam

listados no
registo
@) registo | 4 3 3 3

eleitoral era

impreciso

Alguns eleitores | 3 2 3 3

inelegiveis

foram registados

Fonte: Garnett, James & MacGregor,2022b

Ao analisarmos a tabela 18, compreendemos a razéo da evolucdo da avaliacéo do
recenseamento portugués, nomeadamente devido a falha de recenseamento como a
imprecisdo do registo eleitoral, que apresentam uma diminui¢do dos valores depois de
2015. Contudo os valores mantiveram-se praticamente inalterados em relacdo ao registo
de eleitores inelegiveis. Os aspetos mais negativos associados ao recenseamento referem-

se a imprecisdo do registo eleitoral e ao registo de eleitores inelegiveis, devido a questdes
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como a falta de remocdo de pessoas falecidas dos registos eleitorais ou falta de
informacdo dos eleitores que trocaram de residéncia (caso comum para votos da
emigracéo) entre outros.

Na perspetiva dos especialistas, 0 recenseamento portugués ainda apresenta falhas
consideraveis, tornando-o a etapa com o valor mais baixo do ciclo eleitoral. Tendo em
consideracdo os problemas que 0s especialistas apontam no caso portugués, iremos
analisar no capitulo 6 as queixas recebidas pela CNE desde 2015 a 2022, para saber de
que forma os eleitores tém sentido de forma interna estas falhas e comparar com os dados

da integridade eleitoral.
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6 - ACNE E A QUALIDADE DO PROCESSO ELEITORAL

6.1. Introducéo

A jurisprudéncia eleitoral € um ponto importante no ciclo eleitoral, pois permite
aos eleitores e candidatos a possibilidade de apontar e resolver problemas que estes
detetam ao longo do processo eleitoral. No contexto portugués a jurisprudéncia encontra-
se repartida por varios 6rgaos: a CNE, 0o TC e a ECFP.

A integridade eleitoral parte da perspetiva de especialistas que apontam
problemas/deficiéncias em cada componente do ciclo eleitoral. Contudo, também é
importante a perspetiva interna dos atores que participam no contexto eleitoral de modo
a depreendermos quais sd@o 0s problemas e sua recorréncia ou ndo nas elei¢des
portuguesas. A analise das queixas recebidas por parte da CNE servem como janela para
a analise da acdo dos agentes politicos de acordo com as regras definidas do processo
eleitoral, como também para realcar os aspetos por vezes esquecidos entre a “realidade
normativa e realidade dos factos” (Martins & Mendes,2005, p.141).

Ao analisarmos as queixas, trés tipos de variaveis sdo encontrados: a iniciativa (o
ator que participa a queixa - cidaddo, movimento ou partido), o tema (de acordo com o
site do CNE, a queixa apresentada recai em 15 categorias, 14 delas definidas e 1 para
outros assuntos), e a sua resolucdo (que recai em 4 deliberacdes: Resolucéo,
Recomendacdo, Parecer e Informacdo), que pode passar na passagem das queixas as
entidades competentes como o TC e a ERC e o Ministério Publico.

No livro 30 anos de Democracia: retrospectiva das elei¢des para a assembleia
da republica 1975-2005, Manuel Meirinho Martins e Maria de Fatima Abrantes Mendes
dedicam uma seccdo relativa as queixas eleitorais, analisando as elei¢bes para a
assembleia constituinte e posteriormente todas as elei¢des legislativas até 2005. Neste
capitulo seguinte iremos analisar as queixas/processo instaurados dos dados publicados
no website da CNE, desde 2015 (ano mais cedo a que tivemos acesso aos dados) até 2022,
considerando em particular trés momentos eleitorais: legislativas, presidenciais,

autarquicas gerais.
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6.2. As queixas nas eleicOes legislativas, 2015-2022
6.2.1. 2015

Figura 6 - Distribuicdo dos processos por atores politicos nas elei¢des legislativas 2015
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Fonte: Comissdo Nacional de Elei¢6es, s.d.d.

Figura 7 - Distribuigdo dos processos pelos temas nas elei¢Ges legislativas 2015
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6.2.2. 2019

Figura 8 - Distribuicdo dos processos por atores politicos nas elei¢des legislativas 2019
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Fonte: Comisséo Nacional de Eleicdes, s.d.e.

Figura 9 - Distribuigdo dos processos pelos temas nas elei¢Ges legislativas 2019
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Fonte: Comissdo Nacional de EleicGes, s.d.e.

93



6.2.3. 2022

Figura 10 - Distribuicao dos processos por atores politicos nas elei¢des legislativas 2022
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Fonte: Comissdo Nacional de Eleigdes, s.d.f.

Figura 11 - Distribuic8o dos processos pelos temas nas elei¢des legislativas 2022

TEMAS DOS PROCESSOS
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Fonte: Comissdo Nacional de Eleicdes, s.d.f.

Analisando as eleigdes legislativas de 2015, 2019 e 2022 é possivel evidenciar os
seguintes resultados: o numero de processos instaurados aumentou de 2015 para 2019 e

diminui para 2022 passando de 116 processos, para 367 e 204 processos, respetivamente.
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As tematicas mais abordadas nos processos foram: a questdo da votacao e da propaganda
e os delegados de voto em 2019 e 2022 e em 2015 a maior tematica parte do tratamento
jornalistico discriminatorio. Os autores que mais tomaram iniciativa foram os cidad&os,
seguidos pela CDU como partido que mais apresentou processos. Além destes dois atores
politicos, os processos foram também apresentados quer por partidos com representacao
ou sem representacdo parlamentar como — PPM, R.L.R., No6s! Cidad&os - como também
por iniciativa de entidades publicas ou privadas como 6rgéos da comunicagéo social, entre

outros.

6.3. As queixas nas elei¢Oes autarquicas, 2015-2022
6.3.1. 2017

Figura 12 - Distribuicdo dos processos por atores politicos nas elei¢des autarquicas 2017
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Fonte: Comissdo Nacional de Eleic6es, s.d.g.

Figura 13 - Distribuicdo dos processos pelos temas nas elei¢cdes autarquicas 2017
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6.3.2. 2021
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Figura 14 - Distribuicao dos processos por atores politicos nas elei¢des autarquicas 2021
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Figura 15 - Distribuicao dos processos pelos temas nas elei¢cdes autarquicas 2021
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Fonte: Comisséo Nacional de Eleicdes, s.d.h.

Considerando as elei¢cBes autarquicas analisadas entre 2017 e 2021, é possivel
depreender os seguintes resultados: esta eleicbes apresentam o maior nimero de
processos recebidos, contabilizando 1404 processos nas elei¢es de 2017, um aumento
em duas vezes dos valores de 2013 que foram 692, enquanto as elei¢cbes de 2021
apresentam uma diminuicdo para 1184 processos. Os cidaddaos mantem-se como maior
ator politico que interage com a CNE, sendo seguidos pelos partidos PSD e PS como 0s
maiores participantes, seguidos pela CDU. As tematicas mais debatidas referem-se a

neutralidade e imparcialidade das entidades, da publicidade institucional e da propaganda.
6.4. As queixas nas eleicGes presidenciais, 2015-2022

6.4.1. 2016

Figura 16 - Distribuicdo dos processos por atores politicos nas elei¢des presidéncias 2016
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DISTRIBUICAO POR ATORES POLITICOS
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Fonte: Comissdo Nacional de Eleicdes, s.d.i.

Figura 17 - Distribuicéo dos processos pelos temas nas elei¢des presidenciais 2016
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Fonte: Comissdo Nacional de Eleices, s.d.i.
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6.4.2. 2021

Figura 18 - Distribui¢éo dos processos por atores politicos nas elei¢des presidenciais 2021
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Fonte: Comissdo Nacional de Eleicdes, s.d.j.

Figura 19 - Distribuicao dos processos pelos temas nas elei¢cdes presidenciais 2021
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Fonte: Comissdo Nacional de Eleicdes, s.d.j.

Considerando as elei¢cdes presidenciais analisadas entre 2016 e 2021, é possivel
depreender os seguintes resultados: houve um aumento do nimero de processos de 106
para 192 de 2016 para 2021. Nestas elei¢des, os Cidadaos mantém-se como maior ator
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politico, seguidos pelos candidatos as presidenciais, que ultrapassam 0S processos
iniciados pelos préprios partidos. As tematicas mais apontadas foram a votacdo e
propaganda na véspera e dia da eleicdo em 2021 e em 2016 o tratamento jornalistico

discriminatorio.

Tabela 19 — Namero de processos total em cada elei¢ao *

Tipo de | Legislativas Autéarquicas Presidenciais
eleicdo
2015 351
2016 138
2017 1401
2018
2019 389
2020
2021 1184 192
2022 204

Fonte: Comisséo Nacional de Eleicdes, s.d.f; s.d.h; s.d.j

*valores finais retificados pelos Gltimos relatorios de cada tipo de eleigdo

6.5. Analise comparativa dos processos

Com os graficos e valores que estes apresentam podemos chegar a varias
conclusdes sobre as falhas do processo eleitoral portugués na perspetiva interna dos atores
participantes. Dos trés tipos de elei¢bes consideradas, as elei¢cbes autarquicas sao as que
mais levam a mobilizacdo dos atores, apresentado o maior nimero de queixas a CNE,
ultrapassando mais de 1000 casos desde as elei¢cGes autarquicas de 2017. Uma constante
que caracteriza os diferentes processos eleitorais consiste no facto de serem os cidaddos
o tipo de ator politico que mais avanga com 0S processos.

Outro facto que podemos apontar, exceto as presidenciais, é que o nimero de
processos das Ultimas duas legislativas (2019 para 2022) e das autarquicas (2017 para
2021) tem diminuido, contrariando o aumento que estas obtiveram em anos anteriores.
As autarquicas apresentam uma subida das queixas de 692 para 1401 entre 2013 e 2017
seguida de uma descida em 2021 para 1184 processos, enquanto as legislativas tém uma
subida de 351 em 2015 para 389 em 2019, caindo para quase metade em 2022 para 204.

As Unicas elei¢cBes que viram um aumento de processos foram as presidenciais com um
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aumento de mais de 30%, passando de 138 processos em 2016 para 192 processos em
2021.

Poderiamos apontar que este aumento ocorreu devido as circunstancias de
pandemia que caracterizou a eleicdo de janeiro de 2021, obrigando a alteracGes nos
métodos de votacdo, na organizacdo das mesas eleitorais, podendo por isso abrir a porta
aum maior nimero de queixas e pedidos de parecer destes novos contextos. Neste mesmo
contexto foram também realizadas as elei¢Bes autarquicas em setembro de 2021, contudo,
0 numero de queixas neste caso diminui em relacdo ao ano anterior, pois apos a
experiéncia das eleicGes presidéncias todos os participantes no contexto eleitoral ja
estavam preparados para este novo cenario pandémico e as alteracdes que este trazia.
Também nas ultimas eleicOes legislativas realizadas em 2022 (ainda durante o COVID-
19), regista-se uma diminuicdo das queixas.

O ultimo aspeto que podemos apontar relaciona-se com os partidos politicos e a
sua participacdo nos processos. Como podemos observar nas eleicOes legislativas e
autarquicas, o segundo maior ator politico foram os partidos, a CDU nas legislativas e
nas autarquicas, o PPD/PSD em 2017 e o PS em 2021. Contudo, apesar dos partidos de
centro se apresentarem como 0s segundos maiores atores nas eleicdes autarquicas,
denota-se uma tendéncia clara que nos trés tipo de elei¢cdes existe uma prevaléncia de
participacdo por parte dos partidos mais pequenos nos valores totais, constituida pelos
partidos que tém representacdo parlamentar como BE, PCP, CDU, PAN, CDS-PPS, IL,
CH e os partidos que ndo tém representacdo parlamentar como R.1.R., Nos! Cidad&os,
MPT, MAS, PCTP/MRPP, PURP, PNR entre outros. No caso do R.I.R., este também
apresentou queixas nas eleicdes presidenciais de 2021.

Nas eleicBes presidenciais, os segundos maiores atores politicos foram o0s
candidatos em 2016 e os 6rgdos das autarquias locais em 2021. O facto de os candidatos
desempenharem um papel importante nas eleicdes presidenciais estd associado ao
contexto especifico que as elei¢bes presidenciais portuguesas apresentam. Em primeiro,
quem se candidata as elei¢des sdo os candidatos independentes que porventura podem ser
apoiados pelos partidos, fazendo que estes tenham um redobrado interesse na lisura do
processo eleitoral. Pelo outro lado, como referido anteriormente, as elei¢cbes de 2021
foram marcadas pelo contexto pandémico e pelas diversas mudangas implementadas no
sistema eleitoral, mudancas essas em grande parte dentro da responsabilidade dos 6rgaos

das autarquias locais.
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Em relacdo as tematicas mais abordadas nas elei¢cdes, mencionamos 0s seguintes
pontos:
e Nas legislativas — votacdo; propaganda; delegados/membros de mesa/
assembleias de voto; tratamento jornalistico discriminatério
e Nas autdrquicas — publicidade institucional; propaganda; neutralidade e
imparcialidade das entidades
e Nas presidenciais - votacdo; propaganda na véspera e dia da eleicao; tratamento

jornalistico discriminatério

Existem tematicas que se repetem e que evidenciam problemas transversais referidos
por parte de diversos atores politicos: o tratamento jornalistico discriminatdrio; a questdo
dos procedimentos de voto e questdes relacionados com a propaganda politica dos
participantes nas eleicdes. Como desenvolvido no capitulo 5.3.2 relativo aos media e
politica, existe uma cobertura desigual levando a que candidatos e partidos tenham
dificuldades na sua representacdo no contexto eleitoral. A questéo da votacdo sempre foi
uma tematica debatida gracas a questéo do voto a distancia, mudancas do recenseamento
eleitoral, entre outros aspetos, mas podemos observar que esta tematica ganhou ainda
maior relevancia no contexto pandémico eleitoral onde as varias mudangas promoveram
alteracbes no momento de votacdo. A questdo da propaganda politica parte muito da
dificuldade da regulamentacéo da propria num contexto de liberdade de expressdo. Por
outras palavras, a linha entre propaganda e comunicacao é ténue, promovendo debates na
questdo da publicidade politica.

As queixas apresentadas nas elei¢es autarquicas relacionam-se com o contexto
das proprias eleicdes. Estas elei¢cbes partem de um esfor¢o conjunto entre as juntas de
freguesia, cdmaras municipais e as entidades responsaveis para a realizagdo das eleicdes.
Esta proximidade entre os 6rgdos a ser eleitos e 0s 6rgdos a serem responsaveis pela
organizacdo das suas eleicdes levam a casos de queixas de falta neutralidade e
imparcialidade das entidades e das proprias publicidades que as instituicbes possam

promover.
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7- CONCLUSAO

Com esta dissertacdo foi possivel atingir o objetivo principal do estudo da

integridade eleitoral portuguesa durante o periodo democratico.

Ao longo deste estudo podemos obter as seguintes conclusdes. Em primeiro lugar,
os valores médio obtidos do Electoral Integrity Project relativos a integridade eleitoral
portuguesa aumentaram de forma positiva. Contudo, estes valores apenas foram obtidos
na analise de quatro elei¢Ges (3 legislativas e 1 presidencial) ao longo do periodo eleitoral,
fazendo com que a analise longitudinal seja limitada.

Apesar da avaliacdo progressiva da integridade eleitoral portuguesa deparamo-nos
com trés grandes problemas que encobrem o ciclo eleitoral portugués: financiamento
politico, cobertura mediatica e recenseamento eleitoral. Ao analisarmos estes problemas
reparamos a semelhanca de falhas relativas aos mesmaos, a falta de recursos quer humanos
e financeiros para as entidades responsaveis da gestao eleitoral, a dificuldade de mudanca
e a falta de vontade politica para a realizacdo de mudancas que possam prejudicar a classe
politica no poder em questfes como a reforma eleitoral portuguesa e o financiamento dos
partidos politicos. Finalmente, registam-se problemas relativos a legislacao eleitoral quer

na sua definicdo e aplicacdo dos direitos dos eleitores.

Ao analisarmos os dados dos projetos internacionais sobre o contexto portugués,
estes apontam o piorar de problemas como a corrupcao, a falta de independéncia judicial
(é apontado que em Portugal a sua independéncia judicial tem sido posta em causa gragas
ainfluéncias indevidas por parte do poder executivo) e a falha de uma execucdo previsivel
das leis por parte do executivo e de funcionarios publicos (a falha desta componente
provoca que ocorrem discrepancias entre as leis e as praticas das mesmas podendo ir

contra os principios democraticos).

No caso portugués percebemos que as avaliagdes da democracia (por parte de
organizag0es internacionais como o IDEA, V-DEM e FREEDOM HOUSE) séo afetadas
negativamente devido aos diversos problemas apontados referentes aos direitos civis das
minorias e 0 seu tratamento discriminatorio, o abuso da forca policial e ao facto de
existirem casos de trabalhos forcados por parte imigrantes que sdo explorados

economicamente, bem como a falta de acesso a justica.
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Finalmente, as baixas avaliacGes (relativamente a média europeia) de algumas
organizages internacionais (por exemplo a EIU) dizem respeito a participacédo politica e
da cultura politica.

Relativamente as elei¢des em Portugal, é apontado pelo ODHIR, que a grande
falha foca-se na administracdo eleitoral na questéo da transparéncia e abertura da mesma,
acompanhado por questbes como comissdes de voto e adaptacdo do contexto eleitoral ao
eleitorado com deficiéncias motoras e psicossociais. Além de problemas como o
financiamento de campanha, o enquadramento legal, a comunicacéo social entre outros.

Como referido anteriormente, todas estas falhas convergem ao avaliar Portugal
como uma democracia que apresenta falhas e é apelidada pelos varios projetos neste
ambito com os seguintes termos: “mid-range democracy” ou “flawed democracy” ou

“electoral democracy”.

Analisando os dados nacionais relativos as queixas recebidas pela CNE nas
eleicBes legislativas, presidenciais e autarquicas, encontramos que nas autarquicas é onde
sdo apresentadas o maior nimero de queixas, com os cidaddos a serem o principal ator
politico a participar, seguido de partidos como CDU, PS e PSD, com uma tendéncia clara
de uma maior participacdo de queixas por parte dos partidos mais pequenos nos valores

totais quer sejam com ou sem representacéo parlamentar.

Em termos tematicos, observa-se uma congruéncia nos problemas que emergem
nos trés tipos de eleicdes: o tratamento jornalistico discriminatorio; a questdo dos
procedimentos de voto e questbes relacionadas com a propaganda politica dos
participantes nas eleicdes. Ao compararmos estas probleméticas internas com as
problematicas externas apontadas por organizac¢des internacionais, reparamos que a
questdo dos media e propaganda é um assunto mencionado por ambas as partes. Por outro
lado, as queixas relacionadas com o financiamento politico e o recenseamento eleitoral
surgem em menor numero a nivel nacional, fazendo com que possamos concluir que a
correspondéncia entre problemas observados exteriormente e de forma nacional é apenas

parcial.

Quanto aos obstaculos a realizacdo deste trabalho, em primeiro lugar ocorre
destacar a falta de acesso e abertura para o estudo dos processos apresentados a CNE. Os
dados desta instituicdo seriam uma 6tima ferramenta de estudo para o contexto eleitoral

portugués. No entanto, ndo tendo acesso, isto obrigou a varias alteracfes no objetivo final
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deste trabalho. Em relacao aos dados internacionais, principalmente no Electoral Integrity
Project e os relatérios apresentados pela ODHIR, foram realizados estudos num ndmero
reduzido de elei¢cdes portuguesas, limitando bastante o que poderia ter sido um estudo
amplo de avaliacdo progressiva do ciclo eleitoral portugués durante os quase 50 anos de

democracia.

Este estudo vem a complementar a area de investigacao iniciada pelo Electoral
Integrity Project, ao introduzir um estudo com fontes nacionais e internacionais para
avaliacdo do ciclo eleitoral e para o estudo do caso portugués. De forma semelhante, para
esta temética a investigadora Carla Luis apresentou varios artigos com o apoio do projeto
para o estudo da integridade eleitoral portuguesa focando-se em elei¢cdes especificas no
contexto pandémico. J& com este nosso estudo tentou-se fazer uma avaliacdo global e
temporal desde o 25 de Abril de 1974, de forma a tentar apresentar um estudo completo

do periodo democratico portugués.

Propomos como desafios futuros para investigacdo do contexto eleitoral
portugués, a realizacdo de estudos comparativos com outros paises, nomeadamente com
paises advindos da terceira vaga democratizacdo como Portugal, para avaliar as

diferencas nos padrdes eleitorais e 0s principais fatores explicativos.
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