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Resumo: A pandemia de Covid-19 veio
colocar fortes desafios a organizacao dos
processos eleitorais em todo o mundo.
Numa primeira fase e tendo inicio em

Marco de 2020, os processos eleitorais
foram sendo cancelados em diversos pai-
ses. Poucos meses depois surgiram varias
estratégias, tentando adaptar as eleigges
as novas exigéncias da pandemia. Portu-
gal nao foi excegao. Neste artigo fazemos
uma breve analise das elei¢des em Portu-
gal em contexto de pandemia. Analisa-
mos a estratégia adotada, com especial
foco para a implementacao do processo
eleitoral, particularmente a nivel local.
Procuramos sublinhar a importancia da
implementacao local do processo eleito-
ral, salientado o seu potencial impacto na
integridade eleitoral.

Palavras-chave: Elei¢oes; Portugal; Pan-
demia; Integridade eleitoral; Adminis-
tracao eleitoral.

Abstract: The pandemic posed great chal-
lenges to the organization of electoral pro-
cesses in the whole world. In a first phase,
beginning in March 2020, electoral pro-
cesses have been postponed in many coun-
tries. A few months after, several strate-
gies were envisaged to adapt elections to
the demands of the new pandemic con-
text. Portugal was not an exception. In
this article we carry out a short analysis
of the elections that took place in Portu-

gal during the pandemic. We analyse the
strategy adopted, putting a special focus
on the implementation of the electoral
process, especially at the local level. We
seek to highlight the importance of the
implementation of the electoral process
at the local level, underlining its potential
impact on electoral integrity.

Keywords: Elections; Portugal; Pandem-
ic; Electoral integrity; Electoral manage-
ment.

1. Introducao

A pandemia do COVID-19 veio abalar for-
temente os processos eleitorais em todo o
mundo (IDEA, 2020; James, 2020; James
e Alihodzic, 2020; Spinelli, 2020) e Portu-
gal nao foi excegao. Portugal é um pais com
elevados indices de integridade eleitoral
(Garnett, James e MacGregor, 2022). No
caso portugués varias particularidades tor-
naram os efeitos da pandemia ainda mais
significativos. Portugal assistiu a realizagao
de quase todas as elei¢des possiveis no con-
texto de pandemia. A pandemia teve inicio
em Janeiro de 2020 e as eleicdes gerais se-
guintes em Portugal ocorreriam em inicios
de 2021, com as eleigdes presidenciais. An-
tes disso, no Outono de 2020 teriam lugar
as elei¢des nos Acores. No entanto, e apés
a existéncia de varios meses para o planea-
mento da adaptacao das elei¢des, as inicia-
tivas legislativas surgiram muito tarde, ja
em finais de 2020. Isto colocou fortes en-
traves a organizagdo do processo eleitoral,
que necessita forcosamente de um adequa-
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do periodo de tempo para implementagao
e para ter em conta os aspetos logisticos.
Estes s@o cruciais em qualquer elei¢ao. A
legislagao tardia foi um aspeto que marcou
todas as eleicoes ocorridas desde Marco de
2020. As alteracdes legislativas surgiram
bastante proximas do dia da elei¢do, com-
plicando e gerando resultados assimétricos
na sua implementacao por todo o pais. De
forma transversal, houve uma aposta no
uso de mecanismos ja existentes, como a
expansio do voto antecipado (com uma
forte adesdo por parte da populagao) e a re-
ducdo do numero de eleitores por mesa de
voto, ambos visando desconcentrar e evi-
tar aglomeracGes. Esta provou também ser
uma estratégia de sucesso.

As elei¢bes presidenciais, as primeiras elei-
¢bes gerais a decorrer no pais no contexto
da pandemia de Covid 19, acabaram por
realizar-se numa situacido de confinamen-
to geral da populagdo (Luis, 2021). Este
contexto colocou grave sérios desafios a ad-
ministracdo das elei¢cdes. A administracao
eleitoral em Portugal é uma rede complexa,
composta por varias entidades que atuam
a diversos niveis (Miguéis, Luis e Almeida,
2014, 2015). Essa articulacio coloca gran-
des desafios a implementacao do processo
eleitoral; no entanto nao tem sido dado
muita atencao a esta questao. Neste artigo
procuramos fazer um pequeno balango de
alguns aspetos dos processos eleitorais em
Portugal em contexto de pandemia, tendo
como especial foco as entidades que os im-
plementam.

Este artigo tem como fontes as referéncias
citadas, bem como trabalho desenvolvido
no projeto VoteDHr — Elei¢des, Democra-
cia e Direitos Humanos', do Centro de Es-
tudos Sociais da Universidade de Coimbra,
coordenado pela autora. O projeto decorre
desde 2018, com a forte participacio e con-
tributo de institui¢des e pessoas que traba-
lham ou intervém no processo eleitoral, nas
diversas fases e entidades. Em concreto,
foi realizado um grupo focal apés as elei-
¢oes presidenciais de 2021, para recolha de

1 VoteDHr — Elei¢des, Democracia e Direitos Humanos:
https:/ces.uc.pt/pt/investigacao/projetos-de-investi-

gacao/votedhr/resumo
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“Neste artigo pro-
curamos  salientar
aspetos normalmen-
te invisivers (Cla-
rk e James, 2015),
mas que a pandemia
trouxe para a ribal-
ta, acentuando a sua
importancia. Neste
contexto, salienta-
mos o papel das pes-
soas que trabalham
nas eleigoes (Clark
e James, 2015) e o
umpacto que a ad-
ministracdo elettoral
pode ter na integri-
dade eleitoral (Luis,
2020; Norris, 2014)
como um todo, forne-
cendo algumas pis-
tas para uma abor-
dagem integrada.”

informacdes e contributos. Este trabalho
originou ja um estudo de caso sobre Por-
tugal (Luis, 2021) no projeto internacio-
nal “Elei¢des e Covid 19” (International
IDEA, 2020), coordenado pelo Internatio-
nal IDEA e The Electoral Integrity Pro-
ject. A Rede Eleitoral VoteDHr trabalha

a partilha de informacdes, conhecimento e
troca de melhores praticas, neste contexto
altamente especializado. O presente artigo
procura refletir estes aspetos, salientando e
trazendo a luz a importancia da implemen-
tacdo do processo eleitoral (James, 2021),
uma drea nem sempre considerada, mas ex-
tremamente importante para a integridade
eleitoral (James et al., 2019; Luis, 2020).
Neste artigo procuramos salientar aspetos
normalmente invisiveis (Clark e James,
2015), mas que a pandemia trouxe para
a ribalta, acentuando a sua importancia.
Neste contexto, salientamos o papel das
pessoas que trabalham nas elei¢ges (Clark e
James, 2015) e o impacto que a administra-
¢ao eleitoral pode ter na integridade elei-
toral (Luis, 2020; Norris, 2014) como um
todo, fornecendo algumas pistas para uma
abordagem integrada.

2. Eleicoes em Portugal: breve calendario

2020-2022

O primeiro processo eleitoral ou referenda-
rio a realizar-se em Portugal no contexto
de pandemia foi o referendo local de Cha-
ves, que teve lugar a 13 de Setembro de
2020. Seguiram-se as eleicdes para a As-
sembleia Legislativa Regional dos Acores
a 26 de Setembro de 2020. Estas tltimas
seriam as primeiras elei¢des no contexto de
pandemia e constituiriam sem davida um
teste. No entanto, o seu contexto era bas-
tante limitado geograficamente, com a rea-
lidade tinica de terem lugar em nove ilhas,
com uma densidade populacional bastante
especifica. A primeira eleicdo geral a ter lu-
gar em Portugal no contexto da pandemia
da COVID-19 seria a elei¢ao para Presiden-
te da Republica, a 24 de Janeiro de 2021.
Assim, uma vez que a pandemia teve inicio
em marc¢o de 2020, haveria tempo adequa-
do para proceder aos preparativos para a
realizacdo de uma eleicao neste contexto.
Em primeiro lugar, o principal aspeto se-
ria adequar o quadro legal. De acordo com
a Constitui¢io da Repiblica Portuguesa
todos aspetos relativos as elei¢des tém de
obedecer a lei, no sentido préprio do ter-
mo, ou seja, aprovada pela Assembleia da
Republica. Neste caso, ndo poderia haver
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orientacdes especificas de autoridades de
satide ou outras que néo tivessem o devido
enquadramento legislativo, ou seja, estas
teriam de ser devidamente aprovadas pela
Assembleia da Republica. No entanto, e
apesar do prazo alargado, a primeira lei
eleitoral contendo adaptac¢des do processo
eleitoral face a pandemia viria a ser apro-
vada apenas a 23 de Outubro de 2020, e a
ser posteriormente publicada em Diario da
Republica a 11 de Novembro de 2020. Em
suma, para as elei¢cdes de 24 de Janeiro de
2021, o quadro legal foi apenas definido a
11 de Novembro, ou seja, a pouco menos
de dois meses da eleicao. Este facto tornou
os preparativos para eleicdo excessivamen-
te complicados para toda a méaquina elei-
toral que implementa a eleicdo por todo o
pais. Em particular, e dada o desenho da
administracdo eleitoral em Portugal, as
autarquias locais tém um papel extrema-
mente importante na implementacéo e no
planeamento de todo o processo. Assim, es-
tas entidades estiveram todo este periodo
pré-eleitoral na incerteza, sem ter conheci-
mento do quadro legal ou de que forma po-
deriam implementar a elei¢do, até bastante
tarde no processo. A este facto devem jun-
tar-se as exigéncias a nivel de contratagao
publica, e outras, as quais requerem tempo
de implementac¢do. Entre estes encontram-
-se os aspetos logisticos, como a contrata-
¢do e aprovisionamento de equipamentos
de protecao individual face a Covid, numa
altura em que o fornecimento dos mercados
estava bastante complicado. Deste modo,
pode estimar-se uma ideia do excessivo
fardo que recaiu sobre as entidades com
competéncia para implementar o processo
eleitoral em Portugal.

A eleicao geral seguinte seriam as elei¢des
autdrquicas, a ter lugar a 26 de Setembro
de 2021. Nao obstante nesta fase existir ja
experiéncia por todo o pais quanto a im-
plementacdo de uma eleicao em contexto
de pandemia, existia também a nogdo de
as elei¢gdes autarquicas serem em geral as
mais exigentes em termos de preparativos e
logistica. Na verdade, sdo elei¢es para 308
municipios, e dentro de cada um destes a
eleicdo para a cimara municipal e assem-
bleia municipal. A este ndmero acrescem

as elei¢des para as 3.091 assembleias de fre-
guesia (Pordata, 2021).

Para esta elei¢do, e ndo obstante existir ja
experiéncia da eleicdo anterior, mais uma
vez a legislac@o eleitoral foi aprovada bas-
tante tarde,
uma falta de coordenac¢ao entre as entida-
des intervenientes no processo, nomeada-
mente a nivel central, e contalﬁninando o ni-
vel local de implementacdo. E de salientar
também a experiéncia que as entidades a
nivel local tinham ja de realizac¢ao das elei-
¢des em contexto de pandemia, e assim foi
sobretudo a nivel local que se verificou uma
maior adaptacio das elei¢des as exigéncias
da pandemia. Em particular, coube a ad-
ministracao local, nomeadamente cimaras
municipais e juntas de freguesia, desenhar
e tracar os planos de implementacio, de
localizacao e instalacao das mesas de voto,
quer para o dia da elei¢do quer para o voto
antecipado. Foram também as autarquias
locais que estabeleceram estratégias para
o recrutamento de membros de mesa, face
as dificuldades sentidas nas elei¢coes ante-
riores.

Por fim, no final de 2021, e mais uma vez
sem que nada o fizesse prever, verificou-
-se (ue mais uma vez o pais iria realizar a
elei¢bes gerais, nomeadamente as eleices
legislativas antecipadas. Esta elei¢do aca-
bou por ter lugar a 30 de Janeiro de 2022.
A realizagao de mais uma eleicao, e em
especial o facto de ser realizar no inverno,
periodo de maior risco pandémico, fez re-
gressar receios quanto as circunstancias
em que as elei¢des presidenciais de 2020 ti-
veram lugar. Em particular, existia o fun-
dado receio de no més de Janeiro existir
um novo pico de infe¢des de Covid, e que
isso pudesse originar um novo confinamen-
to (Luis, 2021) ou medidas sanitarias mais
severas, num clima novamente de incerte-
za. Apés esta breve descricdo cronolégica
das elei¢bes realizadas em Portugal em
contexto de pandemia, é facil verificar os
desafios para a administrac¢ao e implemen-
tacdo das elei¢cdes. Vamos seguidamente
analisar estes aspetos, com especial enfo-
que para a efetiva implementacao do pro-
cesso eleitoral.

demonstrando novamente

3. A administracéao das elei¢coes em Portugal
e desafios em contexto de pandemia

Os desafios a implementagdo do processo
eleitoral em Portugal em contexto de pan-
demia foram intensos e verificaram-se a ni-
vel central e a nivel local. Como trago geral
podemos verificar, de forma transversal, o
atraso na defini¢ao do quadro legal de cada
eleicdo. Portugal estaria numa situagido
privilegiada face ao largo periodo de tempo
que decorreria entre o inicio da pandemia
de COVID-19 e a realizacdo da primeira
eleicao geral, nomeadamente a eleicao pre-
sidencial. Nao obstante, e lamentavelmen-
te, a legislacdo eleitoral foi aprovada de
forma muito tardia, o que complicou ex-
cessivamente a implementacdo do proces-
so. Este é sem davida o ponto de partida e
que colocou um entrave adicional a realiza-
cao das elei¢des em contexto de pandemia.
Saliente-se ainda que a elei¢do presidencial
em Janeiro de 2021 foi realizada num con-
texto inesperado de confinamento geral da
populacdo (Luis, 2021), o que acrescentou e
sobrecarregou a implementacao. Todo este
ciclo de atos eleitorais em pandemia cons-
titui assim um forte teste a administracao
eleitoral e a capacidade de implementar
eleicdes em Portugal. Seguidamente traga-
mos em breves linhas algumas apreciac¢des
gerais transversais a todos os processos
eleitorais relativas a administracao eleito-
ral salientando alguns aspetos que se tor-
naram centrais e mais visiveis ao longo de
todo o ciclo eleitoral (Luis, 2020).

Em Portugal existe um modelo bastante
desconcentrado de administracao eleitoral.
A administragdo das elei¢des esta espalha-
da por varias entidades com competéncias
a nivel central, e muitas delas tendo a seu
cargo a implementagdo a nivel local. No
entanto, um traco caracteristico é a au-
tonomia que todos estes orgdos e todas as
estas entidades acabam por ter no ambito
do processo eleitoral. Assim, muitas vezes
estas entidades gozam de autonomia na
implementacio do processo eleitoral e nas
suas decisdes, apenas devendo obedecer a
lei. Existe uma entidade com poderes de
supervisdo a nivel nacional, nomeadamen-
te a Comissao Nacional de Elei¢oes (CNE),
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mas muitos atos de administracao eleitoral
apenas sdo recorriveis para tribunal. A pri-
meira entidade com competéncia processo
eleitoral é o Presidente da Republica, que
na maioria dos casos tem competéncia para
marcar a data da eleicdo (a excegdo sdo as
elei¢es autdrquicas em que a marcagao da
eleicdo compete ao membro do Governo a
da tutela na area). A Comissdao Nacional de
Eleigoes supervisiona a implementacgao do
processo eleitoral, incluindo os atos relati-
vos ao recenseamento, cabendo-lhe tam-
bém garantir a igualdade em todo o proces-
so. Isto implica também o poder de decisio
sobre muitos atos praticados no 4&mbito da
campanha eleitoral. Em contexto de pan-
demia a Comissao Nacional de Eleicoes de-
cidiu sobre varios aspetos em que os direi-
tos fundamentais poderiam estar afetados
pelas medidas de satde puablica que foram
decretados (CNE, 2020). Estas decisdes fo-
ram levadas a cabo de forma a harmonizar
todas as todas estas disposi¢des, permitin-
do que o processo eleitoral decorresse com
respeito pelos principios e direitos funda-
mentais. A Secretaria-Geral do Ministério
da Administra¢do Interna (SG.MAI) é a
entidade a quem compete a implementa-
¢do do processo. Compete-lhe também a
supervisionar e organizar o recenseamento
eleitoral. Existe, no entanto, uma rede de
entidades por todo o pais, a quem compe-
te implementar o processo eleitoral a nivel
local, em articulacao com a SG.MAI: as au-
tarquias locais. Em Portugal existem 308
Camaras Municipajs e mais de 3.000 Jun-
tas de Freguesia. E a estas entidades que
compete no terreno aplicar, implementar
e garantir que o processo eleitoral decorre
da melhor forma e de acordo com a lei. A
estas entidades acrescem ainda os membros
de mesa, que a lei considera 6rgaos da ad-
ministracao eleitoral. Os membros de mesa
sdo designados apenas para um processo
eleitoral, e de acordo com regras préprias,
apenas devendo obedecer a lei. As mesas de
voto tém por isso autonomia nas decisdes
que tomam, apenas estando vinculadas ao
cumprimento da lei. Particularmente no
contexto de pandemia, houve muitas deci-
soes que todas estas entidades tiveram de
tomar, de modo a implementar as elei¢des e
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o0 processo eleitoral em cada caso concreto.
O grau de autonomia foi bastante largo, o
que fez com que as elei¢des pudessem ter
formas de implementacao diferentes con-
soante as regides do pais ou simplesmente
consoante a mesa de voto em causa. Segui-
damente desenvolvemos um pouco mais
este ponto, relacionando a administragao
eleitoral com a estratégia utilizada em Por-
tugal para realizar eleicdes em contexto de
pandemia.

4. A estratégia em Portugal para realizar
eleicoes em contexto de pandemia: voto an-
tecipado e reducio do numero de eleitores
por mesa de voto

Em Portugal a estratégia encontrada para
realizar elei¢des em contexto de pandemia
foi desenhada de forma bastante simples.
As adaptacdes do processo eleitoral assen-
taram em mecanismos ja existentes em Por-
tugal. Duas estratégias devem ser salienta-
das: (i) a expansdo do voto antecipado; e
(ii) a reducdo do numero de votantes por
mesa de voto, com a consequente expansao
do nimero de mesas de voto necessarias, e
por consequéncia do nimero de membros
de mesa (tendo em conta que cada mesa é
idealmente composta por cinco membros).
O voto antecipado geral foi aprovado em
Portugal em 2018 para as elei¢des que se
seguiram, nomeadamente as Elei¢des para
o Parlamento Europeu e para a Assembleia
da Republica. Rapidamente este mecanis-
mo teve uma grande adesdo por parte dos
eleitores (SG MAI, 2021). Assim, houve que
proceder a ajustes de forma a acomodar o
elevado nimero de eleitores que a aderiu ao
voto antecipado. A legislacao foi afinada de
forma a refletir estas alteracdes e estas ne-
cessidades. O voto antecipado ficou assim
na legislagdo como um instrumento que ti-
nha sido objeto de grande sucesso, mas que
nio estava ainda generalizado em todas as
elei¢es. Assim, em contexto de pandemia,
a alteracéao legislativa generalizou a possi-
bilidade de optar pelo voto antecipado geral
uma semana antes da eleicdo, ampliando
assim o seu ambito também para a elei-
¢do presidencial. Esta foi principalmente a
estratégia utilizada para todas as eleigdes

que decorreram em contexto de pandemia
(exceto a eleicdo autarquica, e por motivos
de dificuldades logisticas). Como acima re-
ferimos, o voto antecipado geral, ou seja, a
possibilidade geral do exercicio do direito
de voto uma semana antes da eleicao, aca-
bou por criar, na pratica, um segundo dia
de votagdo. A existéncia deste dia visava
desconcentrar e dividir os eleitores por va-
rios locais em todo o pais. O objetivo era
assim, descongestionar o processo de vota-
¢ao no dia da elei¢dao, ao mesmo tempo pro-
videnciando uma data extra, ou seja, uma
semana antes, onde todos os eleitores pu-
dessem votar. Uma das particularidades do
voto antecipado é que os eleitores tinham
de se inscrever numa plataforma eletréni-
ca organizada pela Secretaria-Geral do Mi-
nistério da Administracao Interna. Assim,
também esta inscri¢do no voto antecipado
podia ser feita a distancia, sem necessidade
de presenca fisica e, por isso adaptada ao
contexto de pandemia, onde o contato fisi-
co devia ser bastante reduzido.

Uma das consequéncias da utilizacdo am-
pla do voto antecipado foi a necessidade de
adaptacao logistica. Na verdade, a votacgao
no dia da eleicdo é organizada principal-
mente por cada junta de freguesia, em ar-
ticulagdo com a Cimara Municipal e, por
sua vez, em articulacao de forma central
com a Secretaria-Geral do Ministério da
Administra¢io Interna. No voto antecipa-
do a organizacao e logistica a da localiza-
¢do das mesas de voto compete a Camara
Municipal, eventualmente com apoio de
cada Junta de Freguesia. Para além dis-
so, e dada a configuracao legal, a inscrigdo
para o voto antecipado termina na quinta-
-feira imediatamente antes do domingo em
que o voto antecipado se realiza. Quer isto
dizer que as cdmaras municipais s6 sabem
com certeza o numero de eleitores inscritos
para o voto antecipado trés dias antes des-
ta votacdo. E certo que a Secretaria-Geral
do Ministério da Administracao Interna
disponibiliza uma plataforma eletrénica a
que as camaras municipais podem aceder
constantemente, de forma a acompanhar a
evolucao a cada dia do nimero de eleitores
inscritos para o voto antecipado; no en-
tanto, e como é bem de ver, o nimero final
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$6 se consolida trés dias antes da votacao,
podendo causar grande incerteza. Esta re-
flete-se em todas as operagoes de aprovisio-
namento, logistica, determinacdo do local
de funcionamento do voto antecipado, ni-
mero de mesas de voto e consequente nu-
mero de membros de mesa, e da sua prépria
instalagdo — as quais tém de ser efetuadas
com grande antecedéncia. A localizag¢ao da
votacdo antecipada ou a determinacao do
numero de locais a existir tem também de
ser feitas bastante antes deste periodo: por
razdes de contratagdo e aprovisionamen-
to, mas também para que essa informacao
possa ser publica e divulgada aos eleitores e
demais intervenientes no processo eleitoral,
como por exemplo as candidaturas. Assim,
a administracido local, em particular as
camaras municipais, tém sobre si um peso
bastante grande nesta implementacdo do
voto antecipado.

5. As opcdes tomadas em Portugal: uma
adaptagio suave ao contexto de pandemia

Como referimos, a estratégia portuguesa
para adaptar as elei¢es ao contexto de
pandemia assentou, assim, sobre dois me-
canismos principais: a expansao da possibi-
lidade de utilizagdo do voto antecipado, e o
aumento do nimero de mesas de voto, redu-
zindo o nimero de eleitores por mesa. Esta
estratégia apresenta vantagens e desvanta-
gens, como ¢ natural. Em primeiro lugar,
uma das grandes vantagens é a aparente
suavidade na sua implementacio. Este tem
sido um fator muito salientado por diversas
agéncias internacionais, nomeadamente no
que se refere a adaptacdo das elei¢des ao
contexto de pandemia, uma vez que deve
ser de evitar a criacao de novos mecanis-
mos que sejam complexos ou possam ser es-
tranhos a populacao (IDEA, 2020; OSCE/
ODIHR, 2020). A aposta deve assentar na
utiliza¢do de mecanismos ja existentes e
com os quais as pessoas estejam ja fami-
liarizadas. O voto antecipado tinha sido ja
um sucesso em Portugal. Assim, apostar
neste mecanismo para mitigar os efeitos
da pandemia pareceu bastante adequado.
A forte adesdo popular (Luis, 2021; SG
MAI, 2021, 2021) comprova o sucesso da

estratégia. No entanto, naturalmente, esta
forte adesdo teve também os seus impac-
tos e sera necessario proceder a afinacdes,
especialmente do ponto de vista logistico.
Um outro aspeto bastante importante é ne-
cessidade de regulamentar e detalhar mais
aspetos do voto antecipado. Quando foi
criado este mecanismo estava previsto de
forma bastante simples. No entanto, talvez
nio fosse de esperar que o sucesso do voto
antecipado em Portugal fosse tdao grande.
Assim, existe muito pouco detalhe na legis-
lacdo relativamente a implementacgao e aos
aspetos praticos do voto antecipado. Nas
elei¢des a que temos assistido, especialmen-
te em contexto de pandemia, tém surgido
muitos desafios e serd necessario regular e
legislar sobre eles. Em particular, o elevado
nimero de pessoas inscritas para o voto an-
tecipado, que em alguns casos chega as de-
zenas de milhares (SG MAI, 2021), faz com
que as estruturas na camara municipal
se tornem exiguas para a implementagido
deste mecanismo. Assim, conviria chamar
também as juntas de freguesia a intervir.
Relembre-se que as juntas de freguesia tém
ja uma larga experiéncia na organizacao
das mesas de voto no dia da eleicdo. Assim,
devia ser assumido que o voto antecipado
nido pode passar apenas por uma estrutu-
ra na centralizada na cimara municipal, e
seria bom que muitos desses aspetos pudes-
sem ser descentralizados para as juntas de
freguesia. Em particular, e dando elevado
nimero de pessoas inscritas no voto anteci-
pado, seria desejavel criar mecanismos que
permitissem a instalacdo de mesas de voto
antecipado nas diversas freguesias, e even-
tualmente com sua a colaborac¢ao direta.
Este mecanismo devia estar expressamente
previsto, a semelhanca do que ja acontece
para as mesas de voto que funcionam no dia
da elei¢cao. Permitiria nao s6 descentralizar
o trabalho das camaras municipais, como
criar mesas de voto antecipado préximas
das populac¢des, nomeadamente por serem
organizadas na freguesia onde os eleitores
podem estar recenseados. Alias, e apesar do
voto antecipado permitir que as pessoas de
todo o pais se inscrevam numa mesa num
concelho a sua escolha, verifica-se que a
esmagadora maioria das pessoas que opta

pelo voto antecipado vota no mesmo con-
celho onde esta recenseado. Ou seja, usa a
modalidade do voto antecipado é utilizada
principalmente para se poder usufruir da
faculdade de votar uma semana antes, ou
eventualmente poder votar presencialmen-
te, ainda que no dia da elei¢do se esteja
impossibilitado de o fazer, eventualmente
por via de contdgio com Covidl9 ou por se
estar em situacao de confinamento. Assim,
a opcao de existéncia de mesas de voto nas
diversas freguesias, caso o numero de elei-
tores assim o justificasse, criaria também
uma estrutura de proximidade para com os
eleitores, aliviando também o peso logisti-
co relativamente as cAmaras municipais.

6. A pouca ambicao da adaptacio das elei-
¢oes ao contexto de pandemia

A suavidade das opgdes tomadas revelou-se
também, no entanto, ser pouco ambiciosa
e pouco abrangente, especialmente para
cumprir todas as exigéncias que o contexto
de pandemia exigia. Assim, uma das lacu-
nas graves foi a falha de previsao legal para
que as pessoas que estavam em lares de
idosos ou estruturas residenciais pudessem
votar. Na verdade, para as elei¢bes presi-
denciais, e de forma excessivamente tardia,
verificou-se que estas pessoas muito dificil-
mente poderiam sair dos lares de idosos sem
que a sua saude ou vida pudessem ser forte-
mente postas em risco. No entanto, foi ape-
nas poucas semanas antes do dia da eleicao
presidencial que se verificou que nio havia
nenhuma previsao legal que permitisse que
as pessoas em lares de idosos pudessem vo-
tar em seguranca. Na verdade, para pode-
rem votar, estas pessoas teriam sempre de
sair do lar de idosos ou instituicao residen-
cial, uma vez que ndo estava previsto na
lei nenhum mecanismo que lhes permitisse
votar a nao ser fora desse estabelecimento.
Nessa altura nao existia nenhuma vacina
e a maior parte das Institui¢des exigia um
confinamento de 14 dias caso alguns dos
idosos optasse por sair do estabelecimento.
Face a esta situagdo, verificou-se que nio
tinha sido previsto nenhuma solu¢do que
pudesse minorar estes efeitos. Uma opg¢ao
poderia ter sido, por exemplo, a previsdo
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legal de corredores horarios para a votacao
exclusiva de grupos de risco, como foi fei-
to em alguns paises. Assim, poderia ter-se
previsto na lei um horario no qual apenas
as pessoas pertencentes a grupos de risco
poderiam votar, minorando o risco de con-
tagio e de contato com a populagdo em ge-
ral. No entanto, e como referido acima, a
auséncia de previsdo legal ndo permitia que
alguma medida nesse sentido fosse tomada
posteriormente.

Esta insuficiéncia de previsdo legal ape-
nas foi verificada poucos dias antes do ato
eleitoral. Foi o préprio Presidente da Re-
publica, incumbente e também candidato a
elei¢do, que avangou na comunicagao social
a ideia de criar um mecanismo que permi-
tisse que os idosos em lares de idosos ou ins-
titui¢des residenciais pudessem votar. Esse
mecanismo veio a ser criado apenas com o
decreto que prolongou o estrado de emer-
géncia. Como ja referido, todas as matérias
relativas as elei¢des tém de estar legalmente
previstas num ato legislativo aprovado pela
Assembleia da Repiblica, ou seja, através
de lei. Assim, o facto de uma matéria res-
peitante a elei¢do estar prevista num decre-
to presidencial, para mais num decreto que
prolonga o estado de emergéncia, é ja um
elemento completamente estranho ao siste-
ma. Acresce o facto de o Presidente da Re-
publica incumbente ser também candidato
a eleicio em causa. No entanto, ¢ mesmo
deixando do lado este aspeto formal, mas
que existe com um fundamento bastante
forte, existe ainda uma outra questio: em
matéria eleitoral é fundamental que exis-
ta uma ponderacdo atempada dos aspetos
relativos a implementacdo dos mecanis-
mos equacionados. Assim, a aprovacdo de
um novo mecanismo especial de votacio a
poucos dias da eleicdo nio o torna por si
s6 exequivel. Foi isso que aconteceu e nao
foi materialmente possivel efetivar a possi-
bilidade de votacao antecipada nos lares da
forma como esta tinha sido pensada (TSF,
2021). A pouca descri¢ao legislativa deste
mecanismo, aliada a dificuldade de imple-
mentagdo pratica, fez com que a sua im-
plementacao fosse bastante assimétrica em
todo o territério nacional (Jornal de No-

ticias, 2021; RTP Agores, 2021). A maior
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parte dos de idosos em lares ou estruturas
residenciais ndo pode assim votar. Em al-
gumas zonas, como na Regido Auténoma
dos Acgores, ndo houve sequer qualquer vo-
tacdo por parte dos idosos em lares (RTP
Acores, 2021).

Esta matéria foi posteriormente objeto de
legislagdo especial. Assim, a possibilidade
de os idosos que estdo em lares ou estrutu-
ras residenciais poderem votar existe e esta
prevista na lei. Neste momento, esta pre-
visto que as equipas da cdmara municipal
se desloquem aos lares de idosos ou estru-
turas residenciais e recolham os votos das
pessoas ai residentes, e que previamente
se inscreveram para poder votar. Essa ins-
cricdo prévia é feita mais uma vez através
da plataforma eletrénica organizada pela
SG.MAI. No entanto, verificam-se mais
uma vez algumas lacunas na sua imple-
mentagdo. Ao contrario do que estava ini-
cialmente previsto, ndo estd assegurada a
colaboragao da seguranca social, nomeada-
mente da na identificacéo e no carregamen-
to de bases de dados com a lista dos lares ou
estruturas residenciais existentes. Assim, a
indicacdo da morada e da localizacdo do
estabelecimento permanece ao critério de
cada eleitor. Isso faz com que possam ins-
crever-se eleitores que nio estdo em estabe-
lecimentos de lares de idosos ou estruturas
residenciais. Mais uma vez, continua a cair
sobre a cAmara municipal a verificagdo ou
niao do rigor destes elementos, pelo que a
implementacdo da medida mais uma vez
recai largamente sobre o nivel local. Isto
significa a possibilidade de uma implemen-
tacdo desfasada um pouco por todo o pais,
e em que a soluc¢do legislativa criada acaba
por ter efeitos e implementacédes diferentes,
e por se materializar de forma diferente
consoante a localiza¢do no territério - pre-
cisamente ao contrario do que foi previsto
pelo legislador e desrespeitando assim o
principio da igualdade.

7. Segredo de voto e necessidade de unifor-
mizacao

A chamada regra de ouro a nivel eleitoral
é a votacdo feita numa mesa de voto orga-
nizada pela administracdo eleitoral e em

ambiente controlado, assegurando todas as
condigdes previstas por lei (OSCE/ODIHR,
2020). Entre estas condigdes estdo o segredo
de voto, o qual é uma caracteristica central
essencial da democracia eleitoral. A votacao
fora da mesa de voto coloca grandes desa-
fios a implementagdo destes requisitos. No
entanto, é precisamente a verifica¢ao de to-
dos estes requisitos que torna as elei¢des li-
vres e democraticas. Assim, e como refere a
ODIHR/OSCE também a este nivel ha que
fazer adaptacdes para garantir que as elei-
¢des em pandemia conseguem garantir os
requisitos essenciais das elei¢ées democrati-
cas (OSCE/ODIHR, 2020). Em Portugal, e
como referido, existem varios mecanismos
especiais de votagdo em que esta votagao
se realiza fora destes estabelecimentos
organizados pela administragdo eleitoral,
nomeadamente das de voto. En-
tre estes mecanismos especiais de votacdo
inclui-se a votacdo em estabelecimentos
hospitalares e a votagdo nas prisdes. Com
o contexto de pandemia, foram adicionadas
trés novas possibilidades, em que os votos
sao também recolhidos no local onde as pes-
soas se encontram. Sao estas a recolha de
votos (i) de pessoas infetadas com Covidl9,
(ii) em situacdo de confinamento e (iii) e de
pessoas em lares de idosos ou outras estru-
turas residenciais. Em todas estas situacdes
ha que garantir o segredo de voto, impli-
cando isto que a forma como a votacao é
organizada garante este segredo. Mais uma
vez, todos estes mecanismos tém em comum
o facto de serem organizados pelas cimaras
municipais.

Comegamos a verificar aqui um padrio, em
que a cAmara municipal tem fortes compe-
téncias a nivel da implementacéao do proces-
so eleitoral. No entanto, e como ja referido,
esta implementacdo nio é apenas um aspe-
to técnico. E o fruto deste trabalho que ga-
rante que a solu¢do prevista pelo legislador
tem reflexos na prdtica e se concretiza ma-
terialmente da forma que estd prevista na
lei. No entanto, bastou olhar para as ima-
gens de televisdo relativas ao voto em lares
de idosos e a residéncias similares para veri-
ficar que nem em todos estes estabelecimen-
tos estava assegurado o segredo de voto. De
facto, a lei nao é clara e nao menciona de

mesas
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que forma este segredo de voto deve ser as-
segurado. Este vazio de regulamentacao do
segredo de voto é comum para a recolha dos
votos nos lares de idosos e estruturas resi-
denciais, bem como para a recolha de votos
na morada de residéncia das pessoas que es-
tao infetadas com Covid ou em confinamen-
to obrigatério. Assim conviria especificar e
concretizar esta exigéncia, de modo a que o
segredo de voto possa ser assegurado.
Acrescente-se que a votacdo em lares de
idosos com continua a ter uma implemen-
tacdo bastante assimétrica em todo o pais.
Os desafios sdo constantes e conviria ter
este mecanismo regulado de forma mais
precisa, de modo a evitar possiveis fraudes
ou quebra de confianca na existéncia deste
mecanismo. De facto, a sua implementacao
e verificagdo dos requisitos legais permane-
ce nas cAmaras municipais. Sdo frequen-
tes os relatos provindos dos funcionarios
das préprias camaras municipais referindo
inscri¢coes indevidas no mecanismo de vo-
tacdo a partir dos lares de idosos, ou seja,
de pessoas que se inscrevem, eventualmente
de boa-fé, indicando a morada da sua resi-
déncia particular. Nos casos reportados, é
a prépria camara municipal que opta por
fazer a triagem, admitindo ou nao esses
eleitores a votacao. No entanto, conviria
ter este mecanismo mais detalhado a nivel
central, nomeadamente através de instru-
mento legislativo e de indicacdes precisas,
ou através do aperfeicoamento da base de
dados a nivel central, de forma a que o seu
controlo pudesse ser feito nas diversas fases
de implementagdo. A votacido em lares de
idosos é um mecanismo que versa sobre uma
populacao largamente vulneravel e conviria
acautelar de todas as formas possiveis que
esta votacdo é fiel a escolha do eleitor e que
ndo existem interferéncias indevidas. S6 as-
sim é possivel assegurar a confianca neste
mecanismo especial de votagdo, e no siste-
ma eleitoral como um todo.

8. Um processo eleitoral fechado a socieda-
de: o recrutamento limitado de membros de
mesa e a auséncia de observacao eleitoral

Os membros de mesa sdo uma peca essen-
cial do processo eleitoral. A redugao do

“Seria desejavel
adaptar a legislacao
para prever meca-
nismos mats dgets
de implementacdo
do processo eleitoral,
aliviando o peso das
autarquias locais, e
detalhando alguns
aspetos, permitin-
do sobretudo tornar
mais suave a tmple-
mentacdo do proces-
so eleitoral.”

nimero de eleitores por mesa e 0o aumento
do nimero de mesas de voto tiveram como
consequéncia a exigéncia de um maior ni-
mero de pessoas para servir como membros
de mesa (SG MAI, 2021). No entanto, esta
funcdo nédo tem o relevo que lhe seria devi-
do no sistema eleitoral, nem tem sido objeto
de campanhas que dignifiquem imagem dos
membros de mesa. Assim, tem sido dificil
recrutar membros de mesa (Publico, 2021).
As fungbes sdo exigentes, a retribuicdo é
baixa (Publico, 2013) e, apesar do contexto
de pandemia todos estes aspetos nio foram
melhorados. A pandemia e a crescente ne-
cessidade de membros de mesa seriam as-
sim uma excelente oportunidade para uma
maior dignificacdo da funcio, fomentando
também uma ampla participacdo da socie-
dade. Dada a escassez de membros de mesa
verificada em algumas eleigoes, seria dese-
javel contactar universidades, escolas, as-
sociagoes, coletividades, entre outras, para
que estas pudessem indicar membros de
mesa, no caso em que as candidaturas nao

os pudessem indicar em nimero suficiente.
Este aspeto poderia ser um refor¢o da im-
portancia da democracia eleitoral, junto
da populacdo em geral, podendo constituir
uma forte campanha de sensibilizacao e de
apelo a participac¢do da populagdo, também
na prépria organizacio do sistema eleitoral.
Teria como efeitos benéficos o reforco da
confiang¢a no processo, uma maior interliga-
¢do com as autarquias locais e um aliviar
do peso da sua implementacao, tudo contri-
buindo para processos mais suaves e trans-
parentes. A missiao de peritos da ODIHR/
OSCE a Portugal salienta a importincia
da participagao publica e da transparéncia
(OSCE/ODIHR, 2022), fazendo uma forte
critica a falta de transparéncia e auséncia
de participag¢do da sociedade civil na or-
ganizacdo e acompanhamento do processo
eleitoral em Portugal.

A observacao eleitoral continua também a
ser um forte desafio, nio estando prevista
na legislacdo portuguesa, facto consisten-
temente criticado a nivel internacional
(OSCE/ODIHR, 2020, 2022), por ser habi-
tualmente um indicador de falta de trans-
paréncia no processo eleitoral. Seria assim
essencial prever na lei a existéncia de obser-
vadores eleitorais, nacionais e internacio-
nais, para que a transparéncia se fizesse de
sentir também a este nivel. Esta recomen-
dacao esta, alids, em linha com as diversas
recomendacdes por parte da OSCE/ODIHR
nas sucessivas missoes de observacao eleito-
ral feitas as elei¢des em Portugal, e em linha
com os compromissos assumidos por Portu-
gal internacionalmente.

9. Eleicoes em pandemia: a importancia da
implementagcio a nivel local

As eleicbes em Portugal em contexto de
pandemia correram bastante bem, especial-
mente dados os elevados niveis de confianca
na administragao eleitoral. No geral, ha que
salientar a maturidade do sistema eleitoral
portugués e, em especial, a confianga da
populacdo. E de notar que, por exemplo,
nas elei¢des presidenciais, e apesar de as
mesmas se terem realizado num contexto
de confinamento geral da populagio, a ade-
sdo as urnas foi bastante forte. Do mesmo
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modo, os membros de mesa continuaram a
executar as suas fun¢des na maioria dos ca-
sos, apesar das extremas dificuldades com
que as autarquias locais se debateram, e foi
possivel assegurar o funcionamento de to-
das as mesas de voto em todo o pais (ainda
que nem todas preenchendo a globalidade
dos cinco membros de mesa). Assim, seria
positivo tirar partido de todo este clima
favoravel e de confianca na administracao
eleitoral. Seria desejavel adaptar a legisla-
¢do para prever mecanismos mais ageis de
implementac¢do do processo eleitoral, ali-
viando o peso das autarquias locais, e deta-
lhando alguns aspetos, permitindo sobretu-
do tornar mais suave a implementagdo do
processo eleitoral.

De facto, muito deste sucesso deveu-se a
implementagdo a nivel local, que recai so-
bre as autarquias locais. Em particular as
camaras municipais tém um grande papel
relativamente ao voto antecipado em mobi-
lidade, que ocorre uma semana antes do dia
da elei¢ao, bem como nas diversas modali-
dades do voto antecipado, em que este voto
¢é recolhido: pessoas em confinamento ou
infetadas com Covid1l9, idosos em lares ou
em estruturas residenciais, prisdes e hospi-
tais. Em concreto, este trabalho das cAma-
ras municipais ocorre sem que os proprios
percecionem um grande apoio da parte da
administracao eleitoral a nivel central, no-
meadamente SG.MAI ou CNE. Ao invés, é
a implementacdo a nivel local, particular-
mente por parte das camaras municipais,
que permite assegurar o funcionamento
do processo eleitoral. No entanto, esta im-
plementacédo é feita com muito empenho e
esforco pessoal, a varios niveis, com muitas
horas e pesado esforgo de logistica, que é de-
senvolvido de forma praticamente auténo-
ma. Existem assim ecos de implementacao
deste processo um pouco por todo o pais.
Apesar dos resultados serem globalmente
positivos, é desejavel que exista uma maior
uniformidade e um maior apoio as estrutu-
ras locais por parte da administracio cen-
tral. A nivel da administracao eleitoral cen-
tral, com a pandemia os procedimentos nao
se alteraram muito e sobretudo as campa-
nhas de comunicagdo nido pareceram refor-
cadas face as campanhas ocorridas em anos
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anteriores. As estruturas locais, nomeada-
mente autarquias locais, reportaram uma
percecionada falta de apoio por parte das
instituigdes centrais. A missdo de peritos da
ODIHR/OSCE as elei¢des legislativas an-
tecipadas salientou a opacidade do funcio-
namento da CNE (OSCE/ODIHR, 2022),
salientando a falta de interacdo com a so-
ciedade, materializada em diversos aspetos.

10. Conclusao

Em Portugal, as elei¢des em contexto de
pandemia decorreram com elevados indices
de integridade eleitoral. O voto antecipa-
do tem provado ser um grande sucesso em
Portugal. No entanto, é precisamente este
sucesso que torna necessarias adaptagoes
para que as estruturas previstas se possam
adequar ao crescente nimero de eleitores
que optam por esta modalidade.

Grande parte da adaptacao das elei¢bes ao
contexto de pandemia deveu-se sobretudo
a implementacdo a nivel local. Na verdade,
o primeiro passo, que seria a aprovacao da
legislacao, verificou-se bastante tarde, colo-
cando forte entraves a implementagao de um
processo ja de si tao exigente. Nao parece ter
também havido uma elevada coordenacao
entre as diversas entidades envolvidas na
eleicao. Seria desejavel em futuras elei¢des
que muitos destes aspetos fossem alterados
e, em particular, sejam precisados e estejam
regulados de forma mais concreta, para po-
derem ser uniformes por todo o pais. Em
concreto, e como referido acima, seria im-
portante detalhar e alterar aspetos relativos
ao segredo de voto nos casos em que este é
exercido fora da assembleia de voto, o prazo
de inscri¢ao para o voto antecipado, as estru-
turas sobre as quais assenta todo o funciona-
mento do voto antecipado, entre outras. Sdo
pequenos ajustes, mas que no global ajudam
a que as autarquias locais possam implemen-
tar o processo eleitoral com maiores niveis de
sucesso, com uma maior agilidade, aliviando
um peso que se afigura desnecessario e, so-
bretudo, assegurando uma maior uniformi-
dade a nivel nacional.

Em conclusao, a pandemia veio tornar mais
visiveis de diversos aspetos do funcionamen-
to do sistema eleitoral em Portugal. Em

concreto vai tornar visivel a complexidade
do processo e das diversas institui¢des inter-
venientes, e da muita rigidez das praticas
que estdo instaladas. Existe uma grande
dificuldade de comunicacio, especialmente
a nivel central e de articulacdo com o nivel
local. Existe também uma grande dificul-
dade de criacdo de redes que agilizem esse
processo, o que coloca um peso excessivo em
alguns aspetos, ao invés de os tornar ageis.
No entanto, verifica-se também uma grande
confianca no sistema, bem como uma gran-
de vontade de participacdo democratica nas
elei¢oes. Sdo sinais positivos, por exemplo, o
aumento da participacio eleitoral nas elei-
¢oes legislativas de 2022, e a grande adesio
aos novos mecanismos especiais de vota-
¢do, nomeadamente ao voto antecipado.
Paralelamente, existe também uma grande
digitalizagao do processo eleitoral, nomea-
damente através da criacao de varias bases
de dados nas quais as pessoas se inscrevem
para as modalidades especiais de votacao,
verificando-se uma grande adesdo por par-
te do piblico. Permanecem, assim como
desafios, otimizagdo dos processos com um
maior foco na implementacao das elei¢oes e
nesta complexa rede. Um outro desafio é a
necessidade de maior e melhor comunicac¢ao
entre as diferencas e diferentes entidades,
bem como uma implementacao efetiva desta
digitaliza¢ao. Em suma, Portugal é um pais
com elevados niveis de integridade eleitoral
(Garnett, James e MacGregor, 2022). A pan-
demia colocou sérios desafios a organizacio
das elei¢oes, demonstrando que existe espa-
¢o e oportunidade para se criar um sistema
eleitoral mais agil e aberto, e que consiga
responder as necessidades dos novos tempos.
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