INSTITUTO POLITECNICO DE LISBOA

INSTITUTO SUPERIOR DE CONTABILIDADE
E ADMINISTRACAO DE LISBOA

A FIABILIDADE DO RELATO DAS

CAMPANHAS ELEITORAIS PARA A

ASSEMBLEIA DA REPUBLICA (2005
A 2011)

Ellene Mendes de Carvalho Taleigo

Versao Definitiva

Lisboa, Novembro de 2017






INSTITUTO POLITECNICO DE LISBOA

INSTITUTO SUPERIOR DE CONTABILIDADE
E ADMINISTRACAO DE LISBOA

A FIABILIDADE DO RELATO DAS

CAMPANHAS ELEITORAIS PARA A

ASSEMBLEIA DA REPUBLICA (2005
A 2011)

Ellene Mendes de CarvalhoTaleigo

Disserta¢ao submetida ao Instituto Superior de Contabilidade e Administracao de Lisboa
para cumprimento dos requisitos necessarios a obten¢io do grau de Mestre em
Contabilidade, realizada sob a orientacao cientifica da professora Doutora Paula Gomes
dos Santos, Professora da area de Contabilidade e Auditoria, e da Dra. Vera Pinto,

Professora da area de Contabilidade e Auditoria.

Constituigao do Juri:
Presidente — Prof. Doutor Orlando da Costa Gomes
Arguente — Prof. Doutor Fabio Albuquerque

Vogal — Prof.* Doutora Paula Gomes dos Santos

Lisboa, Novembro de 2017



Declaro ser autora desta dissertacdo, que constitui um trabalho original e inédito, que
nunca foi submetido (no seu todo ou qualquer das suas partes) a outra instituicdo de
ensino superior para a obtengdo de um grau académico ou outra habilitagdo. Atesto
ainda que todas as citacdes estdo devidamente identificadas. Mais acrescento que tenho
consciéncia de que o plagio — a utilizacdo de elementos alheios sem referéncia ao seu
autor — constitui grave falta de ética, que poderd resultar na anulacdo da presente

dissertagéo



AGRADECIMENTOS

Desejo agradecer a Deus, a minha familia, em especial & minha mae Solimar e a0 meu
marido Sandro que foram sempre 0 meu grande apoio e contribuiram para o ingresso
neste mestrado. Foram eles que sempre me deram suporte para ultrapassar 0s varios

obstaculos que foram surgindo ao longo da minha vida académica.

Agradeco também a minha amiga Dr? Lurdes Soares e a todos os meus colegas e

professores de curso e da vida que me ajudaram durante este percurso académico.

Ndo quero deixar de formular igualmente um agradecimento ao Tribunal
Constitucional, na pessoa do Dr. Jodo Correia por todo o apoio e disponibilidade

durante a pesquisa para esta dissertacéo.

Um agradecimento para as minhas Professoras Orientadoras Doutora Paula Gomes dos
Santos e Professora Dra. Vera Pinto pela orientagdo, motivacdo e disponibilidade que

me facultaram.



RESUMO

A Lei n.° 19/2003, de 20 de junho, estabelece o regime aplicavel as contas das
campanhas eleitorais. O Tribunal Constitucional e a Entidade das Contas e
Financiamentos Politicos sdo as entidades a quem compete fiscalizar o cumprimento

daquela Lei.

O presente estudo pretende responder a seguinte pergunta de investigacdo: o regime
aplicavel aos recursos financeiros das campanhas eleitorais em Portugal garante a
fiabilidade das respetivas contas? No ambito deste trabalho foram analisadas as
prestacdes de contas das campanhas eleitorais para a Assembleia da Republica (AR) nos
anos de 2005, 2009 e 2011.

Apesar de se verificar uma evolucéo positiva no periodo estudado, a principal conclusao
a retirar € a falta de fiabilidade daquelas contas, verificando-se a existéncia de infracdes
recorrentes e comuns aos varios partidos, sendo de salientar os reduzidos valores das
coimas aplicadas face aos valores das infracGes. Note-se que as contas sdo consideradas
prestadas sem que sejam retificadas e que as receitas/despesas com infracdes se mantém
nas contas (contribuindo, inclusive, para o valor da subvencao pablica recebida). Pode,
assim, concluir-se que o beneficio que os partidos podem retirar das infracbes sera

maior que o custo suportado com as coimas, 0 que podera limitar o alcance daquela Lei.

Palavras-chave: Partidos politicos, Campanhas eleitorais, Fiscalizacdo, Fiabilidade.
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ABSTRACT

Law n.° 19/2003, of June 20, establishes the regime applicable to the accounts of the
electoral campaigns. The Constitutional Court and the Entity of Accounts and Political

Financing are the entities that are responsible for supervising compliance with that Law.

The present study intends to answer the following research question: does the regime
applicable to the financial resources of the electoral campaigns in Portugal guarantee the
faithful representation of the respective accounts? In the scope of this work, the
accounts of the electoral campaigns for the Assembly of the Republic (AR) were
analyzed in the years 2005, 2009 and 2011.

Despite a positive evolution in the period under study, the main conclusion to be drawn
is the lack of reliability of these accounts, with the existence of recurrent infractions
common to the various parties, with reference to the reduced values of the fines
imposed against the values of infringements. It should be noted that the accounts are
considered to be provided without being rectified and that the revenue / expenses for
infringements are kept in the accounts (also contributing to the value of the public
subsidy received). It can thus be concluded that the benefit that the parties may derive
from the infractions will be greater than the cost of the fines, which may limit the scope
of that Law.

Key-words: Political parties, Election campaigns, Oversight, Faithful Representation.
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1. Introducéo

1.1. Enquadramento

Portugal é um pais da Unido Europeia (UE) cujo sistema politico é o semipresidencialismo.
O chefe de Estado é o Presidente da Republica (PR) e o chefe do governo é o primeiro-
ministro (PM). O sistema politico é também formado pela Assembleia da Republica (AR)
composta pelo maximo de 230 deputados eleitos. Os cargos citados acima sdo eleitos

através do voto direto por parte dos cidadaos que os escolhem para seus representantes.

O periodo que antecede as eleicdes é o periodo em que os representantes dos partidos,
através das campanhas eleitorais, apresentam o seu programa eleitoral e debatem as suas

ideias.

O financiamento dos partidos politicos para a concretizacdo das campanhas eleitorais,
direito previsto na Lei n.° 19/2003, de 20 de junho, , é concretizado através do Orcamento

de Estado que direciona o valor correspondente para cada partido.

Para além deste valor, os partidos recebem ainda receitas nas contas anuais obtendo, assim,

duas fontes de receita.

As contas das campanhas eleitorais devem ser transparentes, sobretudo, por receberem
dinheiro publico. Sem duvida que o destino do dinheiro pablico suscita a curiosidade do

cidadao, que é também, habitualmente, o contribuinte.

A veracidade da informacdo financeira €, e sempre foi, uma das preocupacgdes e objetivos
da contabilidade, seja na area publica ou privada. No que se refere ao setor publico, esta
preocupacdo aumenta no sentido em que a sua esfera de «clientes» e/ou «utilizadores»

aumenta e passa a englobar todos os cidaddos do pais.

Devido a sua importéancia, interessa conhecer o regime aplicavel aos recursos financeiros
das campanhas eleitorais, Lei n.° 19/2003, de 20 de junho — Lei do Financiamento dos
Partidos Politicos e das Campanhas Eleitorais - e se os partidos politicos cumprem as
regras impostas por este diploma nas prestacdes de contas das campanhas eleitorais. E
importante analisar todas as fases do processo de construcdo, execucgdo, fiscalizacdo e
apreciacdo das contas. Importa identificar o que o regime juridico exige, permite e proibe
nas contas das campanhas eleitorais e como as entidades fiscalizadoras interpretam e

aplicam este diploma.



Todos os partidos, coligagdes e candidatos que concorrem as elei¢bes (sejam legislativas,
presidenciais ou autarquicas) sdo obrigados a prestar contas ao Tribunal Constitucional
(TC), conforme a Lei n.° 19/2003, de 20 de junho.

Considera-se que o presente trabalho contribuird para o conhecimento da realidade das

contas das campanhas eleitorais.

1.2. Objeto

Definiu-se como objeto deste estudo as prestacGes de contas das campanhas para a
Assembleia da Republica (AR) dos anos em que foi aplicada a Lei n.° 19/2003 e,
relativamente as quais, j& foram concluidos os processos de apreciagdo pelo TC, ou seja,
2005, 2009 e 2011. Estas contas detém as informacGes disponiveis através dos documentos
publicados, separados por anos e fases, no sitio oficial do TC. Para além destas
publicacdes, ha também a documentacdo completa das prestacfes no TC, onde consta, para
além do que foi publicado, documentos que ndo foram divulgados, somente arquivados.

1.3. Objetivo

A presente dissertacdo propde-se responder a seguinte questdo de investigacao:

% O regime aplicavel aos recursos financeiros das campanhas eleitorais em Portugal

garante a fiabilidade das respetivas contas?
Para responder a questdo proposta, formularam-se as seguintes questdes secundarias:

% Tém sido detetadas infracdes relevantes nas contas das campanhas para a AR no
periodo de 2005 a 2011?

% Tém sido aplicadas sancGes relevantes que motivem o cumprimento dos deveres

impostos na Lei?

1.4. Metodologia

Apds o estudo tedrico baseado fundamentalmente na legislacdo, serdo analisados o0s
elementos que formam as prestagdes das campanhas para a Assembleia da Republica nos

anos de 2005, 2009 e 2011 fornecidos pelo Tribunal Constitucional.



A documentacdo estudada inclui as contas dos relatérios da Entidade das Contas e
Financiamentos Politicos (ECFP), respostas dos partidos, parecer da ECFP e, por fim, a

deciséo do TC nos respetivos acordaos.

O estudo da transparéncia das contas sera feito com base na analise dos relatorios da ECFP
(auditoria) e nas sancdes aplicadas pelo TC, conforme consta nos acoérddos. A
documentacdo completa das contas das campanhas eleitorais é bastante extensa e o TC

apenas publica um resumo restrito com o que considera ser a informacao principal.

Os documentos que fazem parte das contas da campanha e que o TC nédo publica no sitio
oficial na internet sdo arquivados. Para ter acesso aos documentos ndo publicados foram
efectuadas pesquisas no TC, in loco, visto que estes documentos ndo podem sair da
entidade e somente com autorizacdo do TC podem ser fotocopiados para divulgacao.
Exemplos deste tipo de documentos sdo as respostas dos partidos ao relatério da ECFP, os
mapas completos com a discriminacdo das receitas e despesas e documentos de suporte

como faturas e recibos.

De realcar que os funcionarios, estiveram sempre disponiveis para esclarecimentos.

1.5. Estrutura

O trabalho encontra-se estruturado em trés capitulos. O primeiro capitulo apresenta a parte
tedrica em que consta o regime contabilistico aplicavel as contas dos partidos politicos e
das campanhas eleitorais e como estas contas sdo regidas pela Lei do Financiamento dos
Partidos Politicos e das Campanhas Eleitorais (Lei n.° 19/2003). Abordam-se 0s principais
elementos que constituem as prestagdes de contas das campanhas desde as rubricas aos
documentos, dos responsaveis as entidades fiscalizadoras, dos direitos aos deveres dos
sujeitos deste processo. Faz-se também uma exposi¢édo das fases do processo de prestacdo

de contas das campanhas eleitorais.

ApOs a parte teorica, segue-se o estudo empirico com uma andlise das contas das
campanhas de 2005, 2009 e 2011, por ano. Estas analises comparativas tém por finalidade

estudar a transparéncia das referidas contas.

Sao feitas também andlises das sangdes aplicadas e dos valores com infracbes para

verificar a sua evolucao ao longo do periodo do estudo.



Ressalta-se 0 uso de alguns termos para simplificar a estrutura textual. As palavras mais
usadas aparecem sintetizadas: partidos politicos e coliga¢fes sdo tratados apenas por
«partidos», as campanhas eleitorais para a AR podem ser citadas apenas como

«campanhas»; subvencao publica ou estatal pode ser referida apenas como subvencéo.

2. O Regime Juridico Aplicavel as Contas das Campanhas

Eleitorais para a Assembleia da Republica

Este capitulo pretende abordar os conceitos, elementos e processos que constituem as

prestacOes de contas das campanhas eleitorais.

2.1 O Regime Juridico dos Partidos Politicos

Como é natural, numa republica democratica, as regras do pais sdo impostas através de
leis. A base legal deste estudo inicia-se com a Constituicdo da Republica Portuguesa
(CRP). A CRP completou guarenta e um anos no dia 02 de abril de 2017 e sofreu sete
revisdes de 1982 a 2005.

Relativamente aos partidos politicos, o n.° 5 artigo 51° da CRP, refere que estes se devem
reger pelos principios da transparéncia, da organizacdo e da gestdo democréticas e da

participacdo de todos os seus membros.

Sobre a «Competéncia politica e legislativa», o art. 161° da Constituicdo da Republica

Portuguesa destaca as seguintes competéncias da Assembleia da Republica:
a) Aprovar alteracdes a Constituicdo, nos termos dos artigos 284.° a 289.°;

b) Aprovar os estatutos politico-administrativos e as leis relativas a eleicdo dos

deputados as Assembleias Legislativas das regides autbnomas;
c) Fazer leis sobre todas as matérias, salvo as reservadas pela Constitui¢cdo ao Governo.

Baseado no art. 161° c¢), a AR aprovou a Lei Organica n.° 2/2003, de 22 de agosto, Lei dos
Partidos Politicos (LPP). A LPP sofreu alteracBes introduzidas pela Lei Orgénica n.°

2/2008, de 14 de maio. Destacam-se alguns artigos deste diploma:

% O art 1° da LPP vai ao encontro dos artigos 46°, 48° e 51° da CRP quando declara

os direitos para a livre formacéo para os partidos.



% O art. 3° da LPP define os partidos como tendo personalidade juridica com duracéo

ilimitada.

% O art. 6° da LPP ¢ exclusivo para o principio da transparéncia, no qual se salienta o
n.° 4 «[a] proveniéncia e a utilizacdo dos fundos dos partidos sdo publicitadas nos
termos estabelecidos na lei do financiamento dos partidos politicos e das

campanhas eleitorais».

% O artigo 37° da LPP afirma que o regime financeiro é regido por lei prépria, uma
indicacdo da Lei do Financiamento dos Partidos Politicos e Campanhas Eleitorais
(Lei n.° 19/2003, de 20 de junho).

% O artigo 18° declara que os partidos podem ser extintos judicialmente,
nomeadamente pela «ndo apresentacdo de contas em trés anos consecutivos» (n.° 1d).
De acordo com o Codigo Civil, art. 157° e Lei Organica n.° 2/2003, de 22 de agosto —
Lei dos Partidos Politicos, os partidos sdo pessoas coletivas publicas de tipo

associativo que prosseguem, a titulo principal, uma atividade sem fins lucrativos.

Por terem a finalidade de natureza politica e ndo econémica, os partidos sdo classificados
como Entidades do Setor Nao Lucrativo (ESNL). Este setor teve o regime de normalizagédo
contabilistica e de relato financeiro (NCRF-ESNL) aprovado pelo Decreto-Lei n.° 36 — A
/2011, de 09 de marco. Este DL ressalta a importancia do reforco da transparéncia nas

atividades que aplicam os recursos financeiros dessas entidades.

Desde logo, a razdo da disseminacdo que estas entidades tém vindo a conhecer e do
importante papel e peso que desempenham na economia, que justifica que se reforcem
as exigéncias de transparéncia relativamente as atividades que realizam e aos recursos
que utilizam, nomeadamente através da obrigacdo de prestarem informacéo fidedigna
sobre a gestdo dos recursos que lhes sdo confiados, bem como sobre os resultados

alcancados no desenvolvimento das suas actividades.

Seguidamente, porque as entidades que integram o setor ndo lucrativo respondem a
finalidades de interesse geral que transcendem a actividade produtiva e a venda de

produtos ou prestacdo de servicos.

Baseada na finalidade politica dos partidos pode ler-se no sitio oficial do Governo de

Portugal:

[a] Constituicdo consagra a liberdade de associagdo, permitindo, assim a formacéo de

partidos politicos. O partido € uma organizacdo permanente, em que os cidaddos



participam voluntariamente, e que pretende exercer o poder nos varios niveis do

Estado. Os partidos podem coligar-se entre si para disputar eleicdes.

A Assembleia da Republica é o Parlamento de Portugal e é formada por deputados eleitos

na ultima eleicdo legislativa e que comp&em uma Unica camara.

Para além de representar todos 0s portugueses, «compete a Assembleia da Republica
assegurar a aprovacao das leis fundamentais da Republica e a vigilancia pelo cumprimento
da Constituicdo, das leis e dos atos do Governo e da Administracdo». A AR é regida pela
Constituicdo da Republica Portuguesa, por Regimento préprio e pelo Estatuto dos

Deputados’.

Existem 21 partidos politicos em Portugal inscritos, legalizados e regularizados pelo TC,
sendo o PCP o mais antigo, com a data de constituicdo de 26 de Dezembro de 1974. A AR,
em 2011, possuia representantes de cinco partidos, num total de 230 deputados, limite

maximo na AR.
Mateus e Ramalho (2013: 8) afirmam que

[0] problema que se levanta é o da cartelizagdo das forcas politicas, especialmente dos
partidos que tém acesso constante ao poder e que partilham entre si 0s recursos do
Estado; ou seja, os partidos do centro-esquerda e centro-direita, PS e PSD, mais

concretamente.

2.2 O Regime Aplicavel aos Recursos Financeiros das

Campanhas Eleitorais até 2005

A campanha eleitoral é «o periodo de tempo legalmente fixado, destinado a realizacéo,
com especial protecdo, de certas acdes especificas de propaganda eleitoral, com vista a
promocdo das candidaturas e captagdo dos votos do eleitorado» (Miguéis, Luis, Almeida,
Lucas, Rodrigues e Almeida (2015: 163).

As campanhas eleitorias legislativas sdo disputadas entre os partidos politicos que
apresentam a sua lista de candidatos para a AR.

A divulgagdo da informacdo contabilistica no contexto organizacional permite um

maior controlo sobre o comportamento dos dirigentes da organizagao.

! http://www.parlamento.pt/Parlamento/Paginas/default.aspx. Acedido a 19-08-2016


http://www.parlamento.pt/Parlamento/Paginas/default.aspx.%20Acedido%20a%2019-08-2016

Os utilizadores da informac&o contabilistica s@o, geralmente, os cidadaos, entidades de
fiscalizacdo e oOrgdos reguladores, gestores, credores e investidores, e analistas
financeiros, entre outros. Para tal, os relatorios devem fornecer informagfes que
ajudem os utilizadores na avaliacdo da prestacdo de responsabilidades e tomada de
decisBes econOmicas, sociais e politicas. Indiscutivelmente, a prestacdo de
responsabilidade é mais relevante no setor publico do que no setor empresarial
(Nogueira, Tomé, Cordeiro e Dias, 2014: 4-5)

Durante o Governo Provisorio, em 1974, foi aprovado e publicado o Decreto-Lei n.°
595/74, de 07 de novembro, que regulava sobre os partidos e todos os aspectos do processo
eleitoral. Segundo Bendoyro (2015: 4) este DL «reconhece aos partidos politicos a
necessidade de recursos financeiros, para que estes possam custear as suas atividades
partidarias». Conforme o supracitado DL, os partidos estavam obrigados a discriminar as
receitas e despesas em relatérios anuais que depois eram publicados no Diario do Governo
com o parecer do Orgdo estatutario que fazia a sua revisdo. Ressalta-se que ja naquela
época os partidos gozavam de cinco beneficios fiscais (imposto de selo; imposto de
sucessoes e doacOes; Sisa pela aquisi¢édo predial para sede; contribuicdo predial; preparos e

custas judiciais), conforme artigo 9° deste DL.
Ainda de acordo com o DL n.° 595/74 verifica-se que este diploma impedia

0s organismos publicos auténomos do Estado, associacGes de direito publico,
institutos e empresas publicas, autarquias locais e pessoas colectivas de utilidade
publica administrativa de financiar ou subsidiar os partidos politicos (Meirim, 1994,
apud Bendoyro, 2015).

No Decreto-Lei n.° 621-C/74 de 15 de novembro, foram definidos importantes aspectos
para as prestagdes de contas, destacando-se 0s «mandatario das listas» (Artigo 26°). Estes
eram designados pelos candidatos de cada lista «para 0s representar nas operacgoes
referentes ao julgamento da elegibilidade e nas operacGes subsequentes». Destacam-se
alguns artigos que determinavam importantes elementos sobre as contas das campanhas

eleitorais:

Art.78° - Contabilizacéo das receitas e despesas — dever de discriminar precisamente
as receitas e despesas, sendo que estas Ultimas eram totalmente suportadas pelos

partidos.

2 Meirim, José Manuel. O financiamento dos partidos politicos e das campanhas eleitorais: introducdo e notas
a Lei n.° 72/93 de Novembro. Lisboa Aequitas Ed. Noticias, 1994.



Art- 80° - limite das despesas ndo podiam ultrapassar os 80.000$.

Art. 81° - Os partidos tinham até trinta dias para prestar contas diante da Comissdo
Nacional de Elei¢cBes (CNE), que era o 6rgao responsavel pela fiscalizagao.

Art.136° - Quanto aos ilicitos eleitorais, penais, era determinada a aplicacao de coimas
para o recebimento de receitas ilicitas.

Art.137° - Néo contabilizacdo das despesas ou despesas ilicitas.

Art. 138° — A ndo prestacdo de contas podia resultar em prisdo dos dirigentes dos

partidos.

Constata-se assim que, na época, mesmo sendo proibido ter financiamentos do Estado, os

partidos eram obrigados a prestar contas.

Em 1979, é criada a Lei Eleitoral para a Assembleia da Republica (LEAR) — Lei n.° 14/79,
de 16 de maio, que estabelecia, nos seguintes artigos, as regras aplicaveis as contas das

campanhas:
Artigo 75° - Contabilizacdo de receitas e despesas:

1 - Os partidos politicos devem contabilizar discriminadamente todas as receitas e
despesas efetuadas com a apresentacdo das candidaturas e com a campanha

eleitoral, com a indicacao precisa da origem daquelas e do destino destas.

2. - Todas as despesas de candidatura e campanha eleitoral sdo suportadas pelos

respetivos partidos.

Artigo 76° - Contribuigdes de valor pecuniario: Os partidos, candidatos e mandatarios
das listas ndo podem aceitar quaisquer contribuicdes de valor pecuniario destinadas a
campanha eleitoral provenientes de empresas nacionais ou de pessoas singulares ou

coletivas ndo nacionais.

Artigo 77° - Limite de despesas: Cada partido ou coligacdo ndo pode gastar com as
respetivas candidaturas e campanha eleitoral mais do que a importancia global
correspondente a quinze vezes o salario minimo nacional mensal por cada candidato

da respetiva lista.

Artigo 78° - Fiscalizacdo das contas: Os partidos tinham sessenta dias a partir do
resultado oficial das elei¢Bes para prestar contas &8 CNE conforme as regras estipuladas

pelos artigos 75° a 77°.

A CNE tinha sessenta dias para apreciar.



As subvencGes aos partidos politicos e aos grupos parlamentares sdo consolidadas pelo
artigo 63.° da Lei n.° 77 de 1988 - Lei Orgéanica da Assembleia da Republica:

1 - A cada um dos partidos que concorre ao acto eleitoral, ainda que em coligagéo,
representados na Assembleia da Republica é concedida, nos termos dos ndmeros
seguintes, uma subvencdo anual para a realizacdo dos seus fins proprios, desde que a

requeiram ao Presidente da Assembleia da Republica.

2 - A subvencdo consiste huma quantia em dinheiro equivalente a frac¢do 1/225 do
salario minimo nacional por cada voto obtido na mais recente eleicdo de deputados a

Assembleia da Republica .

A Lei n.° 72/93, de 30 de novembro, foi a primeira versdo de uma legislacdo especifica

para o financiamento dos partidos politicos e das campanhas eleitorais.

Segundo Miguéis et al. (2015: 238)

[o] regime juridico do financiamento das campanhas eleitorais encontrava-se, até
1993, disseminado em varios preceitos das leis eleitorais [na LEAR — o0s artigos 75° a
78° revogados pela alinea €) do artigo 28° da Lei n.° 72/93]. Com a Lei n.° 72/93 o

mesmo passou a estar reunido num unico diploma legal.

Em 1997, o artigo 116° da CRP - «Principios Gerais do Direito Eleitoral» passa a artigo
113° e o seu texto altera alguns pontos, dos quais se destaca a inclusdo da palavra

«transparéncia» antes de «fiscalizacdo» no n.° 3 d):
Principios gerais de direito eleitoral
3. As campanhas eleitorais regem-se pelos seguintes principios:
a) Liberdade de propaganda;
b) lgualdade de oportunidades e de tratamento das diversas candidaturas;
c) Imparcialidade das entidades publicas perante as candidaturas;
d) Transparéncia e fiscalizacdo das contas eleitorais.

7. O julgamento da regularidade e da validade dos atos de processo eleitoral compete

aos tribunais.

A Lei n.° 72/93 foi revogada pela Lei n.° 56/98, de 18 de agosto, que sofreu alteragdes

através dos seguintes diplomas legais (Miguéis et al., 2015: 238):

% Lei 23/2000, de 23 de agosto que introduziu a proibigdo de receber donativos

ou empréstimos de pessoas coletivas, nacionais e estrangeiras; a diminuigdo



do limite maximo de despesas realizadas em cada campanha e o aumento

substancial da subveng&o estatal para as campanhas.

X3

%

Lei Organica 1/2001, de 14 de agosto, que aplicou a adequacgéo da subvengéo
estatal & nova realidade surgida com a consagragdo legal de candidaturas de
grupos de cidados eleitores a todos os Orgaos das Autarquias Locais.

2.3 O Regime Aplicavel aos Recursos Financeiros das

Campanhas Eleitorais a partir de 2005
2.3.1 A Lein.®19/2003, de 20 de junho

A Lei do Financiamento dos Partidos Politicos e das Campanhas Eleitorais, Lei n.°
19/2003, de 20 de junho, regula o regime aplicavel aos recursos financeiros, substituindo a
Lei n.° 56/98, de 18 de agosto (alterada pela Lei n.° 23/2000, de 23 de agosto, e pela Lei
Orgénica n.° 1/2001, de 14 de agosto). Esta Lei impde condutas especificas desde a
elaboracdo a fiscalizacdo das contas das campanhas eleitorais para a AR (Acordao n.°
563/2006).

O Acordéo n.° 563/2006 do TC salienta as seguintes inovacdes introduzidas por aquela Lei,
com repercussdes no processo de apreciacdo das contas das campanhas eleitorais:

% Atribuicdo de competéncia ao TC para apreciar as contas das campanhas eleitorais

(artigo 23.°, n.° 1), em substituicdo da Comissdo Nacional de Eleicdes.

% Criacdo da Entidade das Contas e Financiamentos Politicos (ECFP), com funcdes
de coadjuvacdo técnica do Tribunal Constitucional na fiscalizacdo das contas dos
partidos politicos e das campanhas eleitorais, a quem compete, designadamente, a

instrugé@o dos processos que o Tribunal aprecia (artigo 24.%,n.% 1 e 2).
No contexto da Lei n.° 19/2003, os acérddos do TC clarificaram o seguinte:

a) Coligagdo: quando a Lei n.° 19/2003 fala em partidos, deve entender-se que sobre 0s
partidos que fazem parte da coligacdo recai a responsabilidade imposta tal como nos
partidos que ndo estdo numa coligacdo (Acorddos n.%®. 417/2007, 87/2010, 177/2014).

b) Irregularidade: sdo condutas que contrariam a organizacgao contabilistica prevista no
artigo 12° da Lei n.° 19/2003, imposto por forca do art. 15° do mesmo diploma, e que
impedem que se conheca plenamente a situacdo financeira das contas (Acordao n.°
563/2006).
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O regime de fiscalizacdo das contas dos partidos politicos e das campanhas eleitorais foi
concretizado pela Lei Organica n.° 2/2005, de 10 de janeiro, estabelecendo este diploma a
tramitacdo processual e a articulacdo entre as diversas entidades envolvidas nos processos
de fiscalizacdo em causa. Salienta-se que tanto a Lei n.° 19/2003, como a Lei Organica n.°

2/2005, produziram efeitos a partir de 1 de janeiro de 2005.
2.3.2 Regras a Observar nas Contas das Campanhas para a AR

As regras relativas ao financiamento das campanhas eleitorais estdo definidas no Capitulo
I11, artigos 15.° a 22.°, da Lei n.° 19/2003, onde se estabelecem, nomeadamente, o regime a

que devem obedecer as despesas e receitas e respetivos limites.

A Lei Orgénica n.° 2/2005, Lei de organizacdo e funcionamento da Entidade das Contas e
Financiamentos Politicos, estabelece, no artigo 16.°, a obrigacdo de serem comunicadas a
Entidade as acBes da campanha eleitoral que se realizem, bem como os meios nelas
utilizados que envolvam um custo superior a um salario minimo. O prazo para o

cumprimento deste dever terminar na data de entrega das respetivas contas.

A ECFP realiza consultas de mercado conforme nimeros 2 e 3 do artigo 9° da LO n.°

2/2005. Os partidos tém que obedecer aos precos indicados

na listagem indicativa do valor dos principais meios de campanha e de propaganda
politica que a entidade das contas e financiamentos politicos deve divulgar como meio
auxiliar das acoes de fiscalizacdo (n.%° 5 e 6 do artigo 24° da Lei n.° 19/2003, de 20 de
junho) e para controlo dos precos de aquisicdo conforme € uma das suas
competéncias, de acordo com os n.”* 2 e 3 do artigo 9° da Lei n.° 2/2005, de 10 de
janeiro, publicitando-a na 2.2 série do Diario da Republica, e no site do Tribuna
Constitucional (artigos 21° n. 1 e 2, e 20°, n.° 2, alinea a), da Lei n.° 2/2005, de 10

de janeiro).

No Quadro 2.1 sdo apresentadas as principais regras relativas as contas das campanhas

eleitorais.
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Quadro 2.1 Principais regras a observar nas Contas das Campanhas Eleitorais

Artigo 12.° Regime contabilistico

Os partidos politicos devem possuir contabilidade organizada, de modo que seja possivel conhecer a
sua situagdo financeira e patrimonial e verificar o cumprimento das obrigagdes previstas na presente
lei.

Devem ser apresentados os extratos bancarios de movimentos das contas da campanha.

Devem ser apresentadas as receitas provenientes de atividades de angariagdo de fundos, em lista
prépria, anexa a contabilidade da campanha, com identificacdo do tipo de atividade e data de
realizacdo.

Artigo 15.° Regime e tratamento de receitas e de despesas

As receitas e despesas da campanha eleitoral constam de contas proprias restritas a respetiva
campanha e obedecem ao regime do artigo 12.°.

As contas da campanha eleitoral correspondem contas bancarias especificamente constituidas para o
efeito, onde sdo depositadas as respetivas receitas e movimentadas todas as despesas relativas a
campanha.

O orgamento de campanha deve ser entregue ao TC até 5 dias ap6s a publicagdo do decreto que
marca a data das eleigdes. Estes orcamentos sdo disponibilizados no sitio oficial do TC na Internet a
partir do dia seguinte ao da sua apresentacao.

Artigo 16.° Receitas de campanha

As atividades da campanha eleitoral sé podem ser financiadas por:

a) Subvencao estatal;

b) Contribuicdo de partidos politicos que apresentem ou apoiem candidaturas as elei¢Bes para a AR;
¢) Produto de atividades de angariacdo de fundos para a campanha eleitoral.

Os partidos podem efetuar adiantamentos as contas das campanhas, designadamente a liquidagdo de
despesas até ao recebimento da subvengdo estatal, devendo estes, bem como as contribuicfes dos
partidos, ser certificadas por documentos emitidos pelos 6rgdos competentes do respetivo partido.

As receitas relativas a angariacéo de fundos, ainda que no &mbito de campanha dirigida para o efeito,
estdo sujeitas ao limite de 60 IAS (Indexante de Apoios Sociais) por doador, e sdo obrigatoriamente
tituladas por cheque ou por outro meio bancario que permita a identificagdo do montante e da sua
origem. Quando respeitantes ao Ultimo dia de campanha, aquelas angaria¢es sdo depositadas até ao
terceiro dia Util seguinte.

A utilizacdo dos bens afetos ao patriménio do partido politico, bem como a colaboragdo de
militantes, simpatizantes e de apoiantes, ndo sdo consideradas nem como receitas, nem como
despesas de campanha.

Artigo 19.° Despesas de campanha eleitoral

S6 sdo consideras as despesas efetuadas pelas candidaturas, com intuito ou beneficio eleitoral, dentro
dos seis meses imediatamente anteriores a data do ato eleitoral respetivo.

Devem ser discriminadas por categorias, com a juncdo de documento certificativo em relacdo a cada
ato de despesa.

O seu pagamento faz-se, obrigatoriamente, por meio de cheque ou por outro meio bancario que
permita a identificacdo do montante e a entidade destinataria do pagamento, com excecdo das
despesas de montante inferior ao valor do IAS desde que, durante este periodo, estas ndo ultrapassem
o valor global de 2% dos limites fixados para as despesas da campanha.

Artigo 20.° Limite das despesas de campanha eleitoral

O limite maximo admissivel de despesas realizadas em cada campanha eleitoral para a AR, é fixado
em 60 vezes o valor do IAS por cada candidato apresentado na campanha eleitoral, devendo os
partidos politicos ou coligacdes declarar ao TC o nimero de candidatos apresentados relativamente a
cada ato eleitoral.
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No Quadro 2.2 consta a lista dos documentos obrigatorios a ser entregue pelos partidos.

Quadro 2.2 Lista dos Documentos (anexos) das Prestacfes de Contas

| Orcamento de campanha

1 Ficha de identificacdo do Mandatario Financeiro

1l Cédpias das Publicagdes do Anuncio de Mandatario Financeiro
v Ficha de Identificacdo da Conta Bancéaria da Campanha
\% Conta — Receitas de campanha

VI Conta — Despesas de campanha

VIl Lista de Ac¢des de campanha

VIII Lista de Meios de campanha

IX Listagem dos Codigos de Accgdes e Meios

X Balango de campanha

XI Anexo ao Balanco de campanha

Fonte: Adaptado de ECFP (2011)

2.3.3 Receitas da Campanha

As receitas da campanha sdo os recursos financeiros recebidos e arrecadados para cobrir as
despesas da campanha. Toda a situacdo de «lucro» é considerada «anémala» pela ECFP.
De seguida, serdo apresentadas com mais detalhes as obrigacfes e proibicdes para as

receitas nas contas da campanha eleitoral.
2.3.3.1 Subvencao Estatal

No que respeita a necessidade de subvencdo estatal por parte dos partidos, Soares (2012:

17) considera que

[slem financiamento, a atividade partidaria ndo funciona, uma vez que toda a
organizagdo administrativa dos partidos (...) acarretam encargos financeiros elevados.
Dai resulta, pois, a necessidade que, numa sociedade democrética, exista um sistema

de financiamento eficaz e transparente.

A importancia de se observar o financiamento publico as campanhas eleitorais é verificada
no estudo de Bértoa® (2014) e de Biezen® (2004) apud Cruz (2015: 22)

* Bértoa, F. C., Moelnaar, F., Piccio, D. R., Rashkova, E.R. (2014). The world upside down: delegitimising
political finance regulation. International Political Science Review, Vol.35 (3), pp.355-375.
* Biezen, 1. (2004). Political Parties as Public Utilities. Party Politics . Vol.10 (6), pp.701-722.
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A regulacdo das finangas dos partidos politicos tem sido apontada como forma de
introduzir equidade e transparéncia entre partidos politicos. Por outro lado, o
financiamento publico dos partidos politicos ndo pode ser subestimado.

A lei do financiamento dos partidos politicos e das campanhas eleitorais prevé
recursos de financiamento publico para a realizagéo dos fins préprios dos partidos tais
como subvengdes para financiamento dos partidos politicos, subvencgdes para as

campanhas eleitorais e outras legalmente previstas

No que respeita a subvencdo publica para as campanhas eleitorais, a mesma encontra-se
regulamentada nos artigos 17.° e 18.° da Lei n.° 19/2003. Na redacdo dada pelo artigo 152.°
da Lei n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro, a subvencdo é de valor total equivalente a
20.000 vezes o valor do indexante de apoios sociais (IAS). Na redagdo originaria, a
subvencdo é de valor total equivalente a 20.000 salarios minimos mensais nacionais.
Salienta-se que nos termos do n.° 2 e do n.° 3 do artigo 152.°, as alteracGes previstas apenas
produzem efeitos no ano em que o montante do IAS atinja o valor da retribuicdo minima
mensal garantida fixada para o ano de 2008. Assim, enquanto ndo ocorrer aquela
convergéncia, os montantes das subvencGes publicas, dos financiamentos dos partidos e
das campanhas eleitorais e das coimas mantém os valores de 2008. Salienta-se que aquela

convergéncia ainda ndo ocorreu.

A subvencéo publica prevista no artigo 17.° da Lei n.° 19/2003, destina-se a cobertura das
despesas das campanhas eleitorais e é atribuida aos partidos que, no caso de elei¢des para a
Assembleia da Republica, concorram a, pelo menos, 51% dos lugares sujeitos a sufragio e
obtenham representacdo. Aquela subvencdo tem como limite atribuivel a cada uma das
candidaturas um montante que ndo pode, em qualquer caso, de acordo com o n.° 4 do
artigo 18.° da Lei n.° 19/2003 «ultrapassar o valor das despesas [...] efetivamente
realizadas, deduzido do montante [...] de angariacdo de fundos.» Assim, o valor da
subvengdo publica, acrescido do IVA (Imposto sobre o Valor Acrescentado)
eventualmente reembolsado e do produto das angaria¢@es de fundos, ndo pode superar, em
caso algum, o valor total das despesas realizadas (Acorddo n.° 346/2012). Salienta-se que,
em caso de eventual excedente proveniente de agdes de angariacdo de fundos relativamente
as despesas realizadas, 0 mesmo reverte para o Estado. Nos termos do artigo 27.°, cada
candidatura deve prestar ao TC as contas discriminadas da sua campanha eleitoral, no

prazo maximo de 60 dias apos o integral pagamento da subvencéo pablica (esta € solicitada
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ao Presidente da AR nos 15 dias posteriores a declaracdo oficial dos resultados eleitorais,
devendo ser paga no prazo de 60 dias, apds o que vencera juros de mora a taxa legal).

2.3.3.2 Contribuicédo do Partido

As Contribuicbes do Partido sdo os recursos financeiros que estes transferem para a conta

da campanha como fonte de receita para a respetiva campanha eleitoral.

Segundo o Acordao n.° 346/2012 pode existir justificagdo aceitavel para as contribuicdes
que néo foram transferidas para a conta da campanha até ao ato eleitoral, sendo registadas
posteriormente a elei¢cdo. A ECFP recomenda, conforme publicado nas Recomendacdes da
ECFP a Partidos Politicos e Coligagdes (2011:7), que:

[s]le a campanha ndo dispuser de fundos préprios para a liquidacdo das faturas de
fornecedores que ndo tiverem sido pagas até ao dia da eleicdo, deverd o partido
transferir os fundos para a campanha que permitam a liquidacdo das responsabilidades
no prazo para a apresentacdo de contas. Se tal ndo ocorrer, a candidatura devera
preparar uma relacdo de todas as faturas que, nessa data, ndo tiverem sido liquidadas.
O partido, através de uma declaragdo escrita dirigida ao Mandatario Financeiro da

campanha, assumird a responsabilidade pela liquidagdo dessas faturas.

Relativamente as Contribuicbes dos Partidos, classificadas como «Adiantamentos»
efetuadas para a campanha, enquanto o partido ndo recebe a subvencdo sdo

obrigatoriamente registadas nas contas da campanha como «Contribuic¢do do Partido».

Segundo o Aco6rdao n.° 346/2012, «os valores adiantados e posteriormente devolvidos ndo
deixam de ser uma contribuicdo ou adiantamento do partido, cuja contabiliza¢do nédo pode,
em caso algum, deixar de ser efetuada». Esta conduta caracteriza falta de registo da

«Contribui¢éo do Partido» nas contas de campanha e viola o art. 15° da Lei n.° 19/2003.
2.3.3.3 Donativos e Angariac6es de Fundos

Os donativos e produtos de angariacdo de fundos séo recursos financeiros que os partidos
podem obter como fonte de receita para a campanha eleitoral. E aceite a cedéncia de bens a
titulo de empréstimo com o limite definido n.° 3 do artigo 16° da Lei n.° 19/2003, de 20 de
junho (60 SMMN) (Acdérdédo n.° 19/2008, Ponto 8.3B). As angariacfes de fundos podem
ser obtidas através dos eventos ou atividades para este fim. Esta fonte de receita segue as
regras estabelecidas na Lei n.° 19/2003 e expostas no Quadro 2.3.
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Quadro 2.3 Regras para Donativos e Angariagdes de Fundos

Obrigacgéo Proibicéo

Receber até o limite de 60 SMMN/doador. Angariaces de fundos andnimos (art. 89).

Deve ser depositado imediatamente a seguir as agfes | Donativos de pessoa coletiva (art. 8°).
que lhes deram origem.

Angariacdes de Fundos dos altimos dois dias devem | Donativos ndo titulados por cheque ou meio
ser depositadas no 1.° dia util a seguir as eleicdes. | equivalente que ndo identifique 0 montante e a
(Acérddos n.° 316/2010 e n.° 346/2012). origem (art. 16°).

Nao refletir nas contas os donativos recebidos em
atividades de Angaricao de Fundos.

Relativamente ao que pode ser classificado como donativo, o TC apresenta a diferenca
entre o uso de bens de propriedade do candidato e bens de terceiros na campanha eleitoral.

O trabalho militante e 0 uso de bens de propriedade do candidato ndo sao relevados para
efeitos de custo da campanha. Porém, o uso de bens de terceiros ou a utilizacdo gratuita de
meios devem ser registados. O facto de ser gratuito ndo significa que ndo tenham valor e

este valor tem que ser registado para que possa ser refletido nas contas da campanha.

O empréstimo de um bem é um donativo em espécie e este deve ser refletido na conta da
campanha. Quando ndo sao registados podem provocar receitas ou despesas subavaliadas,
0 que viola o art. 15° da Lei n.° 19/2003, conforme entendimento do TC publicado no
Acordéo n.° 567/2008.

A Lei n.° 19/2003 ndo distingue os tipos de pessoas coletivas a que se refere quando proibe
«donativos de pessoas coletivas». Sendo assim, fica vedado aos partidos receber donativos
ou empréstimos de natureza pecuniaria ou em espécie de quaisquer pessoas coletivas,
nacionais ou estrangeiras. A exce¢do a regra da Lei n.° 19/2003 séo os partidos e o proprio
Estado, segundo a interpretacdo do TC publicado no Acordéo n.° 346/2012.

2.3.4 Despesas da Campanha

As despesas da campanha sdo os recursos financeiros realizados através de bens ou
servigos para a campanha eleitoral. Ha trés requisitos a serem preenchidos conforme
Acordédo n.° 19/2008 e a propria Lei n.° 19/2003:

% Orgéanico: despesas devem ser efetuadas pelas candidaturas;

< Substantivo: despesas efetuadas com o intuito ou beneficio eleitoral;

16




< Temporal: despesas efetuadas dentro dos seis meses imediatamente anteriores a
data do ato eleitoral respetivo.

As despesas que ndo possuem documento de suporte, como faturas por exemplo, referentes
aos meios utilizados para as acbes de campanha, podem permitir a ECFP concluir que
foram cedidos gratuitamente. E, sendo assim, deixariam de ser despesas da campanha e
passariam a ser donativos em espécie. Este € um exemplo da importancia do suporte

documental para comprovar a despesa e verificar se esta contabilizada corretamente.

O pagamento de despesas da campanha efetuado diretamente pela conta do partido constiui
uma violagdo do art. 15° da Lei n.° 19/2003. Entretanto, conforme abordado na
«Contribui¢do do Partido», 0 TC pode ndo imputar a infracdo se a irregularidade for

devidamente justificada e regularizada conforme orientacdo do TC.
2.3.5 Responsaveis pelas Contas das Campanhas

O artigo 21.° da Lei n.° 19/2003, estabelece que por cada conta de campanha € constituido
um mandatario financeiro, a quem cabe o depdsito de todas as receitas e a autorizacdo e
controlo das despesas. No prazo de 30 dias ap6s o termo do prazo de entrega de listas ou
candidatura a qualquer ato eleitoral, o partido ou a coligacdo promovem a publicacdo, em

jornal de circulacdo nacional®, da lista completa dos mandatarios financeiros.

De acordo com o artigo 22.°, os mandatarios financeiros sdo responsaveis pela elaboracdo e
apresentacdo das respetivas contas da campanha. Os partidos politicos ou coligacdes, 0s
primeiros candidatos de cada lista ou o primeiro proponente de cada grupo de cidad&os
eleitores candidatos a qualquer ato eleitoral, consoante os casos, sdo subsidiariamente

responsaveis com os mandatarios financeiros.

Salienta-se que, apesar de se definirem como subsidiariamente responsaveis 0s primeiros
candidatos de cada lista, estes ndo sdo mencionados no artigo 28.° que estabelece as
sangdes. Como reconhecem Miguéis et al. (2015), nas campanhas legislativas os
candidatos que formam as listas dos partidos ndo tém sido responsabilizados pelas
prestacOes de contas, uma vez que as sangfes tém sido aplicadas somente aos partidos e

aos mandatarios financeiros.

> Redacgdo dada pelo artigo 1.° da Lei n.° 55/2010, de 24 de dezembro. Na redacdo originaria devia ser
promovida a publicacdo em dois jornais de circulacéo.
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Considera-se relevante notar que, apesar de serem responsaveis pela elaboracdo e
apresentacdo das respetivas contas da campanha, a Lei n.° 19/2003 n&o exige ao

mandatario financeiro qualquer formacao especifica.

Em 2005, o falecimento do mandatario financeiro da CDU originou a extin¢cdo do
procedimento contraordenacional, conforme arts. 32° do DL n.° 433/82, de 21 outubro, e
127°, n.°1 do Cdodigo Penal.

Em caso de extingdo do partido, o processo de contraordenacdo que estiver em curso sera

também extinto e o partido ou politicos responsaveis ndo serdo sancionados.

Porém, o mesmo ndo ocorre para o mandatdrio financeiro. Exemplo foi o caso do
Movimento Esperanca Portugal (MEP) que, segundo o Acdrddo n.° 250/2006, «j& ndo se
figura liquido» a extin¢cdo da responsabilidade do seu mandatario financeiro (art.29°, n.°2
da Lei n.° 19/2003). Logo, o Unico a pagar a coima foi 0 mandatario, no valor de 800€ pela

prética da contraordenacdo do art. 31° n.°1.
2.3.6 Apreciacdo e Fiscalizacdo das Contas da Campanha

Nos termos do artigo 23.° da Lei n.° 19/2003, é ao TC que cabe apreciar as contas das
campanhas eleitorais, pronunciando-se sobre a sua regularidade e legalidade. O TC ¢é
coadjuvado tecnicamente na apreciacéo e fiscalizacdo das contas das campanhas eleitorais
pela Entidade das Contas e Financiamentos Politicos (ECFP), que tem a responsabilidade
pela instrucdo dos processos apreciados pelo TC, bem como pela fiscalizacdo da
correspondéncia entre os gastos declarados e as despesas efetivamente realizadas (a sua
organizacdo e funcionamento encontra-se regulamentada pela Lei Organica n.° 2/2005, de
10 de janeiro, onde se estabelecem os deveres para com a Entidade nos artigos 15.° a 18.9).

2.3.6.1 Tribunal Constitucional

O atual PR, Sousa (2016) declarou, no seu discurso, durante o Coléquio Comemorativo
dos 40 anos da Constituicdo da Republica Portuguesa, que «o TC é uma instituicdo que é

crucial para a afirmagdo da democracia portuguesa».

O TC, definido pelas palavras do ex-presidente da instituicdo, Ribeiro (2012), & um «0rgao

de soberania auténomo, ndo integrado no sistema judicial».

Segundo o art. 27° da Lei n.° 19/2003, cabe ao TC a apreciacdo das contas das campanhas

eleitorais. Conforme Acérdao n.° 175/2014:
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a apreciacao do Tribunal ndo recai sobre a gestdo, em geral, das candidaturas, mas téo-
sO sobre o cumprimento, pelas mesmas, das exigéncias que a lei, diretamente
(“legalidade” em sentido estrito) ou devolvendo para regras e principios de
organizagdo contabilistica (“regularidade”), faz nessa area. Tais exigéncias sdo as
constantes da Lei n.° 19/2003, de 20 de junho, que regula o financiamento dos partidos
politicos e campanhas eleitorais, com as alteracGes introduzidas pela Lei n.° 55/2010,
de 24 de dezembro.

Destacam-se o0s principios impostos pelo TC as contas das campanhas em conformidade
com a Lei n.° 19/2003:

% Principio da Materialidade (conforme art. 12° da Lei n.° 19/2003) — as
demonstragdes financeiras devem evidenciar todos os elementos que sejam
relevantes. Dito isto, 0 TC entende que «existe um dever legal de retificacdo das
mesmas, ainda que o facto relevante ocorra em momento posterior a apresentacdo
dessas contas». Principio este divulgado nos Acdrddos n.”® 617/2011, 19/2008,
563/2006, 135/2011 e 140/2015.

< Principio da Especializacdo (conforme art. 15° da Lei n.° 19/2003) — imp0e a
separacao entre as receitas e despesas da campanha e as receitas e despesas dos

partidos - contas anuais, conforme publicado no Acérdéo n.° 140/2015.

Esta separacdo entre as contas € muito importante para a transparéncia das mesmas. Com
efeito, esta conduta leva a uma melhor avaliagéo e possibilidade de uma maior fidelidade

do relatério financeiro.

As atividades do TC relacionadas mais especificamente com as contas das campanhas

eleitorais estdo na competéncia da 42 Secgéo e da ECFP.

A 42 Seccdo do TC é formada por um grupo de quatro oficiais de justica a quem cabe
analisar e encaminhar para o Ministério Publico (MP) varios processos de todas as
campanhas eleitorais e também das contas anuais dos partidos politicos. Compartilha com

a ECFP as tarefas relacionadas com a fiscalizacdo dessas contas.

Apos a avaliacdo do tribunal sobre a regularidade/legalidade das contas das campanhas, é
proferido o acorddo. Os intervenientes no processo (partidos politicos e
responséaveis/mandatarios financeiros) sdo notificados. Esta notificacdo dos intervenientes,
em alguns casos, s6 é conseguida com recurso as entidades policiais. O Ministério Publico

(MP) é notificado pelo TC para acusacao e promocao da aplicacdo de eventuais coimas.
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Importa salientar que o TC fiscaliza o cumprimento da Lei n.° 19/2003, mas n&o pode
realizar alteracdes na legislacao visto que esta é da competéncia da AR. Soares (2012: 18)

salienta:

[a] regulamentacdo do financiamento politico debate-se ainda com outro problema: a
autoregulacdo. As regras de financiamento dos patidos politicos sdo discutidas,
aprovadas e rejeitadas pelos préprios a quem se aplicam, o que pode levar a que a
legislagdo produzida nesta matéria fique aquém da existéncia de um sistema de
controlo de financiamento politico exigente e das expectativas do sistema

democratico.

Na sequéncia das «Respostas dos Partidos» ao «Relatorio da ECFP», esta entidade (ECFP)
emite um Parecer com algumas ilagcdes sobre as questdes inicialmente colocadas pela
auditoria. Apos exaustivas discussdes entre os partidos e o TC, este emite a sua analise e
respetivas conclusées. No final dos acorddos constam as decisdes do TC com as

absolvicOes e condenagdes, assim como as respetivas coimas.

Os acorddos sao elaborados e divididos conforme a campanha eleitoral a que
correspondem. Estes documentos sdo importantes porque constituem uma legislacdo base

que o TC criou e utiliza nas analises das contas de campanha.

Nos Acorddos encontram-se as interpretacbes que o tribunal realizou nas diversas
campanhas eleitorais e que podem ser aplicadas nas apreciagdes das contas de campanhas
realizadas posteriormente. Nas contas da campanha de 2011, por exemplo, o TC
mencionou acorddos de diversos anos (2005, 2009, 2012) e diversas campanhas, ndo s6 nas

legislativas.
2.3.6.2 Entidade das Contas e Financiamentos Politicos

A Entidade das Contas e Financiamentos Politicos (ECFP) é um 6rgao independente e
técnico que atua junto do TC. Esta entidade foi criada também através da Lei n.° 19/2003,
de 20 de junho, e regulamentada pela LO n.° 2/2005, de 10 de janeiro. Esta entidade tem
produzido relatorios, pareceres, regulamentos e material diverso que enriquece o

conhecimento sobre o tema do financiamento politico.

Tanto o trabalho da ECFP como o do TC consistem, também, no sistema de prevencdo das
ilegalidades e irregularidades das contas das campanhas eleitorais. Observou-se que estas

entidades fornecem material de apoio no seu sitio oficial («Recomendacbes») e
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disponibilizam-se para prestar as orientacdes necessarias aos partidos e correspondentes

mandatarios financeiros.

Segundo Miguéis et al., (2016: 239) 0s seus objetivos principais relacionados com as

campanhas eleitorais centram-se em:

% Instruir os processos respeitantes as contas que o TC aprecia;

« Fiscalizar a correspondéncia entre os gastos declarados e as despesas
efetivamente realizadas;

¢+ Realizar, por sua iniciativa ou por solicitacdo do TC, inspecGes e auditorias de
qualquer tipo ou natureza a determinados atos, procedimentos e aspetos da
gestdo financeira das contas dos partidos e das campanhas.

Para além das competéncias ditas acima e que estdo definidas no art. 2° da LO n.° 2/2005, a
ECFP compete ainda realizar consultas de mercado conforme nimeros 2 e 3 do artigo 9°

do referido diploma.

A LO n.° 2/2005 declara, nos seus 49 artigos, toda a legislacdo a que a entidade e seus
membros estdo sujeitos. Através dos regulamentos, a ECFP define as regras para a

apresentacdo das despesas e receitas da campanha eleitoral.

Durante a campanha eleitoral, a ECFP faz diligéncias para fiscalizar as acdes e meios, a
fim de verificar se 0s mesmos correspondem ao que esta a ser registado nas contas da

campanha de cada partido.

A ECFP e o préprio TC podem usar os dados recolhidos nas fiscalizagcbes dos meios e

acOes das campanhas para complementar a sua avaliacao.

A ECFP realiza auditorias através de empresas contratadas por concursos publicos. Este
servigo terceirizado procura complementar o trabalho de fiscalizagdo in loco que a ECFP

realiza durante as campanhas eleitorais sobre as a¢6es e meios da campanha.

Conforme o art. 38° da LO n.° 2/2005 e o Relatdrio da ECFP (2005), a auditoria analisa 0s
documentos com o objetivo de verificar alguns aspectos sobre as receitas e despesas da

campanha, tais como:
¢ Grau de conformidade com os preceitos legais em vigor;

% Classificagdo das verbas como receita ou despesa da campanha no @mbito da

atividade da campanha eleitoral;
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% Estruturas e atividades ndo englobadas pelo partido na informagédo financeira

reportada.

Durante a andlise das contas, a auditoria faz a avaliagdo com base em alguns critérios

relevantes:
% Razoabilidade: Conforme exposto nos Acérdaos n.° 135°/2011 e n.° 175/2014

«0 conhecimento do custo unitario das refeicbes que constituem despesas da
campanha é matéria relevante para avaliar a sua razoabilidade, nomeadamente para
verificar se ndo ha donativos indiretos associados, se este custo for inferior ao

razoavel»;

% Descritivo do documento de suporte: Conforme conjugacéo dos artigos n.%® 15°,
alineas n.°1 e 19° e alineas n.° 2 da Lei n.° 19/2003 e publicado no Acordao n.°
231/2013, o descritivo do documento de suporte de cada despesa deve ser
suficientemente claro, para que face aos montantes em causa, possa permitir
concluir sobre a sua razoabilidade diante da lista indicativa ou dos pregos de

mercado;

< Dificuldades enfrentadas pelas candidaturas, principalmente dos pequenos partidos,
de acordo com o entendimento do TC divulgado no Acérdéo n.° 43/2015.

a) Relatorios da ECFP
Com base nas ilacdes da auditoria, a ECFP elabora o seu relatdrio sobre as contas.
Importa ressaltar que nas legislativas de 2005, segundo a ECFP (2005: 3):

(...) ndo tinha ainda instituido procedimentos de controle que permitissem em tempo
real obter informacBes sobre atividades e eventos de Campanha - designadamente
através de verificacBes fisicas no terreno, recolha de noticias de eventos,
acompanhamento dos Sites dos Partidos - e cruzamento posterior destas informacdes
com as despesas e receitas de Campanha refletidas contabilisticamente, declaradas

pelos Partidos / Coligacdes.

Apesar do tempo necessario para concluir os processos de analise das contas, a LO n.°
2/2005 previne quanto as prescri¢des, suspendendo-as conforme art. 22°. Tal € importante
para preservar a continuidade do processo de analise das contas até a sua finalizacéo e
consequente condenacdo dos partidos e mandatarios pelas ilegalidades/irregularidades

cometidas.
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Este processo consome meses ou mesmo anos devido as varias fases que o constituem e
possiveis transtornos que possam surgir. A titulo exemplificativo, descriminam-se as
campanhas eleitorais para a AR com o0 respetivo periodo em que 0 processo de prestacao

das contas da campanha eleitoral foi finalizado:
% 2005 — Terminou em 2010;
% 2009 — Terminou em 2014,

« 2011 — Terminou em 2015.

b) Respostas dos Partidos aos Relatorios da ECFP

ApoOs a recepcdo do Relatério da ECFP, cada partido é obrigado a responder as questdes
colocadas pela auditoria e que constam no relatdrio. Estas respostas ndo séo publicadas no
sitio oficial do TC, nem no dos partidos. Este documento encontra-se arquivado juntamente
com os outros que fazem parte das prestacdes de contas das campanhas. E um documento
indispensavel para se saber quais 0s argumentos que os partidos apresentaram para que a
ECFP considere justificadas algumas das irregularidades/ilegalidades inicialmente

apontadas.

Nas respostas dos partidos sdo anexados documentos de suporte, como complementos para
as justificacbes que sdo apresentadas, de forma individual para cada uma das questdes
colocadas pela auditoria. O acesso a estas «Respostas» dos partidos da-se presencialmente
no TC através de autorizacdo prévia, por meio de contacto com a 42 Sec¢do do TC, onde se

encontram os dossies das prestacoes.
2.3.6.3 Ministério Publico

Segundo o sitio oficial, o Ministério Publico (MP) é um 6rgdo da administracdo da justica,
independente, autdnomo em rela¢do aos demais 6rgdos do poder central, regional e local.
Uma das fungdes do MP recai sobre a ultima parte do processo de prestagdes de contas das
campanhas eleitorais fiscalizadas e analisadas pelo TC e que se refere a execucgdo penal, ou
seja, participacdo na execugdo da politica criminal. Na préatica traduz-se quando no
Acorddo do TC ¢ ordenado a notificacdo do MP para promover a aplicacéo das respetivas
penalizagdes (coimas) aos partidos/coligacBes e mandatarios financeiros condenados por
violages as leis. Na maioria dos casos o MP concretiza a aplica¢do das coimas, contudo ja

houve casos de partidos que o0 MP optou apenas pela repreensdo, sem imputagéo da coima.
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2.3.7 Condutas e Sanc¢0es

As san¢Oes sdo punicdes impostas pela Lei n.° 19/2003 por violagdo da mesma. Se o TC
identificar ilegalidades e/ou irregularidades nas contas das campanhas eleitorais e 0s
partidos ndo fizerem as regularizacbes das mesmas dentro de 15 dias, 0s responsaveis

ficam sujeitos a aplicacdo de sangdes que podem ser coimas ou penas de prisao.

Salienta-se que o TC apenas é competente para aplicar as previstas na Lei n.° 19/2003, com
ressalva das sangdes penais, e a ECFP é competente para aplicar as san¢fes previstas na
Lei Organica n.° 2/2005, de 10 de janeiro.

O Quadro 2.4 apresenta as condutas que s&o sancionadas com coimas de acordo com a Lei
n.° 19/2003, e conforme entendimento do TC apresentado no Acérddo n.° 177/2014.

Quadro 2.4 Condutas passiveis de sancionamento com coima

Condutas

Artigo 30.° Recebimento, por parte dos partidos politicos, de receitas para a campanha
eleitoral através de formas ndo consentidas pela Lei n.° 19/2003.

Incumprimento, por parte dos partidos politicos, dos limites maximos de despesas
de campanha eleitoral fixados no artigo 20.° da Lei n.° 19/2003;

Incumprimento, por parte das pessoas singulares, pessoas coletivas e respetivos
administradores, das regras de financiamento de campanha eleitoral previstas no
artigo 16.° da Lei n.° 19/2003.

Artigo 31.° Auséncia ou insuficiéncia de discriminacdo e/ou comprovagdo das receitas e/ou
despesas da campanha eleitoral, por parte dos partidos politicos, mandatarios
financeiros, candidatos as elei¢es presidenciais, primeiros candidatos de cada lista
e primeiros proponentes de grupos de cidadéos eleitores.

Discriminacdo indevida, como receitas e/ou despesas da campanha eleitoral, de
beneficios e/ou encargos como tal ndo legalmente qualificveis, por parte dos
partidos politicos, mandatarios financeiros, primeiros candidatos de cada lista e
primeiros proponentes de grupos de cidaddos eleitores.

Artigo 32.° Incumprimento do dever de entrega das contas discriminadas da campanha
eleitoral ao Tribunal Constitucional, nos termos previstos no artigo 27.° da Lei n.°
19/2003, por parte dos partidos politicos, mandatarios financeiros, primeiros
candidatos de cada lista e primeiros proponentes de grupos de cidadaos eleitores.

Conforme o acordédo n.° 417/2007 do TC «as candidaturas cujas contas estdo em analise no
presente processo ndo pode[rdo] ser sancionadas por agOes ou omissdes que a lei ndo
declara puniveis e que ndo lhes pode[rdo] ser aplicadas coimas que ndo estejam
expressamente cominadas na lei». Por isto é importante expor claramente o que a Lei n.°

19/2003 condena e diferenciar o que a ECFP aconselha ou recomenda, além de clarificar o
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que é obrigacdo imposta pelo diploma. Isto porque alguns partidos podem ndo seguir
algumas das recomendacdes da ECFP.

Contudo, este comportamento ndo implica necessariamente que se esteja a cometer uma

irregularidade/ilegalidade nas prestacdes de contas da campanha eleitoral.
O valor das coimas varia entre 1 a 400 vezes 0 SMMN.

Entre o art. 30° e 0 32° estdo definidas as situagdes em que as infrages sdo punidas com
coimas, que é a forma mais comum de penalizacdo aplicada aos mandatarios e partidos nas
eleicBes para a AR, mas hé infracbes que sdo puniveis com penas de prisdo de 1 a 3 anos,
segundo art. 28°, n.° 2 da Lei n.° 19/2003.

As infragdes condenadas pelo tribunal sdo as consideradas com dolo, ou seja, houve ma-fé

do partido e/ou do mandatario financeiro nos atos praticados.

Da comparacdo do Quadro anterior com as regras a observar nas Contas das Campanhas
Eleitorais (apresentadas no Quadro 2.1), resulta que existirdo varias condutas que
configuram ilegalidades, mas para as quais ndo se preveem sancdes especificas, como as

constantes do Quadro 2.5.

Quadro 2.5 llegalidades sem Sancdo Especifica

Artigos llegalidades sem sancéo especifica
violados
120 N&o apresentacdo dos extratos bancarios de movimentos das contas da campanha, em lista

prépria, anexa a contabilidade da campanha.

15° N&o percecdo das receitas e pagamento das despesas da campanha através da conta bancéria
especifica constituida para este efeito

21° N&o publicacdo da lista completa dos mandatérios financeiros nacionais em dois jornais de
circulacdo nacional

12° N&o apresentacdo das contas estruturais regionais, distritais ou autbnomas ou, em alternativa,
de consolidacdo das contas da campanha, de forma a permitir apurar a totalidade das receitas e
despesas das estruturas da candidatura

16° Percecdo de donativos, no &mbito de angariagdo de fundos, no titulados por cheque ou outro
meio bancario que permita a identificacdo do montante e sua origem, por forma a poder
controlar se foi cumprido o limite maximo de donativos, de 60 SMMN/doador.

19° Incumprimento do dever de pagamento por instrumento bancério das despesas de campanha
de valor igual ou superior a 1ISMMN ou que ultrapassem o valor global de 2% dos limites
fixados para as despesas de campanha

Fonte: Adaptado do Acérddo n.° 563/2006
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Além das ilegalidades, podem existir condutas que, apesar de ndo corresponderem a
violacdo de determinacBes especificas do Capitulo Ill, ndo deixam de constituir
deficiéncias ou insuficiéncias de organizacdo contabilistica, suscetiveis de colocar em
causa a fiabilidade das contas apresentadas e de impedir, por essa razdo, o conhecimento
da situacdo financeira das candidaturas e a verificacdo do cumprimento das obrigacgdes a
que as mesmas se encontram legalmente adstritas (Acérddo n.° 177/2014). Esses factos
consubstanciam irregularidades que podem atentar contra o dever genérico de organizagéo
contabilistica consagrado no n.° 1 do artigo 12.° da Lei n.° 19/2003, aplicavel as
candidaturas eleitorais por forca do artigo 15.°, n.° 1, do mesmo diploma legal.

Como exemplo de uma conduta que configura uma irregularidade, o Acérdédo n.° 563/2006
apresenta a inexisténcia ou insuficiéncia de mecanismos internos de controlo das acdes de
campanha e de registo dos respetivos custos, de forma a permitir confirmar que tais acdes e
custos se encontram integralmente refletidas nas contas e a verificar o cumprimento das

obrigacdes previstas na lei.

Outros exemplos de situacdes ndo previstas na Lei n.° 19/2003 e que prejudicam a atuacao

da auditoria:

% O acesso obrigatério as contas anuais dos partidos no mesmo periodo de
fiscalizacdo das contas de campanha. Ha casos em que a auditoria foi impedida de
confirmar a presenca ou ndo de despesas da campanha que tenham sido

contabilizadas na conta anual do partido referente ao ano da campanha eleitoral.

% Inexisténcia de controlos por parte do partido sobre os montantes doados
individualmente. Isto impede a auditoria de verificar se os limites impostos pela Lei

n.° 19/2003 foram cumpridos.

Segundo Soares (2012: 8 - 9) os partidos sdo dotados de uma cultura gastadora e pouco

responsavel (...). E

[s]e os seus custos aumentam constantemente, 0s custos morais do gasto desmesurado
que levam a cabo revelam-se quase insignificante. Nessa medida os proprios partidos
ndo facilitam o processo de implantacdo eficaz da regulacdo do financiamento
politico, ndo apenas porque o esforco necessario para o efeito ndo lhes é
recompensado, como também porque muitas vezes, o resultado dos atos ilicitos que

praticam supera o custo moral, ético e punitivo que eles resultam.
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Assim, na auséncia da norma para a aplicacdo da coima, o TC fica impossibilitado de

aplicar uma penalizagédo aos partidos.

O valor das coimas aplicadas aos partidos e respetivos mandatarios financeiros sao
definidas caso a caso, conforme a Lei n.°19/2003 e os critérios do Regime Geral das
Contraordenacdes (RGCO) definidos no art. 18°, e publicados no Acorddo n.° 175/2015,

que sdo os seguintes:

% «Gravidade da contraordenacdo, culpa, situacdo economica do agente e do

beneficio que este haja retirado da pratica da contraordenagao (...)»;

% Os montantes envolvidos em cada discriminacdo deficiente e/ou falta de
comprovacgao das receitas e despesas da campanha, conforme exposto no Acérdédo
n. 77/2011;

% Nivel de incumprimento do regime de financiamento das campanhas eleitorais;

% Conjunto de irregularidades/ilegalidades, dimensdo organizativa do partido,

existéncia ou ndo de estrutura permanente e rotinada;
< Dificuldades enfrentadas pelas candidaturas, principalmente dos pequenos partidos.

Para a conclusao das prestacdes de contas da campanha de 2011, por exemplo, o TC no seu
primeiro acorddo, n.° 175/2014, faz referéncia aos acorddos das campanhas anteriores
(2005 e 2009) e até das posteriores de 2011.

O acdrddo n.° 140/2015 que proferiu a decisao final sobre as contas da campanha de 2011
ressalta que «[c]onforme os acérddos N.°s 417/07, 87/10, 316/2010, 77/2011, 139/2012,
nem todas as ilegalidades e irregularidades previamente detetadas nas contas da campanha
eleitoral implicam responsabilidade contraordenacional». E isto porque, apesar de a
violagdo da Lei n.° 19/2003, em matéria de financiamento e organizacdo das contas das
campanhas eleitorais, poder resultar do incumprimento de qualquer um dos deveres
especificos que as suas normas impdem ou da violagdo do dever genérico de organizacdo
contabilistica, apenas sdo passiveis de coima aquelas condutas que sejam subsumiveis a
previsdo tipificadora dos artigos 30.° a 32.° do referido diploma legal. Como salienta o
Acérddo n.° 417/2007, as candidaturas “ndo poderdo ser sancionadas por agfes ou
omissBes que a lei ndo declara puniveis e ndo lhes poderdo ser aplicadas coimas que ndo

estejam expressamente cominadas na lei”.
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No Quadro 2.6 apresentam-se as mas condutas mais recorrentes detetadas nos varios
Acdrdaos do TC referentes as campanhas eleitorais, e a respetiva posicao daquele Tribunal.

Quadro 2.6 Mas condutas recorrentes e comuns aos varios Partidos

Contribuic6es dos partidos classificadas como adiantamentos

De acordo com o Acorddo n.° 135/2011 “os valores adiantados e posteriormente devolvidos ndo
deixam de ser uma contribuicdo ou adiantamento do partido, cuja contabilizacdo ndo pode, em caso
algum, deixar de ser efetuada”.

Contribuic6es dos partidos ap6s o ato eleitoral

O Tribunal vem afirmando, desde o Acérddo n.® 567/2008, que “as contribui¢des dos partidos para o
financiamento da campanha eleitoral devem ser transferidas ao longo da campanha”. No entanto,
pode existir “justificagdo aceitavel para as contribui¢des partidarias registadas posteriormente a
eleicdo” (Acorddo n.° 316/2010). A propria ECFP estabelece nas suas Recomendagdes (2011, p. 7)
que, “se a Campanha nao dispuser de fundos préprios para a liquidacao das faturas de fornecedores
que ndo tiverem sido pagas até ao dia das elei¢Bes, devera o Partido transferir os fundos para a
Campanha que permitam a liquidacdo das responsabilidades no referido prazo (de 90 dias).” Serédo,
assim, admissiveis transferéncias que ocorram apdés o ato eleitoral, desde que justificadas e dentro do
prazo de 90 dias.

Subavaliacéo das receitas da subvencéo

O Aco6rdéo n.° 19/2008 (reproduzido no Acordao n.° 135/2011), estabelece que “nos termos do artigo
15.2 da Lei n.° 19/2003, as contas das campanhas eleitorais obedecem ao regime do artigo 12.° do
mesmo diploma, o qual considera aplicdvel ao regime contabilistico os «principios aplicaveis ao
Plano Oficial de Contas com as devidas adaptacfes». O Plano Oficial de Contas, por sua vez, com o
objetivo de obter uma imagem verdadeira e apropriada da situacdo financeira e dos resultados das
operaces, estabelece como principio contabilistico fundamental o da materialidade, segundo o qual
“as demonstracGes financeiras devem evidenciar todos os elementos que sejam relevantes”. Assim, 0
Tribunal entende que, devendo as contas refletir todos os elementos relevantes, existe um dever geral
de retificagdo das mesmas, ainda que o facto relevante ocorra em momento posterior a apresentacao
dessas contas e desde que, tal retificacdo possa ser efetuada em tempo Util, nomeadamente antes de as
mesmas serem julgadas (Acérddo n.° 346/2012).

Abertura de diversas contas bancarias

A questdo da abertura de diversas contas bancérias de campanha foi objeto de prondncia por parte do
Tribunal no Acoérddo n.° 617/2011, ai se afirmando que tal abertura configura “uma violagdo do
disposto no artigo 15.° da Lei n.° 19/2003, ja que, de acordo com aquele preceito, a cada conta de
campanha corresponde uma conta bancéria. Alias, sé assim se pode concretizar o comando do n.° 3
daquele artigo que exige que ai sejam depositadas as receitas e pagas todas as despesas”. Acresce,
ainda, que uma pluralidade de contas bancarias traduzir-se-ia num entrave ao controlo e na
facilitacdo de movimentagdes mais dificeis de detetar (Acordédo n.° 346/2012).

Despesas faturadas ap0s o ato eleitoral

Como o Tribunal recordou no Acoérddo n.° 567/2008, “uma coisa ¢ que a despesa tenha sido realizada
posteriormente ao ato eleitoral, outra coisa é que tenha sido realizada antes, mas tenha sido faturada
apenas depois (seja por causa imputavel ao fornecedor, seja por outra causa qualquer)”. Como entéo
também se acrescentou, “s6 no primeiro caso se verifica verdadeiramente uma irregularidade.”. Por
sua vez, no que se refere a realizacdo de despesas apos o ato eleitoral, escreveu-se nos Acordaos n.%®
563/2006 ¢ 19/2008, que “a inclusdo nas contas da campanha de despesas realizadas apds o ato
eleitoral constitui uma pratica irregular, quando nao seja devidamente justificada.”
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Quadro 2. 1 Més condutas recorrentes e comuns aos Varios Partidos (continuacao)

Falta de pedido de confirmac&o de saldos a bancos e fornecedores

Segundo o Tribunal, Acérddo n.° 394/2011, trata-se “de casos em que estd em causa o
incumprimento de uma obrigacao propria dos partidos, a qual podera indiciar a violagdo de um dever
de colaboracdo para com a ECFP, imposto pelo artigo 15.° da Lei Orgénica n.° 2/2005 e
eventualmente sancionavel, pela propria ECFP, nos termos do artigo 47.°, n.° 2, da mesma Lei”, mas
sem relevancia auténoma no quadro do julgamento das contas da campanha pelo TC.

2.3.8 Alteracdes a Lei n.°19/2003

As Ultimas alteracdes sofridas pela Lei n.° 19/2003, de 20 de junho, foram as seguintes:

% Lei n.° 55/2010, de 24 de dezembro — reducdo de 10% no limite das despesas e
subvencdo estatal destinadas as campanhas eleitorais, aplicada nas legislativas de
2011,

% Lein.° 1/2013, de 3 de janeiro (primeira alteracdo a Lei n.° 55/2010) — reducdo de
20% no limite das despesas e subvencao estatal destinadas as campanhas eleitorais,
até 31 de dezembro de 2016, aplicada nas legislativas de 2015;

% Lei Orgénica n.° 5/2015, de 10 de abril - atribui ao Tribunal Constitucional
competéncia para apreciar e fiscalizar as contas dos grupos parlamentares,
procedendo a sexta alteracdo a Lei n.° 28/82, de 15 de novembro (Organizacao,
funcionamento e processo do Tribunal Constitucional), e a quinta alteracdo a Lei n.°
19/2003, de 20 de junho (Financiamento dos partidos politicos e das campanhas

eleitorais).

% Lein.4/2017, de 16 de janeiro — Converte em definitivas as reducdes em 10% nas
subvencgdes publicas para o financiamento dos Partidos Politicos e 20% nas
subvencdes publicas para o financiamento das Campanhas Eleitorais e revoga a Lei
n. 62/2014, de 26 de agosto. Esta é a sexta alteracdo a Lei n.° 19/2003, de 20 de

junho.
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3. Estudo Empirico

Neste capitulo sdo estudadas as contas das campanhas eleitorais para a Assembleia da
Republica referentes aos anos de 2005, 2009 e 2011.

Este estudo limita-se as contas dos cinco partidos que elegeram representantes para a AR.
No presente estudo ndo foram consideradas as contas da campanha de 2015, porque o seu

processo de apreciacao pelo TC ainda ndo esta concluido.

As contas das campanhas de anos anteriores a 2005, também foram excluidas deste estudo

por ndo se regerem pela Lei n.° 19/2003.

3.1 Questdes de Investigacdo e Metodologia

Os dados para esta analise foram recolhidos atraves das prestacdes de contas de campanha
de cada partido, dos Relatérios da ECFP e dos respetivos acorddos do TC. Estes
documentos foram elaborados e divulgados de acordo com a campanha eleitoral para AR
para os anos de 2005, 2009 e 2011.

Este estudo pretende responder a seguinte questdo de investigacao:

% O regime aplicavel aos recursos financeiros das campanhas eleitorais em Portugal

garante a fiabilidade das respetivas contas?

Para responder a questdo formulada anteriormente, formularam-se as seguintes questfes

secundarias:

% Tém sido detetadas infracdes relevantes nas contas das campanhas para a AR no
periodo de 2005 a 2011?

% Tém sido aplicadas san¢fes relevantes que motivem o cumprimento dos deveres

impostos na Lei?

Na analise das contas da campanha serd utilizado o conceito de «infragdes» como
sinénimo de irregularidades ou ilegalidades detetadas pelo TC em funcdo da aplicacdo da
Lei n.° 19/2003.

As irregularidades sdo «situacbes que ndo violam nenhuma norma especifica de

financiamento e organizacdo contabilistica, mas que atentam contra o dever genérico de
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organizacgdo contabilistica previsto no artigo 12°, n.°1 e artigo 15° da Lei n.° 19/2003»,
como consta no acorddo n.° 563/2006.

As ilegalidades sdo as situacfes que violam os artigos da Lei n.° 19/2003. As infragdes

podem ser mencionadas também como incumprimentos.

Foram analisadas as contas constantes dos relatérios da ECFP, as respostas dos partidos, 0
parecer da ECFP e, por fim, a decisdo do TC nos respetivos acorddos. Assim, o estudo sera
feito com base na andlise dos relatérios da ECFP (auditoria) e nas sang6es aplicadas pelo

TC, conforme consta nos acérdaos.

3.2 Analise das Contas das Campanhas Eleitorais

A analise as contas das campanhas eleitorais sera apresentada por ano (2005, 2009 e 2011)

tendo-se optado pela apresentacdo da informacéo por partido/coligacéo.
3.2.1 As Contas de 2005

No ano de 2005, os partidos que elegeram representantes para a AR foram: o CDS-PP, o
PS, 0 PSD, o BE e a coligacdo CDU.

3.2.1.1 Fontes de receita
Conforme a Lei n.° 19/2003, os partidos podem ter trés fontes de receitas, sendo que uma

destas é a fonte da receita pablica, designada por subvencdes estatais.

Os partidos tém o direito de receber as subvencdes conforme a percentagem de votos

recebidos e o valor das despesas da campanha apresentada.

No Quadro 3.1 apresentam-se as receitas e as despesas das campanhas de 2005, bem como

os valores das subvencdes estatais recebidas e respetivo peso no total das receitas.

Quadro 3.2 Peso da Subvengdo em 2005

Partido/ | Receitas Realizadas | Despesas Realizadas | Subvencéo Recebida Subvencéo (em % das
Coligaco (incluida nas receitas) receitas)
CDS-PP 2.186.100,59 € 2.243.619,20 € 612.553,00 € 28,02%
PSD 3.079.709,53 € 4.737.821,53 € 2.254.717,00 € 73,21%
PS 4.600.000,00 € 4700.000,00 € 3.500.000,00 € 76,08%
BE 561.594,00 € 561.594,00 € 508.289,00 € 90,50%
CDhuU 939.830,00 € 843.629,00 € 664.685,00 € 70,72%
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As contas com maiores montantes dde receitas e despesas pertencem aos partidos PS e
PSD, apresentando o PS uma receita e subvencdo maior que o PSD, apesar das despesas

terem valores semelhantes.

Relembramos que o valor da subvencao recebida depende do nimero de votos conseguidos
na respetiva eleicdo. Verifica-se que o PS e o PSD, foram os partidos que receberam as

subvencdes de maior valor, isto porque foram os partidos mais votados na elei¢éo de 2005.

Da informacéo apresentada € possivel perceber que, a excecao do CDS-PP na campanha de
2005, as subvencdes estatais dos outros partidos constituiram a maior fonte de receitas

conforme a percentagem das subvencoes.

Assinala-se que o peso da subvencdo do BE equivale a 90% das receitas, apesar do valor
recebido ter sido 0 menor em comparacdo com os outros partidos. Esta situacdo pode ser
justificada pelo facto de ser um partido mais pequeno, e ter maior dificuldade em obter
outros tipos de receitas.

3.2.1.2 SituacOes Detetadas

No que respeita as contas de campanha dos partidos politicos com representacdo na AR em
resultado das elei¢cGes de 2005, observaram-se situa¢fes que suscitam davidas a auditoria.
Destas, algumas consubstanciaram infragdes que foram objeto de sancéo pelo TC.

No Quadro 3.2 apresentam-se 0s montantes das despesas e das receitas realizadas em que

se verificam infracdes (e respetivo peso nos valores totais).

Quadro 3.3 Despesas e Receitas com Infracdes em 2005

Partidos/ Despesas Despesas com Receitas Receitas com infragdes
Coligacio Realizadas infracOes Realizadas
CDS-PP 2.243.619,20€ | 31.625,00€ | 1,40% | 2.186.100,59€ | 1.594.947,73€ | 72,95%
PSD 4.737.821,53 € 0 0 3.079.709,53 € 169.244,00 € 5,49%
PS 4.700.000,00 € 0 0 4.600.000,00 € 828.169,00 € 18,00%
BE 561.594,00 € 26.126,00 € | 4,65% 561.594,00 € 4.160,00 € 0,74%
CDU 843.629,00 € 0 0 939.830,00 € 292.218,00 € 31,09%

E possivel constatar que as infragdes observadas em 2005 centram-se principalmente nas

receitas destacando-se as respeitantes ao CDS-PP em que foram detetadas infracdes em
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cerca de 73% das receitas realizadas. Nos demais partidos, embora também se encontrem

infracOes, estas apresentam valores mais baixos dos identificados no CDS-PP.

Observa-se que somente 0 BE teve as receitas e despesas com iguais valores; o PSD, PS e

CDS-PP tiveram despesas maiores que as receitas e a CDU apresentou receitas maiores

que as despesas. O facto de ter receitas maiores que as despesas caracteriza uma situagéo

que a ECFP classifica como «andémala». Se o partido obteve outras fontes de receitas,

pode-se questionar se o valor das subvencGes foi em excesso.

Relativamente ao PSD, verifica-se no Relatério da ECFP sobre as contas da campanha

eleitoral do PSD (2005:8) que o facto das despesas terem sido maiores que as receitas

gerou uma ilegalidade:

O Mapa de rubricas do Balanco apresentado pelo PSD mostra que em 31 de Maio de
2005, 3 meses e 10 dias depois do ato eleitoral, estavam por liquidar 1, 9 milhdes de
euros de despesas de Campanha (40%). Este montante liquido de eventuais valores
que a data do balango se encontravam por receber, vird a ser liquidado pelo Partido, o

gue contraria o estabelecido no n.° 3 do artigo 15° da Lei 19/ 2003.

A Lei n.° 19/2003 ndo prevé explicitamente as situacbes em que as receitas e
despesas das campanhas tenham valores diferentes nas contas. Entretanto, estas
situacBes podem dar origem a factos que o regime juridico condena.

Um exemplo disso é o pagamento das despesas através da conta bancéria do partido,
e ndo da campanha, e este ser efetuado apds o prazo estipulado no diploma.
SituacBes analogas podem indicar que houve subavaliacdo de receitas ou despesas.
Estas irregularidades podem ter origem no incumprimento do registo de alguma

receita ou despesa da campanha.

Se o partido tiver efetuado pagamento de despesas da campanha pela conta do
partido, a «Contribuicdo do Partido» ndo fica registada na conta da campanha, e a
receita fica subavalida. O PS, que também obteve despesas maiores que as receitas,
foi alvo de reflexdo da auditoria devido ao depdsito das receitas da campanha apés o

ato eleitoral, o que viola o artigo 15° da Lei n.° 19/2003.
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O Relatério da ECFP sobre as contas da campanha eleitoral do PS (2005:6) fez conhecer
que

Ao que nos foi dado apurar junto dos Servicos do Partido, a materializacdo destas
receitas s6 ocorreu em data posterior a do ato eleitoral, porque sé depois deste houve

necessidade de liquidar os compromissos com as atividades de campanha.

Na auditoria realizada as contas da CDU foram identificadas diversas infragdes. O relatorio
faz uma observacéo pelo facto da coligagdo ndo ter pessoa juridica. A maioria das despesas
foram pagas através da conta bancéria do partido, o que contraria o art. 15° da Lei n.°
19/2003.

Relativamente ao CDS-PP o Relatorio da ECFP sobre as contas da campanha eleitoral do
CDS-PP (2005:1) declara que

O Lucro da Campanha de 2005, no valor de 212 euros, resulta do facto da
Contribuigéo do Partido, no montante de 1.594.948 euros, ter sido definida tendo por
base o diferencial entre receitas e despesas de campanha, por forma a que o resultado
da Campanha se apresentasse nulo (ou proximo de zero, como foi 0 caso). Retirada a
Contribuicdo do Partido, o prejuizo seria de 1.594.736 euros.

O Relatorio da ECFP sobre as contas da campanha eleitoral do CDS-PP (2005: 7) declara

ainda que

O Partido transferiu meios financeiros necessarios, a liquidagdo das despesas, para a
conta da campanha e ndo registou esses valores como contribui¢des do partido. Face
ao exposto o Partido ndo deu cumprimento ao estipulado no n.°3 do artigo 15° da Lei
n.° 19/2003.

Assim, verifica-se que o CDS-PP incorreu na mesma infracdo do PSD e PS, pois efetuou
pagamentos de despesas da campanha através da conta do partido e apds o prazo previsto
na Lei n.° 19/2003.

As infracGes descritas no Quadro 3.3. foram as identificadas pela auditoria no primeiro ano
de vigéncia da Lei n.° 19/2003, de 20 de junho. As suspeitas ndo comprovadas da auditoria
ou ndo previstas na Lei n.° 19/2003 ndo sdo sancionadas, por exemplo, hipotética

subavaliacdo de receitas.

No Quadro 3.3 constam somente as infragcfes cujos montantes foram divulgados nos
acorddos do TC. Isto significa que podem ndo estar representadas todas as infracdes

cometidas pelos partidos.
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Quadro 3.4 Valores com Infrac6es em 2005

Partidos/ InfracGes Montantes Artigos

CDS-PP | Contribuig8o do partido subavaliada. 1.594.947,73 € 150
Despesa de campanha ndo contabilizada 31.625,00 € 150

PSD Contribuig&o do partido ndo certificada. 111.845,00 € 16°
Donativo em numerario sem identificacdo do doador ou | 57.399,00 € 190
origem.

PS Pagamento de despesa de campanha através da conta 251.213,00 € 150
bancaria do partido.

Angariacéo de Fundos depositada apds ato eleitoral. 381.000,00 € 15°
Angariacdo de Fundos com documento de suporte 195.956,00 € 12°
insuficiente.

BE Angariacéo de Fundos depositada apds ato eleitoral 4.160,00 € 15°
Despesa de campanha com documento de suporte 2.741,00 € 12°
insuficiente. (Propaganda)

23.385,00 €
(Pessoal)
CbuU Pagamento de despesa de campanha através da conta 97.920,00 € 150

bancaria do partido.

Angariacéo de Fundo depositada em numerario sem 8.931,00 € 16°
identificacdo do doador e origem.

Outros depositos bancarios em numerario sem 6.108,00 € 16°
identificacdo do doador e origem.

Contribuicéo do partido ndo contabilizada 179.259,00 € 15°

Destaca-se o artigo 15° como sendo aquele que foi o mais violado. Relembra-se que este
artigo define o regime e tratamento que as receitas e despesas das campanhas devem ter e
que o partido é passivel de coima em caso de incumprimento. Salienta-se que estes valores,

apesar de violarem a Lei n.° 19/2003, continuam nas contas das campanhas.

De entre estas irregularidades/ilegalidades estdo algumas das infragdes do Quadro 3.3 que
tiveram os seus montantes envolvidos e divulgados nos acérddos do TC. Ha situagcdes em
que os partidos cometeram varias condutas que violaram um Unico artigo varias vezes,
como ocorre, por exemplo, com o artigo 15°. Este artigo prevé que as receitas e despesas
devem constar em contas préprias das campanhas e obedecer ao artigo 12°. Isto significa
que, quando o partido ndo contabiliza alguma receita ou despesa, ou ndo o faz dentro do
prazo (até ao ato eleitoral), podendo ainda ndo registar essas receitas ou despesas na conta

bancéria da campanha, est4 a violar o artigo 15° da Lei n.° 19/2003.
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No Quadro 3.4 constam todas as infragcfes cometidas pelos partidos e sancionadas pelo TC,
e o total das infragcOes, assim como todos os artigos que o TC julgou violados e o valor das
coimas que foram imputadas a cada partido pelo conjunto das infracdes. S&o
incumprimentos aos deveres que a Lei n.° 19/2003 impde para a elaboracdo, execucédo e

prestacdo das contas.

Quadro 3.5 Decisbes do TC em 2005

Partidos/ Acordaos 563/06 e 417/07, conforme Lei n.° 19/2003
Coligagéo 1SMMN = 374,70€ (Art. 1° DL n.° 242/2004)
Art. 31° n.° 2: Limites da coima: 10 a 200 SMMN aos partidos
Limites = 3.747,00 € a 74.940,00 €
Incumprimentos Artigos violados | Infraces Coimas
CDS-PP N&o incluséo de todas as receitas e 12e15° 7 23.231,40 €
despesas da campanha nas respetivas Contraordenagjo:
contas. 31°n.°2
PSD Né&o incluséo de todas as receitas da 12°,15%e 16° 6 25.104,90 €
campanha nas respetivas contas. Contraordenagéo:
31°n.°2
PS N&o incluséo de todas as receitas da 120¢ 15° 6 21.357,90 €
campanha nas respetivas contas. Contraordenag3o:
31°n.°2
CDhuU N&o incluséo de todas as receitas da 120,15 16° 6 15.737,40 €
campanha nas respetivas contas. Contraordenagéo:
31°n.°2
BE N&o incluséo de todas as receitas da 120¢ 15° 5 11.241 €
campanha nas respetivas contas. Contraordenac3o:
31°n.°2

Em 2005, o TC publicou 5 acordaos entre os quais 0s acordaos n.° 417/2007 e n.° 405/2009
que tiveram como base os artigos 12°, 15° 16° 19° e 31° da Lei n.° 19/2003, de 20 de
junho, e condenaram os 4 partidos e a Unica coligacdo e os cinco respetivos mandatarios

financeiros que fazem parte deste estudo.

Da analise dos dados ja observados constata-se que o tipo de infracdo mais cometida é
comum a todos os partidos. As irregularidades e as ilegalidades identificadas estdo sempre
relacionadas com a ndo discriminacdo e/ou ndo comprovacao das receitas e despesas da

campanha, que prejudicam a transparéncia das contas da campanha.
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Quadro 3.6 Valores com Infracfes e Coimas Aplicadas em 2005

2005 Limites CDS-PP PSD PS BE CDU
Valores com - 1.626.572,73 € | 169.244,00 € | 828.169,00 € | 30.286,00 € | 292.218,00 €
infracOes

Coimas p/ 3.747,00 € a 23.231,40 € 25.104,90€ | 21.357,90€ | 11.241,00€ | 15.737,40 €
Partidos 74.940,00 €

Coimas p/ 374,710 € a 1.600,00 € 1.400,00 € 1.100,00 € 900,00 € *
Mandatarios | 29.976,00 €
Infragdes - 7 6 6 5 6

*Processo de contraordenagdo extinto por falecimento do mandatario financeiro.

E necessario ter presente que ha mais informac@es além das apresentadas no Quadro 3.5,

mas apenas estas foram divulgados pelo TC nos seus acrdaos.

Segundo os dados apresentados no Quadro 3.5, constata-se a existéncia de falta de
proporcionalidade entre o valor das coimas e 0s montantes com infrac¢fes; assinala-se que
estes permanecem nas contas de campanha. O CDS-PP foi o partido com maior montante
com infracdo e quantidade de infragdes, no entanto o partido que teve a maior coima foi o
PSD. O valor maximo da coima aplicada aos partidos ndo foi metade do limite estipulado
pela Lei n.° 19/2003.

As contas do CDS-PP em 2005 representam um caso especifico, 0 mais grave de entre 0s

cinco partidos.

Tendo por base os acorddos do TC, verifica-se que, em 2005, nas auditorias realizadas
foram identificadas situacOes duvidosas sobre os valores das receitas arrecadadas em
campanha. Um exemplo disso aconteceu quando o CDS-PP recebeu mais de 90% das
«Angariag0es de Fundos» durante a campanha, mas declarou nas contas do partido e ndo
nas da campanha. Estes montantes possuem uma diferenca significativa, pois foram
12.500€ para a campanha e 1.265.135€ para o partido. Ou seja, apesar do partido ter
cumprido a Lei n.° 19/2003, de 20 de junho, este foi um exemplo da hipotética
subavaliacdo das receitas da campanha identificada pela auditoria que ndo foi condenada
pelo TC. Se, por um lado, a participacao das subvengdes foi baixa, a angariacdo de receitas

por meios que indicam irregularidades foi elevada.
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Estes factos revelam que ha situagdes que motivam questdes da auditoria. Porém, esta
declara-se impossibilitada de realizar a sua fiscalizagdo de forma a ter seguranga para a

conclusdo sobre determinadas contas das campanhas.

O cumprimento relativo aos limites dos valores das contas, dos prazos e registos
(tratamentos das receitas e despesas) nem sempre sdo comprovados pela auditoria. Isto
porque a mesma considera-se impedida de agir diante da falta de previséo da Lei n.°
19/2003 de algumas situacdes que geram esses factos duvidosos. Se o partido ndo confirma
o saldo de transacfes com fornecedores, a auditoria ndo tem como impor a obrigacao desta
conduta porque ndo esta previsto na Lei n.° 19/2003, o mesmo ocorre com a lista de acoes
e meios da campanha.

3.2.2 As Contas de 2009

No ano de 2009 os partidos que elegeram representantes para a AR foram o CDS-PP, o PS,
0 PSD, o BE e a coligagdo CDU. Estes tiveram direito a receber as subvencdes estatais

conforme a percentagem de votos recebidos e as despesas apresentadas.
3.2.2.1 Fontes de receita

A semelhanca do que se observou em 2005, no ano de 2009 os partidos que obtiveram
maiores receitas, despesas e subven¢des foram o PSD e o PS. Porém, os montantes do PS
foram bastante superiores ao do PSD, ndo s6 nas receitas mas também nas despesas. No

Quadro 3.6 apresentam-se 0 peso das subvencdes nas contas da campanha de 2009.

Quadro 3.7 Peso da Subvencéo em 2009

Partidos/ | Receitas Realizadas | Despesas Realizadas | Subvencdo Recebida Subvencéo (em % das
Coligagdo (incluida nas receitas) receitas)
CDS-PP 915.097,83 € 1.020.339,33 € 845.000,00 € 92,34%
PSD 2.918.664,92 € 2.918.664,92 € 2.456.590,85 € 84,17%
PS 5.530.651,33 € 5.467.056,11 € 2.998.533,67 € 54,21%
BE 1.640.375,00 € 1.185.640,90 € 841.294,00 € 51,29%
Cbu 1.225.754,79 € 1.225.754,79 € 911.794,14 € 74,39%

Os dados apresentados no Quadro 3.6 revelam que o peso das subvengdes foi maior no

CDS-PP. Todavia, em todos os partidos foi obtido um peso da subvencao acima dos 50%.
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Constata-se que entre os partidos ha uma acentuada diferenca de valores nas contas. Um
peso menor da subvencdo ndo significa obrigatoriamente que estejamos perante uma
situacdo em que foi recebido uma menor subvengdo. Por exemplo: o CDS-PP que obteve
92% do peso da subvencdo nas suas receitas, recebeu 845.000,00 € de subvengdo. O PS
que obteve 54% do peso da subvengédo nas suas receitas, recebeu 2.998.533,67 €, ou seja,

mais que o triplo do valor recebido pelo CDS-PP.

3.2.2.2 SituacgOes Detetadas

Na campanha de 2009 foram detetadas pela auditoria do TC algumas situacdes com
infracdes, tanto ao nivel das despesas como das receitas. Dentre 0os montantes declarados
das receitas e das despesas ha uma parte identificada pela auditoria como infracdes e que
os partidos ndo regularizam ap6s a notificagdo da ECFP. As contas das campanhas

eleitorais dos partidos continuam com estes montantes com infragdes.

Contudo, as receitas continuam a ter maior valor nas incidéncias ao nivel de infracGes
detetadas em 2009. Somente o BE foi declarado pelo TC sem infragdes, nas contas da
campanha deste ano, conforme se observa no Quadro 3.7.

Quadro 3.8 Despesas e Receitas com Infragdes em 2009

Partidos/ Despesas Despesas com infracbes Receitas Receitas com infracdes
Coligagéo Realizadas Realizadas
CDS-PP 1.020.339,33 € | 195.402,04 € | 19,15% 915.097,83 € 755.000,00€ 82,50%
PSD 2.918.664,92 € 0 0 2.918.664,92 € | 2.526.074,91€ 86,55%
PS 5.467.056,11 € 5.794,60 € 0,10% 5.530.651,33 € 254.638,60€ 4,60%
BE 1.185.640,90 € 0 0 1.640.375,00 € 0 0
CDhuU 1.225.754,79 € | 443.259,77 € | 36,16% 1.225.754,79 € 963.441,65€ 78,60%

Quando os partidos encerram as contas da campanha apresentando receitas com valores

iguais aos da despesa, considera-se que estas contas estdo equilibradas.

Os partidos que apresentaram equilibrio entre as receitas e as despesas da campanha em
2009 foram o PSD e a CDU.

O PS e o BE obtiveram receitas maiores que as despesas, e 0 partido que teve despesas

maiores que as receitas foi o CDS-PP.
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A auditoria constatou que, o PS registou apds o ato eleitoral receitas relativas a
Contibuigdes do Partido e Angariacdes de Fundos. O relatorio da ECFP sobre as contas da

campanha eleitoral do PS (2009: 6) afirma que

Os Fundos Proprios apresentam o Resultado da Campanha (lucro de 63.595,22 euros),

coincidente com o0 que se apura a partir das Contas da Receita e da Despesa.

Todas as dividas a fornecedores e a outros credores, bem como as despesas que s
foram faturadas apés a data do ato eleitoral foram integralmente liquidadas até a data
do encerramento das contas bancérias (2-12- 2009 e 31-12-2009).

Esta conduta de registos de receitas apds o ato eleitoral viola o artigo 15° da Lei n.°
19/2003, pois ndo respeita 0 prazo e nem a forma de registo das contas previsto no

diploma.

O CDS-PP apresentou uma divida no montante de 105.241,50€ no Balango. Este valor
refere-se as dividas a pagar a fornecedores da campanha, tendo sido liquidado nos meses
de janeiro e fevereiro de 2010. O montante de 45.241,50€ foi liquidado ap6s o prazo
estipulado pela Lei n.° 19/2003.

A diferenca entre os 105.241,50€ ¢ o montante liquidado fora do prazo refere-se as
ContribuicBes do Partido no valor de 50.000,00€. Segundo o Relatério da ECFP sobre as
contas da campanha eleitoral do CDS-PP (2009: 7-8):

(...) o Tribunal Constitucional ndo aceita este procedimento, acordando que as
Contribui¢des dos Partidos ndo devem ser contabilizadas como ‘“‘adiantamentos por

conta da Subveng¢ado”, mas sim como “receitas da campanha”.

O Resultado da Campanha esta apresentado na rubrica de Fundos Préprios e é

negativo em 105.241,50 euros.

As infragdes relacionadas com a rubrica «Contribuicdo do Partido» sdo as que possuem
maior incidéncia de acordo com as informacdes dos relatorio da ECFP. Pode ser na receita
e/ou na despesa por falta de contabilizacdo dos documentos identificados pela auditoria.
Tal ocorre quando o partido efetua pagamentos das despesas da campanha através da sua
conta bancaria. Isto é uma ilegalidade porque o partido ndo realizou o procedimento
correto. Quando tal se verifica estamos perante a infracdo da receita ndo registada
(subavaliacdo da receita) e pela despesa paga pela conta do partido, e ndo pela conta de

campanha.
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Segundo a Lei n.° 19/2003 e pelo entendimento do TC, a forma correta seria transferir para
a conta bancéria da campanha como «Contribuicdo do Partido», e através desta efetuar o

pagamento da despesa da campanha.

No Quadro 3.8 ndo constam todas as infracdes cometidas e imputadas aos partidos.
Constam somente aquelas em que se encontram os montantes envolvidos e divulgados

através dos acoérddos do TC.

H& outras infracbes e artigos violados, mas cujos montantes envolvidos ndo foram

divulgados.
Quadro 3.9 Valores com InfracGes em 2009
Partidos/ InfracOes Montantes Artigos
Coligacio violados
CDS-PP | Contribuicdo do Partido ndo contabilizada 750.000,00 € 15°
Subavaliacéo da receita da subvencéao 5.000,00 € 12°¢ 15°
Despesa com documento de suporte insuficiente para a 80.567,20 € 15%¢ 19°
razoabilidade
Sobreavaliagdo de despesa 649,00 € 15°
N&o contabiliza¢do do IVA no Balango 114.185,84 € 15°
PSD Contribuicéo do Partido subavaliada 2.343.262,30 € 15°
Subavaliacéo da receita da subvencao 182.812,61 € 12°¢ 15°
PS Subavaliacdo da receita da subvencao 229.638,60 € 12°¢ 15°
Despesa com documento de suporte insuficiente para a 5.794,60 € 15°
razoabilidade
Angariacdo de Fundos apds ato eleitoral 25.000,00 € 15°
BE - - -
CDU Contribuicdo do Partido ndo contabilizada 838.158,24 € 16°
Contribuicdo do Partido ndo contabilizada 52.661,99 € 16°
Subavaliacdo da receita da subvencao 49.336,13 € 12°¢ 15°
Despesa com documento de suporte insuficiente 443.259,77 € 15°
Angariacdo de Fundos com documento de suporte 18.285,29 € 120
insuficiente
Contribuicdo de Pessoa Coletiva 5.000,00 € 8°

Desta anélise confirma-se que apenas o BE ndo obteve infracbes imputadas pelo tribunal.
Porém, é de referir que este resultado sé foi alcancado ap6s o contraditério; as situaces
gue suscitaram duvidas aquando da auditoria foram posteriormente justificadas pelo

partido.
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Quanto aos demais, comprova-se a reincidéncia de algumas infragdes, principalmente as
que violam o artigo 15° da Lei n.°19/2003 que define o regime e tratamento das receitas e

das despesas da campanha.

Estas irregularidades/ilegalidades estdo relacionadas principalmente com a falta de
documentacdo e descritivo claro e completo que comprove cada receita/despesa, assim
como a origem e o destino de tais recursos financeiros. Além disso, surge também a falta
de conhecimento ou entendimento dos principios aplicados pelo TC, como o principio da
materialidade, que impBe que as contas devem refletir todos os elementos relevantes e que
para isso existe, a natureza das contas, e o dever de as retificar mesmo apos a apresentacao
destas. Este principio encontra-se nos acorddos n.°s 19/2008, 135/2011, e nos artigos 12° e
15°,

As apreciacGes do TC sobre as contas da campanha de 2009 foram divulgadas em 2

acordaos:

< Acorddos n®. 346/2012 e 177/2014 — com base no art. 43° da LO n.° 2/2005 julgam
prestadas as contas do BE e declaram com violagdes aos artigos 12°, 15° 16°, 19°,

27° e 31° da Lei n.° 19/2003 as prestacdes dos 12 partidos e 2 coligagdes.

Os incumprimentos relacionados com a documentacao de suporte, seja para a despesa mas
principalmente para a receita, foram uma infragdo constante nas prestagdes da maioria dos
partidos politicos. Segundo a auditoria as infracdes apresentadas foram consideradas

graves:

% identificar documentos que ndo foram contabilizados ou foram registados com

valores subavaliados;

% constatar a falta ou a insuficiéncia da documentacdo de suporte para caracterizar o

facto contabilizado como da campanha.

Algumas destas infragdes sdo consequéncia da discriminacdo incompleta nos documentos
de suporte que impede a auditoria de confirmar a veracidade da receita e/ou despesa tal
como foi contabilizada pelo partido.

No Quadro 3.9 constam todas as infragbes imputadas pelo TC aos partidos pelas
ilegalidades/irregularidades identificadas. Os «Incumprimentos» do Quadro 3.9 estdo
apresentados de forma resumida pela definicdo e tipo (receita ou despesa) da

ilegalidade/irregularidade que contraria a Lei n.° 19/2003.
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Quadro 3.10 Decisdes do TC em 2009

Partidos/ Acorddos 346/2012 e 177/2014, conforme Lei n.° 19/2003
Coligacéo ISMMN = 426€ (Art. 152° Lei n.° 64-A/2008, DL n.° 397/2007).
Art. 31° n.° 2: limite da coima: 10 a 200 SMMN aos partidos
Limites = 4.260 € a 85.200 €
Incumprimentos Artigos violados InfracBes | Coimas
CDS-PP Falta de organizacéo contabilistica; 12°n.0%. 1,2 6 8.000 €
Ndo retificacdo das contas; 15°n.%. 1
Falta documento de suporte para 19°n.e 2
cada despesa contabilizada. Contraordenacio:
31°n.L?2
PSD Falta de organizagdo contabilistica; 12°n0s.1e?2 3 5.500 €
N&o retificacdo das contas. 15°n°1;
Contraordenacéo:
31°n.L?2
PS Falta de organizacdo contabilistica; 12°n0s.1e?2 4 6.500 €
Néo retificacdo das contas; 15°n.0s. 1
Contabilizacdo de todas as despesas 19°ne1
da campanha. Contraordenago:
31°n.°2
BE Sem infrages - - -
CDuU Falta de organizagdo contabilistica; 8° 8 8.500 €
N&o certificacdo das Contribuicbes 12°n%.1e?2
da campanha; 150 n.o 1
Falta documento de suporte para 16°n.0%. 2 e 3
cada despesa e receita contabilizada. 19° o 2
Contraordenacéo:
31°n.0?2

O suporte documental da contabilidade é uma condigdo ou pressuposto para a regularidade

das contas, logo a sua auséncia ou insuficiéncia caracteriza uma irregularidade prevista no

art.12° e imposta pelo art. 15° da Lei n.° 19/2003.

No Quadro 3.10 apresentam-se os dados das coimas aplicadas e dos montantes

identificados em algumas das infragcdes. Os dados seguem as informagGes recolhidas nos
acorddos n.° 346/2012 e n.° 177/2014.
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Quadro 3.11 Valores com infragdes e coimas aplicadas em 2009

2009 Limites CDS-PP PSD PS BE CDU

Valores com - 950.402,04 € | 2.526.074,91 € | 260.433,20 € - 1.406.701,42 €

infracOes

Coimas p/ 4260€a 8.000,00 € 5.500,00 € 6.500,00 € - 8.500,00 €

Partidos 85.200 €

Coimas p/ 426 €a 900,00 € 550,00 € 650,00 € 950,00 €
Mandatarios 34.080,00€

Infragdes - 6 3 4 - 8

A CDU foi a coligagdo com maior nimero de infracbes e maior coima aplicada, apesar do

montante total ndo ter sido 0 maior entre os partidos.

E de realcar que o maior valor da coima aplicada aos partidos é dez vezes menor que 0
limite estipulado pela Lei n.° 19/2003.

O PSD foi 0 que obteve o maior montante com irregularidades/ilegalidades, muito embora

seja o partido que cometeu menos infracdes e a quem foi aplicada a menor coima.

Da analise dos dados apresentados no Quadro 3.10, pode considerar-se que existe uma
relacdo entre a quantidade de infragdes e o valor das coimas, na medida em que as coimas
aplicadas foram menores nos casos em que a quantidade de infracbes imputadas foi

igualmente menor.

Os montantes com irregularidades/ilegalidades ndo demonstram traduzir um agravamento

das coimas, como se observa no caso do PSD.
3.2.3 As Contas de 2011

No ano de 2011, os partidos que elegeram representantes para a AR foram o CDS-PP, o
PS, o PSD, o BE e a coligagdo CDU. Estes partidos tiveram direito a receber as
subvencOes estatais conforme a percentagem de votos recebidos e as despesas
apresentadas. Os partidos mais votados foram o PS e o PSD, tendo este ultimo obtido mais

votos, ao contrario do que aconteceu nas campanhas anteriores.

Teixeira (2012: 25-26) faz um enquadramento historico do que pode ter influenciado as

contas das campanhas de alguns partidos:

Toda a retdrica politica passou a estar condicionada pela crise econémica (mais uma

vez 0 Pais entrou em recessdo), pela crise social (com manifestacbes sectoriais e
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sindicalizadas e, outras, mais «espontaneas» como foi 0 caso da «geracao a rasca») e

financeira em que o Pais mergulhou, com maior intensidade, desde 2009. No entanto,

nas legislativas [de 2011] o peso dos dois principais partidos (PSD e PS) recuou a

valores de 1985 (64,75%), dando margem para o crescimento dos partidos politicos

que se consolidaram, entretanto, nas franjas. A esquerda, o PCP e o Bloco de Esquerda

elegeram 31 dos 230 deputados reconquistado o estatuto de partidos-chave na

aprovacdo de uma qualguer mocao de censura que, para ser efectiva, teria de contar

pelo menos com o apoio explicito de um destes dois partidos, ou a abstencdo de

ambos. A direita 0 CDS alcancou um resultado (entfo) historico ao entrar nos dois

digitos e elegendo 21 deputados.

3.2.3.1

Fontes de receita

E importante observar que, nas contas de 2011, se mantém a tendéncia dos partidos em

usar a subvencdo como a principal fonte de receita.

O Quadro 3.11 compila os dados retirados dos Relatérios da ECFP correspondentes aos

respetivos partidos na campanha eleitoral de 2011. Analisando os dados do Quadro 3.11

referentes as contas de receitas, despesas e subvencdes presentes nas contas dos partidos,

as contas com maiores montantes continuam a ser as do PSD e PS, com uma diferenga

significativa em comparagéo aos demais partidos.

Quadro 3.12 Peso da Subvengdo em 2011

Partidos/ | Receitas Realizadas | Despesas Realizadas | Subvencdo Recebida Subvencéo (em % das
Coligagdo (incluida nas receitas) receitas)
CDS-PP 796.714,75 € 796.714,75 € 796.714,75 € 100,00%
PSD 3.828.382,29 € 3.828.382,29 € 2.899.012,05 € 75,72%
PS 4.133.205,44 € 4.132.885,35 € 2.187.261,22 € 52,91%
BE 772.558,29 € 772.558,29 € 653.598,19 € 84,60%
Cbhu 924.887,16 € 924.887,16 € 836.356,86 € 90,42%

Constata-se, ainda, que na maioria dos partidos a subvencéo estatal manteve um aumento

da sua participacdo nas fontes de receitas e com percentagens acima dos 50% nas contas de

todos os partidos.
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Uma questdo pertinente nas contas da campanha dos partidos refere-se a separacao e
identificacdo do que foi declarado como conta da campanha e do que o partido registou nas

suas contas anuais.

A fiscalizacdo procura evidéncias para confirmar se um mesmo facto foi contabilizado nas
contas da campanha e se, simultaneamente, foi registado nas contas anuais do partido. Se
tal aconteceu incorre num litigio porque sdo duas contas distintas (anuais e de campanha)

com finalidades diferentes.

O CDS-PP utilizou a subvencao como unica fonte da receita da campanha do partido. Esta
situacdo chamou a atencdo da auditoria, pois o0 CDS-PP apresentou valores nulos para as
outras fontes da receita. Tal induziu a auditoria a fazer o pedido dos registos de
angariacdes de fundos nas contas correntes do partido, pois foi passivel de davida se o

partido registou nas suas contas anuais as fontes de receitas da campanha.

Verifica-se o reflexo dos votos recebidos pelo PSD nos valores da sua subvengdo. Apesar
da diminuicdo do peso, esta fonte teve um aumento relevante nos valores recebidos pelo

partido.

A auditoria justifica a importancia da distingdo entre despesas da campanha e despesas
correntes por a despesa eleitoral ser elegivel para subvencdo, em caso contrario ndo é
suscetivel de apresentacdo para efeitos de subvencdo (Relatério da ECFP sobre as contas
da campanha do CDS-PP, 2011).

As despesas correntes devem ser contabilizadas nas contas anuais do partido, e as despesas
da campanha, como o prdprio nome diz, devem ser contabilizadas nas contas da respetiva

campanha eleitoral.
Segundo Teixeira (2012: 10-11)

Nas eleigcdes legislativas de 2011, tanto Pedro Passos Coelho (PSD) como Paulo
Portas (CDS), anunciaram que ndo colocariam cartazes nas ruas, como forma de
ajustar os custos da campanha eleitoral, maioritariamente pagos pelo Estado, ao
resgate financeiro a que Portugal se socorrera semanas antes. (...) De acordo com os
dados divulgados no site do Tribunal Constitucional® é possivel concluir que o Estado

pagou mais de 74% das campanhas de PSD, CDS nas elei¢des legislativas de 2011.

http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/contas_eleicoes-partidos.html®
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3.2.3.2 SituacgOes Detetadas

A cada campanha eleitoral denota-se o crescente esforgo do TC e as alteragdes da Lei n.°
19/2003 para uma melhor fiscalizacdo e apreciacdo das contas da campanha. Ressalta-se
que o objetivo principal deste diploma é o reforco da transparéncia nas contas das
campanhas (Acordao n.° 563/2006).

Em 2011, a maioria das irregularidade/ilegalidades imputadas aos partidos referem-se a
infracBes nas despesas da campanha. O BE foi o Unico a ndo apresentar montantes com

infracBes nas suas contas da campanha.

Os restantes quatro partidos tiveram infracGes detetadas nas despesas, e 0 PSD foi o Unico

com infragBes também nas receitas.

Quando ha infracdes relacionadas com os montantes das subvencOes, estas referem-se

geralmente a uma subavaliacdo da subvencéo.

Caso ndo haja infracGes relacionadas com os montantes das subvencfes, e estas
constituirem uma elevada percentagem das receitas, as receitas podem ter uma

possibilidade reduzida de ter montantes com infracdes.

Os dados referenciados no Quadro 3.12 permitem comprovar que houve infracBes nos

montantes das despesas na maioria das contas.

Assim, enquanto o peso das subvencdes possui uma elevada percentagem nessas contas
(ver Quadro 3.11), os montantes com infracbes nas receitas apresentam uma fraca
percentagem, o que pode indiciar uma relacdo entre 0 peso das subvencdes e 0s montantes
com infragdes nas receitas. Quanto maior o peso das subvencGes menor tende a ser a

quantidade de infragdes.

Quadro 3.13 Despesas e Receitas com Infragdes em 2011

Partidos/ Despesas Despesas com infracBes | Receitas Realizadas | Receitas com infragcdes
Coligacio Realizadas
CDS-PP 796.714,75 € 17.343,28 € 2,17% 796.714,75 € 0 0
PSD 3.828.382,29 € 42.957,75 € 1,12% 3.828.382,29 € 160,00€ 0,004%
RS 4.132.885,35€ | 1.193.366,46 € | 28,87% 4.133.205,44 € 0 0
BE 772.558,29 € 0 0 772.558,29 € 0 0
Cbu 924.887,16 € 171.150,69 € | 18,50% 924.887,16 € 0 0
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Em 2011, os valores das receitas com infragdes foram nulos em quase todos os partidos.
Apenas o PSD obteve um valor com infracdo nas receitas, mas este montante é

considerado irrelevante devido a fraca percentagem em comparacgéo ao total de receitas.

Importa observar mais detalhadamente alguns dos factos envolvidos nas infracdes
existentes nas receitas e nas despesas da campanha para verificar os tipos de
irregularidades/ilegalidades e as suas reincidéncias.

Relativamente as despesas do CDS-PP, a auditoria manifestou duvidas quanto ao valor dos
«Custos administrativos e operacionais», considerado muito elevado pela ECFP (Relatorio
da ECFP sobre as contas da campanha eleitoral do CDS-PP, 2011).

O partido justifica a questdo levantada pela auditoria com a necessidade das inimeras
deslocac6es. No que diz respeito aos diversos jantares e almocgos (acdes que poderiam ser
Angariacdes de Fundos) o CDS-PP esclarece que foram todos realizados de forma a

permitir que cada participante pagasse diretamente ao fornecedor.

A auditoria pede ao partido as contas da campanha para verificar se ha despesas ndo
registadas nas contas da campanha para que este possa usufruir ao maximo das subvencoes

publicas.

A fiscalizacdo verificou a falta de documentacéo suficiente e por essa razdo o partido foi
condenado a pagar coimas.

Esta situacdo sublinha a importancia das listas de «Ac¢bes e Meios» como ferramenta em
prol da transparéncia das contas, visto que sao essenciais para as auditorias do TC sobre as

contas da campanha dos partidos.

As contas da campanha do PSD tiveram duas irregularidades/ilegalidades passiveis de

condenacéo ao partido e respetivo mandatario financeiro:

% Receita de angariacdo de fundos depositada em data posterior & da realizagdo do ato
eleitoral (cheque no valor de 160 euros com data de 01/05/2011, mas s6 depositado
a 28/10/2011);

% Impossibilidade de verificacdo da elegibilidade de despesas registadas. As despesas
ndo deviam ser qualificadas pelo PSD como da campanha, mas sim do partido e

portanto teriam que estar nas contas anuais e ndo nas da campanha eleitoral.
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O depdsito fora do prazo legal desqualifica esta angaria¢do de fundos como uma receita de
campanha. Esta irregularidade fere o principio da especializacdo que impde a separacdo

entre a receita da campanha e a receita do partido.

A segunda infracdo ndo preenche o requisito substantivo que diz respeito ao intuito ou
beneficio eleitoral que o objeto da despesa deve ter. Esta irregularidade/ilegalidade refere-
se a uma despesa gerada num evento comemorativo de aniversério do PSD. Por se tratar de
um facto que se realiza independentemente das eleicdes, e que a propria finalidade ndo se
restringe as elei¢des, as despesas relacionadas com este evento deveriam ter sido registadas

nas contas anuais do partido e ndo nas da campanha eleitoral.

Nas contas da campanha do PS, ap6s analise do TC, permaneceram como imputacdes ao

partido e mandatario:

a) Despesa com suporte documental insuficiente, deficiente ou incompleto -
relacionado com a falta de, por exemplo, recibo para cada abastecimento,
correspondente ao abastecimento de combustivel que permitisse preencher o0s
requisitos: temporal (comprovar que foi no periodo da campanha eleitoral);
substantivo (comprovar que a despesa foi para beneficio eleitoral). Outra situacdo
foi o0 caso de faturas de restaurantes com o descritivo incompleto que ndo justificam

os valores declarados nas despesas;

b) Impossibilidade de verificacdo da razoabilidade de despesas registadas — refere-se a
uma despesa com valores muito elevados (fatura n.° 9/2011 de 824.100€)
relacionada ao pagamento de prestacdo de servico de realizacdo de eventos em que
0 PS escolheu a empresa sem ter feito consulta de mercado. Apesar de o TC ter
considerado plausivel a explicacdo do partido com base nas qualidades da empresa,
néo foi suficiente. O que acusou ainda mais a infracdo da lei n.° 19/2003 foi, para
além da falta de escrutinio, o facto de as faturas conterem uma discriminacéo vaga

e imprecisa,;

c) Subavaliacdo das despesas da campanha — refere-se a um facto verificado pela
ECFP que constatou uma faturacao de 23.368,20€ da mesma empresa relativamente
a qual o partido s6 declarou 5.591,20€. Nao foi apresentada documentagdo que
comprovasse como despesa de campanha a diferenca desses valores que

corresponde a 17.777€.
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Relativamente a CDU verificou-se uma significativa diminui¢do da angariacdo de fundos
em comparagdo as elei¢cOes anteriores. O partido justificou com base na crise
socioecondémica e enquadramento politico no pais, diferentes dos de 2009. Entretanto as
explicacOes e correspondente documentacdo apresentadas ao TC foram insuficientes para
esclarecer ou justificar os restantes pontos questionados pela auditoria e por isso trés

situacOes continuaram passiveis de penalizagoes:

% Incompletude do suporte documental das despesas suportadas com o pagamento de
ajudas de custo (97.365€);

% Incumprimento do dever de pagamento de despesas da campanha através da conta
bancaria especificamente constituida para este efeito;

% Abertura de mais de uma conta bancaria para a campanha.

As despesas com salarios de 220.878,64€ foram consideradas justificadas, no entanto, em
relacdo as ajudas de custo (97.365€) o TC concluiu nao conter qualquer elemento que
permita identificar a deslocacdo a que respeitam e/ou a acdo da campanha no ambito da

qual terd sido realizada. Perante isto, a documentacédo foi considerada insuficiente.

Relativamente a segunda infracdo acima citada, o TC reforca que para a «Contribuicdo do
Partido» 0 mesmo tem que fazer transferéncia da conta do partido para a conta bancéria da
campanha. A partir de entdo, o pagamento das despesas da campanha é feito através da

conta bancaria correspondente.

A terceira infracdo foi objeto de dois acorddos (617/2011 e 346/2012) onde ficou clara a
proibicdo de mais de uma conta bancéria por campanha. Este entendimento do tribunal

serve para preservar a transparéncia das contas.

Apesar de na Lei n.° 19/2003 ndo estar prevista a rubrica «outros», esta encontra-se no
Anexo | das «Recomendacdes a Partidos Politicos e Coligacdes» da ECFP. Este facto gera
uma omissdo descritiva de algumas das contas permitndo a sua utilizagdo aquando do
registo contabilistico dos documentos. Tal situacdo desfavorece a transparéncia nas
prestacOes de contas pois a utilizacdo de uma conta «outros» € muito subjetiva e pode ser
usada para varios tipos de receitas ou de despesas sem que seja utilizada uma descrigdo
adequada. Desta forma, permite que haja uma menor clareza nas prestacGes de contas,
dificultando o trabalho das entidades fiscalizadoras, no caso a ECFP e o TC, em avaliar as

prestacoes.
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No Quadro 3.13. constam somente as infracOes em que se encontram divulgados os

montantes envolvidos através dos acorddaos. Ha outras infracdes e artigos violados, mas

cujos montantes envolvidos ndo foram divulgados.

Quadro 3.14 Valores com Infragcdes em 2011

Partidos/ InfracGes Montantes Artigos
Coligacdo violados
CDS-PP Despesa com documento de suporte insuficiente 6.161,08 € 15°¢e 19°
Despesa com documento de suporte insuficiente paraa | 11.182,20 € 15°
razoabilidade
PSD Despesa com documento de suporte insuficiente paraa | 42.957,75 € 19°
elegibilidade
Angariacdo de fundos depositada depois do ato eleitoral | 160,00 € 16°
PS Despesa com documento de suporte insuficiente 25.390,77 € 19°
Despesa com documento de suporte insuficiente paraa | 91.782,46 € 19°
razoabilidade
Despesa com documento de suporte insuficiente paraa | 1.058.416,23 | 15°
razoabilidade €
Subavaliacdo de despesa de campanha 17.777,00 € 150
CbhbuU Despesa com documento de suporte insuficiente paraa | 97.365,00 € 150¢ 19°
elegibilidade
Despesa paga através de conta bancaria do partido (e 73.785,69 € 150
ndo da Campanha).
BE - - -

Em 2011, o BE foi o Unico dos partidos com representacdo na AR a ter as contas de

campanha sem qualquer irregularidade/ilegalidade.

O artigo 15° da Lei n.° 19/2003 continua a ser o mais violado. Este incumprimento refere-
se a falta dos documentos de suporte referentes as receitas e as despesas, ou ainda o registo
dessas contas com valores que se diferenciam da realidade dos factos, o que as

caracterizam como subavaliadas.

O documento de suporte € essencial nas contas da campanha, € atraves deste que 0s
partidos comprovam os valores que foram contabilizados e a auditoria analisa se as contas

de campanha ou do partido apresentam razoabilidade.
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A auséncia ou insuficiéncia desta documentagdo gera irregularidades e imputa ao partido
infracdo por forca do art. 15° da Lei n.°19/2003. Esta € uma das infragbes com maior

reincidéncia em 2011.

Em 2011, devido ao aumento das infracGes detetadas nas despesas da campanha, constata-
se a violagdo ao artigo 19° da Lei n.° 19/2003 em quase todos os partidos. No Quadro 3.14
apresentam-se os incrumprimentos a Lei n.° 19/2003 que o TC decidiu imputar aos

respetivos partidos.

Quadro 3.15 Decisdes do TC em 2011

Partidos/ Acordaos 175/2014 e 140/2015, conforme Lei n.° 19/2003
Coligacéo ISMMN = 426€ (Art. 152° Lei n.° 64-A/2008, DL n.° 397/2007).
Art. 31° n.° 2: limite da coima: 10 a 200 SMMN aos partidos
Limites =4.260 € a 85.200 €
Incumprimentos Artigos violados | Infragdes | Coimas
CDS-PP Despesa com suporte documental 12°n°1 1 5.500 €
insuficiente; 15010 1
Impossibilidade de verificagdo da 199110 2
razoabilidade nas despesas. ..
Contraordenagéo:
31°ne2
PSD Angariacéo de fundos depositada depois do 12°n°1 2 6.000 €
ato eleitoral; 150 .0 2
Imputagdo as contas da campanha de 16°nos. 1,3 e 4
despesas néo elegiveis 19n0s1e2:
Contraordenagéo:
31°ne2
PS Impossibilidade de verificacdo da 12°ne1 3 6.500 €
elegibilidade nas despesas; 15° n.°n.0 1
Impossibilidade de verificagdo da 199 .92
razoabilidade nas despesas; ..
x e Contraordenagéo:
N&o contabilizacéo de todas as despesas da 31910 2
campanha. '
BE Sem infragdes - -
CDU Despesa com suporte documental 15°n%s. 1,3 3 6.000 €
insuficiente; 19°n.0 2
Pagamento através da conta da campanha; Contraordenagéo:
Mais de uma conta bancaria para a 319102
campanha

A razoabilidade nas contas da campanha é a ferramenta utilizada pela auditoria para
observar se ndo ha uma infracdo «escondida» em alguma receita ou despesa. Por exemplo:

se num jantar ou almogco de campanha, o preco unitario (por pessoa) é inferior ao de
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mercado ou ndo, se ha um valor incluso no preco que se paga por refeicdo, e que se destina
ao partido. A verificarem-se estas situacOes estamos perante evidéncias que podem
caracterizar uma angariacdo de fundos para a campanha do partido de forma «escondida»,
num evento que o partido declara como ndo tendo recebido donativos. Ou seja, 0 partido
arrecada recursos para a campanha de forma a ndo os declarar nas contas da campanha.
Esta infragdo é definida pelo TC como uma irregularidade por auséncia ou insuficiéncia de
documento de suporte que dissolva as duvidas da auditoria sobre aquele determinado facto

contabilizado, no caso uma despesa.

Assim, constata-se que todas as infracBes a Lei n.° 19/2003 violam a transparéncia das

contas.

No Quadro 3.15 apresentam-se os valores com infracdes e coimas aplicadas em 2011. As

informac@es foram recolhidas através dos Acorddos n.° 175/2014 e n.° 140/2015.

Quadro 3.16 Valores com Infragdes e Coimas Aplicadas em 2011

2011 Limites CDS-PP PSD PS BE Cbhu

Valores com - 17.343,28 € | 43.117,75€ | 1.193.366,46 € - 171.150,69 €

infracGes.

Coimas p/ 4.260€a 5.500,00 € 6.000,00 € 6.500,00 € - 6.000,00 €

Partidos 85.200 €

Coimas p/ 426 €a 600,00 € 650,00 € 700,00 € 650,00 €
Mandatarios 34.080,00 €

InfracGes - 1 2 3 - 3

Em 2011, observa-se que o PS foi o0 partido que teve maior montante com infragdes, e que

sofreu maior coima.

De entre todos os partidos, os CDS-PP foi 0 que apresentou um menor montante em

infragdes e, como tal, sofreu menor coima aplicada.

Apesar do regime juridico e critérios utilizados nas anélises do TC, constata-se que 0s
valores das penalizagdes sdo significativamente inferiores aos montantes com infracoes e

gue estes permanecem nas contas das campanhas apesar das irregulares identificadas.

As penalizacdes caracterizam-se como baixas diante dos valores identificados como

infracBes imputadas pelo TC.
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3.2.4 Evoluc¢do no periodo de 2005 a 2011

O ano de 2005 foi o primeiro de aplicacdo da Lei n.° 19/2003 muito embora ainda néo
houvesse uma estrutura de fiscalizagdo como nos anos seguintes; nomeadamente algumas
ferramentas utilizadas pela auditoria, como a analise das «Listas de Ac0es e Meios» da

campanha, ainda ndo estavam em vigor.

Analisa-se a evolucdo das contas no periodo de 2005 a 2011, através da observacéo
comparativa entre as trés primeiras campanhas para a AR na vigéncia do novo regime
juridico.

Segundo Teixeira (2012:13)

Manuel Meirinho concluiu, a este propo6sito, cruzando os crescentes apoios estatais as
campanhas eleitorais em Portugal com a personalizagdo do voto, que os partidos
assumiram uma logica empresarial “sobretudo quando estamos perante eleitorados de
opinido e ja ndo de eleitorados fidelizados partidariamente”. Isto €, a volatilidade
eleitoral que alterna de forma conjuntural entre PS e PSD assume cada vez maior
protagonismo guando comparada com o voto alinhado, conhecido como o voto dos

militantes partidarios.

No Grafico 3.1 apresentam-se 0s pesos (em percentagem das receitas) das subvengdes de
cada partido nas respetivas receitas da campanha eleitoral para a AR em cada um dos anos.
O CDS-PP e a CDU foram os partidos que apresentaram maior crescimento da subvencao
nas suas receitas de campanha. O PS foi o partido que obteve a maior reducdo no peso da
subvencdo em comparacdo ao valor total das receitas da campanha. No BE o peso da
subvencao oscilou entre a diminuicdo em 2009 e o aumento em 2011. E no PSD o peso da
subvencdo aumentou em 2009 e diminuiu em 2011 mas ainda foi maior em 2011 do que
em 2005 o que demonstra aumento do peso da subvencdo nas receitas da campanha deste

partido.
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Grafico 3.1 Peso das Subvengdes nas Receitas das Campanhas
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E notdrio o peso da subvencdo como fonte de receita da campanha na maioria dos partidos,
assim como a tendéncia de usufruir da subvencdo como fonte principal de receita em todas

as contas analisadas, ultrapassando 0s 50% em quase todos 0s casos.

O uso da subvencdo como principal fonte de receita motiva davidas e requer evidéncias
por parte da auditoria, sobretudo em alguns valores como a subavaliacdo das outras fontes
de receita ou sobreavaliacdo das despesas para justificar maiores valores a receber da

subvengao.

As contas da campanha ndo devem, nem podem ter irregularidades/ilegalidades. Tais
situagBes constituem infracgdes e sdo condenadas pelo TC, que atua conforme a Lei n.°
19/2003.

As infracbes ndo impedem o recebimento das subvencbes e nem retiram das contas as
receitas e /ou despesas que violam o regime juridico. As contas podem, assim, ser

consideradas prestadas pelo TC mesmo perante as infracfes evidenciadas.

O Quadro 3.16 apresentam os valores com infragcdes cujo montante é resultado da soma

das receitas com as despesas.
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Quadro 3.17 Valores com Infragdes entre 2005- 2011

Anos CDS-PP PSD PS BE CDU
2005 1.626.572,73 € 169.244,00 € 828.169,00 € 30.286,00 € 292.218,00 €
2009 950.402,04 € 2.526.074,91 € 260.433,20 € - 1.508.962,92 €
2011 17.343,28 € 43.117,75 € 1.193.366,46 € - 171.150,69 €

Entre 2009 e 2011 somente o PS aumentou o montante com infra¢fes nas suas contas da

campanha, os demais partidos reduziram significativamente esses montantes.

No Quadro 3.17 estdo expostas as percentagens com infracbes dos montantes das receitas e
despesas das campanhas entre 2005 e 2011. Destacam-se alguns casos em que as
percentagens com infracdes tiveram um aumento significativo, como as receitas do PSD
que passaram de 5% com infragcbes em 2005, para 86% com infragcdes em 2009. De entre
0S cinco partidos, trés tiveram aumento das infracOes nas receitas e nas despesas das
campanhas entre 2005 e 2009. Observa-se ainda as infracGes relacionadas com as receitas e
despesas. Ao comparar as contas da campanha de 2005 com as de 2009, verifica-se que
houve um agravamento no montante com infragdes do PSD e da CDU. Foram identificados
menores valores com infragdes do CDS-PP e do PS. Em 2009, o BE foi o unico partido,

entre os cinco, sem montantes com infragdes.

Quadro 3.18 InfracGes entre 2005-2011

Anos % com Infragdes CDS-PP PSD PS CDU BE

2005 Receitas 72,95% 5,49% 18,00% | 31,09% 0,74%
Despesas 1,40% 0 0 0 4,65%

2009 Receitas 82,50% 86,55% 4,60% 78,60% 0
Despesas 19,15% 0 0,10% 44,50%

2011 Receitas 0 0,004% 0 0 0
Despesas 2,17% 1,12% 28,87% 18,50%

Entretanto, entre 2009 e 2011 verifica-se uma reducdo acentuada das infragdes tanto nas
receitas quanto nas despesas das campanhas eleitorais. Considera-se que este é um aspecto
positivo que pode resultar da aplicacdo da Lei n.° 19/2003 e que pode refletir-se numa

maior transparéncia das contas das campanhas.

Os dados expostos no Quadro 3.18 sdo a base das analises comparativas pretendidas. As

infracdes e correspondentes coimas diminuiram no decorrer dos anos na maioria dos casos
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(partidos politicos), o que parece demonstrar um efeito positivo da aplicacdo da Lei n.°

19/2003 e respetiva atuagao das entidades fiscalizadoras.

Quadro 3.19 Condenacdes entre 2005-2011

Aplicacoes da Lei n.° 19/2003

Legislativas CDS-PP PSD PS BE CDU
2005 | Artigos violados | 12°, 15°e 16° 120,15 16° 12°¢ 15° 12°¢ 15° | 12° 15°e 16°
Qde infragdes 7 6 6 5 6
Coimas 23.231,40 € 25.104,90 € 21.357,90€ | 11.241¢€ 15.737,40 €
2009 | Artigos violados 120 15°¢ 19° 12°¢ 15° 120, 15°¢ 19° - 8°, 12°, 15°,
16°¢e 19°
Qde infragdes 6 3 4 - 8
Coimas 8.000 € 5.500 € 6.500 € - 8.500 €
2011 | Artigos violados | 12°,15°e19° | 12° 15° 16°e | 12° 15°e 19° - 15%¢ 19°
190
Qde infragdes 2 2 3 - 3
Coimas 5.500 € 6.000 € 6.500 € - 6.000 €

Registam-se incumprimentos relacionados com a organizacdo contabilistica, entre outros,

de 2005 que se repetem em 2009 e 2011. Apesar dos artigos mais violados serem 0s

mesmos entre 2005 e 2011 (12° e 15°), a diminui¢do do valor das coimas aplicadas pode

significar uma reducdo da quantidade, gravidade ou culpa dos partidos pelos atos com

infracdes.

Em 2011, as contas do BE foram prestadas sem irregularidades/ilegalidades pela segunda

campanha (AR) seguida, 0 que é um aspecto positivo a destacar.

As contraordenacdes mais aplicadas sdo as mesmas em todos 0s anos e baseiam-se no
artigo 31° da Lei n.° 19/2003:

R/
¢

R/
¢

N.° 1 — Mandatarios Financeiros: incumprimento quanto a discriminagdo ou ndo

comprovacao devida das receitas e despesas da campanha eleitoral sdo punidos com
coimas entre 1 SMMN a 80 SMMN.

N. 2 — Partidos Politicos: incumprimento quanto a discriminacdo ou néo

comprovacéo devida das receitas e despesas da campanha eleitoral sdo punidos com
coimas entre 10 SMMN a 200 SMMN.
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O Unico partido que ainda teve um aumento das coimas nas Ultimas contas ja avaliadas
pelo TC (2011) foi o PSD, mas ainda assim pode-se considerar uma diferenca pequena

para os resultados de 2009.

O PS obteve 0 mesmo valor da coima aplicada em 2009, o que pode demonstrar que nao
houve um agravamento nas infracdes cometidas. O CDS-PP conseguiu uma evolucao
positiva no decorrer dos trés anos visto que as coimas estiveram sempre a diminuir, assim
como a quantidade de infracGes imputadas. A reducédo das infragdes pode indicar aumento
da transparéncia quando consideradas inversamente proporcionais. Ou seja, ao ter-se como
referéncia que a Lei n.° 19/2003 visa a transparéncia nas condutas que impde para as
contas da campanha e penaliza principalmente com coimas a violacdo dessas condutas que

constam nos seus artigos, verifica-se uma relacdo possivel entre estes dados.

A violacdo dos artigos e as respetivas infragdes imputadas estdo relacionadas com o nédo
cumprimento das condutas que visam a transparéncia. Quanto mais os partidos cumprirem
as condutas impostas pela Lei n.° 19/2003, maior podera ser a transparéncia nas suas
contas. Quanto menor a quantidade de infracdes, maior poderd ser a transparéncia nas
contas da campanha, 0 que remete para uma avaliacdo positiva da evolucdo da
transparéncia das contas desde a aplicacdo da Lei n.° 19/2003, de 20 de junho. Outro factor
que reforca a evolugdo da transparéncia refere-se ao aumento da fiscalizacdo em

comparacéo a 2005.

Ao comparar os valores das infragdes com as respetivas coimas aplicadas, verificam-se
diferentes consequéncias. O CDS-PP e o BE obtiveram no decorrer das trés campanhas
uma evolucdo positiva nas suas contas. Tal, pode ser justificado pelo facto de os valores
com infracBes e a quantidade dessas terem diminuido ao longo dos anos, e os valores das
coimas acompanharam esta descida. Entretanto ndo sdo completamente compreensiveis 0s

casos dos outros partidos.

Apesar de haver uma reducdo na quantidade de infragdes, com exce¢do do ano de 2009
para a CDU que obteve um aumento das infracGes de seis para oito mas os valores das
coimas foi sempre a diminuir. O PSD apesar de ter sempre diminuido as infracdes mas o
valor da coima aplicada aumentou em 2011 Em 2009 os valores com infragdes aumentam
no PSD e CDU e baixam nos demais partidos, em 2011 o PS é o Unico que tem aumento
nos valores com infracBes. Por sua vez, os valores das coimas ndo acompanham estas

subidas e descidas. Assim, conclui-se que nem sempre ha uma relagcdo entre 0os montantes
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com infragdes e o valor das coimas, sendo estas sempre menores em relacdo aos valores

das infracdes.

O valor das coimas aplicadas as infracdes prejudica o cumprimento da Lei n.° 19/2003 e a
imposicdo da propria transparéncia nas contas da campanha. Por exemplo, um partido pode
ter valores com infragcdes nas despesas que sdo utilizadas para justificarem a subvencgéo a
ser recebida. O facto de ter irregularidades/ilegalidades ndo implica o0 ndo recebimento da
subvencao. Neste caso pode-se constituir uma balanca entre custo e beneficio ao relacionar
0 custo das coimas aplicadas e o beneficio dos montantes com infracGes que permanecem
nas contas. Se o beneficio das contas com irregularidades/ilegalidades € maior que o custo
das coimas por estas infracOes, entdo a Lei n.° 19/2003 pode ter maior dificuldades em
impor as suas condutas que visam a transparéncia. Dito isto, considera-se que 0 regime

imposto pelo diploma pode ndo garantir a transparéncia nas contas das campanhas.

O TC declarou sobre a relagéo entre as infracdes identificadas e as coimas aplicadas no
Acérdao n.° 140/2015:

Conforme se afirmou logo no Acérddo n. 417/07 — e se repetiu nos Acordaos n.°
77/2011, 139/2012 e 177/2014 —, ndo se verifica “uma correspondéncia perfeita entre
0s deveres que o Capitulo Il da Lei n.° 19/2003 impde as candidaturas e as coimas
previstas nos artigos 30.° a 32.°, existindo, inclusivamente, deveres cujo
incumprimento ndo é sancionado com coima. (...). E isto porque, apesar de a violagdo
da Lei n.° 19/2003, em matéria de financiamento e organizacdo das contas das
campanhas eleitorais, poder resultar do incumprimento de qualquer um dos deveres
especificos que as suas normas impdem ou da violagdo do dever genérico de
organizacgdo contabilistica, apenas sdo passiveis de coima aquelas condutas que sejam

subsumiveis a previsdo tipificadora dos artigos 30.° a 32.° do referido diploma legal.

Para além do acima exposto, ndo ha uma justificacdo mais explicita do TC relativamente a
cada caso das defini¢cbes dos valores das coimas aplicadas, assim como em relacdo as

motivacoes de todas as absolvigdes ou ndo imputacdes de sangdes.

Observa-se que de 2005 para 2011 o numero das prestacGes de contas das campanhas

eleitorais de todos os partidos/coligacdes entregues no TC passou de onze para dezassete.
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Estes resultados podem ser vistos como consequéncia da atuagdo das entidades
fiscalizadoras que imp6em a aplicacdo da Lei n.° 19/2003 antes, durante e apds as eleicoes.

No que respeita a penalizacdo das contas destaca-se a ocorréncia em 2009 e 2011 do
mesmo numero de mandatarios e partidos condenados. O BE por ter sido Unico sem
irregularidades/ilegalidades, também ao seu mandatéario financeiro ndo foi imputada
qualquer infracdo, e por isto ndo teve coimas aplicadas nos dois Gltimos anos (2009 e
2011). No Quadro 3.19 apresentam-se os dados relativos as penalizacdes que os partidos e
respetivos mandatarios sofreram devido as ilegalidades/irregularidades cometidas. Ha uma
evolucdo positiva das contas visto terem-se mantido os partidos e o numero de prestacdes
de contas entregues e reduzido o nimero de partidos condenados.

Quadro 3.20 Penalizagdo das Contas

AnNos Partidos condenados Mandatarios condenados Coimas aplicadas

2005 5 5 375,00 € 225.104,90 €
2009 4 4 550,00 € a 8.500,00 €
2011 4 4 600,00 € a 6.500,00 €
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4. Conclusdes, limitacOes e propostas para estudos futuros

4.1 Conclusoes

As contas das campanhas eleitorais para a AR séo regidas pelo regime imposto pela Lei n.°
19/2003. Este diploma reviu as regras para o financiamento das campanhas eleitorais e

introduziu algumas alteragcdes para uma maior transparéncia nas contas.

Uma importante observacdo que se faz durante este estudo das contas da campanha foram
as participagdes dos recursos do Orcamento do Estado nas campanhas eleitorais, estes
recursos sdo designados por Subvencdes Estatais. Estas revelaram-se ser as principais

fontes de receitas para os partidos aquando das campanhas eleitorais.

Este estudo verificou que, independentemente da dimenséo e possibilidade de outras fontes

de receitas, os partidos solicitam sempre a AR as subvences a que tém direito.

As auditorias da ECFP demonstram desconfianga em relagéo a alguns valores nas contas
das campanhas eleitorais dos partidos por estes tenderem a usar a subvencdo como fonte
principal de receita da campanha pois atinge mais de 50% das receitas, chegando mesmo a

ser a Unica fonte de receita.

O aumento do valor dessas subvengdes representa um aumento nas despesas do OE. Ao
longo do periodo entre 2005 e 2011, o peso da subvencdo aumentou para a maioria das
contas de campanha dos partidos analisados. As contribui¢es dos partidos e angariacdes

de fundos tém registado uma reducdo nas respetivas contas da campanha.
A presente investigacdo pretendeu responder as questfes secundarias elencadas.

% Tém sido detetadas infracdes relevantes nas contas das campanhas para a AR
no periodo de 2005 a 20117

As conclusdes dos relatorios da auditoria (ECFP) relatam um ponto em comum, «a falta de
fiabilidade» das contas por se verificar a falta de documentacéo de suporte para 0s registos

contabilisticos, tanto para as receitas como para as despesas.

ApoOs a exposicao das avaliagdes das contas da campanha dos partidos que concorreram as
Legislativas entre 2005 e 2011, observam-se alguns factos reincidentes, de entre eles

destacam-se as infracfes mais praticadas:
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% Incumprimento do dever de discriminacdo da totalidade das receitas e despesas da
campanha, violando o dever genérico de organizacdo contabilistica imposta pelo

12° e aplicavel por forca do art.15°;

% «Despesas com suporte documental inadequado», receitas ou despesas néo
contabilizadas ou sem suporte documental, pagamento de despesas através de outra
conta bancaria sem ser a especifica da campanha, divergéncia entre aces e meios

de campanha e as receitas e despesas registadas;
%+ Dep0sito de receitas apds o ato eleitoral.

O incumprimento mais comum foi a auséncia ou insuficiéncia de documento de suporte
que cada receita e despesa deve ter. Outro facto a registar foram as reincidentes violagdes
do dever de efetuar todos os depositos e pagamentos pelas contas da campanha. Esta

situacdo da origem a subavaliac@es das receitas ou das despesas.

Durante o periodo da fiscalizacdo sob competéncia do TC e aplica¢do da Lei n.° 19/2003,
houve uma evolucéo positiva quanto a fiabilidade das contas das campanhas, no sentido
em que se registou um aumento no nivel da transparéncia daquelas contas. Esta observagédo
da-se através das analises dos dados recolhidos nos Relatérios da ECFP (auditoria) e dos

acordaos do TC.

Em 2005, primeiro ano de aplicacdo da Lei n.° 19/2003, os acérddos do TC relatavam um
maior nuamero de irregularidades/ilegalidades nas contas em comparacdo aos anos

posteriores.

Os montantes com infragBes também eram mais elevados nos anos de 2005 e 2009 em
comparagdo com o ano de 2011. Ou seja, houve uma reducdo na quantidade de infracOes e

nos montantes com infragdes.

% Tém sido aplicadas sancOes relevantes que motivem o cumprimento dos

deveres impostos na Lei?

Ressalva-se que esta andlise teve por base os dados divulgados nos acordaos, o que nao
corresponde a totalidade dos montantes com infracdes identificados pelo tribunal, mas

apenas a uma parte destes.

Os valores das coimas aplicadas foram sempre abaixo dos valores com
irregularidades/ilegalidades. Apesar dos limites estipulados na Lei n.° 19/2003 para as

coimas terem o maximo de 85.200€, os valores das coimas aplicadas aos partidos foram
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bastante abaixo desse limite. Esta situagdo ocorre em todos o0s anos analisados,

salientando-se que, em 2011, a san¢cdo méaxima paga foi dez vezes menor que o limite.

A diferenca entre os montantes com infracdes e os valores das coimas aplicadas pode
atingir 200 vezes o valor das coimas impostas. As san¢fes pecuniarias sdo as mais
aplicadas, mas ndo tém impacto nos partidos infractores tendo em conta o valor da

penalizagdo e os montantes envolvidos nas contas dos partidos.
O trabalho realizado pretendeu responder a seguinte questao de investigacéo principal:

% O regime aplicavel aos recursos financeiros das campanhas eleitorais em

Portugal garante a fiabilidade das respetivas contas?

Da analise das contas das campanhas eleitorais para a Assembleia da Republica de 2005,
2009 e 2011, resulta a existéncia de infragdes recorrentes e comuns aos varios partidos.
Salienta-se que a analise teve por base os dados divulgados nos Acorddos do TC, o que
poderd ndo corresponder a totalidade dos montantes das infragdes identificadas pelo
Tribunal. Em todos os anos analisados, os valores das coimas aplicadas foram sempre
inferiores aos montantes das irregularidades/ilegalidades e foram sempre bastante
inferiores aos maximos previstos.

Importa salientar que o dever de apresentar a lista de agdes e meios da campanha € exigido
pela Lei Organica n.° 2/2005 e n&o pela Lei n.° 19/2003. Assim, o TC ndo considera esta
situacdo na apreciacdo das contas das campanhas. No entanto, o proprio Tribunal assume
que aquela violagdo prejudica o controlo do financiamento e das contas da campanha.
Acresce, ainda, o facto de néo existir uma correspondéncia total entre os deveres impostos
na Lei n.° 19/2003 e as coimas previstas, existindo, inclusivamente, deveres cujo
incumprimento ndo é sancionado com coima. Além disso, poderdo existir, ainda, condutas
que, apesar de ndo corresponderem & violacdo de determinagdes especificas daquela Lei,
constituem deficiéncias ou insuficiéncias de organizacdo contabilistica, suscetiveis de
colocar em causa a fiabilidade das contas apresentadas.

A imputacdo da coima ndo anula, nem esclarece, os factos que comprometem a
transparéncia das contas. [Estas sdo consideradas prestadas sem que as
irregularidades/ilegalidades sejam regularizadas. Além disso, as infragdes ndo impedem o
recebimento das subvencGes e nem retiram das contas as receitas e/ou despesas que violam
0 regime juridico. Recorda-se que as despesas em que se identificam infracdes sao

consideradas no total que justifica a subvencgéo a ser recebida. Pode, assim, concluir-se que

63



0 beneficio retirado das irregularidades/ilegalidades poderd ser maior que 0 custo
suportado com as coimas, o que podera limitar o alcance da Lei n.° 19/2003.

Através das observacoes dos Relatorios da ECFP sobre as campanhas legislativas de 2005,
2009 e 2011 dos cinco partidos estudados, verificou-se que as auditorias realizadas foram
inconclusivas sobre algumas das situacdes encontradas nas contas das campanhas dos
partidos. Uma das razdes que dificultaram a realizagdo das auditorias com o devido rigor,
encontra-se na falta de acesso as contas anuais dos partidos correspondentes aos periodos
das contas das campanhas que estdo a ser fiscalizadas. Para um maior rigor dos relatérios
das auditorias é necessario que os partidos disponibilizem, em simultaneo, as contas da
campanha e as respetivas contas anuais. A entrega obrigatoria das contas anuais dos
partidos no mesmo periodo da fiscalizacdo das contas da campanha seria um procedimento
a favor da transparéncia das contas. Ha casos em que a auditoria foi impedida de confirmar
a presenca, ou ndo, de despesas da campanha que tenham sido contabilizadas na conta
anual do partido referente ao ano da campanha eleitoral. Outra situacéo, € a inexisténcia do
controlo por parte do partido sobre os montantes doados individualmente o que impede a

auditoria de verificar se os limites impostos pela Lei n.° 19/2003 foram cumpridos.

Apesar das penalizagGes por irregularidades/ilegalidades identificadas nas contas das
campanhas, estas sdo consideradas como prestadas a0 TC, mesmo sem a desejada

transparéncia.

Ndo ha penalidades que possam restringir os direitos dos partidos nas campanhas
legislativas como, por exemplo, ndo receberem as subvencgdes estatais. Uma penalizacéo
como esta causaria maior impacto, talvez se obtivesse um reflexo maior a favor do

cumprimento do regime contabilistico imposto pela Lei n.° 19/2003.

As concluses das avaliagdes feitas pelo TC e ECFP ndo ficam concluidas atempadamente.
S6 apo6s o término dos mandatos dos politicos eleitos em 2011 é que foram conhecidas as
conclusdes do tribunal sobre as prestagcdes de contas dos partidos eleitos, e so nesta altura
puderam cumprir a penalizacdo. Para além disso, as san¢des aplicadas pela Lei n.° 19/2003
resumem-se apenas a penalidades pecuniarias (financeiras) sem outro tipo de

consequéncias.

Verifica-se que a aplicagdo da Lei n.° 19/2003, de 20 de junho, no decorrer dos anos

apresenta alguns resultados positivos:

% Aumento do numero de partidos sem infracfes ao regime juridico;
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% Apresentagdo das contas com melhor organizacdo contabilistica;

% Elaboragdo das contas em concordancia com a Lei n.° 19/2003 que gerou um
aumento na transparéncia das mesmas, indicada também pela reducéo do valor das

coimas aplicadas e dos montantes com infracdes.

Porém, alguns pontos da Lei n.219/2003 precisam de altera¢fes para o aprimoramento do
processo da prestacdo de contas da campanha para a AR:

% Imposicdo aos partidos de condutas que promovam a agilidade nas prestacdes de
contas para que o TC possa ter acesso mais rapidamente aos objetos da avaliacdo e

0 processo de apreciacao seja concluido mais atempadamente.

.,

% Atualizacdo do regime juridico para maior preservacao da transparéncia nas contas
e maior custo nas penaliza¢bes. O aumento do valor das coimas ou a inclusdo de
outras formas de penalizacdes que significassem um maior custo para os partidos

infractores poderia reflectir-se em um maior cumprimento da Lei n.° 19/2003.

X/

% Inclusdo no diploma de condutas mais especificas para preservar o0
desenvolvimento do processo de avaliacdo das contas da campanha. Diante de
situacOes ja detetadas pelo TC, devia ser reportada a AR a urgéncia em se adaptar o
diploma as necessidades das entidades fiscalizadoras. Por exemplo: especificar o
instrumento informatico utilizado para entregar as contas da campanha em suporte
informéatico ao TC. Isto porque o TC ja recebeu contas das campanhas em
disquetes, o que dificultou o acesso a estes dados por o tribunal ter computadores

que ndo possuem esta tecnologia ultrapassada.

% Atualizacdo da Lei n.° 19/2003 no artigo 12° n.° 2 em que se refere o regime
contabilistico, alterar o POC para 0 RCPP (Regime Contabilistico dos Partidos

Politicos) que foi criado através do Regulamento n.° 16/2013, de 10 de janeiro.

X3

% Imposicdo das «Listas de Agdes e Meios» das atividades das campanhas eleitorais
em conformidade com o que ha na Lei n.° 2/2005, para que possam ser materia

relevante na apreciacdo do TC.

Os resultados da aplicagéo da Lei n.° 19/2003 constatam uma evolucdo positiva quanto ao
cumprimento deste diploma. No entanto, tendo presentes as situagdes assinaladas
anteriormente, considera-se ser necessario aperfeicoar a Lei no sentido de procurar garantir

uma maior fiabilidade das contas das campanhas eleitorais.
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4.2 Limitagdes do estudo

As contas completas das campanhas dos partidos estdo no TC e s6 podem ser consultadas
presencialmente, ap0s autorizacdo e agendamento Além disso, ndo podem ser divulgados
dados sem autorizacédo, para além do que o TC faz. O horéario para pesquisa também foi

limitado conforme o funcionamento do TC.

Foram solicitadas informacg6es aos partidos sobre as contas das campanhas, as quais nao
foi possivel obter resposta, o que impossibilitou coligir mais fontes. Todas as instituicoes,
tanto os partidos como as outras entidades (AR, CNE), s6 indicaram o TC para a obtencédo
de informac0es sobre o objeto deste estudo.

4.3 Propostas para estudos futuros

Durante esta investigacdo observaram-se alguns objetos ndo incluidos nesta pesquisa mas

que podem ser alvo de estudos futuros. De entre estes destacam-se:
% As contas da campanha legislativa de 2015 apreciadas pelo TC;

% Futuras alteracbes da Lei n.° 19/2003, de 20 de junho, para exigir maior

transparéncia das contas;
% Contas dos grupos parlamentares;
% Contas das coligagdes de 2015 e no que se difere dos anos anteriores (2005 a 2011).

Também se podem estudar as contas dos partidos que ndo foram incluidos nesta pesquisa
no periodo de 2005 a 2011 e verificar as infracGes ndo identificadas no PS, BE, PSD, CDS-
PP e na coligacdo CDU. Além disso, ainda se podem analisar as situacfes nas contas da
campanha que possam ter recebido novas interpretacbes do TC na aplicagdo da Lei n.°
19/2003.

As contas das campanhas eleitorais analisadas foram divulgadas em diversos regimes
contabilisticos (Plano Oficial de Contabilidade e Sistema de Normalizagdo Contabilistica,
regime geral e regime das microentidades). Tendo presente a publicagdo do Regulamento
n. 16/2013, de 10 de janeiro, Regulamento da Entidade das Contas e Financiamentos
Politicos, referente a normalizacdo de procedimentos relativos as contas dos partidos
politicos e das campanhas eleitorais, sera interessante estudar se existird alguma relacéao

entre o normativo aplicavel e a transparéncia das contas.
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