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REFORMAR
A DEMOCRACIA

O governo representativo estd em crise. Com a erosdo da participacao
eleitoral, os governos continuam a ser governos, mas representam cada
vez menos cidadaos.

Ao contrario dos autores deste estudo, a minha ciéncia politica baseia-

se tdo sé na observacdo e na experiéncia.

Estou na politica desde os meus 14 anos. Perdi a conta ao numero
de eleicdes que disputei. E ao longo da minha vida constatei que as
pessoas tém muitas - e algumas vezes boas - razdes para se absterem

de ir as urnas.

Nao votam porgue ndo confiam no sistema, nos partidos e nos seus
representantes. Ndo votam porque nao identificam projetos politicos
alternativos e estdo cansadas da acrimodnia estéril entre os protagonistas.
Porque o sistema ndo estd desenhado para facilitar a vida ao eleitor e,
por isso, ndo admira que este encare o voto como um custo. Porque as
pessoas sentem que o seu voto ndo conta para nada. Ndo votam porgue
se sentem incapazes de escrutinar ou, sequer, estabelecer uma ligacao
direta com os seus representantes. Ou porgue, por ultimo, ha muita

gente que encara a abstencdo como uma manifestacdo de protesto.

Em sentido contrario, percebi ao longo dos anos que a abstencao
tende a baixar sempre em trés situacdes. Primeiro: sempre que o

resultado da eleicdo se afigura incerto; segundo: sempre que ha uma



real e contrastada oferta de propostas politicas; terceiro: sempre que as
pessoas sentem que o seu voto conta e que a sua escolha é valorizada
pelo sistema.

Até parece facil fazer com que a participacao eleitoral resulte. Bastaria
garantir que a eleicdo € uma corrida renhida, que os protagonistas sdo
capazes de marcar clivagens e que as pessoas tém confianca no sistema.
A guestdo é gque vivemos precisamente em Democracia. Nenhuma
destas coisas se pode alcancar por decreto.

Como é que se ultrapassa este impasse?

Com mais, ndo menos, aprofundamento democrdtico. A partida isso
obriga-nos, junto das pessoas, a clarificar a ideia de Democracia. A
democracia produz melhores resultados econdmicos do que outros
sistemas - mas em si mesma, a democracia nao € um sistema econémico.
Muita gente tem confundido a democracia com sistema econdémico, com
garantia de bom governo, com pleno emprego ou com a garantia de
uma vida confortavel.

Essa € uma visdo que sé apraz aos detratores da democracia. Porqué?
Porqgue é facil deslegitimar o regime sempre que o governo representativo
nao alcance os resultados prometidos.

E pois essencial que todos compreendam o seguinte: a democracia é o
Unico sistema politico feito a medida da dignidade de todas as pessoas
precisamente porgue cada pessoa vale o mesmo perante a lei.

A democracia é, na feliz expressdo de Lincoln, o governo do povo, pelo
povo e para o povo. E, sendo isto, € o Unico regime que nos garante que
a Lei é soberana, e ndo que o soberano é a lei.

O problema é que cada vez menos o povo faz parte desta equacao
democratica.

As pessoas colocaram-se a margem do processo de decisdo. Dividiram
o mundo entre “eles” (a elite que governa) e “nds”, o povo a quem
viraram as costas. Ndo ha nada que cause mais dano a liberdade e aos
direitos.

Como é que se restaura esta relacao?

Procuremos pistas para reflexdo nas paginas que se seguem. Ele é o
contributo de Cascais para a discussao necessaria, mas nem sempre

facil, de (re)democratizacdo da nossa Democracia.

\ r 7

Carlos Carreiras
Presidente da Cémara Municipal de Cascais
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Um pais que tem perto de metade da sua populacdo a ficar em casa, quando pode votar,
ndo pode ficar indiferente. Nem pode desistir. Foi isso que fizemos, em Cascais, ao lancar
o Portugal Talks e ao escolhermos o tema da abstencao. Ndo desistimos do pais. Quando
metade das pessoas ndo querem votar, algo estd errado no actual sistema politico. E é
obrigacado dos politicos perceberem o motivo. Ndo podemos continuar a fazer o mesmo
guando as pessoas pouco ligam aos actos eleitorais. Foi isso que nos guiou neste trabalho.
Fomos estudar, fomos pesquisar, fomos debater. Juntdmos académicos, ouvimos politicos
e procurdmos apontar caminhos. Envolver as pessoas no processo de decisdo é cuidar
da nossa Democracia. E ndés queremos viver em Democracia. Queremos que as pessoas
se envolvam, que digam o que querem para o seu futuro.

Aproximar os politicos dos eleitores € uma missdo gue nos guia. Estudar formas de
efectivar essa aproximacado é também uma exigéncia dos tempos de hoje. Podemos
e devemos falar sobre o voto electrénico. Podemos reflectir sobre o voto obrigatodrio.
Podemos falar do dia de eleicdes. Podemos ponderar se faz ou ndo sentido avancar
para eleicdes no mesmo dia. Sdo decisdes que devemos encarar com naturalidade e sem
dogmas. Alids, se ha algo de relevante neste estudo, para |& da fase de diagndstico até
ao apontar de solucdes, é a vontade de criar discussdo e agitar dguas. Perdemos muito
tempo entre lamentos e criticas. O pais precisa de ser mais eficaz, até nas decisdes que
tem pela frente. Ser produtivo. Os politicos ndo podem exigir sempre mais produtividade
as empresas e aos trabalhadores e ndo darem o exemplo, fincando em discussdes estéreis.
E por isso que este contributo, que junta estudo, planeamento e ousa apresentar solucdes
é um contributo que deixamos aos decisores politicos. E bom entender que 14 fora esta
um pais que faz da abstencdo a sua maior escolha.

Miguel Pinto Luz
Conselho Estratégico | PT Talks
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ste relatdrio analisa varias facetas da abstencao

em Portugal a partir de uma série de questdes
interligadas: qual € a magnitude da abstencédo

em Portugal, e como se posiciona o pais num

contexto comparativo mais amplo? Quais sdo os fatores
associados a abstencdo e a participacdo nas eleicbes
em Portugal? Como se fundamenta o direito ao voto na
legislacdo portuguesa? E que solucdes poderiam levar a
qgue mais portugueses exercessem o seu direito de voto?
Para responder a estas perguntas procede-se a siste-
matizacdo de resultados de investigacdo ja publicada
bem como ao desenvolvimento de analises originais. O
documento estd estruturado em seis capitulos, resumin-
do-se aqui as principais conclusdes de cada um deles.

O primeiro capitulo traca o retrato da evolucdo da
abstencao em Portugal discutindo as implicacdes de
diferentes metodologias para a sua medicdo. Indepen-
dentemente do método escolhido, a abstencdo tem
vindo a aumentar de forma expressiva desde as eleicdes
fundadoras de 1975. Este aumento é visivel nas eleicdes
para todos os 6rgdos, com a excecdo parcial das elei-
¢Oes autdrquicas. Por outro lado, é também possivel
concluir que em funcdo da opc¢cao que tomemos para
medir a participacdo e a abstencdo, a magnitude dessa
evolucdo varia de forma significativa. Restringindo-nos
as ultimas eleicdes legislativas, em 2015, ha uma diferen-
ca de praticamente dez pontos percentuais entre a taxa
de participacao calculada através do método “classico”
e outra que se baseie nos votos expressos em territdrio
nacional e nas estimativas da populacdo residente. Os
valores da abstencdao em cada eleicao devem ser assim
devidamente contextualizados, apresentando-se de for-
ma clara as metodologias associadas ao seu calculo.

O segundo capitulo enquadra a evolucdo da absten-
¢a0 no caso portugués num ambito comparado mais
amplo. Se nos primeiros anos do regime democrati-
co as eleicdes portuguesas apresentavam valores de
participacdo que se inscreviam entre os mais altos em
contextos competitivos, nos ultimos anos essa posicdo
inverteu-se, encontrando-se Portugal num plano de bai-
xa participacao semelhante ao das novas democracias
gue emergiram no antigo espaco de influéncia soviética.
A gueda é especialmente pronunciada se tivermos em
conta a participacdo entre os eleitores recenseados,
mas também é assinalavel se tomarmos em considera-
¢do a proporcado da populagcdo com idade de voto. Por
outro lado, o declinio comparado da participacao elei-
toral € muito vincado nas eleicdes para a Assembleia da
Republica, Parlamento Europeu e presidenciais, sendo
mais modesto nas eleicdes para o poder local.
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No terceiro capitulo analisam-se as diferencas de parti-
cipacado recorrendo a dados ao nivel agregado (geogra-
fico) e individual. Relativamente a dimensdo geografica
da participacao, as taxas oficiais de participacdo nas
eleicdes legislativas (bem como nas presidenciais e elei-
cbdes para o Parlamento Europeu) sdo mais elevadas nos
grandes centros urbanos do gue nas dreas menos povoa-
das do territdrio, ao passo gque nas eleicdes autadrquicas
este quadro se inverte. Contudo, a discrepancia entre
as inscricdes nos cadernos eleitorais e as estimativas de
populacdo residente afeta em particular os municipios
rurais, pelo que os niveis oficiais de abstencdo podem
estar especialmente inflacionados nestas zonas. No que
toca aos dados de natureza individual, ha trés resultados
a destacar relativamente a propensao para a participacdo
nas eleicdes legislativas realizadas entre 1985 e 2015. O
primeiro resultado prende-se com o aumento das assi-
metrias de participacado eleitoral entre eleitores em di-
ferentes escaldes de rendimento. O segundo elemento
passa pela progressiva expansdo de uma maior tendéncia
para a abstencao, ndo apenas entre os mais jovens, mas
também entre o segmento da populacdo com idades
entre os 30 e 0s 44 anos. O terceiro dado a destacar é o
aumento progressivo da proporcao de portugueses que
afirmam ndo se identificar com qualquer partido politico,
sendo este grupo bastante menos propenso a participar
nas elei¢des legislativas.

O quarto capitulo centra-se na regulacdo constitucional
e legal do recenseamento eleitoral e dos principios fun-
damentais do sufragio, dando particular énfase ao modo
como as exigéncias constitucionais de universalidade,
liberdade, pessoalidade, secretismo e a igualdade sdo
suscetiveis de influenciar o efetivo exercicio do direito
de voto e, por conseguinte, a abstencdo. O capitulo
percorre alguns dos principais eixos dos debates juridi-
co-constitucionais relacionados com o recenseamento
eleitoral, as exclusdes de capacidade eleitoral ativa, a
natureza obrigatdria do voto e o seu modo de exercicio.

O quinto capitulo mapeia a evolucdo que o tema da
abstencdo tem tido na esfera publica portuguesa, bem
como no dominio institucional, recorrendo-se a um le-
vantamento de imprensa e aos arquivos da Comissao
Nacional de Elei¢cdes, do Ministério da Administracao
Interna e dos debates parlamentares. A principal con-
clusdo é que apesar da maior saliéncia publica que a
problematica da abstencao adquiriu em décadas mais
recentes, os esforcos institucionais para a enfrentar tém
sido relativamente modestos.

No ultimo capitulo apresenta-se um leque de solucdes
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gue tém sido adotadas em outros paises com vista a
fomentar a participacdo eleitoral. O espectro de refor-
mas consideradas abrange desde medidas estruturais
cuja adocédo se afigura pouco plausivel a curto prazo
no contexto portugués, como a institucionalizacdo do
voto obrigatério ou a possibilidade do voto remoto via
internet, até medidas de alcance mais modesto, mas
cujos efeitos podem assim ser significativos. Entre estas
incluem-se o aumento do nimero de dias da eleicdo, a
realizacdo de eleicdes para diferentes érgdos em simul-
tdneo e intervencdes junto das camadas mais jovens da
populagao.
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realizacdo de elei¢cdes livres, inclusivas e jus-

tas € um traco definidor da democracia. Ao

contrdrio do que sucede nos regimes auto-

ritarios, os cidadaos das democracias estao

investidos do direito de expressar periodicamente pre-

feréncias vinculativas quanto a ocupac¢do dos cargos de

tomada de decisdo politica. E através dos atos eleitorais

gue os lideres sdo selecionados e que os cidadaos po-

dem exprimir as suas escolhas face a diversidade de al-

ternativas programaticas apresentadas. Em democracia,

as eleicdes sdo o mecanismo fundamental para respon-
sabilizar os governantes pelas suas acdes e omissdes.

Para que as democracias funcionem, ndo basta que se
realizem eleicbes: é necessario que os cidadaos nelas
participem e desse modo legitimem os seus resulta-
dos. Contudo, sabemos que uma parte da populacdo se
mantém a margem do processo eleitoral, abstendo-se
de exercer o seu direito de voto. De facto, um certo grau
de abstencdo é omnipresente nas eleicdes democraticas
gue se realizam a escala nacional. Niveis de participacédo
na ordem de 99,8%, que foi o valor oficialmente reporta-
do pelas autoridades do Turquemenistdo na eleicdo pre-
sidencial de 1992, sdo mais tipicos das “pseudoeleicdes”
conduzidas em regimes autoritarios do que das eleicdes
livres realizadas em democracia (Przeworski 2018, cap.
5). Seja por desconhecimento, impossibilidade pratica,
auséncia de motivacao, protesto ou por qualquer outro
motivo, a persisténcia da abstencdo é indissociavel dos
processos eleitorais democraticos.

Se a abstencdo ¢ um dado adquirido nas democracias
modernas, o que justifica que ela seja hoje objeto de re-
flexdo e até de preocupacao? Embora existam multiplas
formas de fundamentar esta apreensdo, duas delas so-
bressaem. Em primeiro lugar, ainda que a existéncia de
abstencdo seja uma constante nas democracias, a sua
expressao € altamente variavel (Blais 2007). Nas elei-
coes para o Parlamento Europeu celebradas em maio de
2014, s6 13% dos eslovacos recenseados compareceram
as urnas; na mesma eleicdo, quase 90% dos belgas com
direito a voto o exerceram.

Este caso extremo de amplitude nas taxas de participa-
cdo eleitoral numa eleicdo para o mesmo érgdo repre-
sentativo indicia que ha fatores que conduzem a niveis
de participacdo muito distintos. Alguns destes fatores
tém uma natureza estrutural e revestem-se de pouca
relevancia para decisores politicos: saber que a absten-
cdo é tendencialmente mais baixa em paises nos quais
a maioria da populacdo professa uma determinada reli-
gido ndo € muito relevante enquanto linha orientadora
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de acdo politica. Todavia, tal como as prdoximas seccdes
do relatério documentam, certas normas institucionais
estdo associadas a niveis de participacdo mais elevados.

Por outro lado, a varidncia da abstencdo ndo é observa-
vel apenas entre paises ou entre regides de um mesmo
pais, mas também ao longo do tempo. Como atestam
0s proximo capitulos, as eleicdes sdo, pelo menos na
Europa, genericamente menos participadas na atuali-
dade do que em décadas anteriores (Hooghe e Kern
2016). Portugal oferece um dos principais exemplos de
crescimento substancial nas taxas de abstencdo desde
a transicdao para a democracia. Em 1975, nas eleicdes
para a Assembleia Constituinte, votaram 91,7% dos elei-
tores recenseados. Quatro décadas mais tarde, nas elei-
cbes para a Assembleia da Republica de 2015, a taxa
de participacdo saldou-se em 55,8% dos recenseados.
Invertendo os termos, entre 1975 e 2015, a taxa oficial
de abstencdo galopou de 8,3% para 44,2%, ou cerca de
nove pontos percentuais (pp) por década. Desvendar
as raizes deste declinio progressivo e disseminado da
participacao eleitoral € uma tarefa indispensavel para
compreender como se relacionam hoje os cidaddos com
0s regimes democraticos, quais as suas expectativas
em relacdo a estes e o grau de satisfacdo em relacdo ao
modo como funcionam.

A segunda justificacdo para que a abstencédo seja alvo
de andlise prende-se com as suas implicacdes substan-
tivas para a vitalidade da democracia. Se a qualidade
distintiva da democracia face a outros regimes radica
na ponderacdo equitativa das preferéncias de todos
os cidadaos (Dahl 1989, 130), em gue medida é que a
abstencao de fatias cada vez maiores do eleitorado fere
a legitimidade deste regime politico? Além disso, se ha
grupos na sociedade que tém uma menor propensado a
votar, podem daqui decorrer assimetrias na ponderacdo
das suas preferéncias. Importa assim apurar se o facto
de eleitores de faixas etadrias especificas, pertencentes
a determinados estratos socioecondmicos ou a certas
categorias profissionais votarem menos acarreta con-
sequéncias substantivas. Mais concretamente, é crucial
aferir se desigualdades de participacdo geram assime-
trias de representacdo politica e, como tal, politicas
publicas que privilegiem de forma desproporcionada
determinadas camadas da sociedade em detrimento
de outras.

Partindo deste conjunto de preocupacdes, o objetivo
do presente relatdrio é apresentar uma caracterizacdo
fidedigna da abstencdo em Portugal bem como um
conjunto de possiveis intervencdes que possam levar
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a um aumento dos niveis participacdo. Assim, o rela-
tério parte de uma série de interrogacdes de partida:
qgual a magnitude da abstencdao em Portugal, e como
se posiciona o pais num guadro comparativo mais am-
plo? Quais sdo os fatores associados a abstencdo e a
participacdo nas eleicdes em Portugal? Como se fun-
damenta o direito ao voto na legislacdo portuguesa? E
que solugdes podem levar mais portugueses a exercer
o seu direito de voto? Estas sao algumas das perguntas
a que este documento procura responder. No proximo
capitulo discutem-se varias metodologias de medicdo
da participacao e abstencao eleitoral, e apresenta-se a
evolucdo da participacdo em varias eleicdes realizadas
em Portugal.
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1. Como tem evoluido a abstencao eleitoral em Portugal?
JOAO CANCELA

A DEFINICAO DE ABSTENCAO

A medicdo dos niveis de participacdo e abstencdo eleitoral € uma tarefa aparentemente simples e até intuitiva. Con-
tudo, responder a pergunta que encabeca este capitulo pode revelar-se mais complexo se tivermos em consideracdo
alguns dos recentes contributos na literatura comparada sobre a melhor forma de medir a participacao eleitoral, bem
como algumas especificidades do caso portugués.

Existem duas capacidades elementares associadas a cada eleicdo: a capacidade de eleger (capacidade eleitoral ati-
va) e a capacidade de ser eleito (capacidade eleitoral passiva). A abstencdo pode definir-se como o ndo exercicio,
voluntario ou ndo, do direito de voto que decorre da capacidade eleitoral ativa. Assim, a taxa de participacdo eleitoral
pode ser conceptualizada como uma fragcdo em que o numerador corresponde ao numero de individuos que votaram
efetivamente e o denominador ao total dos individuos que poderiam ter votado, independentemente de o terem feito
ou ndo. A taxa de abstencédo eleitoral corresponde, entdo, a diferenca entre aquele que seria o hipotético valor maximo
de participacao se todos votassem (100%) e a taxa de participag¢éo factual.

Se nos detivermos separadamente sobre cada um dos dois termos da fracdo a que corresponde a taxa de participacdo
eleitoral, o numerador é geralmente considerado como sendo simples de aferir, bastando contabilizar os votos depo-
sitados nas urnas'. Esta contabilizacdo pode ser limitada por critérios diversos, por exemplo de indole geogréfica: se
estivermos interessados na taxa de abstencdo em Portalegre, ou se quisermos medir a taxa de participacdo apenas
dos eleitores residentes em territério nacional (excluindo da contabilizacdo os portugueses que residem fora do pais),
temos consequentemente de restringir o numerador (bem como o denominador) a um determinado segmento do
universo geral da eleicdo. J&d o denominador das taxas de participacdo e abstencdo refere-se a extensdo do eleitorado
que dispde & partida da possibilidade de votar. E este o termo da fracdo que gera maiores implicacées na percecdo
publica da magnitude da abstencéo.

A EVOLUCAO DA ABSTENCAO ELEITORAL ENTRE OS ELEITORES RECENSEADOS

A opc¢do mais habitual no que toca a medicdo da abstencdo passa por calculd-la assumindo que a extens&o do eleitora-
do corresponde ao nimero de eleitores recenseados. E através deste método que sdo calculadas as taxas de abstencado
em Portugal pelo Ministério da Administracdo Interna e pela Comissdo Nacional de Eleicdes. A titulo de exemplo, na
eleicdo presidencial de 2016, estavam recenseados 9.751.398 eleitores; desses, votaram 4.744.597, o que corresponde
a uma taxa de participacdo de 48,7% (e uma abstencdo de 51,3%).

' Ainda assim, tem suscitado algum debate o estatuto dos votos nulos e em branco nesta contabilizacao (Dejaeghere e Vanhoutte 2016). Remetendo o étimo
latino de “eleicdo” para “escolha”, poderd a auséncia efetiva de expressao de escolha entre as alternativas disponiveis, tal como atestada por um voto em
branco ou nulo, ser equiparada a absten¢do? A op¢ao mais frequente passa por medir a abstencdo usando como numerador a propor¢ado dagueles que se
deslocam as mesas de voto e depositam um boletim de voto na urna - ainda que esse boletim possa ser nulo ou deixado em branco. Desta forma distingue-se
a abstencao do voto invéalido (em branco ou nulo).
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Dado que a generalidade dos diagndsticos e reflexdes sobre a abstengcdo em Portugal partem desta metodologia de
calculo, importa avaliar a progressao das taxas de participacdo que dela resultam. Assim, a Figura 1 retrata a evolucdo
das taxas de participacado oficiais divulgadas pela Comissdo Nacional de Eleicdes nos cinco tipos de atos eleitorais
realizados ao nivel nacional em Portugal: eleicdes para a Assembleia da Republica, eleicdes presidenciais, eleicdes
autarquicas, eleicdes para o Parlamento Europeu e referendos? Um primeiro contacto com os dados em observacado
revela alguns elementos comuns a evolucdo destes varios tipos de eleicdo, mas também tracos especificos a cada
eleicdo. Mais concretamente, observa-se uma tendéncia generalizada de queda dos niveis de participacdo, embora
esse declinio se paute por magnitudes e cadéncias distintas para os varios tipos de eleicdo.

Como ja foi referido, nas eleicdes de 1975 para a Assembleia Constituinte votaram 92% dos recenseados, naguela que
foi a afluéncia as urnas mais expressiva entre todos os atos eleitorais ja realizados no pais. O ato eleitoral foi antecedido
de complexas operacdes de recenseamento conduzidas num curto intervalo de tempo, dado que nas eleicdes “ndo
concorrenciais, ndo livres e ndo significativas” (Schmitter 1999, 71) do Estado Novo o “voto” era concedido a uma es-
treita fatia da populacéo, sendo as mulheres especialmente marginalizadas. Em 1973, o nimero de eleitores registados
era apenas 2.096.020, ao passo que na eleicdo de 1975 dispuseram de direito de voto 6.231.372 cidaddos (Tavares de
Almeida 2010, 1545). Os altos niveis de participacdo nas eleicdes fundadoras da democracia portuguesa foram a época,
e ainda hoje, interpretados como um sinal de clara adesao da populacdo ao regime democratico em todo o territdrio
nacional. Assim, estas eleicdes estabeleceram para a nova democracia portuguesa uma elevada fasquia de respaldo
popular, ndo mais superada no que a participacao eleitoral diz respeito.

2 Nao se desenvolve aqui a analise relativamente as eleicbes para as assembleias legislativas regionais Acores e da Madeira. Nestas eleicdes as taxas de
participacdo tém também atravessado uma queda expressiva desde 1976, especialmente nos Acores. Os referendos locais também ndo sdo considerados.
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Nas eleicdes legislativas subsequentes, a evolucdo da participacao tem sido pautada pelo declinio; salvo em trés oca-
sides (1980, 2002 e 2005), a taxa de participacdo oficial desceu sempre face a eleicdo imediatamente anterior. Entre
1975 e 2015, a taxa oficial de participacdo baixou dos 92% para os 55%, o que equivale a um aumento da abstencédo
de 9 pontos percentuais por cada década de vida do regime democratico.

Em contraponto com as elei¢cdes legislativas, a evolucao da taxa oficial de participacdo nas eleicdes para a Presidéncia
da Republica tem sido pautada por subidas e descidas. Nas ultimas trés décadas, as eleicdes para um segundo mandato
(que até hoje foram sempre disputadas e vencidas pelos incumbentes) tém sido menos participadas, ao passo que as
eleicdes em que os presidentes ndo se recandidatam sdo marcadas por um aumento da participacdo. Apesar deste
padrdo genérico, foi em 1981 - na reeleicdo de Ramalho Eanes - que a taxa de participacao foi mais elevada: 84%, um
valor em linha com o das legislativas realizadas dois meses antes. De resto, na eleicdo presidencial mais recente, em
2016, um pouco menos de metade dos recenseados exerceu o seu direito de voto, o que constitui o valor mais baixo
de participacdo nas eleicdes em que o incumbente estava impedido de se recandidatar.

Tal como em varios outros paises da Unido Europeia, sdo as eleicdes para o Parlamento Europeu que menos tém mo-
bilizado os cidadaos portugueses para as urnas. Na primeira oportunidade para votar para esta assembleia legislativa
supranacional, em 1987, a taxa de participacado oficial atingiu os 72%. Em 1989, a participacado ficou-se pelos 51%, e dai
em diante ndo mais ultrapassou os 40%, tendo-se cifrado nos 34% dos eleitores recenseados na ultima eleicdo, em
2014. A explicacao mais verosimil para a discrepancia tao grande entre os valores de participacdo de 1987 e os que se
Ihe seguiram prende-se com a circunstancia de o primeiro ato eleitoral se ter realizado em simultdneo com as eleicdes
para a Assembleia da Republica.

As eleicdes autarquicas apresentam aquela que serd, porventura, a evolucdo menos condizente com o padrdo geral
retratado até aqui. Como nas primeiras eleicdes para as autarquias locais em 1976 apenas se deslocaram as urnas
aproximadamente dois tercos dos eleitores, o valor mais recente na ordem dos 55% nao constitui uma evolucao tao
negativa como noutros casos. Na verdade, as eleicdes autadrquicas atingem hoje niveis de participacdo semelhantes
aos das legislativas mais proximas.

Por fim, os trés referendos realizados até hoje (dois em 1998, um em 2007) ficaram marcados por taxas oficiais de
participacdo especialmente baixas, todos eles abaixo do limiar de 50% da participacdo para que fossem considerados
formalmente vinculativos®. Ainda assim, o nivel de participacdo foi especialmente baixo no mais recente referendo
relativo a despenalizacdo da interrupcao voluntaria da gravidez, em gque votaram um pouco menos de um terco dos
eleitores recenseados.

AS INSUFICIENCIAS DO CALCULO DA ABSTENCAO
A PARTIR DO NUMERO DE RECENSEADOS

Antes de aprofundar a andlise dos dados ja apresentados, hd que escrutinar a opcdo metodoldgica que estd na sua
base. De facto, varias criticas tém sido formuladas - tanto no caso concreto portugués, como num contexto compa-
rado mais amplo - a propdsito do modo como esta metodologia “classica” de medicdo da participacdo eleitoral pode
conduzir a analises imprecisas da abstencdo e a conclusdes errdneas. A raiz das criticas prende-se com o facto de
o recenseamento eleitoral poder tanto subestimar como sobrestimar o numero “real” de eleitores que efetivamente
dispdem de direito de voto, enviesando assim o denominador usado para o calculo da abstencéao.

No que toca a sobrestimacdo do tamanho do eleitorado, se os dados do recenseamento ndo forem devidamente atua-
lizados, podem acumular-se no registo eleitoral inscricdes de eleitores entretanto falecidos* ou que tenham saido do

3 Esta circunstancia motivou ja apelos a revisao do artigo 115.2 da Constituicdo da Republica Portuguesa, que determina a existéncia do limiar de participacdo
(Magalhaes 2011)

4 A expressao “eleitores-fantasmas” é frequentemente usada para designar os eleitores ja falecidos, mas cuja inscricdo no recenseamento eleitoral se con-
serva ativa.
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pais de forma permanente. O desvio entre o nimero de eleitores registados e aqueles de facto capazes de votar pode
ser suficientemente amplo para alterar de forma significativa a nossa percecado sobre a absten¢do num determinado ato
eleitoral. Esta circunstancia agrava-se em particular em paises como o Reino Unido ou os Estados Unidos da América,
onde a auséncia de um registo nacional centralizado abre a porta a que uma mesma pessoa possa ter associadas a si
multiplas inscricdes em diferentes circunscricdes - mesmo que apenas vote numa delas (Mellon et al. 2018). Esta pos-
sibilidade, associada a auséncia de um cruzamento sistematico de dados, conduz também a uma inflacdo dos nimeros
de eleitores constantes nos cadernos eleitorais e, como tal, a uma estimativa excessiva do valor da abstencdo. Numa
eleicdo em que o voto seja presencial e estejam recenseados cem eleitores, mas em que cinco destes correspondam
a 6bitos ainda ndo registados e outros cinco a cidadaos que se tenham fixado de forma permanente noutro pais, sé
noventa eleitores poderdo de facto votar; ainda assim, a taxa oficial de abstencédo, calculada a partir do nimero de
eleitores recenseados, estaria inflacionada a partida em dez pontos percentuais.

Calcular a abstencdo a partir dos nimeros oficiais de recenseados no registo eleitoral pode também resultar numa
subestimacdo do numero de potenciais eleitores. Nos paises em que o recenseamento ndo é automatico - por exem-
plo, por ser voluntario ou por depender de atos de discricionariedade administrativa - a taxa de abstencao pode ser
subestimada em comparacdo com os paises em que o recenseamento seja oficioso e automatico. Ao incidir apenas
sobre a proporcado de recenseados ficam excluidos da contabilizacdo todos aqueles que ndo tenham pretendido recen-
sear-se ou que tenham sido impedidos de fazé-lo. Em regimes (semi)autoritarios as autoridades dispdem de uma ampla
margem de discricionariedade no exercicio do recenseamento, podendo dessa forma definir o acesso ao eleitorado e
condicionar a competitividade das eleicdes. No Sul dos Estados Unidos, ainda na segunda metade do século XX, as
autoridades impediam de forma sistematica a inscricdo eleitoral de afro-americanos, pelo que as taxas de participacdo
oficiais se baseavam num recenseamento que ndo oferecia condicdes de igualdade de acesso (Mickey 2015).

As discrepancias entre o niimero
de recenseados e as estimativas da populagao em Portugal

A combinacdo dos efeitos de sobrestimacado e subestimacdo pode resultar num recenseamento com desvios significa-
tivos face a realidade. A este respeito, é frequente em Portugal o uso da expressdo “abstencdo técnica” como sindni-
mo da parcela da abstencdo oficial que € sobreavaliada devido a existéncia de inscricdes espurias no recenseamento
eleitoral (Freire e Magalhdes 2002, 23). Em contraponto a “abstencdo técnica”, a “abstencao real” contabiliza os que
ndo votaram entre aqueles que efetivamente o poderiam ter feito.

Perante as inconsisténcias da metodologia cldssica de calculo da abstencao eleitoral, uma metodologia alternativa
para tentar reduzir o peso da abstencdo técnica passa por calcular a taxa de participacdo recorrendo aos niumeros da
populacado residente em idade de voto. Esta opcédo leva a que a contabilizacdo da abstencdo parta de uma estimativa
da populacdo que é independente das operacdes de recenseamento eleitoral, sendo os censos demograficos da po-
pulacdo a fonte de informacdo mais frequente.

Confrontando os dados do recenseamento eleitoral em Portugal com a evolucdo das estimativas da populacdo com
idade de voto residente no pais constata-se a existéncia de disparidades significativas. Num estudo publicado em
2002, André Freire e Pedro Magalhdes (2002) estimam que a abstencdo técnica terd atingido valores especialmente
altos em meados da década de 1990. Nessa altura, o nimero de recenseados era superior a populacdo em idade de
voto em cerca de 20%. Desde entdo concretizaram-se varias reformas na gestdo do recenseamento eleitoral com vista
ao aperfeicoamento dos cadernos e a reducdo da “abstencdo técnica”.

As iniciativas mais significativas foram a atualizacdo dos cadernos em 1997 e a correspondente criacdo de um ficheiro
central informatizado (Lei n.2 130-A/97 de 31 de dezembro). Seguiu-se a aprovacdo da Lei n.2 13/99, de 22 de marco
(Regime juridico do recenseamento eleitoral), que procurou agilizar o processo de atualizacdo desta base de dados.
Com as sucessivas “limpezas” dos cadernos, nomeadamente em 1997, foi possivel expurga-los de uma parte dos re-
gistos de falecidos e de inscricdes multiplas, mas ainda assim conservaram-se inconsisténcias. De facto, até a reforma
do recenseamento eleitoral promovida em 2008, o controlo de qualidade da base de dados era uma tarefa drdua e a
probabilidade de eleitores ja falecidos se conservarem nos cadernos ndo era negligencidvel (Soares e Evaristo 2000).
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Em 2008 foi entdo assegurada a interoperabilidade entre o Sistema de Informacao e Gestdo do Recenseamento Elei-
toral (SIGRE) e a plataforma de servicos do Cartdo de Cidad&o, o que permitiu a inscricdo automatica dos eleitores e a
atualizacdo imediata dos seus dados de recenseamento, que passavam obrigatoriamente a coincidir com a residéncia
civil e fiscal. Esta alteracdo conduziu a inscricdo automatica de individuos ndo recenseados, o que tera provocado um
aumento no numero de novas inscri¢cdes, mas também um aumento da fidedignidade dos dados e da sua correspon-
déncia a realidade demografica e geografica do pais.

As reformas legislativas e administrativas conduzidas desde entdo poderiam sugerir que este era um problema ja
ultrapassado; ainda assim, as disparidades conservam-se. Num estudo divulgado em 2013, Luis Humberto Teixeira e
José Antonio Bourdain (2013) argumentam que nas eleicdes legislativas de 2011 constavam um milhdo de inscri¢des a
mais nos cadernos eleitorais. Em 2011, o recenseamento geral da populacdo contabilizou 10.542.398 individuos a residir
no territdrio nacional. Para as eleicdes legislativas do mesmo ano, constavam do recenseamento eleitoral 9.429.243
eleitores inscritos no territério nacional, sem contar com os residentes no estrangeiro. Segundo o Instituto Nacional da
Estatistica, o numero de residentes com vinte anos ou mais ascendia a 8.410.608, estando aqui incluidos os estrangeiros.
A partir desta comparacao, facilmente se depreende que em Portugal o nimero de inscritos nos cadernos eleitorais
supera largamente o numero de residentes em idade de voto, o que implica elevados niveis de “abstencdo técnica”.
Esta disparidade nao foi superada nas mais recentes eleicdes legislativas. De acordo com os dados mais recentes re-
colhidos e trabalhados pelo Instituto Internacional para a Democracia e Assisténcia Eleitoral (IDEA), a populacdo em
idade de voto ascendia nas elei¢des legislativas de 2015 a 8.757.878 individuos, em oposicdo aos 9.442.073 inscritos em
territdério nacional (9.684.922 era o numero total de recenseados contando com os registos fora de Portugal). Assim,
a taxa de participacao eleitoral “real” ou “efetiva” calculada pelo IDEA para as legislativas de 2015 foi de 61,8%, cinco
pontos acima dos 55,8% da taxa oficial.

O gue explica a persisténcia e acuidade desta discrepancia, ndo obstante as sucessivas reformas administrativas levadas
a cabo? Seria legitimo esperar que apds a associacdo entre as bases de dados de identificacdo civil e do recenseamen-
to se reduzisse a disparidade entre a estimativa de residentes e o niumero de recenseados. No entanto, na andlise do
caso portugués ha que ter em conta o impacto da emigracdo e o modo como a administracdo publica lidava com a
situacdo dos portugueses residentes no estrangeiro até a recente entrada em vigor da Lei n.2 47/2018, de 13 de agosto,
que sera tratada adiante. De facto, a saida definitiva do territério nacional ndo implicava uma alteracdo da residéncia
associada a base de dados de identificacao civil, 0 que permitia que pessoas que tivessem emigrado conservassem a
sua inscricdo no recenseamento eleitoral mesmo que ja ndo pudessem (ou quisessem) votar em Portugal. Dado que os
fluxos de emigracdo atingem em Portugal um volume considerdvel, e que os seus niveis se intensificaram especialmente
no inicio da presente década, a comparacdo entre a populacdo residente e o nimero de eleitores recenseados reflete
uma disparidade dificil de sanar. Entre 2008 e 2016, o INE estima que tenham saido do territério de forma permanente
cerca de 320.000 cidad&os portugueses®. Mesmo que alguns destes ndo estivessem ainda recenseados (por ndo terem
ainda atingido o0s 18 anos) e que outros tenham oficializado a sua mudanc¢a da residéncia, ha indicios de que uma fatia
consideravel estaria ainda recenseada nos cadernos eleitorais nacionais.

A Figura 2 retrata a evolucdo de varios destes indicadores. Em 1975, nas primeiras elei¢cdes livres, estimava-se que re-
sidissem em Portugal 9.307.810 individuos, tendo sido recenseados para a eleicdo constituinte de 1975, sé no territorio
nacional, 6.209.462 eleitores. Quarenta anos depois, em 2015, a populacdo residente aumentou em pouco mais de um
milhdo (10.341.330), mas o numero de recenseados com direito a voto nas legislativas desse ano aumentou em trés
milhdes (9.442.073). Uma parte desta discrepancia pode justificar-se pela alteracdo da estrutura etdria da populacéo,
com a reducdo do numero de criancgas e jovens, mas a Figura 2 também atesta que a evolucdo da populacdo adulta
fica bastante aquém da do numero de recenseados.

Face aos avanc¢os administrativos que contiveram a incidéncia de novos “eleitores-fantasmas” correspondentes a 6bi-
tos ndo incorporados na base de dados do recenseamento eleitoral, conclui-se que o numero total de registos incluiu

5 Dados recolhidos e processados pelo Observatorio da Emigracéo e disponiveis em http://observatorioemigracao.pt/np4/1315/ [consultado a 20 de junho
de 2018].
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nos ultimos anos uma quantidade apreciavel de inscricdes correspondentes a cidaddos que ndo residem de facto no
territorio nacional. Como veremos no quarto capitulo, a Lei n.2 47/2018, de 13 de agosto, que alterou o Regime Juridico
do Recenseamento Eleitoral (RJRE), procurou dar resposta a esta disparidade ao reestruturar o processo de recensea-
mento eleitoral dos residentes no estrangeiro. E de esperar que este procedimento remova das listas de recenseamento
em territdrio nacional uma parte consideravel dos eleitores residentes no estrangeiro e, dessa forma, faca aproximar
o numero de recenseados em territdrio portugués das estimativas de populacdo residente®.

10
Recenseados em PT [MAI]

/Adultos [IDEA]

6
M\Votantes legislativas [MAI]

Estimativa da populagao (milhdes)

4 Figura 2. Evolucéao
de diferentes estimativas
1975 1985 1995 2005 2015 do eleitorado para as eleicdes
AnO para a Assembleia da Republica

Metodologias alternativas para o calculo da abstencao

Na sequéncia dos desenvolvimentos expostos na seccdo anterior, o calculo da abstencdo a partir de uma estimati-
va da populacao residente afigura-se uma alternativa legitima a abordagem classica baseada no total de eleitores
recenseados. Contudo, também esta metodologia ndo tem passado incdlume a criticas. O principal argumento
é que a intensificacdo dos fluxos migratdérios internacionais ao longo das ultimas décadas tem conduzido a uma
divergéncia entre os numeros da populacdo adulta residente num pais e o niumero de cidaddos que efetivamente
dispdem de direito de voto nas elei¢cdes nacionais. No caso portugués, e tal como a figura 2 atesta, este efeito fe-
z-se notar sobretudo a partir do inicio do século XXI, quando se intensificaram os fluxos de imigracdo para o pais.
O crescimento do nimero de estrangeiros a residir no pais conduziu a um aumento da populacdo residente sem
uma correspondente ampliacdo da base de eleitores, exceto em circunstancias especificas que sdo tratadas numa
proxima seccdo do relatorio.

Uma proposta metodoldgica avancada por Daniel Stockemer (2016b) consiste em extrair a populagdo com idade
de voto residente no pais a fatia correspondente aos estrangeiros residentes no territério e adicionar os nacionais
residentes no estrangeiro. Se a opc¢cdo de retirar os estrangeiros do denominador é relativamente consensual, a in-

¢ A magnitude do efeito desta alteracéo legislativa ndo poéde ser determinada dado que, a data da conclusdo deste relatério, o mais recente mapa com o
numero de eleitores inscritos no recenseamento eleitoral ainda ndo dava conta da eliminacdo de eventuais registos em territério nacional de eleitores entre-
tanto registados como eleitores no estrangeiro. Os dados oficiais mais recentes foram publicados no Mapa n.2 1-A/2019 (Diario da Republica, 2.2 série — N.2
43 —1de marg¢o de 2019) relativos a 31 de dezembro de 2018. Contudo, o periodo transitério do novo regime de recenseamento decorreu até 10 de fevereiro
de 2019, pelo que as correspondentes atualizacdes e eliminacdes de inscricdes em territdrio nacional sé produzirdo efeitos apds essa data.
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clusdo dos nacionais residentes fora do pais € mais problematica. Desde logo, essa inclusdo pressupde a existéncia
de uma plena equivaléncia entre um cidadé&o residente no territério nacional e outro no estrangeiro, quando ha uma
diferenca objetiva no modo como cada um destes € afetado diretamente pelos resultados das eleicdes. Em segun-
do lugar, os residentes no estrangeiro estdo enquadrados em contextos sociais distintos que poder&o reduzir as
pressdes de mobilizacao para o voto face aos cidadaos que residem em territério nacional. Finalmente, ndo se da o
caso de os residentes no estrangeiro poderem votar em todas as eleicdes independentemente do pais de origem.
Cingindo-nos ao caso portugués, se é verdade que os residentes fora do territério nacional votam para circulos
especificos desde a constituinte de 1975, no que toca a eleicdo para o Presidente da Republica sé a partir de 2001 é
que passaram a dispor do direito a votar. Também nas elei¢cdes autarquicas e nos referendos ndo ha direito ao voto
por parte dos residentes no estrangeiro.

A partir das insuficiéncias aqui assinaladas, pode justificar-se o recurso a um denominador alternativo: a totalidade
dos portugueses com idade de voto residentes em territdrio nacional. Para tal é possivel usar como ponto de partida
os dados sobre a populacdo adulta residente no territério e dai descontar o contingente de cidadaos estrangeiros
residentes. Como podemos verificar na figura 2, esta metodologia resulta em estimativas do volume da populacdo
muito semelhantes aos avancados pelo IDEA até ao final do século XX. A partir desse ponto, com a intensificacdo
da imigracao para Portugal e o correspondente aumento da populacdo residente sem direito a voto, a estimativa
revista torna-se mais conservadora. De acordo com este método, o total de individuos com direito a voto nas legisla-
tivas 2015 ficava-se pelos 8.227.208, cerca de um milh&o abaixo do nimero total de eleitores recenseados (segundo
os dados do MAI) e meio milhdo abaixo da populacdo adulta residente (segundo os dados do IDEA). Dado que a
maghnitude dos desvios entre a populagdo recenseada e as estimativas da populacdo ndo é homogénea ao longo de
todo o territdrio, decorreria daqui uma distribuicdo de deputados diferente para a Assembleia da Republica. Assim,
os circulos da Guarda, Madeira, Viana do Castelo, Vila Real e Viseu perderiam cada um deles um deputado; o circulo
eleitoral do Porto ganharia dois deputados, e Lisboa, Setubal e Santarém um cada.

Adotando como denominador esta estimativa do tamanho “real” do eleitorado e como numerador o total de votos
depositados em territério nacional, chegamos a uma hipotética taxa de participacdo de 65,4% nas ultimas legislativas.
Assim, de acordo com esta estimativa, terdo votado praticamente dois tercos dos eleitores de facto residentes em
territorio portugués, dez pontos percentuais acima dos 55% plasmados na taxa de participacao oficial.

A Figura 3 apresenta a evolucao das taxas de participacdo calculadas de acordo com as diferentes metodologias
aqui propostas: os dados oficiais da CNE, a estimativa do IDEA (populacdo com idade de voto) e uma revisdo dessa
estimativa a qual sdo descontados os estrangeiros . Para simplificar a interpretacdo e o contraste das diferentes ta-
xas, a Tabela 1 reproduz parte da informacao constante no grafico noutro formato: para todas as eleicdes realizadas
desde 2001 mostram-se a taxa de participag¢éo oficial da CNE bem como a estimativa de participacdo no territério
nacional a partir das estimativas de populacdo residente, apds descontar os estrangeiros.

A mensagem essencial do grafico e da tabela é facil de resumir: as diferentes metodologias de calculo convergem em
detetar um declinio da participacdo em todas as elei¢cdes. No entanto, este é mais acentuado se a base do calculo for
0 numero de recenseados do que a estimativa da populacdo adulta ou a estimativa da populacdo adulta sem contar
com os cidadaos estrangeiros sem direito a voto. As diferencas entre a taxa de participacdo oficial e a taxa “revista”
sdo suficientemente amplas para gerar diferencas de participacdo de 6 pontos percentuais (pp) nas eleicdes para
o Parlamento Europeu de 2014, 9 pp nas eleicdes legislativas de 2015, 9 pp na eleicdo presidencial de 2016 e 8 pp
nas eleicdes autdrquicas de 2017. Estas sdo diferencas significativas e devem ser tidas em conta na interpretacdo do
volume da abstencdo em Portugal.

7 Esta subtracdo é corrigida, no caso das eleicdes que admitem a participacdo e ndo-nacionais, pela inclusdo do nimero de recenseados estrangeiros na
respetiva estimativa.
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Tabela 1. Diferencas de participacdo consoante a metodologia de cédlculo empregue
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EM SINTESE

Ano

2001

2001

2002

2004

2005

2005

2006

2009

2009

2009

20m

20M

2013

2014

2015

2016

2017

Orgao em eleicao

Presidéncia

Autdrquicas

Legislativas

Parlamento Europeu

Legislativas

Autdarquicas

Presidéncia

Parlamento Europeu

Legislativas

Autdrquicas

Presidéncia

Legislativas

Autdrquicas

Parlamento Europeu

Legislativas

Presidéncia

Autdrquicas

Taxa oficial
(CNE, %)

49,7

60,1

61,5

38,6

64,3

60,9

61,5

36,8

59,7

59,0

46,5

58,0

52,6

337

55,8

48,7

55]1

Estimativa revista
(cidadaos nacionais
residentes, %)

54,7

64,7

66,4

41,5

69,1

65,4

67,0

43,6

68,6

67,6

54,

671

60,9

40,2

65,4

57,6

63,5

Diferenca (pp)

50

4,6

4,9

2,9

4.8

4.4

55

6,8

8,9

8,6

7,6

9,0

8,3

6,5

9,5

8,9

8,4

Qualquer que seja a metodologia de medi¢cdo empregue, a abstencdo tem vindo a aumentar de forma expressiva
desde as eleicdes fundadoras de 1975. Este aumento é visivel em todas as elei¢des, com a excecdo parcial das eleicdes
autarquicas. Por outro lado, é também possivel concluir que a magnitude dessa evolucao varia de forma bastante
significativa, consoante a op¢do que se tome para medir a participacdo e a abstencdo. Restringindo-nos as eleicdes
legislativas de 2015, hd uma diferenca de praticamente dez pontos percentuais entre a medicdo resultante do méto-
do “classico” e um calculo gque se restrinja aos votos em territdrio nacional e as estimativas da populagcdo residente.

Para quem encare com apreensao o aumento da abstencdo, as implicacdes praticas que decorrem daqui sdo que a
magnitude do problema varia em fun¢cdo da metodologia usada. Ndo estando em causa que a propor¢cdo dos cida-
daos que hoje vota é inferior a das primeiras décadas da democracia, hd ainda assim uma margem consideravel na
potencial dimensdo da abstenc¢do, que varia em funcdo daquilo que consideremos ser a base do eleitorado.

Os debates sobre a participacdo e a abstencdo serdo tanto mais esclarecedores na medida em que a leitura dos seus
valores seja contextualizada de forma cuidadosa. Nas reflexdes e tomadas de posicdo sobre a abstencao, deve ser
claramente definido se estd em causa a abstencdo dos recenseados como um todo, dos recenseados em territério
nacional, ou de uma determinada estimativa da populacdo residente no pais. A apresentacdo de estimativas da
abstencdo calculadas a partir de metodologias alternativas pode ser uma forma de contextualizar os dados, permi-
tindo ao publico em geral uma compreensdo mais ampla da escala a que participam os portugueses nas elei¢cdes.
Na proxima seccdo os dados sobre a participacdo sdo enquadrados numa perspetiva comparada mais ampla, de
modo a compreender de que forma € que o envolvimento eleitoral dos portugueses se distingue ou aproxima das
tendéncias observadas noutras democracias.
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2. A abstencao eleitoral em Portugal em contexto comparado

JOAO CANCELA

Este capitulo enquadra a evolucdo da absten¢cdo no caso portugués num ambito comparado mais amplo. Em primeiro
lugar, examina-se em que medida é que os niveis de participacao atualmente registados em Portugal, assim como a
sua tendéncia de declinio ao longo das ultimas décadas, se registam também noutras democracias. Em segundo lu-
gar, sintetizam-se as principais hipdteses explicativas para a expansdo da abstencao eleitoral, que afeta em particular
varios paises europeus. Finalmente, apresentam-se alguns dos principais fatores politicos e institucionais que tém
sido associados na literatura a diferentes padrdes de participacdo eleitoral entre paises. Esta abordagem comparativa
constitui um passo indispensavel na identificacdo de possiveis medidas a adotar com vista a fomentar a participacéao,
pois permite sinalizar algumas das opg¢des institucionais tomadas em paises em que o aumento da abstencdo tem sido
contido. A aplicabilidade de algumas destas reformas e o seu possivel impacto no contexto portugués sdo objeto de
atencado no capitulo final deste relatdrio.

A EVOLUGCAO DA PARTICIPACAO PORTUGUESA NO CONTEXTO GLOBAL

Sabemos que em Portugal os niveis de participacao eleitoral nos varios tipos de eleicdes sdo hoje consideravelmente
mais baixos do que em décadas anteriores. O préximo passo € perceber se este declinio se insere numa dindmica mais
alargada - ao nivel europeu ou global - ou se, pelo contrario, constitui uma especificidade do caso portugués. Para a
concretizacao deste objetivo examinamos a evolucao dos niveis de participacdao em eleicdes legislativas, presidenciais,
para o poder local e para o Parlamento Europeu.

A maioria dos dados aqui analisados foi recolhida no sitio do Instituto Internacional para a Democracia e a Assisténcia
Eleitoral (IDEA)2. Restringiu-se o universo de analise as eleicdes realizadas desde 1975 em regimes que possam ser
classificados como minimamente democraticos®. Desta forma estdo fora do espectro de comparacdo regimes autorita-
rios ou hibridos em que as (pseudo)eleicdes ndo oferecem garantias de imparcialidade e de plena competicéo, e cujos
dados relativos a participacdo ndo sejam fidedignos. A este respeito, importa referir gue o nimero de paises incluidos
na analise ndo é constante ao longo dos anos: com a passagem do tempo, processos bem-sucedidos de democratiza-
cdo levaram a inclusdo de novos casos, ao passo que reversdes autoritarias reduzem o numero de eleicdes em andlise.
Conforme se explica no capitulo anterior, diferentes metodologias de medic&o das taxas de participacdo podem revelar
padrdes de participacdo distintos. Por este motivo, assim como pela disponibilidade e comparabilidade dos dados
recolhidos, recorre-se aos dois indicadores mais frequentemente utilizados na literatura: a taxa de participacao entre
0s eleitores recenseados e entre a populacdo com idade de voto. No capitulo anterior discutem-se as vantagens e as
limitacdes de cada um destes indicadores.

8 https:/www.idea.int/data-tools/data/voter-turnout

° Para classificar os paises como democraticos recorreu-se a base de dados do projecto “Varieties of Democracy”. Foram contemplados todos os paises com
uma classificacdo num dado ano superior a 0,5 no indicador “v2polyarchy” (O - mais autoritario - a 1 - mais democratico). Para os paises ndo contemplados
na base de dados V-Dem (sobretudo estados insulares e outros microestados), recorreu-se a classificacdo do indice “Freedom in the World” da Freedom
House, apurando-se os paises com uma pontuacdo de pelo menos 3 numa escala de 1 (mais democratico) a 7 (mais autoritario).
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Figura 4. Evolucdo das taxas de participacdo em elei¢cdes realizadas em regimes democraticos.
As elei¢des realizadas em Portugal encontram-se assinaladas a vermelho. Fonte: IDEA

A Figura 4 apresenta as duas distribuicdes (uma para cada um dos indicadores) dos niveis de participacdo nas eleicdes
realizadas num dado ano, assinalando a vermelho as elei¢des realizadas em Portugal. Os trés graficos no plano superior
apresentam a distribuicdo dos niveis de participacdo como propor¢cdo do nimero de recenseados nas eleicdes de cada
tipo celebradas em cada ano. As representacdes do plano inferior reportam-se as mesmas eleicdes, mas empregam
como indicador o racio de votantes face a populacdo residente com idade de voto.

Em termos sumarios, os graficos da Figura 4 revelam uma acentuada queda da posicdo ocupada por Portugal no ranking
dos paises com eleicdes mais participadas. Independentemente do tipo de medicdo utilizada, as eleicdes legislativas
celebradas em Portugal até aproximadamente meados da década de 1980 contavam-se entre aquelas em gque mais
cidadaos votavam no conjunto de todas as democracias. J& quanto a comparacdo entre eleicdes presidenciais, ainda
gue o nimero anual de casos seja inferior, a leitura é fundamentalmente semelhante: até as eleicdes de 1986, a posicdo
relativa dos niveis de participacao em Portugal era alta. Dai para c3d, este posicionamento desceu de modo considera-
vel, especialmente se tivermos em conta a participacdo entre os eleitores recenseados. No que toca as eleicdes para
o Parlamento Europeu, apds a eleicdo de 1987 (que foi realizada em simultdneo com as legislativas) a posicado relativa
da participacdo em Portugal tem ficado abaixo da mediana.

Assim, o primeiro balanco das eleicdes realizadas em Portugal numa perspetiva comparada é de descida significativa
da participacao. Os niveis de participacdo desceram mais do que no conjunto de democracias, pelo que o aumento
da abstencao registada no pais ndo € um mero reflexo de uma tendéncia global mais ampla. Uma possivel explicacdo
para esta descida mais acentuada em Portugal do que na totalidade dos paises passa pelo espectro de comparacéo.
E sabido que os niveis de participacdo eleitoral ndo estdo a diminuir em todas as democracias de forma homogénea,
e que o declinio mais acentuado se concentra em zonas mais especificas, nomeadamente na Europa (Solijonov 2016,
23). Dessa forma, importa perceber se Portugal estd em linha com essa tendéncia regional ou se a supera.
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A Figura 5 representa a evolucdo dos dados relativos a participacdo em eleicdes legislativas, desagregando esta evolu-
¢do em cinco grandes blocos geograficos: Africa; Asia e Pacifico; América Latina e Caraibas; Europa de Leste; e Europa
Ocidental, Canada e EUA. A estes conjuntos de paises soma-se o caso portugués considerado de forma individual.
Cada um dos dois graficos apresenta a evolucdo agregada da participacdo ao longo dos anos utilizando os mesmos
denominadores do grafico anterior: eleitores recenseados e populacdo em idade de voto.

A representacdo dos dados corrobora que o declinio de participacdo tem sido assimétrico, ndo afetando todas as
regides de forma homogénea. De facto, na América Latina e Caraibas € até patente um ligeiro aumento nos niveis de
participacdo. Ja nos dois blocos que contemplam as democracias europeias (0 conjunto de paises da Europa de Leste
e o lote de democracias da Europa ocidental e da América do Norte), a participacdo tem descido consideravelmente.
Contudo, também aqui as conclusdes a retirar dependem em parte do tipo de taxa analisada. No que toca a evolugcéo
da participacdo entre os recenseados, a dindmica de expansdo da abstencdo em Portugal apresenta uma trajetdria se-
melhante a das democracias da Europa de Leste. Nestes paises, a semelhanca do que ocorreu em Portugal, as eleicdes
fundadoras realizadas em inicios da década de 1990 ficaram marcadas por altos niveis de participacdo, aos quais se
sucederam quedas acentuadas que culminam em niveis oficiais médios em torno dos 50%. Por outro lado, se o termo
de referéncia for a evolucdo da participacdo em proporcao da populacdo com idade de voto, a situacdo em Portugal
estd ja em linha com o quadro geral dos paises da Europa e América do Norte.

Lidos no seu conjunto, os dados sugerem portanto que a evolucao da participacdo eleitoral em Portugal apresenta
alguns pontos de contacto com o contexto geografico em que o pais se insere, mas que o declinio registado no pais
€ mais acentuado. Ainda assim, também estas agregacdes regionais omitem variacdes importantes entre diferentes
contextos nacionais. De seguida examinamos de forma mais detalhada a evolucao longitudinal da participacdo em
varios paises europeus em diversos tipos de eleicdo. Para cada tipo de eleicdo, apresenta-se um leque diversificado
de democracias europeias, tanto em termos geograficos como de dimensdo populacional e de época de transicdo
para a democracia. O outro critério que preside a escolha dos paises apresentados relaciona-se com a disponibilidade
de dados.
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ELEICOES LEGISLATIVAS

A Figura 6 retrata a evolucao da participacao em eleicdes legislativas num leque de dezoito democracias europeias.
Independentemente do tipo de medida em causa (participacdo entre recenseados ou entre populagdo com idade de
voto), a tendéncia geral é de descida ao longo das ultimas décadas. Contudo, importa assinalar que existem variacdes
regionais importantes.
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Figura 6. Evolucdo das taxas de participacdo em eleicdes legislativas realizadas em paises europeus. Fonte: IDEA

Genericamente, e com as excecdes parciais de Espanha e da Estdnia, € nos paises da Europa do Sul, Central e de Les-
te que as descidas sdo mais acentuadas. Em dois dos paises que sé se democratizaram no inicio da década de 1990
- Roménia e Eslovénia - a queda dos valores de participacdo registados nas eleicdes fundadoras foi especialmente
brusco, mais ainda do que no caso portugués. Por outro lado, a Estdnia oferece um exemplo em sentido contrario,
0 que demonstra que a fase de democratizacdo nao permite explicar todas as variacdes. Na Bélgica, onde o voto é
obrigatoério, e nos paises escandinavos, onde tal ndo se sucede, o decréscimo da participacdo tem sido menos pronun-
ciado ou inexistente. Na Suécia a abstencdo tem até diminuido desde 2002. Varios paises apresentam uma situacdo
de quedas ligeiras a moderadas face aos valores patentes na década de 1970: Finlandia, Austria, Alemanha, Holanda e
Irlanda partilham esta evolucdo. Em resumo, é possivel concluir que a magnitude da queda da participacdo nas eleicdes
legislativas verificada em Portugal ndo se estende a todos os paises aqui analisados.

ELEICOES PRESIDENCIAIS

A analise dos niveis de participacao registados em eleicdes presidenciais € mais complexa. Desde logo, ao passo que
todas as democracias dispdem de eleicdes legislativas, o nimero de paises europeus em que o chefe de Estado é
eleito por sufragio popular é mais reduzido. Além disso, nos paises em que estas eleicdes se celebram os presidentes
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Figura 7. Evolucdo das taxas de participacdo em elei¢cdes presidenciais realizadas em paises europeus. Fonte: IDEA

dispdem de uma amplitude considerdvel nos poderes. Deste modo, os incentivos a participacdo nas eleicdes presiden-
ciais variam de modo substancial.

A Figura 7 apresenta a evolucdo da participacdo em oito paises europeus com eleicdo popular do chefe de Estado.
Independentemente do indicador de participacdo examinado, também nas eleicdes presidenciais o caso portugués se
inclui entre aqueles que apresentam um declinio mais acentuado ao longo das ultimas décadas. Entre os paises aqui
contemplados, sdo varios agqueles em que a evolucdo da participacdo nas eleicdes presidenciais replica os padrdes
observados em eleicdes legislativas. Em Portugal, mas também na Austria, Eslovénia e Chipre tem-se assistido a uma
gueda nos valores de participacdo que estd em linha com aquilo que é patente nas respetivas eleicdes legislativas.
Pelo contrario, em Franca e na Roménia as elei¢cdes presidenciais tém sido marcadas por niveis de participacdo clara-
mente acima das legislativas. No caso francés, o aumento da abstencao patente nas eleicdes legislativas ndo se alarga
as presidenciais. De resto, a diferenca de participacdo entre os dois tipos de eleicdo atingiu um valor maximo de 32
pontos percentuais entre as presidenciais de 2017 e as legislativas celebradas no mesmo ano.

ELEICOES PARA O PARLAMENTO EUROPEU

As eleicdes para o Parlamento Europeu tendem a ser bastante menos participadas do que as eleicdes para os parla-
mentos nacionais. De facto, esta foi uma das caracteristicas que esteve na génese da no¢cdo de “eleicdes de segunda
ordem”, cunhada por dois politélogos alemaes, Karlheinz Reif e Hermann Schmitt (1980). Segundo a teoria destes
autores, as elei¢cdes para o parlamento Europeu sao eleicdes menos relevantes para os eleitores, e consequentemente
mais propensas a apresentar niveis elevados de abstencao.

A evolucado das taxas de participacado na selecdo de representantes para o Parlamento Europeu sugere que os cida-
daos europeus corroboram a no¢cdo de que estas sdo eleicdes de segunda ordem, mesmo gque o Parlamento Europeu
disponha hoje de mais poderes do que aguando da sua criacdo. De facto, entre os paises aqui examinados, s6 a Bélgi-
ca - onde é obrigatdrio votar - é que apresenta valores de participacdo constantemente na ordem dos 90%. A Suécia
€ a outra excecdo parcial ao padrao predominante, ja que os niveis de participacdo tém vindo a subir. Nos restantes
paises, a tendéncia é de queda ou estagnacdo em niveis baixos, e sempre inferiores aos verificados nas eleicdes na-
cionais. Além de Portugal, a abstencao nestas eleicdes é especialmente vincada nos Estados-membros que aderiram
a Unido Europeia na vaga de alargamento de 2004 (Figura 8). A introducdo, em 2014, da disputa entre candidatos
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dos diferentes grupos politicos a presidéncia da Comissao Europeia (Spitzenkandidaten) tera tido um efeito positivo
significativo, ainda que bastante modesto, no incentivo ao voto (Schmitt, Hobolt, e Popa 2015).
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Figura 8. Evolucdo das taxas de participacdo em elei¢cdes para o Parlamento Europeu. Fonte: IDEA

ELEICOES PARA O PODER LOCAL

As eleicdes para o poder local sdo as mais dificeis de analisar de forma comparada. Salvo excec¢des, as eleicdes le-
gislativas e presidenciais realizam-se de forma sincronizada num dado territério num determinado dia ou ao longo
de um periodo claramente definido e seguindo regras comuns. Ja as elei¢des para o poder local caracterizam-se
frequentemente pela sua natureza fragmentada e dispersa. Em alguns paises federais, por exemplo, ndo sé as datas
das eleicdes variam, mas também a natureza dos 6rgdos em eleicdo e os respetivos sistemas eleitorais. Mesmo em
estados unitdrios, como em Franga, os 6rgdos locais a eleger variam em funcdo da populacdo da localidade ou de
outros critérios®. Finalmente, a pluralidade de regras e de autoridades competentes implica também uma acentuada

10 No caso portugués subsiste uma reminiscéncia: nas freguesias em que estejam recenseados até 150 eleitores a eleicdo da assembleia de freguesia é feita
através de um plendrio de eleitores, e ndo de uma votagado nos moldes tipicos. Atualmente subsistem apenas seis freguesias nestas condi¢des, cinco delas
situadas na Regido Auténoma dos Acores.
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dispersao dos dados, que nem sempre sdo facilmente coletaveis e comparadveis. Por esta razao, apenas se apresenta
a evolucdo da participacdo em eleicdes para o poder local em dez paises onde estas se realizam numa data comum e
para os quais foi possivel recolher séries temporais com pelo menos 20 anos (excepto no caso da Estdnia). Os dados
disponiveis ndo permitem replicar a metodologia empregue pelo IDEA para o calculo da taxa de votacdo em funcao
da populacdo com idade de voto, pelo que apenas se reportam as taxas oficiais de participacdo (Figura 9).
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Figura 9. Evolucdo das taxas de participacdo em eleicdes para drgaos locais. Fontes: autoridades eleitorais nacionais, institutos
nacionais de estatistica e Wikipédia.

Além de Portugal, também em Franca, Irlanda, Holanda e Noruega se registam descidas face aos niveis de participacdo
de meados dos anos 1970. Embora o levantamento ndo seja tdo completo, ha indicios de que a queda de participacao
é assim partilhada pelos varios paises aqui examinados, com a excecdo de Espanha, Dinamarca e Suécia. Este ultimo
é, de resto, 0 Unico dos paises examinados em gue se observam taxas de participacdo na ordem dos 80%. Importa
salientar que, ao contrario do que sucede nas eleicdes para outros cargos, a magnitude do declinio da participacao
nas eleicdes autdrquicas em Portugal ndo é muito mais pronunciada do que nos restantes paises.

EXPLICANDO A DIMINUICAO DA PARTICIPACAO ELEITORAL

A panoramica comparativa tracada até aqui corrobora que o aumento da abstencdo nas varias eleicdes, apesar de
muito saliente em Portugal, afeta varias democracias europeias. Percebe-se assim que este seja um tépico que atraia
a atencdo de varios autores: afinal, quais sdo as razdes que levam a que as eleicdes na Europa e noutras democracias
consolidadas sejam cada vez menos participadas? Varias propostas de explicacdo tém sido avancadas desde a viragem
do século. Ndo existindo acordo em relacdo a qual dos aspetos € mais determinante, é consensual que uma pluralidade
de fatores interage entre si, afetando de forma particularmente incisiva alguns paises em detrimento de outros.

Uma hipodtese proposta por Mark Gray e Miki Caul (2000) associa a diminuicdo das taxas de participacdo em varias
democracias consolidadas nas ultimas décadas do século XX a perda de relevancia dos sindicados e dos partidos po-
liticos com uma identidade assente na representacdo dos direitos dos trabalhadores. Um estudo da evolucdo recente
das taxas de participacdo na Europa do Sul aponta no mesmo sentido (Cancela 2017). Afetadas pelas transformacodes
econdmicas globais, desprovidas dos recursos de outras épocas e face a emergéncia de novos padrdes de competicdo
politica, estas organizacdes perderam boa parte da capacidade de mobilizacdo que as caracterizava. Uma das conse-
guéncias que daqui decorre é que os estratos mais baixos da populacdo, que constituiam tipicamente os segmentos
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mais periféricos do eleitorado, passaram a abster-se em maior proporcdo, com claros prejuizos para a qualidade da
sua representacdo politica. Esta preocupacdo é também expressa por Aina Gallego (2015), que da conta de que a
desigualdade de participacdo politica com base socioecondmica tem vindo a acentuar-se em varios paises.

Outros autores enfatizam o papel das mudancas geracionais nos eleitorados, argumentando que a queda dos valo-
res de participacdo € uma consequéncia da entrada no universo de eleitores de camadas mais jovens da populacdo
menos propensas a votar. Num livro publicado em 2004 em que analisa as dindmicas de participacdo em varias
democracias consolidadas desde o pds-guerra, Mark Franklin (2004) sustenta que o declinio se deve a alteracdes
na composicdo geracional do eleitorado e a progressiva perda de competitividade das eleicdes realizadas nas dé-
cadas de 1980 e 1990. Para este politdélogo norte-americano, a experiéncia de participacdo adquirida aquando das
primeiras eleicdes em que se tem oportunidade de votar é determinante: a circunstancia de geracdes de eleitores
terem acedido a maioridade e obtido o direito a votar nas Ultimas décadas do século XX, em eleicdes pouco com-
petitivas e mobilizadoras condicionou de forma indelével a sua disposi¢cdo futura para votar. Teriam sido assim as
caracteristicas politicas das prdprias eleicdes que ditaram efeitos de longo prazo, com geracdes mais desligadas da
politica e consequentemente menos envolvidas nos processos eleitorais. Os resultados de investigacdes posterio-
res sugerem que este efeito é especialmente notdrio entre os individuos que tiveram a sua primeira oportunidade
de voto em eleicdes para o Parlamento Europeu (Franklin e Hobolt 2011). Mais concretamente, a baixa saliéncia da
campanha eleitoral e o reduzido grau de atencdo mediatica tipicamente conferidas a estas eleicdes levam a que os
jovens eleitores que tém a primeira oportunidade de voto neste contexto tendam a ndo adquirir habitos conducentes
a uma participacao eleitoral futura assidua.

Numa sequéncia de artigos publicados ao longo dos ultimos anos (Blais, Gidengil, e Nevitte 2004, Blais e Rubenson
2013), André Blais acentua também o impacto da mudanc¢a geracional. Contudo, sustenta que as bases da mudanca nédo
se relacionam com o caracter menos competitivo das eleicdes - como propde Franklin - mas antes com alteracdes na
estrutura de valores das geracdes mais jovens sucessivamente incorporadas no eleitorado. Mais concretamente, André
Blais sustenta que o voto tem vindo a ser encarado cada vez menos como um dever civico, e mais como um direito
sem qualquer imperativo de natureza normativa. A substituicdo de geracdes levaria entdo a progressiva diminuicdo
da participacao, independentemente do grau de competitividade das eleicdes.

Por fim, autores como Russell Dalton (2014) e Pippa Norris (2002) tém procurado retirar alguma da carga negativa
associada ao aumento da abstencdo, especialmente entre as geracdes mais jovens. Sendo incontestavel que os
Mmais jovens sdo menos propensos a votar na atualidade do que em décadas anteriores, estes autores salientam
que o repertdrio de envolvimento politico é hoje mais amplo. Em muitos paises sdo 0os mais jovens que apresen-
tam maior tendéncia para assinar peticdes publicas, participar em manifestacdes ou a discutir politica online. A
perda de popularidade voto seria assim compensada por uma postura mais critica e de maior escrutinio face a
atuacado das autoridades.

EXPLICANDO AS VARIACOES DE NIVEIS DE PARTICIPACAO ELEITORAL

O padrao generalizado de declinio da participacéo eleitoral na Europa ndo impede que persistam diferencas relevantes
entre paises. Na Bélgica, por exemplo, os niveis de participacao nas eleicdes legislativas e para o Parlamento Europeu
sd0 mais elevados do que em qualguer um dos outros casos aqui examinados; as eleicdes para o poder local na Suécia
atraem mais votantes do que nos restantes paises; e entre as democracias resultantes da vaga de transi¢cdes politicas
no inicio da década de 1990, a Estdnia € uma excecdo na medida em que a taxa de abstencdo eleitoral registou uma
gueda apods as primeiras eleicdes.

Perceber os motivos que levam a que certos paises apresentem taxas de participacdo mais elevadas do que outros é
um dos tdépicos mais estudados no campo da politica comparada’. Desde logo, o impacto de certos atributos socioe-

"Esta seccao baseia-se em diversas revisdes da literatura publicadas ao longo dos ultimos anos (Blais 2006, 2007; Cancela e Geys 2016; Geys 2006; Sto-
ckemer 2016a; Smets e van Ham 2013).
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condmicos e demograficos tem sido frequentemente estudado. Estas varidveis incluem o grau de desenvolvimento,
a desigualdade econdmica, o tamanho da populacdo e a homogeneidade étnica. Entre estes, os fatores que parecem
ter um efeito mais manifesto sdo os dois ultimos: tende a votar-se mais em paises menos populosos e em que a po-
pulacdo apresenta um perfil menos diverso. Embora tenham um interesse tedrico incontestavel, estas varidveis tém
pouca relevancia para os interessados em propor ou adotar reformas com vista a aumentar os niveis de participacdo
num dado pais.

Um segundo conjunto de fatores com potencial para influenciar os niveis de participacdo eleitoral prende-se com o
contexto politico. Entre estas varidveis inclui-se a competitividade eleitoral: quando as eleicdes sdo mais disputadas e
existe um elevado grau de incerteza sobre o vencedor ou sobre a correlacdo de forgas resultante da eleicdo, o incentivo
a participacdo é mais forte. Outros estudos sustentam que o grau de satisfacdo com a democracia e a confianca nas
instituicdes sdo também catalisadores da participacdo eleitoral. Contudo, algumas investigacdes recentes (Ezrow e
Xezonakis 2014) pdem em causa a robustez desta conclusao, ja que mudancgas longitudinais dos niveis de satisfacdo
num dado pais ndo conduzem a alteracdes significativas na taxa de participacao eleitoral.

O Uultimo conjunto de fatores explicativos relaciona-se com a dimensao institucional das eleicbes sendo aqui que se
concentra o maior nimero de reformas passiveis de adocao. Dentro deste grupo de varidveis, um aspeto que se tem
revelado determinante para explicar a varidncia de niveis de participacdo ao nivel comparado é a vigéncia do voto
obrigatoério. Na Europa o voto é efetivamente obrigatdrio na Bélgica e no Luxemburgo, dois paises em que se registam
taxas de participacdo em torno dos 90% entre os eleitores recenseados®. Num estudo recente publicado pelo IDEA,
a diferenca de participacdo entre os paises com voto obrigatério e os restantes é estimada em 9 pontos percentuais
(Solijonov 2016, 37).

A indicacdo mais flagrante de que a obrigatoriedade exerce um efeito de inducdo do voto é dada pela experiéncia dos
paises que a aboliram. O voto foi obrigatorio nas eleicdes presidenciais austriacas até 1980, nas elei¢cdes legislativas
holandesas até 1967 e nas eleicdes legislativas italianas até 1992. Até a abolicdo da obrigatoriedade, os valores de
participacdo entre recenseados nestas varias eleicdes cifravam-se acima dos 90%, tendo baixado significativamente
ao longo dos anos seguintes.

Apesar desta tendéncia genérica, alguns autores tém alertado para o facto de a oposicao entre voto obrigatoério e
facultativo n&o ser estritamente binaria (Panagopoulos 2008; Birch 2009). Assim, ha que ter em conta que em alguns
casos - no México, por exemplo - o voto é formalmente obrigatério sem que do incumprimento desse dever decorram
quaisquer san¢des. Noutros paises, como a Bélgica ou a Austrdlia, a auséncia de uma justificagcdo valida para o incum-
primento do dever de votar pode levar a imposi¢cdo de multas cujo pagamento é efetivamente exigido. A investigacédo
comparada sobre as implicacdes do voto obrigatério demonstra que quanto mais severas forem as sancdes, bem como
as diligéncias das autoridades para impob-las, menor é a abstencdo (Panagopoulos 2008; Birch 2009).

Outro aspeto institucional que fomenta a subida de participacdo é a realizacdo de eleicdes de forma simultanea. No
caso da Suécia, as eleicdes para o poder municipal realizam-se em simultdneo com as elei¢des legislativas, o que ajuda
a enquadrar os niveis de participacdo relativamente altos nas eleicdes para o poder local em perspetiva comparada.
Existem duas explicacdes principais para este efeito. Por um lado, a realizacdo de eleicdes para varios niveis érgaos
num mesmo dia impede a dispersao de multiplos atos eleitorais num curto intervalo de tempo e a consequente fadiga
no eleitorado. Por outro lado, a concentracdo de atos eleitorais leva a que os esforcos de mobilizacdo para a eleicdo
de um determinado 6rgdo exercam consequéncias indiretas para os niveis de participacdo nas restantes eleicdes,
chamando as urnas eleitores que eventualmente votariam apenas numa das eleicdes.

Também existem indicios fortes de que o sistema eleitoral afeta a taxa de participacdo. Mais concretamente, os sis-
temas eleitorais proporcionais estdo associados a niveis de participacdo mais elevados do que os sistemas eleitorais
maioritarios. Devido a mecanica de conversdo de votos em mandatos, hd menos votos desperdicados numa eleicdo
disputada num sistema de representacdo proporcional, o que reduz o incentivo a abstencdo. Outro elemento insti-

2 Formalmente o voto também é obrigatério na Grécia, mas ndo existem no presente regime juridico sangdes associadas ao incumprimento desse dever.
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tucional relacionado com os sistemas eleitorais prende-se com o grau de personalizacdo que estes oferecem, isto é,
em que medida permitem selecionar os candidatos especificos que serdo eleitos. Num livro recente, Alan Renwick e
Jean-Benoit Pilet (2016) demonstram que os niveis de participacdo tém sido pouco afetados pelas reformas eleitorais
gue expandem a capacidade de escolha dos eleitores, mas como veremos no sexto capitulo outros estudos sugerem
a existéncia de um efeito positivo modesto.

Um ultimo factor de natureza institucional que se tem revelado relevante no contexto da participacao eleitoral relaciona-
-se com a facilidade associada ao prdprio ato de votar. Véarias inovacdes tém sido introduzidas com vista a flexibilizacdo
das condi¢cdes de exercicio do voto, de modo a que este ndo tenha de se realizar num determinado dia na assembleia
na circunscricdo em que o eleitor esta recenseado. Nos paises escandinavos - onde o declinio da participacdo tem
sido mais baixo - a possibilidade de voto antecipado tem adquirido cada vez mais proeminéncia, promovendo-se a
possibilidade de votar fora da circunscricdo eleitoral e em espacos onde se concentram eleitores deslocados, como
universidades. Estima-se que na Noruega a generalizacdo do voto antecipado nas estacdes de correio em 1999 tenha
garantido 2 pontos percentuais de participacdo adicional as eleicdes para o poder local (Finseraas e Vernby 2014).
Além do voto antecipado, outro mecanismo de facilitacdo do voto é a sua desmaterializacdo e deslocalizacdo, nomea-
damente através do voto eletrénico através da internet. Na Estonia, um dos poucos paises que apresentam subidas
dos niveis de participacao, varios estudos apontam a ado¢do deste método de votacdo como responsavel pela fixacdo
de eleitorado, contendo assim a abstencao (Solvak e Vassil 2018).

EM SINTESE

Se existisse um campeonato entre democracias baseado nos niveis de participacao eleitoral, a posicdo de Portu-
gal teria evoluido de forma muito marcada nas ultimas décadas. Nos primeiros anos do regime democratico as
eleicdes portuguesas apresentavam valores de participacao que se inscreviam entre os mais elevados no plano
global, ao passo que em anos mais recentes essa posi¢cdo se inverteu, encontrando-se Portugal num quadro de
baixa participacdo semelhante ao das novas democracias que emergiram do antigo espaco de influéncia soviética.
A gueda é especialmente pronunciada se tivermos em conta a participacao entre os eleitores recenseados, mas
também é assinaldvel se tomarmos em consideracdo a propor¢cado da populacdo com idade de voto. Por outro
lado, o declinio comparativo da participacdo é muito vincado nas eleicdes nacionais e europeias e mais mitigado
nas eleicdes para o poder local.

Os dados e as hipoteses de ambito geral apresentadas neste capitulo sdo relevantes para as proximas seccdes a
varios titulos. Como vimos, entre as explicacdes propostas para o aumento da absten¢cdo na Europa tém ganho
especial relevo aguelas que assentam nas diferencas entre geracdes e na menor mobilizacdo dos eleitores das
classes trabalhadoras. No préximo capitulo examinamos de que forma estes padrdes geracionais e econémicos
se tém repercutido na participacdo das eleicdes em Portugal e quais as suas implicagdes.

Por outro lado, ainda que o padrdo geral seja de descida de participacao, foi possivel assinalar que alguns paises
escapam a esta tendéncia. Embora ndo seja possivel estabelecer relacdes causais univocas, tracos institucionais
como o voto obrigatdrio, a realizacao de eleicdes num mesmo dia e a simplificacdo do exercicio do direito de
voto estdo associadas a niveis de abstencdo mais baixos. No capitulo final deste relatoério analisam-se mais apro-
fundadamente algumas destas reformas e a sua exequibilidade no contexto portugués.
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3. Variacoes da abstencao em Portugal

JOAO CANCELA

O estudo empirico da abstenc¢do eleitoral ndo se esgota na medicdo e comparacdo dos valores registados em diferentes
paises, passando também pela andlise das variacdes dentro de cada pais. Estas sdo especialmente relevantes em con-
textos caracterizados por niveis moderados e altos de abstencdo, uma vez que podem ser o produto de pronunciadas
assimetrias de voto entre diferentes grupos de eleitores (Lijphart 1997). Num caso como o portugués, pautado por um
declinio da participacao eleitoral ao longo das ultimas décadas, importa apurar se a tendéncia para a abstencdo é maior
entre os eleitores que partilhem determinados atributos - geograficos, de escolaridade ou de género, por exemplo -,
podendo dai resultar desigualdades no exercicio do direito de votar.

Neste capitulo as diferencas de participacdo eleitoral em Portugal sdo examinadas em duas etapas, correspondentes a
abordagens metodoldgicas com vantagens e limitagcdes intrinsecas. Num primeiro momento, analisam-se as variacdes
geograficas da participacdo eleitoral e caracteriza-se a evolucdo dos niveis de abstencdo em diferentes partes do terri-
tério nacional nos varios tipos de eleicdo. Este estudo ao nivel agregado, ou andlise ecoldgica, permite cartografar de
forma exaustiva a participacdo em todo o territério, revelando onde (em que regides, municipios ou freguesias) se vota
mais e menos em cada tipo de eleicdo. Esta alta capacidade descritiva é contrabalancada, ainda assim, por limitacdes
importantes quando se procuram retirar conclusdes que extravasem o dmbito geografico. Como tal, importa salientar
gue através da andlise de dados agregados ndo é possivel inferir relacdes sdlidas ao nivel individual, sob o risco de se
incorrer na “falacia ecoldgica” (Robinson 1950; Freedman 2001).

Em segundo lugar, recorre-se a dados de natureza individual, que permitem testar se existem assimetrias significativas
na propensao para a participacdo entre diferentes grupos da populacdo. A andlise deste tipo de dados permite desven-
dar quem sdo as pessoas que votam mais e menos, identificando relacdes entre os atributos dos inquiridos - género,
condicdo socioecondmica ou atitudes face a politica, por exemplo - e as suas decisdes sobre votar ou abster-se. Con-
tudo, também os dados individuais apresentam as suas limitacdes. Uma delas é que estes dados tipicamente resultam
de um processo de amostragem da populacdo que, por ineréncia, ndo cobre com o mesmo alcance da analise ecoldgica
a totalidade do territério. Outra limitacdo, esta mais especifica do caso portugués, relaciona-se com a escassez de
dados disponiveis relativos as primeiras décadas da democracia. Ainda assim, o impacto desta lacuna é amenizado
pelo facto de os niveis de participacdo terem sido relativamente altos até meados da década de 1980.

A GEOGRAFIA DA ABSTENCAO NAS ELEICOES LEGISLATIVAS

A medida que as eleicdes adquiriram preponderancia nos regimes liberais e democraticos, varios pioneiros do estudo
do comportamento eleitoral procuraram explicar as variacdes geograficas do voto (Caramani 2004, 4). Embora a
maior parte dos estudos de geografia eleitoral se concentre no sentido de voto da populacdo residente em diferentes
regides, cidades ou localidades, existe também uma importante tradicdo de investigacdo acerca das raizes dos niveis
de participacao eleitoral, procurando desvendar as razdes pelas quais estes variam no territério (Forest 2017).

No caso portugués, a elevada taxa de participacdo nas eleicdes para a Assembleia Constituinte a 25 de Abril de 1975
correspondeu a valores baixos ou residuais de abstencdo em todo o territdrio - interior e litoral, cidades e zonas rurais,
norte e sul -, algo que foi desde logo assinalado na imprensa e no exaustivo trabalho de geografia eleitoral de Jorge
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Gaspar e Nuno Vitorino (1976). Em Mortdgua (distrito de Viseu), que foi o municipio onde se registou a taxa de par-
ticipacdo mais baixa, votaram 81% dos recenseados, enquanto que em Fronteira (distrito de Portalegre), o concelho
onde uma maior proporcéo de eleitores exerceu o seu direito de voto, a taxa de participacdo atingiu os 96%.

O aumento da abstencao registado em eleicdes subsequentes ndo teve uma expressdao homogénea em todo o territorio.
A edicdo do semanario Expresso que se seguiu as eleicdes legislativas de 25 de Abril de 1976 destacou os altos niveis
de participacao verificados na drea do Porto por contraposicdo a abstencdo moderadamente elevada que se registou
nos Acores. Com a passagem do tempo tornaram-se mais vincadas as assimetrias geograficas na distribuicdo da par-
ticipagao eleitoral. Nas legislativas de 2015, o concelho onde uma maior fatia dos eleitores recenseados votou (71%) foi
o Sardoal (distrito de Santarém), ao passo que em Melgaco (Viana do Castelo) esta proporcao foi de aproximadamente
um terco (33%). Cerca de metade dos municipios registaram taxas oficiais de participacédo entre os 50% e os 59%.

Ao nivel dos distritos a amplitude de niveis de participacdo é mais reduzida. A Tabela 2 reproduz as médias de parti-
cipacdo nos circulos eleitorais em territério nacional nas trés eleicdes legislativas mais recentes (2009, 2011 e 2015).
Como se pode constatar, a participacdo é mais elevada nos circulos que correspondem as principais areas urbanas do
pais, que sdo também aqueles onde se elege um maior numero de deputados: Porto, Braga e Lisboa. Por outro lado,
a participacdo nas eleicdes legislativas é especialmente baixa na Regido Auténoma dos Acores (41,6%), havendo um
fosso para os valores registados nos circulos eleitorais de Braganca (49,9%) e Vila Real (50,7%).

Tabela 2. Niveis de participacdo médios nas eleicdes legislativas de 2009, 2011 e 2015 nos circulos eleitorais em territério nacional

Niveis mais altos de participa¢ao Niveis mais baixos de participacdo
Porto (62,8%) Acores (41,6%)

Braga (62,7%) Braganca (49,9%)

Lisboa (61.4%) Vila Real (50,7%)

Evora (60,3%) Madeira (52,6%)

Santarém (59,3%) Viana do Castelo (52,8%)

Para explicar as origens destas diferencas territoriais, as investigacdes ao nivel agregado sobre as elei¢cdes legislati-
vas portuguesas destacam a importancia tanto de fatores estruturais como de aspetos de natureza mais conjuntural.
Desde logo, a taxa de participacdo oficial tende a ser mais elevada em areas densamente povoadas, por oposi¢cdo a
zonas menos populosas. Esta circunstancia traduz-se na concentracéo regional de niveis aproximados de participacdo
eleitoral. Assim, desde 1975 que as taxas oficiais de participacdo nas eleicdes legislativas desceram de forma mais ex-
pressiva nos Acores, seguidos da Madeira e do Algarve; entre as restantes regides, é na Area Metropolitana de Lisboa
e na regido do Norte (apesar da baixa taxa de participacdo nos circulos eleitorais de Tras-os-Montes e do Alto Minho)
e o Alentejo. A distincdo entre zonas rurais mais abstencionistas e cidades mais participativas ndo é binaria, ja que em
algumas regides predominantemente rurais, nomeadamente em alguns municipios alentejanos (sobretudo nos distritos
de Evora e Portalegre), os valores da participacdo equiparam-se ou até superam aqueles que se registam nas dreas
metropolitanas de Lisboa e Porto.

A emergéncia e a evolucdo destes padrdes espaciais de participacdo tém suscitado varias analises e consideracdes
ao longo das ultimas décadas. Numa reflexdo sobre a evolucdo da geografia eleitoral portuguesa publicada em 1985,
Jorge Gaspar salientava que a abstencdo afetava especialmente as dreas onde predominavam o “campesinato e a

2.0 coeficiente de Pearson pode variar entre -1 (correlacdo negativa perfeita) e 1 (correlacdo positiva perfeita). Um valor de O indica a auséncia de correlacdo.
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nova peguena burguesia”, sendo “menor entre o proletariado industrial” (Gaspar 1985, 73). De facto, em dois estu-
dos posteriores que examinam a evolu¢cdo da participacao eleitoral entre 1975 e 1999, André Freire (2000, 2001) deu
conta da expansdo da absten¢cdo em concelhos suburbanos e urbanos e com uma maior proporcao de jovens entre a
populacdo. Este resultado aponta no sentido de um aumento da “abstencao politica”, que pode ser entendida como
uma “atitude estratégica dos eleitores relativamente as conjunturas politicas” e ndo como o produto de “um défice
de recursos materiais e educacionais” (Freire 2001, 68). Nesse sentido, a evolucao entre 1975 e 1999 dos padrdes de
participacdo em zonas com diferentes graus de densidade populacional pode ser parcialmente interpretada como um
sinal de transformacao do eleitorado urbano, progressivamente mais propenso a adotar aquilo a que Jorge Gaspar
e Isabel André designaram, num artigo publicado em 1989, “uma atitude de contestacdo passiva da pratica politica
nacional” (André e Gaspar 1989, 165).

As eleicdes legislativas sdo assim ligeiramente mais participadas nos centros urbanos do que nas areas menos povoadas
do territério. Como se demonstra adiante, estas diferencas explicam-se parcialmente com a distribuicdo geografica da
“abstencdo técnica” no territério nacional, mas outras explicacdes tém sido avancadas. Num artigo publicado em 2012,
Rodrigo Martins e Francisco José Veiga (2012) constatam gue historicamente a participacdo nas eleicdes legislativas
portuguesas tem sido mais alta nas zonas em que o alfabetismo é mais baixo. Sendo a prevaléncia do analfabetismo
praticamente residual na sociedade portuguesa contemporanea, esta pode ser uma explicacdo importante para a ex-
periéncia das primeiras décadas da democracia e para a progressiva diminui¢cdo das diferencas de participacao entre
Zonas rurais e urbanas. Por outro lado, Rodrigo Martins e Francisco José Veiga ddo também conta dos efeitos exercidos
pela conjuntura econdmica do proprio municipio: os niveis de participacao eleitoral sdo mais elevados quando a situa-
cdo econdmica - medida através dos niveis de desemprego e de crescimento econdmico do municipio - é claramente
positiva ou negativa, e mais baixos quando estes indicadores assumem valores médios.

A GEOGRAFIA DA ABSTENCAO NOUTRAS ELEICOES

O diagndstico tracado até aqui contempla apenas as eleicdes legislativas, mas o papel dos cidaddos enquanto eleito-
res ndo se esgota nessa arena. Para obter um retrato mais completo da geografia da abstencdo em Portugal, hd que
examinar os padrdes territoriais em outras eleicdes e verificar se o perfil de participacdo no territério é semelhante ou
se, pelo contrario, existem particularidades.

A analise dos resultados das eleicdes para a Presidéncia da Republica e para o Parlamento Europeu mostra que as
respetivas cartografias de abstencdo sdo semelhantes a das legislativas, ainda que em graus distintos. Se tomarmos
em consideracdo os niveis de participacdo a escala municipal nas eleicdes legislativas de 2015 e na eleicdo presidencial
de 2016, obtemos um coeficiente de correlacdo de Pearson de 0,93, o que indicia que a geografia da participacao foi
praticamente idéntica. Da comparacdo entre os niveis de participacdo nas eleicdes legislativas e nas eleicdes para o
parlamento europeu resulta um coeficiente de correlacdo de 0,67, 0 que sugere a existéncia de uma cartografia de
participacdo semelhante, mas com algumas diferencas. Por comparacdo com o que sucede nas eleicdes legislativas, as
eleicdes para o Parlamento Europeu sdo significativamente mais participadas nas dreas urbanas, sendo mais cavado o
fosso de participacdo face as zonas rurais. A titulo de exemplo, na Regido Auténoma dos Acores a taxa de participa-
¢do nas ultimas eleicdes europeias foi de apenas 20%, ao passo que no municipio de Lisboa o valor ascendeu a 40%.

Ja o coeficiente de correlacdo entre os niveis de participacdo nas elei¢cdes legislativas e nas eleicdes autarquicas apre-
senta um valor de 0,31, o que sinaliza a existéncia de diferencas importantes nas respetivas geografias de participacéo.
Por este motivo, a geografia de participacdo nas eleicdes autdrquicas justifica uma analise mais pormenorizada. O
primeiro aspeto a salientar é que a nocdo de que as eleicdes legislativas sdo intrinsecamente mais relevantes e como
tal mais participadas ndo tem expressao efetiva em boa parte do territdrio portugués. De facto, num amplo leque de
concelhos fora do eixo litoral do pais as eleicdes autdrquicas sdo mais participadas do que as legislativas. Comparando
os valores de participacao das eleicdes legislativas de 2015 e nas elei¢cdes autarquicas de 2018, houve 81 municipios (um

3 Os valores do coeficiente de Pearson podem variar entre -1 (correlacdo negativa perfeita) e 1 (correlacdo positiva perfeita). Um valor de O indica a auséncia
de correlacdo.
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pouco mais de um quarto do total de 308) em que a taxa de participacdo foi mais elevada no caso das primeiras;
nos restantes 227 municipios, as eleicdes locais foram mais participadas do que as eleicdes legislativas anteriores.
Contudo, dado que os municipios onde se vota mais nas autdrquicas sao tipicamente menos populosos, no cémputo
nacional as eleicdes para a Assembleia da Republica pautam-se por taxas de participacdo superiores.

Os estudos ja publicados sobre a participacdo nas eleicdes autdrquicas oferecem varias pistas para enquadrar estes
padrdes de diferencas de participacdo. Desde logo, a disparidade nos niveis oficiais de abstencdo entre zonas densa-
mente povoadas e areas rurais inverte-se, sendo as elei¢cdes autdrquicas mais participadas nestas ultimas. Por outro
lado, quanto mais competitivas sdo as eleicdes para a Camara Municipal, isto €, quanto mais renhida for a disputa
pela vitdria, mais elevados os niveis de participacao (Freire, Martins, e Meirinho 2012). Antdnio Tavares e Jared Carr
(2013) mostram ainda que o nivel de religiosidade - medida através da propor¢cdo de casamentos catodlicos - é um
bom preditor da participacdo nas eleicdes autdrquicas. Por fim, estes autores mostram também que quanto maior
o numero de freguesias no municipio mais altos sdo os niveis de participacdo, o que sugere gue os habitantes de
freguesias menos populosas tém incentivos mais fortes a comparecer nas urnas.

Além destes fatores, foram também sujeitos a testes os efeitos de duas reformas que afetaram as elei¢cdes autdrquicas
ao longo das ultimas duas décadas. Relativamente a admissdo de candidaturas por parte de grupos de cidadéos
eleitores aos 6rgdos municipais, materializada pela Lei Organica n.2 1/2001, de 14 de Agosto, varios estudos mos-
tram que conduziu a um ligeiro aumento da participacdo. André Freire, Rodrigo Martins e Manuel Meirinho (2012)
estimam que a candidatura de independentes conduz a aumentos na taxa oficial de participacdo na ordem de um
ponto percentual. Por outro lado, Francisco Veiga e Linda Veiga (2018) revelam que a Lei n.2 46/2005, de 29 de
agosto, que limitou o numero de mandatos sucessivos nos executivos autarquicos, implicou um aumento da com-
petitividade eleitoral quando os presidentes em exercicio se viram impedidos de concorrer novamente, o que por
sua vez conduziu a um aumento de participacdo. Mais concretamente, o efeito na taxa de participacdo na eleicdo
das cAmaras municipais foi estimado em dois pontos percentuais em 2013: um ponto percentual nos casos em que
o presidente da cadmara ndo se podia recandidatar e um valor idéntico nas freguesias em que o presidente da junta
ndo se podia candidatar.

DISCREPANCIAS ENTRE RECENSEADOS
E ESTIMATIVAS DA POPULAGCAO AO NiVEL MUNICIPAL

De modo a obter uma compreensdo mais completa da geografia da participacdo, hd um aspeto que merece uma
analise mais aprofundada e que se relaciona com a metodologia de calculo da abstencdo. Este problema remete para
algumas das questdes discutidas no primeiro capitulo deste documento ja que, tal como sucede a escala nacional,
também a andlise da abstencdo ao nivel municipal pode ser afetada pela fidedignidade dos dados relativos a popu-
lacdo com capacidade de voto. Como vimos, hd uma discrepancia importante ao nivel nacional entre o numero de
eleitores recenseados e as estimativas de cidaddos efetivamente residentes com idade de voto. Consequentemente,
importa aferir se as diferencas entre o nimero de recenseados e a populacdo residente sdo homogéneas em todo
o territdrio ou se, pelo contrario, hd uma assimetria na distribuicdo que leve a que a taxa de abstencdo em alguns
municipios possa ser inflacionada se ndo se tiver em consideracdo este enviesamento.

Importa entdo replicar um procedimento andlogo aquele que é empregue pelo IDEA e que foi seguido no primeiro
capitulo deste relatdrio, adaptando-o a escala municipal portuguesa. Assim, partindo da estimativa de populacao
residente em cada municipio a 31 de dezembro de 2015 fornecida pelo INE, e descontando o nimero de estrangei-
ros em idade adulta, apura-se uma estimativa aproximada do numero de individuos que poderiam efetivamente
ter votado na eleicdo legislativa desse ano. Usando este valor como denominador e como numerador o niumero de
eleitores que votaram em cada municipio estima-se uma taxa de participacdo entre a populacdo adulta residente
num dado municipio.

Uma andlise a distribuicdo desta estimativa de participacdo é reveladora. Se a discrepancia fosse homogénea ao
longo do territorio, entdo a generalidade dos municipios apresentaria valores proximos da média nacional. A média
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das diferencas ao nivel municipal entre a taxas oficial de participacdo e a taxa revista é de 8 pontos, o que implica
que em média a taxa de abstencdo oficial estad oito pontos percentuais acima da taxa que resulta da divisdo dos
votantes pela populacdo residente em cada municipio. No entanto, o desvio-padr&o da distribuicdo das diferencas
entre as duas séries é de 6,2, o que indicia gue hd uma assinaldvel dispersdo de valores em torno do valor médio. Uma
andlise posterior revela que a dispersdo de valores desta diferenca é geograficamente concentrada, com municipios
vizinhos a apresentarem valores proximos. No que toca a distribuicdo regional, as diferencas sdo mais acentuadas
no interior do territério continental, em concelhos localizados nas regides do Alto Minho e Trds-os-Montes, na zona
de Viseu, da Beira Interior e no Baixo Alentejo. As diferencas sdo praticamente residuais (embora positivas) no eixo
litoral que liga os distritos de Aveiro e Porto, e moderadas (e também positivas) no restante territorio, incluindo na
Area Metropolitana de Lisboa.

Interpretados no seu conjunto, estes resultados conduzem a conclusdes importantes. A primeira é que usando como
denominador a estimativa da populacdo residente os valores de participacdo sobem em todo o territorio, e em al-
guns casos de forma bastante expressiva. Em segundo lugar, as diferencas de participacdo registadas entre zonas
rurais e areas urbanas podem assumir contornos distintos consoante o denominador usado. Analisando as taxas
de participacdo médias por tipo de povoamento nos varios concelhos (predominantemente urbano, mediamente
urbano ou rural), conclui-se que a abstencdo nas eleicdes legislativas é ligeiramente mais baixa (e ja ndo mais alta)
nos municipios rurais do que nos municipios urbanos. Para justificar esta discrepancia podem concorrer fatores re-
lacionados com a atualizacdo dos cadernos eleitorais, por um lado, bem como com a fidedignidade das estimativas
de populacado residente ao nivel municipal, por outro. Lidos no seu conjunto, estes resultados aconselham prudéncia
na interpretacdo dos valores oficiais de abstencdo ao nivel municipal.

A ABSTENCAO ELEITORAL DOS PORTUGUESES RESIDENTES NO ESTRANGEIRO

Para completar o retrato geografico da participacado eleitoral dos portugueses falta aludir a situacdo dos cidadaos
residentes no estrangeiro. Conforme se descreve de forma mais desenvolvida no préximo capitulo, os portugueses
residentes no estrangeiro podem votar nas eleicdes para a Assembleia da Republica, Presidéncia da Republica e, no
caso daqueles que vivem no espaco comunitario, para o Parlamento Europeu. Os dados mostram que a participacao
dos portugueses residentes no estrangeiro tem descido de forma muito acentuada: nas eleicdes para a Assembleia
Constituinte de 1975, votaram 87% dos portugueses recenseados no estrangeiro, ao passo que nas legislativas de 2015
apenas 12% o fizeram.

Uma investigacdo de Ana Belchior e varios coautores revela que a participacdo dos emigrantes é tendencialmente mais
alta nas elei¢cdes legislativas, nas quais é permitido o voto postal, do que nas elei¢des presidenciais, em que é requerido
o voto presencial (Belchior et al. 2018). No que toca a existéncia de padrdes geograficos, o nivel de participacao elei-
toral dos emigrantes recenseados na Europa tem sido superior ao dos que vivem noutros continentes. A investigacao
destes autores revela ainda que quanto mais elevada € a qualidade do governo e melhor o estado da economia no
pais de residéncia, mais provavel é que os emigrantes recenseados votem.

Importa sublinhar que as taxas efetivas de recenseamento em alguns dos maiores destinos da emigracdo portuguesa
assumiam valores praticamente residuais. De facto, estavam a margem dos cadernos eleitorais da emigracao propor-
¢cdes muito avultadas de potenciais eleitores: em Franca, por exemplo, apenas estavam recenseados em 2015 40.166
eleitores, em contraponto a um total de 1.346.472 de inscritos nos consulados portugueses. Se calcularmos a taxa de
participacédo eleitoral ndo em funcdo dos recenseados, mas do numero total de inscritos nos consulados, a percentagem
de portugueses a viver em Franca que votou nas ultimas elei¢cdes legislativas foi de apenas 0,4%. Mesmo atendendo ao
facto de que o numero de inscricdes consulares possa ndo estar atualizado, e descontando a inflacdo provocada pela
inclusdo de menores de idade ainda sem capacidade eleitoral ativa, a discrepancia face ao niumero de recenseados é
muito vasta. Conforme se detalha nos préoximos capitulos, a reforma no modelo de recenseamento dos portugueses
residentes no estrangeiro poderd ter amplas implicagdes ao nivel da conformidade entre as inscricdes no consulado e
no recenseamento eleitoral. Ainda assim, a mobilizacao para o voto de um numero tao elevado de eleitores residentes
no estrangeiro serd uma tarefa de grande envergadura.
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Tabela 3. Dados de participacao nas eleicdes legislativas de 2015 em alguns dos principais paises de residéncia
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Alemanha 14219 2285 16% 182762 8% 1.3%
Espanha 4945 560 1% 56104 9% 1.0%
Franca 40166 5742 14% 1346472 3% 0.4%
Suica 9457 2122 22% 314081 3% 0.7%
Outros paises (Europa) 9558 2949 31% DADOS INSUFICIENTES
Subtotal Europa 78345 13658 17% DADOS INSUFICIENTES
Brasil 101916 6878 7% 670760 15% 1.0%
Canada 12197 1738 14% 238369 5% 0.7%
China (incluindo Macau) 8294 31 38% 166593 5% 1.9%
EUA 9454 1350 14% 194728 5% 0.7%
Outros paises (fora da Europa) 32646 1619 5% DADOS INSUFICIENTES
Subtotal (fora da Europa) 164507 14696 9% DADOS INSUFICIENTES
Total 242852 28354 12% DADOS INSUFICIENTES

Fontes: Pordata; Observatdrio da Emigracéo

DIFERENCAS DE PARTICIPACAO AO NIVEL INDIVIDUAL

A maior parte da investigacao contemporanea sobre a abstencdo é desenvolvida a partir de dados recolhidos ao nivel
individual. Tipicamente estes dados provém das respostas a inquéritos aplicados a amostras representativas da po-
pulacdo, embora o recurso a métodos de natureza experimental esteja a ganhar peso. A partir de analises estatisticas
destes dados, testa-se o impacto de diferentes fatores de natureza individual e contextual na propensé&o para o voto,
0 que permite ndo apenas extrair informacdes relevantes para o estudo da participacdo numa dada eleicdo como
também estabelecer comparacdes entre eleicdes em diferentes paises e ao longo do tempo.

Interpretados no seu conjunto, os resultados deste ramo da literatura no plano comparado apontam para duas grandes
linhas. Por um lado, a generalidade dos estudos confirma que a incidéncia da abstencdo ndo é aleatdria, isto &, que
ha atributos individuais tendencialmente associados a uma maior propensdo para o voto. Numa revisdo da literatura
e meta-analise a 90 artigos cientificos, Kaat Smets e Carolien van Ham (2013) destacam entre os fatores que mais
influenciam a propensao individual para votar atributos como a idade, o nivel de educacéo, a ligacdo ao local de resi-
déncia, a exposicdo aos meios de comunicacédo, a identificacdo partidaria e o nivel de conhecimentos sobre a politica.

Por outro lado, mesmo entre os fatores mais salientes para explicar a participacao, a taxa de sucesso dos testes esta-
tisticos ndo é plena. Por exemplo, relativamente a duas das varidveis com maior capacidade explicativa - a educacao
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e a idade - cerca de um quarto dos estudos que incluem cada uma delas ndo permite concluir que exista um efeito
estatisticamente significativo (Smets e van Ham 2013). Desta forma, a existéncia de tendéncias gerais ndo implica que
estas tenham validade universal, sendo necessario examinar a sua adequacao a caos concretos. Esta tarefa torna-se
ainda mais complexa na medida em que podem ser introduzidos camadas adicionais na analise, como o impacto de
dindmicas temporais, ou a natureza da eleicdo em causa.

Quanto ao caso portugués, a investigacdo sobre as determinantes da abstencdo ao nivel individual teve um inicio
relativamente tardio, mas desde o inicio do século varios trabalhos tém procurado identificar as raizes da abstencéo.
Num livro publicado em 2002, André Freire e Pedro Magalhaes dao conta do impacto de diversas varidveis na pro-
pensado para a participacdo nas eleicdes legislativas de 1999 e presidenciais de 2001, mostrando que entre os fatores
com um maior impacto na participacdo se incluiam a idade, o interesse na politica, a proximidade a um partido politico
e a confianca nas instituicdes politicas (Freire e Magalhdes 2002). Num capitulo em que analisam dados relativos a
participacdo nas eleicdes legislativas de 2002, José Manuel Leite Viegas e Sérgio Faria (2004) também destacam a
importancia de uma série de atitudes face a politica, como a identificacdo partidaria, a confianca nos partidos politicos,
e o interesse pela campanha eleitoral. Analisando dados relativos as eleicdes legislativas de 2005 e presidenciais de
2006, André Freire (2009) valida estes resultados e conclui ainda que individuos com uma pratica religiosa menos
intensa sdo mais propensos a abster-se.

Em anos recentes, fatores de natureza mais complexa também tém vindo a ser explorados. Com recurso a dados
recolhidos em 2005 (elei¢cdes legislativas) e 2006 (eleicao presidencial), Pedro Magalhaes (2008) corrobora a maior
parte dos resultados anteriores, realcando que a propensdo para a abstencdo é bastante mais frequente entre os mais
jovens. Este estudo acrescenta ainda uma nova dimensé&o de analise: a participacao eleitoral é potenciada pelo compor-
tamento de interlocutores proximos como codnjuges, amigos ou familiares. Nesse sentido, o autor associa um caracter
“contagioso” a participacdo. J& Frederico Ferreira da Silva e Patricio Costa (2019), que analisam dados relativos as
legislativas de 2009 (juntamente com seis eleicdes noutros paises europeus), mostram que o grau de apreciacdo em
relacdo aos lideres dos partidos é outro catalisador da participacao, mesmo entre aqueles sem identificacdo partidaria.

EVOLUCAO DA CAPACIDADE EXPLICATIVA
DE DIFERENTES FATORES NAS ELEICOES LEGISLATIVAS

Para obter um retrato mais completo da evolucdo da capacidade explicativa destes fatores em Portugal, hd que ampliar
o ambito temporal da analise. Para tal, recorre-se a duas fontes distintas. A primeira é o ja referido projeto “Compor-
tamento Eleitoral dos Portugueses”, no &mbito do qual estdo disponiveis ao publico inquéritos pods-eleitorais relativos
as eleicdes legislativas de 2002, 2005, 2009 e 2015. A segunda ¢ a série de estudos de opinido Eurobarémetro, através
do qual é possivel obter dados relativos a participacdo em algumas eleicdes anteriores a 2002: 1985, 1987, 1991 e 1995.
Desta forma cobrem-se aproximadamente trés décadas de eleicdes legislativas em Portugal, ficando de fora a primeira
década do regime democratico. Ainda assim, dado que o aumento da abstencado se fez notar sobretudo a partir de
meados da década de 1980 esta é uma lacuna admissivel.

Para cada um dos inquéritos analisados contabilizam-se as propor¢des de inquiridos pertencentes as diferentes ca-
tegorias que afirmam ter votado nas eleicdes legislativas imediatamente anteriores, bem como as margens de erro
correspondentes a + 1,96 desvios-padrdes dessas mesmas proporcdes. Caso os intervalos de confianca associados as
estimativas das diferentes categorias ndo se sobreponham ha indicios robustos de que as diferencas encontradas sao
estatisticamente significativas. Examina-se a evolucdo longitudinal do impacto de cinco varidveis: escolaridade, nivel
de rendimentos, idade, género, e proximidade a um partido politico.

Comecando pela influéncia da escolaridade, sdo varios os modelos tedricos que |he atribuem um papel determinante
no incentivo ao voto. Uma das hipdteses avancadas € que os cidad&os com percursos escolares mais longos dispdem
de recursos intelectuais e cognitivos que os preparam de forma mais capaz para processar a informagcdo necessaria
para a definicdo de um sentido de voto (Gallego 2015, 18). No seu estudo comparado, Aina Gallego (2015) mostra que
a desigualdade de participacao com base na educacao é flagrante nos Estados Unidos da América, embora ndo esteja
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presente em diversos outros paises. Em varias democracias europeias, como a Irlanda, Itdlia ou a Bélgica, ndo existe
uma relacao estatisticamente significativa entre o nivel de escolaridade e a participacao eleitoral.

O gue nos dizem os dados sobre Portugal? Para tornar comparaveis as respostas dadas nos diferentes inquéritos, os
inquiridos sdo classificados em quatro categorias com base na idade com que concluiram o seu processo de escolari-
zacdo, em vez dos niveis de ensino habituais (basico, secundario, superior). A primeira categoria engloba os inquiridos
gue frequentaram o sistema de ensino até aos 15 anos. A segunda categoria contempla os inquiridos que sairam do
sistema de ensino entre os 16 e os 19 anos. A terceira categoria diz respeito agueles que deixaram de estudar depois
dos 19 anos, sem limite superior. Finalmente, a Ultima categoria agrupa aqueles que ainda sdo estudantes.

Analisando as respostas respeitantes a participacdo nas eleicdes entre 1985 e 2015, que se reproduzem na Figura 10,
constata-se que em Portugal ndo se verifica uma desigualdade pronunciada de participacdo com base na idade com
gue os eleitores terminaram o seu percurso educativo. Os estudantes sdo mais propensos a abster-se, podendo este
resultado relacionar-se com a sua idade e, eventualmente, com o facto de parte deste segmento da populacdo estar
deslocado. Em todo o caso, a camada da populacdo com niveis educativos mais baixos, isto €, aqueles que deixaram
de estudar antes dos 16 anos, ndo tem sido historicamente mais propensa a abster-se do que o grupo que contém a
populacdo com que estudaram depois dos vinte anos™.
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Figura 10. Escolaridade e probabilidade de participacdo eleitoral nas elei¢des legislativas

A semelhanca do que sucede com o grau de escolaridade, também o nivel de rendimento econdmico é um factor
gue diversos modelos tedricos tém em conta no estudo da participacdo eleitoral (Brady, Verba, e Schlozman 1995;
Anderson e Beramendi 2008). Do ponto de vista da qualidade da democracia, esta € uma avaliacdo particularmente
importante: afinal, se cidaddos com rendimentos mais baixos participarem sistematicamente menos, as eleicdes podem

“ Importa recordar, contudo, que operacionalizando os dados com base no grau de ensino completo (e ndo na idade com que os inquiridos terminaram os
estudos) é possivel constatar que aqueles que terminam a universidade tiveram uma propensao ligeiramente mais alta a votar em 2015.
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conduzir a um aprofundamento das desigualdades, na medida em que os interesses dos eleitores com mais rendimen-
tos tenderdo a ser (ainda) mais privilegiados (Lijphart 1997). A revisdo sistematica da literatura conduzida por Kaat
Smets e Carolien van Ham (2013) revela que cerca de metade dos estudos que avaliam o impacto desta variavel na
participacado eleitoral concluem que existe uma associacdo estatisticamente significativa entre dispor de rendimentos
mais elevados e exercer o direito de votar.

Para determinar em que medida os padrdes de participacdo nas eleicdes legislativas portuguesas se relacionam com as
desigualdades socioecondmicas recorremos a questdes relacionadas com o rendimento mensal disponivel e a compo-
sicdo do agregado familiar'®. A partir destas duas varidveis calculamos a posi¢do relativa dos inquiridos no conjunto da
amostra em analise, fazendo corresponder cada um deles a um quintil. Assim, analisamos em que propor¢do votaram
e se abstiveram os individuos pertencentes ao quintil correspondente aos 20% de inquiridos com rendimentos mais
baixos, ao quintil dos 20% com rendimentos mais altos e a cada um dos trés quintis intermédios. Os resultados repro-
duzem-se na Figura 11 e mostram que as assimetrias de participacdo com base nos rendimentos tém vindo a aumentar.
Entre 1985 e 2002 as diferencas de propensao para o voto entre os 20% com rendimentos mais baixos e os 20% com
rendimentos mais altos sé foram significativas em uma ocasido (1991). Entre 2005 e 2015 cavou-se um fosso entre es-
tes dois grupos, que se tornou especialmente dilatado na eleicdo mais recente: em 2015 verificou-se uma diferenca de
20 pp na propensdo para o voto entre os inquiridos do primeiro (65%) e ultimo (85%) quintis. Pode assim concluir-se
que a desigualdade econdmica é hoje um fator a ter em conta na explicacdo da participacao eleitoral em Portugal.
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Figura 11. Nivel de rendimento e probabilidade de participacao eleitoral nas eleicdes legislativas

> Face aos restantes fatores aqui examinados, a operacionalizagdo desta varidvel implicou alguns passos adicionais. Cada um dos inquéritos continha uma
pergunta na qual se solicitava aos inquiridos que fizessem corresponder o volume dos seus rendimentos familiares mensais a um dado conjunto de intervalos.
Contudo, além deste valor ha que ter também em consideracdo também o facto de a composicdo dos agregados familiares ser variavel. Assim, replicando
uma estratégia seguida por Lehmann, Regel e Schlote (2018), para determinar a posicdo dos inquiridos na escala de rendimentos dividiu-se o ponto médio
de cada intervalo pelo nimero de membros do agregado familiar. Com base na distribui¢cdo resultante desta divisdo num dado ano, calculou-se o quintil a
que pertence cada um dos inquiridos.

PORTUGAL TALKS 2018
45

O proximo fator a considerar € o género. Estudos conduzidos em varios paises tém revelado a existéncia de uma
assimetria de participacao eleitoral entre homens e mulheres, embora noutros casos tal ndo se confirme. Num artigo
recente, Abby Cérdova e Gabriela Rangel (2017) analisam a diferenca de participacao eleitoral entre homens e mulhe-
res, recorrendo a dados provenientes de 104 inquéritos pos-eleitorais realizados em 44 paises entre 1996 e 2011. Na
maior parte dos paises (32) as diferencas observadas nas probabilidades de abstencdo de homens e mulheres ndo sdo
estatisticamente significativas. Contudo, em dez paises, incluindo a Suica, a Alemanha, o Japao e o México, ha uma
tendéncia estatisticamente significativa de os homens votarem mais frequentemente do que as mulheres. Por fim, em
dois paises - na Esténia e na Noruega - a relacdo inverte-se, e sdo as mulheres guem apresenta uma maior probabi-
lidade (estatisticamente significativa) de votar. Estes resultados contraditérios sugerem que ha fatores contextuais
gue influenciam em gue medida é que as desigualdades de género se convertem em desigualdades de participacado.

Observando a evolucdo dos dados desde 1985, retratada na Figura 12, é possivel concluir que em Portugal o género
ndo tem sido um factor fortemente associado a assimetrias de participacdo. De facto, em nenhuma das oito eleicdes
analisadas houve uma diferenca estatisticamente significativa na propensdo para um maior indice de participacdo
eleitoral. E ainda assim interessante notar que foi na Ultima eleicdo, em 2015, que a diferenca de participacdo - neste
caso com os homens a reportarem niveis mais altos de participacdo do que as mulheres - mais se aproximou do limiar
de significancia estatistica.
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Figura 12. Género e probabilidade de participacao eleitoral nas eleicdes legislativas

A gquarta varidvel cujo impacto procuramos aferir € a idade. Como se refere no capitulo anterior, varios autores tém
atribuido o declinio de participacdo as mudanc¢as geracionais no eleitorado, sendo os jovens particularmente avesso ao
voto. No entanto, a escala das diferencas de participacdo entre os mais novos e os mais velhos ndo é constante entre
paises. Numa andlise de dados provenientes de 29 democracias, Ruth Dassonneville (2017, 142) mostra que Portugal
- juntamente com os Estados Unidos, a Suica e o Japdo - é um dos casos em que as diferencas de participacdo com
base na idade sdao mais pronunciadas. Por sua vez, em paises como a Grécia, a Suécia ou a Dinamarca as assimetrias
de participacdo radicadas na idade sdo menos patentes.
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A Figura 13 exibe a evolucdo da participacao, ao longo das oito eleicdes em analise, entre quatro grupos etarios: in-
quiridos com menos de 30 anos, entre 30 e 44 anos, entre 45 e 64 anos e a partir dos 65 anos. Os resultados revelam
gue o fosso de propensdo a votar entre a populacdo com idade inferior a 30 anos e os restantes grupos aumentou
desde 1985: nesse ano as diferencas face aos grupos mais velhos atingiam os valores mais baixos, e em 2015 chegam
aos valores mais altos. Contudo, a descida da participacdo ndo pode ser apenas imputada ao afastamento cada vez
mais pronunciado desta faixa etdria das urnas, ja que hd uma clara dindmica de expansdo da absten¢do no grupo
etdrio entre os 30 e os 44 anos. Desde 2002 que este grupo apresenta uma menor propensdo para votar do que os
dois escaldes etdrios superiores. Estes dois escaldes etdrios (45-64 e 65+) sdo assim claramente mais participativos
do gue a restante populacdo, ndo apresentando diferencas significativas entre si.
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Figura 13. Escaldo etdrio e probabilidade de participacdo eleitoral nas eleicdes legislativas

Além dos atributos sociodemograficos ja testados, também a relacdo dos eleitores com as instituicdes politicas, no-
meadamente os partidos, pode ser testada enquanto fator associado a propensdo para a participacao eleitoral. Tal
como se refere no capitulo anterior, a reducédo de confianca nas instituicdes politicas € um dos aspetos que aparece
associado a reducdes nos niveis de participacdo eleitoral. Para perceber de que forma é que esta varidvel pode ajudar
a perceber a evolucao no caso portugués analisam-se dados relativos aos mesmos anos dos testes anteriores, com a
excecdo de 1995. Embora seja expectdvel a partida que agueles que afirmam identificar-se com um partido tenham
maior tendéncia para votar, importa perceber se tem crescido a propensdo para a abstencdo entre aqueles que ndo
se consideram prdoximos de nenhum partido.

A andlise mostra que ndo ha uma tendéncia definida em curso, pelo que ndo é possivel inferir que a diminuicdo da
participacdo se deva ao aumento da tendéncia para a abstencdo entre os eleitores que ndo se sentem préximos de
qualquer partido. A semelhanca do que acontece em outras democracias ocidentais (Dalton 2014), a proporcdo de
cidadaos que afirma identificar-se com (ou sentir-se mais proximo de) um partido tem vindo a diminuir. Nos anos
1985 e 1987, cerca de dois tercos dos inquiridos portugueses pelo Eurobarémetro afirmavam sentir-se proximos de
um partido. Nos estudos pds-eleitorais mais recentes, conduzidos em 2009 e 2015, esta proporcdo desceu para 45%
e 50%, respetivamente.
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Além da evolucdo temporal destas varidveis examinam-se ainda Figura 15 as diferencas de participacdo associadas a

trés fatores no caso particular das eleicdes legislativas de 2015: o estado civil, a religido e a situacdo face ao mercado
de trabalho.
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Figura 15. Probabilidade de participacdo nas eleicdes legislativas de 2015 face ao estado civil, religiosidade e situacao laboral
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Por um lado, em sintonia com os resultados da generalidade da investigacdo sobre este topico (Stoker e Jennings 1995),
os individuos casados (e viuvos) tendem a votar mais do que os solteiros. A diferenca entre solteiros e divorciados,
contudo, ndo é estatisticamente significativa. Parte desta assimetria poderd ser justificada pela diferenca de idades
entre os inquiridos solteiros e casados. Contudo, uma investigacao sobre o caso portugués (Magalhdes 2008, 494)
sugere a existéncia de uma “pressdo para a conformidade” que leva a que os cdnjuges exercam um relevante efeito
de mobilizacdo para o voto. Desta forma, além de eventuais diferencas na fase do ciclo de vida em que se encontrem,
os individuos casados tenderdo a dispor de incentivos adicionais para a participacédo.

O segundo dado revelado pela Figura 15 é que a intensidade das crencas religiosas também é um factor associado a
propensao para o voto. Mais concretamente, hd uma menor probabilidade de os inquiridos que se definem como nao
crentes participarem face aqueles que se declaram como “algo” ou “muito religiosos”. A semelhanca do que sucede
com a conjugalidade também aqui é provavel que haja uma sobreposicdo com os efeitos da idade: o grupo dos indi-
viduos sem crencas religiosas apresenta uma média de 46 anos de idade, valor que é de 57 anos para os inquiridos
algo ou muito religiosos. Ainda assim, esta diferenca de propensdo para a participacdo encontra-se em linha com os
resultados da literatura comparada (Gerber, Gruber, e Hungerman 2016) e sobre o caso portugués (Magalhdes 2008).
De resto, varios autores argumentam que a religiosidade tende a estar associada a uma maior preocupag¢cdo com a
politica, por um lado, e a exposicdo a redes de mobilizacdo que incentivam a participacao, por outro (Gerber, Gruber,
e Hungerman 2016) .

Por fim, a participacdo varia também em funcdo da situacdo laboral. A analise mostra que os desempregados foram
significativamente menos propensos a votar em 2015 do que os inquiridos ativos e reformados. Isto sucede mesmo
atendendo a que os inquiridos ativos e desempregados apresentam perfis etdrios semelhantes, com médias etéarias
de, respetivamente, 45 e 46 anos. A semelhanca do que sucede relativamente as diferencas de participacdo com base
no rendimento, a andlise desta varidvel revela a existéncia de uma dupla desigualdade, ja que os eleitores em situacéo
econdmica mais desprotegida apresentam maior propensado a abster-se (Rosenstone 1982; Lijphart 1997).

Lidos no seu conjunto, os dados aqui exibidos denotam a existéncia de inconsisténcias entre os efeitos ao nivel
agregado e individual de diferentes varidveis. Um exemplo claro relaciona-se com o rendimento. Por um lado, hd em
Portugal diferencas significativas de participacdo ao nivel eleitoral entre os segmentos da populacdo que dispdem
de rendimentos mais altos e mais baixos. Por outro lado, o crescimento econdémico do pais ao longo das ultimas dé-
cadas coincidiu com um aumento expressivo na taxa de abstencdo. Esta inconsisténcia espelha um puzzle recorrente
na literatura sobre participacdo eleitoral: como compatibilizar os padrdes observaveis ao nivel micro com as relacdes
patentes ao nivel macro (Burden 2009)?

Uma explicacdo sugerida por Mark Franklin (2003, 328) é que embora “os eleitorados [sejam] constituidos por aglo-
merados de eleitores, o processo de aglomeracdo ndo é uma mera soma dos tracos relevantes dos individuos que os
integram”. Como tal, “um eleitorado nao é simplesmente um eleitor em letras grandes, tal como a economia ndo é um
consumidor em letras grandes”. Na pratica, uma dada relacdo observada ao nivel individual pode ndo ser replicada no
plano agregado na medida em que variaveis que so sao relevantes neste segundo nivel - relacionadas com aspetos
macroecondmicos, por exemplo - podem exercer um efeito sistémico suficientemente forte para contrariar as tendén-
cias do nivel individual. De forma mais geral, importa ter em consideracdo que as inferéncias a produzir dependem da
escala de analise (Przeworski e Teune 1970, 50). A analise de dados individuais apenas permite estabelecer inferéncias
a esse nivel, tal como a producdo de inferéncias ao nivel agregado (temporal e/ou espacial) implica o uso de dados a
esta escala (Freedman 2001).

VARIACOES INDIVIDUAIS DA PARTICIPACAO EM OUTRAS ELEICOES

A andlise aqui reportada concentrou-se exclusivamente na propensdo para a participacdo em eleicdes legislativas.
Importa referir, contudo, que uma linha recente de estudos tem procurado distinguir entre indutores de participacdo
em elei¢cdes para outros 6rgados, especialmente de natureza local (Lefevere e Van Aelst 2014). Visto que ndo estdo
disponiveis ao publico estudos de opinido que contemplem questdes relativamente a participacdo em eleicdes autar-
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quicas, ndo é possivel testar o impacto destes fatores para o caso portugués. Ainda assim, é possivel recorrer aos dados
recolhidos pelo European Election Study entre 1987 e 2014 para verificar que o padrdo de participacdo nas eleicdes
para o Parlamento Europeu exibe algumas especificidades. Resumidamente, pode afirmar-se que, em comparacao
com os resultados associados as legislativas, nas eleicdes para o Parlamento Europeu aumenta a probabilidade de
os inquiridos do sexo masculino votarem, bem como dos residentes em dreas urbanas, por oposicdo a zonas rurais, e
daqueles que estudaram até uma idade mais tardia.

EM SINTESE

Um dos pilares fundamentais do entendimento contemporaneo de democracia radica na igualdade do direito
ao voto. Mesmo sem pbér em causa a universalidade do acesso a este direito, podem existir assimetrias no seu
exercicio que levem a que alguns grupos estejam politicamente sub-representados de forma sistematica. Para
perceber se o crescimento da abstencdo em Portugal tem resultado no aumento de desigualdades de participa-
¢cdo, procedeu-se neste capitulo a uma revisdo da literatura ja publicada, bem como a novas andlises de dados.

Em primeiro lugar, coligiram-se as principais conclusdes sobre a distribuicdo geografica da abstencdo. Nas le-
gislativas participa-se tendencialmente mais nas zonas urbanas, ao pPasso que nas areas rurais se participa mais
nas eleicdes autdrquicas. Em termos regionais, e cingindo a andlise as legislativas, presidenciais e eleicdes para o
Parlamento Europeu, € nos arquipélagos que a participacdo tem tido valores mais baixos, ao passo que nas areas
metropolitanas de Lisboa e do Porto, mas também no Alentejo, se vota comparativamente mais. No entanto, tal
como sucede com a taxa de participacao ao nivel nacional, a desagregacao da participacdo por municipio também
pode ser afetada pelas inconsisténcias entre os cadernos eleitorais e o panorama demografico real. Nesse sentido,
os dados oficiais relativos a abstencdo das zonas rurais podem sugerir um panorama de maior abstencionismo
do gue aquele que efetivamente se verifica.

Em segundo lugar, testou-se o efeito de diversos atributos ao nivel individual na propensdo para o voto desde
1985 até 2015, sendo o principal ponto a salientar a expansdo da abstencdo ndo sé entre a faixa etaria mais jovem,
mas também no escaldo etdrio seguinte. Ao contrario do que sucedia na década de 1980 e no inicio da década
de 1990, os eleitores com idades compreendidas entre os 30 e os 44 anos apresentam uma tendéncia maior para
a abstencdo do que os cidaddos mais velhos. Mesmo tendo em consideracdo que as geracdes mais jovens sdo
também as que exibem niveis mais altos de escolaridade, o incremento de participacao que dai advém a ndo é
suficientemente forte para contrariar o efeito da baixa idade. Torna-se assim crucial identificar algumas potenciais
formas de intervir junto dessa populacdo especifica. Por outro lado, ha que destacar que nas eleicdes legislati-
vas de 2015 a desigualdade econdmica se tornou um fator explicativo mais relevante do que antes. Se além da
igualdade politica formal valorizarmos a igualdade no exercicio efetivo da cidadania politica, esta conversao das
desigualdades de rendimento em assimetrias de participacdo deve ser encarada com apreensao.
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4. Direitos politicos e legislagcao eleitoral

MARTA VICENTE

NOTA INTRODUTORIA

O direito de sufragio é um direito fundamental de participacao politica, consagrado no artigo 49.2 da Constitui¢cdo. Tra-
ta-se, concretamente, de um direito, liberdade e garantia, ou seja, de um tipo de direito fundamental em que a margem
de manobra do legislador é reduzida e a sua atuacdo esta sujeita a um controlo mais intenso por parte dos tribunais.

Na sua dimensé&o ativa - que é a que mais interessa no quadro de um estudo sobre a abstencdo - o direito de sufragio
verte-se no direito de votar ou de eleger. Votar é, neste sentido, uma declaracdo de vontade do cidadao tradutora de
uma escolha entre varias alternativas, seja a escolha do titular de um cargo publico eletivo (ex. Presidente da Republica,
Deputados a Assembleia da Republica, Deputados ao Parlamento Europeu), seja a escolha de uma resposta de sim ou
ndo a uma pergunta colocada por ocasido de um referendo. Constituindo o sufragio o principal veiculo de participacédo
dos cidadaos na vida politica, a regulagédo do direito de votar assume-se como condicdo essencial do exercicio, pelo
povo, do poder soberano.

Dito isto, o presente capitulo centrar-se-a na regulacao constitucional e legal do recenseamento eleitoral e dos chama-
dos “principios fundamentais do sufrdgio”. Sera dada particular énfase ao modo como as exigéncias constitucionais
de universalidade, liberdade, pessoalidade, secretismo e a igualdade sdo suscetiveis de influenciar o efetivo exercicio
do direito de voto e, por conseguinte, a abstencdo'®.

RECENSEAMENTO ELEITORAL
O que é o recenseamento eleitoral?

O recenseamento eleitoral consiste na inscricdo dos cidadaos numa base de dados, junto da respetiva entidade recen-
seadora, que é condicdo para o exercicio do direito de voto em eleicdes ou referendos. A entidade recenseadora é a
correspondente a residéncia indicada no cartdo de cidaddo ou no bilhete de identidade. As entidades recenseadoras
sd0, no territério nacional, as freguesias, e no estrangeiro, os distritos consulares (ou a embaixada, na auséncia de
consulado).

O recenseamento eleitoral é permanente. Daqui resulta, em primeiro lugar, que a Base de Dados do Recenseamento
Eleitoral (BDRE) é continuamente atualizada através dos dados fornecidos pelas entidades recenseadoras, pelos siste-
mas de identificacdo nacional e outros sistemas de informacéao relevantes. Por intermédio da acdo do SIGRE (Sistema
de Informacéo e Gestdo do Recenseamento Eleitoral), a base de dados recebe continuamente os dados relativos, por
exemplo, a inscricdo (automatica) de novos eleitores, a inscricdo (voluntaria) de eleitores estrangeiros residentes em
Portugal, a alteracdo da residéncia dos eleitores e correspondente transferéncia de inscricdo, ou a eliminacdo de ins-
cricdes por motivo de ébito. A atualizacdo da base de dados suspende-se, porém, no 60.2 dia que antecede a eleicdo
ou referendo.

6 Artigos 49.2,108.2, 113.2 e 115.2 da CRP.
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O recenseamento eleitoral é Unico. De facto, a mesma inscricdo vale para todos os atos eleitorais e referendarios, sem
prejuizo de os cadernos eleitorais que servem de suporte ao ato eleitoral variarem em funcdo dos cidaddos que gozem,
nessa eleicdo, de direito de voto"” (Alexandrino 2001).

Para que serve o recenseamento eleitoral?

O recenseamento eleitoral tem varias finalidades. A primeira e mais relevante é a da certificacdo ou verificacdo da
qualidade de eleitor, visto que sé pode votar quem estiver inscrito no recenseamento. Assim, o recenseamento elei-
toral, ao garantir a correspondéncia entre o numero de eleitores inscritos e o universo eleitoral (n.2 de eleitores com
direito de voto), assegura que as escolhas expressas através do voto traduzem fidedignamente a vontade popular.
Um recenseamento eleitoral rigoroso, assente em operacdes continuas e automaticas de inscricdo, transferéncia de
inscricdo e eliminacdo de inscricdo é condi¢cdo essencial para uma abstencdo técnica reduzida®™.

Nas eleicdes de dmbito subnacional (eleicdes para a assembleia legislativa regional e para os 6rgdos das autarquias
locais), a qualidade de eleitor é reservada agueles que estejam inscritos no recenseamento da respetiva circunscricdo
territorial (por exemplo, sé podem votar nas eleicdes para a assembleia de freguesia os cidaddos recenseados nessa
freguesia). O recenseamento eleitoral mostra-se igualmente relevante no que respeita ao direito de ser eleito. A regra
€ a de que sé é elegivel quem for eleitor, muito embora se admitam, pontualmente, alguns desvios. Por exemplo, nas
eleicdes para a Assembleia Legislativa da Regido Auténoma da Madeira, a lei faz depender a elegibilidade de residén-
cia habitual na regido auténoma em causa, mas ndo exige formalmente a qualidade de eleitor, isto é, ndo exige que o
candidato esteja recenseado nessa circunscricao’™.

Finalmente, o recenseamento eleitoral permite verificar o cumprimento de condi¢cdes legal ou constitucionalmente
impostas quanto a varios atos politicos e eleitorais?°. E o caso, por exemplo, da apresentacdo de projetos de lei a
Assembleia da Republica por iniciativa popular, da apresentacdo de candidaturas por grupos de cidad&os, ou da atri-
buicdo de efeito vinculativo ao referendo, que esta dependente de um qudérum de participacao superior a metade dos
eleitores inscritos no recenseamento (Miranda 2004).

Quem tem de estar recenseado?

O recenseamento eleitoral é, nos termos da Constituicdo, oficioso e obrigatdrio?. A oficiosidade consiste no dever de
as entidades recenseadoras promoverem a inscricao de todos os titulares de direito de voto, independentemente da
iniciativa destes. Assim, atualmente, as entidades recenseadoras promovem a inscricdo no recenseamento de todos os
cidaddos portugueses maiores de 17 anos?, bem como dos cidadaos brasileiros que possuam o estatuto de igualdade
de direitos politicos e tenham obtido cartdo de cidadao?.

A obrigatoriedade é o dever, dirigido aos cidadaos titulares de direito de voto, de verificarem e atualizarem a sua
inscricdo no recenseamento eleitoral. O recenseamento é voluntdrio para os cidaddos estrangeiros residentes em
Portugal que, ao abrigo da Constituicdo, possam ser titulares de direitos politicos, e ainda para os cidad&os nacionais

7Artigos 8.2, 9.2,10.2, 272, 322, 482, 49.2 do Regime juridico do recenseamento eleitoral, aprovado pela Lei n.2 13/99, de 22 de mar¢o, na redacao conferida
pela Lei n.2 47/2018, de 13 de agosto.

BArtigos 115.2, n.2 11, 124.2,167.2, n.2 1 da CRP.
®Artigos 4.2 € 16.2 da LEOAL e artigo 17.2 do EPARAM.

2Artigos 2.2 e 6.2 da Lei n.217/2003, de 4 de junho, na redacdo conferida pela Lei n.2 52/2017, de 13 de julho (Iniciativa legislativa dos cidaddos), artigo 16.2 da
Lei n.215-A/98, de 3 de abril, na redacdo conferida pela Lei Organica n.2 3/2017, de 18 de julho (Lei Organica do Regime do Referendo).

2Artigos 14.2,152 e 113.2, n.2 2 da CRP.

22\ partir de 2008, o recenseamento dos cidadaos com mais de 17 anos deixou de ser ndo oficioso, passando estes a constar provisoriamente da BDRE e a
integrar os cadernos eleitorais se completarem 18 anos até ao dia do ato eleitoral.

23Segundo o RJRE, os cidaddos brasileiros que requererem o estatuto de igualdade de direitos politicos e que tenham voluntariamente obtido cartdo de
cidaddo (artigo 40.2 do Decreto-Lei n.2 154/2003, de 15 de julho, que regulamenta a aplicacdo do Tratado de Amizade) sdo automaticamente inscritos na
BDRE, na circunscri¢do correspondente a morada declarada (artigos 9.2, n2 5 e 272, n.21do RJIRE).
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residentes no estrangeiro®. Quanto aos ultimos, argumentou-se que o recenseamento obrigatdrio constituiria um dever
incompativel com “a auséncia do pais”, cujo cumprimento dificilmente seria assegurado, uma vez gue, nos primeiros
anos de vigéncia da Constituicao de 1976, os servicos oficiais portugueses no estrangeiro ndo estariam em condi¢cdes
de levar a cabo as operacdes necessarias a essa efetivacdo (Miranda e Medeiros 2006). Em contrapartida, na auséncia
de recenseamento oficioso, a ndo alteracdo voluntaria da residéncia por parte daqueles que emigrem traduzir-se-a
num potencial aumento da chamada “abstencdo técnica”, gerada pelos chamados “falsos recenseados” ou “falsos
residentes” (Francisco Soares e Evaristo 2000).

A solucdo trazida pela Lei n.2 47/2018, de 13 de agosto, que alterou o RJRE, passou por estabelecer o recenseamento
oficioso dos cidaddos nacionais residentes no estrangeiro, acautelando, contudo, o carater voluntario da operacéo,
uma vez que estes conservam o direito de solicitar o cancelamento da inscricdo no recenseamento automatico?.

VOTO UNIVERSAL

Quem pode votar?

A partida, todos os portugueses inscritos no recenseamento eleitoral, mesmo que residentes no estrangeiro, desde
gue maiores de 18 anos e dotados de capacidade civil. A universalidade do sufragio assenta na convic¢do de que
todos os cidadaos, desde que adultos e mentalmente saudaveis, tém capacidade para participar nos procedimentos
de formacao da vontade coletiva.

Esta proposicdo mostrava-se sensivelmente em linha com o Comentario do Comité dos Direitos Humanos ao artigo 25.9,
que classifica as restricdes a capacidade eleitoral ativa e passiva dos cidaddos portadores de anomalia psiquica como
“razoavel” e “objetiva”?®. Justificava-se, tradicionalmente, esta limitacdo com base no facto de o voto dos incapazes
retirar qualidade ou veracidade aos resultados eleitorais e suscitar episddios de manipula¢cdo do voto, que poderiam
por em causa a integridade do processo eleitoral. Porém, é legitimo afirmar que o comentario ndo se encontra, neste
segmento, totalmente alinhado com os standards internacionais entretanto surgidos nesta matéria.

Ha que destacar, em primeiro lugar, o sistema da CEDH. Com efeito, o TEDH num acérdéo de 2010%7, considerou con-
traria ao artigo 3.2 do Protocolo Adicional n.21a CEDH uma lei huingara que ligava automaticamente a perda do direito
de sufragio a perda (parcial) de capacidade civil decretada por decisdo judicial. Considerou o Tribunal, concretamente,
gue estavam em causa categorias de pessoas historicamente marginalizadas e discriminadas (pessoas com deficiéncia
mental e doentes mentais), e que a restricdo do direito de voto, por ser automatica e ndo ter por base uma apreciacédo
judicial individualizada, era desnecessaria e consequentemente contraria a Convencédo. A interpretacdo do TEDH esta
em linha com a posi¢cdo do Conselho da Europa?®. A ideia é a de que o artigo 3.2 do Protocolo Adicional n.21a CEDH,
conjugado com o artigo 14.2 da CEDH (n&o discriminacdo), reclamam, pelo menos, um regime juridico em que a perda
de capacidade eleitoral ativa e passiva ndo seja consequéncia imediata da sentenca judicial que declare a limitacdo a
capacidade civil, passando a estar dependente de uma apreciacdo casuistica do tribunal (Fiala-Butora, Stein, e Lord
2014) (Braun 2015).

240s portugueses residentes no estrangeiro que promovam a sua inscricdo no recenseamento eleitoral portugués ficam inscritos nos locais de funcionamento
da entidade recenseadora correspondente a morada, documentalmente comprovada, do pais onde residam (artigos 9.2, n.2 3 e 34.2, n.2 3 do RJRE).

ZArtigos 1.2 a 9.2, 272, 34.2-35.2, 47.2-49.2 do RJRE.

26United Nations Human Rights Committee, General Comment No. 25: The right to participate in public affairs, voting rights and the right of equal access to
public service (Art. 25), 12 July 1996 (paragrafo 4).

27Acorddo Alajos Kiss v. Hungary, Application No. 38832/06, judgment of 20 May 2010; cf,, adicionalmente, os acérdaos Harmati v. Hungary, Application No.
63012/10, judgment of 21 October 2010; Salontaji-Drobnjak v. Serbia, Application No. 36500/05, judgment 13 October 2009.

28 Council of Europe, Resolution 2155 (2017), Parliamentary Assembly, The Political rights of people with disabilities: a democratic issue; Council of Europe,
Resolution 1642 (2009), Parliamentary Assembly, Access to rights for people with disabilities and their full and active participation in society (par. 7.2); Council
of Europe, Recommendation R (1999)4 of the Committee of Ministers to Member States on Principles Concerning the Legal Protection of Incapable Adults
(principle 3).
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Mais exigente é o sistema da Convencédo dos Direitos sobre a Pessoa com Deficiéncia. A Comissao dos Direitos da
Pessoa com Deficiéncia interpreta o artigo 29.2 da Convencado no sentido de que este ndo tolera qualquer restricdo ao
direito de voto da pessoa com deficiéncia, inclusivamente da pessoa com anomalia psiquica. Tal limitacdo ndo encontra
arrimo na necessidade de assegurar a “integridade do sistema democratico”, cabendo aos Estados-parte da Convencao
adaptar o procedimento de votacdo no sentido de permitir aos portadores de anomalia psiquica exercer o direito de
voto nas mesmas condicdes que as outras pessoas.

A Comissdo repudiou o sistema vigente em Espanha até 2018%°, que muito embora ligasse a perda de capacidade
eleitoral a declaracdo judicial de incapacidade ou internamento, fazia depender essa consequéncia de uma apreciacdo
especifica do juiz. Tudo leva a crer, portanto, que a Comissdo advoga um standard bem mais exigente do que aquele
que resulta da jurisprudéncia Kiss do TEDH?=°,

Ora, em Portugal, antes de 2018, as varias leis eleitorais previam a incapacidade eleitoral ativa dos interditos por sen-
tenca com transito em julgado e dos notoriamente reconhecidos como dementes, ainda que nao interditos, quando
internados em estabelecimento psiquiatrico ou como tais declarados por uma junta de dois médicos. Contudo, em
2018%, a protecdo dos maiores incapazes sofreu alteracdes hd muito demandadas, com o desaparecimento das figuras
da interdicdo e da inabilitacdo. Estas foram substituidas pela figura do acompanhamento, que prevé a possibilidade de
o maior impossibilitado por razdes de saude, deficiéncia ou pelo seu comportamento de exercer os seus direitos e de
cumprir os seus deveres beneficiar, para sua protecdo, de medidas de acompanhamento decretadas pelo juiz. Estas
devem limitar-se ao necessario, assegurando a lei que «o exercicio pelo acompanhado de direitos pessoais» (como o
direito de voto) ¢ livre, salvo disposicdo ou decisdo judicial em contrario. O Cddigo Civil prevé ainda, no artigo 148.8, a
medida de internamento, mediante decisdo judicial.

A formulacao introduzida pela Lei Orgéanica n.2 3/2018 nos varios diplomas eleitorais veio estabelecer a incapacidade
eleitoral ativa daqueles que “notoriamente apresentem limitacdo ou alteracdo grave das funcdes mentais, ainda que
ndo sujeitos a acompanhamento, quando internados em estabelecimento psiquidtrico ou como tais declarados por
junta de dois médicos”.

A alteracdo legislativa - inevitavel, diga-se, tendo em conta o desaparecimento da interdicdo - pretendeu conferir ao
preceito uma redacdo mais flexivel, em consonancia com o que vem sendo feito noutros paises europeus®. E certo
que dificilmente respeitara o apertado standard avanc¢ado pela Comissdo dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia, mas
essa desconformidade pode achar-se justificada ou ser mesmo exigida por interesses constitucionais ponderosos,
algo que, atento o valor infraconstitucional das convencdes internacionais, € um dado normativo da maior relevancia.

Os portugueses residentes no estrangeiro podem votar?

O voto por ndo residentes ndo é pacifico, na medida em que os emigrantes - como tradicionalmente se avanc¢a - estao
mais afastados dos problemas concretos do pais de origem e ndo sdo diretamente afetados pelas opcdes que os drgdos
politicos adotem com vista a sua resolucdo (Miranda 1995). Depois, em razao da flexibilidade com que é concedida a
nacionalidade portuguesa, corre-se o risco de que participem nas elei¢cdes cidaddos que ndo falam a lingua portuguesa
e que, porventura, nunca estiveram em Portugal (Sampaio 1995). O voto dos emigrantes tem, ndo obstante, algum
arrimo no texto constitucional portugués, na parte em gque nele se consagra a universalidade do sufragio, o principio
democratico e a igualdade de direitos entre os portugueses, justificando-se ainda por fatores emocionais e politicos*3.

29Cf. artigo 3.2 da LOREG, na redacdo conferida pela Ley Organica 2/2018, de 5 de diciembre.

30Committee on the Rights of Persons with Disabilities, Consideration of reports submitted by States parties under article 35 of the Convention, Spain, 19
October 2011.

3ICf. os artigos 138.2 e ss. do Cédigo Civil, na redacéo introduzida pela Lei n.2 49/2018, de 14 de agosto.

$2European Union Agency for Fundamental Rights, The right to political participation of persons with mental health problems and persons with disabilities,
October 2010; Commissioner for Human Rights, Who gets to decide? Right to legal capacity for persons with intellectual and psychosocial disabilities, 2012.

33Artigos 10.2, 49.2, n.2 1, 115.2, n.2 12, 122.2 da CRP; também o artigo 21.2 da DUDH, o artigo 25.2 PIDCP, o artigo 3.2 do Protocolo Adicional n.21a CEDH e os
artigos 39.2 e 40.2 da CDFUE.
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E, além disso, tendéncia dominante na Europa, onde 41 paises permitem - em maior ou menor medida - o voto dos
emigrantes®*,

Ha que destacar, contudo, algumas particularidades. Desde logo, no que respeita as eleicdes presidenciais, a Consti-
tuicdo condiciona o gozo do direito de voto por ndo residentes a existéncia de lacos de efetiva ligacdo a comunidade
nacional. Para a lei eleitoral, a evidenciacdo desses lacos basta-se com o recenseamento eleitoral no estrangeiro, recen-
seamento que se tornou, a partir de 2018, oficioso, sem perder carater voluntdrio. Nessa medida, o eleitor residente no
estrangeiro que ndo expresse vontade de ver o seu nome retirado do recenseamento eleitoral manifesta, para efeitos
de eleicdo presidencial, lacos de efetiva ligacdo a comunidade nacional.

Os portugueses residentes no estrangeiro sé podem votar em referendos nacionais quando estes versem sobre ma-
téria que também lhes diga especificamente respeito (por exemplo, alteracdo fundamental dos valores subjacentes a
ordem juridica nacional, ou questdes a que se aplique a lei da nacionalidade, como o casamento ou a ado¢do)*. Nas
eleicdes dos Deputados ao Parlamento Europeu, os portugueses residentes no estrangeiro podem optar por votar
nos candidatos do Estado de residéncia, pressupondo - naturalmente - que este € um Estado-membro da Unido. Essa
opg¢ao é anotada na BDRE?®¢.

Finalmente, os portugueses que tenham outra nacionalidade n&o perdem, por essa razao, o direito de votar, mesmo
gue residam no Estado a que respeita essa outra nacionalidade®. Acresce que a Constituicdo ndo estabelece nenhuma
diferenciacdo de tratamento entre portugueses de origem e portugueses naturalizados no que respeita ao direito de
voto, havendo de ter-se por inconstitucionais quaisquer leis que introduzam essa diferenca.

Os estrangeiros podem votar?

Os estrangeiros residentes em Portugal ndo gozam, a partida, de direitos politicos (entre eles, o direito de sufragio)®.
Esta disposicao conhece, no entanto, varias excecdes. Qualquer estrangeiro residente em Portugal goza, em condicdes
de reciprocidade, do direito de eleger e de ser eleito nas eleicdes para os drgdos das autarquias locais. Excecionando
0s estrangeiros provenientes de Estados-membros da Unido, a lei eleitoral exige um periodo minimo de residéncia
legal de trés anos para os estrangeiros em geral, e de dois anos para os estrangeiros provenientes de paises de lingua
oficial portuguesa®.

Em abstrato, € relativamente a esta ultima categoria de estrangeiros que a Constituicdo admite maior alargamento
dos direitos politicos, vedando-lhes apenas o exercicio dos principais cargos em 6rgaos de soberania, o servico nas
forcas armadas e a carreira diplomatica. Por essa razao, fala-se, relativamente a eles, de um estatuto de igualdade
de direitos politicos. Em concreto, porém, atenta a exigéncia de reciprocidade, apenas os brasileiros residentes em
Portugal podem requerer e beneficiar de um tal estatuto, ao abrigo do Tratado de Amizade Cooperacdo e Consulta
concluido entre Portugal e Brasil, em 20004°. Apesar de a Constituicdo reconhecer a qualidade de eleitor, nas eleicbes

34De acordo com o estudo realizado pela Assembleia da Republica, Divisdo de Informacéao Legislativa Parlamentar, intitulado “Modo de votacao e recense-
amento eleitoral dos cidad&os emigrantes”, de fevereiro de 2017.

3Um dos argumentos avang¢ados pelo PCP contra a proposta que tornava oficioso o recenseamento de portugueses ndo residentes (e que atualmente
consta dos artigos 3.2 e 4.2 do RJRE) prendia-se precisamente com o facto de, em referendos em que estes possam votar, a baixa participacdo eleitoral que
se regista no estrangeiro praticamente condenar a consulta a “ineficacia juridica”, ja que o referendo so6 tera efeito vinculativo se nele participarem mais de
metade dos eleitores inscritos no recenseamento (artigo 115.2, n.2 11 da CRP).

36Artigo 44.2, n21RJRE.

S Artigo 1.2, n.2 2 da LEAR. Ja os portugueses que tenham obtido o estatuto de igualdade de direitos politicos num pais de lingua oficial portuguesa, ao abri-
go do disposto no artigo 15.2, n.2 3 da CRP, ndo gozam do direito de votar nas eleicdes para o Presidente da Republica (artigo 3.2, n.2 1 da LEPR). Obsta-se,
assim, a possibilidade de os cidadaos portugueses beneficidrios do estatuto de igualdade de direitos politicos - que ndo é automatico, estando dependente
da vontade do interessado - exercerem o direito de eleger o Presidente da Republica em dois paises em simultdneo, pondo em causa o principio da inde-
pendéncia nacional.

BArtigos 15.2 e 121.2 da CRP. N&o esquecer que a tendencial privacdo de direitos politicos €, em si mesma, uma exce¢do ao principio do tratamento nacional
ou da equiparag¢do inscrito no artigo 15.2, n.2 1 CRP, de acordo com o qual portugueses e estrangeiros gozam, a partida, dos mesmos direitos fundamentais.

S9Artigo 2.2, n.2 1da LEOAL.

“0Aprovado pela Resolucédo da Assembleia da Republica n.2 83/2000. A aplicacdo do Tratado foi regulamentada pelo Decreto-lei n.2154/2003, de 15 de julho.
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presidenciais, aos “cidaddos portugueses”, tanto a lei eleitoral como a doutrina alargam aos cidadaos de paises de
lingua portuguesa titulares do estatuto de igualdade de direitos politicos o direito de eleger o Presidente da Republica.
Faz, com efeito, pouco sentido que estes cidadaos, que podem ser Deputados, Ministros ou Juizes, inclusivamente de
Tribunais supremos®, ndo possam votar na eleicdo presidencial (Miranda e Medeiros 2006).

VOTO LIVRE

Existe um direito de ndao votar?

A liberdade de votar confere aos eleitores o direito de efetuarem a escolha subjacente a votacdo sem serem objeto de
coacao ou pressao. Questdo diversa é a de saber se os cidaddos tém o direito de ndo votar, entendido este enquanto
um direito a renunciarem a participar no processo eleitoral (abstencdo) sem que a esse comportamento corresponda
uma sanc¢do juridica*?.

A formulacdo usada pela Constituicdo, de acordo com a qual o sufragio € um “dever civico”, ndo esclarece em absoluto
se estd vedada ao legislador a imposicdo de sanc¢des juridicas em consequéncia do ndo exercicio do direito de votar.
Gomes Canotilho e Vital Moreira (Canotillho e Moreira 2008) sustentam que, se a Constituicdo assume o voto como um
dever civico, a imposi¢cado legal do voto obrigatério seria inequivocamente inconstitucional. Ja Jorge Miranda (Miranda
1995) salienta que a Constituicdo ndo impede que o legislador institua o voto obrigatdrio, sancionando juridicamente a
abstencdo. Para o autor, a lei pode instituir outros deveres para além dos que constam expressamente da Constituicdo,
desde que os mesmos nao se traduzam em restricdes a direitos fundamentais sem previsao constitucional expressa.

Esclareca-se que a opcdo por uma solucdo legislativa de voto obrigatério ndo frustra a liberdade de escolher - ou de
ndo escolher - em que uma votacdo necessariamente se traduz, visto que o eleitor mantém a possibilidade de votar
branco ou nulo. Perturba, porém, a decisdo consciente ou inconsciente de alheamento do cidadao relativamente ao
principal canal de decisdo democratica, o voto (Amaral 2012).

Excluido estd o estabelecimento de inelegibilidades (limitacdes ao direito de ser eleito) em razdo do ndo exercicio
do direito de voto*3. E possivel argumentar, de uma parte, que este tipo de inelegibilidade desvirtua a caracterizacdo
constitucional do voto como um “dever civico” (insuscetivel de sancao) (Canotillho & Moreira, 2008, p. 672). Inde-
pendentemente do entendimento que se tenha sobre esta questdo, sempre se podera afirmar que as inelegibilidades
resultantes de um comportamento abstencionista ndo encontram fundamento no texto constitucional*4. De facto, de
acordo com a Constituicdo, so é possivel estabelecer inelegibilidades quando estas forem necessdrias para garantir a
liberdade de escolha dos eleitores e a isencdo e independéncia no exercicio dos cargos publicos*.

“Segundo o n.2 3 do artigo 15.2 CRP (introduzido pela revisao constitucional de 2001), os cidad&os provenientes de paises de lingua portuguesa, que hajam
requerido o estatuto de igualdade de direitos politicos, ndo podem exercer os cargos de Presidente da Republica, Presidente da Assembleia da Republica,
Primeiro-Ministro, Presidentes dos tribunais supremos (Supremo Tribunal Administrativo, Supremo Tribunal de Justica, Tribunal Constitucional, Tribunal de
Contas), nem integrar o servi¢co nas For¢as Armadas e na carreira diplomatica.

“Artigo 49.2, n.2 2 da CRP, artigo 812, n.2 1da LEAR e artigo 96.2, n.2 1da LEOAL.

“43Destaque, em contrapartida, para o recente acérdado do Supreme Court dos Estados-Unidos, a propdsito de uma lei do Estado do Ohio em que se previa a
remog¢ao dos cadernos eleitorais de eleitores que, ndo devolvendo a administragcdo eleitoral um cartdo pré-pago de confirmagao de residéncia, ndo exercam
direito de voto nos atos eleitorais que se realizem nos quatro anos seguintes. O Supreme Court decidiu, por cinco votos contra quatro, que tal disposicéo
ndo era contrdria a “Failture to Vote Clause” constante do “National Voter Registration Act”, uma cldusula segundo a qual o ndo exercicio do direito de
voto ndo pode acarretar, por si so, a eliminagdo dos cadernos eleitorais (Husted, Ohio Secretary of State v. A. Philip Randolph Institute et al., 584 U.S 2018).

44Artigo 50.8, n.2 3 da CRP.

45Cfr. o Parecer da Comissdo Constitucional n.2 29/78.



PORTUGAL TALKS 2018
56

VOTO PESSOAL E SECRETO

O voto tem de ser presencial?

N&o. A pessoalidade do voto significa que este deve ser exercido pelo seu titular, sem a possibilidade de representa-
cdo por terceiros. Por conseguinte, a interpretacdo dominante entre nds é a de que a Constituicdo, ao estipular que o
sufragio é pessoal, proibe o voto por procuracdo (Canotillho e Moreira 2008) (Miranda 1995), que existe, ndo obstante,
em Varios paises europeus (por exemplo, Reino Unido, Franca, Holanda, Suécia e Poldnia).

Ja o voto por correspondéncia ainda é compativel com a pessoalidade do voto, pois apesar da intervencdo de um
terceiro no transporte do voto, este continua a ser exercido pelo cidadao eleitor. O voto por correspondéncia perturba,
porém, o carater secreto do voto, isto é, a exigéncia de que o voto seja exercido com exclusdo do acesso, por terceiros,
ao sentido da opcado de cada eleitor, de modo a garantir a liberdade de escolha. Note-se que o segredo do voto é um
direito indisponivel, pelo que estd excluida a possibilidade de o eleitor preencher o boletim de voto sem se dirigir a
cabine de voto, como parece ser admitido, por exemplo, em Espanha“®.

O voto presencial é a modalidade de voto realizada nas mesas de voto da circunscricdo recenseadora do eleitor (esteja
ela no territdrio nacional ou no estrangeiro) no dia ou dias das eleicdes. No estado atual do direito eleitoral, a regra é
a de que o voto é exercido presencialmente, muito embora a lei eleitoral admita, em larga escala, o voto antecipado
e, para certas categorias de eleitores, o voto por correspondéncia.

O que é o voto antecipado?

O voto antecipado é uma modalidade de voto realizada alguns dias antes da data da eleicdo, nas circunscricdes re-
censeadoras, no local onde o eleitor se encontra internado ou preso, ou nas representacdes diplomaticas e consulares
do Estado portugués.

Assim, podem votar antecipadamente os doentes internados ou que previsivelmente venham a estar internados em
estabelecimento hospitalar e os presos?, os eleitores deslocados no estrangeiro, por ineréncia do exercicio de fun¢cdes
publicas ou privadas, os eleitores deslocados no estrangeiro em representacdo da selecdo nacional, os investigado-
res, docentes, bolseiros e estudantes deslocados no estrangeiro em instituicdes de ensino superior ou similares, e os
doentes em tratamento no estrangeiro.

O Parlamento promoveu recentemente varias alteracdes a LEAR*® e a LEPR??, por banda da aprovacéo da Lei Organica
n.2 3/2018, de 17 de agosto. Uma delas introduz o chamado “voto antecipado em mobilidade em territorio nacional”,
com o intuito de permitir a qualquer cidadédo eleitor recenseado em Portugal o exercicio do direito de voto nas elei-
coOes legislativas, presidenciais e para o Parlamento Europeu no sétimo dia anterior ao da eleicdo (domingo)*°, sem
necessidade de indicar qualquer motivo justificativo. Ainda que a flexibilidade oferecida por esta norma seja reduzida
qguando comparada com o gue sucede noutros paises, € um passo importante no sentido de ampliar a possibilidade
de votar fora do local de residéncia habitual.

46Artigo 86.2, n.2 2 da LOREG (Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del régimen electoral general). Alids, entre nos, o segredo do voto é uma exigéncia que
se estende ao exterior da assembleia de voto, antes e depois do exercicio do direito de voto (artigo 73.2, n.2 2 da LEPR, artigo 82.2, n.2 2 da LEAR e artigo
1022, n.2 2 da LEOAL).

470 direito de voto dos presos é uma questdo sem controvérsia no ordenamento juridico portugués, ndo sé pelo disposto no artigo 30.2, n.2 4 da Constituicéo,
como pela jurisprudéncia do TEDH, em particular o acérddo Hirst v. The United Kingdom (No. 2), Application no. 74025/01, 6 October 2005 (Seatzu e Fanni
2015). Questao diversa é a de saber em que circunstancias a condenac¢do pela pratica de certos crimes pode ter por consequéncia incapacidades eleitorais
ativas e passivas (Canotillho e Moreira 2008). O Tribunal Constitucional interpreta o n.2 4 do artigo 30.2 da Constituicdo no sentido de que o mesmo obsta
a que de uma condenacédo penal derive, por mero efeito da lei, a perda de direitos civis, profissionais ou politicos.

“Artigos 79.2, 79.2-A a 79.2-E da LEAR. Estas alteracbes também valem para as elei¢des para o Parlamento Europeu, em virtude do disposto no artigo 1.2
da LEPE.

“Artigos 70.2, 70.2-A a 70.2-E da LEPR.

SOAs eleicdes realizam-se, de acordo com a lei eleitoral, a um domingo ou feriado nacional (artigos 15.2, n.2 4, da LEOAL, artigo 20.2 da LEAR e artigo 1.2 da LEPE,
por remissdo para a LEAR). A LEPR ndo exige que a eleicdo presidencial tenha lugar a um domingo ou feriado nacional, embora isso tenha ocorrido sempre.
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De referir que o diploma legislativo em causa nao alterou, no segmento correspondente, a LEOAL, de tal forma que o
regime juridico do voto antecipado ndo pode, hoje, considerar-se harmonizado em todos os atos eleitorais®'.

Como se processa o voto antecipado?

Nem todas estas categorias de eleitores votam antecipadamente da mesma forma®2. Os doentes internados e os
presos, depois de requererem a administracdo eleitoral da Secretaria-Geral do Ministério da Administracdo Interna
a documentacdo necessaria ao exercicio do direito de voto, votam nos estabelecimentos hospitalar e prisional, res-
petivamente, perante o Presidente da Camara do municipio da area onde se localizam esses estabelecimentos. Os
eleitores deslocados no estrangeiro exercem o direito de voto junto das representacdes diplomaticas, consulares ou
nas delegacdes externas dos ministérios previamente definidas pelo Ministério dos Negdcios Estrangeiros, ficando a
cargo de um funcionario diplomatico o envio dos votos, pela via postal, a junta de freguesia respetiva®. Ja os eleitores
que pretendam exercer o seu direito de voto antecipado em mobilidade devem, entre o0 14.2 e 0 10.2 dias anteriores ao
da eleicdo, manifestar a sua intencdo de votar antecipadamente junto da administracéo eleitoral da Secretaria-Geral
do Ministério da Administracdo Interna. O exercicio do direito do voto é feito numa das mesas de voto em mobilida-
de instaladas no municipio sede de circulo eleitoral (ou na cdmara municipal de cada capital de distrito, no caso das
eleicdes para o Presidente da Republica)®**, sendo o material eleitoral recolhido entregue aos presidentes das camaras
municipais, que o remete para as juntas de freguesia onde os eleitores se encontram inscritos.

Como votam os portugueses recenseados no estrangeiro?

Nas elei¢cdes legislativas, os portugueses inscritos no recenseamento eleitoral no estrangeiro votam pela via presencial
ou postal, através dos elementos que Ihes sdo remetidos pelo Ministério da Administracdo Interna®®. Neste ultimo caso,
cada boletim de voto é acompanhado de dois envelopes, um de cor verde, onde o eleitor coloca o boletim de voto
(sem quaisquer indicacdes), e outro de cor branca, onde sera colocado o envelope que contém o boletim de voto bem
como uma fotocdpia do cartao de eleitor. O envelope deve ser remetido, pela via postal, antes do dia da elei¢cao, as
assembleias de contagem dos votos de dentro e de fora da Europa, consoante o caso. Estas procederdo a confirmacao
da identidade dos eleitores a partir dos cadernos eleitorais, e sé abrirdo os envelopes verdes depois de destruidos os
envelopes brancos, de modo a preservar o carater secreto do voto.

Até as alteracdes promovidas em 2018, os custos da remessa dos envelopes as assembleias de contagem eram assu-
midos pelo eleitor. A nova redacao prevé a gratuitidade do voto por correspondéncia dos portugueses no estrangeiro,
em linha, alids, com o Projeto de Lei n.2 427/Xl111/2.2, submetido pelo Bloco de Esquerda®®.

Nas elei¢cdes presidenciais e para o Parlamento Europeu, o voto é exercido presencialmente, nas assembleias de voto
localizadas nos postos ou sec¢cdes consulares, sem prejuizo do que se disse sobre o voto antecipado®.

Como votam as pessoas com mobilidade condicionada?

Referimo-nos, nesta seccdo, ao exercicio de direito de voto por parte de pessoas com necessidades especiais em
termos de mobilidade, tais como pessoas em cadeiras de rodas, pessoas incapazes de andar ou que ndo conseguem

SIArtigos 117.2 a 120.2 da LEOAL.
S2Artigos 12.2, 31.2-A, 33.2-A da LEPR; artigos 79.2-F, 79.2-G, 101.2-A a 106.2-J, e 172.2 LEAR.
53Decreto-lei n.2 95-C/76, de 30 de janeiro (organizacdo do processo eleitoral no estrangeiro); artigo 49.2, n.2 2 do RJRE.

54A redacdo final dos preceitos tomou em consideracéo as observacdes da CNE que, no Parecer emitido no decurso do procedimento legislativo, criticara
a opc¢do da Proposta de Lei do Governo por instalar mesas de voto em mobilidade no “municipio com maior nimero de eleitores em cada entidade inter-
municipal”, por esta poder fomentar a abstencéo junto dos eleitores deslocados em localidades periféricas, circunstancia agravada, ainda, pelo facto de a
votacdo antecipada ocorrer necessariamente a um domingo (7.2 dia anterior ao da elei¢céo).

55Antes da aprovagao da Lei Organica n.2 3/2018, o voto dos residentes no estrangeiro nas eleicdes legislativas processava-se exclusivamente pela via postal.
S6Resta saber se daqui ndo resultard uma violagdo do principio da igualdade entre portugueses residentes e ndo residentes em territério nacional.

S’Artigo 1218, n.2 3 da CRP.
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percorrer grandes distancias, pessoas com deficiéncia visual, ou pessoas transitoriamente condicionadas, tais como
gravidas e idosos.

As diversas leis eleitorais preveem que as assembleias de voto funcionem em edificios publicos, preferencialmente
escolas, que oferecam as necessarias condicdes de capacidade, seguranca e acesso, ou seja, em edificios publicos (ou
privados, se ndo houver edificios publicos em condicdes toleraveis) que estejam em linha com as normas técnicas de
acessibilidade constantes do Regime da acessibilidade aos edificios e estabelecimentos que recebem publico, via pu-
blica e edificios habitacionais®®. A Comissdo Nacional de Eleicdes tem entendido que a questdo da acessibilidade deve
ser o elemento preponderante na selecao, pelos Presidentes de Camara, dos locais de funcionamento das assembleias
de voto, devendo a escolha recair preferencialmente sobre edificios com pisos térreos, sem desniveis na entrada®®,
proximos de transportes publicos, e dotados de locais de estacionamento/locais que facilitem a largada e recolha de
passageiros. Recomenda-se a instalacdo de meios amoviveis (ex. rampas) que eliminem as barreiras arquitetonicas,
bem como a presenca de voluntarios junto a entrada dos edificios, de maneira a auxiliar as pessoas com mobilidade
condicionada no percurso até a sua mesa de voto®°,

Ja os doentes internados votam, como se disse, de modo antecipado. Contudo, ndo existe legislacdo especifica nem
previsdo, nas diversas leis eleitorais, de medidas que acautelem a situacdo das pessoas com mobilidade condicionada
que ndo estejam internadas, tais como idosos ou gravidas®. Ha registo, em atos eleitorais anteriores, de iniciativas das
Camaras Municipais no sentido de disponibilizar meios de transporte destinados as pessoas com mobilidade condi-
cionada, tendo a CNE viabilizado tais iniciativas, desde que as mesmas sejam amplamente divulgadas em momento
prévio ao dia da eleicdo®?.

Inclusivamente, na legislatura anterior, o Bloco de Esquerda apresentou um projeto de lei que visava estender o voto
antecipado aos eleitores (nao internados) que por motivos de doenca devidamente comprovados estivessem impos-
sibilitados de se deslocar as mesas de voto®3. O projeto - que ndo logrou aprovacéao pelo Parlamento - admitia que os
doentes nas circunstancias descritas votassem por correspondéncia, presencialmente com deslocacdo do Presidente
da Cédmara do municipio de recenseamento a residéncia da pessoa doente, ou, subsidiariamente, através de procurac¢do.

Ha que fazer uma aplicacdo cuidadosa desta modalidade de voto, pois muitas vezes o eleitor apenas carece do auxilio
de terceiro para se deslocar até a cabine de voto, podendo realizar os demais atos autonomamente.

Até 2018, o direito eleitoral portugués ndo tratava especificamente a questdo do voto das pessoas com deficiéncia
visual. Assim, os cegos, bem como outros eleitores afetados por doenca ou deficiéncia fisica notéria (notéria no senti-
do de que os membros da mesa estejam de acordo que essa pessoa hdo pode exercer o seu direito de voto seguindo
as formalidades comuns®*) votavam acompanhados de outro eleitor por si escolhido, ficando este obrigado a sigilo
absoluto. E assim que as coisas se passam também em Franca, em Itdlia ou na Bélgica, por exemplo.

58Decreto-lei n.2 163/2006, de 8 de agosto, alterado pelo Decreto-lei n.2 136/2014 de 9 de setembro, e pelo Decreto-lei n.2 125/2017, de 4 de outubro (Regime
da acessibilidade aos edificios e estabelecimentos que recebem publico, via publica e edificios habitacionais).

Informacao emitida pela Comissdo Nacional de Eleicdes, sobre condi¢cdes de acessibilidade das assembleias de voto, de 31 de marco de 2009. Ha registo de
diversas participa¢des dirigidas a CNE por parte de cidaddos com mobilidade condicionada, por impossibilidade de exercicio do direito de voto decorrente
da falta de acessibilidade dos edificios escolhidos pelos Presidentes de Camara.

S0Estas recomendacdes e propostas devem ser lidas em conjugacdo com instrumentos internacionais, designadamente do Comité de Ministros do Conselho
da Europa, em particular a Recommendation CM/REC 2009 (6), on ageing and disability on the 21st century: sustainable frameworks to enable greater quality
of life in an inclusive society, e a Resolution Res/AP (2007) 3, Achieving full participation through universal design. Sobre a localizacdo das assembleias de
voto, cf. 0 acorddo n.2 456/2005.

8Sublinhe-se, em todo o caso, que tanto o artigo 79.2-B, n.2 1 da LEAR, como o artigo 79.2-B, n.2 1 da LEPR, admitem, desde 2018, a possibilidade de voto
antecipado por doentes que “previsivelmente venham a estar internados” aquando do ato eleitoral.

62Ppor exemplo, Ata n.2 248/X1V, disponivel em http:/www.cne.pt/.
63Projeto de lei n.2 965/XI1/4.2.

64Se a mesa deliberar que nédo se verifica a notoriedade da doenca ou deficiéncia fisica, deve o cidadao eleitor munir-se de um atestado comprovativo dessa
condicao, razdo pela qual devem os centros de saude manter-se abertos no dia das eleicdes, até ao encerramento das mesas de voto.
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No entanto, na sequéncia de iniciativas de lei do PAN e do Governo, a Lei Organica n.2 3/2018 promoveu alteracdes nos
termos das quais os eleitores com deficiéncia visual passam a dispor da opc¢ado entre a modalidade de voto tradicional
(com pessoa de confianca) ou o preenchimento de um boletim através de uma matriz braille, com a qual as mesas
de voto passam a estar apetrechadas®®. Esta opcdo ndo foi implementada nas eleicdes para os érgdos das autarquias
locais, talvez em virtude do facto de, como sublinhou a CNE no Parecer que precedeu a aprovacdo da Lei Organica,
naguele ato eleitoral os boletins de voto serem produzidos localmente®®.

Esta iniciativa veio ao encontro de uma reivindicacdo antiga segundo a qual, sendo possivel a disponibilizacdo de
boletins de voto em braille, o voto acompanhado por pessoa de confianca € uma limitacdo desnecessaria ao carater
secreto do voto. Porém, o secretismo garantido aguando do exercicio do direito de voto é em parte diluido pelo facto
de, no momento da contagem, ser mais facil a identificacdo da escolha do eleitor, sobretudo em mesas de voto em
gue apenas uma pessoa requereu matrizes em braille. Alids, a disponibilizacdo destas matrizes ndo resolve outros
problemas denunciados pelos eleitores com deficiéncia visual, tais como as dificuldades em marcar corretamente uma
cruz no quadrado relativo a sua opc¢édo de voto®’.

Talvez por essa razao, no parecer emitido sobre aquelas iniciativas legislativas, a CNE tenha sugerido um “sistema de
votacdo com recurso a novas tecnologias (com voto em papel ou desmaterializado) que permita a expressado do voto
por comandos de voz” (a semelhan¢a do que existe, por exemplo, nos Estados-Unidos). Esta foi também a recomenda-
cdo da ACAPO (Associacdo dos Cegos e Ambliopes de Portugal)®®. A Associacdo considera que deve ser implementado
o voto em braille e, paralelamente, para acautelar a situacdo dos cegos que ndo conhecem este sistema de leitura, o
voto eletrénico presencial. Relativamente ao modelo atualmente vigente, defende que qualquer eleitor deveria poder
escolher se quer ou ndo votar acompanhado.

Refira-se, em todo o caso, que o modelo de voto acompanhado por pessoa de confianca ndo estava desalinhado com
as normas internacionais, designadamente com a Convencédo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia® e com
o Cdédigo de Boa Conduta em matéria eleitoral, adotado pela Comissdo de Veneza do Conselho da Europa, em 2002,
e revisto, no que toca a participacdo eleitoral de pessoas com deficiéncia, em 2011. Contudo, é duvidoso, a luz destas
normas’®, que essa modalidade de voto possa ser imposta pelos membros da mesa de voto aos eleitores cegos ou
afetados por deficiéncia ou doenca fisica notdria.

Vale a pena, a este propdsito, chamar a atencdo para o modelo de votacdo portugués. Como é sabido, Portugal adotou,
em todos os atos eleitorais, um modelo que passa pela entrega ao cidadao eleitor de um boletim de voto, de onde
constam as denominacdes, simbolos e siglas dos partidos e coligacdes proponentes de candidaturas, cabendo ao
eleitor assinalar a sua escolha no quadrado em branco correspondente. A necessidade de facilitar a votagcdo por parte
de cidadaos analfabetos, através da utilizacdo de fotografias e simbolos no boletim de voto, é destacada pelo Comité
dos Direitos Humanos, no ambito do seu comentario sobre o artigo 25.2 do PIDCP”'.

85Projeto de lei n.2 567/XIIl, 2.2 PAN e Proposta de lei n.2 77/XIIl do Governo. Destaque ainda para o Projeto de Resolucdo n.2 747/XI11/2.2, apresentado pelo
CDS-PP, que recomenda ao Governo que promova o estudo de métodos alternativos de exercicio do direito de voto por cidaddos com deficiéncia. Para
além da excegao ao carater secreto do voto, o Projeto alerta para o facto de as solugdes atualmente constantes das leis eleitorais obrigarem a desloca¢éo
das pessoas com deficiéncia visual até as mesas de voto.

S6Artigos 33.2, 74.2, 86.2-87.2 da LEPR, artigos 42.2 e 79.2 2 872 € 95.2 a 972 da LEAR, e artigos 69.2 e 116.2 2 120.2 LEOAL.

¢’No artigo 96.2, n.2 4 da LEOAL, e no artigo 872, n.2 4 da LEPR, na redacdo que lhes foi conferida pela Lei Organica n.2 3/2018, dispde-se que a matriz de
voto em braille é sobreposta ao boletim de voto para que o eleitor com deficiéncia visual possa proceder a sua leitura e expressar o seu voto com uma cruz
no recorte do quadrado da lista correspondente a sua opc¢ao de voto.

%8Manifestada na Conferéncia “Elei¢oes Acessiveis”, que teve lugar em 2017.
%9 Artigos 9.2 e 29.2 da Convencao.

70Segundo o artigo 29.9, a, iii) da Convencdo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, os Estados-parte comprometem-se a assegurar que as pessoas
com deficiéncias podem efetiva e plenamente participar na vida politica, “garantindo a livre expressdo da vontade das pessoas com deficiéncia enquanto
eleitores e para este fim, sempre que necessario, a seu pedido, permitir que uma pessoa da sua escolha Ihes preste assisténcia para votar.”

7United Nations Human Rights Committee, General Comment No. 25: The right to participate in public affairs, voting rights and the right of equal access to
public service (Art. 25), 12 July 1996 (paragrafo 12).
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Existem, contudo, modelos que dispensam o eleitor de assinalar a sua escolha no boletim de voto. E o que se passa,
por exemplo, em Espanha’ ou em Franca’?, em que o eleitor recebe tantos boletins quantas as candidaturas propo-
nentes, devendo colocar o boletim da candidatura escolhida dentro de um envelope suficientemente opaco - isto é,
de um envelope que permita resguardar o sentido do voto do eleitor - e inseri-lo na urna. Trata-se de um sistema que
facilita a votacdo por parte das pessoas com deficiéncia visual, que assim nado terdo de assinalar a sua op¢do no qua-
drado correspondente, bem como de outras pessoas com mobilidade reduzida, dispensando-as - eventualmente - de
votar acompanhadas de pessoa de confianc¢a. Acresce que o sistema desincentiva, no entender de alguma doutrina, a
inutilizacdo voluntaria ou involuntaria dos boletins de voto, ou seja, tem capacidade para diminuir o nimero de votos
nulos’ (Galvez-Muioz 2009b). Contudo, acarreta custos financeiros e ambientais ndo despiciendos, ja que havera
que garantir gue cada mesa de voto dispde de um numero suficiente de boletins e de envelopes, fazendo crescer
significativamente o nimero de boletins inutilizados.

VOTO IGUAL
Como estd organizado o sistema eleitoral?

Para efeito das elei¢cdes legislativas, o territdrio nacional esta dividido em circulos eleitorais plurinominais, ou seja, em
colégios eleitorais geograficamente definidos aos quais estd associado mais do que um mandato ou Deputado a eleger.
Os eleitores votam nas listas propostas pelos partidos politicos (sé eles podem apresentar candidaturas as eleicdes
legislativas), sem possibilidade de alterar a ordem de seriacdo dos candidatos a Deputados, sendo depois os mandatos
distribuidos em conformidade com o principio da representacdo proporcional, o gue significa que cada partido obtém
um numero de mandatos proporcional ao numero de votos alcancado nas eleicdes (Miranda 1995) (Urbano 2006).

Através da representacao proporcional - que carateriza todo o sistema eleitoral e &, além disso, insuscetivel de revisdo
constitucional - visa-se assegurar que a composicdo do Parlamento reflete de forma exata as posicdes e os projetos
politicos dos eleitores. Para que isso aconteca, o aspeto decisivo € a magnitude dos circulos eleitorais: quanto mais
mandatos estiverem associados a cada circulo, maior a otimizacdo da representacdo proporcional.

Tanto para as eleicdes legislativas como para as eleicdes para a assembleia legislativa das regides autdnomas, a Cons-
tituicdo especifica a férmula de representacdo proporcional com base no qual devera ser feita a conversao de votos
em mandatos, e que é, em ambos os casos, 0 método da média mais alta de D’Hondt”>.

Todos os votos valem o mesmo?

Sim. A igualdade do voto leva pressuposta a igual capacidade dos cidad&os para participar na formacdo da vontade
coletiva. Por isso, todos os votos valem o mesmo, isto €, ndo ha votos especiais ou votos que valham mais do que
outros. Por outro lado, todos os votos devem contribuir da mesma forma para o resultado eleitoral.

Ora, o facto de todos os votos terem a mesma eficacia no que toca ao resultado eleitoral ndo implica, evidentemente,
gue cada um tenha o direito de ver representada no Parlamento a sua opinido ou inclinacdo politica. Significa, contudo,
gue a relacdo entre o numero de eleitores e o nimero de deputados a eleger em cada circulo eleitoral deve ser mais
ou menos constante. A igual eficacia do voto é prejudicada, portanto, quando se detetam divergéncia significativas,
entre os varios circulos eleitorais, ao nivel dos respetivos quocientes eleitorais, isto €, do nimero de votos de que esta
depende a eleicdo do ultimo Deputado em cada circulo eleitoral.

72Cf. os artigos 70.2, 81.2 e 84.2-94.2 da LOREG.
73Cf. os artigos L57-1a L64 do Code Electoral, para as seccdes de voto que ndo estejam dotadas de urnas eletronicas.

7“Nem o modelo espanhol nem o modelo francés impossibilitam a producéo de votos brancos e de votos nulos. O voto serd nulo se o eleitor colocar no enve-
lope mais do que um boletim ou se colocar no envelope um boletim que ndo corresponda ao boletim oficial; serd branco se o eleitor entregar um envelope
sem qualquer boletim no interior (cf. o artigo 96.2 da LOREG e o artigo L65 do Code Electoral).

7SArtigos 149.2, 260.2, 288.2, al. h) da CRP. Nas eleicdes para os 6rgdos deliberativos das autarquias locais (assembleia de freguesia e assembleia municipal), a
Constituicdo impde o sistema de representagado proporcional sem especificar o modelo (artigo 239.2, n.2 2), muito embora a LEOAL tenha adotado o método
da média mais alta d’Hondt (artigo 13.2 da LEOAL).
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Sao tolerados, contudo, alguns desvios ao principio da igualdade, como evidencia, por exemplo, a situacao dos circulos
eleitorais do estrangeiro, que elegem apenas 4 dos 230 Deputados a Assembleia da Republica. Este desvio afigura-
-se, porém, justificado, na perspetiva de que a situacdo dos eleitores residentes no estrangeiro ndo é materialmente
idéntica a dos eleitores residentes em Portugal, e que, por isso, a capacidade para influenciar o resultado eleitoral ndo
deve ser a mesma.

Importa salientar que no quadro constitucional portugués as implica¢cdes da igualdade do voto se restringem ao domi-
nio dos votos validamente expressos. No quadro do debate sobre o descontentamento dos eleitores com aqueles que
0s representam, alguns intervenientes defendem que o voto em branco deveria aparecer como opc¢ao no boletim de
voto, passando tais votos a ser convertidos em lugares ndo ocupados no Parlamento, desde que respeitado o niumero
minimo de 180 Deputados (efetivos) previsto no artigo 148.2 da Constituicdo (Cunha 2013). Visa-se com tal proposta
“trazer para dentro do sistema” agueles que normalmente se abstém, fornecendo-lhes um mecanismo politicamente
robusto de manifestacdo do desagrado com a democracia representativa. Embora existam movimentos politicos em
paises como lItdlia, Franca ou o Canada que avancam para eleicdes com o compromisso explicito de ndo assumir os
eventuais lugares conquistados - funcionando assim como uma institucionalizagdo do voto em branco ou nulo - ndo
é conhecido nenhum enquadramento em que esteja prevista a conversdo direta destes votos em cadeiras vazias (Su-
perti 2016).

EM SINTESE

O presente capitulo clarificou a ligacdo existente entre o regime juridico do recenseamento, designadamente
as suas caracteristicas estruturantes (carater oficioso, automatico e obrigatoério), e os indices de abstencdo em
Portugal, mormente daquilo gue se convencionou chamar “abstencdo técnica”. Visando aplacar este diagndstico,
a Assembleia da Republica aprovou recentemente, por banda da Lei n.2 47/2018, de 13 de agosto, alteracdes ao
RJRE no sentido de o tornar oficioso (ainda que ndo obrigatdrio) para os portugueses residentes no estrangeiro.
Concomitantemente, através da Lei Organica n.2 3/2018, de 17 de agosto, o Parlamento introduziu, nas eleicdes
legislativas, para os nacionais ndo residentes, o voto presencial, que é agora, a par do voto postal, a modalidade
de voto normal neste ato eleitoral.

A facilitacdo do procedimento eleitoral também se deteta na recente introducdo do voto antecipado em mobilida-
de, traduzida na possibilidade de qualquer cidaddo eleitor recenseado em Portugal poder exercer, antecipadamen-
te e sem necessidade de justificacao, o direito de voto nas eleicdes legislativas, presidenciais e para o Parlamento
Europeu. A situacdo dos eleitores com mobilidade condicionada conheceu igualmente alguns desenvolvimentos,
com a introducdo de matrizes em braille destinadas aos eleitores com deficiéncia visual, muito embora continuem
a detetar-se insuficiéncias juridicas e facticas relevantes no que respeita a acessibilidade das mesas de voto e nos
procedimentos a disposicdo de doentes ndo internados e outras pessoas de mobilidade reduzida. Destaque-se,
por ultimo, a modificacdo dos normativos relativos a incapacidade eleitoral ativa, promovida, porventura, pela
necessidade de aproximar o direito interno daguelas que sdo, hoje, as “melhores praticas” a nivel internacional.
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5. O debate sobre a abstencao

JOAO CANCELA, COM NELSON SANTOS E VERA RAMALHETE

Retratar a abstencdo em Portugal implica também dar conta da relevancia que esta foi adquirindo na esfera publica. O
presente capitulo resume os principais marcos no debate publico sobre a abstencdo e recapitula algumas das iniciativas
e propostas de reforma ja avancadas com vista ao aumento da participacdo eleitoral dos portugueses.

A emergéncia da abstencdo enquanto tema relevante é aqui tratada em trés planos de analise interligados. Em primei-
ro lugar analisa-se o tratamento jornalistico da abstencdo, nomeadamente aquando dos periodos de cobertura das
eleicdes. De seguida examina-se o discurso e a atuacdo das instituicdes publicas responsdveis pela administracdo e
supervisao dos atos eleitorais. Por fim, abordam-se as principais propostas de reformas avancadas por partidos, orga-
nizacdes da sociedade civil, académicos e outros atores relevantes com o objetivo de suster, direta ou indiretamente,
0 aumento da abstencédo. Estas trés dimensdes sdo examinadas através de dados resultantes de um levantamento de
imprensa em formato digital e impresso, da consulta dos centros de documentacdo da Comissdo Nacional de Eleicdes
e do Ministério da Administracdo Interna e do arquivo dos debates parlamentares.

O TRATAMENTO JORNALISTICO DA ABSTENCAO

A emergéncia dos tépicos de interesse publico é indissocidvel da acdo dos meios de comunicac¢do social, que exer-
cem um papel essencial na definicdo do leque de assuntos em discussdo (agenda-setting), na hierarquiza¢cdo da sua
importancia (briming), bem como no enquadramento pelo qual sdo apresentados a populacdo (framing) (Scheufele e
Tewksbury 2007). Para estudar o modo como evoluiu a saliéncia da abstencdo enquanto tépico relevante em Portugal
conduziu-se um levantamento de uma amostra da cobertura noticiosa dos atos eleitorais realizados no pais, através
de uma analise do conteudo das edicdes do semanario Expresso publicadas em periodo de eleicdes. Mais concreta-
mente, analisaram-se as duas edicdes anteriores e as duas edi¢cdes posteriores a cada uma das eleicdes legislativas,
presidenciais e para o Parlamento Europeu celebradas entre 1975 e 2016, num total de 123 nimeros do semanario’®.
Além do tratamento noticioso também se analisaram as mengdes a abstencdo eleitoral nas colunas de opinido que
integravam estas edicdes.

Da andlise do material recolhido resultam trés grandes conclusdes. A primeira é que o volume de referéncias a abs-
tencdo n&o foi constante ao longo do tempo e que, embora se detete uma tendéncia de subida moderada do nimero
de pecas relacionadas com o tema, ndo existe uma relacado linear entre o volume destas e os valores das taxas de
abstencdo nas eleicdes a que se reportam. Em segundo lugar, as pecgas jornalisticas com alusdes a abstencdo adotaram
diferentes dngulos de abordagem, que oscilaram entre um polo mais descritivo e informativo e outro mais analitico e
interpretativo. Finalmente, o conteddo das meng¢des ao tema também evoluiu, dado que em anos recentes a abstencao
passou a ser referida em termos de certa consternacao e preocupacao, especialmente visivel nos editorais e entre os
colunistas que publicaram textos de opinido sobre o assunto.

76A eleicdo presidencial de 1986 implicou a consulta de sete edi¢des devido a realizacdo de uma segunda volta.
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No inicio do regime democratico, a maior parte das alusdes ao tema acentuava o alto grau de participacdo dos por-
tugueses. Logo em 1975, aquando da eleicdo para a Assembleia Constituinte, a elevada adesdo popular as primeiras
eleicdes foi amplamente destacada no tratamento jornalistico do Expresso, na medida em que a “esmagadora” taxa de
participacao era interpretada como uma forma de legitimacdo da embrionaria democracia portuguesa. Um ano mais
tarde, na edicdo do semanario que precedeu a realizacdo das eleicdes legislativas a 25 de Abril de 1976, surge uma in-
terrogacdo que se repetiria frequentemente até aos dias de hoje: até que ponto poderiam as condicdes meteoroldgicas
no dia da eleicdo, que se antevia chuvoso, influenciar o grau de afluéncia as urnas? Na edi¢cdo posterior a celebracdo
das eleicdes, o artigo de analise dos resultados ndo deixava de assinalar a quebra nos niveis de participacao eleitoral,
mas notava ainda assim o elevado “empenho civico” dos portugueses. De resto, este seria um registo habitual nos
primeiros anos de democracia: relativamente a afluéncia as urnas nas presidenciais de 1976, que se cifrou em 75%, o
semanario destacou que “a percentagem de abstencdo é baixa em relacdo ao usual em eleicdes de sociedades com
intensa e experiente vivéncia democratica”.

Se a abstencdo era tratada nas edicdes do Expresso das primeiras décadas da democracia como um apontamento a
margem dos pontos de maior substancia politica das elei¢cdes, passou progressivamente a ocupar um lugar mais central.
Por um lado, aumentaram as referéncias a uma forma de protesto que se foi disseminando: o boicote as eleicdes em
determinadas freguesias ou localidades, frequentemente rurais, como forma de expressao de reivindicacdes politicas.
Assim foi em 1985, no caso de Canedo, freguesia do concelho transmontano de Ribeira da Pena, que de acordo com a
edicdo 676 do Expresso foi a primeira freguesia a abster-se por completo numa eleicdo. Por outro lado, alguns artigos
adotaram uma perspetiva mais analitica, discutindo as eventuais consequéncias eleitorais da abstencdo de segmentos
especificos do eleitorado. Na cobertura de eleicdes mais disputadas e com resultados incertos, as implicacdes con-
cretas da abstencdo foram discutidas de forma abundante. Uma parte importante da cobertura noticiosa anterior a
segunda volta da eleicdo de 1986 concentrou-se na questdo de saber em que medida se absteriam os eleitores dos
candidatos eliminados na primeira volta, o que podia hipotecar as possibilidades de sucesso de Mario Soares face a
Diogo Freitas do Amaral.

Esta inflexdo analitica foi acompanhada pela progressiva substituicdo de um discurso celebrativo do empenho civico
dos portugueses por um registo mais marcado pela apreensdo face a escalada da abstencdo. Verifica-se assim um
aumento de mencdes ao tema nos atos eleitorais em que as sondagens anteviam uma subida da abstencdo face as
eleicdes precedentes. Na antevisdo das eleicdes legislativas de 1995, por exemplo, assinalava-se que pela primeira vez
poderiam participar eleitores ja nascidos apds a transicdo democratica, revelando os estudos de opinido que uma parte
substantiva deles ndo pretendia exercer o seu direito de voto. Curiosamente, as eleicdes situadas no polo oposto -
aquelas em que o desfecho era altamente previsivel - também estdo associadas a uma maior relevancia da abstencao
no tratamento produzido pelo Expresso. A titulo de exemplo, a auséncia de competitividade na eleicdo presidencial
de 2001, em que Jorge Sampaio foi confortavelmente reeleito, correspondeu a um elevado nimero de pecas sobre as
implicacdes da elevada abstencdo, nomeadamente para a legitimidade politica do mandato. O entdo diretor do jornal,
Antdénio José Saraiva, opinou na edicdo anterior a eleicdo que “Sampaio ndo correu para ganhar, correu contra si pro-
prio e especialmente contra a abstencdo e contra os comentadores”. A abstencdo seria de facto a mais alta registada
até entdo em eleicdes presidenciais, legislativas ou autarquicas, ultrapassando pela primeira vez a fasquia dos 50%.

Progressivamente, as alusdes a abstencdo deram lugar a reflexdes que extravasam o dmbito da eleicdo em causa,
aplicando-se ao sistema politico como um todo. Assim, o aumento da saliéncia da abstencéo nas edicdes do Expresso
ndo se deve apenas ao crescimento do numero absoluto de pecas de natureza narrativa e descritiva, mas também a
propagacdo do tema aos espacos reservados aos editorais e as colunas de opinido. Nestes textos estabelece-se fre-
guentemente um nexo direto entre a descrenca politica dos portugueses, a sua insatisfacdo com o funcionamento dos
partidos e instituicdes democréaticas, por um lado, e a expansdo da abstencdo, por outro. Um exemplo deste tipo de
diagndstico consta do editorial que antecedeu as eleicdes legislativas de 2009, em que a antevisdo de uma abstencéo
“estratosférica” era encarada como uma “consequéncia das acdes e omissdes dos partidos tradicionais, de discursos
e programas que vivem em orbitas longinguas da realidade”. Ainda assim, sdo escassos os textos de opinido ou os
editorais dos quais constam sugestdes concretas de reformas eleitorais.



PORTUGAL TALKS 2018
64

ADMINISTRACAO ELEITORAL E ABSTENCAO

O segundo angulo de abordagem a emergéncia da abstencdo enquanto problema social relevante passa pela analise
do discurso e do comportamento institucional de duas entidades com responsabilidades diretas na administracdo
dos atos eleitorais em Portugal: a Comissdo Nacional de Eleicdes (CNE) e os servicos do Ministério da Administracdo
Interna. Cada uma destas entidades dispde de diferentes competéncias e esferas de atuacdo, contribuindo ambas para
os elevados niveis de integridade eleitoral registados em Portugal”’.

A CNE é um dérgédo independente gue funciona junto da Assembleia da Republica e entre as suas competéncias, que
constam do artigo 5.2 da Lei n.2 71/78, de 27 de dezembro, incluem-se a promocao do “esclarecimento objetivo dos
cidaddos acerca dos atos eleitorais”, “assegurar a igualdade de tratamento dos cidaddos em todos os atos do recen-
seamento e operacdes eleitorais”, bem como “a igualdade de oportunidades de acdo e propaganda das candidaturas
durante as campanhas eleitorais. Apesar de ndo encontrar mencdo expressa no texto constitucional, a CNE é uma
entidade administrativa independente (artigo 267.2, n.2 3 da CRP), integrando aquele grupo de pessoas coletivas
publicas que, como a Entidade Reguladora da Comunicacdo, tem a seu cargo ndo a regulacdo ou supervisdo de um
determinado setor econdmico, mas a defesa e a salvaguarda de certos direitos fundamentais’®, mormente de direitos
politicos, como a igualdade de tratamento das diversas candidaturas, a liberdade de propaganda (ex. colocacdo de
cartazes e outdoors, utilizacdo de recintos publicos para acdes de propaganda), ou o direito de antena dos partidos
politicos”. A criacdo de uma entidade independente com competéncia de supervisdo do processo eleitoral estd em
linha com os standards internacionais em vigor, embora o direito internacional ndo va ao ponto de especificar um
modelo determinado (administrativo, jurisdicional, quase-jurisdicional ou misto), bastando-se com um imperativo de
independéncia relativamente ao poder politico®°.

No quadro do Ministério da Administracdo Interna, a designacao da estrutura responsavel pela administracao elei-
toral evoluiu ao longo do tempo?®, mas o nucleo essencial de competéncias manteve-se constante: a coordenacdo
permanente do processo de recenseamento eleitoral e a gestdo de toda a logistica associada ao exercicio do voto e
ao escrutinio provisério dos resultados - ainda que a publicacdo dos resultados oficiais, apods a audicdo de eventuais
queixas, compita a CNE. Para mapear a evolucdo do discurso interno das duas instituicdes responsaveis pela admi-
nistracdo eleitoral, consultaram-se os arquivos de cada uma delas, recenseando documentos como catas, relatdrios
disponiveis ao publico e edicdes diversas.

Relativamente a Comissdo Nacional de Eleicdes o corpo documental analisado divide-se em dois grandes grupos. Por
um lado, as atas das reunides em que se examinam as questdes suscitadas pelos membros da Comissdo ou por enti-
dades externas e das quais constam as deliberacdes aprovadas pela maioria dos membros presentes®?. Em segundo
lugar, os relatorios e outras publicacdes que procedem a balancos das atividades desenvolvidas e que funcionam como
veiculo da comunicacao institucional da entidade.

7No mais recente relatério global do Electoral Integrity Project, Portugal obtém uma pontuacéo de “percecdo de integridade eleitoral” de 74 pontos em 100
possiveis, 0 que corresponde ao escaldo mais alto de classificacdes (“integridade muito elevada”), acima de outros paises da Europa do Sul como Espanha
(69), Itélia (68) ou a Grécia (66).

78Cf. 0 acorddo n.2 613/08.
79Cf. artigo 113.2, n.2 3 da CRP.

80Cf. United Nations Human Rights Committee, General Comment No. 25: The right to participate in public affairs, voting rights and the right of equal access
to public service (Art. 25), 12 July 1996 (paragrafo 20).

8IEm 1974 foi criado o Secretariado Técnico dos Assuntos para o Processo Eleitoral, que funcionava na dependéncia do Ministério da Administracdo Interna.
Este orgdo foi extinto por fusdo na Direccdo-Geral de Administracéo Interna (Decreto-Lei n.2 203/2006, de 27 de outubro, e Decreto-Lei n.2 78/2007, de 29
de marc¢o). Mais tarde, as atribuicdes da Direcdo-Geral da Administracdo Interna transitaram para a Secretaria Geral do Ministério da Administracdo Interna
(SG-MA) (Decreto Regulamentar n.2 29/2012, de 13 de marco).

8Segundo o regimento de funcionamento da Comissao, as delibera¢cdes podem tomar a forma de resolucdes (decisdes finais sobre matéria da exclusiva
competéncia da CNE), recomendac¢des (aconselhamento ndo vinculativo dirigido a érgados da Administragdo Publica ou outras entidades), pareceres (en-
tendimento genérico antecedido de estudo) e informacdes (esclarecimento juridico ou de outra natureza).
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No que toca as deliberacdes constantes das atas, sdo raras aquelas que lidam com matérias diretamente relacionadas
com a abstencdo. Nos anos iniciais da democracia, em 1975 e 1976, as reunides da CNE foram palco de acesas discussdes
sobre a equivaléncia entre o voto em branco e a abstencéo, e sobre se apelar a absten¢cdo devia ser uma conduta san-
ciondvel. Em anos mais recentes os debates orientaram-se sobretudo para o escrutinio do cumprimento da lei em todas
as dimensodes respeitantes atos eleitorais que caem sob a al¢ada de escrutinio da Comissdo. No que toca as matérias
relativas a abstencao, pode destacar-se a aprovacdo pela CNE de deliberacdes no sentido de desincentivar a realizacdo
de eventos desportivos, nomeadamente partidas de futebol em dias de eleicdo. Esta recomendacao fundamenta-se no
risco de ocorréncia de perturbacdes a ordem publica que prejudiquem a ida dos eleitores as assembleias de voto, bem
como na deslocacao de adeptos entre diferentes pontos do pais, o que gera dificuldades acrescidas em votar. Reco-
mendacdes deste teor foram emitidas a 17 de setembro de 2015 (ata n.2 220/XIV) e a 4 de outubro de 2016, por exemplo
(ata n.2 29/CNE/XV).

Quanto ao discurso institucional expresso em relatérios de atividades e outros documentos, estes manifestavam nas
primeiras décadas da democracia uma certa satisfacdo pelos altos niveis de participacdo registados em Portugal. Ainda
em 1991 se podia ler num relatdrio de atividades da CNE que as taxas de abstencdo do pais se encontravam entre as
mais baixas da Europa. Porém, em meados da década de 1990 ocorre uma mudanca de discurso no sentido de apontar a
abstencdo como um problema saliente, em especial entre os eleitores mais jovens. Em 1995 foi encomendado um estudo
sobre o fendmeno do abstencionismo a uma equipa da Universidade Moderna, cujas conclusdes seriam apresentadas no
ano seguinte. Entre os resultados mais proeminentes destaca-se precisamente a maior prevaléncia da abstencao entre
0s jovens e os eleitores com um menor grau de instrucdo.

N&o existem indicios de que as conclusdes deste e de outros estudos posteriores patrocinados pela CNE tenham sido
particularmente influentes no quadro das atividades da entidade. A titulo de exemplo, embora o estudo da Universidade
Moderna de 1995/1996 destacasse a maior propensdo de segmentos especificos da populacdo para a abstencdo, as cam-
panhas de sensibilizacdo que antecedem os atos eleitorais continuaram a apresentar um carater tendencialmente geral,
ndo havendo referéncias ou indicacdes de que as campanhas tenham adotado uma diferenciacdo territorial ou focado
de forma vincada em camadas da populacdo mais sujeitas a abster-se. Tipicamente os cadernos de encargos elaborados
pela CNE para estas campanhas de esclarecimento ndo discriminam camadas particulares da populacdo junto das quais
intervir de modo a conter a abstencao, contendo apenas a indicacdo dos meios a ocupar (televisdo, radio, imprensa), bem
como os periodos de tempo alocados a cada um deles. Por outro lado, a CNE patrocinou diversos projetos destinados
a incentivar a mobilizacdo eleitoral conduzidos por entidades exteriores.

No que toca ao Ministério da Administracdo Interna, a maioria das suas publicacdes oficiais apresenta uma natureza
eminentemente descritiva e isenta de avaliacdes ou juizos normativos, o que exclui a formulacdo de reflexdes criticas
acerca da evolucdo da abstenc¢do. Ainda assim, o atlas eleitoral relativo as eleicdes de 2009 para o Parlamento Europeu
inclui um prefacio do entdo Diretor-geral, Paulo Machado, em que se destacava a necessidade de “entender como podem
0s poderes publicos e os servicos responsadveis pela administracdo eleitoral contribuir para esclarecer este fendmeno [a
abstencao] que perturba a democracia e ndo favorece as instituicdes democraticas”.

A andlise da revista periddica publicada pelo STAPE entre 1990 e 2009, num total de quinze numeros, oferece alguns
elementos adicionais de reflexdo. A revista publicava textos de quadros da instituicdo sobre diferentes aspetos de indole
mMais ou menos técnica, aos quais se somavam artigos da autoria de agentes externos a instituicdo, nomeadamente acadé-
micos. Entre as matérias trabalhadas incluem-se a discrepancia entre os cadernos eleitorais e as estimativas da populacao
ou o modelo de recenseamento em vigor. Esta publicacdo constitui assim um canal de disseminacdo de resultados do
trabalho conduzido no seio da instituicdo, oferecendo um ponto de observacao privilegiado para as posi¢cdes de alguns
dos intervenientes diretos na gestdo do processo eleitoral. A titulo de exemplo, num artigo publicado em 2000, Jorge
Miguéis e Paula Vasco, a época respetivamente subdiretor geral e técnica superior de informatica do STAPE, sustentam
gque relativamente a abstencdo “algo tem de ser feito, ndo sé ao nivel da continuidade do trabalho de melhoria da quali-
dade do recenseamento que pecara ainda por excesso de eleitores, mas sobretudo no dominio do estimulo a participacao
efetiva e interessada dos eleitores nos atos essenciais de participacdo democratica”. Assim, embora o papel do Ministério
da Administracao Interna passe essencialmente pela administracdo imparcial e rigorosa do recenseamento e do processo
eleitoral como um todo, ndo |he competindo avancar com propostas concretas para a mobilizacdo dos eleitores, regista-se
ainda assim a preocupacao expressa pelos seus quadros face a gradual evolucdo dos niveis de abstencédo.
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PROPOSTAS DE COMBATE A ABSTENCAO

A Ultima etapa no diagndstico da abstencdo em Portugal consiste na identificacdo das principais propostas avanca-
das com vista a susté-la. Esta seccdo baseia-se numa pesquisa realizada no arquivo dos debates parlamentares, nos
programas dos partidos representados no parlamento, na imprensa e em literatura secundaria. Da-se aqui conta das
principais propostas justificadas aquando da sua apresentacdo, ainda que parcialmente, com o propdsito de aumentar
0s niveis de participacado eleitoral. Estas iniciativas podem agrupar-se em trés grandes categorias: a institucionalizacdo
do voto obrigatdrio, as reformas no sistema eleitoral e a facilitacdo do exercicio do direito de voto.

Embora o debate sobre a obrigatoriedade do voto ndo tenha sido muito saliente na Assembleia Constituinte, a questdo
foi suscitada poucos anos depois da aprovacdo da Constituicdo aquando das discussdes que antecederam a aprova-
¢do da Lei Eleitoral para a Assembleia da Republica em 1979. PSD e CDS apresentaram projetos de lei que instituiam
a obrigatoriedade legal do voto, associando uma san¢do pecunidria ao seu incumprimento, o que motivou um aceso
debate. Na discussdo na generalidade dos projetos de lei eleitoral, Jodo Morgado (CDS) afirmou que “num pais como
0 N0SsO, em que os cidadaos estdo de ha muito habituados a ser multados pela violacdo dos deveres que o Estado ou
até as autarquias lhes impdem, é legitimo esperar que eles deduzam ndo estar o Estado muito interessado no seu voto,
se ndo cominar qualquer sancdo pecunidria para o ndo exercicio do direito de votar”. J& para Rui Machete (PSD), a
questao que se colocava era “se deve ser combatida a abstencdo, uma abstencdo que claramente favorece os partidos
gue tém uma preocupacdo e uma rigidez partidarias conhecidas, ou se, pelo contrario, essa abstencdo ndo deve ser
sancionada, e, mais ainda, se se pode permitir, como ja aconteceu em Portugal, que se registem campanhas a favor
da abstencdo”. Estas propostas ndo se concretizaram devido a oposicdo do PS e do PCP. Para Herculano Pires (PS), a
abstencdo deveria ser combatida através da consciencializacdo civica, ao passo que a posicao do PCP, expressa por
Vital Moreira, era que o voto obrigatdrio visava “compensar a sua [dos partidos proponentes] falta de capacidade de
mobilizacdo e de consciencializacdo através da arreata e através da lei”.

Apds um periodo em que a questdo permaneceu adormecida, ao longo dos ultimos dez anos foram pontualmente
lancados apelos a introducdo - ou pelo menos ao estudo da sua viabilidade - do voto obrigatdrio. Embora nenhum
partido o tenha proposto, figuras destacadas da politica portuguesa fizeram-no a titulo individual: em 2009, Carlos
César, a época Presidente do Governo Regional dos Acores, sustentou que deveria “ser criado um movimento no
pais para gue a obrigatoriedade do voto vigore, tenha protecdo constitucional e legal”, ja que “se a democracia ndo
se proteger, quando precisarmos de autoridade democratica, ela serd precaria e, quando precisarmos de decidir, du-
vidaremos sempre da legitimidade das decisdes”®3. Em 2014 foi Diogo Freitas do Amaral quem, em resposta a uma
pergunta sobre formas de motivar os jovens para a politica, equacionou a possibilidade de instituir a obrigatoriedade
do voto. Argumentando que esta medida poderia contrariar “o crescente desinteresse que os cidaddos demonstram
relativamente as decisdes que definem o futuro do pais”, o antigo lider do CDS tracou uma analogia entre o voto e
outras obrigacdes decorrentes da vida em sociedade: “se a vacinacdo e o seguro automodvel sdo obrigatdrios em Por-
tugal por que é que o voto, que define o0 que vai ser o nosso pais, ndo pode ser obrigatdério?”84. Ainda que ndo existam
movimentos expressivos da sociedade civil que advoguem a adocdo do voto obrigatoério, de acordo com um estudo de
opinido divulgado pelo Expresso no inicio de 2018 41% dos portugueses estariam a favor, 52% contra e 7% n&o teriam
opinido sobre esta possibilidade (Meireles 2018).

O segundo tipo de medidas prende-se com a agilizacdo do processo de recenseamento, tanto no territério nacional
como no estrangeiro®. Relativamente ao recenseamento no territdrio nacional, os sucessivos processos desencadeados
com o objetivo de informatizar e centralizar a base de dados do recenseamento eleitoral ndo enfrentaram nenhum tipo
de oposicdo, saudando os representantes de diferentes partidos este progresso na administracao eleitoral.

83https:/www.publico.pt/2009/05/28/politica/noticia/carlos-cesar-defende-voto-obrigatorio-em-portugal-1383497
8https:./www.dn.pt/politica/interior/freitas-defende-voto-obrigatorio-para-evitar-abstencao-3797040.html

8A questdo do direito de voto dos ndo-residentes tem vindo a ser tratada na jurisprudéncia do TEDH. Avultam, com efeito, situacdes em que o nome do
cidadao eleitor é retirado dos cadernos eleitorais ao fim de algum tempo a residir fora do pais de origem (ex. 15 anos). E o caso, por exemplo, da lei eleitoral
britanica, tendo o TEDH, no acérd&o "Shindler v. The United Kingdom” (Application no. 19840/09, 7 May 2013), considerado que tal requisito ndo se mostrava
contrario ao artigo 3.2 do Protocolo Adicional n.2 1a CEDH. Sobre o tema, com referéncias (Lappin 2016).
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Quanto ao recenseamento no estrangeiro, hd que assinalar a significativa mobilizacdo de algumas associacdes de emi-
grantes portugueses. Com efeito, 0 movimento “Também somos portugueses” fez chegar a Assembleia da Republica
uma peticdo que clamava por mudanc¢as no modelo de recenseamento dos residentes no estrangeiro e nas condicdes
do exercicio de voto. As reivindicacdes deste movimento foram concretizadas na recente alteracao legislativa no que
toca a inscricdo automatica dos residentes no estrangeiro no recenseamento e ao envio gratuito dos boletins de voto®s,
mas o voto eletrénico ndo avancou. Assim, tornou-se oficioso e automatico o recenseamento dos cidadaos residentes
do estrangeiro, com a possibilidade de estes solicitarem o cancelamento da inscricdo se assim o desejarem. Os efeitos
desta medida ja se fizeram notar na evolucdo do numero oficial de eleitores residentes no estrangeiro inscritos no re-
censeamento eleitoral. A 31 de dezembro de 2017 estavam recenseados no estrangeiro 318.451 eleitores®”. Um ano mais
tarde, este nUmero ascendia a 1.475.797%8. Espera-se que esta medida aumente a participacdo eleitoral deste grupo de
portugueses e que elimine alguns dos “falsos recenseados” ainda presentes no registo nacional®.

As objecdes a estas propostas prenderam-se, desde logo, com a circunstancia de o recenseamento oficioso poder
comprometer o exercicio de direitos politicos no Estado de residéncia, algo que pode entravar ou tornar mais dificil o
processo de integracao dos portugueses nesses paises. O facto de o eleitor poder cancelar a inscricdo no recensea-
mento - que conserva assim o seu carater voluntario - ndo € inteiramente satisfatorio, ja que se estima que um ndmero
significativo de eleitores permanecerd, por inércia, inscrito no recenseamento. Tal circunstancia é particularmente grave
na eleicdo presidencial, em que, por forca da Constituicdo, o direito de voto dos residentes no estrangeiro depende da
existéncia de lacos de efetiva ligacdo a comunidade nacional (Miranda e Medeiros 2006). A introducao do recensea-
mento automatico elimina (ou altera, pelo menos) a Unica condicdo comprovativa dessa ligacdo, que, de acordo com
a lei eleitoral, é a vontade, manifestada pelo eleitor emigrante, de inscricdo no recenseamento no estrangeiro. Este
ultimo argumento tem ainda mais peso quando referido ao Projeto de lei apresentado pelo Bloco de Esquerda, que ia
mais longe que PSD e Governo ao pretender tornar obrigatdrio, para além de oficioso e automatico, o recenseamento
eleitoral de portugueses no estrangeiro, vedando-lhes a possibilidade de solicitar o cancelamento da inscricdo®.

O terceiro tipo de propostas de combate a abstencdo prende-se com a facilitacdo das condi¢des de exercicio do di-
reito ao voto. Neste dominio, as principais medidas propostas e efetivamente concretizadas foram promovidas pelo
Partido Socialista. A Assembleia da Republica aprovou recentemente uma proposta de lei do governo que introduz o
chamado “voto antecipado em mobilidade em territério nacional”, com o intuito de permitir a qualquer cidadao elei-
tor recenseado em Portugal o exercicio do direito de voto nas eleicdes legislativas, presidenciais e para o Parlamento
Europeu no sétimo dia anterior ao da eleicdo (domingo), sem necessidade de indicar qualguer motivo justificativo. De
acordo com o diploma, cabe ao cidadao eleitor, entre 0 14.2 e 10.2 dias anteriores a eleicdo, manifestar a sua intencdo de
votar antecipadamente, devendo exercer o seu direito de voto numa das mesas de voto em mobilidade. No campo da
sociedade civil, e ao contrario do que sucedeu no caso dos residentes no estrangeiro, ndo se verifica dentro do pais a
formacdo de movimentos ou reivindicacdes a favor da flexibilizacdo do modelo de votacdo. Nas seccdes de opinido da
imprensa encontram-se apelos ocasionais, e a titulo individual, a adocdo de medidas como o voto remoto via internet
ou a possibilidade de voto durante a semana, mas estes ndo se traduzem em esfor¢cos organizados.

Por fim, o ultimo tipo de propostas que procuram, ainda que parcialmente, dar resposta a abstencdo prende-se com
as alteracdes ao sistema eleitoral, cuja preméncia é frequentemente associada aos baixos niveis de participacdo. Con-
forme notam André Freire e Manuel Meirinho Martins, nas varias propostas de reforma do sistema eleitoral “que foram
apresentadas ao longo do tempo pelos principais partidos no Parlamento ao pais, encontramos sistematicamente
referéncias a necessidade de aumentar os baixos niveis de confianca que os portugueses tém nas suas instituicoes
politicas, a progressiva reducao dos niveis de identificacdo com o atual sistema partidario e até ao aumento constante
da abstencao eleitoral” (Freire e Meirinho Martins 2009, 358)

8|_ej Organica n.2 3/2018, de 17 de agosto.

#Mapa n.2 1/2018, Didrio da Republica, 2.2 série — N.2 43 — 1 de marco de 2018.
8Mapa n.2 1-A/2019, Didrio da Republica, 2.2 série — N.2 43 — 1 de marg¢o de 2019.
89Projeto de lei n.2 517/XI11I/2.2 PPD/PSD e Proposta de lei n.2 77/XIIl/2.2 do Governo.

%Projeto de lei n.2 427/XI111/2.2 BE.
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Entre varios exemplos que se enquadram nesta descri¢cdo, a recente proposta avancada pelas associacdes SEDES e
Associacdo Por uma Democracia de Qualidade ¢é ilustrativa. Pode ler-se que “os portugueses tém manifestado essa
insatisfacdo [com o funcionamento da democracial, como mostram as taxas muito elevadas e crescentes de abs-
tencdo”, e que “importa atalhar esta fadiga e refrescar o gosto pela intensa participacdo democratica” e “revigorar a
proximidade da relacdo cidada entre eleitos e eleitores” (SEDES - Associacdo para o Desenvolvimento Econdmico e
Social e Associacdo Por uma Democracia de Qualidade 2018, 2-3). O cumprimento destes objetivos seria alcancado,
de acordo com os proponentes da reforma, através da adocdo de um sistema eleitoral de representacao proporcional
personalizada. No entanto, nesta e noutras propostas, nem sempre se estabelece uma indicacdo expressa e clara do
nexo causal entre a sua adocao e a meta (ainda que secundaria) de aumentar a participacao eleitoral. No proximo
capitulo procuramos compreender em gue medida € que diferentes reformas legislativas tém, noutros paises, sortido
os efeitos desejados.

EM SINTESE
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6. Medidas de combate a abstencao
JOAO CANCELA E MARTA VICENTE

Este capitulo da conta da evolucdo da abstencdo enquanto tépico saliente na discusséo publica sobre as eleicdes
e o sistema politico portugués. A principal conclus&o a reter é que, ndo obstante a maior visibilidade publica que
a problematica da abstencdo adquiriu ao longo das décadas mais recentes, o balanco dos esforcos institucionais
e das propostas concretas para a enfrentar tem sido modesto. Sdo raras as propostas concretas de medidas que
tenham sido avancadas ao longo da democracia, em especial de forma mais estruturada e desenvolvida. Além
disso, a escassez de medidas propostas pelos partidos e instituicdes relevantes ndo é, regra geral, contrabalancada
pelo empenho da sociedade civil.

Uma das excecdes parciais passa pela existéncia de varias propostas de reforma do sistema eleitoral, ainda que a
sua tonica seja, em norma, colocada no aprofundamento da qualidade da representacdo, mais do que no incen-
tivo a um aumento do volume de participacdo. Outro desenvolvimento que contraria a tendéncia geral de inércia
institucional é a aprovacdo parlamentar na atual legislatura de propostas visam facilitar o exercicio do voto no
estrangeiro e em territdrio nacional.

Se até aqui o documento adotou um teor eminentemente descritivo, este capitulo final apresenta um conjunto de
medidas que podem ser tidas em conta para estancar, ou pelo menos suavizar, a subida da abstencdo em Portugal.
As conclusdes principais dos capitulos anteriores orientaram a escolha das medidas aqui incluidas, pelo que importa
sintetizar alguns dos resultados mais dignos de nota.

O primeiro capitulo confirma que a participacdo eleitoral em Portugal - sobretudo nas eleicdes para a Assembleia e
Presidéncia da Republica e para o Parlamento Europeu - tem vindo a descer nas ultimas décadas, mas mostra que a
magnitude desse declinio depende da metodologia de calculo empregue. Importa destacar este resultado na medida
em gue o diagndstico da prevaléncia da abstencdo em Portugal ao longo dos ultimos anos pode ser exagerado se nos
restringirmos a analise dos valores oficiais. Tal como se refere no segundo capitulo, embora este aumento da abstencao
se insira numa dindmica global e, mais especificamente, europeia, a sua magnitude € mais expressiva no caso portugués.
De facto, as trajetdrias de evolucdo da participacdo em paises como a Bélgica, a Suécia ou a Esténia sugerem que ape-
sar de o aumento da abstencado ser observavel numa ampla diversidade de paises, ndo constitui uma inevitabilidade.

Um passo fundamental na andlise da abstencdo eleitoral passa por determinar se existem desigualdades sistematicas
na sua incidéncia. Dado que as eleicdes constituem os mecanismos basilares de selecdo de representantes politi-
cos em regimes democraticos, assimetrias no exercicio do voto podem gerar um enviesamento na ponderacdo das
preferéncias de diferentes grupos. A andlise de dados sobre a participacdo em elei¢cdes legislativas portuguesas, da
qual se da conta no terceiro capitulo, corrobora que hd grupos sistematicamente menos propensos a participar nas
eleicdes legislativas. Merecem destaque as diferencas de participacdo com base na idade e, em especial, na condicdo
econdmica, o que confirma que a abstencdo ndo € socialmente neutra e que afeta de forma desigual cidaddos com
diferentes perfis. Ha assim uma sobreposicao entre a desigualdade econdmica e politica, reproduzindo-se assim na
arena eleitoral assimetrias que estdo ja patentes na esfera econdmica.

No quarto capitulo mostra-se que o enquadramento juridico e constitucional portugués impde limites importantes aos
horizontes de reforma legislativa em matéria eleitoral. Como veremos ao longo deste capitulo, esta circunstancia con-
diciona de forma importante a aplicabilidade de medidas vigentes noutros contextos. Por fim o quinto capitulo mostra
que o aumento da abstencdo e da sua relevancia no espaco publico ndo corresponderam a um aumento expressivo
do volume de propostas especificamente desenhadas para combate-la.

O QUE INFLUENCIA A PARTICIPACAO?

As variacdes na participacao eleitoral sdo objeto de uma multiplicidade de estudos sobre diferentes contextos
nacionais e subnacionais, com recurso a dados de natureza observacional, inquéritos e experiéncias. Os trabalhos
de revisao e sintese tedrica mais recentes esforcam-se por distinguir o impacto de diferentes fatores explicativos,
procurando destrincar o peso relativo de cada um deles. Aqui incluem-se os atributos socioecondmicos do territério
em que a eleicao se disputa, nomeadamente varidveis como os niveis de rendimento, de desigualdade, ou o perfil
etdrio e étnico do eleitorado. Outros fatores a ter em conta prendem-se com as dimensdes institucionais das elei-
coes, isto é, “as regras do jogo” formais e informais que regem o funcionamento da competi¢cdo entre partidos ou
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candidatos e o exercicio do voto pelos eleitores. Existem também elementos politicos relevantes que se prendem
com o grau de competitividade eleitoral, a extensdo dos esforcos de mobilizacdo dos partidos, a sua coesdo e oferta
programatica. Por fim, ha que ter em conta caracteristicas individuais dos eleitores, como por exemplo o seu esta-
tuto socioecondmico, o nivel de sofisticacdo e de conhecimentos sobre politica ou até as suas condi¢cdes de saude.

Num ensaio recente, Hanna Wass e André Blais (2017) argumentam gque esta multiplicidade de fatores de indole
agregada e individual afeta os trés elementos fundamentais que definem se um individuo vota ou se abstém: os
custos associados ao voto ou, invertendo os termos, quado conveniente € votar; o grau de firmeza do eleitor em ex-
pressar a sua preferéncia politica, que pode variar em funcdo do apego a um dado partido ou do grau de incerteza
da eleicdo; e a intensidade do sentimento de dever civico, que constitui um estimulo de natureza normativa mesmo
que a preferéncia por um determinado partido/candidato seja ténue ou que o resultado final da eleicdo seja tido
como praticamente certo.

Face ao objetivo de propor medidas que sejam relevantes e equacionaveis em contexto de reforma do caso portu-
gués, o tipo de fatores aqui privilegiados sdo os de natureza institucional. “Instituicdes” referem-se aqui ndo apenas
as regras que estruturam os atos eleitorais, mas também a outras dimensdes de funcionamento dos sistemas politi-
cos que possam influenciar os niveis de participacdo presentes. Dentro do plano institucional é possivel equacionar
reformas cirdrgicas, cuja aplicacdo podera ser porventura simples, ou outras de maior envergadura, que implicariam
mudanc¢as mais profundas nas “regras do jogo”.

Em gue medida é que podemos estabelecer uma associacdo causal entre a adocdo de reformas institucionais e
variacdes de participacao eleitoral? Uma compara¢cdo nao controlada entre um caso que apresente uma dada ca-
racteristica institucional e outro em que este traco esteja ausente serd pouco informativa na medida em que podem
convergir uma série de fatores que conduzam a uma conclusdo espuria. Importa assim proceder a comparacoes
gue permitam o estabelecimento de inferéncias mais robustas. Esta meta pode atingir-se por via da analise de um
maior numero de casos ou, idealmente, de um estudo em que as varidveis contextuais sejam idénticas nos casos
a comparar. Uma variacao institucional num dado pais pode ser especialmente Util por permitir isolar o seu efeito,
dado que as restantes varidveis tenderdo a manter-se constantes. H4 um manancial de experiéncias noutros paises
gue sdo indicativas do potencial impacto (ou falta dele) que diferentes opgcdes podem ter na participacdo eleitoral.

Apesar de o contexto portugués se caracterizar por uma certa constancia institucional no que toca as regras das
eleicdes, um estudo recente permite perceber que também em Portugal mudancas legislativas podem afetar os ni-
veis de participacdo eleitoral. A Lei n.2 46/2005, de 29 de agosto, popularmente conhecida como a lei de limitacdo
de mandatos autdrquicos, surtiu efeitos praticos em 2013, ao impedir que se recandidatassem ao mesmo cargo os
autarcas que ja tivessem cumprido trés mandatos consecutivos. Um estudo exaustivo coordenado por Francisco
Veiga e Linda Veiga (2017) mostra que esta alteracdo legislativa trouxe um impacto significativo nos niveis de parti-
cipacéo eleitoral dos municipios e freguesias afetados. Em média, as freguesias em que os presidentes da Junta e da
Camara estavam ambos impedidos de se recandidatar em 2013 registaram valores oficiais de participacdo superiores
em dois pontos percentuais as freguesias em que ambos os ocupantes deste cargo se podiam recandidatar. E assim
possivel determinar que mesmo medidas desenhadas com outros propdsitos - neste caso concretizar o principio da
renovacao no exercicio do poder politico estabelecido no artigo 118.2 da CRP - podem influenciar de forma modesta,
mas significativa, os niveis de participacdo eleitoral.

O espectro de op¢des de reforma aqui apresentadas engloba desde medidas estruturais cuja aplicacdo a curto ou
médio prazo se afigura pouco plausivel no contexto portugués - como a ado¢do do voto obrigatério ou do voto
remoto via internet - até medidas de recorte menos profundo, mas cujos efeitos poderdo ser ainda assim tangiveis.
Entre estas incluem-se a flexibilizacdo no exercicio do voto antecipado, o aumento do numero de dias de eleicao,
bem como a aplicacdo de programas que visem intervir junto da populacdo jovem para fortalecer o sentimento de
dever civico associado a participacdo. Cada uma das reformas institucionais e administrativas aqui discutidas vigora
ja em pelo menos um contexto, sendo a discuss&do sobre os seus efeitos alicercada nos resultados concretos dessas
experiéncias. Sempre que os dados disponiveis assim o permitam apresentam-se os efeitos das medidas em causa
nos niveis de participacdo dos paises em que foram aplicados e, se tal for possivel, uma estimativa do seu impacto
orcamental em Portugal.
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OBRIGATORIEDADE DO VOTO

E consensual que a obrigatoriedade do voto se encontra entre os fatores com maior capacidade explicativa dos niveis
de participacdo eleitoral: vota-se mais onde e quando é obrigatdério votar, e quanto mais apertadas forem as sancdes
para os incumpridores mais elevadas sdo as taxas de participacao (Cancela e Geys 2016; Stockemer 2016a). Um estudo
publicado pelo IDEA sugere que, em média, nas democracias com voto obrigatdério os niveis de participacdo cifram-se
em cerca de 9 pontos percentuais acima das restantes (Solijonov 2016, 37).

De acordo com alguns dos seus proponentes, o voto obrigatdrio tem o potencial de diminuir a expressao politica das
assimetrias de base socioecondmica (Lijphart 1997), ja que aumentaria a predisposi¢cdo para o voto entre as camadas
mais pobres da populacdo, tipicamente menos propensas a participar. Apesar de esta hipodtese ter sido corroborada
por estudos conduzidos em diferentes democracias (Fowler 2013; Carey e Horiuchi 2017; Bechtel, Hangartner, e Schmid
2016), existe pelo menos um caso em que se terd verificado o efeito oposto: ha indicios de que no Brasil a obrigatorie-
dade de voto conduziu a um aprofundamento da desigualdade de participacdo (Cepaluni e Hidalgo 2016).

Como se operacionaliza na pratica a obrigacdo de votar? O voto obrigatdrio existe em praticamente todos os paises
da América Latina (com excecdo da Coldmbia, do Chile, da Guatemala e da Nicardgua), registando-se igualmente ex-
periéncias em paises como a Bélgica, o Luxemburgo, a Suica, a Austria, ou a Austrdlia (Pennicino 2017; Pitalua e Tilvez
2017; Lund 2013). As sanc¢des juridicas em caso de incumprimento variam entre a obrigacdo de dar uma explicacdo para
o comportamento abstencionista (Australia), san¢cdes pecunidrias (Bélgica, Australia, Perd ou Chipre), e a privacdo de
direitos civis, politicos e sociais, tais como o acesso a servicos publicos, dificuldades em aceder ao emprego publico,
proibicdo de emissdao de passaporte ou de carta de conducao (Grécia), ou a eliminacdo temporaria do recenseamento
eleitoral (Bélgica). Acrescente-se que o voto obrigatdrio assume, nestes paises, um desenho variavel, seja porque sé
estd previsto em certas regides (por exemplo, na Suica, apenas o Cantdo de Schaffhausen prevé o voto obrigatdrio),
seja porque exclui certas categorias de pessoas (no Brasil, Luxemburgo, Paraguai ou Peru, a obrigacdo de votar ndo
é aplicavel a pessoas com mais de 65 ou 70 anos) (Birch e Lodge 2015).

Alguns dos proponentes da obrigatoriedade do voto frisam que, estando a democracia numa luta pela subsisténcia, o
voto obrigatoério € a Unica solucdo verdadeiramente eficaz para combater a reducdo da participacdo eleitoral registada
nas uUltimas décadas. Do ponto de vista constitucional, o principal argumento é o de que o voto obrigatdrio comporta
uma limitacdo que ndo é substancialmente mais séria do que a de ter um seguro de saude, usar capacete ou cinto de
seguranca, pagar impostos ou separar o lixo. Outros acentuam que ndo ha nenhum direito (fundamental) a abstencao,
visto que o voto é em parte uma manifestacdo de autonomia e noutra parte um poder funcionalizado a determinacao
da vontade coletiva e a preservacado do sistema democratico (Rovensky 2008; Hill 2015a).

Contudo, o voto obrigatdrio comporta uma restricdo a liberdade individual. Essa restricdo ndo se traduz apenas no
dever de levar a cabo um determinado comportamento (obrigacdo de deslocacdo até as mesas de voto, caso o voto
seja presencial), mas também na impossibilidade de os cidadaos, de forma consciente, mostrarem a sua indiferenca
relativamente a votacdo (Hill 2015b; Lever 2010). Assim, o voto obrigatdrio obsta a que os cidaddos se autodetermi-
nem politicamente, substituindo-se de modo paternalista a avaliacdo que estes eventualmente levem a cabo sobre
o mérito da participacdo nos assuntos publicos (Hill 2015b). Acresce que algumas analises revelam que o efeito do
voto obrigatério é mais tangivel no aumento de participacdo eleitoral quando baseado num modelo sancionatério
agressivo, assente na privacdo de direitos ou em san¢des pecunidrias elevadas (Rovensky 2008). No Luxemburgo, por
exemplo, o ndo cumprimento do dever de votar acarreta uma coima de 100 a 250€, que sobe para 500 a 1000€ em
caso de reincidéncia; na Austria, a sancdo é de 400€ para as eleicdes municipais e de 700€ para as demais elei¢cdes.

Para contornar parte destas objecdes, alguns estudiosos do tema avancam um modelo em que apenas a primeira
votacdo seria obrigatdria, o que teria a vantagem de afetar exclusivamente os mais jovens, que, por norma, ja estdo
sujeitos a limitacdes mais ou menos intensas da sua autonomia (por exemplo, escolaridade obrigatdria); ou a previsdo
de um estatuto de objetor de consciéncia, em moldes semelhantes aguele que existe na Australia, no sentido de via-
bilizar que eleitores com convicc¢cdes politicas profundas obtenham, a titulo excecional e mediante um procedimento

910 Chipre aboliu o voto obrigatério, em 2017.
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definido por lei, dispensa do dever de votar (Saunders 2010; Lever 2010).

Do ponto de vista juridico e constitucional, como vimos no quarto capitulo, a imposicdo da obrigatoriedade do voto
em Portugal afigura-se complexa e, no minimo, potencialmente controversa. Apesar dos apelos ocasionais a que se
fez menc¢do no capitulo anterior, ndo é hoje conhecida qualquer intencdo concreta por parte de nenhum dos partidos
com representacao parlamentar em assumir esta proposta em sede de revisdao constitucional.

ALTERACOES AO SISTEMA ELEITORAL

As eleicdes sdo um traco comum a todas as democracias representativas, mas as regras que convertem o conjunto das
preferéncias individuais dos eleitores em cenarios concretos de representacdo politica variam consideravelmente. Os
sistemas eleitorais, por funcionarem como filtros das escolhas dos cidad&os, tém assim o condao de fomentar ou reduzir
os incentivos a participacao eleitoral. Ndo surpreende, por isso, que a relacdo entre sistemas eleitorais e abstencao seja
amplamente explorada pela literatura em politica comparada. Tipicamente o contraste € estabelecido entre os paises
com sistemas maioritdrios, onde a participacdo tende a ser mais baixa, e os paises com representacao proporcional,
onde a participacdo é mais elevada (Blais 2006; Stockemer 2016a; Cancela e Geys 2016).

No entanto, os sistemas eleitorais ndo variam apenas no que diz respeito aos principios de representacao e formulas
de conversdo, mas também quanto ao desenho e magnitude dos circulos e a estrutura de boletim de voto. O grau de
liberdade de escolha ao dispor dos eleitores, em particular, € um aspeto que oferece um elevado espectro de variacédo,
sendo que na Europa a maior parte dos paises com representacdo proporcional ja admite que os eleitores expressem
uma preferéncia por um determinado candidato que integra a lista partidaria (Pereira e Andrade e Silva 2009). Como é
mencionado no capitulo anterior, a circunstancia de Portugal combinar niveis relativamente baixos de participacdo e um
sistema eleitoral assente em listas fechadas e blogueadas leva a que os apelos a ado¢cdo de uma maior personalizacdo
na escolha de representantes sejam fundamentados, mesmo que parcialmente, na necessidade de responder aos baixos
niveis de participacao eleitoral e de satisfacdo com a democracia (Freire, Martins, e Moreira 2008; Costa Lobo 2018).

O retrato que resulta da bibliografia sobre a relacdo entre personalizacéo e participacao eleitoral é algo ambiguo re-
lativamente as reais consequéncias de aumento dos niveis de participacdo. Por um lado, um estudo conduzido sobre
as eleicdes locais no caso espanhol mostra que a participacdo é ligeiramente (1 a 2 pontos percentuais) mais elevada
Nnos mMunicipios em que existe uma maior personalizacdo do voto por comparacdo com 0s municipios em que apenas
se escolhe entre partidos (Sanz 2017). Por outro lado, um estudo de alcance mais amplo, conduzido por Jean-Benoit
Pilet e Alan Renwick (2016) e baseado em dezanove alteracdes aos sistemas eleitorais de assembleias legislativas em
paises europeus no sentido de uma maior personalizacdo do voto, ndo desvendou qualquer efeito consistente de su-
bida dos niveis de participacdo apds a concretizacdo das reformas. A existéncia de casos pontuais em que tal sucedeu
(as eleicdes na Islandia em 2000 ou na Letdnia em 2009, por exemplo) é contrabalancada por um ndmero bastante
superior de casos em que os niveis de participacdo desceram.

Em suma, estes resultados aconselham a ndo assumir que uma maior personalizacdo do voto trard necessariamente
um acréscimo de participacado, pelo menos nas eleicdes disputadas ao nivel nacional. Além disso, os efeitos das re-
formas nos proprios niveis de satisfacdo com a democracia parecem ficar circunscritos aos segmentos da populacdo
com niveis mais elevados de sofisticacdo politica (Bosch e Orriols 2014). Dado que estes sdo estes os eleitores com
mais tendéncia para votar seja como for, ganha forca a hipodtese de que o eventual impacto das reformas do sistema
eleitoral na participacao eleitoral dos portugueses possa ser limitado.

Em comparacdo com a institucionalizacdo do voto obrigatdrio, a reforma do sistema eleitoral da Assembleia da Re-
publica oferece menos entraves constitucionais, desde que seja respeitado o limite material da salvaguarda de um
sistema de representacdo proporcional®?. No entanto, face ao insucesso recorrente de todas as propostas de mudan-
ca ja avancadas relativamente as regras das eleicdes a Assembleia da Republica (Braga da Cruz 2000; Freire 2017),
uma possibilidade a ter em conta seria contemplar a introducdo do voto preferencial nas eleicdes de outros érgdos

2Artigo 288.2, alinea h) da CRP.
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politicos. Mais concretamente, tanto as eleicdes para a Assembleia Municipal como as eleicdes para o Parlamento
Europeu poderiam ser arenas apropriadas para testar a eficacia desta medida enguanto indutor de participacdo. No
primeiro caso, em particular, a maior proximidade geografica entre eleitores e candidatos pode incentivar a adesao a
esta modalidade de voto; por outro lado, a eleicdo do drgdo central na gestdo do executivo autarquico, a presidéncia
da Camara Municipal, continuaria a realizar-se através do método atual, pelo que esta ndo seria uma medida muito
disruptiva. Caso estas reformas avancassem e se concluisse que existe um efeito positivo e significativo, poderia entdo
considerar-se a sua aplicacdo no plano das elei¢des legislativas.

ELEICOES SIMULTANEAS

A realizacdo simultanea de eleicdes para dois ou mais érgdos politicos, a semelhanca do que ocorre na Bélgica ou na
Suécia, contribui para a subida dos niveis de participacdo eleitoral. Uma revisdo da literatura (Cancela e Geys 2016)
mostra que sdo sobretudo as elei¢des ao nivel subnacional (locais, regionais, estaduais) que beneficiam do efeito de
contdgio de participacdo. Porém, tendo em conta a cartografia da participacdo tracada no terceiro capitulo deste
relatoério, é possivel antever que também as eleicdes ao nivel nacional beneficiariam da ida as urnas de eleitores com
maior propensdo para votar nas eleicdes locais, sobretudo nas zonas rurais.

A adocdo permanente de um modelo semelhante ao sueco ou belga nao se afigura exequivel no caso portugués por
varias razdes. Desde logo, como resume a tabela 2, os calendarios definidos em cada uma das leis que regulam a
eleicdo dos diferentes 6rgaos nao sdo coincidentes e a competéncia da marcacao dos atos eleitorais ndo esta concen-
trada num Unico érgdo. Além disso, atendendo ao desenho institucional e aos padrdes de funcionamento do sistema
politico portugués, uma coincidéncia na eleicdo da Presidéncia e Assembleia da Republica ndo seria praticavel nem,
provavelmente, desejavel. Também o facto de a dissolucdo prematura do parlamento ser algo frequente na demo-
cracia portuguesa constitui um obstaculo a previsibilidade de calendario que um modelo de eleicdes simultaneas
pressupde. Finalmente, ha resisténcias importantes no seio dos partidos politicos, algo que ficou patente aguando da
marcacao das eleicdes autarquicas e legislativas de 2009. Apesar de o entdo Presidente da Republica Cavaco Silva
(a guem apenas competia a marcacado das eleicdes legislativas) ter aventado a hipdtese de os dois atos eleitorais se
realizarem em simultaneo, os diferentes partidos manifestaram fortes reservas. O argumento mais frequentemente
esgrimido contra a simultaneidade das eleicdes € que a independéncia de cada ato eleitoral € mais bem preservada
através de uma clara demarcac¢ao temporal. Assim, em 2009, a decisdo final acabou por ser separar em duas semanas
a realizacdo destas eleicoes.
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Tabela 4. Calendario das diferentes elei¢des realizadas em Portugal

Eleicdo

Presidéncia
da Republica

Competéncia
para a marcagao

Presidente
da Republica

Calendario tipico da marcac¢ao da eleicao

3 - Tanto o primeiro como o eventual segundo sufragio
realizar-se-8o nos 60 dias anteriores ao termo do man-
dato do Presidente da Republica cessante, ou nos 60
dias posteriores a vagatura do cargo.

(Decreto-Lei n? 319-A/76, de 3 de maio, artigo 11.2)

Periodo previsto para

a proxima eleicdao

Janeiro de 2021

Assembleia
da Republica

Presidente
da Republica

2 - No caso de elei¢cdes para nova legislatura, essas reali-
zam-se entre o dia 14 de setembro e o dia 14 de outubro
do ano correspondente ao termo da legislatura.

(Lei n214/79, de 16 de maio, artigo 19.2)

6 de outubro de 2019

Autarquias
Locais

Governo

2 - (...) entre os dias 22 de setembro e 14 de outubro do
ano correspondente ao termo do mandato.
(Lei Organica n.21/200], artigo 15.2)

Setembro
ou outubro de 2021

Parlamento
Europeu

Conselho Europeu
estipula intervalo.

PR procede a marcacao,

ouvido o governo.

3 - Se se verificar ser impossivel a realizacdo das eleicdes
na Comunidade no decurso deste periodo [primeira
semana de junho] o Conselho, deliberando por unanimi-
dade, apds consulta do Parlamento Europeu, fixard um
outro periodo que pode situar-se o mais cedo um més
antes e o mais tardar dois meses apds o periodo que
resulta do disposto no paragrafo anterior.

(Ato relativo a eleicéo dos representantes ao Parlamento Euro-
peu por sufragio universal direto, anexo a Decisao 76/787/CECA,
CEE, Euratom, emendado pela Deciséo do Conselho 2002/772/
CE,Euratom, de 25 de junho de 2002 e de 23 de setembro de
2002, artigo 11.2)

Maio ou junho de 2024

Assembleia
Regional
dos Acores

PR

2 - As eleicdes realizam-se, normalmente, entre o dia 28
de setembro e o dia 28 de outubro do ano correspon-
dente ao termo da legislatura.

(Lei eleitoral da Assembleia Legislativa da Regido Auténoma
dos Acores, Decreto-Lei n® 267/80, de 8 de agosto, artigo 19.2)

Setembro
ou outubro de 2020

Assembleia
Regional da
Madeira

PR

2 - No caso de elei¢des para nova legislatura, estas reali-
zam-se entre o dia 22 de setembro e o dia 14 de outubro
do ano correspondente ao termo da legislatura.

(Lei leitoral da Assembleia Legislativa da Regido Autonoma da
Madeira, Lei Organica n.2 1/2006, de 13 de fevereiro, artigo 19.2)

22 de setembro de 2019

Ainda assim, podera valer a pena tomar esta op¢do em consideracdo quando a oportunidade se colocar perante os
decisores a quem compete a definicdo das datas das eleicdes. Nos casos pontuais em que essa janela de oportunida-
de exista, a realizacdo simultdnea das eleicdes legislativas com outros atos eleitorais (autarquias locais, assembleias
legislativas regionais ou Parlamento Europeu) pode resultar em aumentos de participacao. Com base nas tendéncias
observadas ao longo dos ultimos atos eleitorais e nas conclusdes da literatura comparada sobre este tema pode argu-
mentar-se que os niveis de participacao nas eleicdes para as assembleias legislativas regionais dos Acores e da Madeira,
em particular, poderiam beneficiar do efeito de incentivo a participacdo que traria a sua realizacdo em simultadneo com
as eleicdes para a Assembleia da Republica.
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DIA DA VOTAGCAO

No plano comparado, os paises onde as eleicdes que se realizam durante o fim-de-semana registam valores de partici-
pacao eleitoral superiores aqueles onde as eleicdes se celebram no resto da semana. Nessa medida, adotar em Portugal
um modelo de eleicdo realizada em exclusivo num dia da semana, a semelhanca do que ocorre no Reino Unido, nos
Estados Unidos da América ou na Irlanda, ndo resultaria provavelmente num incremento de participacao.

Ainda assim, um estudo de opinido coordenado por Jean Blondel (Blondel, Sinnott, e Svensson 1997) que recorreu a
dados qualitativos e quantitativos para estudar a participacdo nas eleicdes para o Parlamento Europeu de 1994 realca a
existéncia de um trade-off entre a possibilidade de votar ao fim-de-semana e durante a semana. Alguns dos inquiridos
nos paises onde se vota ao fim-de-semana prefeririam poder votar durante a semana e abstiveram-se por ndo dese-
jarem gastar um dia livre com a votacdo. Estes eleitores sdo menos numerosos do que aqueles que se encontravam
na situacdo inversa: ter de votar durante um dia util e ndo poder fazé-lo por constrangimentos laborais ou de outra
indole. Face a estes dados, os autores sugeriam a expansao do periodo de votacdo das eleicdes para o Parlamento
Europeu para dois dias, de modo a abarcar o domingo e a segunda-feira ou, em alternativa, a sexta-feira e o sdbado.

O voto ao longo de dois dias ocorre por regra na Republica Checa e esporadicamente em lItdlia, tendo também ja
sido praticado na Eslovaquia e na Noruega. Este reduzido nimero de instancias ndo permite testar de forma sdlida
a existéncia ou ndo de efeitos associados a duracdo do ato eleitoral. Porém, analisando os niveis de participacdo em
varias eleicdes realizadas na Europa desde 1990 conclui-se que, em média, as eleicdes em que o voto se estende por
dois dias sdo mais participadas em cerca de quatro pontos percentuais.

Ainda que pudesse ter o efeito de ajudar a conter a abstencédo, esta medida ndo ¢é isenta de problemas. Desde logo,
haveria um aumento da despesa associada as operacdes eleitorais, dado que seria necessario custear a presenc¢a dos
membros da mesa durante um dia adicional. Tomando como base os valores despendidos com a administracdo eleitoral
das ultimas eleicdes autarquicas, por exemplo, foram gastos 2,93 milhdes de euros na compensa¢cdo aos membros das
mesas de voto, pelo que esta verba teria de ser duplicada, o que implicaria um custo significativo. Poderia também haver
dificuldades decorrentes da ocupacdo ao longo de um dia util de equipamentos publicos, nomeadamente escolas. A
isto seria necessario acrescentar o valor relativo a vigilancia e policiamento das urnas dos votos entre os dois dias da
eleicdo. No plano juridico, as redacdes atuais das leis eleitorais (com excecdo da relativa a Presidéncia da Republica)
estipulam que a eleicdo se celebre a um domingo ou a um feriado. A possibilidade de expansdo do periodo da eleicdo
para a segunda-feira seguinte pressuporia assim a alteracdo dos artigos relevantes.

VOTO ANTECIPADO E EM MOBILIDADE

E comum associarmos a realizacdo de eleicdes a uma data especifica, supondo-se que os eleitores se desloquem num
determinado dia as assembleias de voto para exercer o seu direito de participacdo. A possibilidade do voto antecipado
constitui um desvio a este modelo, na medida em que permite que os eleitores votem num intervalo temporal mais
dilatado. Relativamente ao voto antecipado presencial, este engloba um amplo espectro de formatos, que variam no
leque geografico de locais onde é possivel votar, bem como na janela de antecipagcao temporal oferecida aos eleitores.
Na Dinamarca, por exemplo, é possivel votar antecipadamente ao longo de trés semanas numa ampla rede de pos-
tos de recolha de voto que inclui cdmaras municipais, hospitais e centros de dia. A Nova Zelandia adota um modelo
semelhante, existindo estacdes madveis que recolhem o voto em pontos sensiveis como lares de idosos ou dreas mais
remotas do territério. Na Noruega, foi possivel entre 1997 e 2001 votar antecipadamente na rede nacional de postos
de correio. A partir de entdo continuou a ser possivel votar antes do dia da eleicdo em diferentes pontos do pais, junto
das diversas autoridades municipais.

O balanco das investigacdes sobre o impacto do voto antecipado nos niveis de participacdo ndo é consensual. De
acordo com uma revisdo da literatura produzida pelo Government Accountability Office (GAO) norte-americano, a
maior parte dos estudos conduzidos sobre o voto antecipado presencial nos Estados Unidos da América ndo detetou
efeitos positivos significativos nos indices de participacdo (U. S. Government Accountability Office 2016), havendo
mesmo um numero considerdvel de publicacdes que sugere a existéncia de um efeito negativo. De facto, alguns autores
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argumentam que a possibilidade de votar antecipadamente é utilizada sobretudo por eleitores que ja votariam de
qualquer forma (Gronke et al. 2008). Alguns autores alertam, a este respeito, para a possibilidade de o voto antecipado
poder ter o efeito perverso de reduzir o estimulo a participacdo, argumentando que espraiar a eleicdo por uma série
de dias tornaria mais difusa a obrigacdo inerente ao voto (Bergman e Yates 2011)

Existem também estudos que apontam em sentido contrario. Na Noruega, a possibilidade de votar na rede de postos
de correios ficou associada a um aumento de participacdo estimado em dois pontos percentuais (Finseraas e Vernby
2014). Ao contrario da generalidade dos estudos sobre os efeitos do voto antecipado nos Estados Unidos da Améri-
ca, dados relativos a eleicdes realizadas entre 2008 e 2014 no Ohio permitem estimar um acréscimo de participacdo
eleitoral de 0,22 pontos percentuais por cada dia de abertura antecipada das mesas de voto (Kaplan e Yuan 2018). De
acordo com esta estimativa, a possibilidade de votar nas duas semanas anteriores a eleicdo teria como consequéncia
um aumento de trés pontos percentuais na taxa de participacao eleitoral.

A plena operacionalizacdo de medidas como estas em Portugal seria complexa e ndo se afigura imediata, mas alguns
passos importantes nesse sentido tém sido trilhados. Do ponto de vista pratico, uma etapa crucial para expandir as
possibilidades de exercicio antecipado do direito de voto passa pela desmaterializacdo das descargas dos cadernos
eleitorais®, por forma a permitir ao eleitor votar em qualquer mesa do respetivo circulo eleitoral e ndo necessariamente
na mesa inerente a circunscricao recenseadora (Comissdo Nacional de Eleicdes). Esta desmaterializacdo é essencial
para gue se possa avancar para outros modelos de voto ainda mais cémodos para os eleitores, como o voto antecipado
em varios locais (por exemplo, Dinamarca) ou o voto a partir de varios locais no proprio dia da eleicdo (por exemplo,
Estonia).

A este respeito, foi testado em Evora nas eleicdes para o Parlamento Europeu de 26 de maio de 2019 que poderd cons-
tituir um marco importante na maior abertura a flexibilidade do voto. Nesta eleicdo os eleitores recenseados em Evora
puderam votar no dia da eleicdo em qualgquer mesa de voto do distrito. Esta medida constituiu assim um incentivo sig-
nificativo a uma maior flexibilidade geografica do exercicio do direito de voto, ja que, ao contrario do que sucede com o
voto antecipado em mobilidade, o eleitor interessado em usufruir desta medida ndo teve de comunica-lo previamente.

Importard aferir os resultados desta medida, de forma a perceber se a abertura desta possibilidade trard um acrésci-
mo efetivo de participacdo que justifigue a sua expansdo a todo o territério e o aumento da janela temporal em que
se pode fazer uso deste regime. A experiéncia de outras democracias europeias sugere gque os niveis de participacao
podem beneficiar da conjugacdo da possibilidade de voto antecipado, da expansdo do niumero de pontos de recolha e
da flexibilizacdo do seu exercicio, isto é, da inexisténcia da necessidade de comunicacdo prévia e/ou da apresentacdo
de uma justificacdo.

VOTO POR ANTECIPADO POR CORRESPONDENCIA

Se o voto antecipado presencial consiste no exercicio do direito ao voto em condi¢cdes essencialmente analogas as do
dia da eleicdo, o voto por correspondéncia implica uma alteracdo fundamental em relacdo a esse modelo. Os aspetos
associados ao caracter pessoal e secreto do voto sdo aqueles com maior potencial de transformacdo, em razdo do
debate em torno da introducdo ou da generalizacdo de outras modalidades de voto, como o voto eletrdnico, o voto
por correspondéncia, ou o voto antecipado, ou até o voto por telefone ou por SMS. De facto, o voto postal é expresso,
remetido e transportado fora do ambiente controlado da assembleia de voto ou de espacos a ela equiparados, podendo
dai resultar um maior grau de incerteza em relagcdo ao requisito da pessoalidade do voto.

Tal ndo tem impedido a ado¢cdo em diferentes paises da possibilidade de votar deste modo, tando por parte de eleito-
res residentes no estrangeiro como de eleitores recenseados em territério nacional. Os exemplos em que esta reforma
institucional foi posta em pratica abrangendo eleitores recenseados no territério nacional incluem diversos cantdes
suicos, a Alemanha e varios estados norte-americanos. A revisdo da literatura conduzida pelo Government Accoun-

9% Atualmente, de acordo com o artigo 58.2 do RJRE, a DGA\, através do SIGRE, disponibiliza as comissdes recenseadoras os cadernos eleitorais em formato
eletrénico, com vista a sua impressao e utilizacdo no ato eleitoral ou no referendo.
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tability Office mostra que, pelo menos no contexto norte-americano, o voto antecipado postal tem tido um impacto
mais claro que o voto antecipado presencial: entre 21 estudos analisados, 15 ddo conta da existéncia de efeitos positi-
VOS NOS niveis de participacao eleitoral (U. S. Government Accountability Office 2016). Na Suica a introducdo do voto
por correspondéncia ficou associado a um aumento de participacdo de 4 pontos percentuais (Luechinger, Rosinger, e
Stutzer 2007). Outro estudo sobre a Suica da conta de um resultado particularmente interessante: a possibilidade do
voto antecipado por correspondéncia acarretou um efeito negativo nos niveis de participacdo das zonas rurais e um
efeito positivo nas areas urbanas (Funk 2010).

No contexto portugués, o voto antecipado postal € uma medida que se reveste de particular relevancia no caso dos
residentes no estrangeiro. No quadro europeu, Francga, Espanha, Itdlia, Alemanha e Reino Unido, entre outros, admitem
de forma mais ou menos extensa o voto por correspondéncia. O caso espanhol merece, porventura, uma referéncia
especial. A Constituicdo espanhola exige expressamente que o legislador facilite a participacdo de todos os cidadaos
na vida politica, inclusivamente daqueles que se encontrem fora do territdério espanhol. A lei eleitoral concretiza aquele
apelo ao admitir que todos os espanhdis que, no dia da eleicdo, estejam fora da sua circunscricdo recenseadora pos-
sam votar pela via postal®* (Galvez-Muioz 2009b; Riveira 2001). Contudo, para além da questdo do segredo, o voto
por correspondéncia pode ser logisticamente complexo porque, a menos que se permita aos eleitores descarregar os
boletins através da internet (por exemplo, na Hungria ou em Espanha), estes tém de estar prontos com antecedéncia
para poderem ser enviados pelo correio a todos aqueles que queiram votar pela via postal. Uma vez preenchidos, os
boletins preenchidos devem ser remetidos a assembleia de contagem dos votos através dos servicos postais do pais
de acolhimento, que nem sempre serdo fidedignos.

Entre nds, o PSD apresentou recentemente um projeto de lei®> no sentido de instituir o voto por correspondéncia
como modalidade de voto normal para os eleitores recenseados no estrangeiro, em todas as elei¢cdes, inclusivamente
na eleicdo presidencial. Aqueles eleitores devem comunicar a respetiva comissao recenseadora no estrangeiro, até a
data da marcacdo de cada ato eleitoral, se optam pelo voto presencial ou pelo voto pela via postal. Caso ndo o facam,
determina-se que o voto é exercido pela via postal. Quanto a eleicdo presidencial, a Constituicdo estabelece, no artigo
121.2, n.2 3 CRP, que “o direito de voto no territério nacional é exercido presencialmente”?®, preceito que ja constava do
texto originario da Constituicdo. Segundo o entendimento dominante (Miranda e Medeiros 2006) (Canotillho e Moreira
2010), daqui ndo resulta que, no estrangeiro, a eleicdo possa ser ndo presencial. Pelo contrario: a eleicdo presidencial no
estrangeiro deve ser tao presencial quanto possivel, sob pena de violacdo do principio da igualdade entre os cidadaos
residentes dentro e fora do territdrio nacional.

As objecdes levantadas pela Comissdo Nacional de Elei¢cdes, no Parecer que acompanhou o procedimento legislativo
de 2018, apontam no mesmo sentido. A Comissao parte do entendimento de que apenas o voto presencial garante a
pessoalidade do voto, e que, nesse sentido, o voto por correspondéncia sé deve ser permitido em situacdes excecio-
nais (por exemplo, apenas para os eleitores residente em paises onde ndo seja possivel a constituicdo de mesas de
voto ou em que o tempo de viagem entre estas e o local de residéncia seja de, pelo menos, quatro horas) e ndo como
modalidade de voto normal, isto €, acessivel a todos os eleitores recenseados no estrangeiro. Independentemente do
entendimento mais ou menos estrito que se tenha sobre a pessoalidade do voto, julgamos que a introducdo do voto
por correspondéncia como modalidade de voto normal nas eleicdes presidenciais ndo pode ser efetuada sem que
antes se reveja o artigo 121.2, n.2 3 da Constituicdo.

%4Artigos 9.2, n.2 2,232, n21e 682 n.2 5 da Constituicdo espanhola e artigos 72.2 e ss. da LOREG.
9Projeto de lei n.2 516/XI1I/2.2 PPD/PSD.

%A |uz da versdo originaria, apenas os portugueses recenseados no territdrio nacional podiam votar na eleicdo presidencial, logo, o direito de voto era ne-
cessariamente exercido em territério nacional. A possibilidade de os portugueses residentes no estrangeiro votarem na eleicdo presidencial foi introduzida
pela revisdo constitucional de 1997. Tal circunstancia justifica, na leitura de Gomes Canotilho/Vital Moreira, uma interpretacao atualista do artigo 1212, n.2 3
CRP, isto é, uma interpretacdo que tome em consideracdo as alteracdes promovidas ao nivel da capacidade eleitoral ativa.
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VOTO ELECTRONICO PRESENCIAL

O voto eletrénico € todo aquele que se efetua através de meios eletrdnicos, pelo que é conveniente distinguir o voto
eletréonico presencial do voto eletronico ndo presencial (remoto ou via internet). O primeiro pressupde a instalacdo
de maquinas de voto, ndo necessariamente ligadas a internet, e conhece ja adesado significativa em paises como os
Estados Unidos, a Bélgica, Argentina, Israel, Paraguai, Brasil e Filipinas. Os riscos desta modalidade de voto foram
evidenciados pelo Tribunal Constitucional Aleméo, que, numa decisdo de 2009, vedou a utilizacdo de maquinas de
voto nas eleicdes legislativas por estas violarem o principio da publicidade das elei¢cbes®. O argumento decisivo foi
o de que, sendo a eleicdo um ato publico, os eleitores tém o direito e o dever de controlar e de reconstruir todos os
tramites do ato eleitoral, sob pena de a confianca na votacdo - pilar do sistema democratico - ficar comprometida
(Galvez-Munoz 2009a; Riveira 2001). Esta objecdo, apesar de relevante, é contornavel através da instalacdo de ma-
quinas mais avancadas que fornecam aos eleitores um registo do voto em papel®®, ou da utilizacdo de softwares ndo
cobertos pelo segredo comercial, que permitam auditorias independentes. Outra das vicissitudes apontadas ao voto
eletrénico é o facto de alguns softwares impossibilitarem o voto nulo consciente (por exemplo, Bélgica®?), embora
também isso ndo seja uma inevitabilidade, como demonstra o Brasil e a sua elevada percentagem de votos eletrénicos
nulos (Vilamala 2007, 2008).

Em Portugal, antes da experiéncia piloto que teve lugar em Evora em 2019, realizaram-se alguns testes de voto ele-
trénico presencial nas eleicdes autarquicas (1997 e 2001), legislativas (2005) e para o Parlamento Europeu (2004)
(Montargil 2004). Visto que a principal vantagem do voto eletréonico presencial reside na contagem dos votos, que
fica assim significativamente facilitada, esta solucdo tecnoldgica pode parecer ter pouca relevancia no contexto por-
tugués atual, onde a contagem dos votos termina, em regra, menos de 6 horas apds o encerramento das urnas'® e a
complexidade do sistema eleitoral (de representacdo proporcional com listas fechadas) € baixa. Ndo obstante, alguns
autores veem com bons olhos a introducdo do voto eletréonico presencial guando estejam em causa universos eleitorais
restritos - o dos eleitores recenseados no estrangeiro e o dos eleitores que votem antecipadamente - por permitir um
encurtamento do processo eleitoral©. O voto eletrénico presencial poderd assim constituir uma ferramenta Util se o
seu uso for aprofundado em complementaridade com os desenvolvimentos jd mencionados relativamente ao voto em
mobilidade e ao voto antecipado.

VOTO ELECTRONICO NAO PRESENCIAL

O voto eletrénico ndo presencial é, na sua modalidade mais comum, aquele que é efetuado através de qualquer com-
putador (ou outro dispositivo) ligado a internet, independentemente da localizacdo do eleitor'?. No inicio do novo
século, foi intenso o debate sobre a utilizacdo das tecnologias de informacdo no aprofundamento da democracia,
tendo em vista facilitar a participacdo dos cidadaos e reduzir a abstencao, sobretudo entre os jovens, que sao os prin-
cipais utilizadores destas tecnologias. Em termos gerais, o que estd em causa é a capacidade de os procedimentos
democraticos acompanharem a desmaterializacdo - e correspondente facilitacdo - registada noutros habitos sociais
(ex. transferéncias bancdrias, compras on-line, solicitacdo de declaracdes ou de outros documentos oficiais, liquida-
cdo e pagamento de impostos). A incompreensao, pelo eleitorado, deste desfasamento “tecnoldgico” acentuar-se-a a
medida que os eleitores mais velhos sejam substituidos por eleitores mais jovens, dotados de maiores competéncias

9BVerfG, Judgment of the Second Senate of 03 March 2009 - 2 BvC 3/07.

%Neste sentido, v. “A privacidade dos eleitores no voto eletrénico”, Deliberacdo aprovada pela CNPD, na sessdo de 14 de novembro de 2005; e também The
Venice Commission of the Council of Europe, Code of Good Practice in electoral matters.

99Num acérddo de 2013 (Arrét n.2 134/2013, du 10 octobre 2013), o Tribunal Constitucional belga (Cour Constitutionnelle) esclareceu que o direito de voto
nao implica o direito de votar nulo e que, para assegurar a liberdade de voto, basta que o eleitor possa emitir o seu voto sem constrangimentos.

100Assembleia da Republica, Divisdo de Informagao Legislativa Parlamentar, “Modo de votagado e recenseamento eleitoral dos cidaddos emigrantes”, fevereiro
2017.

V. a declaracéo de Jorge Miguéis no Parecer da CNE (setembro de 2017), proferido na sequéncia da solicitacdo da Comissdo de Assuntos Constitucionais,
Direitos, liberdades e garantias, no ambito do procedimento legislativo concluido em 2018.

%2Saliente-se que, paralelamente a esta modalidade, existe também o “kiosk voting”, ou seja, o voto em lojas, bombas de gasolina, livrarias.
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digitais. Tanto a Unido Europeia como o Conselho da Europa tém impulsionado um importante debate nesta matéria,
salientando os riscos, as vantagens e o modo como, a existir, esse voto deve ser implementado’s.

Com efeito, o voto eletréonico ndo presencial compromete o carater secreto do voto, e com ele a liberdade de escolha
gue aguele secretismo visa preservar (Birch, Cockshott, e Renaud 2014). Ndo sendo possivel assegurar gue o voto é
realmente emitido pelo eleitor, abre-se a porta aos fendmenos do “voto em familia”, da compra de votos ou da coa-
cdo/intimidacdo aguando do exercicio do direito de voto (Galvez-Mufioz 2009b). Os perigos ao nivel da seguranca do
processo eleitoral e do principio da publicidade das eleicdes sdo certamente superiores aos referidos a propdsito do
voto eletrénico presencial. A isto acresce a frustracdo da dimenséo simbdlica do momento eleitoral, entendida como
uma manifestacdo dos principios constitucionais da igualdade (todos os votos valem o mesmo) e da unicidade do
voto (uma Pessoa, um voto).

Mas os beneficios potenciais do voto pela internet ndo sdo negligencidveis: o voto pela internet facilitaria a participacédo
de cidadaos com mobilidade reduzida e dos trabalhadores migrantes - aspeto essencial para assegurar a universalidade
do sufrdgio e, porventura, a reducdo da abstencdo entre aquelas categorias de eleitores. No caso da Estdnia, a difusdo
da tecnologia tem atravessado grupos e classes sociais, 0 que leva alguns autores a concluir que esta € uma possibi-
lidade inclusiva e capaz de subtrair um ndmero significativo de individuos ao campo da abstencao (Vassil et al. 2016).

O complexo trade-off entre os beneficios e os maleficios do voto eletrdnico (presencial e ndo presencial) explica muitas
das hesitacdes dos paises europeus nesta matéria. A Noruega cancelou o projeto piloto de implementacdo do voto
pela internet levado a cabo entre 2011 e 2013; a Franca suspendeu o voto eletrénico nas eleicdes presidenciais de 2017;
a Holanda, pais pioneiro no acolhimento do voto eletrénico presencial, aboliu-o em 2007 mas, em 2015, levou a cabo
um projeto-piloto pelo qual se permitiu aos emigrantes holandeses votar pela internet; Espanha e Itdlia desenvolveram
diversos testes e projetos-piloto a nivel regional, sobretudo durante a década passada, sem que dai tenham advindo
conclusdes decisivas; na Bélgica, o governo da Valdnia anunciou, em 2011, a intencdo de regressar ao voto em papel,
mas permitiu gue 39 municipios continuassem a usar o voto eletrénico presencial.

No caso portugués, uma das reivindicacdes do movimento “Também somos Portugueses” era a possibilidade de to-
dos os eleitores portugueses residentes no estrangeiro votarem por via remota para todas as eleicdes. No projeto de
lei apresentado ao Parlamento em 2017, o PSD propunha a preparacao, pelo Governo, de um projeto-piloto de voto
eletrénico ndo presencial para os eleitores residentes no estrangeiro’™“. Contudo, esta medida acabou por n&o constar
do texto final aprovado’©®. As reservas expressas acima, na seccdo sobre o voto por correspondéncia, em relacdo a
compatibilidade da exigéncia do caracter pessoal sdo também validas nesta modalidade do voto a distancia.

ELEICOES ESCOLARES SIMULADAS

O sentimento de dever civico é um fator crucial para compreender que tantos cidad&os se deem ao trabalho de votar
mesmo que cada voto, individualmente considerado, apenas exerca uma diferenca marginal no resultado final da elei-
cdo (Blais e Achen 2018). Nesse sentido, e face a perspetiva de aumentar os niveis de participacado eleitoral, importa
considerar medidas que possam contribuir para intensificar este sentimento de dever civico. Dado que a investigacdo
aponta que estes niveis sdo relativamente estaveis ao longo do tempo para cada individuo, esta € uma dimensdo em
gue as reformas podem parecer de dificil aplicacao.

'93Entre outros, v. European Parliament, Directorate General of Internal Policies, “E-public, e-participation and e-voting in Europe - prospects and challenges”,
Final Report, 2011; European Parliament, Policy Department Citizens’ Rights and Constitutional Affairs, “Potential and Challenges of e-voting in the European
Union”, 2016; Council of Europe, Recommendation Rec(2004)11 of the Committee of Ministers to member states on legal, operational and technical standards
for e-voting; Council of Europe, Recommendation CM/Rec(2017)5 of the Committee of Ministers to member States on standards for e-voting.

°4projeto de lei n.2 516/XIll/2.2 PPD/PSD.

105\/ antes, a Resolucdo do Conselho de Ministros n.2107/2003 e a Proposta de Lei n.2164/X (ALRM). Esta ultima ndo logrou aprovacdo, mas visava a possibili-
dade de os eleitores recenseados na RAM, deslocados da sua drea de residéncia no dia do ato eleitoral, recorrerem ao voto antecipado ou ao voto eletrénico.
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A investigacdo conduzida noutros paises mostra que os efeitos exercidos pelas campanhas de apelo ao voto s&o algo
modestos, e que os modelos de intervencdo mais eficientes sdo bastante dispendiosos (Green e Gerber 2015). A maior
parte destas conclusdes provém de estudos conduzidos nos Estados Unidos da América, sendo dificil extrapolar qual
seria o impacto de medidas comparaveis no caso portugués. Por outro lado, importa perceber se existem experiéncias
com efeitos claramente identificados e que permitam intervir junto de populagdes especificas, nomeadamente junto
dos mais jovens, podendo dai resultar beneficios de longo prazo.

Dentro do leque de op¢des inventariadas, uma das alternativas com maior potencial de aumentar a sensibilizacdo para
o0 voto entre os mais jovens passa pela realizacdo de eleicdes simuladas. Em tracos gerais, este procedimento contem-
pla a organizacdo, nas semanas anteriores a celebracdo das eleicdes “reais”, de simulacdes de atos eleitorais em que
votam os estudantes das escolas secundarias. Estas eleicdes sao “simuladas” na medida em que ndo tém, naturalmente,
implicacdes de representacdo politica, mas os votos sdo contabilizados ao nivel da escola e do pais, e posteriormente
comunicados ao publico. Este procedimento oferece aos jovens a possibilidade de se integrarem na vida politica na-
cional, debatendo entre si e com representantes dos varios partidos antes de cada eleicdo. Por outro lado, ha indicios
de que os proéprios partidos podem investir nestas iniciativas, contemplando nos seus programas medidas que apelem
as camadas mais jovens da populacdo de forma a conquistar o seu voto e uma boa votacdo nas eleicdes simuladas,
gerando assim uma cobertura noticiosa favoravel (Borge 2017). Projetos nestes moldes sdo desenvolvidos de forma
pontual em algumas escolas do Reino Unido ou dos Estados Unidos da América e, a escala nacional, na Dinamarca,
na Noruega, na Suécia e na Islandia.

Entre os paises onde o modelo é aplicado de forma mais disseminada, € relativamente ao caso noruegués que dispo-
mos de mais dados. Desde 1995 que a organizacdo desta iniciativa compete ao Norwegian Centre for Research Data
(NSD)'9%, uma entidade publica dotada de bastante autonomia. Estudos conduzidos entre os participantes noruegueses
indicam que ha efetivamente uma associacdo entre a participacdo nestas eleicdes e a propensado para o voto (Borge
2017). Este resultado também foi obtido em estudos conduzidos na Islandia.

Importa perceber em que medida é que um projeto deste tipo se poderia enquadrar na estrutura curricular atualmente
em vigor em Portugal, e quais poderiam ser os custos orcamentais associados. Relativamente ao enquadramento curti-
cular, o ponto de contacto mais evidente é o dominio da educacao para a cidadania. O percurso desta area pedagdgica
ndo tem sido linear, embora em anos recentes se registe uma tentativa de consolidar o seu estatuto no quadro dos
programas pedagdgicos nacionais. O documento de enquadramento mais recente é a Estratégia Nacional de Educacao
para a Cidadania, aprovada em setembro de 2017, que apresenta as “instituicdes e participacdo democratica” como
uma das suas areas de intervencao. O conjunto de 235 escolas em que é oferecida esta disciplina poderia constituir
um bom ponto de partida para o teste de um programa-piloto de eleicdes simuladas.

Dados facultados pela agéncia norueguesa responsavel pelo projeto indicam que o custo total da sua mais recen-
te edicdo, em 2017, ascendeu a 7.979.000 coroas norueguesas. Este valor contempla todos os recursos humanos e
materiais alocados ao projeto, bem como a realizacdo de um estudo de opinido representativo que permite medir a
evolucado das atitudes e percecdes dos participantes. Numa conversao direta, o montante equivale a aproximadamente
821.000 euros, mas se tivermos em consideracao as diferencas de poder de compra entre os dois paises, este valor
equivaleria a cerca de 513.000 euros. Usando estes dois valores como limites, o custo por escola envolvida pode ser
estimado entre cerca de 1220 a 1950 euros e o custo por aluno entre 2,5 e 4 euros. Transpondo este valor para a rea-
lidade portuguesa, onde ha mais escolas secundarias e mais alunos, a estimativa orcamental oscila entre cerca de um
milh&o e um milhdo e meio de euros.

%6Qs autores do relatério agradecem a Kristina Nicolaisen, do NSD, pela disponibilizacdo da informacéo aqui apresentada.
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QUALIDADE DOS DADOS E DIVULGACAO AO PUBLICO

A adequacdo e eficiéncia das respostas a qualquer problema variam em funcdo da qualidade da informacdo sobre este.
Nesse sentido, é desejavel que os dados administrativos sobre a participacao eleitoral disponibilizados ao publico, além
de fidedignos, permitam retratar de forma tdo completa quanto possivel a abstencdo dos portugueses.

Na linha das conclusdes estabelecidas no primeiro capitulo deste relatdrio, é importante notar que a percecado publi-
ca da abstencé&o varia em fungdo do modo como as taxas sdo calculadas. Na presente legislatura foi dado um passo
importante no sentido de aprofundar a conformidade entre o nimero de recenseados e residentes efetivos por via da
reforma promovida pela Lei n.2 47/2018 (Recenseamento eleitoral de cidad&os portugueses residentes no estrangeiro).
Contudo, é previsivel que o carater automatico do recenseamento dos portugueses no estrangeiro traga um aumento
do denominador em relagao ao qual se calcula a taxa de participacao, sem que este seja acompanhado por um aumen-
to compardvel no nimero de votantes. Assim, serd importante que na divulgacdo de taxas de participacdo por parte
de entidades oficiais e meios de comunicacdo social se distinga entre os diferentes universos de eleitores, indicando
claramente se as taxas apresentadas se referem ao eleitorado como um todo (incluindo residentes no estrangeiro) ou
se se cingem aos eleitores residentes em territério nacional.

Outra recomendacdo relaciona-se com o nivel de agregacao dos resultados divulgados ao publico. Apds cada eleicdo,
o Ministério da Administracdo Interna disponibiliza resultados agregados a escala da circunscricdo de recenseamento,
gue no territério nacional corresponde a freguesia. Um passo a considerar seria fornecer a informacdo a um nivel mais
desagregado, como a assembleia ou mesmo a mesa de voto, a semelhanca do que é feito em Espanha. Este procedi-
mento permitiria detetar assembleias de voto em que a participacdo é especialmente alta (ou baixa) no contexto da
freguesia, do municipio ou do pais. O estudo destes dados ao nivel micro permitiria aprofundar o conhecimento sobre
a geografia de participacdo dos portugueses e identificar areas de intervencédo prioritaria.

Por fim, atendendo a progressiva desmaterializacdo dos cadernos eleitorais, a tendéncia a médio prazo sera para
gue resulte de cada eleicdo um registo informatico centralizado de quem votou ou se absteve. Sempre respeitando
0 anonimato e a privacidade dos individuos, seria possivel cruzar os dados de participacdo ao nivel individual com
outros campos que constem da base de dados, como a idade, o sexo ou a naturalidade. O acesso a esta informacao
agregada permitiria também produzir um diagnodstico mais completo da abstencdo em Portugal a troco de um baixo
custo orcamental.

EM SINTESE

A abstencdo tem multiplas fontes e ndo existem panaceias instantaneas para a erradicar, mas ha solucdes que
podem conté-la. Neste capitulo percorrem-se algumas das op¢des possiveis para aumentar os niveis de participa-
cdo eleitoral: desde o voto obrigatorio, cuja adocdao em Portugal se afigura pouco provavel, até a flexibilizagdo do
exercicio do voto, a expansdo do numero de dias da eleicdo e a realizacdo de simulacdes de eleicdes nas escolas.
Individualmente consideradas, e com a eventual excecdo da obrigatoriedade do voto, cada uma destas medidas
pode ter um impacto relativamente baixo nos niveis de participacdo. No entanto, hd que ter em conta que face
aos atuais numeros do recenseamento em Portugal um aumento de apenas um ponto percentual nos niveis de
participacdo corresponde a um incremento de votantes de praticamente cem mil pessoas. Nas consideracdes
sobre os custos orcamentais e politicos associados a cada uma das medidas aqui apresentadas ha que pesar a
importancia de que se reveste a (re)incorporacdo destes eleitores no campo da participacdo politica.
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no decurso do trabalho de investigacdo no arquivo levado a cabo por Nelson Santos.
Na Secretaria Geral do Ministério da Administracdo Interna, Sonia Tavares concedeu
também um valioso apoio. Kristina Nicolaisen, do Norwegian Centre for Research Data,
forneceu-nos dados muito completos sobre o projeto de eleicdes simuladas nas escolas
norueguesas.

Quaisquer erros ou omissdes sdo da nossa inteira responsabilidade.

Joao Cancela e Marta Vicente
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Apresentacdo do evento: Judite Sousa (Jornalista, Diretora Adjunta de Informac¢ado da TVI)
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9:50
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11:30

13:15

14:15

16:00

16:15

18:05

Abertura: Miguel Pinto Luz (Vice-Presidente da Camara Municipal de Cascais; Conselho Estratégico do Portugal Talks)
e Isabel Oneto (Secretéria de Estado Adjunta e da Administracdo Interna do XXI Governo Constitucional)

Introducdo ao tema: Nuno Garoupa (Professor de Direito na George Mason University Antonin Scalia School of Law)

Keynote: Andre Blais (Professor de Ciéncias Politicas na Universidade de Montreal)
Chair: Nuno Garoupa (Professor de Direito na George Mason University Antonin Scalia School of Law)

COFFEE BREAK

Caraterizacdo da Abstencdo em Portugal: Jodo Cancela (Investigador na Faculdade de Ciéncias Sociais
e Humanas da Universidade Nova de Lisboa)

Primeira Sessao: Retrato da Abstencéo

Chair: Pedro Magalhaes (Cientista politico e Investigador no Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa)
Pedro C. Vicente (Professor de Economia na NOVA School of Business and Economics; Diretor Cientifico do Centro
NOVAFRICA)

Susan Banducci (Investigadora, Professora e Diretora do Exeter Q-Step Centre)

Pedro Riera (Professor no Departamento de Ciéncias Sociais da Universidade Carlos Il de Madrid)

ALMOCO

Segunda Sessao: Direito e Dever do Voto

Chair: Catarina Santos Botelho (Investigadora e Professora na Universidade Catdlica Portuguesa, Porto)

Jorge Pereira da Silva (Professor e Diretor da Escola da Faculdade de Direito da Universidade Catdlica Portuguesa)
Mariana Lopes da Fonseca (Investigadora no Departamento de Economia Publica do Instituto Max Planck de Direito
Fiscal e Financas Publicas em Munique)

Andreia Sofia Pinto de Oliveira (Professora na Escola de Direito da Universidade do Minho)

COFFEE BREAK

Terceira Sessao: Sistema eleitoral e Abstencéo

Chair: Marina Costa Lobo (Investigadora Principal do Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa;
Vice-Presidente do Instituto de Politicas Publicas)

Jean-Benoit Pilet (Professor de Ciéncias Politicas na Universidade Livre de Bruxelas)

Manuel Meirinho Martins (Professor no Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas da Universidade de Lisboa)
Joana Azevedo (Professora no Departamento de Sociologia do ISCTE - Instituto Universitario de Lisboa)

Encerramento: Carlos Carreiras (Presidente da Camara Municipal de Cascais)
e Eduardo Ferro Rodrigues (Presidente da Assembleia da Republica de Portugal)

Sessdo publica de apresentag¢do de resultados: novembro de 2019.
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