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A Camara Municipal de Vila Nova de Gaia, tendo presente a interpretac@o da

Lei n°® 46/2005, de 29 de agosto, solicitou o nosso Parecer sobre as duas seguintes
questdes:
a) A Lei n° 22/2012, de 30 de maio, aprovando o regime juridico da
reorganizagio administrativa territorial autdrquica, impede um presidente da

camara ou um presidente de uma junta de freguesia de se candidatar a outro
municipio ou a outra freguesia, se ja tiver exercido trés mandatos
consecutivos numa determinada autarquia?

b) Caso a Lei nfio o impega, poderd, ainda assim, um presidente de junta de

freguesia candidatar-se a outra freguesia cujo territorio resulte parcialmente

de agregagdo com o da freguesia a que anteriormente presidiu?
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§1°

Preliminares

A) Identificagfio conceptual do problema juridico

1.1. As questdes colocadas pela presente Consulta, situadas numa zona de
confluéncia ou condominio entre o Direito Administrativo e o Direito Constitucional,
versando sobre a interpretagio e conjugagéo aplicativa entre a Lein® 216/2005, de 29 de
agosto, definidora de limites & renovagdo sucessiva de mandatos dos presidentes dos
6rgdos executivos das autarquias locais, € a Lei n® 22/2012, de 30 de maio, referente
ao regime da reorganizagéo administrativa territorial autdrquica, incidem sobre duas
tematicas juridicas conexas:
— A capacidade eleitoral passiva dos presidentes de oOrgdos executivos
autarquicos;

— Os efeitos da reorganizagio administrativa territorial sobre a

inelegibilidade dos presidentes de drgéos executivos autarquicos.

Comecemos por esclarecer os conceitos em causa.

1.2.  Se a capacidade eleitoral ativa se traduz na faculdade que todos os cidaddos t€m
de participar através do seu voto numa eleigdo ou referendo, enquanto expressio
individual de um direito de sufragio que permite a escolha ou decisdo do eleitorado’, a

capacidade cleitoral passiva, em sentido diferente, consubstancia-se na faculdade de

! para mais desenvolvimentos sobre capacidade eleitoral ativa ou titularidade do sufragio, cfr. JORGE
MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, V11, Coimbra, 2007, pp. 123 ss.
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alguém se disponibilizar a ser eleito para um cargo publico, o que envolve quatro

diferentes e sucessivas posigtes juridicas subjetivas:

(i) O direito de poder ser candidato a wm cargo eletivo’: trata-se de uma

mera possibilidade abstrata, expressao de uma capacidade genérica

decorrente da titularidade de um direito de acesso a cargos publicos;

(i) O direito de apresentacdo de candidatura® ou de ser efetivo candidato:
resulta agora de uma concreta e real manifestagio de vontade de

apresentar candidatura a um determinado orgo eletivo, submetendo-se

ao voto popular;

(i) O direito a, tendo sido eleito, ser investido no cargo: uma vez apurado o
resultado da eleigdo, tal como sucede com o concorrente que ganha um
concurso publico, sendo graduado em primeiro lugar, tem de ser provido
no Iugar4;

(iv) O direito a, sendo investido no lugar para que foi eleito, conservar esse
cargo durante o periodo do mandato em causa, exercendo as respetivas
fungdes’.

Numa genuina democracia, verificando-se pluralidade e concorténcia de

candidaturas, nunca pode a capacidade eleitoral passiva comportar qualquer direito a

ser eleito®: s6 em sistemas de lista tnica, aquele que se candidata tern a garantia, desde

2 Cfr. GIUSEPPE FERRARI, Elezioni (teoria generale), in Enciclopedia del Diritto, X1V, Milano,
1965, pp. 640 ss..

" 3 Cfr. JORGE MIRANDA, Direito Constitucional I — Direito Eleitoral e Direito Parlamentar,
(ligBes ao 4° ano de ciéncias jurldico-politicas de 2002-2003), Lisboa, AAFDL, 2003, p. 69.

4 Cfr. GIUSEPPE FERRARI, Elezioni (teoria generale), p. 644,

5 Cfr. GIUSEPPE FERRARI, Elezioni (teoria generale), p. 644
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que tenha um sé voto, que serd cleito — essa ndo ¢, todavia, a tradigdo democratica

ocidental.

1.3.

J4 a inelegibilidade ou n@o reelegibilidade, tendo como fonte a limitagio &

renovacio sucessiva de mandatos, traduz a expressdo de uma incapacidade eleitoral

passiva7:

aquele que, em principio, teria a faculdade de se disponibilizar a ser eleito

para um cargo piblico padece, todavia, de uma causa ou circunsténcia que, por efeito

da lei, Ihe veda ou torna insuscetivel de se submeter a eleig@o.

A limitagdo a renovagdo sucessiva de mandatos surge, deste modo, como

verdadeira “condig#o obstativa”® legal a capacidade eleitoral passiva dos presidentes

de 6rgiios executivos autdrquicos: a inelegibilidade aqui em presen

sa, pressupondo a

capacidade eleitoral passiva do visado, revela a “concorréncia de alguma causa (facto

ou atributo) que impede ou restringe a elegibilidade”g.

Usando as palavras da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre a

matéria, a inelegibilidade é configurada como “com limite negat

sufrdgio passivo”lo.

ivo ao direito de

6 Cfr. GIUSEPPE FERRARI, Elezioni (teoria generale), p. 640.

7 Cfr. JORGE MIRANDA, Manual..., V1, pp. 135 e 136.

Para uma discussiio conceitual dos diversos termos, designadamente inelegibilid
luz dos quadros dogmaticos do inicio do século XX, cfr. GUIMARAES Pl
Sciencia da Administracdo e Direito Administrativo, Coimbra, 1904, pp. 318 :
Cigncia da Administracio e Direito Administrativo, 1, 2° ed.;, Coimbra, 1908, p.
NEVES, Questdes Administrativas, Empresa Luzitana Editora, Lisboa, s.d.

8 Expressio de CARLO LAVAGNA, Istituzioni di Direito Pubblico, 6* ed., reit

504,

9 Cfr. A. E. DUARTE SILVA, As inelegibilidades nas elei¢ies autdrquicas,
Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, Lisboa, 1993, pp. 154-155.

de e incapacidade, &
DROSA, Curso: de
;s IDEM, Curso de
258 ss.; LUDGERO

np., Torino, 1986, p.

in Estudos sobre a
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B) Sequéncia

1.4. Identificadas as coordenadas juridico-dogmaticas em que se movem as questdes
colocadas e recortados os conceitos operativos, urge salientar que a abordagem da
investigagio se vai desenvolver 4 luz da seguinte sequéncia:

(a)  Comegaremos, num primeiro momento, por averiguar a capacidade
eleitoral dos titulares de érgéos executivos autérquicoés, identificando a
sua natureza e os principios hermenéuticos que Ihe estdo subjacentes;

(b) Num segundo momento, habilitados com os resultados obtidos no
capitulo anterior, abordaremos a limitagdo a renova¢do dos mandatos
autarquicos, discutindo o seu fundamento e natureza e, por essa via,
respondendo as perguntas suscitadas pela Consulta;

(c)  Concluiremos a investigacdo, por ultimo, apresentando uma breve sintese

das principais conclusges obtidas ao longo do estudo.

10 of Acdrddo n. 532/89, de 17 de novembro de 1989, in Didrio da Rept?bliéen, 1 Série, de 23 de
margo de 1990 (também in hitp://www.tribunalconstitucional.pt/te/acordaos/ 19890532.html);
Acdrddo n.° 364/91, de 31 de julho de 1991, in
hﬁo://www.tribmmlconstitucional.nt/tc/acordaosll 9910364.html.

P
(e
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§2°
Da capacidade eleitoral passiva

dos titulares de érgios executivos autarquicos

A) Capacidade eleitoral passiva e participag¢do politica

2.1. A disponibilidade de alguém se candidatar a um cargo publico, submetendo-se a
votagdo, se, por um lado, revela uma manifestagio de um “direito de sufrégio

passivo”“, traduz, num oufro sentido, uma expressdo de participagéo politica nos

assuntos da coletividade.
Remonta a Grécia antiga a associagdo entre democracia € participagdo nos

assuntos da cidade'?, vendo-a como algo de atil'®, expresséo da liberdade e até de um

dever': a liberdade dos antigos residia na participagdo nos assuntos do BEstado, sendo

Il ofr. Acérddo do Tribunal Constitucional n.° §32/89, cit.; Acérddo do Tribu wal Constitucional n.°
364/91, cit.

12 para maiores desenvolvimentos, cft. PAULO OTERO, Institui¢oes Politicas e Constitucionais, 1,
Coimbra, 2007, pp. 70 ss.

13 of. TUCIDIDES, Histéria de la Guerra del Peloponeso, ed. Centro de Estudios Politicos y
Conslitucionales, Madrid, 2002, Livro 11, 37 e 40 (pp- 90 € 92).

M cfr. G. JELLINEK, Teoria General del Estado, Granada, 2000, pp. 287 ¢ 298
Sublinhando essa mesma ideia da participagdo na vida politica da cidade como dever dos cidaddos,

oft. EDOARDO GREBLO, Democrazia, Bologna, 2000, p. 24.
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no dominio dos assuntos publicos que (diferentemente do que sucedida no seu dmbito
privado) o individuo era soberano™.

Nas sugestivas palavras de Aristoteles, “o que constitui propriamente o cidadéo,
a sua qualidade verdadeiramente caracteristica, ¢ o direito de sufidgio nas Assembleias

.. ~ , . r e . 6
e de participagdo no exercicto do poder publico na sua péma”] .

2.2. A intima ligagfio entre a capacidade cleitoral passiva, conferindo a cada cidadéo
o direito de ser candidato a um cargo eletivo (v. supra, n° 1.2.), e a participagdo
politica, elemento estrutural da democracia, permitem afirmar a esséncia deste “direito
de sufragio passivo”.
Trata-se de uma esséncia visivel a nivel nacional, se estiver em causa a
apresentagio de candidaturas a Presidente da Republica ou a deputado da Assembleia
da Republica, mas, igualmente indispensével, em termos regionals ou autarquicos —
nio hé democracia sem esta componente passiva do direito de sufragio.
A democracia local passa pela existéncia de pessoas com disponibilidade para
se candidatarem ao exercicio de cargos em Orgdos autdrquicos, submetendo-se a
sufragio e, em caso de serem eleitas, exercerem as inerentes fungdes administrativas.
Sem essa disponibilidade de certas pessoas se candidatarem a exercer um cargo
cletivo, sem essa manifestagdo especifica de participagdo politica, a democracia ficaria

paralisada ou, pelo menos, ficariam reduzidas as opgdes de uma escolha plural por

parte do eleitorado.

5 Cfr. BENJAMIN CONSTANT, De la liberté des anciens comparée a celle des modernes, in
BENJAMIN CONSTANT, Cours de Politique Constitutionnelle, 11, Paris, 1861, p. 542.

16 ofr. ARISTOTELES, Tratado da Politica, ed. Publicagdes Europa-América, s.1., 1977, Liv. 11, Cap.
IV (p. 33).
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Significa isto, por outras palavras, que a democracia nfio passa apenas pelo
exercicio do direito de voto pelos cidaddos que fazem as escolhas: essa vertente ativa
da democracia nunca pode deixar de ter subjacente, vivendo numa espécie de “outro
lado do espelho” ou outra face da mesma moeda, uma vertente passiva concretizada
pelos cidaddos que se disponibilizam a ser candidatos aos 6rgéos cujos titulares séo
designados por eleigdo. Se estes Ultimos néo se disponibilizassem, se¢ existisse apenas
um candidato “oficial” apresentado pelo partido do regime, a democracia ficaria 6rfa,

paralisada, deixaria de ser pluralista, anulando-se ou negando-se como verdadeira

democracia: ndo se podem fazer escolhas de pessoas, se ndo existem pessoas para ser

escothidas; néo se pode-eleger alguém, se ndo existem candidatos a eleig&o.

A democracia nfio se basta, neste sentido, com a mera poé%sibilidade de se
escolher ou de se eleger: a escolha ou a elei¢do numa democracia phiralista pressupde
que existam pessoas a escolher, candidatos a eleger — € neste “casamento sem

divéreio”, envolvendo uma vertente positiva ¢ uma vertente negativa do direito de

sufragio, que reside a esséncia da democracia.

2.3, A capacidade eleitoral passiva, enquanto forma de partticipagdo politica
essencial numa democracia pluralista, é uma componente tdo valiosa num Estado
democratico quanto se mostra ser a tradicional capacidade eleitoral ativa: se ¢ certo
que esta encontra naquela o seu pressuposto, também ¢é verdade que aquela encontra
nesta a sua razédo de ser. ‘

Sucede, porém, que a capacidade eleitoral passiva, sem nunca deixar de ser um
instrumento de participagfo politica ¢ afirmacio da democracia, ndo cumpre apenas
uma fungfio objetiva no sistema juridico: a titularidade de uma cag acidade eleitoral
passiva, conferindo aos seus protagonistas o direito de candidatura a cargos publicos

eletivos, & tdo essencial ao regular funcionamento das institui¢des que o Estado ¢ a
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propria comunidade internacional lhe reconhece, a luz dos texto
(internos e internacionais), o estatuto de verdadeiro direito fundament

Observemos, seguidamente, esta dimensdo subjetiva ju

capacidade cleitoral passiva.

B) Capacidade eleitoral passiva e direitos fundamentais

2.4.
abolido os privilégios decorrentes do nascimento, proclamaram, s

decorrente do principio da igualdade, o direito de todos, sem di
resultantes dos seus talentos e das suas virtudes, poderem ser adm
publicos: foi assim em Franga, nos termos do artigo 6° da Declarag
Homem e do Cidadfio, de 26 de agosto de 1789; foi assim em P
preceituado pelo artigo 12° da Constituigdo de 1822".

Essa tradi¢do liberal, de todos terem acesso aos cargos pub

s constitucionais
al.

sfundamental da

As Revolugdes Liberais de finais do século XVIII e inicio do século XIX, tendo

egundo corolério
stingdo, salvo as
itidos aos cargos
4o de Direitos do

ortugal, a luz do

licos, fazendo da

faculdade de cada cidaddio se candidatar ao exercicio de cargos publicos eletivos um

direito fundamental, passaria, em 19438, para a Declarag¢do Univers:
Homem: confiando a todas as pessoas o “direito de tomar part
negécios publicos do pafs, quer diretamente, quer por intermédio

livremente escolhidos”'®, a Declaragéo sublinhar ainda que “toda a |

de acesso, em condigdes de igualdade, as fungGes publicas do seu pai

17 Nesse mesmo sentido proclamava jd o n° 13 das Bases da Constituig@o, ap

1l dos Direitos do
> na direcdo dos
de representantes
yessoa tem direito

S5>]9

'ovadas pelas Cortes

Gerais Extraordinarias e Constituintes da Nago Portuguesa, em 9 de margo de 1821, servindo de

Constituigdo proviséria até setembro de 1822.

18 Cfr, DUDH, artigo 21°, n° 1.
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Em 1966, o Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos, usando uma
linguagem diferente, viria a reafirmar o mesmo direito fundamenta?l: nos termos do
artigo 25°, “todo o cidaddo tem o direito e a possibilidade (...) (a) (jle tomar parte na
diregio dos negocios publicos, diretamente ou por intermédio de representantes
liviemente eleitos; (b) de votar e ser eleito (...); (¢) de aceder, em condi¢Bes de
igualdade, as fungdes pliblicas do seu pais”.

Nzo surpreende, atendendo ao contexto internacionalista em que se move o
sistema de direitos fundamentais no texto constitucional portugués de 1976, que a
Constituiggo vigente proclame no seu artigo 50° n° 1: “todos os cidaddos tém o direito
de acesso, em condicdes de igualdade e liberdade, aos cargos ptblicos”.

Na sequéncia da tradigdo constitucional liberal, refor¢ada por tendéncia
semelhante oriunda do Direito Internacional Pablico geral ou comum, a suscetibilidade
de cada cidaddo se candidatar ao exercicio de cargos plblicos eletivos — sejam eles de
ambito nacional, regional ou local — assume a natureza de um genuino direito
fundamental®,

Por outras palavras, a capacidade eleitoral passiva € uma outra designagéio para

um direito fundamental: o direito de acesso a cargos publicos eletivos,

2.5.  Nio se limita a Constitui¢do portuguesa de 1976 a enquadrar a possibilidade de
um cidad&o se candidatar ao exercicio de cargos publicos eletivos no espago operativo

do seu artigo 50°, n° 1.

A faculdade de alguém se candidatar ao exercicio de fungbes publicas,

submetendo-se a votagio popular como condi¢do ou pressuposto para 0 acesso a tais

1% Cfr. DUDH, artigo 21°, n° 2.

2 Cfr. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa
Anotada, 1, 4* ed., Coimbra, 2007, p. 675.
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fungdes, traduz ainda a expresséo de um direito de participagéo poh’tica”: trata-se do
direito a tomar parte na vida politica e na direcdo dos assuntos politicos do pais,
segundo o preceituado no artigo 48°% n° 1, da Constituicdo.

Existe aqui uma projegfo subjetiva do principio da participagdo politica (v.
supra, A)): a Constituigfo transpGe para 0 ambito subjetivo 0 principii) fundamental da
paﬁicipagﬁo”, criando, a favor de todos os cidaddos, um direito fundamental de
participag@io na vida publica.

Ora, esse direito fundamental de participagdo politica compreende no seu
espaco material de operatividade a faculdade de cada cidaddo se apresentar como

candidato nas elei¢des de dmbito nacional, regional ou local.

2.6.  Por ultimo, a capacidade eleitoral passiva, além de se consubsgtanciar no direito
fundamental de acesso aos cargos publicos eletivos, traduzindgo também uma
manifestagdo do direito fundamental de participagdo na vida publica, mostra-se ainda
passivel de se configurar como vertente passiva do direito fundamental de sufrdgio®.
Esse mesmo tem sido, como ja tivemos oportunidade de salientar (v. supra, n°

2.1.), o sentido interpretativo do Tribunal Constitucional, falando em “direito de

sufragio passivo”.

2.7.  Em qualquer das suas vertentes analiticas, seja a disponibilidade de alguém em

se apresentar como candidato nas elei¢@es (nacionais, regionais ou autrquicas) a

2l . GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Counstituigio..., 1, p. 675.

2 Neste Gltimo sentido, cfr. JORGE MIRANDA / RUI MEDEIRQOS, Counstitui¢do Portuguesa
Anotada, 1, 2°* ed., Coimbra, 2010, p. 986.

2 ¢fr. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituigdo..., 1, p. 669.
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expressio de um direito fundamental de acesso a um cargo publico eletivo, a
manifestacdo de um direito fundamental de participagdo na vida publica ou a mera
traducdo de uma dimens#o negativa do direito fundamental de sufrdgio, estamos aqui

diante de um direito politico“.

Trata-se, a luz da Constitni¢do, de um direito politico que assume {rés

importantes caracteristicas:
(i) E um direito fundamental que se insere no titulo II da parte I da
Constituiggo, encontrando-se sujeito, por conseguinte, ao regime
subjacente ao artigo 17

(i)  Todo o preceituado no artigo 18° da Constituigdo lhe & aplice’wel25 ;
(iii) Integra-se o seu regime infraconstitucional no 4mbito da reserva de
competéncia legislativa da Assembleia da Republica.

Ora, é neste preciso contexto constitucional que se move a capacidade eleitoral

passiva dos titulares de cargos executivos autarquicos.

C) Metodologia interpretativa

2.8. A recondugdo da capacidade eleitoral passiva dos titulares de cargos executivos
autarquicos ao ambito temético dos direitos fundamentais envolve necessérios efeitos

de metodologia interpretativa das respetivas normas juridicas.

% ofr. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituigdo..., 1, p. 675.

25 para mais desenvolvimentos sobre esse regime, cfr. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional
e Teoria da Constitui¢do, 6* ed., Coimbra, 2002, pp. 448 ss.; PAULO OTERO, Insfituigées..., 1, pp.

590 ss.
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e . 2
Como ja tivemos oportunidade de escrever 6

davida sobre o exato sentido

fundamentais, o intérprete ou 0 aplicador enconfra-se vinculado

» . . . 4 . 27
maxima efetividade interpretativa™.

Mostra-se possivel, neste contexto, extrair quatro aplicagdes concretas do

principio da maxima efetividade

fundamentais:
Entre dois sentidos de uma determinada norma jusfundamental, um que

®

(if)

(iii)

verificando-se um cendario de

interpretativo das normas referentes a direitos

» conferir-lthes a

interpretativa das normas envolvendo direitos

conduz a uma solugdo ampliativa e um outro que gera uma solugdo mais

restritiva
norma, o intérprete estéd obrigado a optar pela solugdo

se mostre mais generosa com o direito fundamental em

De igual modo, entre dois sentidos ampliativos

do ambito de operatividade ou de protegdo dessa mesma

interpretativa que
causa;

do campo de

operatividade de uma norma jusfundamental, verificando-se que um se

compatibiliza com a eficacia de outros direitos fundamentais, enquanto

que um outro sentido envolve a limitagdo ou amputagac

da eficacia de direitos fundamentais conexos, o'intérpr

y (parcial ou total)

ste tem sempre de

preferir a solugéo interpretativa que melhor se compatibiliza com a

salvaguarda da eficécia do maior niimero de direitos fus

Em termos semelhantes, a interpretagfio de qualquer n

rdamentais;

orma restritiva de

direitos fundamentais que suscite davidas sobre o respetivo dmbito da

restricio  devera sempre conduzir 4 preferénci

a pela solugéo

interpretativa que, limitando o ambito de incidéncia da restrigdo, amplie

% of. PAULO OTERO, Instituiges..., I, pp. 594-595.

27 ofy. GOMES CANOTILHO, Direito Consftitucional..., p. 1210.
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(iv)

Em qualquer uma destas solugdes, garantindo-se a maxime
normas envolvendo direitos fundamentais, se assegura uma eficac

normas constitucionais de um Estado de direitos fundamentais.

o direito em causa, procedendo-se, por esta via, a u
restric;ﬁes28 — odiosa sunt J'estringenda”,
Igualmente, perante cendrios de suspensdo de direit

quaisquer duvidas interpretativas sobre as respetivas no

do estado de excecdo constitucional se devem esclarecer

preferir a solugfo interpretativa que, limitando o &mbito

da suspensdo, maior alcance de protegdo coni

constitucionais sobre direitos fundamentais.

2 Ou, em termos semelhantes, fala-se em “limites dos limites”, cfr. GOMES C/
Conslrrucwnnl .+, p. 449; BODO PIEROTH / BERNHARD SCHLINK, Grundre

26° ed., Heidelberg, 2010, p. 67.

2 cofr. JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constituclonal, IV, 5% ed., Coimb
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ma restricdo das

os fundamentais,
rmas definidoras
no sentido de se
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fira as normas

y efetividade das

ia reforgada das

ANOTILHO, Direito
chte, Staatsrecht 11,

a, 2012, pp. 417 ss.

<y &
Cs,
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§3°

Da limitacdo 2 renovagiio sucessiva de mandatos

A) Fundamento e natureza

3.1. Como ja se escreveu’’, o principio democratico proprio de uma forma
republicana de governo, por um Jado, e a exigéncia de legitimagdo democratica dos
titulares dos cargos publicos, por outro, implicando a realizagdo periddica de eleigdes,
determinam que ndo existem titulares vitalicios, impondo-se a temporalidade e, por
essa via, implementa-se a mudanga dos titulares de todos os 6rglos politicos ¢ a

alternancia democratica: esse ¢ o sentido do artigo 118° n° I, da Constituigdo,

consagrando o principio da renovagﬁo“.

O exercicio do Poder pelos seus detentores assume sempre, numa forma de
governo republicana, uma natureza transitéria e precaria: os titulares de cargos
plblicos, enquanto meros representantes do povo, ndo possuem a titularidade da
soberania ou do Poder que pertence ao povo (artigos 3%, n 1, e 108°), razfio pela qual a

autoridade daqueles é sempre efémera.

Os titulares de cargos publicos sdo meros administradores da “vinha do Senhor”

que ¢é, neste caso, o titular Gltimo da soberania ¢ do Poder Politico — o povo. O

30 ofr. PAULO OTERO, Direito Counstitucional Portugués, 11, Coimbra, 2010, pp. 81 ss.

3 para mais desenvolvimentos, cft. ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO / PEDRO LOMBA,
Principios Gerais du Organizagdo do Poder Politico, in PAULO OTERO (coord.), Comentirio a
Constitui¢iio Portuguesa, 111, 1° tomo, Coimbra, 2008, pp. 55 ss.
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exercicio pelos administradores das suas fung@es, sendo feito em nome do povo, nunca

pode assumir natureza vitalicia.

O principio da renovagdo dos titulares dos cargos publicos reforca a

precariedade e a efemeridade do Poder.

3.2. O principio da renovagdo nfo se basta com a garantia de que ninguém exerce
um cargo a titulo vitalicio, apesar de periodicamente renovar a sua legitimidade
politico-democrética”: o principio da renovagdo mostra-se passivel de impor limites
a0 exercicio sucessivo de mandatos por uma mesma pessoa € nuin mef'mo cargo”.
Fora dos casos expressamente previstos na Constituigio®, tais clausulas de n#o
reelegibilidade ou de reelegibilidade limitada, apesar de traduzirem um corolério do
principio da renovag#o, encontrar-se-iam, segundo uma mera interpretagéo literal do
artigo 118°, n° 2, remetidas para a margem da liberdade conformadora do legislador™:
o n° 2 do artigo 118°, introduzido pela revisdo constitucional de 2004, concederia uma

mera faculdade discriciondria ao legislador de criag8o de limites a renovag#o sucessiva

2 ofr. PAULO OTERO, Direito Constitucional Portugués, 11, pp. 84 ss.

33 Negando a existéncia de um principio geral de limitagio de mandatos acoplado ao principio da
renovagio, cfr. Acérdéio do Tribunal Constitucional n° 364/91, de 31 de julho de 1991, cit.
Para mais desenvolvimentos, cft. ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO / PEDRO LOMBA, Principios

Gerais..., pp. 491 ss.

3 E o que sucede, desde logo, com o Presidente da Reptiblica que, nos termos do artigo 123° n® 1, ndo
pode ser reeleito para um terceiro mandato consecutivo (nem durante o quinquénio imediatamente
subsequente ao ternio do segundo mandato consecutivo). Ou, numa outra situagfo, com 0s juizes do
Tribunal Constitucional que t&m um mandato que néo é renovavel (artigo 222° n° 3).

35 Bssa era também a solugfio consagrada numa das suas primeiras manifestagdes no modemno
constitucionalismo: a seccfio V da Declaragdo e Direitos da Virginia, de 16 de junho de 1776, remetia
para a margem de liberdade conformadora do legislador a fixagdo de limites a elei¢do dos antigos

membros de érgios do Estado.
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de mandatos dos titulares de cargos politicos executivos®®, traduzindo, neste sentido,
uma restricdo da amplitude do principio da renovagéo formulado ng n° 1 do mesmo
preceito37.

Para o Ambito da investigagdo que nos interessa>, importa sublinhar que a
Constituig8o passou apenas a permitir que o legislador fixasse, se assim entendesse,
limites a4 renovagdo sucessiva de mandatos de titulares de cargos politicos executivos
(artigo 118°, n°2): hd aqui, no que respeita aos titulares de cargos politicos executivos,
um poder discricionario do legislador.

Ora, foi no exercicio de um tal poder discriciondrio, usando o legislador a
liberdade de conformacéio que lhe foi atribuida pela Constituigdo, que surgiu a Lei n°
46/2005, de 29 de agosto, estabelecendo limites & renovagéo sucessiva de mandatos
dos presidentes dos érgdos executivos das autarquias locais™®: “o presidente de camara

municipal e o presidente de junta de freguesia sé podem ser eleitos para irés

. 40
mandatos consecutivos (...)” .

3.3. Numa perspetiva subjetivista, ndo podem tais limites & renovag8o sucessiva de

mandatos como presidentes dos érgos executivos autdrquicos, enquanto situagdes de

36 Cfr, JORGE MIRANDA, Manual..., 1V, p. 410.
3T Neste tltimo sentido, cfr. JORGE MIRANDA, Manual..., V11, p. 144,

® para as coordenadas da discussio dos problemas envolvidos, cfr. JOSE DE MELO
ALEXANDRINO, Direito das Autarquias Locais, in PAULO OTERO / PEDRO GONCALVES
(coord.), Tratade de Direito Administrativo Especial, IV, Coimbra, 2010, pp. 214 ss.

39 Fazendo decorrer do principio republicano a limitagio da renovagfio sucessiva de mandatos dos
titulares de Grgdos previstos na Lei n® 46/2005, de 29 de agosto, cfr. JORGE MIRANDA / RUI

MEDEIRQS, Constituicio..., I, p. 1006.

9y, artigo 1°, n° 1, da Lei n® 46/2005, de 29 de agosto.
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inelegibilidade que, por definigéo, “impedem o aceder a qualidade de destinatério do

ato eletivo”‘“, deixar de ser tidas como verdadeiras

restricdes

a direitos

fundamentais*. Trata-se, alis, de restrig8es que, atendendo a projegéo jusfundamental

da capacidade eleitoral passiva (v. supra, §2°, B)), abrangem trés direi

entrecruzados:

— O direito de acesso a um cargo publico eletivo;
— O direito de participag@o na vida publica;

— A dimens#o negativa do direito de sufrdgio.

A recondugfio das situagtes de inelegibilidade a genuinas res

fundamentais surge expressamente afirmada pela doutrina® e pela j

itos fundamentais

tricGes a direitos

urisprudéncia do

Tribunal Constitucional®: “a inelegibilidade funciona, consequentemente, como uma

restrigio — e restricfio de acesso a cargos eletivos”™*?,

E enquanto restricdo a direitos fundamentais, as incapac

passivas ou inelegibilidades devem sempre ser entendidas

restritivamente™®, (raduzindo o carater restritivo das restrigtes”’

i Expressdo de JORGE MIRANDA, Direito Constitucional I11, p. 62, IDEM, Ma

2 As restricBes aos direitos fundamentais “sdo normas que restringem posigdes jus
Jacie”, cfr, ROBERT ALEXY, Teoria de los Derechos Fundamentales, Madrid, 1

¥ Cfr. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Counstituigio..., 1, pp,

MIRANDA / RUI MEDEIROS, Constituicdo..., 1, p.
Constitucional III, p. 63; IDEM, Manual..., IV, p. 409; IDEM, Manual..
ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO / PEDRO LOMBA, Principios Geruais..., pp.
" Cfr. Acdrdido do Tribunal Constitucional n® 364/91, de 31 de julho de 1991, cit.

5 Cfr. Acérdo do Tribunal Constitucional n° 364/91, de 31 de julho de 1991, cit.

idades eleitorais
e interpretadas

encontrando-se

naal..., VI, p. 135.

fundamentais prima
997, p. 272.

677-678;, JORGE

1002; .JORGE MIRANDA, Direito

, VI, pp.136-137;
488 e 492,

16 Cfr. JORGE MIRANDA, Direito Constitucional III, p. 63; IDEM, Manual..., V11, pp.136-137.

7 Cfr. JORGE MIRANDA, Direito Constitucional 111, p. 63.
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sujeitas ao regime do artigo 18° da Constituic#o™: numa feliz sintese, “o direito ¢ a

M- ~ 49
regra ¢ a restri¢fo a excegdo™ .

Confirma-se, por outro lado, que, estando em causa a interpr

etagfio de normas

jusfundamentais, a solugfio a adotar seré ditada pelo principio da méxima efetividade

interpretativa dos direitos fundamentais (v. supra, n° 2.8.), preferindo-se sempre a

solugdo mais favoravel, extensiva ou ampliativa dos direitos e circunscrevendo-se

sempre, em termos restritivos, as solugGes normativas limitativas de direitos,

liberdades e garantias fundamentais.

B) Inelegibilidade prevista na Lei n° 46/2005, de 29 de agosto: identificagio

do problema

3.4. O arligo 1° da Lei n° 46/2005, de 29 de agosto, estipula o seguinte:

“1. O presidente de cdmara municipal e o presidente de j

s6 podem ser eleitos para trés mandatos consecutivos (..

H

2. O presidente de cdmara municipal e o presidente de ji

unta de freguesia

).

nta de freguesia,

depois de concluidos os mandatos referidos no nimero anterior, ndo

subsequente ao Uitimo mandato consecutivo permitido.
3 . (. . ‘) ’I'
Circunscrevendo a investigagdo ao problema juridico que no:

presente Consulta, tudo se resume nas seguintes interrogagges:

8 Cfr. JORGE MIRANDA, Direito Constitucional 111, p. 63.

19 Cfr. JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito das Autarquias Locais, p. 217,

podem assumir aquelas fun¢des durante o quadriénio imediatamente

s € colocado pela
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— Seré que estamos diante de uma inelegibilidade absoluta, conduzindo a

uma incapacidade eleitoral passiva geral de quem foi presidente de

camara municipal ou presidente de junta de freguesia se poder

candidatar, no quadriénio imediatamente subsequente ao ultimo mandato

consecutivo permitido, a todo e qualquer cargo de presidente de 6rgdos

executivos autarquicos?
— Ou, pelo contrario, serd que deparamos com uma ineleg
circunscrita que se encontra a incapacidade eleitoral ¢
cargo de presidente do 6rgdo executivo autarquico face
acaba de completar trés mandatos eleitos consecutivos,
que, nesse quadriénio imediatamente subsequente, se p

presidente de 6rgéo executivo de diferente autarquia loc

3.5. O que estd em causa na interpretagéo da inelegibilidade estab
46/2005, de 29 de agosto, consiste em saber o seguinte:

(i) Se estamos diante de uma incapacidade eleitoral pas
pessoa face a qualquer candidatura a presidéncia de ui
autarquico, tornando-o uma espécie de “proscr
autdrquico a escala nacional” por quatro anos;

(i)  Ou, em sentido mais limitado, se a incapacidade ele

limita ao cargo que exerceu nos ultimos {rés mandatos

mesma autarquia, agora transformado em “proscrito pi

concreta autarquia’, por qualro anos. .

Na primeira hipotese, tratando-se de um “proscrito presidenc
escala nacional”, a limitagdo & renovagdo sucessiva de mandatos, el

um intuito renovador dos titulares de cargos politicos (v. supra, n° 3

ibilidade relativa,
assiva apenas ao
ao qual a pessoa
nada impedindo
ossa candidatar a

al?

elecida na Lei n°

siva que afeta a
orgéo executivo

ito  presidencial

itoral passiva se
consecutivos na

‘esidencial numa

ial auldrquico a
n vez de assumir

.2.), parece mais

Loe
Ce,
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configurar uma natureza sancionatétia: por alguém ter sido eleito para trés mandatos
consecutivos, essa pessoa ficard impedida de, durante os quatro anos subsequentes, se
. poder candidatar a presidéncia de qualquer 6rgdo executivo autdrquico — criar-se-ia,
por esta via, uma verdadeira inibigao politica nacional autarquica.
Pelo contrario, interpretando-se a disposi¢do legal no sentido de estar apenas em
causa uma incapacidade eleitoral passiva circunscrita a autarquia em que a pessoa
acabou de exercer os trés mandatos consecutivos, falando-se em “proscrito
presidencial numa concrela autarquia”, ndo se nega a liberdade ou o direito de o
titular em causa se poder candidatar & presidéncia de qualquer outra autarquia
nacional: apenas em relagdo a uma autarquia existe csse efeito eleitoral passivo
inibitério ou incapacitante, sem que isto signifique qualquer sangéo, antes se reconduz
a uma garantia do principio da renovagdo dos titulares de cargos publicos.
Tudo estda em saber, por conseguinte, qual destas interpretagdes se mosira

preferivel face ao disposto no artigo 1° da Lei n° 46/2005, de 29 de agosto.

3.6. Segundo informagfo veiculada pelo Jornal de Noticias™®, e posteriormente
divulgada por outros meios de comunicagdo social’!, em 22 de fev sreiro de 2013, a
Presidéncia da Republica registou que tinha ocorrido um erro entre o texto do decreto
que viria a ser a Lei n° 46/2005, de 29 de agosto, quando foi aprovado pela Assembleia
da Republica e depois enviado para promulga¢do presidencial, ¢ o texto que foi

publicado no Didrio da Repiblica.

50 Cfr. http://www.n.pt/paginainicial/interior.aspx?content id=3069112

31 Cfr. http://www.pub[ico.pt/politica/noticia/prcsidencia-da-n‘epublica—detecta-erro-na-lei-de-
limitacao-de-mandatos-1585462
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Esse erro, ja assumido por alteragdes linguisticas introduzidas pela Imprensa

Nacional Casa da Moeda®?, consistiu no seguinte: o decreto aprovado e promulgado

utiliza sempre as expressdes ‘Presidente da CAmara Municipal® e ‘Presidente da Junta
de Freguesia’, enquanto o texto da lei que foi publicada fala antes em ‘Presidente de
Camara Municipal’ ¢ ‘Presidente de Junta de Freguesia’.
Sera que uma tal diferenga ajuda a esclarecer a interpretagéo prevalecente?
Independentemente dos problemas juridicos de validade e de admissibilidade de
retificagdo que, em abstrato, se podem suscitar na sequéncia da desconformidade entre
o texto aprovado de uma lei e o seu texto publicado no jornal oficial, parece-nos que a
assinalada divergéncia ortografica entre o da ¢ o de cm nada contribuem para
esclarecer o sentido interpretativo da Lei n® 46/2005, de 29 de agosto.
I certo, sempre se poderd dizer, que a aprovagdo da expresséo ‘Presidente da
Cémara Municipal’ ¢ ‘Presidente da Junta de Freguesia’ parece indicar que a
incapacidade eleitoral passiva se circunscreve aquela concreta cdmara municipal ou
aquela especifica junta de freguesia onde a pessoa ja exerceu tais funedes durante trés

mandatos seguidos, excluindo de uma tal inelegibilidade todas as restantes autarquias

locais: o candidato inibido na autarquia em que ja tinha sido eleito para trés mandatos
consecutivos ndo estaria impedido de se candidatar a presidéncié de um orgdo
executivo em qualquer outra autarquia local.
Mas a verdade é que um tal argumento, atendendo & sua natureza literal, néo se
mostra decisivo e, caso se acolhesse, seria muito débil. |
Ha, por isso mesmo, que procurar uma argumentagdo material ou substantiva

que nos possa esclarecer a interpretagdo metodologicamente correta sobre o alcance da

52 Cfr. http://expresso.sapo.pt/imprensa-nacional-assume-alteracoes-na-lei-de-limitacao-de-
mandatos=f789219
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limitagdo 4 renovagdo sucessiva de mandatos prevista na Lei n°® 46/2005, de 29 de

agosto.

Eis o que se procurard fazer de imediato.
C) Idem: o sentido interpretativo da incapacidade eleitoral hassiva
3.7. O texto da Lei n° 46/2005, de 29 de agosto, revela-se, na realidade, pouco claro,

permitindo dele fazer-se uma leitura ambigua: a incapacidade eleitoral passiva de

quem completou trés mandatos consecutivos como presidente de cédmara municipal ou

presidente de junta de freguesia tanto pode ser interpretada no sentido de se limitar &
autarquia em causa, numa solugdo interpretativa restritiva, ou, em sientido diferente,
podera ser lida em termos de abranger a impossibilidade de se candidatar & presidéncia
de toda e qualquer autarquia local, adotando-sé agora uma interpretag@o extensiva.

E, salvo se estivesse em causa a prossecugdo de um fjm de natureza
sancionatéria (v. supra, n° 3.5.) ou fosse possivel extrair um propésito lesivo do
pluralismo de participagfo politico-democratica (v. supra, n® 2.2.), ambas as
possibilidades interpretativas poderiam ter sido acolhidas pelo legislador, pois os
termos como o artigo 118° n° 2, da Constitui¢do permite a conformagéo legal dos
limites & renovagdo sucessiva dos mandatos dos titulares de cargos politicos
executivos habilita, desde que temporalmente limitadas, as duas solugdes: a lei poderia
ter criado uma inelegibilidade relativa ou, em termos mais amplos, desde que
respeitando o principio da prop01'cionalidadc:53, uma inelegibilidade absoluta aos

autarcas que concluiram trés mandatos consecutivos.

53 Sobre as dimensdes vinculativas do principio da proporcionalidade ao nivel das ifestrigﬁes a direitos
fundamentais, cfi., por todos, BODO PIEROTH / BERNHARD SCHLINK, Grundreclite..., pp. 68 ss..
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Em vez de ser clara, todavia, a Lei n® 46/2005, de 29 de agosto, resolveu optar
pela obscuridade, adotando um enunciado normativo que, numa me%ra leitura literal,
permite, em termos leigos, sem recurso a qualquer metodologia técnico-interpretativa
prépria da ciéncia juridica, extrair duas leituras opostas: estar-se diante de uma
inelegibilidade absoluta (: face a toda e qualquer autarquia) ou, ao invés, perante uma
inelegibilidade relativa (: apenas perante a autarquia em que foram cxercidos os trés
mandatos sucessivos). |

Perante as davidas suscitadas, uma inevitavel questfio juridica com reflexos

politicos surge: como resolver este imbroglio juridico-interpretativo?

3.8. Uma solucfio sempre possivel seria a propria Assembleia da Reépﬁblica proceder
a uma interpretagiio auténtica da Lei n® 46/2005, de 29 de agosto“: Eo legislador tem
sempte competéncia para proceder & aclaragdo do sentido de um ato legislativo,
interpretando-o num determinado sentido, o que significaria, no caso presente, optar
pela solugdio que veda os presidentes dos Orgdos executivos autdrquicos que
concluiram trés mandatos consecutivos candidatarem-se, no quadriénigo imediatamente
subsequente, a qualquer cargo presidencial de natureza executiva e autérquica a nivel
nacional (solu¢io maximalista) ou, pelo contrério, s6 ao cargo executivo da concreta ¢
especifica autarquia local em que acabaram de exercer o terceiro mandato presidencial
consecutivo (solu;;ﬁo minimalista).

Se a Assembleia da Republica tem sempre competéncia para proceder a

interpretagdo auténtica das leis, a verdade, todavia, € que se trata de uma competéncia

54 Neste sentido, o Provedor de Justiga formulou, em 26 de fevereiro de 2013, uma recomendag@o a
Assembleia da Republica, cfr. http/expresso.sapo.pt/provedor-de-justica-pede-clarificacao-sobre-
limitacao-de-mandatos=f789680
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de exercicio discricionério: ninguém pode obrigar o parlamento a exercer uma tal
competéncia interpretativa das leis™.

Neste ultimo sentido, a ordem juridica remete para os tribunais a fixagfo da
Gltima palavra sobre o exato sentido da Lei n°® 46/2005, de 29 de agosto. E, uma vez
que estd em causa a interpretagdo de uma norma de direito ordindrio com reflexos
constitucionais, designadamente pela circunstincia de a capacidade eleitoral passiva se
assumir como problema juridico de direitos fundamentais (v. supra, n°s 2.4.a27. ¢
3.3.), ao Tribunal Constitucional competird, em ultima instancia, a fixagdo do sentido

interpretativo da inelegibilidade fixada no artigo 1° da Lei n® 46/2005, de 29 de agosto.

Tudo esta em saber, por conseguinte, a metodologia interpretativa que se deve

seguir na interpretagdo do preceito em causa.

3.9. Visando a determinacéio do sentido interpretativo da inelegibilidade consagrada
no artigo 1° da Lei n°® 46/2005, de 29 de agosto, o estudo até agora realizado permitiu

extrair trés importantes pressupostos de analise:

(i)  Primeiro pressuposto: a capacidade eleitoral passiva dos candidatos a

presidentes dos Orgdos executivos das autarquias locais, sendo um
clemento estrutural de participagfio democratica (v. supra, n° 2.2.), traduz
a expressdo de um direito politico que assume uma {ripla dimensdo como
direito fundamental: direito de acesso a um cargo piblico eletivo, a
manifestacdo de um direito de participagdo na vida publica e dimensdo

passiva do direito de sufragio (v. supra, n°2.7.);

55 para um aprofundamento dogmético da interpretagio auténtica das leis, cfr. WALTER BRANDLE,
Die authentische Interpretation, Fribourg, 1946; GIORGIO RONCAGLI,  L’Interpretazione

Autentica, Milano, 1954; GABRIELE MARZANO, L’Interpretazione della Legge, Milano, 1955, pp.
157 ss.
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(i)  Segundo pressuposto: os limites & renovagdo sucessiva de mandatos

como presidentes dos 6rgos executivos autarquicos assumem a natureza
de verdadeiras restricdes a direitos fundamentais (v. supra, n°3.3.);

(iii)  Terceiro pressuposto: as normas jusfundamentais referentes a capacidade

eleitoral passiva dos candidatos a presidentes dos 6rgos executivos das
autarquias locais encontram-se sujeitas ao regime do artigo 18° da
Constituicio (v. supra, n° 2.7.), registando-se que as inerentes
incapacidades eleitorais passivas ou inelegibilidades devem sempre ser
objeto de interpretago restritiva (v. supra, n°3.3.).

Perante tais coordenadas metodolégicas, a interpretagfo juridica do artigo 1° da
Lei n® 46/2005, de 29 de agosto, s6 pode conduzir a uma solugdo: interpretar-se
restritivamente a incapacidade eleitoral passiva dos presidentes dos ¢rgdos executivos
das autarquias locais, significando isto que a inelegibilidade estabelecida na lei se
circunscreve a autarquia local relativamente & qual o presidente da cémara ou o
presidente da junta de freguesia estiver a concluir o terceiro mandato consecutivo.

O principio que determina a interpretagdo restritiva das restrigdes aos direitos
fundamentais, tal como sucede quando estio em causa inelegibilidade ou
incapacidades eleitorais passivas (v. supra, n° 3.3:), imp8e que, num cenario de duvida
interpretativa, nunca se possa optar pela solugdo que ampliasse a inelegibilidade; os
presidentes dos 6rgdos executivos das autarquias locais que tiverem completado trés
mandatos consecutivos ndo se podem candidatar, no quadriénio imediatamente
subsequente, ao exercicio de tais fungSes na autarquia em causa, sendo livres, no

entanto, de se candidatarem, se assim entenderem exercer esse seu direito

\ fundamental, ao exercicio de tais fungGes executivas presidenciais em qualquer oufra

autarquia local.
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E a igual solugio se chega por forga do principio da méxima efetividade
interpretativa das normas envolvendo direitos fundamentais (v. supra, n° 2.8.): se 0
artigo 1° da Lei n° 46/2005, de 29 de agosto, suscita dividas sobre se o direito
fundamental de os presidentes de drgéos executivos autarquicos (que completaram trés
mandatos consecutivos numa determinada autarquia local) permite que se candidatem
a exercer fungdes presidenciais eletivas numa outra autarquia, ou, pelo contrério, se
cles se encontram excluidos, no quatriénio imediatamente subsequente, a ser
candidatos a qualquer autarquia, deve sempre preferir-se a solugdo ampliativa do
direito e da liberdade, restringindo-se interpretativamente o alcance ou o ambito da
limitacfo ao direito, circunstancia que dita a inelegibilidade se circunscrever somente a
autarquia em que o presidente (de cémara ou junta) completou os trés mandatos

consecutivos, nunca abrangendo, por efeito de interpreta¢do extensiva, todas as

restantes autarquias do territério nacional.

A esta mesma solugdo, favorecendo a limitagdo da inelegibéilidade apenas a
autarquia em que o presidente de cdmara ou de junta de freguesia céompletou os trés
mandatos consecutivos, ampliando o inerente direito fundamental do titular em causa,
se chegaria por forga do principio in dubio pro libertate que faz os direitos prevalecer
sempre sobre as restrigdes’®: entre duas solugdes interpretativas possiveis de um texto
legal, deve sempre optar-se pela solugfio que mais favorega a liberdade, que melhor
garanta, reforce ou faga prevalecer as posigOes juridicas subjetivas ou os direitos
fundamentais — torna-se, por isso mesmo, inevitdvel a restrigdo s restrigdes aos
direitos e liberdades fundamentais, acolhendo-se a solugfio interpretativa que melhor

assegure a possibilidade de quem ji completou trés. mandatos como presidente de um

56 Cfr. JORGE MIRANDA, Manual..., IV, p. 421.
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6rgdo autdrquico se poder candidatar, no quadriénio imediatamente|subsequente, ao
exercicio de tais funcdes numa outra autarquia local.

Deste modo, resuma-se, prevalecem 0s direitos fundamentais envolvidos na
capacidade eleitoral passiva sobre as restrigdes que se encontram subjacentes as
inelegibilidades.

Niio sendo assim, sublinhe-se, criar-se-ia aqui, por via de uma interpretagédo
extensiva de uma inelegibilidade, um verdadeiro “proscrito presidencial auldrquico a
escala nacional” (v. supra, n° 3.5.) - limitar-se-ia a participagdo politica e
condicionar-se-ia a democracia, abrindo-se a porta a uma interpretagdo contréria aos

postulados cléssicos em matéria de direitos fundamentais.

3.10. Nem se invoque, em sentido contrério & solugdio preconizada, o principio da
renovacio dos titulares de cargos politicos ou o principio republicano.

O artigo 118°, n° 2, remetendo para a esfera da discricionariedade do legislador
a criacdo de limites a renovagdo sucessiva de mandatos dos titulares de cargos
politicos executivos, suavizou ou relativizou a forga juridica dos principios da
renovagio e republicano (v. supra, n° 3.2.).

Mas mesmo que isso néo tivesse acontecido, a verdade é que, num Estado de
direitos fundamentais ou Estado de direitos humanos’’, nunca as normas referentes a
organizagdo do poder politico — tal como sucede com os principios da renovagdo ¢

republicano — podem ter preferéncia ou prevaléncia sobre as normas referentes a

direitos fundamentais.

57 Sobre as razoes de preferéncia desta Gltima designagdo, cft. PAULO OTERO, lustituigdes..., 1, pp.
525 ss. :‘
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Por isso mesmo, toda a argumentagdo interpretativa centrada na natureza
jusfundamental das normas que consagram incapacidades eleitorais passivas ou
inelegibilidades (v. supra, n° 3.9.), conduzindo a prevaléncia da tese que circunscreve
a interpretagdo do artigo 1° da Lei n° 46/2005, de 29 de agosto, & proibigdo de quem
foi presidente de cdmara municipal ou de junta de freguesia se candidatar, isto no
quadriénio imediatamente subsequente a ter completado trés mandatos consecutivos
numa determinada autarquia, a ¢ssa mesma autarquia — podendo fazé-lo, todavia, a
qualquer outra autarquia —, nunca pode ser derrogada ou afastada em nome da tutela
constitucional do principio da renovagdo dos titulares de cargos politicos ou do
principio republicano.

As norimas constitucionais sobre direitos fundamentais, tal como sucede com

aquelas que tutelam a capacidade eleitoral passiva, gozam aqui de prevaléncia e

preferéncia aplicativas.

3.11. Uma vez que o disposto no artigo 1° da Lei n° 46/2005, de 29 de agosto, néo faz
do presidente da cémara municipal ou do presidente da junta de freguesia que
completou trés mandatos consecutivos na mesma autarquia local um “proscrifo
presidencial autdrquico a escala nacional” (v. supra, n° 3.5.), podendo sempre, & luz
dos principios interpretativos de um Estado de direitos fundamentais resultantes da
Constitnicio (v. supra, n° 3.9.), candidatar-se a qualquer outra autarquia, mostra-se
possivel extrair as seguintes ilagdes:
(1) O presidente de uma cémara municipal que tenha completado trés
mandatos sucessivos no mesmo municipio néo se enconfra impedido de

se candidatar a presidente de cdmara de um diferente municipio ou, se

assim entender, a presidente de uma junta de freguesia situada na érea
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territorial do municipio em que acabou de completar o terceiro mandato
como presidente de camara’
(i) ~ Em igual sentido, o presidente de uma junta de freguesia que completou
trés mandatos consecutivos numa mesma ﬁ'eguéesia nio estd
impossibilitado de se candidatar a presidente de junta de uma outra
freguesia — isto ainda que situada no territorio do mesmo municipio —, tal
como se podera candidatar, se assim pretender, a presidente da camara
municipal do municipio em que fazia parte a freguesia em que acabou de
completar trés mandatos como presidente de juntas9

Tais ilagdes, extraidas da interpretagdo do artigo 1° da Lei n°® 46/2005, de 29 de

agosto, em nada sfo contrariadas pela Lei n° 22/2012, de 30 de maio.

Com efeito, a Lei n° 22/2012, de 30 de maio, versando sobxe Q regime juridico
da reorganizagio administrativa territorial autdrquica, em nenhuma das suas
disposigBes contraria ou complementa o regime referente a limitagio de renovagio
sucessiva de mandatos dos presidentes de camara municipal: estamos diante de dois
diplomas legislativos com propositos e objetos distintos — se a Lei n® 46/2005, de 29
de agosto, permite a elegibilidade de um presidente de cdmara municipal ou de um

presidente de junta de freguesia, apds concluir o terceiro mandato consecutivo, ndo € a

Lei n° 22/2012, de 30 de maio, que o vem proibir ou impedir.

58 Por maioria de raziio, poderd também candidatar-se a presidente de uma qualquer outra junta de
freguesia situada fora do territorio do municipio em que foi presidente de cdmara.

%9 Em termos semelhantes, pode também candidatar-se a presidente de cdmara de qualquer outro
municipio.
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Num ponto, porém, a Lei 22/2012, de 30 de maio, mostra-se suscetivel de
produzir efeitos quanto a capacidade eleitoral passiva dos presidentes de juntas de
freguesia: trata-se da situag@o em que ocoriey agregagdo de freguesias 0,

Serad que, numa tal situagdo, verificando-se a agregacéo (par;ial ou total) do
territorio de duas freguesias, um presidente de junta de freguésia que, tendo
completado ja trés mandatos consecutivos a frente dessa freguesia, se pode agora
candidatar & presidéncia da junta de freguesia cujo territério resultou de agregacdo
dessa freguesia com uma oufra freguesia?

Esse &, note-se, o objeto da segunda questdo colocada pela presente Consulta e

cuja resposta se vai procurar investigar de imediato.

D) Inelegibilidade e Lei n° 22/2012, de 30 de maio: o caso dos presidentes

de juntas de freguesia

3.12. Ao contrario do que sucede com a reorganizagdo administrativa do territorio
dos municipios, limitando-se a lei a incentivar ou a estimular (v. supra, n° 3.11.), a

reorganizagdo administrativa do territério das freguesias € obrigatéria“.

€ em termos tedricos, o problema poderéd também colocar-se em €asos de fusdo de municipios, sem
embargo da matéria ndo sendo uma forma de reorganizagdo administrativa do territério obrigatdria,
antes a lei diz que “incentiva” (Lei n°® 22/2012, de 30 de maio, artigo 1°, n° 2, in fine) ou “estimula”
(idem, artigo 3°, alinea ¢)) uma tal reorganizagio administrativa do territério municipal, n#o

contemplar a previsio de qualquer regime para um tal cenario.

81 Cfy. Lei n® 22/2012, de 30 de maio, artigo [°,n°2, e artigo 3°, alinea d).
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Significa isto que, por forga da vinculatividade de reorganizagfo administrativa
do territério das freguesias, vamos assistir & agregacdo de freguesias situadas dentro
dos limites territoriais do respetivo municipioéz.

Podem suscitar-se, por isso mesmo, problemas de articulagfio entre as freguesias
agregadas e o regime legal dos limites & renovagdo sucessiva de mandatos dos
presidentes de juntas de freguesia que foram objeto da mencionada agregagdo: serd
que um presidente de junta de freguesia, tendo completado trés mandatos
consecutivos, pode candidatar-se a presidente de uma junta de freguesia cujo territorio

resultou, nos termos da Lei n° 22/2012, de 30 de maio, da agregagdo com a freguesia a

cuja junta anteriormente presidiu?

3.13. A resposta a questdo formulada, envolvendo a articulagio entre o regime
resultante da Lei n® 46/2005, de 29 de agosto, € 0 regime da Lei n°® 22/2012, de 30 de

maio, exige que se tomem eim consideragio os seguintes elementos:

(1) Em primeiro lugar, a lei diz-nos que a freguesia criada por efeito da
agregagdo de freguesias “constitui uma nova épessoa coletiva
territorial”®: a freguesia em causa, apesar de suceder nas posi¢oes
juridicas das freguesias agregadas“, ¢ uma nova entidade, distinta das

freguesias que the deram origem;

6 . Lei n® 22/2012, de 30 de maio, artigo 4° n° L.
63 Cfi-. Lei n° 22/2012, de 30 de maio, artigo 9°, n° 2.

4 Cft. Lei n® 22/2012, de 30 de maio, artigo 9°,n°2, 2° parte.

e

N

b
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(i) Em segundo lugar, a nova freguesia serd “acompanhada de um novo

regime de atribuig¢des € com eténcias”"’5 reforcando-se as anteriores66 e
g s

ainda “acompanhado do refor¢o das correspondentes transferéncias

financeiras do Estado”67.

Significa isto, por outras palavras, que O regime juridico da reorganizagdo

administrativa territorial das freguesias, gerando a a

gregagéo de freguesias, determina

também o “nascimento” de novas entidades publicas: cada freguesia que resulte da

agregacdo de anteriores

anteriores, antes a lei a configura como «“uma nova pessoa coletiva territoria

freguesias ndo ¢ uma continuidade juridico-formal das

13568

Sendo uma nova pessoa coletiva territorial, a freguesia resultante do processo

de reorganizagdo adm

terd também novos Orgdos: a sua assembleia de freg

estruturas orgénicas novas, distintas das assembleias de freguesia

freguesia das iniciais freguesias que foram agregadas.

inistrativa territorial previsto na Lei n° 22/2012, de 30 de maio,

uesia ¢ a sua junta de freguesia s&o

e das juntas de

Estamos, alids, diante de distintos érgdos de uma nova freguesia, sem que s¢

possa dizer que sd0 OS MESIOS

quatro ordens de razdes:

__ S5o estruturas orgénicas de uma nova entidade publica;

__ S#o estruturas organicas que expressam agora interesse

diferente (e mais alargado) agregado populacional;

65 Cfy. Lei n° 22/2012, de 30 de maio, artigo 10°, n° 1.
6 Cfy. Lei n® 22/2012, de 30 de maio, artigo 10%,n° 1.
61 Cfp. Lei n° 22/2012, de 30 de maio, artigo 10° n°3.

68 o Lei n® 22/2012, de 30 de maio, artigo 9° n° 2.

4rgfos da anterior ou anteriores fie guesias, isto por

s proprios de um
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Q7o estruturas orgdnicas que tém uma area territorial e populacional

mais vasta de exercicio dos seus poderes;

__ S7o estruturas orgénicas que gozam de poderes (e melos financeiros)

reforgados.
No que diretamente nos i

nteressa, pode bem concluir-se que a junta de freguesia
o érgio de uma nova freguesia, expressao da agregagio de freguesias ao

que surge com
abrigo da Lei n° 22/2012, de 30 de maio, ndo ¢ 0 mesmo Orgéo que est

s estamos diante de uma nova entidade e de um novo

ava presente nas

freguesias que foram agregada

érgdo.

3.14. Se, por efeito da agregagio de freguesias prevista na Lei n° 22/2012, de 30 de

maio, surge uma nova entidade publica autdrquica, dotada de novos orgdos (v. supra,

n° 3.13.), motivo pelo qual a junta de freguesia desta nova entidade nfo se identifica,

nem se confunde, com as juntas de freguesia das anteriores freguesias que foram

agregadas, torna-se inevitivel que aquele titular que completou trés mandatos

sucessivos como presidente de qualquer das juntas de freguesia das entidades que

foram agregadas pode, no quadriénio imediatamente subsequente, candidatar-se a

presidente da junta de freguesia da nova freguesia — trata-se, afinal, de um novo 6rgéo,

referente a uma nova entidade publica territorial, nunca lhe podendo ser aplicavel a

inelegibilidade prevista no artigo 1° da Lei n° 46/2005, de 29 de agost
E, uma vez mais, se davidas ~intm'pretativas existirem sobre a abrangéncia desta

nova situagéo pelo artigo 1° da Lei n° 46/2005, de 29 de agosto, O principio da

interpretagéo restritiva das restrigdes aos direitos fundamentais, assim como 0S

principios da maxima efetividade dos direitos fundamentais ou in dubio pro libertale,

conduzem a uma mesma solugdo (v. supra, o° 3.9.): as incapacidades eleitorais

passivas ou inelegibilidades devem ser interpretadas em ternos restr tivos, preferindo-

IS
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se sempre uma solugdo que conduza 4 ampliagio aplicativa dos direitos e liberdades

fundamentais — o direito fundamental decorrente da capacidade eleitoral passiva deve
sempre prevalecer sobre a restrigiio decorrente de uma eventual inelegibilidade.

Por conseguinte, os presidentes de juntas de freguesia cujos territorios foram
objeto de agregagdo, nos termos da Lei n° 22/2012, de 30 de maio, apesar de terem
completado trés mandatos consecutivos nas juntas de freguesias aéora agregadas,
gozam do direito fundamental a candidatar-se, no quatriénio imediatamente
subsequente, & presidéncia da nova junta de freguesia que constitui 6rgdo da nova
freguesia resultante do processo de agregagdo. .

Qualquer solugdo em sentido contrario, sem prejuizo de ser possivel & luz de
uma interpretagéo auténtica a fazer pela Assembleia da Republica (v, supra, n° 3.8.),
mostra-se, em termos de hermenéutica interpretativa de normas jusfundamentais,
contraria & Constituigdo:
(i)  No siléncio da lei, as inelegibilidades ou as incapacidades eleitorais

passivas ndo se presumem, nem existe aqui matéria geradora de uma
lacuna passivel de integragdo analégica: o artigo 18° n° 2, da

Constitui¢do impde a natureza expressa da restri¢do;

(ii)  Atendendo & natureza de restrigBes a direitos fundainentais que tais
inelegibilidades assumem (v. supra, n° 3.3.), em caso de ambiguidade ou
obscuridade do texto legal, nunca se interpretam em sentido extensivo,
antes devem sempre ser objeto de interpretagdo restritiva (v. supra, n°
3.9.).

Por tudo isto, resuma-se, a agregagfo de freguesias, nos termos e para os efeitos

da Lei n° 22/2012, de 30 de maio, uma vez que origina uma nova entidade publica,
dotada de novos 6rgios, torna inaplicavel o disposto no artigo 1° da Lei n® 46/2005, de

29 de agosto, aos presidentes das juntas de freguesia das entidades que foram
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agregadas: tais presidentes, apesar de j4 terem completado trés mandatos consecutivos
nas freguesias que foram agora agregadas, podem candidatar-se, no quatriénio

imediatamente subsequente, a presidéncia da junta de freguesia da nova freguesia

criada.
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A investiga¢do desenvolvida em torno das

§4°

Conclusoes

permitiu extrair as seguintes principais conclusoes:

1) Existe uma intima ligag#io entre a capa

2)

3)

cada cidadfio o direito de ser candidato a um cargo eletivo,

politica, el
uma componente tdo valiosa num Esta

tradicional capacidade eleitoral ativa;

A disponibilidade de alguém em se apresentar como candi
revela ser (i) a expres
publico eletivo, (ii) a manifestagdo de um direito
pavcicipai:e“io na vida publica e ainda (ili) a tradugio d

passiva do direito fundamental de sufrdgio;

38

questdes colocadas pela Consulta

cidade eleitoral passiva, conferindo a

e a participagdo

emento estrutural da democracia: a capacidade eleitoral passiva €

do democratico quanto se mostra ser a

{ato nas eleigdes

s50 de um direito fundamental de acesso a um cargo

fundamental de

> uma dimensdo

Em qualquer das suas manifestagtes jusfundamentais, a capacidade eleitoral

passiva € sempre um direito politico, inserido no titulo

Constitui¢fio, e sujeito ao regime material do artigo 18° da

I da Parte I da

“onstituigdo;

o
it

o
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4)

5)

6)

7)

Uma vez que €

39

neste contexto jusfundamental que se insere a capacidade

eleitoral passiva dos titulares de cargos executivos autdrquicos, o intérprete

ou o aplicador encontra-se vinculado a conferir-lhe a maxima efetividade

interpretativa;

O principio da renovagdo dos titulares de cargos politicos mostra-se passivel

de impor limites a0 exercicio sucessivo de mandatos por uma mesma pessoa

e num mesmo cargo: o artigo 118

n° 2, da Constituig8o habilita o

legislador, dentro da sua liberdade de conformag#o, a estabelecer tais limites

_ esse é o sentido da Lei n° 46/2005, de 29 de agosto, consagrando limites a

renovacio sucessiva de mandatos dos presidentes dos 6rgaos executivos das

autarquias locais;

Numa perspetiva subjetivista, os limites a renovagio suces:

como presidentes dos 6rgaos executivos autarquicos, enqu

inelegibilidade ou incapacidade eleitoral passiva, sdo res

fundamentais, devendo sempre set interpretadas em sentido

O artigo 1° da Lei n° 46/2005, de 29 de agosto, det

presidente de cémara municipal e o presidente de junta

podem ser eleitos para trés mandatos consecutivos,

siva de mandatos
into situagdes de
riges a direitos

restritivo;

erminado que O

de freguesia soO

encontrando-se

excluidos de “assumir aquelas fungdes durante o quadriénio imediatamente

subsequente ao ultimo mandato consecutivo permitido”, mostra-se ambigua

e obscura no sentido de saber (i) se estamos diante de uma inelegibilidade

ou incapacidade eleitoral passiva relativa a toda e qualquer autarquia local,

criando uma espécie de

“proscrito presidencial - auldrquico a escala

C,
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8)

9) Um critério substancialista de re

10)Neste sentido, inelegibilidade estabelecida no artigo 1°da 1

nacional”, por quatro anos, ou, pelo contrario, (ii) se se encontra circunscrita

essa proibigdo de

candidatura apenas & autarquia em causa, transformado

agora em “proscrito presidencial numa concreta autarquia’, por quatro

anos;

Uma vez que o enunciado normativo da Lei

n° 46/2005, de 29 de agosto,

permite extrair duas leituras opostas, a duvida interpretativa, sendo passivel

de resolugdo através de interpretagfio auténtica a fazer pela Assembleia da

Republica, pode determinar a sua resolugdo,

intervencdio do Tribunal Constitucional, atendendo a que

com projecdo jusfundamental;

do alcance da inelegibilidade prevista no artigo 1° da Lei n
de agosto, tem de atender a trés pressupostos: (i) a cap

passiva dos candidatos a presidentes dos orgéos executive

por via judicial, através de

envolve normas

solucio da divida interpretativa em torno

© 46/2005, de 29
acidade eleitoral

»s das autarquias

locais € um direito fundamental; (ii) os limites a renovagéo sucessiva de

mandatos como presidentes dos 6rgios executivos autarquicos sfo restrigbes

a direitos fundamentais; (iii) as normas que fixam incapacidades eleitorais

passivas, encontrando-se sujeitas ao artigo 18° da Con

sempre ser objeto de interpretagio restritiva;

stituigho, devem

Lei n° 46/2005, de

29 de agosto, circunscreve-se 3 autarquia local relativamente a qual o

presidente da cdmara ou 0 presidente da junta de freguesia estiver a concluir

o terceiro mandato consecutivo, nada impedindo que

. no quadriénio
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0 e

‘mediatamente subsequente, se candidate a presidente de 6rgdo de diferente

autarquia local: os titulares em causa s%o livres de se candidatarem, se assim

entenderem exercer esse seu direito fundamental, ao exercicio de fungdes

presidenciais em qualquer outra autarquia local,

s

11)Se essa €

a solugdo ditada pelo principio da’interpretagfio restritiva das

restrigtes aos direitos fundamentais, a verdade é que a igual solugdo sempre

se chegaria por forga do principio da maxima efetividade dos direitos

fundamentais € do principio in dubio pro libertate;

12)Nenhuma destas solugdes interpretativas do artigo 1° da Lei n°® 46/2005, de

29 de agosto, é contrariada pelo regime resultante da Lei n° 22/2012, de 30

de maio,

autarquica,

o qual versa sobre a reorganizagiio administrativa territorial

13)A agregagdo de freguesias prevista na Lei n° 22/2012, de 30 de maio,

determina o surgimento de uma nova entidade publica autérquica, dotada de

novos Orgdos: a junta de freguesia que surge como 6rgio de uma nova

freguesia, expressdo da mencionada agregago de freguesias, ndo ¢ 0 mesmo

6rgfo que estava presente nas freguesias que foram agregadas;

14)Por isso mesmo, 0S presidentes de juntas de freguesia cujos territorios foram

agregados,

nos termos da Lei n® 22/2012, de 30 de maio, apesar de terem

completado trés mandatos consecutivos em qualquer de tais juntas de

freguesias,

gozam do direito fundamental a candidatar-se, no quatriénio

imediatamente subsequente, & presidéncia da junta de freguesia que constitui
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4rgéo da nova freguesia: trata-se de um novo érgho, referer

blica territorial, nunca lhe sendo aplicavel a

a Lei n® 46/2005, de 29 de agosto.

entidade pu

prevista no artigo 1° d

Tal &, salvo melhor opinido, 0 n0SsO parecer.

PAULO OTERO

(Professor Caledratico de Direito Constitucional e de Direito Adr
da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa)

Lisboa, 1 de margo de 2013.
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