Didrio da Republica, 2.2 série PARTE D

N.°183 18 de setembro de 2020 Pag. 236

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acérdao n.° 421/2020

Sumaério: Aprecia recurso de decisao da Entidade das Contas e Financiamentos Politicos (ECFP),
que julgou prestadas com irregularidades as contas apresentadas pelo Partido Unido
dos Reformados e Pensionistas (PURP) relativas a Campanha Eleitoral para a Eleigéo,
realizada em 4 de outubro de 2015, dos deputados para a Assembleia da Republica.

Processo n.° 222/2019
Acordam, em Plenario, no Tribunal Constitucional
| — Relatério

1 — Por decisdo de 12 de junho de 2018, a Entidade das Contas e Financiamentos Politi-
cos (ECFP) julgou prestadas, com as irregularidades que de seguida se discriminam, as contas
apresentadas pelo Partido Unido dos Reformados e Pensionistas (PURP) relativas a Campanha
Eleitoral para a Eleigao, realizada em 4 de outubro de 2015, dos deputados para a Assembleia da
Republica [artigos 27.°, n.° 4, da Lei n.° 19/2003, de 20 de junho (Lei Financiamento dos Partidos
Politicos e das Campanhas Eleitorais, doravante LFP), e 43.%, n.° 1, da Lei Organica n.° 2/2005, de
10 de janeiro (Lei Organizagao e Funcionamento da ECFP, doravante LEC)].

Foram as seguintes as irregularidades discriminadas:

Falta de certificagéo pelo Partido das contribuigdes efetuadas (artigo 16.°, n.° 2, da LFP);
Existéncia de donativo em numerario (artigo 16.°, n.° 4, da LFP).

2 — Desta decisao foram interpostos recursos pelo PURP e pelo Mandatario Financeiro, An-
ténio Manuel Mateus Dias, nos termos dos artigos 23.° da LEC e 9.°, alinea €), da Lei do Tribunal
Constitucional (LTC). Apds varias vicissitudes processuais, determinou-se a subida dos recursos
a final, por ocasiao da impugnagao da decisdo sancionatoria, nos termos do n.° 3 do artigo 407.°
do Cadigo de Processo Penal (doravante, CPP), ex-vi do artigo 41.° do Regime Geral das Contra-
ordenagdes (doravante, RGCO).

3 — Na sequéncia da deciséao relativa a prestagéo das contas, a ECFP levantou um auto de
noticia e instaurou processo contraordenacional contra o PURP e contra o Mandatario Financeiro
deste Partido pela pratica das irregularidades verificadas naquela decisao.

No &mbito do procedimento contraordenacional instaurado contra o PURP (Proc. n.° 222/19-A),
por decisao proferida em 15 de janeiro de 2019, a ECFP aplicou ao Partido uma coima no valor
de € 4.260,00, equivalente a 10 (dez) SMN de 2008, pela pratica de violagdo dolosa dos deveres
previstos nos artigos 15.° e 16.°, n.°°2 e 4, da LFP, punivel nos termos do artigo 31.°, n.*1 e 2, do
mesmo diploma.

No ambito do procedimento contraordenacional instaurado contra Antonio Manuel Mateus
Dias, enquanto Mandatario Financeiro do PURP (Proc. n.° 222/19-B), por deciséo proferida em 15
de janeiro de 2019, a ECFP aplicou uma coima no valor de € 426,00, equivalente a 1 (um) SMN
de 2008, pela pratica de violagdo dolosa dos deveres previstos nos artigos 15.° e 16.%, n.*°2 e 4,
da LFP, punivel nos termos do artigo 31.°, n.° 1, do mesmo diploma.

4 — Notificados desta decisao, o PURP e Antonio Manuel Mateus Dias apresentaram recurso
de contraordenacéao das respetivas decisdes sancionatorias.

5 — Recebidos os requerimentos de recurso da decisao da ECFP que julgou verificada uma
situacdo de contas prestadas com irregularidades e das decis6es de aplicagdo de coimas, a ECFP
sustentou as decisdes recorridas e determinou a sua remessa ao Tribunal Constitucional.

6 — Por despacho proferido em 29 de margo de 2019, o Tribunal Constitucional admitiu os
recursos e ordenou a abertura de vista ao Ministério Publico, nos termos do n.° 1 do artigo 103.°-A
daLTC.
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7 — O Ministério Publico emitiu parecer a respeito dos recursos das decisdes sancionatoérias
da ECFP, pronunciando-se pela improcedéncia do recurso interposto pelo PURP e pelo ndo co-
nhecimento do recurso interposto por Anténio Manuel Mateus Dias.

8 — O PURP e Anténio Manuel Mateus Dias apresentaram resposta ao parecer do Ministério
Publico, nos termos do artigo 103.°-A, n.° 1, da LTC.

Cumpre apreciar e decidir.

ll. Consideragoes gerais sobre o novo regime de fiscalizagao das contas dos partidos
e das campanhas eleitorais

9 — ALei Orgénica n.° 1/2018, de 19 de abril, veio alterar, entre outras, a LFP e a LEC, intro-
duzindo profundas modificagbes no regime de apreciacao e fiscalizagdo das contas dos partidos
politicos e no regime de aplicagao das respetivas coimas.

Considerando que a data de entrada em vigor desta lei — 20 de abril de 2018 (artigo 10.°) — os
presentes autos aguardavam julgamento respeitante a legalidade e regularidade das contas, tal
regime é-lhes aplicavel, nos termos da norma transitéria do artigo 7.° da referida Lei Organica.

Importa, assim, comegar por tecer algumas breves consideragdes sobre este “novo” regime.

A alteragdo mais significativa tem que ver com a competéncia para apreciar a regularidade
e legalidade das contas dos partidos politicos e das campanhas eleitorais e aplicar as respetivas
coimas, que até essa data pertencia ao Tribunal Constitucional e passou a ser atribuida a ECFP
(artigos 9.°, n.° 1, alinea d), da LEC, e 24.°, n.° 1, da LFP).

Nos termos do novo regime legal, cabera ao Tribunal Constitucional apreciar, em sede de re-
curso de plena jurisdigdo, em plenario, as decisdes daquela Entidade em matéria de regularidade
e legalidade das contas dos partidos politicos e das campanhas eleitorais, incluindo as decisdes
de aplicagdo de coimas (artigos 9.°, n.° 1, alinea e), e 103.°-A da LTC, 23.°, n.° 1, da LFP e 23.°,
n.° 1, da LEC).

No plano processual, porém, o novo regime manteve a pluralidade de fases e dimensdes
materiais objeto de pronuncia, todas comportadas no mesmo processo. Excluindo agora o caso
particular de incumprimento puro e simples do dever de entrega das contas discriminadas da cam-
panha eleitoral, & a seguinte a dindmica processual do processo de prestagdo de contas.

Continua a existir uma fase inicial, que tem por objeto (e escopo) a apreciagéo das contas dos
partidos e das campanhas eleitorais, que os partidos ou as candidaturas devem enviar a ECFP,
para esse efeito, no prazo fixado (artigos 27.°, n.>*1e 4,35.2,n.°1,e 43.°,n.°1a 3, da LEC), findo
a qual a ECFP decide do cumprimento da obrigacédo de prestacdo de contas e da existéncia ou
nao de irregularidades nas mesmas (artigos 35.° a 45.° da LEC).

De acordo com a modelagao resultante dos artigos 35.° a 44.°, a intervengdo da ECFP
nesta fase inicial esgota-se na identificagdo («discriminagdo», na letra da lei) das irregularida-
des detetadas nas contas (dos partidos ou das campanhas), sem lhes fixar qualquer tipo de
efeito ou consequéncia juridica. Por isso se referiu, no Acordao n.° 405/2009, que a mesma «se
poderia designar, por oposi¢ao aquela que se lhe segue para apuramento da responsabilidade
contraordenacional, por fase declarativa ou de simples apreciagao» (que melhor se designaria
por subfase declarativa).

Verificando-se a existéncia de irregularidades na prestagao de contas, abre-se uma segunda
subfase que tem por objeto o apuramento da responsabilidade contraordenacional dos manda-
tarios financeiros e dos partidos e a definicdo das respetivas consequéncias juridicas (subfase
condenatoria).

Estara entao encerrada a fase administrativa do processo de prestagao de contas, da compe-
téncia da ECFP, como se disse.

Foi o que sucedeu nos presentes autos: na fase administrativa foram proferidas duas decisdes
pela ECFP: (i) decisdo sobre a prestacao de contas de campanhas eleitorais, que julgou as contas
prestadas com irregularidades; e (ii) deciséo sobre as contraordenagbes em matéria de contas das
campanhas eleitorais, que condenou o PURP e o mandatario financeiro, aplicando-lhes as respetivas
coimas. Foram interpostos recursos de ambas para o Tribunal Constitucional.
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Recebidos os recursos, de imediato se colocou a questdo de saber qual € exatamente a ex-
tensdo da competéncia do Tribunal Constitucional, por outras palavras, qual o objeto da pronuncia
deste.

Podem, em abstrato, colocar-se duas hipoteses:

a) Aintervengao do Tribunal tem por objeto Unico a deciséo sancionatéria, desconsiderando-se
a decisao que verificou as irregularidades, reduzida a uma mera condigao daquela outra decisao;

b) Ou tem um duplo objeto, a decisao que verificou as irregularidades e a decisao que aplicou
as coimas.

10 — Para esclarecer esta duvida, importa comegar por verificar se a decisdo da ECFP que
julgou prestadas as contas com apuramento de irregularidades €, ou ndo €&, autonomamente re-
corrivel; e, em caso afirmativo, qual o regime de subida do recurso.

Sao as seguintes as normas que nos parecem relevantes:

Artigo 9.°LTC
(Competéncia relativa a partidos politicos, coligagoes e frentes)
Compete ao Tribunal Constitucional:

e) Apreciar, em sede de recurso de plena jurisdigdo, em plenario, as decisdes da ECFP em
matéria de regularidade e legalidade das contas dos partidos politicos, nelas incluindo as dos grupos
parlamentares, de deputado unico representante de um partido e de deputados nao inscritos em
grupo parlamentar ou de deputados independentes, na Assembleia da Republica e nas Assembleias
Legislativas das Regides Autonomas, e das campanhas eleitorais, nos termos da lei, incluindo as
decisbes de aplicagdo de coimas.

Artigo 23.° LFP
(Apreciagao pelo Tribunal Constitucional)
1 — O Tribunal Constitucional pronuncia-se, em sede de recurso, sobre as coimas aplicadas
nos termos da presente lei.
Artigo 23.° LEC
(Recurso das decis6es da Entidade)

1 — Dos atos da Entidade cabe recurso para o Tribunal Constitucional, em plenario.

2 — Saoirrecorriveis os atos da Entidade que se traduzam em emissao de recomendagdes ou
que se destinem apenas a instruir ou a preparar decisdes do Tribunal Constitucional, com ressalva
daqueles que afetem direitos e interesses legalmente protegidos.

Artigo 43.° LEC
(Decisao sobre a prestagao de contas das campanhas eleitorais)

1 — A Entidade decide do cumprimento da obrigag&o de prestacédo de contas das campanhas
eleitorais e da existéncia ou nao de irregularidades nas mesmas.

2 — A Entidade pronuncia-se no prazo maximo de um ano a partir do fim do prazo de apre-
sentacdo das contas da campanha eleitoral.

3 — A Entidade notifica os partidos politicos da decisdo a que se refere o n.° 1.
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Artigo 44.° LEC
(Decisao sobre as contraordenagdes em matéria de contas das campanhas eleitorais)

1 — A Entidade notifica as candidaturas sobre a sua intengao de decisdo das contraordenagdes
em matéria de contas das campanhas eleitorais.

2 — As candidaturas pronunciam-se, querendo, no prazo de 30 dias, sobre a matéria descrita
na notificagdo, na parte que lhes respeita, e prestam os esclarecimentos que tiverem por conve-
nientes.

3 — Findo o prazo previsto no n.° 2, a Entidade decide da aplicagdo ou ndo das sancgoes
previstas na lei.

[.]

Artigo 46.° LEC
(Competéncia para aplicagao de sang¢des)

1 — A Entidade é competente para aplicar as sangbes previstas na presente lei € na Lei
n.° 19/2003, de 20 de junho, com ressalva das sang¢des penais.

2 — Das decisdes da Entidade previstas no niamero anterior cabe recurso para o Tribunal
Constitucional com efeitos suspensivos.

3 — Alinterposicao do recurso em matéria de contas dos partidos politicos faz-se por meio de
requerimento apresentado ao presidente da Entidade, acompanhado da respetiva motivacéo e da
prova documental tida por conveniente, podendo o recorrente solicitar ainda, no requerimento, a
produgéo de outro meio de prova.

4 — O prazo para a interposi¢ao do recurso é de 30 dias, a contar da data da notificagao ao
recorrente da decisdo impugnada.

5 — A Entidade pode revogar ou sustentar a sua decisdo, caso em que remete os autos ao
Tribunal Constitucional.

11 — Destacamos dois pontos deste enquadramento legal.

O primeiro respeita ao objeto do controle exercido pelo Tribunal Constitucional — as decisbes
da ECFP em matéria de regularidade e legalidade das contas dos partidos politicos. Nao porque
desta expressdo se extraia algum argumento decisivo, mas porque ela é suscetivel de cobrir a
primeira decisdo da ECFP, precisamente a que atesta a verificagao de irregularidades.

O segundo refere-se a afirmagao de que os atos que afetem direitos e interesses legal-
mente protegidos, ainda que de natureza instrutéria ou interlocutéria, sao passiveis de recurso
para o Tribunal Constitucional.

Se a estas disposi¢des legais associarmos o artigo 23.° da LEC, com a epigrafe «Recurso
das Decisdes da Entidade»; e também, sobretudo, o artigo 9.°, alinea e), da LTC, quando alude
as «decisdes da ECFP em matéria de regularidade e legalidade das contas dos partidos politicos,
[...] e das campanhas eleitorais, nos termos da lei, incluindo as decisdes de aplicagdo de coimas»
(sublinhado nosso), compreende-se melhor a conclusdo que extraimos quanto a recorribilidade da
primeira decisdo da ECFP.

Mas interessa também nesta matéria — para além da interpretacao estrita dos preceitos legais
e de excertos da pouca jurisprudéncia existente relativa ao atual modelo de controle das contas
dos partidos e das campanhas eleitorais pelo Tribunal Constitucional — compreender a natureza
do ato da ECFP que verifica e declara a existéncia de irregularidades nas contas.

12 — Para tal faz sentido passar em revista, sucintamente, o que a Constituicdo, as leis, a
jurisprudéncia e a doutrina dizem sobre os atos administrativos passiveis de impugnacao judicial.
Antes, porém, ha que verificar se nos encontramos perante um verdadeiro ato administrativo.

Quase que o poderiamos fazer por exclusao de partes (como fazia alguma doutrina adminis-
trativa francesa do século XIX). Nao se trata, inquestionavelmente, de um ato legislativo, nem de
um ato jurisdicional, nem, tdo pouco, de um ato privado da Administragdo. Se duvidas pudessem
restar, acrescente-se que preenche o conceito de ato administrativo defendido pela doutrina na-
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cional mais citada: € um ato juridico, unilateral, de natureza deciséria, praticado no exercicio do
poder administrativo, que versa sobre uma situagao individual e concreta, da autoria de um érgao
da Administragao Publica (Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, Volume I,
3.2 edigdo, Almedina, Coimbra, 2016, p.197).

A definigdo legal de ato administrativo consta hoje do artigo 148.° do Cddigo de Procedimento
Administrativo. Ai se escreve que, para os efeitos do codigo, se consideram atos administrativos
«as decisbes que, no exercicio de poderes juridico-administrativos, visem produzir efeitos juridicos
numa situagao individual e concreta».

Como se esperaria, a definicao legal € mais sucinta e menos analitica do que a definigdo
doutrinaria, mais preocupada com aspetos explicativos. Mas, para além da omiss&o do caracter
juridico e do caracter unilateral — que se podem, de alguma forma, ter por implicitamente cobertos
pela natureza decisoria -, apresenta apenas uma diferenga significativa: a omissao da autoria — um
orgao da Administragdo Publica. Trata-se, de resto, de um elemento que alguma doutrina vinha
abandonando, enfatizando o elemento material — o exercicio de poderes juridico-administrativos — e
reconhecendo a perda de relevo que as alteragdes da organizagcao administrativa publica provocaram
no elemento organico (por isso mesmo, Mario Aroso de Almeida escreveu que «o artigo 148.° do
CPA veio esclarecer que os atos administrativos ndo tém necessariamente de ser praticados por
orgaos da Administragdo, mas antes podem ser praticados por entidades de qualquer natureza no
exercicio de poderes juridico-administrativos [...] A definigdo de ato administrativo introduzida pelo
artigo 148.° do CPA parece-nos adequada, na medida em que confere coeréncia a figura, deixando
de nela incluir realidades heterogéneas e, desse modo, permite também imprimir um maior grau de
coeréncia ao regime procedimental e substantivo que o CPA Ihe faz corresponder» (Teoria Geral
do Direito Administrativo, 6.2 edicdo, Almedina, Coimbra, 2020, pp. 250 e 253-254).

Assente que se trata de um ato administrativo, vejamos se apresenta a caracteristica da re-
corribilidade (ou impugnabilidade) judicial.

A Constituigdo da Republica Portuguesa dispde, na redacgao do n.° 4 do artigo 268.° atualmente
em vigor e que data da revisao constitucional de 1989, que «é garantido aos administrados tutela
jurisdicional efetiva dos seus direitos ou interesses legalmente protegidos, incluindo, nomeadamente,
o reconhecimento desses direitos ou interesses, a impugnagao de quaisquer atos administrativos
que os lesem [...]».

Nao é dificil perceber que, no plano constitucional, a condi¢cao primeira dos atos administrativos
passiveis de impugnacéo judicial € a sua lesividade. Como se escreveu num aresto do Tribunal
Constitucional fundamental nesta matéria, ponderando a substituicdo do conceito de definitividade
do ato administrativo recorrido pelo de lesividade deste — substituicdo em que muitos administra-
tivistas viram a morte de um conceito, que ligava a impugnabilidade a uma circunstancia tipica da
Administragdo, e o nascimento, em sua substituicdo, de outro conceito, que a articulava com as
circunstancias especificas da situagao do administrado — «objetivamente considerada, a evolugao
normativa revela a troca de um entendimento formal e conceptualista do direito de acesso aos
tribunais administrativos por uma visdo material, assente numa ideia de justi¢ca orientada teleolo-
gicamente (afetada a tutela de direitos ou interesses)» (Acérdao n.° 499/1996, podendo também
alargar-se a referéncia aos Acérdaos n.** 32/1998 e 416/1999).

No mesmo sentido se pronunciou o érgdo maximo da jurisdicdo administrativa, escrevendo
que «a partir da revisdo constitucional de 1989 a recorribilidade contenciosa dos atos administra-
tivos passou a aferir-se através da sua idoneidade para lesarem direitos e deveres» (Acordao do
Supremo Tribunal Administrativo, 1.2 Secgao, de 12 de dezembro de 1996).

A principal doutrina constitucionalista sublinha que «a garantia constitucional de impugnacgéao
de atos administrativos se estende a todos os atos que impliquem, de alguma forma, a lesdo de
direitos ou interesses, porque deve ser este o conteudo material da impugnabilidade dos atos admi-
nistrativos. Esta garantia vale em relagao a todo e qualquer ato administrativo, independentemente
da entidade que o pratique ou do contexto procedimental em que ele seja produzido: basta que um
ato administrativo seja passivel de lesar direitos ou interesses legalmente protegidos, para que esse
ato possa ser objeto de impugnacgao contenciosa» (Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constituigcao
Portuguesa Anotada, Tomo lll, Coimbra Editora, 2007, p.613). No mesmo sentido, mas de forma
mais sucinta, Gomes Canotilho e Vital Moreira escreveram que «é a lesao de direitos ou interesses
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dos particulares que explica e legitima a impugnabilidade» (Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, Volume Il, 4.2 edigao revista, Coimbra Editora, 2014, p.829).

13 — Todavia, para se alcancar a enorme relevancia da previsao constitucional, € preciso
viajar até ao passado e retrospetivar o que sucederia antes daquela, se se houvesse que apreciar
na jurisdigdo administrativa (caso esta fosse competente, bem entendido) um ato de verificagédo de
irregularidades das contas como o praticado pela ECFP.

A doutrina administrativa de entdo, seguindo maioritariamente a constru¢ao de Diogo Freitas
do Amaral (Direito Administrativo, Volume lll, Lisboa, 1983, pp. 238 e seguintes), considerava que o
conceito de definitividade se decompunha em trés vertentes: a definitividade vertical, a definitividade
horizontal e a definitividade material. A primeira exigia que o autor do ato fosse o 6rgdo maximo de
uma entidade publica (ou um érgao independente, isto €, nao sujeito a hierarquia administrativa); a
segunda reclamava que o ato pusesse termo ao procedimento administrativo; a ultima demandava
a natureza decisional desse ato.

Como facilmente se comprova, o ato de verificagdo da irregularidade das contas, integrado
num procedimento que apenas se concluiria com a aplicagdo de sangdes, nao seria o ato final do
procedimento administrativo. Como tal, seria inimpugnavel judicialmente, por falta de definitividade
horizontal.

Virada a pagina da histéria em que reinou a definitividade, surgiu, em seu lugar, a ideia de
lesividade: o que interessava agora nao era partir de construgdes laboriosas e sofisticadas em
matéria de organizacao e de procedimento administrativos — o estatuto juridico do autor do ato,
a natureza final ou interlocutéria da decisdo — mas, simplesmente, da analise dos efeitos deste.

Veja-se 0 que, a este proposito, escreveu Mario Aroso de Almeida:

«Note-se, contudo, que ndo tém sé conteudo decisoério os atos finais dos procedimentos
administrativos, mas também os atos praticados ao longo dos procedimentos que, ainda que par-
cialmente, definam situagdes juridicas dos interessados, determinando o direito aplicavel a deter-
minada questéo ou determinado aspeto de uma questao, em termos que ja ndo possam ser objeto
de reapreciacdo em momento ulterior do procedimento — podendo, nesse sentido, dizer-se que
se trata de decisbes interlocutérias que formam caso decidido formal no ambito do procedimento»
(Manual de Processo Administrativo, 4.2 edigdo, Almedina, Coimbra, 2020, p.279).

Observe-se, ainda, que a exigéncia da lesividade nem sequer ¢é feita pela norma legal que hoje
regula o objeto da impugnagéo no processo administrativo. Na verdade, ela ndo consta do n.° 1
do artigo 51.° do CPA, que dispde apenas que «ainda que ndo ponham termo a um procedimento,
sdo impugnaveis todas as decisdes que, no exercicio de poderes juridico-administrativos, visem
produzir efeitos juridicos externos numa situagao individual e concreta [...].

Querera isto dizer que a exigéncia da lesividade desapareceu, entretanto — podendo, por
exemplo, impugnar-se judicialmente um ato favoravel ao impugnante?

A resposta é negativa: continua a exigir-se a lesdo, mas a exigéncia passou a ser formulada
no ambito do pressuposto da legitimidade processual ativa: «tem legitimidade para impugnar um
ato administrativo [...] quem alegue ser titular de um interesse direto, pessoal e legitimo, designada-
mente por ter sido lesado pelo ato nos seus direitos ou interesses legalmente protegidos (proémio
e alinea a) don.° 1 do artigo 51.° do CPA) (sublinhado nosso). A Unica diferenga é que a lesividade,
que é regra na esmagadora maioria dos casos, pode, atendendo as peculiaridades da situagao
concreta, ser dispensada, como evidencia o uso do advérbio “designadamente”.

14 — Mas em que consiste, afinal, a lesividade?

De forma simples, dir-se-a que ela mais ndo é do que a projecao negativa dos efeitos do
ato na esfera juridica do interessado (naturalmente que quando a projecéao é positiva, favoravel
ao interessado, o ato produz efeitos, mas néo €, evidentemente, lesivo dos interesses deste).

Ora, quando observamos a decisdo da ECFP que declara a existéncia de irregularidades na
prestacao de contas de um partido politico, vemos bem mais do que um simples ato interlocutorio:
€ esse ato que possibilita e condiciona a futura aplicagao de sang¢des ao partido (na verdade, esse
ato constitui a decisdo que fixa a existéncia de irregularidades, verdadeira decisao final da subfase
declarativa, que referimos noutro ponto). O partido tem todo o interesse em procurar destrui-lo ou,



Didrio da Republica, 2.2 série PARTE D

N.°183 18 de setembro de 2020 Pag. 242

pelo menos, modifica-lo em sentido menos desfavoravel, para assim conseguir a eliminagao ou a
redugdo da contraordenagéao (algo parecido com o que ocorre com certos impostos, em que a lei
admite, ou impde mesmo, a impugnagao auténoma do ato de fixagdo da matéria coletavel, porque
este condiciona e determina a liquidagédo do imposto devido).

Para além deste interesse, digamos, estritamente juridico, existe um outro ndo menos rele-
vante para o partido, mais num plano juridico-politico. Na verdade, ndo é possivel desconsiderar
as repercussdes daquele ato para a imagem do partido, designadamente porque, nos termos do
artigo 21.° da LEC, quer as decisdes da ECFP em matéria de regularidade e legalidade das contas
dos partidos politicos e das campanhas eleitorais, quer os acérdaos do Tribunal Constitucional
proferidos em recurso de tais decisdes, sdo publicados na 2.2 série do Diario da Republica.

E frequente a comunicacgéo social fazer-se eco das decisdes do Tribunal nesta matéria. Esta
ressonancia, independentemente do maior ou menor rigor do tratamento a tais decisdes nos media,
€ suscetivel de provocar assinalaveis danos reputacionais aos partidos visados. Parece inegavel
o interesse destes em atacar estas decisdes, porventura até maior interesse do que aquele que
terdo em atacar as coimas aplicadas, ja que o dinheiro afeta mais os cofres do que o prestigio e é
este que se pode repercutir nas escolhas do eleitorado.

Sendo assim, como cremos que é, — e para além do que se observou no ponto 11. relativa-
mente a alinea e) do artigo 9.° da LTC — nao pode deixar de se considerar a decisao da ECFP
que julga as contas da campanha eleitoral de um partido prestadas com irregularidades passivel
de impugnagéo perante o Tribunal Constitucional.

15 — Assente que esta a recorribilidade da decisao, importa agora apreciar qual o momento
da subida do recurso.

Nesta sede, parece-nos também nao haver grandes duvidas de que a solugédo da subida a
final — ou seja, apds o recurso da decisdo sancionatéria — € a Unica que se compagina com o res-
peito pelo principio do acusatorio que as modificagdes introduzidas pelo novo regime pretenderam
assegurar. Com efeito, s6 assim se garante que o Tribunal Constitucional ndo é o 6rgao competente
para decidir, num primeiro momento, da prestagédo de contas e das irregularidades verificadas e,
num segundo momento, da aplicagdo das correspondentes sangdes contraordenacionais — como
sucedia no quadro legal anterior a alteragao legislativa de 2018.

16 — Relativamente a competéncia, em matéria de fiscalizagédo das contas, dispbe o artigo 27.°,
n.° 4, da LFP, com a epigrafe Apreciagdo das contas das campanhas eleitorais, que a ECFP aprecia,
no prazo de um ano, a «legalidade das receitas e despesas e a regularidade das contas».

A expressao regularidade das contas, no seu sentido estrito, parece apontar para a verificagdo
da observancia das regras de natureza contabilistica que regulam a forma como os mandatarios
financeiros da respetiva campanha devem prestar as contas da campanha — isto €, como as devem
elaborar e apresentar ao orgao de fiscalizagao -, estando o juizo de legalidade reservado a apre-
ciagdo do cumprimento das exigéncias que a lei diretamente impde em matéria de financiamento
dos partidos politicos e das campanhas eleitorais.

Sendo esse, genericamente, o objeto e finalidade legais da decisdo sobre a prestacdo de
contas da campanha eleitoral, importa clarificar o sentido e alcance da competéncia de fiscalizagcéo
cometida a este Tribunal — ainda que em sede de recurso — pelas citadas normas legais, pois
que disso depende também a delimitagdo da competéncia sancionatdria que o Tribunal € chamado
a exercer.

Logo no Acdrdao n.° 979/1996, em que pela primeira vez se apreciou a regularidade e legalidade
das contas anuais dos partidos, respeitantes ao ano de 1994, o Tribunal Constitucional explicitou
o seu entendimento acerca da natureza, sentido e extensdo dessa competéncia — que Ihe havia
sido inovatoriamente atribuida pelo artigo 13.° da Lei n.° 72/93, de 30 de novembro.

Apesar de no presente processo estarem em causa contas de campanhas eleitorais (e n&o
contas dos partidos politicos) e ndo obstante as alteragdes legais entretanto ocorridas, mantém
atualidade e relevo as ideias fundamentais naquele desenvolvidas, que se mostram transponiveis
para a fiscalizagao das contas da campanha (assim se afirmou logo no primeiro acérdao de contas
de campanha, o Acordao n.° 563/2006).

Considerando que tal apreciagdo — em matéria de regularidade e legalidade das contas —,
atento o seu enquadramento juridico, deveria ser feita a luz de critérios de legalidade, centrados
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na ordem de valores que a lei do financiamento dos partidos pretende tutelar — e nao por simples
aplicacao de critérios de natureza estritamente econdmico-financeira — afirmou-se em tal aresto:

«N&o é (nem isso faria, evidentemente sentido) nenhum juizo assente em critérios de natureza
econodmico-financeira, sobre a gestdo, em geral, dos partidos politicos, e sua expresséao contabilistica,
que se pretende do Tribunal, mas tdo s6 uma verificagdo do modo como eles deram cumprimento
as exigéncias que a lei, seja directamente (‘legalidade em sentido estrito’), seja indirectamente,
pela devolugéo para regras e principios de organizagao contabilistica (‘regularidade’), Ihes impde
nessa matéria».

Por outro lado, esclareceu entéo o Tribunal Constitucional, ainda em ordem a definicdo dessa
sua competéncia fiscalizadora, que «a vertente central, e verdadeiramente determinante, dessa
apreciagao situar-se-a seguramente na verificagao do cumprimento das regras relativas ao “finan-
ciamento” dos partidos politicos [e das campanhas eleitorais]», ou seja, devera recair, sobretudo,
sobre as suas receitas. Sustenta-se nesse aresto:

«[...] ndo sendo os partidos politicos organismos do Estado, e n&o se encontrando sujeitos
as apertadas regras de contabilidade publica, no tocante a decisdo sobre as respetivas despesas
e o correspondente processamento, nao ha-de residir ai o aspecto sujeito, em ultimo termo, ao
controlo do Tribunal. Ele sé interessara e importara porque, sem leva-lo em conta, ndo é possivel
verificar a regularidade da expresséo contabilistica das receitas partidarias e aferir da legalidade
destas, a luz, em particular, do disposto nos artigos 4.° e 5.° da citada Lei n.° 72/93 [que consagra-
vam, respectivamente, o regime dos donativos admissiveis e proibidos]. O controlo da observancia
dessa legalidade (legalidade do financiamento) — e nao, sublinhe-se, de qualquer outra — € que
cabe, essencialmente, ao Tribunal Constitucional e da sentido a sua intervencdo na matéria em
apregon.

E certo que a jurisprudéncia a que se acaba de fazer referéncia foi desenvolvida e consolidada
no quadro da citada Lei n.° 72/93 — a primeira que veio dispor sobre a apresentacao de contas pe-
los partidos politicos — e da Lei n.° 56/98, de 18 de agosto. Entretanto, a Lei n.° 19/2003 redefiniu,
integralmente, o regime do financiamento dos partidos politicos e das campanhas eleitorais (substi-
tuindo aqueles primeiros diplomas legais). Porém, como se salientou no Acérdéo n.° 563/2006, com
a entrada em vigor da LFP «n&o foram alteradas nem a razao de ser ou a légica da apresentagao
das contas dos partidos politicos e das campanhas eleitorais nem o essencial dos principios e re-
gras a que deverao subordinar-se a organizagéo e apresentagdo das mesmas — pelo que mantém
plena validade o entendimento geral que a esse respeito o Tribunal antes havia fixado».

Note-se que as alteragdes introduzidas pela Lei Organica n.° 1/2018 — entre outras, na LFP,
LEC e LTC — incidiram fundamentalmente na definicdo da competéncia para a apreciagao e fis-
calizagao das contas dos partidos politicos e das campanhas eleitorais.

Assim, ndo tendo ocorrido, desde a entrada em vigor da LFP até ao presente, qualquer alteragédo
legislativa que implique diferente visdo das coisas, cumpre reiterar essa jurisprudéncia, recentrando
o objeto (principal) de fiscalizacdo cometido ao Tribunal Constitucional nos recursos financeiros
dos partidos politicos, que constituem, a par dos recursos financeiros das campanhas eleitorais, o
objeto regulatorio da lei, de acordo com a delimitagdo expressa do seu ambito de aplicagao definido
no artigo 1.°— e enunciando como critério de fiscalizagdo das contas das campanhas eleitorais
as «exigéncias que a lei, seja diretamente, [...], seja indiretamente, pela devolugéo para regras e
principios de organizagao contabilistica [...], Ihes imp&e nessa matéria» (italico nosso).

17 — Subjacente a leitura que o Tribunal Constitucional vinha expressamente fazendo da sua
propria competéncia em matéria de fiscalizacdo das contas dos partidos politicos e das campanhas
eleitorais — e que nao se alterou, como se disse ja, por forca da modificacdo da natureza juridica
da sua intervengdo —, ndo pode deixar de estar uma certa compreensao, constitucionalmente
conformada, da especificidade (organica, funcional e finalistica) dos partidos politicos no quadro
do Estado de Direito Democratico.

A Constituicdo, em matéria de principios fundamentais, consagra uma ideia de Estado que
assenta na vontade ou soberania popular (artigos 1.2, 2.°, 3.°, n.° 1, e 108.°). Os partidos politicos
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sd0, na concegao constitucional, a expressao organizada dessa vontade, rectius, a manifestagao or-
ganizada das diferentes vontades existentes na sociedade civil (artigos 10.°, n.° 2, € 51.°, n.° 1).

Nesta perspetiva, os partidos politicos sdo, na sua génese, conjuntos de pessoas (associagoes)
que se reunem com o objetivo comum de representar politicamente o povo, formando e expressando
a sua vontade politica, e de participar no sistema de governo consagrado pela Constituigdo, exer-
cendo o poder politico — que resulta da conversao de tais vontades em decisdes politicas — ou
condicionando, de forma direta, esse exercicio (apontando esta dupla finalidade dos partidos
politicos, cf. Marcelo Rebelo de Sousa, Os Partidos Politicos no Direito Constitucional Portugués,
Braga, 1983, pp. 93-95).

Em ordem a realizagdo dessa dupla finalidade, os partidos politicos participam nos proces-
sos eleitorais, apresentando candidaturas as eleigbes dos titulares dos 6rgédos do poder politico
(artigo 151.°, n.° 1, da Constituigao) e, uma vez eleitos, participam, através do seu capital huma-
no — dirigentes, militantes e simpatizantes —, no exercicio do poder politico do Estado.

Nao obstante o indiscutivel relevo publico-constitucional das fungées que sao reconhecidas
e atribuidas aos partidos politicos — posto que estruturantes da prépria organizagéo politica do
Estado -, eles ndo deixam, por isso, de ser associagdes privadas, tanto no momento da sua cons-
tituicdo, como no decurso da sua atividade (cf. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicao da
Republica Portuguesa Anotada, cit., Volume |, p. 682, ponto Il, e Jorge Miranda, «Divisdo do Poder e
Partidos Politicos», Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, VVolume LI — n.** 1
e 2, 2010, pp. 25 e seguintes).

Como impressivamente sublinham aqueles dois primeiros autores e a generalidade da doutrina
reconhece, «os partidos politicos sdo expressao da liberdade de associagdo dos cidadaos; nao
sdo orgaos estaduais, nem sequer associagdes de direito publico; sdo associagdes privadas com
fungdes constitucionais» (ob. cit., p. 682). Por efeito disso, os partidos politicos ndo podem deixar
de beneficiar do nucleo essencial das liberdades que a Constituicdo reconhece as associacdes de
direito privado (artigo 46.°), entre elas a liberdade de criagdo ou fundagéo e a liberdade de agéo,
ainda que encaradas numa perspetiva funcional, isto €, materialmente determinada e condicionada
pelos fins que os mesmos prosseguem no quadro do Estado de Direito Democratico.

Em contraponto e insuperavel tensao dialética, a natureza das fungdes constitucionais dos
partidos politicos parece reclamar para estes um estatuto juridico-constitucional que assegure o
respeito pelos valores e principios inerentes a tais fungdes de representacado da vontade popular
e de exercicio, em nome do povo, do poder politico. Nesta abordagem justificam-se as exigéncias
impostas pela Constituicao e pela lei, quer na fase da constituicdo dos partidos politicos, quer
apos esta, sujeitando-os, no plano da sua estruturagao organico-funcional e da sua agao politica,
aos mesmos principios de transparéncia, independéncia, igualdade e democraticidade que devem
moldar o poder politico que pretendem alcancgar e exercer (artigos 10.°, n.° 2, e 51.°, n.°*4, 5 e 6,
da Constituicéo).

As regras impostas aos partidos politicos no que respeita ao seu financiamento, bem como
as exigéncias de publicidade do seu patriménio e das suas contas — tal como todas aquelas que
regulam diversos outros aspetos da sua organizagao e funcionamento — radicam no reconhecimento
da importancia vital das fungdes constitucionais que tais associagdes privadas desempenham no
Estado de Direito Democratico; tendo, como se disse, os partidos politicos por vocacao e finalidade
constitucionais a representagao do povo e o exercicio do poder politico em nome deste, impde-se
garantir, também por essa via, que o processo de representagao democratica ndo sofra entorses
suscetiveis de comprometer a sua genuinidade, sendo mesmo o préprio principio do Estado de
Direito Democratico (cf. neste sentido, o Acérdao n.° 146/2007).

Assim sendo, a intervengao do Tribunal Constitucional deve também aqui ser entendida como
uma forma de assegurar, no respeito pela liberdade de organizagao e agédo dos partidos politicos,
o cumprimento por estes das suas fungdes constitucionais, em observancia do quadro de valores
que a Constituicdo e a lei impéem ao seu exercicio (tal como a jurisprudéncia constitucional tem
salientado noutras areas, em que o Tribunal Constitucional intervém como 6rgao jurisdicional de
controlo da organizagéo e agao partidarias, fazendo apelo ao chamado “principio da intervengao
minima”).
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Tudo o que for além desse propodsito, que é o da Constituigdo e da lei, ou ficar aquém dele
fragiliza e descaracteriza as fung¢ées de garante que o Tribunal Constitucional assume na matéria,
constitucionalmente sensivel, do financiamento dos partidos politicos.

Il — Do mérito do recurso

17 — A — Fundamentagao de facto — factos provados
Com relevo para a decisao, provou-se que:

1 — O Partido Unido dos Reformados e Pensionistas (PURP) € um partido politico portugués
constituido em 13 de julho de 2015, cuja atividade se encontra registada junto do Tribunal Cons-
titucional.

2 — O PURP apresentou candidatura as eleicoes para a Assembleia da Republica, realizadas
a 4 de outubro de 2015.

3 — A data destas eleicdes o PURP era gerido por uma comisséo administrativa de dois
subscritores: Fernando Loureiro e Anténio Manuel Mateus Dias.

4 — O PURP constituiu Anténio Manuel Mateus Dias como mandatario financeiro das contas
da referida campanha.

5 — Em abril de 2016 o PURP apresentou ao Tribunal Constitucional as contas relativas a
campanha eleitoral referida em 2.

6 — Em 19 de agosto de 2015 o PURP procedeu a abertura de uma conta bancaria no Banco
Popular, com o nimero PT50004600090060020568032, que utilizou para depdsito das receitas e
pagamento das despesas da mencionada campanha.

7 — Foram efetuadas contribuicdes do PURP para a campanha através de seis transferén-
cias bancarias da conta bancaria geral deste para a conta bancaria da campanha, no valor total
de € 3.760,00, as quais se encontram suportadas por documentos bancarios, cinco dos quais se
mostram assinados pelos dois membros da Comissao Administrativa que entédo geria o Partido e
um por um destes membros, 0 mandatario financeiro da campanha.

8 — O PURP néao apresentou documento especifico emitido pelos 6rgdos competentes a
certificar as contribui¢cdes referidas em 7.

9 — O PURP registou nas receitas provenientes de angariagdo de fundos um donativo de
Maria Paula da Cruz Santos, no montante de € 4.100,00, realizado em dinheiro na conta bancaria
da campanha eleitoral.

10 — Foi apresentado pelo PURP, como documento de suporte da receita referida em 9., o
documento bancario de depdsito, que identifica o montante (€4.100,00) e a doadora (Maria Paula
da Cruz dos Santos).

11 — As contas finais da campanha eleitoral, apresentadas pelo PURP, registavam receitas
no valor total de € 8.632,00 e despesas no valor total de € 9.925,12.

12 — O PURP nao recebeu a subvengao publica para a campanha eleitoral mencionada em 2.

13 — Anténio Manuel Mateus Dias é portador de deficiéncia que, segundo atestado médico
de novembro de 2018, Ihe conferia uma incapacidade permanente global de 69 %; presentemente
esta reformado.

14 — Anténio Manuel Mateus Dias nunca tinha tido vida partidaria, tendo sido a primeira vez
que elaborou e apresentou contas de campanha.

15 — Notificados do relatério da ECFP relativo a apreciacdo das contas em apreco — no
qual se identificava a auséncia de documento de certificagdo -, o Partido e o respetivo mandatario
financeiro apresentaram os documentos bancarios que titulavam as transferéncias, referidos em 7.

16 — O arguido Anténio Mateus Dias e o outro membro da Comissao Administrativa que entao
geria o Partido, agiram sempre no convencimento de que aquela documentagéo era adequada e
suficiente para o efeito de comprovar o recebimento deste tipo de receitas e de que haviam cum-
prido todas as formalidades legais sobre as contas da campanha.

17 — Desconheciam, pois, que as contribuicdes efetuadas pelo Partido a campanha devem
ser suportadas por documento especialmente emitido para o efeito, que formalmente certifique os
montantes das contribuicbes efetuadas.
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17 — B — Factos nao provados
Com relevo para a decisdo, ndo se provou que:

a) O arguido Antonio Mateus Dias tinha conhecimento de que as contribui¢gdes efetuadas pelo
Partido @ campanha devem ser suportadas por documento emitido pelos érgdos competentes do
Partido que certifiquem os montantes das contribuicoes efetuadas.

b) O arguido Antonio Mateus Dias tinha conhecimento de que a situagéo elencada em 8. re-
presenta ato legalmente censuravel e suscetivel de punigdo em termos contraordenacionais.

18 — Motivagao da matéria de facto

A prova da factualidade dada como provada nos pontos 1. a 17. resultou da analise conjugada
da prova documental junta aos presentes autos e respetivos apensos, conforme infra melhor se
expora.

Passemos a concretizagao.

Relativamente a factualidade elencada no ponto 1., foi considerado o teor da publicacao exis-
tente no sitio da Internet do Tribunal Constitucional, da qual a mesma se extrai; a factualidade do
ponto 2. adveio do teor de fls. 2 a 4 e 11 a 26 do processo principal; a matéria indicada no ponto
3. extraiu-se dos documentos de fls. 3 e 4, todos do processo principal; no que respeita a factua-
lidade do ponto 4., teve-se em conta o documento de fls. 27 a 38; quanto a matéria do ponto 5. o
documento de fls. 27 e ss; e os factos do ponto 6. resultam da analise da documentagao bancaria
afls. 66 a 68, que comprova a abertura da referida conta e o respetivo numero.

A matéria relativa a falta de certificagdo das transferéncias bancarias do partido para a cam-
panha (pontos 7. e 8.) resultou da analise do relatério da ECFP de fls. 95 a 119 do processo admi-
nistrativo relativo a apreciagdo das contas aqui em apre¢o, apenso aos presentes autos, no qual
se identificava tal omiss&o (v. ponto C.2, a fls. 56).

Conforme resulta dos oficios a fls. 60-61 e do aviso de rececao a fls. 61, tal relatério foi notificado
ao Partido e ao respetivo mandatario financeiro, com a adverténcia de que deveriam apresentar a
referida certificagédo, sob pena de incumprimento do artigo 16.°, n.° 2, da LFP.

Em resposta, o PURP juntou os documentos bancarios que titulavam as transferéncias (fls. 70
a 78), os quais identificam as contas e os montantes transferidos, sendo que cinco deles estédo as-
sinados pelos membros da comissdo administrativa que geria o Partido e um esta assinado apenas
por um dos membros desta comiss&o, no caso o mandatario financeiro da campanha. O extrato
bancario com o descritivo dos movimentos da conta da campanha, junto pelo PURP, comprova
as seis operacdes bancarias de transferéncias da conta do PURP para a conta da campanha.
O PURRP juntou ainda uma folha de formato A5, na qual estd manuscrita uma conta de somar, com
identificagdo dos montantes parcelares (€50,00; €1.900,00; €200,00; €600,00; €660,00; €350,00)
e do total (€3.760,00). Nao obstante a notificagdo para o efeito, o PURP nunca juntou o especifico
documento emitido pelos 6rgdos competentes do partido com a certificagdo das contas, razao pela
qual se deu como provada a matéria do ponto 8.

A matéria dos pontos 9. e 10. da factualidade provada resulta da analise das contas finais
relativas a campanha eleitoral em andlise apresentadas pelo PURP (fls. 79 a 92), na qual cons-
tam como receitas de campanha — produto de angariagao de fundos, no total de € 4.672,00, dois
donativos efetuados por particulares que se encontram suportados por faturas-recibo emitidas ao
doador. Foi ainda analisado o documento bancario de depésito de numerario, a fls. 77, no qual
consta a identificacdo do montante doado e da doadora.

Relativamente a prova da factualidade constante do ponto 11. dos factos provados, a convicgao
resultou do teor de fls. 79 a 92 do processo principal.

No que concerne a prova da matéria referida nos pontos 12. a 14. dos factos provados, a
mesma proveio do teor da defesa apresentada pelo arguido Anténio Manuel Mateus, que se mostra
conforme com as regras da experiéncia comum e com a prova documental constante dos autos,
inexistindo quaisquer elementos que ponham em causa a veracidade de tal factualidade.

No que respeita aos pontos 15 a 17 dos factos provados, o arguido Antonio Mateus Dias nega
ter agido com consciéncia de que o seu comportamento violava o regime legal de prestagéo de
contas de campanha e financiamento eleitoral. Nao existem nos autos elementos que permitam
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fazer juizo diferente relativamente ao outro membro da Comissao Administrativa que entao geria o
partido, o que é consistente com o comportamento demonstrado ao longo do processo: sempre que
notificados para apresentarem o documento de certificagédo exigido por lei para o efeito, insistiam na
juncdo da documentagao bancaria que titulava as transferéncias, documentos estes que identificam
os montantes das contribuigdes efetuadas, bem como a origem e o destino das mesmas.

A insisténcia na juncao desta documentagao bancaria em vez do especifico documento de
certificagéo legalmente exigido, leva-nos a crer que o arguido estava convencido de que a docu-
mentagao apresentada era adequada e suficiente para efeito de comprovar o recebimento deste
tipo de receitas.

Tal convicgao encontra explicagdo nos elementos pessoais apurados, designadamente a falta
de vida partidaria anterior, bem como o facto de ter sido a primeira vez que apresentaram contas
de campanha, tanto mais que, sublinha-se, a documentagao que apresentaram identifica de forma
discriminada os quantitativos das contribuicdes bem como a origem e o destino das mesmas.

IV — Do Direito

19 — Recurso da decisao da ECFP, de 12 de junho de 2018, sobre a prestagcdao de Contas
da Campanha Eleitoral — Das irregularidades identificadas na decisao da ECFP, de 12 de
junho de 2018

19.1 — Da falta de certificagdo pelo Partido das contribui¢cées efetuadas

Determina o n.° 2 do artigo 16.° da LFP que as contribui¢des dos partidos politicos para a
campanha das candidaturas que apoiem devem ser certificadas por documentos emitidos pelos
orgaos competentes do respetivo Partido.

Foram efetuadas e registadas nas contas apresentadas pelo PURP contribui¢des do partido
para a campanha no valor total de € 3.760,00, as quais se encontram suportadas por transferéncias
bancarias da conta bancaria geral do Partido para a conta bancaria da campanha (pontos 7. e 8.
dos factos provados).

Nas contas apresentadas, a auditoria verificou ndo ter sido junto o documento de certificagdo
destas contribuigdes, nos termos previstos no citado artigo 16.°, n.° 2, da Lei n.° 19/2003.

Conforme resulta da factualidade provada, no decurso do processo de apreciagcao das contas,
o Partido foi notificado para apresentar a ECFP o documento de certificagdo, emitido pelos drgaos
competentes do partido, respeitante as referidas contribuigbes, sob pena de incumprimento do
n.° 2 do artigo 16.° da LFP. Em resposta, 0 PURP apresentou os documentos bancarios relativos
as transferéncias, bem como o extrato bancario da conta de campanha, no qual se mostram regis-
tados os respetivos movimentos. Porém, n&o juntou a referida certificagao, nos termos previstos
no artigo 16.°, n.° 2, da LFP.

Nao contestando tal factualidade, os recorrentes vém invocar a recente constituigao do partido,
que a data era gerido por uma comissdo administrativa composta por dois subscritores, alegando
que qualquer irregularidade que tenha sido cometida se deveu a ignorancia.

Tal argumentagao ndo pode, contudo, proceder.

Com efeito, a lei determina que a atribuicdo da personalidade juridica aos partidos ocorre
no momento da sua inscrigdo (artigo 14.° da LPP). Alias, é isso que justifica que desde a data da
sua inscrigao no Tribunal Constitucional e ainda que através de 6rgaos provisérios o Partido seja
admitido como tal a concorrer a eleigbes. Ora, se o Partido decide, em tais condigdes de organi-
zagao interna, concorrer a eleigdes, ndo pode depois utilizar tal circunstancia para se isentar do
cumprimento das suas obrigagdes legais, designadamente em matéria de prestagcédo de contas de
campanha. Se assim fosse, para se ser isento de cumprir tais obrigagées — entre as quais esta
a obrigacao de certificagdo do montante e das contribui¢gdes efetuadas — bastava que o Partido
estivesse recentemente inscrito ou néo tivesse orgaos eleitos, designadamente por nao ter tido o
cuidado de tempestivamente os eleger, entendimento que n&o pode aceitar-se.

Resta, pois, concluir pela violagdo do dever de certificacdo das contribuicbes do Partido, im-
posto pelo n.° 2 do artigo 16.° da LFP.
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19.2 — Donativo em numerario por meio de depdsito bancario na conta da campanha

O PURP registou como receita proveniente de angariagao de fundos um donativo, no mon-
tante de € 4.100,00, obtido por meio de um depdsito, em numerario, efetuado por Maria Paula Cruz
Santos na conta da campanha eleitoral. Como documento de suporte desta receita foi apresentado
o documento bancario de depdsito, do qual consta o montante e o nome da pessoa que efetuou a
entrega de dinheiro a titulo de donativo.

O artigo 16.° da LFP regula, especificamente, a matéria das receitas de campanha, dispondo,
na parte relevante, o seguinte:

«1 — As atividades da campanha eleitoral s6 podem ser financiadas por:

a) Subvencao estatal;

b) Contribuicdo de partidos politicos que apresentem ou apoiem candidaturas as eleigbes
para a Assembleia da Republica, para o Parlamento Europeu, para as Assembleias Legislativas
Regionais e para as autarquias locais, bem como para Presidente da Republica;

c¢) Donativos de pessoas singulares apoiantes das candidaturas a elei¢cdo para Presidente da
Republica e apoiantes dos grupos de cidadaos eleitores dos 6rgdos das autarquias locais;

d) Produto de atividades de angariagao de fundos para a campanha eleitoral.

2—1...].

3—I[.]

4 — As receitas previstas nas alineas c) e d) do n.° 1 podem ser obtidas mediante o recurso a
angariacao de fundos, ainda que no ambito de campanha dirigida para o efeito, estando sujeitas ao
limite de 60 IAS por doador, e sdo obrigatoriamente tituladas por cheque ou por outro meio bancario
que permita a identificagao do montante e da sua origem.

5—1.]

6—1I[.]»

A questdo que se coloca € a de saber se o depdsito em causa, suportado por um docu-
mento bancario do qual constam a indicagao do montante doado e a identificagdo da doadora,
configura uma receita titulada por um meio bancario, que permita a identificagdo do montante
e da sua origem nos termos e para os efeitos do n.° 4 do artigo 16.° da LFP — a data, n.° 3 do
mesmo preceito.

A decisao recorrida entendeu que néo e, consequentemente, considerou verificada uma irregu-
laridade decorrente da violagao de tal preceito. Se bem compreendemos a argumentagéo da ECFP,
na medida em que a identificagdo do doador, por si s6, ndo permite aferir «a origem do montante
em causay, nao tera sido cumprido o preceito legal que proibe donativos anénimos.

Importa, pois, apreciar se assiste razdo a ECFP, comecando, antes de mais, por analisar o
teor da norma em questdo, bem como os antecedentes legislativos da mesma.

No n.° 1 estdo taxativamente previstos os diferentes tipos de receitas de campanha,
estabelecendo-se nos restantes nimeros regras especificas para cada um deles.

De acordo com o n.° 4 do artigo 16.° - que, no que respeita ao segmento em analise, manteve
a redacéo inicial da LFP -, os requisitos a observar no que respeita a receitas obtidas mediante
0 recurso a angariagao de fundos sao os seguintes: (i) observancia de um montante maximo por
doador; e (ii) apresentagédo de documento bancario de suporte que permita identificar o montante
e a origem da receita.

Temos assim um primeiro requisito substantivo, cuja inobservancia resultara na qualificagao
da receita em causa como receita proibida. Ja o segundo requisito tem que ver com o controlo pela
Entidade das Contas de que tal limite foi cumprido. E por ser assim que as exigéncias do ultimo
devem ser lidas por referéncia ao primeiro. Dai que, a nosso ver, a referéncia a «origem» deva ser
compreendida como reportando-se ao autor do donativo.

Note-se que s&o precisamente estes os dados que o cheque permite controlar: o montante
do donativo e quem foi 0 seu autor. Por isso, nao faria sentido admitir um cheque como forma de
titular um donativo e ndo admitir um comprovativo de depdsito bancario.
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E certo que, regra geral, o cheque permite identificar a conta de onde saiu o montante do
donativo. Mas ndo vemos em que medida tal dado seja necessario para verificagdo do requisito de
legalidade do donativo: o limite por doador.

Outros elementos depdem neste sentido.

Nos trabalhos preparatérios da LFP — que alterou o regime do financiamento dos partidos politi-
cos e das campanhas eleitorais entdo em vigor, revogando a sua antecedente Lei n.° 56/98 — foram,
apresentados, respetivamente, pelo PS, PCP e BE, os projetos de Lei n.° 222/1X, 225/1X e 266/1X
(DAR I, série A, n.° 88/IX/I, de 26.04.2003). Conforme resulta do predmbulo de todos estes projetos,
um dos objetivos que presidiu ao novo regime foi o da proibigdo dos financiamentos anénimos dos
partidos e das campanhas. E no preambulo do projeto de lei apresentado pelo PS que a associa-
¢ao entre tal objetivo e a obrigacgao de titular os donativos é mais evidente: entre os principios que
enformam a nova lei esta «A proibicao dos financiamentos anénimos: S6 sdo permitidos donati-
vos de pessoa singular devidamente identificada, titulados por cheque ou transferéncia bancatria,
reforcando-se, assim, o seu controlo».

E, pois, legitimo concluir que a obrigatoriedade de titular os donativos, prevista no atual
artigo 16.°, n.° 4, encontra a sua justificagdo primordial na exigéncia de identificagdo do autor do
donativo, que, por sua vez, se justifica com a proibicdo de donativos anénimos.

Deve ainda notar-se que, no projeto de lei do PS, a redagéo proposta para o artigo 16.°, n.° 3,
a data (atualmente, 16.°, n.° 4), na parte que ora interessa, era a seguinte:

«Os donativos [...] podem ser obtidos mediante o recurso a angariacao de fundos, [...], estando
sujeitas ao limite de 30 salarios minimos mensais nacionais por doador e sdo obrigatoriamente
titulados por cheque ou transferéncia bancaria».

Esta redacéo veio, contudo, a ser abandonada e substituida por outra. Com efeito, no texto de
substituicao relativo aos projetos de lei acima referidos, elaborado pela Comisséo Eventual para a
Reforma do Sistema Politico, que veio a ser apresentado a discussao e aprovado na generalidade e
na especialidade, por unanimidade, o atual n.° 4 do artigo 16.° passaria a ter a seguinte redagao:

«Os donativos previstos nas alineas c) e d) do n.° 1 podem ser obtidos mediante o recurso
a angariagao de fundos, estando sujeitos ao limite de 60 salarios minimos mensais nacionais por
doador, e sdo obrigatoriamente titulados por cheque ou por outro meio bancario que permita a
identificagdo do montante e da sua origem».

Parece assim que a exclusiva admissibilidade da transferéncia bancaria como alternativa ao
cheque foi efetivamente ponderada e afastada.

Mais, constata-se que no mesmo diploma, quando o legislador quis referir-se especificamente
a “transferéncia bancaria”, o fez expressamente, como sucede com o artigo 7.°, n.° 1, do mesmo
diploma, que estatui que «os donativos de natureza pecuniaria feitos por pessoas singulares identi-
ficadas estao sujeitos ao limite anual de 25 vezes o valor do IAS por doador e s&do obrigatoriamente
titulados por cheque ou transferéncia bancaria». Tal referéncia constava dos projetos e nao foi, até
hoje, objeto de alteragao.

Importa ainda analisar a jurisprudéncia, em particular a referida na deciséo recorrida.

Na decisdo em causa cita-se a jurisprudéncia do Acérdao deste Tribunal n.° 231/2013 (ponto
7.13.), em que foram analisados donativos obtidos por varios partidos em diversas atividades de
angariacao de fundos.

Porém, n&o parece que tal jurisprudéncia possa suportar o entendimento da ECFP.

Com efeito, analisando o ponto 7.13B, verifica-se que o Tribunal visa sempre a falta de iden-
tificagdo do doador ou do meio de pagamento utilizado: assim, relativamente a um jantar de an-
gariacao de fundos, refere-se que «ocorreu um jantar no dia 8 de outubro de 2009, no qual foram
obtidas receitas (donativos/angariagao de fundos), no montante de €5.010,00, sem identificagao
do doador nem do meio de pagamento utilizado, contrariando o disposto no n.° 3 do artigo 16.° da
Lei n.° 19/2003» (italico nosso). No mesmo ponto, salienta-se, que «néo foi identificado no mapa
de receitas quem efetuou as entregas a titulo de angariacées de fundos, nao foram emitidos reci-
bos a quem fez os pagamentos, nem existe a identificagdo do doador nos movimentos bancarios»
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(italicos nossos) — pois nesta situagao o partido tinha enviado um mapa onde se encontravam
listados e identificados os doadores pelo nome e os montantes doados, mas em que se verificava
que a grande maioria dos recibos de donativos de pequenos montantes n&o estava titulada por
cheque ou outro meio bancario.

Noutro excerto, a respeito de «donativos relativamente aos quais nao foi possivel proceder a
identificacdo dos respetivos doadores, pelo facto de ndo se encontrarem anexados aos recibos os
respetivos cheques», afirma-se que a ECFP solicitou ao partido que enviasse cépia dos cheques
ou outra informagao bancaria que permitisse confirmar o nome dos donatarios (italicos nossos),
sob pena de incumprimento do n.° 3 do artigo 16.° da LFP (ponto 7.13C).

Mais: a dado passo, o Tribunal Constitucional vai mais longe e chega a admitir um donativo
em numerario. Estava em causa uma receita da campanha obtida e registada como um donativo
em numerario, no montante de €120,00, de um doador identificado. Diz-se o seguinte:

«De acordo com o preceituado no n.° 3 do artigo 16.° da Lei n.° 19/2003, os donativos devem
ser titulados por cheque ou outro meio bancario que permita a identificacdo do montante e da sua
origem. No caso, o donativo foi realizado em numerario e ndo por um “meio bancario” como os
identificados. Ora, a exigéncia legal destina-se a garantir a fiscalizagdo da proveniéncia dos
donativos. No caso, os elementos oferecidos pelo Partido permitiram demonstrar a origem do
donativo e o respetivo valor — e, dessa forma, garantir aquele desiderato. Como tal, entende-se
que nao procede a imputagao» (ponto 7.27A, sublinhados nossos).

No mesmo sentido, no ponto 7.27E, a respeito de donativos em numerario, no montante
total de €10.320,00, em que o grupo de cidadaos juntou cdpia da caderneta de movimentos dos
respetivos doadores, emitida pelo banco, bem como das respetivas declaracdes assinadas pelos
mesmos, o Tribunal, considerando que tal documento permitia determinar os montantes doados e
os respetivos doadores, entendeu que nao havia violagao do artigo 16.°, n.° 4.

De igual forma, ndo vemos como a jurisprudéncia do Acérdao n.° 346/2012, igualmente citada
na decisdo da ECFP, possa militar a favor do entendimento desta entidade. Desde logo, atentando
no ponto 9.9, numa situagdo em que nenhum dos partidos visados juntou qualquer documento
comprovativo das entregas, o Tribunal deu por verificada a irregularidade decorrente, entre outros,
do artigo 16.°, n.° 3 (atual n.° 4 da mesma lei, como se disse ja) porque os partidos em causa nao
identificaram, no mapa de receitas, quem efetuou as respetivas entregas (italico nosso).

N&o se afigura, assim, que o Tribunal Constitucional tenha defendido o entendimento da ECFP
nesta matéria.

Finalmente, quanto ao argumento da ECFP de que um depdsito em numerario, podendo
permitir a identificagao da pessoa que efetuou o depdsito, ndo permite identificar e aferir — com o
grau de seguranca legalmente exigido — a origem do montante em causa, bem vistas as coisas,
um cheque também nao o permite.

O cheque permite, sim, identificar o nUmero da conta bancaria de onde saiu o dinheiro. Conhe-
cer a origem do dinheiro — o que quer que se entenda por “origem” — exigiria uma investigagao
aos movimentos da conta.

N&o cremos que o legislador tenha querido ir tdo longe na extensao e na intensidade da fisca-
lizacao das contas dos partidos e das campanhas eleitorais. De outro modo, qualquer cidadao que
fizesse um donativo anénimo — dentro dos limites permitidos pela lei — estaria sujeito a devassa
da sua conta bancaria, consequéncia que parece manifestamente desproporcionada em relagao
ao beneficio obtido.

Nestes termos, pelos motivos acima referidos, entendemos que o documento de deposito
bancario, no qual consta a identificagdo do montante e da doadora, cumpre as exigéncias do dis-
posto no artigo 16.°, n.° 4, da LFP, raz&o pela qual ndo foi cometida a irregularidade imputada ao
PURP a respeito desta matéria.

Uma ultima nota a respeito da alegagdo do PURP, na resposta ao parecer do Ministério Publico,
de que a contribuicdo em causa ndo configura uma «angariagédo de fundos»: ela € manifestamente
improcedente. Primeiro, por ter sido o préprio Partido a fazer constar das contas finais relativas a
campanha eleitoral em analise como receitas de campanha — produto de angariacdo de fundos,
o donativo em causa (fls. 79 a 92). E, segundo, porque tal afirmagao, ainda que fosse verdadeira,
mais nao significaria do que a confissdo de uma infragéo diversa, uma vez que, em tal caso, essa
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realidade nao estaria adequadamente refletida nas contas — nem poderia estar dado que con-
substanciaria uma receita proibida. O artigo 16.°, n.° 1, ao enumerar taxativamente as receitas que
podem financiar as atividades de campanha, apenas prevé, no que respeita a eleigbes para a AR,
a obtencgéo de donativos, mediante o recurso a angariagdo de fundos.

20 — Recurso da decisdao da ECFP sobre as contraordenagées em matéria de contas
de campanha

Importa comegar por analisar a questao prévia do ndo conhecimento do recurso apresentado
pelo mandatario financeiro do partido.

Como acima referimos, o Ministério Publico pronunciou-se pelo ndo conhecimento do recurso
interposto por Anténio Manuel Mateus Dias, com fundamento na ineptidao do requerimento de re-
curso e na violagéo do artigo 59.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro, preceito que
estabelece os requisitos formais do recurso de contraordenagao.

No requerimento de recurso, o recorrente refere que «vem apresentar recurso do processo de
contraordenacgéo n.° 13/2018, sendo o mesmo igual ao do partido, conforme documentagéo anexav,
sendo que um dos anexos corresponde as alegagdes apresentadas pelo coarguido Partido Unido
dos Reformados e Pensionistas (PURP).

Ora, considerando que o recorrente pretendeu efetivamente remeter para as alegagdes de
recurso apresentadas pelo PURP, fazendo-as suas, € que o recurso deste partido ndo apresenta
qualquer vicio formal que obste a sua apreciagdo — uma vez que substancialmente as questdes
colocadas pelo arguido Antonio Manuel Mateus Dias sempre seriam conhecidas por via da apre-
ciagao do recurso do partido, sem prejuizo das imperfeigdes formais do requerimento — admite-se
0 recurso por este apresentado.

Vejamos agora as questdes de natureza processual suscitadas pelo PURP, como a invocada
ilegitimidade do Partido no procedimento contraordenacional e a alegada prescricdo do procedi-
mento criminal referente ao mandatario financeiro do PURP.

20.1 — llegitimidade do recorrente PURP

O recorrente alega que «[o PURP] era parte ilegitima na relagédo contraordenacional em causa,
na medida em que, a data da ocorréncia dos factos participados, estava ainda desprovido de érgaos
eleitos nos termos estatutarios».

Em primeiro lugar, importa salientar que, pese embora a questéo ser perspetivada pelo recor-
rente como um problema de (i)legitimidade processual — enquanto pressuposto processual —, anali-
sando a argumentagéo aduzida verifica-se que esta em causa uma questao de natureza substantiva.

Alias, nem poderia ser de outra forma, considerando o modo como a legitimidade é entendida
em processo penal. De acordo com o artigo 401.°, n.*1 e 2, do CPP, aplicavel ao processo con-
traordenacional por forga do artigo 41.° do RGCO, a legitimidade do arguido para recorrer significa
que ele s6 pode interpor recurso de decisdes contra si proferidas [alinea b) do n.° 1 do artigo 401.],
relativamente as quais tenha um interesse em agir (n.° 2 da mesma norma).

No caso dos autos, € inequivoco que o arguido PURP tem um interesse em agir, impugnando a
deciséo proferida pela ECFP que o condenou no pagamento de uma coima no valor de € 4.260,00
(quatro mil duzentos e sessenta euros). Foi, alias, por isso que recorreu. O que nao faz qualquer
sentido € o arguido que interpds o recurso de contraordenacéo vir, depois, invocar a sua propria
ilegitimidade para interpor tal recurso. Parece-nos relativamente evidente que um tal enquadramento
se deve a um equivoco.

Como ressalta das conclusdes do recurso, a questao que o recorrente coloca — sob invocagao
de uma pretensa ilegitimidade — € a de saber se 0 PURP pode ser responsabilizado pela pratica
das infragdes imputadas na decis&o, ou seja, se cometeu os ilicitos contraordenacionais em causa,
questao que, como esta bem de ver, respeita ao mérito do recurso. Nestes termos, sera analisada
adiante, no ponto 3.

20.2 — Prescricao do procedimento contraordenacional referente ao mandatario finan-
ceiro do PURP

O PURP vem invocar a extingdo do procedimento contraordenacional relativo ao seu man-
datario financeiro, Anténio Manuel Mateus Dias, por efeito da ultrapassagem do correspondente
prazo prescricional.
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Para tanto, sustenta que os factos ocorreram «em data anterior a 4 de outubro de 2005» e que
o prazo aplicavel é o de um ano, previsto na alinea c) do artigo 27.° do RGCO.

Nao lhe assiste razao.

Nada dispondo a LFP sobre o momento de inicio da contagem e duragao dos prazos de
prescricdo do procedimento contraordenacional referente as infragcbes ai tipificadas, valem as dis-
posicdes constantes do RGCO.

De acordo com o artigo 5.° deste diploma, o momento da pratica do facto ilicito contraorde-
nacional determina-se em fungdo do momento em que o agente atuou — ou, no caso de omissao,
deveria ter atuado —, independentemente do momento em que o resultado tipico se tenha produzido,
sendo esse, agora por forgca do artigo 27.° do mesmo diploma, o momento do inicio da contagem
do prazo prescricional.

Nos presentes autos, € imputada a Anténio Manuel Mateus Dias, mandatario financeiro, a pratica
de duas infragdes contraordenacionais previstas no artigo 31.°, n.° 1, da LFP: (i) falta de certificagao
pelo Partido das contribuigbes efetuadas a campanha, nos termos previstos no artigo 16.°, n.° 2,
do mesmo diploma; e (ii), verificagdo da existéncia de um donativo, por via de uma angariagao de
fundos, nao titulado por cheque ou outro meio bancario que permita identificacdo do montante e
da sua origem, nos termos do artigo 16.°, n.° 4, do referido diploma.

Tais deveres, como constitui jurisprudéncia pacifica do Tribunal, sdo passiveis de ser cumpridos
até ao final do prazo legalmente concedido as candidaturas para a apresentagéo das contas, sendo
esse, por consequéncia, o momento em que se consuma o ilicito contraordenacional procedente
da respetiva violagao.

Ora, de acordo com o artigo 27.°, n.° 1, da LFP, cada candidatura presta as contas discriminadas
da sua campanha eleitoral no prazo maximo de 60 dias, apds o integral pagamento da subvengao
publica. De acordo com a informagcao comunicada aos partidos pela ECFP, este prazo terminou
em 18 de julho de 2016, data em que se consumou a infragdo contraordenacional imputada aos
mandatarios financeiros e se iniciou a contagem do prazo prescricional.

Também néo tem razdo o recorrente no que respeita ao prazo de prescri¢ao.

Nos termos do artigo 27.° do RGCO, o prazo prescricional é fixado em fungéo do limite maximo
da coima aplicavel, sendo de cinco anos, quando se trate de contraordenacao a que seja aplicavel
uma coima de montante maximo igual ou superior a € 49.879,79; de trés anos, quando se trate
de contraordenagéo a que seja aplicavel uma coima de montante igual ou superior a € 2.493,99 e
inferior a € 49.879,79; e de um ano, nos restantes casos.

De acordo com o artigo 31.°, n.° 1, da LFP, a coima aplicavel aos mandatarios financeiros que
nao discriminem ou ndo comprovem devidamente as receitas e despesas da campanha eleitoral,
varia entre 1 e 80 salarios minimos mensais nacionais (SMMN).

Considerando o valor do SMMN para o ano de 2008 — que permanece o padrao de referéncia,
por forga do preceituado nos n.**2 e 3 do artigo 152.° da Lei n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro —,
o montante maximo da coima aplicavel é de € 34.080,00.

O prazo prescricional relativo a qualquer das contraordenacgdes imputadas ao mandatario
financeiro é efetivamente de trés anos, como foi sustentado no parecer do Ministério Publico.
Reportando-se a 18 de julho de 2016 o momento do inicio da sua contagem, tal prazo atingiria o
seu termo a 18 de julho de 2019.

S6 assim nao seria se, desde entéo e até 18 de julho de 2019, tivessem ocorrido factos inter-
ruptivos do decurso de tal prazo.

E isso que importa agora saber.

Dispde o artigo 28.° do RGCO que a prescrigdo do procedimento contraordenacional se in-
terrompe, de acordo com a alinea a) do n.° 1, «Com a comunicag¢do ao arguido dos despachos,
decisbes ou medidas tomadas ou com qualquer notificagado» e, por forga da alinea ¢) do mesmo
numero e preceito, «Com a notificacdo ao arguido para o exercicio do direito de audigdo ou com
as declaragbes por ele prestadas no exercicio desse direito».

Dos autos decorre que o mandatario financeiro do PURP exerceu o contraditorio, prévio a
prolacao da Decisao da ECFP relativa as contraordenagdes em matéria de contas de campanha,
apresentando defesa escrita, em 24 de outubro de 2018 (cf. fls. 57 a 59 do apenso B), operando
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nessa data a interrupgao do prazo prescricional, por verificagdo da causa prevista na alinea c) do
n.° 1 do artigo 28.° do RGCO.

Efeito interruptivo que voltou a ter lugar, agora face ao disposto na alinea a) do mesmo numero
e preceito, em 11 de fevereiro de 2019 (cf. fls. 73: via postal registada expedida em 7 de fevereiro
de 2019), data em que o0 mesmo mandatario financeiro se considera notificado da decisdo da ECFP
(artigo 113.°, n.° 2, do CPP, aplicavel ex vi do artigo 41.°, n.° 1 do RGCO).

Assim, considerando que sobre o momento da pratica das contraordenag¢des imputadas ainda
nao decorreu o0 prazo previsto no n.° 3 do artigo 28.° do RGCO — o prazo normal de prescri¢ao
acrescido de metade (quatro anos e seis meses) -, improcede a invocada excegao de extingdo do
procedimento contraordenacional contra o mandatario financeiro, Anténio Manuel Mateus Dias,
por prescri¢ao.

20.3 — Da responsabilidade contraordenacional do PURP e do mandatario financeiro

No ambito do processo de contraordenacao n.**222/19-A, a ECFP aplicou ao PURP uma coima
no valor de € 4.260,00, pela pratica de violagdo dolosa dos deveres previstos nos artigos 15.°, 16.°,
n.>*2 e 4, da LFP, punivel nos termos do artigo 31.°, n.*1 e 2, do mesmo diploma.

No ambito do processo de contraordenacgio n.°*222/19-B, a ECFP aplicou ao mandatario
financeiro do PURP uma coima no valor de € 426,00, pela pratica de violagao dolosa dos deveres
previstos nos artigos 15.°, 16.°, n.°*2 e 4, da LFP, punivel nos termos do artigo 31.°, n.*1 e 2, do
mesmo diploma.

Conforme acima mencionado, na base da decisdo da ECFP que aplicou as referidas coimas
estdo as irregularidades identificadas na decisao relativa a prestagédo de contas, a saber, o incum-
primento do dever de certificacao das contribuicbes dos partidos politicos, prevista e punida pelos
artigos 16.°,n.° 2, e 31.%,n.° 1, da LFP, e o recebimento de donativos nao titulados por meio bancario
suscetivel de permitir a identificagdo do montante e da sua origem, que se traduz no incumprimento
do dever previsto no artigo 16.°, n.° 4, da LFP.

Importa comecar por dizer que, tendo o Tribunal concluido, no que respeita a segunda irregula-
ridade imputada, que nao havia violagédo do artigo 16.°, n.° 4, da LFP, importa, sem necessidade de
maiores ponderagdes, absolver o PURP e o mandatario financeiro pela pratica da contraordenagao
prevista e punida pelos artigos 16.°, n.° 4, e 31.°, n.*1 e 2, da LFP.

20.4 — Da pratica da contraordenagao por incumprimento do dever de certificagao das
contribuigées dos partidos politicos, prevista e punida pelos artigos 16.°, n.° 2, e 31.°, n.° 1,
da LFP

De acordo com o artigo 12.° da LFP, aplicavel ex vi do artigo 15.°, n.° 1, do mesmo diploma,
nas campanhas eleitorais existe um dever genérico de organizagao contabilistica, por forma a que
a contabilidade reflita, designadamente, as suas receitas e despesas. A par de tal dever genérico,
estdo previstas regras especificas para as receitas de campanha (artigo 16.° da mesma lei), uma
das quais é precisamente o dever de certificagdo das contribuigdes dos partidos politicos, previsto
no artigo 16.%, n.° 2, da LFP, cujo incumprimento é imputado aos recorrentes.

Como se afirmou no Acérdao n.° 177/2014, «nao se verifica “uma correspondéncia perfeita
entre os deveres que o Capitulo Ill da Lei n.° 19/2003 impde as candidaturas e as coimas previstas
nos artigos 30.° a 32.°, existindo, inclusivamente, deveres cujo incumprimento n&o é sancionado
com coima”» (v. ainda Acordaos n.**417/2007, 77/2011 e 139/2012).

Por conseguinte, nem todas as ilegalidades e irregularidades verificadas na decisao relativa
a prestacéo de contas serao relevantes no plano contraordenacional, nos termos dos artigos 30.°
a 32.°da LFP.

Como se refere no mesmo acordao:

«[...] apesar de a violagédo da Lei n.° 19/2003, em matéria de financiamento e organizacao das
contas das campanhas eleitorais, poder resultar do incumprimento de qualquer um dos deveres
especificos que as suas normas impdem ou da violagdo do dever genérico de organizagao con-
tabilistica, apenas sdo passiveis de coima aquelas condutas que sejam subsumiveis a previsao
tipificadora dos artigos 30.° a 32.° do referido diploma legal.

Com efeito, ao invés do que resultaria de um tipo geral aberto, construido de modo a tornar
sancionavel a violagdo, em si mesma e enquanto tal, de qualquer um dos deveres resultantes da
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Lei n.° 19/2003, os tipos legais que integram o regime juridico do financiamento dos partidos e das
campanhas eleitorais contém, eles préprios, uma descricdo da conduta proibida que estrutura a
propria defini¢cao do ilicito».

Assim, importa comegar por verificar se a irregularidade constatada na decisao relativa a regu-
laridade das contas da campanha preenche ou ndo os elementos objetivos e subjetivos previstos
no artigo 31.°, n.*1 e 2, da LFP, cujo incumprimento foi imputado aos arguidos.

Sob a epigrafe «Nao discriminagédo de receitas e despesasy, determina o artigo 31.° da
LFP:

«1 — Os mandatarios financeiros, os candidatos as eleigdes presidenciais, os primeiros candi-
datos de cada lista e os primeiros proponentes de grupos de cidadaos eleitores que ndo discriminem
ou nao comprovem devidamente as receitas e despesas da campanha eleitoral sdo punidos com
coima minima no valor do IAS e maxima no valor de 80 vezes o valor do IAS.

2 — Os partidos politicos que cometam a infragdo prevista no nimero anterior sdo punidos
com coima minima no valor de 10 vezes o valor do IAS e maxima no valor de 200 vezes o valor
do IAS.»

Como resulta do teor da norma, o elemento objetivo do tipo contraordenacional em aprecia-
¢ao consiste na prestacdo de contas de campanha eleitoral sem “discriminagao” ou sem a devida
comprovagao das respetivas receitas e despesas. Como acima mencionamos, ndo esta em causa
qualquer violagéo dos deveres legais de organizagao contabilistica a que obedecem as contas das
campanhas eleitorais, mas apenas e tdo so6 a violagao de tais deveres que se traduza na auséncia
de “discriminagao” e/ou de devida comprovagao da receita ou despesa em causa.

No que respeita ao elemento objetivo do tipo contraordenacional em apreciagao, constitui
jurisprudéncia constante que o incumprimento do dever de certificagdo das contribuigbes dos par-
tidos constitui uma ilegalidade (viola o artigo 16.°, n.° 2, da LFP) enquadravel no artigo 31.°, n.° 1,
da mesma Lei, na parte em que se refere a deficiente comprovacao das receitas da campanha
eleitoral.

Relativamente ao elemento subjetivo, o tipo do artigo 31.° da LFP é estruturalmente doloso,
admitindo a verificagdo do dolo em qualquer uma das trés modalidades que dogmaticamente Ihe
estdo associadas, ou seja, dolo direto, necessario ou eventual.

Volvendo ao caso dos autos, provou-se que nas contas apresentadas pelo PURP existem recei-
tas provenientes de contribuigées do Partido para a campanha que nao foram objeto de certificagao
pelos 6rgaos competentes deste, situagdo que viola o disposto no artigo 16.°, n.° 2, da LFP.

Contudo, demonstrado que ficou, pelo acervo dos factos provados, que o mandatario finan-
ceiro, bem como o outro membro da Comiss&ao Administrativa, agiram no convencimento de que os
documentos apresentados constituiam certificacdo bastante do recebimento deste tipo de receitas
e de que haviam cumprido todas as formalidades legais sobre as contas da campanha — desco-
nhecendo a obrigagao de certificagao especifica -, excluido fica o dolo na sua conduta, o que impde
a absolvigdo dos arguidos, uma vez que a contraordenagdo em causa n&o € sancionada, como se
disse j4, a titulo de negligéncia (artigo 8.°, n.° 2, do RGCO).

V — Decisao

Pelo exposto, decide-se:

1 — Julgar prestadas, com a irregularidade consubstanciada na falta de certificagéo pelo
PURP das contribuigbes efetuadas — situagao atentatoria do artigo 16.°, n.° 2, da LFP -, as contas
apresentadas pelo Partido relativas a campanha eleitoral para a eleigéo, realizada em 4 de outubro
de 2015, dos deputados a Assembleia da Republica;

2 — Julgar parcialmente procedente o primeiro recurso interposto pelo PURP e o primeiro
recurso interposto pelo Mandatario Financeiro da campanha eleitoral do PURP, Anténio Manuel
Mateus Dias (referidos no ponto 2. do Relatério) e, consequentemente, considerar nao verificada
a irregularidade consubstanciada na existéncia de um donativo em numerario, por, no caso, se
encontrarem satisfeitas as exigéncias do n.° 4 do artigo 16.° da LFP e, em consequéncia, revo-
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gando nessa parte as correspondentes decisdes de prestagdo de contas com irregularidades e
sancionatéria da ECFP;

3 — Julgar inutil, em funcao do decidido em 2. deste dispositivo, o conhecimento do segundo
recurso interposto pelo PURP e do segundo recurso interposto pelo Mandatario Financeiro da
campanha eleitoral do PURP Anténio Manuel Mateus Dias, na parte em que o mesmo se refere a
infracdo ao disposto no artigo 16.°, n.° 4, da LFP;

4 — Julgar parcialmente procedente o segundo recurso interposto pelo PURP e o segundo
recurso interposto pelo Mandatario Financeiro (referidos no ponto 4. do Relatério) e, consequente-
mente, absolver o PURP e o Mandatario Financeiro da campanha eleitoral do PURP Anténio Manuel
Mateus Dias da pratica da contraordenagéo consistente na violagdo dolosa dos deveres previstos
nos artigos 15.°e 16.°, n.° 2, da LFP, punivel nos termos do artigo 31.%, n.** 1 e 2, do mesmo diploma,
revogando, pois a correspondente decisdo sancionatéria da ECFP.

Atesto o voto de conformidade do Juiz Conselheiro José Anténio Teles Pereira, nos termos
do disposto no artigo 15.°-A do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo (aditado pelo artigo 3.°
do Decreto-Lei n.° 20/2020, de 1 de maio). Jodo Pedro Caupers.

Lisboa, 14 de julho de 2020. — Jodo Pedro Caupers — Maria de Fatima Mata-Mouros — Gongalo
Almeida Ribeiro — Lino Rodrigues Ribeiro (com declaragdo) — Mariana Canotilho — Maria José
Rangel de Mesquita — Pedro Machete (vencido, em parte, conforme a declaragdo em anexo) — Fer-
nando Vaz Ventura (parcialmente vencido, conforme declaragdo em anexo) — Joana Fernandes
Costa (parcialmente vencida, conforme declaragédo que junto) — Manuel da Costa Andrade.

Declaracao de voto

N&ao obstante estar de acordo com a decisdo que absolve o Partido e o respetivo mandatario
financeiro das infracbes contraordenacionais que a ECFP |he imputou, estou em desacordo com
a parte da fundamentagao — pontos 11 a 14 — que considera ato administrativo impugnavel a
decis&o que na primeira fase do procedimento declara a existéncia de irregularidades na conta da
campanha eleitoral suscetiveis de serem sancionadas com coima.

O processo de apreciagdo da regularidade e legalidade das contas das campanhas eleitorais
estda modelado na lei através de «procedimento unitario» que se desenvolve por duas etapas distin-
tas: (i) uma fase declarativa, em que a ECFP decide do cumprimento da obrigagéo de prestagao de
contas e da existéncia ou ndo de irregularidades (artigo 43.° da LEC); (ii) uma fase sancionatoria,
em que a ECFP decide da aplicagdo ou nao das sangdes previstas na lei (artigo 44.° da LEC). No
ponto 9.° do acordao descreve-se a estrutura desse processo (0 «mesmo processo») nas suas
diferentes fases e dimensdes materiais objeto de pronuncia da ECFP.

Nem todos os atos que integram a sequéncia procedimental podem ser impugnados perante
o Tribunal Constitucional. Muitos atos que formam o procedimento, porque desempenham fungao
meramente preparatoria ou ancilar, sem definirem a situagao dos interessados na decisao final, ndo
sdo judicialmente impugnaveis. Para além dos atos de conteudo decisério que ponham termo ao
procedimento, apenas podem ser contenciosamente impugnadas as decisdes intraprocedimentais
que em termos definitivos definam situagdes juridicas que ponham em causa posigdes juridicas
subjetivas (de fundo ou procedimentais) dos interessados no procedimento (artigo 268.°, n.° 4 da
CRP, 148.° do CPA e 51.°do CPTA).

Ora, a decisao tomada na fase declarativa do procedimento — a que declara existir irregula-
ridades nas contas das campanhas eleitorais — tanto pode constituir a resolugéo final do procedi-
mento como ter um alcance meramente intraprocedimental. Nao obstante finalizar uma das etapas
do procedimento, a decisdo nem sempre provoca uma auténoma e imediata lesdo de direitos dos
interessados, tendo em conta a funcdo desempenhada relativamente a atuacdo administrativa sub-
sequente. A nosso ver, justifica-se distinguir as decisdes da primeira fase em fungao da diferente
natureza das irregularidades: i) as subsumiveis a um dos tipos contraordenacionais previstos nos
artigos 30.° a 32.° da LFP; ii) e as que nao relevam no plano contraordenacional. O Tribunal, por
diversas vezes, como no presente acordao, faz esta distingdo quando se pronuncia no sentido de
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que ha deveres na LFP cujo incumprimento ndo € sancionado com coima (Acérdaos n.**417/2007,
77/2001, 139/2012 € 177/2014).

A decisdo que reconhece e qualifica determinadas situagbes como irregularidades que néo
desencadeiam processo contraordenacional constitui uma decisdo final ou definitiva, pois néo
havendo infragdo ndo se avanga para a segunda etapa do procedimento. Neste caso, a decisao
€ imediatamente impugnavel (e suscetivel de se tornar inimpugnavel pelo decurso do tempo).
A Lei do Tribunal Constitucional, na alinea e) do artigo 9.°, atribui-lhe competéncia para conhecer
desse processo de anulagdo, mas nos artigos 103.° e seguintes — «processos relativos a partidos
politicos, coligagdes e frentes» — ndo prevé um esquema processual adequado ao julgamento
da validade da decisdo impugnada. O Tribunal devera assim adotar uma tramitagdo processual
adequada a pretensao anulatéria do recorrente, assegurando um processo impugnatorio equitativo
(artigo 547.° do CPC).

A situagdo tem enquadramento processual diferente quando a ilegalidade ou irregularidade
verificada e declarada é suscetivel de integrar um elemento objetivo do tipo contraordenacional.
Nesta situagédo, a ECFP tem o dever de passar a segunda fase do procedimento, notificando as
candidaturas «sobre a sua intencédo de decisdo das contraordenagdes em matéria de contas das
campanhas eleitorais», as quais exercem o contraditério no prazo de 30 dias, findo o qual a Entidade
decide se aplica ou ndo as sangdes previstas na lei (artigo 44.° da LEC). Para que o ato sancionador
se possa praticar é indispensavel que nessa fase se «confirme» a irregularidade verificada na pri-
meira fase. Significa isto que a decisdo que declara a existéncia da irregularidade perde autonomia
funcional, no sentido de produzir efeitos independentemente do ato sancionador. Trata-se apenas
de um ato intraprocedimental (de um «ato pressuposto», no sentido de ato de qualificagéo juridica
de uma situagéo, cuja verificagéo € indispensavel para abrir a fase contraordenacional) que apenas
podera ser imediatamente impugnavel, em razéo do seu carater lesivo, se ndo puder ser de novo
apreciado na fase contraordenacional.

E hoje claro que as decisdes tomadas no decurso do procedimento administrativo apenas sdo
impugnaveis quando «ndo possam ser de novo apreciadas em momento subsequente do mesmo
procedimento» (alinea a) do n.° 2 do artigo 51.° do CPTA). A contrario, devendo a irregularidade ser
novamente apreciada no Aambito da segunda fase do procedimento, como resulta expressamente
do n.° 3 do artigo 44.° da LEC, quando prevé a possibilidade de ndo aplicagao da sancgéao, tem de
entender-se que a primeira decisdo ndo opera a preclusdo processual do reconhecimento e da
qualificagao de determinada situagdo como ilegalidade ou irregularidade. E assim sendo, o contetddo
do ato que decide o procedimento contraordenacional ndo depende logica e necessariamente da
decisdo antecedente que declara existir irregularidades na conta da campanha eleitoral.

Como escreveu Mario Aroso de Almeida — numa passagem transcrita no acorddo — para
que a decisdo que declara irregularidades na conta da campanha eleitoral fosse imediatamente
impugnavel era necessario que definisse a situagéo juridica «em termos que ja n&o possam ser
objeto de reapreciagdo em momento ulterior do procedimento — podendo, nesse sentido, dizer-se
que se trata de decisbes intermédias que formam caso decidido formal no ambito do procedimento»
(Manual de Processo Administrativo, 4.2 edigao, Almedina, Coimbra, 2010, pag. 279).

Ora, nao ¢ isso que ocorre com a decisdo que declara existir irregularidades na conta da
campanha eleitoral, uma vez que as mesmas podem ser reapreciadas e revertidas no ambito da
segunda fase do procedimento, em fungao do contraditério, da instrugéo e da prova que tiver sido
produzida nessa fase. Nao ha, pois, qualquer relagdo de prejudicialidade entre a primeira decisao
e a que decide a fase contraordenacional, em termos de esta se dever conformar com o conteudo
daquela. Nao se verificando preclusao processual das irregularidades declaradas na primeira fase,
que justifique o dever da ECFP se conformar com o conteudo dessa decisdo, também n&o ha uma
afetacdo imediata dos direitos e interesses dos destinatarios da decisao.

A autonomia que o acérdao reconhece a decisao que declara a existéncia de irregularidades
passiveis de coima e que se traduz na suscetibilidade de impugnacao direta, para além de se projetar
negativamente no desenvolvimento normal do procedimento, pode colocar em causa o principio do
acusatério em processo contraordenacional. A reforma introduzida pela Lei Organica n.° 1/2018, de
19 de abril, tendo em vista evitar que o tribunal apreciasse num primeiro acérdao a regularidade
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das contas e num segundo acérdao aplicasse as sangdes contraordenacionais, € posta em causa
com o entendimento de que a decisdo tomada na primeira fase é imediatamente impugnada.

Com efeito, deduzida a impugnacgao no prazo de 30 dias (sob pena de sanagao dos vicios de
que padeca, caso nao seja tempestivamente interposta), o Tribunal ndo pode deixar de a conhecer.
No caso concreto, para ndo conhecer imediatamente a impugnacgéo, foi necessario invocaron.®° 3
do artigo 407.° do CPP, ordenando-se a «subida do recurso a final», por ocasido da impugnagao da
decisdo sancionatdria. A verdade é que, tratando-se de impugnagéo contenciosa, dirigida a elimina-
¢ao de um ato ilegal, o Tribunal tinha que lhe dar seguimento, por imposigéo da tutela jurisdicional
efetiva (artigo 268.°, n.° 4, da CRP). A retencao da agao prevista naquela disposi¢ao do CPP nao
s6 ndo é aplicavel as agdes impugnatdrias — esta prevista apenas para recursos jurisdicionais
interpostos em processos pendentes — como torna ainda mais evidente que a lesdo de posigbes
juridicas subjetivas ndo era imediata. Parece até contraditorio dizer-se que o ato € impugnavel por-
que afeta imediatamente os interesses dos destinatarios e reter a agdo impugnatéria até a eventual
subida da impugnacao da decisao condenatéria, quando esta pressupde a existéncia da irregulari-
dade que é objeto da pretensao anulatéria na agao retida. Ou seja, quem provoca uma auténoma,
imediata e efetiva lesdo de posig¢des juridicas subjetivas € a decisdo que definitivamente da como
provada a irregularidade e em consequéncia sanciona o infrator. Por outro lado, ndo se percebe
porque é que, existindo um ato administrativo impugnavel, que é prejudicial ao desenvolvimento
do processo contraordenacional, a ECFP n&o deva suspender este processo até a decisao juris-
dicional da pretensdo anulatoria do impugnante. Acresce que o Tribunal retém a acéo esperando
que ulteriormente seja interposto um processo impugnatoério da decisdo condenatdria, sem ter a
certeza que o0 acoimado vai interpor o processo de anulagdo. Ao reter a agao parece que o Tribunal
entende ser inevitavel a condenacéo de quem praticou a irregularidade, juizo que s6 poderia ser
feito se o ato impugnado fosse valido.

E verdade que a impugnabilidade da decisdo que declara a existéncia de uma irregularidade
passivel de coima — no pressuposto de que se trata de um ato administrativo de eficacia externa,
imediatamente lesivo — nao faz precludir a possibilidade de impugnagao da decisdo condenatoria.
Mas também nao pode deixar de se refletir no desenvolvimento do processo contraordenacional
e na decisao condenatdria que nele for tomada. Ha que distinguir as situagbes em que aquele ato
nao padece de qualquer ilegalidade — assim reconhecido por sentenga proferida na acéo impug-
natéria — daquelas em que o ato padece de vicios determinantes da sua anulagdo. No primeiro
caso, a apreciagao judicial da validade da decisdo que declarou a irregularidade das contas implica
que o julgamento da contraordenagéo seja efetuado pelo mesmo 6rgéo judicial que, em sede de
recurso de plena jurisdigao, julgou valida a decisdo que contém os indicios suficientes da pratica
da contraordenacao e que no processo contraordenacional tem valor de «acusag¢do». No segundo
caso, se a decisdo que declara a irregularidade n&o for impugnada em tribunal, preclude-se o seu
conhecimento e compromete-se a impugnacgéao do ato sancionatorio, na medida em que os pressu-
postos objetivos da infragdo tornam-se incontestaveis; mas se for impugnada e declarada invalida,
impde-se necessariamente anular a decisdo condenatéria, devendo tal ato ser reconhecido pelo
mesmo 6rgéo judicial, caso tenha sido interposta impugnacao.

Como se vé, a solugao seguida no acérdao quanto a impugnabilidade imediata da deciséo
que declara existir irregularidades passiveis de coima, para além de poder perturbar o desenvolvi-
mento normal do processo contraordenacional, nem sempre salvaguarda a observancia do principio
acusatoério em processo contraordenacional, precisamente aquilo que a recente reforma pretendeu
observar. Lino Rodrigues Ribeiro

Declaragao de voto

Vencido quanto aos numeros 2 e 3 da Deciséo.

Um depdsito em numerario efetuado diretamente por quem apoia a campanha eleitoral de um
dado partido politico ndo permite titular, nos termos legalmente exigidos, a receita proveniente da
angariagéo de fundos para a campanha eleitoral (cf. o n.° 19.2 do presente acérdao e o artigo 16.°,
n.°, 1, alinea d), da Lei n.° 2/2003, de 20 de junho — “LFP”).
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Com efeito, mesmo nesses casos, a lei exige que as receitas sejam tituladas por cheque ou
por outro meio bancario que permita a identificagdo do montante e da sua origem (cf. o n.° 4 do
citado artigo 16.°). O referido depdsito em numerario n&o permite identificar o titular do valor doado
e, consequentemente, ndo permite controlar o limite maximo por doador. Conforme este Tribunal
tem entendido na sua jurisprudéncia, «ao admitir a possibilidade de, em alternativa ao cheque, a
comprovagao documental dos donativos obtidos mediante a realizagdo de agdes de angariagao de
fundos ser efetuada através de “outro meio bancario que permita a identificagdo do montante e da
sua origem”, a Lei n.° 19/2003 tem necessariamente em vista um sucedaneo funcional do cheque,
isto €, um outro documento bancario suscetivel de viabilizar o conhecimento do montante e da ori-
gem da contribuigao nos termos em que o cheque o faz.» (cf., entre outros, o Acérdao n.® 177/2014,
n.° 9.2., alinea G; italico acrescentado). Acresce que nada justifica o afastamento do lugar paralelo
previsto no artigo 7.°, n.° 1, da LFP, o qual sempre seria aplicavel as campanhas eleitorais, a titulo
subsidiario (cf. o artigo 15.°, n.° 1, com referéncias sucessivas aos artigos 12.°, n.° 3, alinea b), e
3.°,n.° 1, alinea h), todos da LFP).

Deste modo, a comprovacao da receita em causa por via do simples taldao de depdsito de
dinheiro na conta do partido ndo obedeceu as exigéncias legalmente previstas, o que justificaria a
apreciagao da pratica da contraordenagao prevista no artigo 31.° da LFP (ndo comprovacao nos
termos legalmente devidos de receita obtida para a campanha eleitoral). Pedro Machete

Declaracao de voto

1 — Encontro-me vencido relativamente a duas vertentes do Acdrdao, a saber, (i) quanto a
decisdo de conhecer do recurso que versa a decisdo da Entidade das Contas e Financiamentos
Politicos (ECFP), proferida em 12 de junho de 2018, na parte em que declara e descrimina a
verificagdo de irregularidades nas contas relativas a campanha eleitoral para a eleicdo, em 4 de
outubro de 2015, dos deputados para a Assembleia da Republica, prestadas pelo Partido Unido dos
Reformados e Pensionistas (PURP); e (ii) quanto a decisdo de provimento do recurso da decisao
da ECFP de 15 de janeiro de 2019 e absolvigdo do PURP e do respetivo mandatario financeiro,
Anténio Manuel Mateus Dias, da imputada contraordenacao, p. e p. pelo artigo 31.°, n.°*1 e 2, com
referéncia aos artigos 15.° € 16.%, n.° 2, todos da LFP, consubstanciada pela falta de certificagao
pelo PURP das contribuicbes efetuadas para a referida campanha eleitoral.

Acompanho, no mais, o decidido, ainda que com duvidas relativamente a satisfagdo das
exigéncias do n.° 4 do artigo 16.° da LFP, com referéncia a existéncia de donativo em numerario,
prestado por depdsito na conta da campanha.

Imp&e-se explicitar sucintamente as razées em que assenta essa posigao.

Inadmissibilidade do recurso da decisdo da ECFP sobre prestagao de contas

2 — Pese embora este seja o primeiro julgamento de recursos interpostos no &mbito do novo
regime de fiscalizagdo das contas anuais dos Partidos Politicos e das campanhas eleitorais, intro-
duzido pela Lei Organica n.° 1/2018, ndo € a primeira vez que o Tribunal reflete sobre a teleologia
e o alcance da intervengdo legislativa. Ainda que no contexto da determinacao do regime aplicavel
aos recursos pendentes, o Acérdao n.° 374/2018 incorpora uma leitura sobre o novo desenho da
competéncia cometida ao Tribunal Constitucional em matéria de fiscalizagdo de contas partidaria
e de campanhas eleitorais, em especial na sua dimensao sancionatéria.

2.1 — O principal elemento que resulta dessa jurisprudéncia, e se impde aqui salientar, é o
de que o propésito legislativo que norteou o legislador da Lei Organica n.° 1/2018 foi o de remover
as duvidas de conformidade constitucional que recaiam sobre o regime até ai vigente, duvidas
essas centradas no facto de o juizo em matéria contraordenacional ser precedido de decisdo do
Tribunal sobre a irregularidade e ilegalidade das contas prestadas, elemento constitutivo do ilicito
contraordenacional objeto de condenagdo em coima. Dai que se afirme no Acérdao n.° 374/2018,
a partir dos respetivos trabalhos preparatérios, de que «emerge com nitidez da discusséo que o
respeito do sistema normativo pelo principio do acusatorio na vertente sancionatéria, garantindo
que o Tribunal Constitucional ndo mais seja a entidade competente para a fase de avaliacdo da
prestagdo de contas e para o julgamento das eventuais irregularidades e ilegalidade detetadas, foi
o vetor principal a nortear a medida legislativa».
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E, por ser essa a ratio legis que preside a nova conformagao da dimensao sancionatoria do
processo de fiscalizagdo das contas partidarias e de campanhas eleitorais, procedeu o Tribunal
a interpretagdo das normas atributivas de competéncia em matéria contraordenacional, maxime
dos artigos 9.°, alinea €), e 103.°-A, da LTC, do artigo 23.° da LFP e do artigo 23.°, da LEC, no
sentido de que, no novo sistema normativo, «[a] infervencdo do Tribunal Constitucional apenas
pode ocorrer a jusante, uma vez encerrada a fase administrativa — salvaguardados os casos de
impugnacéo de medidas que afetem direitos e interesses legalmente protegidos, previstos na parte
final do artigo 23.°, n.° 2, da LTC — e em sede de impugnacéo judicial da deciséo final condenatoria
daquela entidade».

Continuo a subscrever esse entendimento, o qual acarreta, s.m.o., a inadmissibilidade do
recurso da decisao da ECFP que declare verificadas irregularidades e/ou ilegalidades passiveis
de responsabilizagao contraordenacional. Vejamos.

2.2 — Nos termos dos artigos 35.° a 45.° da LEC, o processo de fiscalizagao das contas dos
partidos e campanhas eleitorais comporta diversas fases, cuja articulagdo acarreta a convivéncia
no regime de duas matrizes adjetivas distintas. Cabe desde ja notar que essa hibridez do regime
nao suscita estranheza, pois encontra-se presente em muitos outros sistemas normativos, sempre
que incorporem disciplina procedimental especifica em matéria contraordenacional.

Assim, numa primeira fase, de matriz administrativa, incumbe a ECFP conhecer do cumprimento
da obrigacao de prestagdo de contas e da existéncia de irregularidades nas mesmas, podendo
culminar com diferentes juizos, a que correspondem distintas proje¢des de efeitos nos interesses
dos visados, com relevo para a aferigédo, a luz do CPTA, da impugnabilidade do ato administra-
tivo. Caso a decisdo seja a de contas prestadas, nos termos na alinea b) do n.° 1 do artigo 32.°,
conjugado com o artigo 43.°, ambos da LEC, é ébvio que inexiste um juizo de censura idoneo a
suportar a ofensividade ou lesividade de que depende a legitimidade processual ativa; o mesmo
nao sucede, porém, caso a decisao seja a de contas nédo prestadas ou de contas prestadas com
irreqularidades discriminadas, previstas nas alineas a) e ¢) do n.° 1 e n.° 3 do mesmo preceito,
nao custando aceitar que, como se afirma no ponto 14 do Acérdao, delas decorre uma afetagao
negativa da esfera juridica dos visados, pois incorporam uma censura.

Todavia, por forga da parte final da alinea a) do n.° 2 do artigo 51.° do CPTA (disposi¢ao invo-
cada no Acordao para fundar a impugnabilidade, pese embora seja mobilizado outro ordenamento,
o0 Regime Geral das Contraordenacgdes, para fixar o regime de subida), nem todas as decisées
proferidas em procedimentos administrativos que comportem efeitos negativos para os interesses
dos visados sdo impugnaveis, pois sO assim sucede quanto tais decisdes ndo seja revisiveis,
formando caso decidido administrativo, ou seja, quando «ndo possam ser de novo apreciadas em
momento subsequente do mesmo procedimento».

Ora, no quadro do juizo sobre a prestagao de contas, ndo me suscitam duvidas de que assiste
a natureza de caso decidido relativamente as hipoteses decisoérias contempladas nas alineas a) e
b) do artigo 32.°, conjugado com o artigo 43.°, ambos da LEC (contas n&o prestadas e contas pres-
tadas tout court) mas, ao contrario do que se afirma na posigdo maioritaria, 0 mesmo nao sucede
relativamente a todas as hipoteses compreendidas na alinea c¢). No universo das irregularidades
elou ilegalidades objeto de verificagdo e discriminagédo na fase administrativa, importa distinguir
entre o conjunto de ilicitos contabilisticos menores, aos quais o legislador n&o associa responsa-
bilidade contraordenacional — como se diz no ponto 20.4. do Acordao «nem todas as ilegalidades
e irregularidades verificadas na deciséo relativa a prestagdo de contas serao relevantes no plano
contraordenacional, nos termos dos artigos 30.° a 32.° da LFP» -, e aqueles que se encontram
tipificados como ilicitos contraordenacionais, relativamente aos quais a decisdo da fase adminis-
trativa assume funcao meramente preparatoria ou intercalar, uma vez que tais questdes voltam
a ser apreciadas em momento subsequente do mesmo procedimento, agora de acordo com uma
matriz sancionatéria, regida pelo RGCO.

Com efeito, a decisdo da ECFP de prestagcdo de contas com irregularidades suscetiveis de
censura contraordenacional, acarreta a passagem a uma nova fase processual, de indole sancio-
natoria, e, do mesmo passo, delimita o respetivo objeto, cingindo tematicamente as condutas nela
descritas e discriminadas. Note-se que, como decorre do ponto 3 do relatério, na sequéncia imediata
da decisao relativa a prestagéo de contas, a ECFP se limitou a levantar um auto de noticia.
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Nesse novo momento, disciplinado pelo artigo 44.° da LEC quanto as contas de campanhas
eleitorais, a ECFP esta vinculada a notificar os visados sobre a decisao projetada acerca das con-
traordenagdes correspondentes aos vicios detetados, com vista a que se possam defender sobre
a matéria e prestar «os esclarecimentos que tiverem por convenientes». Naturalmente, a menos
que se encare esse meio de defesa como mera formalidade, insuscetivel de influenciar o juizo
sobre a verificagado dos pressupostos do sancionamento — compreensao evidentemente errada,
porque contraria ao seu proposito —, encontra-se a ECFP habilitada a rever o seu anterior juizo
em fungdo dessa nova pronuncia, mormente porque os esclarecimentos ulteriormente prestados
permitem uma compreensdo mais completa e aprofundada sobre as realidades subjacentes as
diversas inscri¢des contabilisticas viciadas.

Se assim é, como creio que &, entdo a «verdadeira decisdo final» da ECFP, para usar a ex-
pressao da fundamentagédo do Acordao, relativamente as irregularidades/ilegalidades com relevo
sancionatorio, nao corresponde a decisio sobre a prestacao de contas de campanhas eleitorais, a
que alude o artigo 43.° da LEC, mas a decisdo sobre as contraordenag¢des em matéria de contas
de campanhas eleitorais, estatuida no artigo 44.° da LEC. Ademais, também n&o acompanho o
raciocinio expendido no Acérddao num plano comunicacional, que se designa de juridico-politico,
relativamente a maior repercussao publica das decisées sobre a regularidade e legalidade das
contas, por contraposi¢gao com as decisdes que aplicam coima, avaliagdo empirica que € necessa-
riamente referida ao regime anterior, no qual ambas as decisdes incumbiam ao Plenario do Tribunal
Constitucional. Esta por apurar qual a «ressonancia» dos juizos proferidos pela ECFP no regime
vigente, uma vez que, como se disse, esta € a primeira vez que o Tribunal intervém como instancia
de recurso no quadro normativo introduzido pela Lei Organica n.° 1/2018.

2.3 — Este entendimento, no sentido de que a primeira decisdo da ECFP sobre a verificagao
de irregularidades/ilegalidade suscetiveis de responsabilidade contraordenacional ndo comporta
efeito de caso decidido administrativo, em termos de admitir recurso para o Plenario do Tribunal
Constitucional, ndo é incompativel com a letra e a ratio das disposigdes referidas no ponto 10 do
Acordao.

Aredacao conferida pela Lei Organica n.° 1/2018 a alinea e) do artigo 9.° da LTC é orientada pela
necessidade de explicitar o ambito subjetivo da fiscalizagao de contas, nelas incluindo ndo apenas
os entes registados como partidos politicos, coligagdes e frentes, mas também, e expressamente,
removendo duvidas interpretativas, as contas dos grupos parlamentares, assim como de deputados
unicos de um partido, deputados n&o inscritos em grupo parlamentar e deputados independentes.
Por outro lado, sendo autonomamente impugnaveis, como se disse, as decisdes da ECFP sobre
irregularidades e ilegalidades as quais nao se encontra associado desvalor contraordenacional, ndo
se retira da parte final do preceito, mormente da mengao especifica das «decisées de aplicagao
de coimas» argumento em contrario. Persiste, independentemente da posigéo que se adote, um
conjunto de decisbes da Entidade em matéria de regularidade e legalidade das contas, para além
das que condenem em coima, relativamente as quais € admissivel impugnagao recurséria de plena
jurisdicdo para o Plenario do Tribunal Constitucional.

De outro modo, afigura-se-me que haveria que operar uma redugéo teleolégica da norma,
uma vez a sua interpretagao declarativa recolocaria o problema do respeito pelo principio do acu-
satério, em termos similares aos que, como se viu, motivaram o legislador na reforma operada
em 2018. Problema de constitucionalidade que a maioria reconhece suceder com o entendimento
acolhido no Acordao (cf. ponto 15) e ao qual procura obviar através da aplicagdo do regime do
n.° 3 do artigo 407.° do CPP, ex vi artigo 41.° do RGCO, ou seja, com a adogao do regime de su-
bida e julgamento conjuntamente com o recurso interposto da «decisdo que tiver posto termo a
causa» (quando exista). Mas, dai decorre o reconhecimento implicito de que, ao contrario do que
se defende noutro trecho, esse ato decisorio ndo tem um valor auténomo, esgotando-se, na matriz
contraordenacional — aquela que justifica a aplicagdo subsidiaria do CPP —, numa fungdo mera-
mente interlocutdria, de simples noticia da infragcdo, instrumental da decisdo sobre o arquivamento
ou sancionamento em coima, ela sim, a «verdadeira deciséao final» lesiva de direitos e interesses
legalmente protegidos em matéria de irregularidades e ilegalidades com relevo contrordenacional,
impugnavel em todas as suas vertentes. O que vale por dizer que a inadmissibilidade desse pri-
meiro recurso nao priva o visado de qualquer meio de defesa; em substancia, todas as questdes
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apreciadas no Acordao, seja em matéria de facto, seja em matéria de direito, seriam conhecidas e
decididas perante o recurso interposto por cada um dos arguidos da decisdo sancionatéria proferida
pela ECFP em 15 de janeiro de 2019.

Diferente seria caso se entendesse que o primeiro recurso deveria ser logo admitido e estipulada
a sua subida imediata e em separado, a semelhanga do que sucede com o recurso das medidas
das autoridades administrativas, nos termos do artigo 55.° do RGCO (normagéao de conteudo simi-
lar ao disposto no artigo 23.° da LEC), unico regime conciliavel com o relevo dado pela maioria ao
efeito reputacional da simples discriminagédo de irregularidades/ilegalidades, subsequentemente
objeto de auto de noticia contraordenacional, efeito inexoravelmente agravado pela retengéo da
impugnacéo.

Responsabilidade contraordenacional pela falta de certificagdo das contribui¢cbes efetuadas

3 — A decisdo de provimento do recurso e absolvicdo do ilicito contraordenacional imputado
aos arguidos com referéncia a inscrigdo nas contas de contribuigdes do PURP nao certificadas
pelos respetivos 6rgaos, decorre do afastamento do elemento subjetivo da infragao, apenas punivel
a titulo de dolo, por via da ocorréncia de erro sobre a proibi¢gdo, nos termos do n.° 2 do artigo 8.
° do RGCO. Para tanto, entendeu-se demonstrado que o mandatario financeiro do referido Par-
tido Politico, também membro da respetiva comissdo administrativa, composta por duas pessoas
(facto provado n.° 3), os quais desconheciam que as contribuigdes deveriam ser suportadas por
documento especialmente para o efeito, que formalmente certifique os montantes das campanhas
efetuadas (factos provados n.”*16 e 17). A fundamentacgéo desse juizo assentou na negativa dos
visados, na respetiva falta de experiéncia partidaria e financeira, assim como no comportamento
dos mesmos no decurso do processo.

Discordo desse juizo.

Desde logo, a negagao formulada pelos arguidos mais ndo comporta do que a colocagdo em
crise de tais factos, sendo por si s6 insuficiente para infirmar a ocorréncia do facto. E, tratando-se
de facto interior, de natureza psicolégica, a valoragéo probatodria conta apenas com meios de prova
indiretos, através dos quais seja logicamente possivel extrair, face a padrdes de experiéncia comum,
uma conclusdo segura sobre o conhecimento que norteou o agente no momento da passagem
ao ato antijuridico. No caso, a percecdo de que apenas as contribuicdes formalmente certificadas
podiam ser inscritas nas contas da campanha eleitoral.

Assim tem sido afirmado o Tribunal, como decorre da sintese jurisprudencial constante do
Acordao n.° 669/2016:

«[QJuanto a prova do substrato factual em que assenta o dolo, tem o Tribunal afirmado repetidas
vezes (cf. por exemplo, os Acordaos n.* 86/2008 e 405/2009) que ela decorrera normalmente de
elementos de prova indiciaria ou circunstancial obtida através dos chamados juizos de inferéncia.
Como se escreveu no primeiro dos Acordaos citados, “além de admissivel em termos gerais, o meio
probatdrio em questdo assum[e] decisiva relevancia no ambito da caracterizagdo do «conteudo da
consciéncia de um sujeito no momento em que este realizou um facto objetivamente tipico», em
particular ao nivel da determinagao da «concorréncia dos processos psiquicos sobre os quais assenta
o dolo» (cf. Ramon Ragués | Vallés, El dolo y su prueba en el proceso penal, J.M. Bosch Editor,
1999, pg. 212 e ss.). Isto porque, conforme se sabe, o dolo — ou, melhor, o nivel de representagéo
que a sua afirmagao supde sob um ponto de vista factico -, uma vez que se estrutura sob realidade
pertencente ao mundo interior do agente, apenas se tornara apreensivel, na hipétese de nao ser
dado a conhecer pelo préprio, através da formulagéo de juizos de inferéncia e na presenga de um
circunstancialismo objetivo, dotado da idoneidade e concludéncia necessarias a revela-lo”.»

Ora, nao é crivel que um cidadao responsavel assuma as fungdes de mandatario financeiro
sem que esteja munido de um minimo de conhecimentos em matéria financeira e contabilistica,
obtidos por via académica, autoformagao ou através da consulta e assisténcia de revisor oficial ou
técnico de contas. Dai que, salvo circunstancias excecionais, apenas em caso de incumprimento
de normas com um grau de tecnicidade elevado, ou de dificil apreensao, designadamente por
opacidade do respetivo regime legal, sera verosimil a invocagéo de erro sobre elementos do tipo
ou sobre a proibigao (cf. Acordaos n.°* 99/2009, ponto 11, e 405/2009, ponto 18).
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Nao é manifestamente o caso, estando perfeitamente ao alcance de qualquer cidadao apurar
da indispensabilidade de apresentagao de um documento de certificagdo da contribuigcdo para a
campanha.

Poderia, quanto muito, subsistir uma situagdo de duvida, assente na inexperiéncia do man-
datario financeiro (pese embora tenha ficado por apurar quais as suas qualificacdes académicas e
profissionais, sendo unicamente dada como provada a sua condicio de reformado e incapacidade
posterior a prestagao de contas) e no decurso da fase inicial da vida do PURP, a resolver no sen-
tido mais favoravel aos arguidos por imposi¢ao do principio in dubio pro reo. Todavia, a conduta
posterior a apresentagao das contas, mormente aquela desenvolvida no ambito do processo &,
no meu juizo, inconciliavel com a afirmagao de duvida racionalmente fundada. Na verdade, face
aos termos da apreciagao efetuada pela ECFP, que nao podia transmitir em termos mais claros a
exigéncia legal de certificagdo, a persisténcia no envio de documentacao ja declarada irrelevante,
sem qualquer explicagdo, ndo denota a presenga de uma deficiente percegéo do quadro legal, ou
o convencimento de que a documentagao remetida era adequada e suficiente; pelo contrario, evi-
dencia obstinacao e indiferenga pela exigéncia legal, dando continuidade a representagéo formada
por ocasido da apresentagdo das contas, acompanhada de idéntica atitude perante a atuagado da
entidade fiscalizadora.

Por tais razdes, entendo estar verificada atuacdo dolosa, na modalidade de dolo eventual,
pelo que me pronunciei pela improcedéncia do recurso do PURP e respetivo mandatario financeiro
nessa parte e pela confirmagéo da condenagao em coima proferida pela ECFP.

Donativo em numerario por depdsito bancario

4 — Acompanho a decisao de afastar a irregularidade consubstanciada na existéncia de um
donativo em numerario, por infragdo do n.° 4 do artigo 16.° da LFP, ainda que com duvidas.

Na verdade, pode entender-se que a exigéncia de titulacdo através de meio bancario, seja
ele cheque ou outro instrumento funcionalmente equivalente, obedece ao propdsito do legislador
de segregar, na esfera patrimonial do doador, os fundos alocados a campanha eleitoral, quando
prestados no ambito de campanha de angariagéo, procedimento reconhecidamente vulneravel a
ocultacao da verdadeira fonte financeira, através da intermediacao de terceiros e desdobramento
do movimento por multiplas operagdes de baixo montante. Nesse sentido depde a mengéao no texto
legal a «origem» do montante doado.

Afigura-se-me, todavia, em linha com o Acérdao n.° 231/2013, que subscrevi, que a necessidade
de consubstanciagdo do movimento financeiro através de meio bancario responde primacialmente
a necessidade de assegurar logo no momento da execugdo um meio externo de certificagdo da
identidade do doador, uma vez que, quer a abertura da conta da qual sobre a qual é feito o saque
por cheque ou transferéncia bancaria, quer os movimentos de depdsito em numerario, a partir de
certos valores, sdo sujeitos a comprovacgéao pelas institui¢des bancarias dos elementos de identi-
ficacdo dos clientes/ordenantes. Na data dos factos em questdo no presente processo, vigorava
o Aviso do Banco de Portugal n.° 5/2013, alterado pelo Aviso n.° 1/2014, o qual estipulava no seu
artigo 22.° os procedimentos de conferéncia e registo de elementos identificativos em caso de
depdsitos em numerario.

Ora, no caso presente, esses procedimentos foram seguidos, n&o existindo duvida, desde logo
para a propria ECFP, sobre a identidade de quem se apresentou na instituicdo bancaria a efetuar
0 deposito, o que satisfaz a referida exigéncia legal. Outro entendimento, mesmo com algum su-
porte na letra do preceito, aproximaria o controlo exercido nesta sede daquele que incide sobre o
branqueamento de capitais, o0 que me parece excessivo. Fernando Vaz Ventura

Declaragao de voto

Parcialmente vencida.

Em linha com o entendimento seguido no Acérdao n.° 177/2014, considero que, «[aJo admitir
a possibilidade de, em alternativa ao cheque, a comprovagao documental dos donativos obtidos
mediante a realizagdo de agdes de angariagao de fundos ser efetuada através de “outro meio
bancario que permita a identificagdo do montante e da sua origem”», o n.° 4 do artigo 16.° da LFP,
«tem necessariamente em vista um sucedéneo funcional do cheque, isto €, um outro documento
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bancario suscetivel de viabilizar o conhecimento do montante e da origem da contribuicdo nos
termos em que o cheque o faz» (italico aditado).

Nao sendo esse o caso do documento comprovativo do depdsito em numerario, teria julgado
verificada a irregularidade mencionada no ponto 2 do dispositivo do presente Acérdao e, em con-
sequéncia, nao teria julgado inutil o conhecimento do segundo recurso interposto pelo PURP e do
segundo recurso interposto pelo respetivo Mandatario Financeiro, na parte referente a infragéo ao
disposto no artigo 16.°, n.° 4, da LFP. Joana Fernandes Costa
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