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‘CONSULTA

A CAMARA MUNICIPAL DE VILA NOVA DE GAIA pede 0 nosso patecer sobre a

seguinte questao:

1. A Lm n.° 46/2005, de 29 de agosto vemn estabelecer “limites 4 renovagio
sucessrva de mandatos dos presidentes dos 6£g2os executivos das autarquias
locais”, tendo entrado em vigor em 01 de janeiro de 2006.

2. O ardgo 1.° da mencmnada lei determina que o presidente de cdmara
municipal e o presidente de junta de freguesia sO podcm set eleitos para trés
mandatos consecutivos e que depois de concluidos estes, nio podem assurmir
aquelas funcbes durante o quadriénio imediatamente subsequente 20 Glomo
mandato consecutivo permitido.

3. Nos tltitnos tempos tem-se Jevantado a questdo de saber s¢ a referida lei de
lirnitacgo de ‘mandatos impede um presidente de cAmara on um presidente de
junta de se candidatar a outto municipio ou 2 outra freguesia, se ja tiver
exercido trés mandatos consecufivos ouma determinada auntarquia.

4. A Chmara Municipal de Vila Nova de Gaia, no 4mbito da Lei 0.° 22/ 20-12, de
30 de maio, que 2prova o regime jaridico da reorganizagao administrativa
territorial  autirquica, deve pronunciat-se  sobre a reotganizagio
administrativa das freguesias, podendo fazé-lo igualmente sobte 2 fusio de
municipios (cfr. artigos 11.° € 16.).

5. Ciente de que a possibilidade legal de os atuais presidentes” de junta de
freguesia que completaram ja trés mandatos 4 frente de uma dada autarquia
se candidatarem 20 mesmo cargo de uma outra freguesia, incluindo 2 que
resulte do processo de agregagdo com aquela’ a que pettenceram, nao é

4
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indifereate a0 processo de tomada de decisio politica da Assembleia
Municipal, que esses presidentes de junta integram em ndmero muito

substancial, a Caimara Municipal de Vila Nova de Gaia coloca-nos as

seguintes perguntas:

1° A Lei n.° 46/2005, de 29 de agosto, que estabelece limites 2
renovacio sucessiva de mandatos dos presidentes dos 6£gaos executivos
das.antarquias locais, impede um presidente de cAmata.ou um presidente

de junta de se candidatar a outro municipio ou 2 outra freguesia, se ja

dver exercido trés mandatos consecutivos auima determinada antarquia?

2.° Caso a Lei nio o impega, poders, ainda assim, um presidente de junta
candidatar-se a outra freguesia cujo territétio resulte fparciaJmentc de

agregacio com o da freguesia a que anteriormente presidiu?

Segue-se 0 n0OSSO

A<y
e
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PARECER

1. IntrodugZo

A Lei n.° 46/2005, de 29 de agosto Vveio estabelecer “limites 2 £enovacao

sucessiva de mandatos dos presidentes dos btgios-executivos das autarquias locais”

e alcance impotrta nesta sede determinar,

cujo sentido
ei sio fixados dois tipos de “limites” a
p .

No artigo 1.° da mencionada 1

. renovacio sucessiva de mandatos:

@ O primeiro consiste em um presidente de chmara municipal ¢ um

presidcnte de junta de fregucsia 56 podercm ser eleitos para trés

mandatos consecutivos, salvo se em 01 de janeiro de 2006, dverem

cumprido ou estiverern 4 Cumprit, pelo menos, ¢ 3.° mandato

consecutivo, circunstincia em que poderio ser eleitos pata mais um

mandato  consecutivo. @) prcsidente de chmara municipal € ©

presidente de junta de freguesia, depois de concluidos aqueles

mandatos, nio podem assumir . as teferidas funcoes durante o

subsequente a0 - WBMO mandato

quach:iénio imediatarnente
go 1.°da Lei n.° 46/2005, de

consecutivo permitido (0% 1 ¢ 2 do arti

29 de 2gosto);

(i) Emcaso de rentincia ao mandato, 08 presidentes de junta de freguesia

e os presidentes de chmara munpicipal ndo podem candidatat-se nas

eleicdes imediatas nem nas que se tealizem no quadriénio

imediatamente subsequente 2 rentincia (o.° 3 do artigo 1.° da Lei n.°

46/2005).
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A mencionada norma tem colocado importtantes dtvidas de interptetagao,
ptincipalmente quanto 20 sentido ¢ alcance a atribuir a0 tipo de “limitagdo” previsto
nos nimeros 1 e 2 do artigo 1.5 designadaménte a2 de sabet se, 2 luz daquele
notmativo, podem um presidente de junta de freguesia e um presidente de cimata
municipal que tenham completado, numa determinada autarquia local (freguesia ou
consecutivos

municipio, tespetivamente) o nlmero méximo de mandatos

permitidos pelo artigo 1.°.da Lei n.° 46/2005, candidatat-se e sezem eleitos para oS

cargos de presidente de junta ou de presidente de cimara mas quma autarquia local
diferente - daquela em que completaram 0 atmeto maximo de mandatos
consecutivos permitidos.

Sobre esta questio tém sido avancadas, publicamente, duas teses ptincipais:

@ Uma ptimeira tese defende que tendo um cidadio concluido, pelo

Fs

menos, trés mandatos consecutivos como presidente de junta de
freguesia ou como presidente de chmara municipal numa determinada
autarquia local, poderd candidatar-se e sex eleito patz o cargo de
presidente de junta de freguesia ou ptesidente de chmara municipal de
uma autarquia local diferente daquela em que concluiu o numeto

maximo de mandatos consecutivos pctmin'dos1.

! Esta tese ¢ defendida, entre outros, pelo Professor ANTONIO CANDID :) DE OLIVEIRA,
talyez a nossa mais autorizada voz no dominio do Direito das Autarquias Lo cais,” num artigo
designado Limitagdo de mandatos: os lirsites da ki, publicado no joral Publico, de 22 de fevereiro de
2012, Para o Iustre Professor da Universidade do Minho, 2 razio de ser da Lei n.° 46/2005 é
“impedir que se che num determinado municipio ou numa determinada freguesia uma situagio de
permanénda indefinida da mesma pessoz no lngar de topo dessa autarquia, cdando situacoes
mdese;avms e impedindo 2 rencvacdo democritica”. O referido Professor, criticando de forma
severa a tese oposta, afirma que “[o] que mais impressiona, na tese contrma, é 2 desconsideracac
pelos eleitores que ela revela. Parece esquecer-se que se um presidente da cimara de um municipio

7
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() A segunda tese defende a posigio oposta, isto €, que um cidadio que

tenha complctado o ndmeto maximo de mandatos | consecutivos

permitidos como presidente de junta de freguesia ou cofno presidente

de cAmara municipal nao se pode candidatat e ser eleito para O Cargo de

presidente de junta de freguesia ou de presidente de cAmara municipal
de uma autarquia local diferente daquela em que completou o numero

maximo de rnandatos consecutivos pm:mh:idos2

(ou um presidente da jonta de uma freguesia) quiser ser eleito pela populagio de uma outea

aurarquia terd de a copvencer 2 aceita-lo. (...) Parece, pelo contrério, partir-se do principio de que o

cidadzo que conseguin ser eleito por trés vezes consecutivas adquire poderes encantatorios

anormais e perigosos, devendo ser acorrentado, pois, doutro modo, os pobres eleitores de uma

qualquer zutarquia Cairio 0OS bracos dele”. Portanto, para 0 Tlustre Professor a limitagio de

mandatos consecutivos apenas se aplica a0 mesmo cidadio, a0 mesmo cargo politico executivo € na

mesma autarquia local.

A mesma tese é (ainda no terreno juridico) sufragadz, designadamente pelos Dustres

constitucionalistas VITAL MORETRA (para quem 2 ﬁmim¢§6 restringe-se “a uma candidatura 20

mesmo catgo, mas se for noutro municipio ji nio & o mesmoO Cargo € logo pode candidatar-se

outras trés vezes consecutivas™) € JORGE BACELAR GOUVEIA (que entende que “cada autarquia é

uma unidade politica e, portanto, [o antarcal ji ndo estard a exercer o mesmo mandato” numa

autarquia diferente. “Se 2 intengio da lei é evitar e prevenir a corrupgao, ora 2 corrupcio tem a ver

cotn 2 acumulacio de poder de uma pessoa, sendo do mesmo sitio. Se for outra autarquia, €ssa

questio desaparece porque a pessoa j nio estd no Mesmo nticleo de poder), e ainda pelo Tlusue

Professor da Universidade de Coimbra JOSE CARLOS VIERA DE ANDRADE (“uma pessoa que

tenha cumprido trés mandatos consecutlvos na Mmesma autarquia pode candidatar-se a-um outro

“formalmmente, a [lei de limitagio de mandatos) nio o impede”. Cfr.
content&view=article&id=1685:lei-de-limitacao-de-

municipio que nio o sew”, pois,
hetp:/ /werw.ifpm.pt/index phpPoption=com

mandatos_—autarquicos-dividc-iuristas&catid=42:revista—a—impresa&Itcmid:59&13112%})4?

2 O mencionado entendimento foi defendido, por exerplo, num artigo (ndo assinado)

publicado na Revista «Porto Sempren, n.° 34, de outubro de 2012. Pode ler-se no mencionado

artigo que “um presidente de chAmara, 2poOs ter comprido trés mandatos consecutivos muma

se, nem tdo pouco candidatar-se, 4 presidéncia de outra cimara
8

autarquia, nio pode recandidatar-
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- Ora, como se v&, a norma dos n.° 1 e 2 do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005
coloca problemas de intefpretag?io jut{diéé, sendo certo que cada uma das posicBes
acimé mencionadas leva a diferentes consequéncias priticas para 0s eleitos locais: se,
de acordo com a primeira tese, um presidente de junta de freguesia ou um
presidente de cimara municipal que tenham complerado numa determinada
autarquia local o mimero miximo de mandatos consecutivos permitidos podem
candidatat-se e serem eleitos para o catgo de presidente de junta ou de presidente de
cAmnata de nma outta antarquia local, ji. de acotdo com 2 segunda posicio tal
faculdade esti-lhes vedada.

Pois bem, com o aproximat da data das proximas eleicBes autdrquicas
(outubto de 2013), e sendo imperioso alcancar seguranca ¢ certeza uridica quanto
a0 4mbito subjetivo de aplicagio da “limitacio 4 renovagao sucessiva de mandatos”
prevista nos n.° 1 ¢ 2 do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, de 29 de agosto, importa,
nesta sede, e seguindo as regras de interpretagao jutidica, determinar o sentido e ©
alcance da dita norma.

Para podermos cumprir a tarefa hermenéutica que nos é pedida, cumpre
deixar de lado as querelas que se movem essencialmente no terreno da opinido
politica, e procurar antes apurat, através de um processo complexo e gradual, o
sentido da norma dos n.° 1 e 2 do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, sendo certo que,
pata o efeito, se torna necessario seguit as regras de metodologia de interpreragao

juridica, dado que uma mera leitura daquele preceito n2o ¢ bastante para se alcangar

o grau de seguranca e de certeza juridica descjado numa matéria

capital pata a organizagio politica e democratica dos municipios e das

e importincia

freguesias.

durante os quatro anos subsequentes, impedindo assim -que alguns autarcas
apresentem candidaturas a outros municipios — vizinhos ou nio — como forma de
Conrudo, nio se consegue descortinar qual a linha argumentativa ¢ qual a base ¢

para atribuir 2 norma do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005 esse sentido.

nessas condi¢oes

contormart 2 lei.”.

le fundamentacdo




TN
/ o

M’

ﬁd@ %A@@@ de %’lé/ﬁé’?)’& : J/(ﬁ‘\

PROFE5SOR DA FACULDADE DE DIRETO DO PORTO

Advogado

Av, Antunes Guimardes, n.° 700
4100-075 PORTO

Ja no que respeita 20 tipo de “limite” previsto no n.° 3 do attigo 1.7 daLein.®
46/2005, embora 2 determinacio do seu sentido ndo constitua o objeto ptincipal do
presente patecer, nio deixaremos de procurar determina-lo, tomando em particular
atencdo o Acordio do Tribunal Constimacional n.° 261/06, de 27 de abril de 2006,

proferdo no processo n.° 373/06.

De modo a camprir estes desideratos seguiternos a seguinte metodologia:

a) O processo interpretativo iniciar-se-4 comn .2 anilise do texto do artigo 1.7
da Lei n.° 46/2005, onde encontramos um CONJuUnto de gonceitos—chave
cujo preciso significado importa afinar primeiro, designzéhdamente o de
autarquia local, 6rgdo de autarquia local, | presidente de o6rgio
executivo de autarquia local e mandato. Estes conceitos possuem um
especifico sentido juridico que teremos que apufat antes do mais, para
podermos apreender 0 sentido literal da notma que os integra. Para tanto
torna-se nccessido) previamente, ptoceder 2 uma analise da dimensio
politica e democratica das autarquias locais no modelo de otganizacio
definido na Constituigio e, com isso, determinar nfo sé o sentdo
(uridico) 2 atribuir aos mencionados conceitos, como ainda apurat os
principios € 0S parimetros constitucionais aplicaveis 20 2CESSO € 2
tirularidade dos cargos de presidente de junta de freguesia e de presidente
de cimara municipal;

b) Num segundo momento intensificat-se-4 0 processo interpretativo atraves
da anslise dos antecedentes histoticos e do processo legislatvo que
culminou na aprovagio da Lei n.° 46/2005: o que se pretende com esta
operagio ¢ indagar o fim pretendido pelo legislador com esta institni¢ao de

“limites 4 renovacio sucessiva de mandatos dos ptesidentes de 6tgaos

executivos das autarquias locais”;

10
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¢) Num terceito momento, impotta qualificar juridicamente 2s mencionadas
“firnitacBes & renovagio sucessiva de mandatos” e ponderar ¢ avaliar estas
3 luz dos pardmetros constitucionals apliciveis. Visa-se com este exercicio
n’ai.o aéenas iﬁtegtax o teferida tegra dentro do sistema juridico-
constimucional como ainda avaliar 2 constitucionalidade das mencionadas
Hmitacoes;.
d) Pot fim, e tomando em consideracio o acetvo resultante do processo
interpretativo, 1remos responder ditetamnente as questoes colocadas,
determinando o sentido e alcance exato do artigo 1.° da Lein.” 46/2005 e
resolvendo um conjunto de hipoteses mais significativas 2 luz dessas
conclusdes. Totnat-se-4 necessario, ainda nesta fase, proceder a uma

andlise breve e concisa da natureza e das consequéncias do processo de

agregacio de freguesias.

II. A dimens3o politica e democréatica das autarquias locais na
Constituigdo de 1976

1. As autarquias locais: conceito e substrato

11 O termo autarquia entrou na linguagem jutidica portuguesa
fundamentalmente pela via normativa. Do texto da Constituicio de 1933 transitou
para o Coédigo Administrativo de 1936-40 e, mais tatde, pata 2 Consttuicao de 1976,

muito embora surgisse ja mencionado nas obras de Alberto da Cunha Rocha

11
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Saraivad e de Guimaries Pedrosat, que o impottatam da douttina

especial de Santi Romano® e Ferraris.

Quando o conceito de autarquia entta noO NOSSO direito

contetdo minimalista, despojado dos seus elementos consttutivo
praticamente teduzido 2 nogao de pessoa coletiva plblica. A esta 1
estranho o contexto de forte centralismo politico e administratvo en

intensa limitacio das prerrogativas de autoadministragao de que havia

as comunidades locais na Primeira Reptblica.
O conceito de aurarquia é assim positivado no direito portug

em que, quet em Portugal, quer na Italia, vigoravam regimes

italiana®, em
¢ j4 com um

5 essencials e

edugio ndo €
30 vigente, de

m beneficiado

s nurna época

autotitarios e

3 AIBERTO DA CUNHA ROCHA SARAIVA, Lipes de Direito Administrativo, Coligidas por

Augusto
do 2.° 200 juridico de 1914-1915, Coirnbra, Liviatia Neves, 1914,

‘ 4 A L. GUIMARAES PEDROSA, Curso de Ciincia da Adminisiragio ¢ Direite
Introducio e Parte 1 (Parte Geral), segunda edigio, Coimbra, Imprensa da Un

pags. 116, 152, 205, 339, 340, 341, 352, sobretudo pag. 339,
5 A qual, por sua vez, tinha sido influenciada pelo conceiro alemio de S
“procurou traduzir a situagio resultante da reforma comunal prussiana levada
através da célebre Stidtordnung de Lorenz von Stein, reforma, que, tendo conduzid
eleitorado local e & concessio s comunas de wma esfera de atuagao propra (eige
veio configurar estas como dominios em que 08 cidaddos (burgueses) se autoads
relacio aos quais o Estado, através nomeadamente do seu suporte orginico (0 G(.J
dispor senio de uma tutela de mera legalidade (Rechisaufiicht ou Gesetzmdssighe
CASALTA NABATS, .4 Autonomia Jocal (Alguns Aspetos Gerais), Separata do nimero es
da Faculdade de Direito de Coimbra - «Estudos em Hotnenagem 2o Prof.
Ro_dn'gues Queirdy - 1986, Coimbra, 1990, pags. 39-40.
- 6 O autor definia a autarquia como a capacidade de entidades administr:
Estado de administrarern’ 0s seus proprios assuntos” €, nessa altura, “esse te
fundamental 20 conceito alemio de Selbstverwalung (autoadministracio, com O sex

VITAL MOREIRA, Adminisiragio Auténoma e Associagbes Piiblicas, Coimbra Editoré, 1¢

Oliveira em harmonia com as prelegdes do Exmo. St. Dr. Rocha Saraivga, feitas do curso

Administrative, 1,

iversidade, 1908,

elbstverwaltung, que
a cabo em 1808
o 4 introducio do
ne Angelegenbeiten),
ninistravam & em
verno), nao podia
tskontrolle)”. JOSE
pecial do Boletim

Doutor Afonso

1tivas distintas do

rmo equivalia no

tido ofiginario) ”.
97, pag. 94.
12
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profundamente centralizados, no ambito dos quais n2o s¢ aceitava 2 ideia de as

entidades distintas do Estado beneficiatem de esferas ptoptias de autoadministragio

¢ de autodeterminacio: sublinhe-se bem que j4 nessa altura (em 1933) o conceito

estava no proprio direito italiano praticamente reduzido 2 ideia de

publica diferente do Estado, dotada de capacidade administrativa

semelhantes ao do Estado, e que com este

infra/supraotdenacio.

pessoa coletiva

em termos

se relacionava numa relagio de

Foi por conseguinte com este senfido gque o termo antarquia ‘passou 2

dominar 2 doutrina ¢ legislagio pormuguesa da época, com 2 especificidade de, ao

direito portugués, © conceito abranger apenas  as

coletividades

territoriais

infraestaduals, nio sendo, pottanto € salvo raras excecdes (pot exemplo, Afonso

Rodrigues Queird?), corrente 0 uso das expressdes “autarquia instdrucional” ou de

“autatquia corpomtjva”.

1.2. A Constimicio de 1976 matcou uma mudanca estrututante N0 sentido a

atribuir 20 conceito de autarquia local: este deixa de representar uma mera pessoa

coletiva publica distinta do Estado e integrada na sua administragac indireta, para

passat a tet o significado de pessoa coletiva de populagdo e territorio, dotada de

brgios representativos — para 2 realizacio de interesses propios
local — e de uma garanta institucional de autonomia.

No modelo constitucional de 1976 as autarquias locais s30

da comunidade

ja reconhecidas

como as entidades que dio forma a autoadministracio de interesses propros de

comunidades de residentes, erigindo-se como elemento integrante

a organizagio

politica e democratica do Fstado, com oigios cujos titulares sao diretamente eleitos

pela comunidade de residentes.

7 L igges de Diretto _Administrativo, Coirnbra, 1959, pags. 272 e segs.
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A Constituicio de 1976 define 2 autarquia local como pessoa coletiva
territorial dotada de orgios representaﬁvos que visa a prossecugio de interesses

propros das populagoes tespetivas (artigo 235° 0.° 2 da CRP). Na doutrina

portuguesa, ¢ limitando-nos as propostas mais significativas, 2s autarqulas locais
(freguesias, municipios e regides administrativas) sio definidas pot D1ogo Freitas do
Amaral, na esteita de Matcello Caetano?, como “pessoas coletivas de populagao e
territério, cottespondentes 20s agregados de residentes em diversas circunscricoes
do territdric nacional, & que asseguram a pIOSSECUGEO dos interesses .COMUNS
resultantes da vizinhanca mediante drgios proptios, representativos dos respetivos
habitantes,” e por José de Melo Alexandrino como “a forma especial de organiza¢ao
territorial, na qual uma comunidade de residentes numa circunscricio territorial
juridicamente delimitada dentro do territério do Estado prossegue interesses locais,
através do exercicio de poderes piblicos auténomos’. o
A Constituicao de 1976 aproveita assim o conceito de autarquia, importado
como vimos do direito italiano no principio do século passado, mas plica-o apenas
2s pessoas coletivas territoriais infraestaduals, ou seja, com O seu sentido otriginério
de autoadministracio ou administragio auténoma.
O conceito de autarquia surge reforgado na lei fundamental pela sua
conjugacio com os conceitos de autonomia local, descentralizagio democratica ¢

poder local. Podemos assim afirmar que a nogio de autarquia local, quando

8 O autor definia as autarquias locais como “a pessoa coletiva de direito publico
correspondente 20 agregado formado pelos residentes em certz drecunserigio do tertitério nacional
.pa.ta que os interesses comuns resultantes da vizinhanca sejam prosseguidos por 6rgios préprios
dotados de autonomia dentro dos Limites da lei”, Manudl de Direits Administrativo, Tomo 1, 107
edicio revista e atualizada, 2.* reimpressio, Coimbra, Almedina, 1982, pag. 191 '

9 JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direit das Autarguias Locais, in «Tratado de Direito
Administrativo Especialy, Volume TV, (coord. Paulo Otero/Pedro Gongalves), Almedina, 2010,

pag. 111,
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confrontada com outras nogdes afins, tem COMO principal fungio a de tepresentat O
substrato (humano ¢ territordal) e a personalizagio (forma de otganizacio coletiva)
juridica dos entes tertitotiais infraestaduals, distinguindo-se, contudo, de uma outra
categoda de pessoa coletiva territorial intraestadual: a das regloes autdénomas,
dotadas de poder legislativo e de autonomia estatutdra, diferentemente do que
sucede com as autarquias locais, que 2penas gozam de poder regulamentat
autonomo.

Tmporta deter-nos.2gota na analise dos elementos que conformam a base oL

o substrato da autarquia local, isto &, 2 comunidade de residentes ¢ O tertitério.

1.3. As autarquias locals sdo, acima de tudo, formas de organiicagﬁo juridico-
publica de comunidades de pessoas residentes em determinada citcunscrigao do
territbrio nacional.

‘A comunidade ‘de residentes ou agregado populacionall? conforma 0
substrato humano da 'autarquia local e abrange n3o apenas O chamado “colégio
eleitoral”, isto é, o conjunto dos cidadios eleitores dotados de capacidade eleitoral
ativa recenseados na area da autatquia local (attigos 2. € 4.° da Lei Otginica n.°
1/2001, de 14 de Agosto), como cambém o8 menores de idade (ainda que

emancipados) que residern habitualmente junto de qualquer dos eleitores, bem

10Djiferente do conc'cito de residente é o de destinatario do poder autizquico, que ¢é mais
abrangeate, pois o poder authrquico exerce-se sobre uma dctcx:tninada circunsericio territorial e nao
apenas sobre 0§ seus residentes. A residénda surge como um vinculo que constitud o elemento
definidor de um cidadio enquanto membro da coletividade local — que o reconduz portanto a
categoria abstratamente -definida pela lei dos membros da coletividade. Sobre a distingao entre
residente e destinatirio do poder autirquico, vide JOAO PACHECO DE AMORIN., Os Novos Regimes
Juridicos das Associagdes de Municipios ¢ das Abeas Metropolizanas de Lisboa ¢ Porto, Separata da obra

Estudos em Homenagem 20 “Centenirio do Nasmmcnto do Professor Doutor Paulo Cunha”,

Almedina, 2012, pags. 430-431.
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comno os cidadios da Unizo Europeia, os cidadios nacionais dos PALOP e demais
cidadios residentes em Portugal que, dispondo do respetivo diteito, ndo tenham
promovido a respetiﬁa inscticio no recenseamento eleitoral. V ‘
" A este universo actescem ainda os demnais cidaddos estrangeiros ou apatridas
possuidotes de um ttulo de residéncia, nio sendo ainda de excluit, enfim, pelo
menos para certos efeitos, 2 extensio da comunidade local a outros grupos de

pessoas, como os residentes em lares, os doentes internados € 0s estudantest!.

1.4. Por sua vez, o elemento tertitorial assume pata as autarquias locais uma
importincia capital, sendo concebido como circunscrigio territorial, isto ¢, como

urna patcela do tertit6tio nacional que cumpre uma trpla funcio: (i) a de identificar

a autarquia local; (i) 2 de permitir definir a populacio residente (2 Lomunidade de
residentes); e (iif) de delimitar as atribuicBes e as competéncias da autarquia e dos
seus Orgaos, em razio do lugar?2,

Questio diversa é a de saber quais as consequéncias de uma eventual
alteracio dos elementos que confotmam o substrato da autarquia (a populagao
residente e a circunscricio tertitorial). Este problema serd abordado na Gltima parte
do presente parecer a PrOpOsito da anslise do processo de reorganizagao territotial
das autarquias locais, definido na Lein.® 22/2012, de 30 de Maio.

Reitere-se, enfim, que as autarquias locais sio mais do que mera forma de
organiza¢io coletiva dotada de personalidade juridica pablica: elas a0 sobretudo um

clemento integrante e necessitio da otganizagao politica e democtitica do Estado.

11 JOSE DE MELO ALEXANDRINOG, Direito das Autarguias Locais, cit., pags 113 e segs.
12 Assim, entre outros, FREITAS DO AMARAL, Curso de Dirzito Administrative, I, Almedina, 2006 pag.

482
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2. O poder local democriatico

2.1. A Republica pottuguesa é um Estado de diteito democritico unitatio e
baseado na soberania populat e no pluralismo de expressio e organizagdo politica
OrganizaGio e

democriticas (artigos 1.° 2.° e 3.° da CRP) que respeita na sua

funcionamento a autonomia das autarquias locais ¢ 2 descentralizacio democratica
da Administracio Publica (artigo 6.°,n.° 1 da CRDP).

A descentralizacio tertitorial (autirquica’), que s¢ traduz, guma vertente
estatica, na criagio de autarquias locais, e quma vertente dinimica, na transferéncia
de tmais atrbuicoes e competéncias do Estado para aqueles entes publicos menores,
nio consubstancia uma mera descentralizagio administrativa: ela tem antes um

significado essencialmente politico, em contraponto com ©O imbito meramente

administrativo da descentralizacio institucional ou funcional. !4

As autarquias locais s3o expressdo do plutalismo de orgamzacao democratica

do Estado, consttuindo formas de orgamzagao personificada de commndades de

residentes em dete:mmada circunscricio do tetritdrio nacional, dotadas de poderes
prépros autbnomos para 2 prossecugio de interesses piblicos da respetiva
comunidade, através de Orgios representativos cujos titulares sdo eleitos por
sufragio universal, diteto e secreto da populagio local, e por isso dotados de
legitimidade democratica (artigo 235.°, n.° 2 da CRP). '

Sc é certo que as autarquias locais, enquanto formas de organizagio coletiva
assentes num substrato humano e terdtorial, no s2o uma realidade recente (pois, no

caso dos municipios,. remontam pelo menos as comunidades de vizinhos da

13 JORGE MIRANDA, Artigo 2375, in Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constituigzo da

Reptiblica Portuguesa Anotada, Tomo III, Coimbra Editora, 2007, pag. 455

14 JOAO PACHECO DE AMORIM, Os Niovos Regimes Juridicos as Associagdes de Municipios ¢ das’

Avreas Metropolitanas de Lisboa ¢ Porto, Separata da obra Estudos em Homenagem 20 “Centenario do

Nascimento do Professor Doutor Paulo Cunha”, Almedina, 2012, pag. 429.
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Peninsula Ibérica que se formaram durante 4 Reconquista ¢ antes da Nacionalidade

portuguesa), sO com 2 Constituicio de 1976 elas passam a assurmit uma dimenséo

“poder local”, politico,

politica e democritica que as converte em forrnas de

administrativo e, sobretudo, democrético.

Nas palavias de Vital Moreira, 2 “ligagio entre Estado democritico ¢
democtacia local é uma conquista do século XX, com 2 radicacio da ideia de que o
Estado democritico nio se -faz somente com 2 demoecracia nacional, do «povo

inteiroy, passando também pela democtracia dos «povos locaisy, € que a democracia,

enquanto «poliarquia», nio pressupde somente O pluralismo social e partidario,

sendo também uma poliarquia territorial 72
A integracio das antarquias locals na organizagio politica e democtitica do

Estado decorre diretamente, e de forma expressa, do texto da lei fundamental. A

utilizagio da expressio “poder local”, que di a epigrafe ao titulo VIII (referente 20
modelo de organizacio das autarquias locais) e a inserGao deste tirulo ha parte 11T da
Constituicio sobre “organizagio do poder politico”, bem como 2 expressa
integragio das autarquias locais na “organizagio democritica do Estado” (artigo
235° n.° 1 da CRP) demonstram bem que as autarquias locais ndo sio “‘pura e
simples descentralizagio admministrativa; mas sim uma expressio do poder politico,

no verdadeiro sentido da palavra”“,

15 VITAL MOREIRA, O Poder Local ra Camiilm;ca'o da Repriblica Portuguesa de 1976, in 30 anos de

Poder Local na Constituicio da Repiblica Portuguesa (coord. Antdnio Candido de Oliveira),

Coimbra Editora, 2007, pag, 280. No mesmo sentido, ANTONIO CANDIDO DE OLIVERA quando

afirma que “o Estado democritico & um Bstado de autarquias locais”, assumindo estas (as

autarquias locais) a qualidade de “clemento estrutural do Estado democritico”; Demoracia Locak: a

organizagio, os poderes ¢ o funcionamento dos “Planos do Concelbo” na Galiza ¢ das Assembletas Munsapais no
Noste de Portygat”, in Direito Regional ¢ Local, 05 Jandiro/Margo de 2009, pag. 7.

16 VITAL MOREIRA, O Poder Local na Consiituipio da Repithlica Portuguesa de 1976, dt., pag. 285.
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As autarqﬁias locais sio, pois, “um pilar da préptia organizagio democritico-
constitucional do _Estaao”, “uma  administtacio Polimfa democraticamente
legitimada”, enfim uma “expressdo imediata da organizagio democratica do poder
politico republicano™, sendo certo, ndo obstante, que “a legitimagio constitacional
da autonomia local nio converte as autatquias locais «em pequenas republicas
auténomasy, pois elas ndo podem deixar de estar «compteendidas» na organizacio
democritica do Estado’18. Com efeito, a soberania € una e indivisfvel, e reside no
DOVO que a-CXErce attaves das formas previstas na Constituigao (artigos 3.5, n’le

108.° da CRP), ou seja, através de processos dernocriticos!®. A democtacia, tal como

2 soberania, é também ela indivisivel: mas 2 lei fundamental reconhece, sem prejuizo
dessa indivisibilidade, o plaralismo de organiza¢ao democratica, e que as autarquias

loczis sio uma forma importante de realizagio da democracia?.

2.2, Note-se uma certa resisténcia por parte de alguma doumjha portuguesa
em encarar as autatquias locais como expressio de poder politico democtitico, o
que advém, em boa parte, da classica concecio doutrinal sobre o conceito de poder
e de funcio politica, enquanto atividade dos orgios do Estado cujo objeto direto e

imediato é a conservacio da sociedade politica e 2 definicio e prossecugio do

17 VITAL MOREIRA, O Poder I ocal na Constitwigo da Repiiblica Portugnesa de 1976, cit., pag. 284.

18 . J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicio da Repiiblica Portuguesa Anotada,
Volume II, 4.* edicio revista, Coimbra Editora, 2010, pag. 715. |

19 O povo organiza-se puma comunidade polftica, o Estado que &, tal como 2 soberania,
ano e indivistvel, mas também (na sua Administragao) unitirio, tendo que xespdt;r a autonornia das
autarquias locais ¢ o pluralismo de organizagio politica democriticas (artigos 2.° ¢ 6.° da CRP).

2 Como refere J. BAPTISTA MACHADO, “a gestao dos assuntos locais pelas respectivas
populagées e pelos seus eleitos constitni uma 6tima escola de formagio civica que prepara € educa
para o exercicio da democracia no quadro nacional”. Particpagdo ¢ Descentralizagio, Democratizagao ¢

Nextrakidade na Constituicio de 1976, Coimbra, Almedina, 1982, pag. 31.
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intetesse geral mediante a livee escolha dos rumos ou solugdes preferiveis?, em

surna, como capacidade de definicio dos superiores interesses ‘da comunidade
politica, que se manifesta no poder lcgislath}o e na pradca de atos politicos em
sentido estrito.

Ora, se tomassemos em considera¢ao apenas esse sentido estrito de fungio
politica, terfamos de excluir a sua tiralaridade pelas autarquias locais. Conmdo, dizer
que as antarquias locais ndo s2o dtulares da funcio politica em seatido estrito, pot
caber a definicio dos superiores interesses politicos da comunidade nacional ao
Estado, nio impede que se considere serem as mesmas dotadas de autonomia
politico-administrativa, como “poder de desenvolver uma acio polidca proptia,
entendida, esta, no sentido rigorosamente cientifico do termo, como a possibilidade
de estabelecer, relativamente a uma determinada esfera de interesses (esfera
autondémica), uma linha de agio proptia ou um programa _adminisuaﬁvo préprio,
_ programa cuja definicdo e implementagio estio 20 dispor da
conformadora (liberdade de decisdo politca) da comunidade suténosia através dos
seus 6tgios democraticamente legitimados™?

Nesta sequéncia, forgoso ¢ reconhecer o ferem as autatquias locais

capacidade de auto-orientagio ¢ de autodeterminacio na definigdo e prossecugao

dos interesses propros da respetiva comunidade de residentes e, assim, de

liberdade |

reconhecet natureza politica 4 sua atividade?. Por conseguinte, se

21 MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Vol 1,
Reimpressao, Coimbra, Almedina, 1982, pag, 8.

22 JOSE CASALTA NABAIS, A Autonomia Local (Alguns Aspectos Gerais),

«Estudos em Homenagem 20 Prof. Doutor Afonso Rodrgues Queird» -

especial do BFDUC ~
1986, Coimbra, 1990, pags. 82-83.
2 ANDRE FOLQUE, A Tutela Administrativa nas Relagies entre o Eista

¢ certo que as

10 Edigio, 2.7

Separata. do n.°

do e or Municipios.

Condicgonalismos Constitncionais, Coimbra Editoia; 2004, pag. 82. Para SANCHEZ MORON, “A

dimensio politica da autonomia local, na medida em que também através

dela se realiza a
20
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autarquias locais ndo sdo trulares da fungao legislativa nem lhes compete definit 0s
fins supremo da comunidade nacional, elas nio deixam de constituir formas de
orgamZac_;ao politica e democritica: sio, pois, “poder local dcmocxaucc 724,

As autarquias locais sio pois uma personificagdo jutidica de comunidades de
residentes numa determinada patcela do tertitéro nacional que, através de 6tgaos
representativos (independentes perante os demais 6rgios publicos), define a suas
prépras linhas de agdo politica ¢ os melos necessirios para a sua realizagao. o
ntcleo duro desta autonomia politico-administrativa reside “no facto de o .Orgio
fundamental dos entes locais territorials sex 0 povo erigido em corpcé eleitoral e de,
consequentemente, tais entes dedvarem 2 respetiva  orentagio  politico-

administrativa, nio do Estado, mas da sua prépria comunidade, ou seja, da maiotia

da prépria comunidade. Donde tesulta que tal otientacio pode divergic da do

distribuicio vertical do poder (politico) (...) tem como consequércia, num regime democritico, que
os representantes locals, os membros dos governos locais, tém 2 faculdade de adaptar a sua agio s
diretrizes politicas que eles proprios fixem, de acordo com as prescrigbes do ordenamento juridico
e com plena responsabilidade politica ante o eleitorado” (MIGUEL SANCHEZ-MORON, La antonomia
Jocal — _Antecedentes Historicos y Significado Constiticional, Civitas, Madrid, 1990, apud ANDRE FOLQUE,
A Tutela Administrativa nas Relaies entre o Estado ¢ o5 Municipios, dit., pag. 122). No mesmo sentido,
JORGE MIRANDA, Mam_ta/ de Direito Constitucional, Tomo I, Estautura Constitncional do Estado, 4.*
edicio, revista e atualizada, Coimbra Editors, 1998, pag. 226, quando refere que 2 administracio
auténoma (na qual se mtcgra.m scguramcntc as autarquizs locais) implicz “capacidade de
autodeterminacio ou de auto-orentagio politico- administrativa. Donde a sua conexio com O
prindpio democritico: os corpos da administracio auténoma sao dirigidos por representantes da
prépria comunidade cujos interesses especificos constituem objetos de autodeterminagio”.

24 ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, A Democrasia Local (aspetos - jurédiros), Coimbra

Editora, 2005, pag. 19.
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Fstado, e até contrastat com ela, quando ndo haja correspondéncia de maioria na
comunidade estatal e nos entes tettitoriais™?.

O conceito de podet politico é mais amplo do que 0 de soberania (que reside
no povo, isto ¢, na comunidade nacional), pois abrange todo o podet exercido nio
apenas pelos 6rgios de soberania, mas também e ainda pelos érgios das regides
auténomas e do poder local?, sendo (o podet politico) “‘simultaneamente, global na
sua compreensio e deséenttaljzado na sua extensdo”; traduz pot isso “os trés graus
em que sc decompbe (-..) uma ideia de “separagio territorial de {:oderes;’, com

limitacBes reciprocas entre 08 respetivos 6rgaos”?.

O poder local (poder das autarquias locais) é um poder que encontera © seu
fundamento ¢ garantia na Constituigao e que existe 20 lado do podet exercido pelos

étrgios de soberania e pelos 6rgaos das regides auténomas. Tem o sentido de “‘um

poder que, seja qual for a forma por que se manifeste, exptime uma vida, problemas
e aspiragbes que se nao confundern com a vida, os problemas ¢ as asi)itagées gerals
de todo o Pais; tem o sentido, enfim, de um poder que, embota nio Eafete de modo
algum 2 soberania do Estado e 2 sua unidade essencial, the confere cardcter

pluralista pot, na sua estrutura, dever tomat efm conta comunidades locais”. 8

25 MASSIMO SEVERO GIANNINI, Antonomia pubblica, Endclopedia del Diritto, IV, Giuffre
Editore, pags. 364-365.
26 ], J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituigéo da Repiblica Poringnesa Anotada, Volume
11, 4.* edi¢io revista, Coimbra Editora, 2010, pags. 30 -31. .

27 JORGE MIRANDA, Arsigo 235.°, in Jorge Miranda /Rui Medeiros, Constituigio do Repsiblica
Portyguesa Anotada, Tomo 111, cit., pag. 444.

28 JORGE MIRANDA, O Poder 1 ocal na Assembleia Constitwinte, in 30 anos de Poder Local na
Constituigio dé Repiiblica Portuguesa (coord. Antbnio Candido de Oliveira), Coimbra Editora,'
2007, phg. 179. No mesmo sentido, PAULO OTERO, Direite Constituional Porfugué‘:, Volume II,
Organizagio do Poder Polifico, Almedina, 2010, pag. 617.
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2.3. Sublinhe-se, por Gltimo, o ser todo o poder (polit'tcc.J)‘ democrdtico, POt
residir a sua ttularidade no povo que o exetce n0S§ TELMOS da Constituicio, isto é,
através de processos democtaticos (artigos 3.° e 108.° da CRP). Também o podet
local é por isso necessariamente democritico, na sua organizagio e funcionamento,
falando-se assim, propriamente, em “podet local democtatico”®. A exigéncia da
otganizagio democtitica do poder local resulta claramente do texto constitucional:
as autarquias locais sio formas de organizagio democrdtica (0.° 1), dotadas de drgdos
representativos  eleitos pela comunidade de pessoas tesidentes na correspondente
circunscricao territorial {artigo 235.°,n.° 2 ¢ 239.° da CRP).

O poder local €, portanto, poder democratico exercido a nivel das
comunidades locais?, e com isto pretende-se significar “a livre escolha pelas
comuniéades locais do seu destino, da livre escolha dos seus dirigentes, da livee
prossecucio dos seus interesses pot processos Yimpidos e hanstos”ai, pois, “[n}ao
basta que haja 6rgaos locais para gerit 0s assuntos Jocais; esses 6rgaos locais tém de
brotar da vida local e dar expressio 2 vontade p.opular, 3 vontade real da
comunidade™32,

A democracia é indivisivel e manifesta-se em toda 2 organizagio do Estado

(artigos 2.°, 3.%, 9.°, alineas ¢) e d) e 108.° e seguintes da CRP), tendo nas autarquias

locais uma partlcular ¢ intensa manifestacdo, que conforma todo o seu modelo de

44

otganizagio e de amacio. Pode-se assim falar numa dcmocracm 1ocal como “o

direito dos cidadios eleitores das comunidades locais (orgamzadas em autarquias

Pe&ony; 1977, pag. 319, e Antonio Cindido de Oliveira, A Democraciz Local (Aspetos Juridicos), cit.,
pag.19.
30 JORGE MIRANDA, O Poder Loval na Assembleia Constituinte, cit.,‘pég. 181.

31 JORGE MIRANDA, O Poder Local na Assembleia Constituinte, cit., pag. 181.

32 JORGE MIRANDA, O Poder Local na Assembleia Constininte, dit., phg. 181.
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Jocais, no Ambito do estado de diteito democtitico) de deliberat ditetamente ou
através de Orgios pot eles eleitos e perante eles responsiveis, sobx;: os assuntos
relativos. As . respectivas . comunidades (de acordo com o©O principio da
subsidiatiedade)”3. |
O pij:nc:ipio democtitico molda, desde a sua raiz, a organizagio autirquica:

esta ¢ uma forma de auto-organizacio e autoadministragio de uma cpmunidade de
pessoas, organizada em pessoa coletva e dotada de érgaos deméocraticamente
legitimados por essa comunidade, que manifestam a “vontade .popular local”** e
exercem em seu nome € no seu interesse os poderes necessarios pata a realizag@o
dos interesses préprios da comunidade (autodeterminagio de uma comunidade de
residentes democraticamente organizada).
A democracia local realiza-se essencialmente por trés vias: pela democracia
representativa que se manifesta sobretudo na existéncia de Srgios representativos
eleitos pela comunidade (artigo 239.° da CRP); pela democracia semidireta que se
traduz no instituto do referendo local (artigo 240.%); e a democracia direta, presente
nas freguesias de populagio diminuta (artigo 245.% 0. 1 da CRP).
Da integtagio das autarquias locais na otganizagio do podet politico, da sua
organiza¢io democratica, bem como dos artigos 111.°,113.° ¢ 116.° d-éa Constituicao,
resulta serem diretamente aplicdveis Aquelas, exceto quando pela natureza das coisas
assim nio puder ser, os principios constitucionais sobre 2 .organiz.igﬁo do poder
politico, designadamente:
@ O principio da coaformidade dos atos juridico-politicos com 2

Constituicio (attigo 3.°, 0.° 3);

33 ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, A Dermosracia Local (Aspectos Juridicos), cit, pag. 14.

3 JORGE MIRANDA, Artigg 235.%, in Jorge Miranda/Rui Medeiros, Constituigio da Repatblica
Portuguesa Anotada, Tomo 111, dt., pag 446.

35 Neste seatido, entre outros, JORGE MIRANDA, Artigo 235.% in Jorge Miranda/Rui

Medeiros, Cozz;!z'tm?a"o da Repribhica Portuguesa Abnotada, Tomo 111, cit., pag. 444
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@) O principio eletivo (artigos 10.°,2.° 1, & 113.°,0.° 1);
(i)  Os principios de Diteito eleitoral (artigo 113.°, 0.8 2 ¢ seguintes);
(iv) O principio da competéncia (artigo 1117, 0.’ 2);
) O principio da colegialidade (artigo 116.%, n.°1);
(viy  Principio da responsabilidade politica, civil e ctiminal do;s titulates de
cargos politicos (artigo 117.%);

(vity O principic da renovacio dos mesmos firulares (artigo 118.°). '

Na nossa analise vai merecer particular atencio o principio da récnovagéo dos
cargos publicos (artigo 118.° da CRP), o qual, conjuntamente com o principio da
proporcionalidade da restricio do direito de acesso a cargos publicos (artigos 18.°,
0.°2e50° n°s1e2da CRP)ecomo prmmplo da igualdade (artigo 13.° da CRP),
ird (irfo) constituir oS parimetros de interpretacao sistenitica e de avaliagio da
constimacionalidade das  “limiragBes 2 renovagio sucessiva de mandatos”

estabelecidas na Lei n.° 46/2005, de 29 de Agosto.

3. A representagdo politica das comunidades de residentes: 2

democtacia local representaﬁva

3.1. A organizagio democratica do Estado compreende 2 existéncia de
autarquias locais (artigo 235.°, n.° 1 da CRP), sendo estas, COmO temos vindo a
salientar, formas de orgafﬁzagﬁo democratica de comunidades de residentes em
dctermmada circunscricio do tertitéro nacional.

A mais importante modalidade realizacio do ptincipio democratico (na
Organiza¢ao aumqmca} consiste na democracia tepresentativa efetivada através da
eleicio de 6rghos que, agindo em nome € 1o interesse da comumdadu de residentes,

manifestam a “vontade popular local”, isto €, 2 vontade do agregddo de pessoas

25
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residentes na circunscricio autdrquica e nio zpenas do “colégio eleitoral”, pois este

nio esgota a comunidade de residentes.

3.2. O principio democtatico assume uma importincia capital na organizagao
politica global do Estado, moldando-a em todos os seus aspetos esttuturantes.

O conceito constirucional de democracia (ou principio “democratico-
notrmativo”36) possui uma dimensao formal e uma dimensio material.

No sentido formal fala-se em democracia politica como © “conjunto .de
instituicBes e de formas de organizacio estadual (eleigbes, assembleias
representativas, partidos, separacio de poderes, €ic.), de regras politicas (...) € de
principios juridicos”.

Por sua vez, traduz-se o sentido material “na participagao democritca dos
cidadios na resolucio dos problemas nacionais e aponta para uma concegio
matenal da democracia enquanto exercicio paruapado do poder ou participagao

popular diteta no exercicio ¢ no controlo do exercicio do poder™®.

3.3. O principio democratico-normativo assume, em parnculai no dmbito do
poder local, uma dimensio essencialmente reptresentativa, O que pode set revelado

pelos seguintes tragos: () 6rgaos representativos®, (i) eleicbes perdédicas0, (i)

3%7.]. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional ¢ Teoria da Constitaigao, 7. edigio, Almedina,
2003, pig, 288. '

37, J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituigio da Repitblica Portuguesa Anotada,
Volume I, cit., pag. 278. |

% J. J. GOMES CANOTILHO E VITAL MORERRA, Constituigao da Repiblica Portugsesa Anotada,
Volume I, cit, pag. 278.

9 Artigos 235.°,0.° 2 e 239.° da CRP.

® Artigo 113.°, n.° 1 e 239.° da CRP.
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plurzhsmo partidario¥, (iv) separagio vertical e hotizontal de poderes?, (v) e
mandato (politico) representativo®. Muito embora a organizagio democratica das
autarquias locais também compteenda outras formas ‘de realizacio |do principio
dernocratico, é na eleigdo (e no controlo; prestagio de contas € responsabiliza¢ao
dos titulares) dos érgios tepresentativos que assume a-sua maior relevancia.
Partindo pois do pressuposto de que 2s sutarquias locals sdo formas de
organizagio politica e democritica (sio poder local democritico), meorta agora
_ determinar .qual o senofido ¢ a natureza do mandato dos fralates dos 61gEos
aurarquicos (em especial, do presidente de junta de freguesia e do presidente de
cAmara municipal).
Ora, tal analise requer uma prévia abordagem ao modelo orginico das
categotias existentes de autarquias locais (freguesias ¢ municipios) e, postetiotmente,
a averiguagio da natureza da relacio existente entre O eleito local (o titular do cargo
executivo) e a comunidade local (comunidade de residentes) que o elegeu, relagao

essa que se materializa no conceito de mandato (politico) representativo.

4. A representagdo politica das comunidades de residentes (cont.); a
estrutura organica das fregnesias e dos municipios e 0 modo de
designagao dos titulares dos seus 6rgaos: conmderag bes gerais

4.1. As autarquias locais s20 pessoas coletivas territotiais dotadas de Orgaos

tepresentativos, que visam 2 prossecugio de interesses préptios das populagSes

respetivas (arfigo 235.°, n.* 2 da CRP). A realizacio dos interesses prépdos da

41 Artigo 114.° da CRP.
% Artigo 2.° e 6.° da CRP.

43 Por exemplo, artigos 117.° e 118.° da CRP.
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comunidade de tesidentes € feita. através dos érgios da autarquia, que agem em
representacio e na defesa e promogio dos interesses da comunidade local.

A Constituicio fixa o modelo orginico das autarquias locais, em especial, e
para 0 que ora televa, nos artigos 239.°, 244.°, 245.%, 246.°, 249.°, 250.° e 251.°, o
" qual ¢é desenvolvido pela Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, que estabelece o
quadro de competéncias, assim como 0 regime jurddico de funcionamento dos

brgaos dos municipios e das freguesias.

Por sua vez, O Processo eleitoral .autdrquico vem regnlado em terrmnos

fundamentais nos artigos 113.° (ptincipios gcrals de direito eleitoral), 114.° (partidos
politicos), 118.° (ptincipio da renovacio) e 239.° (6tgios representativos) da CRP,
sendo desenvolvido na Lei Otginica n.° 1/2001, de 14 de Agosto (Lei otginica da
eleicao dos titulares dos brghos das autarquias locais).
O modelo orginico constitucionalmente consagrado é o seguinte:

@) Cada éuta:c(quia local (fﬁeguesia ou muhicipio)" compteende uma
asseinbleia eleita dotada de poderés deliberativos e um érgio executivo

colegial perante ela (politicamente) reéponsével (artigo 239.°, n.° 1 da

CRP)#;

() O brgao deliberativo (assembleia) é eleito por sufragio universal, direto

e secreto dos cidadfios recenseados na irea da respetiva autarquia,

segundo o sisterna da representagao proporcional (attigo 239.% 0. 2 da

CRP),

(i) O drgio executivo colegial da autarquia ¢ constituf{do por um nimero
adequado de membtos, sendo designado presidente o primeifo

candidato da lista mais votada pata a assembleia ou para o executivo, de

acordo com a solugio adotada na lei (attigo 239.°, n.° 3 da CRP);

-44 Fgra norma nio exchi, contudo e oufros Grpics possam Vir a integrar a estrafura
> bl fg gl'

otganica de todas ou de algumas categorias de autarquias locais. Cfr. infra.
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(tv) Na freguesia os btgios representativos 30 2 assembleia de freguesia
(6rgio deliberativo) e a juﬁta de freguesia (61gdo executivo), podendo 2
lei determinar que nas freguesias de populagio diminuts 2 assembleia
de freguesia seja substituida pelo plenario dos cidadios eleitores (artigo
244.° ¢ 245.° da CRP); | |

)  No municpio os -btgios representativos ¢io a assembleia municipal
(brgo deliberativo) ¢ a chmara municipal (b1gio executivo), sendo a

primeira constituida por membros eleitos ditetamente em nAmero

superior ao dos presidentes de junta de freguesia, que a integram

(arfigos 250.° e 251.° da CRP).

4.2. Mas antes ainda de pfocedetmos 3 analise da composigao ¢ modo de

designagio dos eleitos locais, importa esclarecer o significado da expressao “brgao

representativo’” utilizado no artigo 235.%, n.° 2 da Constituigao.
Patra Jorge Miranda, € representativo todo o brgio em que a eleigdo constitua

o vinculo de representacao politica®, sendo representacio politica em sentido estrito

“a representagio do povo, € do povo todo, fundada num ato de vontade (a eleigdo)
e destinada 2 instimacionalizatr, com vatisvel amplitude, a sua patticipagdo no

poder”#. O conceito apresentado pelo ilustre constimcionalista pretende significar a

representagao politica em sentido estrito que, tal como 2 fungio politica em sentido

estrito, cabe aos 6rghos de soberania do Estado, que a exercem cm fome € €m

representagio do povo (comunidade nacional), Gnico titular da soberania e do poder

politico (artigos 3.° e 108.° da CRP).
Porém, é possivel considerat serem os Otgdos autdrquicos Orgaos de

representagao politica das comunidades de residentes que constituern O substrato

45 JORGE MIRANDA, Mannal de Direito Constitucional, volume TIT, cit., pag. 66.

46 JORGE MIRANDA, Mansal Je Direito Constitusional, volume VIT, cit., pg, 71.
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humano da autarquia, tendo em patticulat atencio a trularidade de um poder
politico-administrativo de auto-otientacio da atividade da autarquia. Como refere
José de Melo Alexandtino, “o conceito de 6rgio representativo € vatisgvel e relativo:
desde logo, pot se tratat de um, conceito referido 2 um ptincipio de representagao
necessariamente vinculado 2 um determinado regime politico (ou forma de governo)
_ de outto modo, estaria al em causa 2 sobteposigao entte representagdo €
legitimidade; em segundo lugat, se a representagio nas autarquias locais ndo €, nem
poder ser, a fEPLESCOTACAD de todo o povo (mas tio-s6-da communidade local menot
em questao), 2 mesma nio deixa de ser, no nosso sistema € em geral nos de Estado

constitucional, uma forma de tepresentagao politica”7.

B certo que os érgaos de cada autarquia local representam 08 interesses da
comunidade de residentes na respetiva circunscricio antirquica®. Daqul resulta,
pois, 2 existéncia de comunidades locais autodeterminadas e otganizadas em pessoas
coletivas pablicas, portadoras de interesses prépﬁos cuja prossecugio cabe a brgaos
cujos titulares sio democtaticamente eleitos, e que representam (polidcamente e nao
apenas na estrita perspetiva administrativista dplicévcl is pessoas coletivas publicas
nio territoriais) a respetiva comunidade. Como bem trefere Maria Licia Amaral, “0
territério do Estado (entendido em sentido mais amplo) foi dividido em dmbitos
_tcrritoﬁais distintos, de modo a que, em cada um deles, se possam Vit a formar
maiorias também distintas, capazes de sustentat cada uma delas as deliberagdes
democriticas que especificamente digam respeito aos interesses das populagdes
respectivas”?. 4

Em suma, os Otgios das autarquias locais sdo Orghos que representain,

politicamente, comunidades de residentes, e cujos titulares s&0 democraticamente

47 JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito das Antarguias Locais, cit., pags- 149-150.
4 JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito das Astarguias Locass, cit., pag. 150.
© MARIA LUCIA AMARAL, A Forma da Repiblia. Unma introdugao ao estudo do  direito

constitacional, Cotmbra Editora, 2005, pag. 380.
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eleitos por essa mesma comumidade, ptincipal (mas ndo a Unica, cOmMO vimos)

destinataria do poder autirquico.

4.3. Demonstrada a natureza politica e democratica da representagio dos
brgios autérquicbs, jmporta agora aprofundar 2 andlise do modelo orginico das
autarquias locais, de modo a determinat a sua composicio e o modo/de designagio
dos seus titulares, em especial do presidente da cimara municipal e do presidente da

junta de fregnesia, para o que seremos.de nos socorrer da Lei n.° 169/99, de 18 de

Setembro.

5. A representagio politica das comunidades de residentes (cont.); a
estrutura orginica da freguesia e do municipio ¢ o modo de
designacio dos titulares dos seus orgaos

5.1. A pessoa coietiva freguesia é composta pot dois brgaos representativos
colegiais: a assembleia de freguesia (6tgao deliberativo)® e a junta de freguesia
(btgio executivo) 3! (artigo 2° n°1 da Lei n.° 169/99). Nas freguesias com 150
cleitores ou menos, a assembleia de freguesia ¢ substituida pelo plenario dos
cidadios eleitores (artigo 21.°,n.° 1 daLein® 169/99).

A assembleia de freguesia é composta por%

@ 19 membros quando o ndmero de eleitores for superior a 20 000;
(i1) 13 membros quando o nimero de eleitores fot igual ou infedor a 20 000

e supetior a 5 000;

% Artigo 5.° da Lei n.° 169/99.
.51 Artigo 23.° da Lein.® 169/99.

2 Artigo 5°,n 1e2da Lein.® 169/99.
31

D

e,




PROFESSOR DA FACULDADE DE DIREITO DO PORTO

Advogado

Av. Antunes Guimar8es, n.? 700
4100-075 PORTO

@ 9 membros quando o nimeto de eleitores for igual ou inferior a 5000 e
| supetior a 1000;
(iv) 7 membros quando o ntmero de eleitores for igual ou inferior 2 1000;

(v) 19 membros, nas freguesias com tmais de 30 000 eleitores, acrescendo a

este nmero mais um membro por cada 10 000 eleitores pata além dos

referidos 30 000.

Por sua vez, a junta de freguesia, 6rgdo executivo colegial destoutra autarquia
local, é composfa por um presidente e por vogais, dois dos quais exercetdao as
funcbes de secretatriado e de tesoureito (attigo 23.° da Lei n.° 169/99).

Nas freguesias com mais de 150 eleitores, o presidente da junta de freguesia é
o cidadio que encabecar a lista mais votada na eleicio para 2 assembleia de
freguesia, a0 passo que, nas freguesias 150 ou menos eleitotes, assume O catgo de
presidente de junta de freguesia o cidadio eleito pelo plenirio de cidaddos eleitores
recenseados na freguesia (artigo 24.°,0.° 1 da Lein.® 169/99). Por sua vez, 0s vOgais
sio eleitos pela assembleia de freguesia ou pelo plenirio de cidadaos eleitores, de

" entre os seus membros, mediante proposta do presidente da junta, nos termos do
artigo 24.°,n.° 2 da Lein.® 169/99.
 Como se vé, o presidente da junta de freguesia € eleito diretamente pafa a
assembleia de freguesia, assumindo o mandato de presidente do 6rgio executivo pot
ineréncia, por ser o cidadio que encabega 2 lista mais votada na eleigdo pata 2

assembleia de freguesia, o que lhe confere legitimidade democrética pata o exercicio

do seu cargo.
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5.2, A pessoa coletiva municipio ¢ constituida pot

dois drgios

representativos colegiais, a assembleia municipal (6tgio deliberativo)®® e a cédmara

municipal (6tgio executivo colegial).

A assembleia municipal é composta por membros eleitos d
nimero superior a0 dos presidentes de junta de freguesia, que a
ineréncia, nio podendo contudo o numeto de membtos eleitos d
inferior ao triplo do nimero de membros da respetiva cimata munici]
n.% 1e2dalein®169/99).

A cimara municipal é formada por um presidente e por veread
quais designado vice-presidente®s; sendo os seus membros eleitos
eleitores recenseados na sua drea (attigo 56.°, n.° 1 da Lei n.° 169/99
da carnara municipal é o ptimeiro candidato da lista mais votada o

vacatura do cargo, o que se lhe seguit na respetiva lista.

iretamente em
integram pot
1retamente - set

bal (artigo 42.°,

ores>* um dos
helos cidadios
. O presidente

u, no caso de

6. A representagdo politica das comunidades de residentes (cont.); a

legitimidade (democratica) e a natureza (polftica) dos cargos de

presidente de junta de freguesia e de president
municipal

6.1. O artigo 239.° da Constituicio, embora apenas mencione

como Orgaos (tepresentativos) das autarquias locais “uwma assembleia

> de cdmara

3Xpressamente

eletta dotada de

Dpoderes deliberativos e um Or9do executivo colegial perante ela [politicamente] responsdvel’, nio

exclui, contudo, que outros érgidos possatn vir a integtatr a estrutut

5 Artigo 41.° da Lei n.° 169/99.
54 Nos termos do artigo 57.°,n.° 2 da Lei n.° 169/99.

55 Pelo presidente da camara municipal, de entre os vereadores (artigo 57.°

169/99.

a orginica de

;n.°3 daLei n.®
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todas ou de algumas categoras de autarquias locais®. E o que sucede
presidente de cAmara municipal®’ e com o presidente da junta de freguesia,
(tal como os demais titulates de 6rgdos autitquicos) diretamente elete

comunidade de residentes.

Como bem tefere Freitas do Amaral, “ndo impressiona a citcunsta

com o
ambos

s pela

ncia de

pot vezes a lei nio indicaz, entre os 61gdos dirigentes de certas pessoas coletivas de

direito publico, um presidente como érgio singular auténomo”, na medida

“s6 a.analise pormenotizada da competéncia conferida a este permitira conc

em que

Vit se a

sua posicio é de verdadeiro chefe otientador da pessoa coletiva etn causa Ou tio-s6

a de um mero presidente de érgio colegial a que pertence” Dai o referid
qualificat o presidente de cimata municipal e o presidente de junta de f
como 6rgios executivos singulares da respetiva autarquia local.

Mas 2 Constituicio ndo deixa, contudo, de atribuir expressa te
auténoma aos presidentes dos Orgdos executivos, quando dispde que ©

executivo colegial é constituido por um numero adequado de membros

o autor

‘eguesia

evancia
o
6rgao

sendo

designado presidente o ptimeiro candidato da lista tnais votada para a assembleia ou

para o executivo, de acordo com a solugao adotada na lei” (artigo 239.°, n.° 3 da

CRP). Deve assim reconhecer-se que quer o presidente de cAmara municipal, quer o

presidente de junta de freguesia, sio Orgaos executivos singulates da autarquia

respetiva, estando dotados para o exercicio do seu cargo de legiimidade

56 Neste sentido, entre outros, JORGE MIRANDSA, Arfigo 239.°, in Constituigdo Portuguesa
Anotada, Tomo TI], cit., pag. 469; JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito das Autarguias Locais, cit.,

pag. 153

57 B pacifica na douttina 2 qualificagio do presidente de camara municipal como 6rgio

singular executivo do municipio, embora haja dividas em relagio 20 presidente de

junta de

freguesia. No sentido da attibuigio da qualidade de érgio ao presidente da junta de freguesia (ver

por todos FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrative, 1, cit., pag. 519).

58 Curso de Direito Administrativo, 1, cit., pags. 586 e segs
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democritica, na medida em que sio diretamente eleitos pela cc
residentes.

Paulo Otero vé no presidente de junta de freguesia e no preside
municipal (tal como no Primeiro Ministro e nos presidentes dos gove
titulares de uma legitimidade semidireta, num segundo grau de legitis
exercicio do seu cargo, e isto porque, “utilizando-se um processo eleit
2 eleicdo de deputados, o motivo ptincipalmente determinante d
eleitorado acaba por ser a escolha do lider do governo™,

E, portanto, indiscutivel que o presidente de junta de freguesia
de cimara municipal sio dotados de legitimidade democtatica, decc
eleigdo, por sufragio universal, direto e secreto dos cidadios recensea
respetiva autarquia (artigo 239.°, n.% 2 e 3), cabendo-lhes, assim, a
(politica) dos interesses das populacbes residentes na respetiva
territorial (artigo 235.°, n.° 2 da CRP).

Posto isto, pergunta-se: os cargos de presidente de cidmara
de presidente de junta de freguesia tém natureza politica, desi

para efeito de apﬁcagﬁo dos artigos 50.° e 118.° da Constitui¢do?

6.2. O conceito de cargo politico utilizado na Constituic
entendido em sentido amplo: sdo titulates de cargos polificos “todo

recebem, de forma direta ou inditeta ¢ independentemente do modo

smunidade de

nte de camara
nos regionais)
magao, patra o
oral destinado

a escolha do

e o presidente
rrente da sua
do na area da
representagao

circunscricio

municipal e

gnadamernte

a0 deve ser
s aqueles que

e designacio

do cargo em causa, fungdes, podetes ou competéncias fundadas e enquadradas na

Constituigdo.”®0. O critério fundamental para a determinacio da natureza politica de

59 PAULO OTERO, Diresto Constitusional Portygnés, Volume I, Organizagio dd
Almedina, 2010, pig. 78. '

% PEDRO LOMBA, Artigo 117.° in Comentario 4 Constituicio Portuguesa,
Tomo, Principios gerais da organiza¢io do podet politico, (coord. Paule Otero,

pags. 450-451,

Poder Politico,

III Volurme, 1.°
Almedina, 2008,
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um cargo é o do desempenho de fungdes politicas e ndo apenas o da legitimidade

para a pritica de atos politicos®!, pelo que sio titulares de catgos politicos os

cidaddos mandatados para exercet o poder poliico, de acordo com procedimentos

politico-constitucionalmente conformados®2.

Assim, encontram-se abrangidos pelo conceito de cargo politico nao sO os

titulares de 6rgios de soberania do Estado, mas também os drulates de cargos

politicos regionais ¢ os trulares de cargos politicos locais, sendo que, ¢ quanto 20s

érgios politicos autirquicos, se torna claro o setem 0s respetivos membros

igualmente titulares de catgos politicos, ou seja, os presidentes das

municipais, os vereadotes, os deputados das assembleias municipals, os pre

camaras

sidentes

das juntas de freguesia e membros da assembleia de freguesia®?; resulta tal extensdo,

além do mais, da legislacio autarquica, particularmente, da Let n.° 34 /8764, isobre os

ctites de tesponsabilidade dos titulares de cargos politicos e dalein.® 64/&j
de Agosto, sobre o regime de incompatibilidades e impedimentos dos it
catgos politicos e altos cargos publicos.

Pelo exposto, os presidentes de cimara municipal e os presidentes
de freguesia sao verdadeiros ttulares de cargos politicos (executivos)
determina, além do mais, 2 aplicacdo do disposto nos artigos 50.° (acesso
publicos eletivos) 117.° (estatuto dos titulares de cargos politicos) e 118.° (¢
da renova¢io) da CRP. '

¢ PEDRO LOMBA, Artige 777.°, cit., pag. 451.
52 PEDRO LOMBA, Artigo 177.%, cit., pag. 451.
6 PEDRO LOMBA, Arsgo 117.° cit., pag. 451.
64 Sio titulares de catpos politicos autirquicos, nos termos do artigo 3.%, n.° 1, al
membros de orgio representativo das autarquias locais, ou seja, todos os titulares d
deliberativos ou executivos das autarquias, sem exclusio dos membros das
administrativas, mas com exclusio dos membros das organizacdes de moradores. Assim

MELO ALEXANDRINO, Direito das Antarguias Locats, cit., pag. 207.
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7. A representac¢io politica das comunidades de residen
mandato (politico) representativo

tes (cont.); o

7.1. Os presidentes de junta de freguesia e os presidentes de cimara

municipal sio, em tazio da sua eleicho por sufrdgio universal, direto, secreto e

periddico dos cidadios recenseados na area da respetiva autarquia (art
1 e239.° n.° 2 da CRP), drulares de legitimidade democratica para a
dos interesses da comunidade de residentes que os elegeu.

Nas palavras de Paulo Otero, os “titulares do poder public
dotados de uma legitimidade democritica, tornam-se representantes
povo, agindo com base numa delegacio de quem, sendo o dtular do |
(artigo 108.%), nio o pode exercer por si direta e imediatamente: o

poder publico, investidos de wuma legitimidade representativa e

igos 113.°, n.°

representagao

o, desde que
politicos do
boder politico
s titulares do

de poderes

provenientes do povo, devem agir no interesse e por conta do povo que é, por

mediacdo constitucional e renovacio periddica em eleicdes, a f
legitimacio, da sua competéncia e autoridade™s>,

Note-se que este entendimento, embora concebido a pens
(politico) soberano, que reside no povo e ¢ primariamente exercido pe
soberania, tem inteira aplicagio aos titulares de scargos politicos locais,
titulates de orglos autdrquicos tepresentativos sio ditetamente
comunidade local, de quem recebem a fonte de legitimagio do seu pod

interesse ¢ em representa¢io (politica) da mesma.

onte da' sua

ar no poder
los érgios de
pois todos os
eleitos  pela

er, agindo no

Mas o que ¢é a trepresentagdo politica? Como se materializar Qual o seu

conteddo e qual a natureza da relagido que se estabelece entre o eleito

entre o representante e os representados? A resposta a estas questdes

85 PAULO OTERO, Direito Constitucional Portugués, Volume 11, cit., pag. 78,

= 0s eleitores,

implica uma
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ptévia abordagem do conceito de representagdo (politica) democritica que se

matetializa no instrumento do mandato (politico) representativo.

7.2. No seu sentido comum a palavra representagio tevela polissemia: umas

vezes designa o processo mental attavés do qual reproduzimos ou concebemos a

imagem ou a ideia de qualquer coisa; outras vezes — ¢ € este o sentido que nos

importa — “representar” significa simplesmente simbolizar algo ou substituir alguém,

manifestando a sua vontade e agindo et conformidade com ela. Sendo assim, a

representagdo tem subjacente “o estabelecimento de um vinculo, ou de uma relagio,

entre quem representa ¢ o guzd representado” 6.

" No seu sentido juridico “representar (...) significa (...) tornar presente quem

esta ausente, através do estabelecimento de uma relagdo que una adequadamente o

representado e o representante.”s’

No seu sentido politico a representagido pode definir-se “como o principio

juridico em virtude do qual um ou alguns individuos exercem o poder politico ou

participam no seu exercicio em lugar e em nome dos titulares do referido poder e de

modo que os atos dos tepresentantes sejam considerados provenientes da

autoridade dos representados’ss.

Nas palavras de Maria Lucia Amaral, “através da decis@o expressa pot

sufragio universal, livre, direto, secteto e periddico, a vontade popular confere a um

conjunto de pessoas a incumbéncia de decidir ¢ agir em seu nome e interesse. Por

isso rnesmo, os eleitos, quando atuam no exercicio das competéncias que sao

constitucionalmente conferidas aos orgios de que sdo titulares, ndo atuam pot conta

prépria. Dado que os efeitos das suas decisdes sdo imputados a res publica, tudo se

6 MARIA LUCIA AMARAL, A Forma da Repiblica. . ., cit., pag. 229.
67 MARIA LUCIA AMARAL, A Forma da Repiibliza, cit., pag. 230.

68 MARCELLO CAETANO, Mannal de Ciénaia Politica ¢ Direito Constitucional, Tomo I, 6.

edicio

revista e ampliada por Miguel Galvao Teles, Reimpressio, Coimbra, Almedina, 1996, pag. 186.
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passa como se quem tivesse agido fosse o proptio povo organizado
nio os individuos conctetos que ponderatam, discutiram, decidiram e
tepresentagio politica é, pois, verdadeiramente, uma forma de

voluntatia.””s?

7.3. A reptesentacio politica (democratica) dos eleitores

em Estado, e
executaram. A

representagao

pelos  eleitos

manifesta-se, pois, no conceito de mandato (politico). O mandato politico €, nos

termos da Constitnicio, um mandato representativo e nio. imperafi

vo (cfr. arrigo

152.° da CRP), pois nio podem os mandantes (a comunidade) dar ordens ou

instrucdes aos mandatarios (os eleitos), o que bem se compreende tendo em

consideracio a imprevisibilidade e complexidade das tarefas envolvidas na

representacio politica de uma comunidade. “[Plot isso ¢ que esta forma, peculiar, de

os eleitos “representarem” os eleitores é qualificada de politica (... ):

que se confere n3o sé inclui uma competéneia genérica para agir

assuntos da polis — que sdo por natureza jndeterminados e indetermir

devolve a quem age inteira liberdade na escolha dos modos e meios de

O representante politico age em nome e no interesse da cotm

elegeu, sendo certo que, por isso, o bem ou interesses que cle
exclusivamente o global ou politico — o tnico que justifica a liberdad
exercicio do seu mandato™’1.

O mandato (politico) representativo ostenta, pottanto,

caracteristicas’ (i) generalidade; (i) liberdade; (i) itrevogabil

independéncia. Necessatiamente ligado a representagio politica (isto

representativo) estd a ideia de tresponsabilidade (politica) do eleit

6 MARLA LUCIA AMARAL, A Forma da Repiblica, cit., pag, 231,
70 MARIA LUCIA AMARAL, A Forma da Repiblica, cit.,, 2005, pag. 231,
T MARIA LUCIA AMARAL, A Forma da Repiblia, cit., pag, 232.
72 PAULO BONAVIDES, Ciéncia Politica, 4.2 éd., Rio de Janeiro, Forense, 1978

em todos os
1avels — como
atuacio”’0.
anidade que o
c

representa “é

- do modo de

as  seguintes
idade; e (v)
‘a0 mandato

o perante 0S

, pags. 312-313.
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eleitores’, que se traduz, designadamente, na capacidade de estes contt dlarern e

exigirem a prestagio de contas dos seus representantes politicos, bem como no

chamado “teste eleitoral”.

7.4. A ideia de representacio politica tem inteita aplicagdo no dominio do

poder local, como vimos supra quando abordimos o conceito de

representativo”.

“Otgios

Embora a Constimiicio nio refira exptessamente o termo mandato em

relacio aos eleitos locais, é indiscutivel a aplicacdo a estes do regime constiticional

referente aos principios gerais da organizacio do poder, designadamente os artigos

117.° ¢ 118.° da Constituicio, que contém teferfncias expressas ao conceito de

mandato.

O n.° 3 do attigo 117.° da Constituicdo estabelece que “[a] lei determina os

ctimes de tresponsabilidade dos titulates de cargos politicos, bem como as
aplicaveis e os respetivos efeitos, que podem incluir a destitnigio do cat
perda do mandato”.

Por sua vez, o n.° 2 do artigo 118.° da Consttuigdo prevé que “A

sancoes

go ou a

lei pode

determinar limites 2 renovacdo sucessiva de mandatos dos titulares de cargos

politicos executivos”, integrando essa categoria de titulares de cargos publicos

(eletivos), segutamente no plano do poder local, os presidentes de junta de

e os presidentes de cAmara municipal.

reguesia

Para além disso, a Constitui¢io refere ainda no attigo 235.° que as autarquias

locais sio dotadas, n3o apenas de meros otgaos ptoptios, mas sim de

brgaos

“reptesentativos” (da comunidade local), isto ¢, de orgdos democraticamente

legitimados em razdo da eleigio universal, diteta ¢ secreta dos seus membros —

todos os trulates de Orgaos deliberativos ou executivos autdrguico

13 PAULO OTERO, Direito Constitucional Portugnés, Volume I1, cit,, pag. 80.

foram
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diretamente eleitos pelos cidadios cleitores tecenseados na drea da circunscrigio

autarquica.

7.5. O termo mandato, para 1 de referéncia expressa na Constituigio, €

também recorrentemente utilizado na legislagio “autarquica” precisamente para

representar o vinculo que se estabelece entre o eleito local e os eleitores, rectiss, a

comunidade local, 2 sabet:

- ®) Na Lein.® 169/99, de 18 de Setembto, que contém vAarias nOrmas sobre o

regime do mandato autitquico, designadamente, artigo 4.° (duragio e

natureza do mandato), 76.° (renincia ao mandato), 77.°
mandato), 80.° (continuidade do mandato);

(i) Na Lei Orginica n.° 1/2001, de 14 de Agosto (Lei otginica

suspensao do

da eleicio dos

titulares dos 6rgios das autarquias locais), que estipula no attigo 14.° as

regras aplicaveis a distribuigio de mandatos dentro de cada lista: “Dentro

de cada lista, os mandatos sio conferidos aos candidatos pela ordem de

precedéncia indicada na declaragio de candidatura”™* (0. 1

o artigo 220.° dispoe sobre a duragao desse mandato;

, 40 Passo que

(i)  Na Lei n.° 11/96, de 18 de Abril, que estabelece o regime aplicivel a0

exercicio do mandato dos membros das juntas de freguesia;

(iv)  Na Lein 34/87, de 16 de Julho (regime dos crimes de te

pons abilidade

dos titulares de cargos politicos), eu estabelece no artigo 29.° que a

condenacio definitiva por crdme de responsabilidade

cometido fio

exetcicio de funcdes politicas, pelo Presidente da Republica, Deputados 2

Assembleia da Republica, ao Patlamento Eutopeu, a assen

[ o 6 JBL JIL I A AR . 2 A0 A0 A0 A I S AN A

74 Sendo certo que assume a qualidade de presidente dos érgios executi
autarquias locais “‘o primeiro candidato da lista mais votada para a assembleia ou

(artigo 239.°, n.° 3 da CRP).

vos colegiais das

ara 0 executivo”
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e pelos membros de érgios representativos das autarquias locais, implica

2 perda do respetivo mandato;

v) Na Lei n.° 46/2005, de 29 de Agosto, que vem estabelecer “limites a

renovacio sucessiva de mandatos dos presidentes dos érgaos executivos
das autarquias locais”, utilizando como conceito-chave o de mandato

consecutivo, cujo sentido procuratemos determinar adiante.

7.6. O mandato dos presidentes de junta de fregnesia e dos presidentes de
cAmara municipal assume pois a natureza de um mandato (politico)’ representativo
que materializa o vinculo, a relagio (assente numa base de confianga ¢ de
responsabilidade e prestacio de contas) entre o eleito local e a comunidade local (de
residentes e nio apenas, como se podetia pensar, do coléglo eleitoral). Ambos
representam a respetiva comunidade local, poliicamente organizada em autarquia
local, manifestando a vontade desta e agindo no seu interesse e em seu nome: O
poder local reside, na sua esséncia, na comunidade de vizinhos que se organiza e
pessoa coletiva (publica) pata a prossecucio cabal das suas necessidades coletivas.
Além do ja referido supta, temos de considerar que o mandato exprime 2

relagio politica entre a comunidade local e os dtulares de cargos politicos

autarquicos também pelo facto de, por exemplo, a extingao da autarquia local (com

5 No mesmo sentido, vide o Parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria Geral da
Republica 0.° POO>1261990, disponivel em www.dgsi.pt, no qual se pode ler que: “Os titulares dos
érgios deliberativos e executivos das autarquias sio eleitos por sufrigio direto pelo colégio eleitoral
com a respetiva base territorial; a relagio que se constitui nesta designhagio nio releva de qualquer
designacio funcional, antes devendo ser considerada no dmbito da constituigao e efeitos de um
mandato politico. Esta relagio constitui-se por ato eleitoral; o objeto decorrente do mandato
politico setd o de atrbuit aqueles que sio investidos nessa relagao na sequéndia da eleigao (segundo
tramites processuais proprios) o direito de tomar, em nome de pessoa coletiva, as decisbes
necessarias a4 prossecugio dos respetivos fins, sem necessidade de serem sancionadas por uma
ratificagio popular”
42
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consequente dissolugio dos seus érgios) implicar o termo do manda

to, COmo urma

das excecBes ao principio geral da continuidade (attigos 220.° n.° 2 da Lei Otginica

n.° 1/2001 e ardgo 80.° da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro).

8. Sentido do conceito de mandato utilizado na Lei n.? 46/2005, de

29 de agosto: o sentido literal da norma do artigo 1.°

8.1. Do exposto resulra claramente que o termo mandato pretende significar

a relagio politica existente entte o eleito local (titular de um cargo politico) e a

comunidade de residentes que o elegen e que constiti o substrat
autarquia local cujos Srgios representativos o eleito local integra.

O mandato politico materializa assim a representacio dos intet

o humano da

~sses gerals da

comunidade de residentes, pressupondo uma especial ligagio, um vinculo (de

natureza politica) entre o ttular do érgao, dotado de legitimidade democratica em

razio da sua eleicfo, e as pessoas residentes na circunscrigio autirquic

1.

Os presidentes de junta de freguesia e os presidentes de cimara, enquanto

tiralares de cargos politicos autirquicos, reptesentam a comunidade local

manifestando a vontade desta e agindo em seu nome e no seu interesse.

~ A ligagio entre o eleito local e a comunidade de residentes

assim num mandato representativo:

materializa-se

€ Que tem origem numa elei¢io por sufrigio universal, direto e secreto

dos cidaddos tecenseados na drea da respetiva autatquia
n.% 2 da CRP);

(i) Que tem a duragio minima de quatro anos, sendo exer

(artigo 239.°,

-cido, durante

esse perfodo de tempo, de forma continua (artigo 80.° da Lei n.°

169/99, de 18 de Setembro);
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(i)  Que é exercido com independéncia e de modo livre (artgo 81

° da Lei

n.° 169/99, de 18 de Setembro), em representagio e no interesse da

comunidade de residentes que o elegen (artigo 235.°, n.° 2 da CRP);

(iv)  E que ¢ irrevogavel, pois nio podem os mandantes (a comunid

ade) por

termo ao mandato, o qual (0 termo) sé ocotte nos termos previstos na

Constituicio e na lei — podendo, porém, o eleito local renunciat 2o

mandato ou vé-lo suspenso nos termos da lei (artigos 76.° ¢ 77 da Lei

n.°169/99, de 18 de Setembro).

O mandato confere ao eleito local, enquanto titulat de um drgio autdrquico,

um conjunto de competéncias cuja ttulardade e conteido resulta

expressamente da Constitui¢io e da lei’.

direta e

Enfim, a relagio politica em causa tem associada uma responsabilidade

politica do eleito perante os eleitores, que se efetiva, designadamente, me
prestacio de contas, o controlo e a avaliagao da capacidade do eleito local
nomeadamente, do exercicio do direito de voto (o “teste eleitoral”).

A especial relacio entre o eleito local e a comunidade de residentes
ainda, com particular clareza, no facto de a extingao de uma autarquia loca
consequente dissolucio dos seus Orgios, determinar o termo do 1
representativo e, portanto, da relacio politiéa subjacente (artigo 220.°, n.°
Otginica n.° 1/2001, de 14 de Agosto).

Os presidentes de cdmara municipal e os presidentes de jt

freguesia sao titulares de cargos politicos executivos e nio

funciondrios publicos. Sio representantes politicos de uma comuni

6 Como se pode ler no Parecer do Conselho Consultivo da Procﬁradoria

diante a

atraves,

revela-se
I, com a

nandato

2 da Lei

inta de

meros

dade de

Geral da

Republica n.® P001261990, disponivel em www.dgsipt “[a] eleicio nio constitui, porém, uma

delega¢io de podetes, mas um modo de designacio da titularidade dos érgios; os podere
da let (das atribui¢ées da pessoa coletiva e das competéncias dos Otgios fixadas na lei)

eleitores, nao recebendo, por isso, o timlar eleito nem ordens nem instrucoes do colégio el

resultam
e nao dos
eitoral”.
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pessoas, manifestando a sua vontade ¢ agindo em seu nome e no
esta especial relagio politica que conforma o nicleo dutc
representativo, e que permite uma clara distingdo entte o funcion
uma autarquia local e o titular de um cargo politico autdrquico.

Partindo destes pressupostos podemos concluir que o te

utilizado pela Lei n.” 46/2005 s6 pode reconduzir-se ao concei

politico (representativo) que temos vindo a densificat.

8.2. Sem considerar para ja os patimetros constitucionais s

do acesso a cargos politicos (cfr. ira), nem o fim pretendido pela n

seu interesse. B
do mandato

irio publico de
rmo mandato

to de mandato

obre a restricio

orma (cfr. infra),

e centrando-nos apenas nos eclementos literais presentes no attigo 1.° da Lei

0.°46/2005 ¢ no sentido jutidico dos conceitos-chave apontados
desde ja procuratr detetminar o sentido literal da regra da limnitac
sucessiva de mandatos prevista nos n.°s 1 e 2 do artigo 1.° da Lei n.®

de Agosto. Vejamos.

supra, podemos

40 4 tenovagao

46/2005, de 14

A Lei n.° 46/2006 visa “estabelece[r] limites 2 renovagdo sucessiva de

mandatos dos presidentes dos 6rgios executivos das autarquias locais”. No

artigo 1.°,0.°s 1 ¢ 2, € estabelecido que:

@ “o presidente de cimara municipal e o presidente de junta de freguesia

s6 podem ser eleitos para trés mandatos consecutivos, salvo se no

momento da entrada em vigor da presente lel tiverem cumprido ou

estiverem a cumprit, pelo menos, o 3.° mandato

circunstdncia em que poderdo ser eleitos para tnais
consecutivo” (n.° 1);

)  “O presidente de cimara municipal e o president

consecutivo,

um mandato

> de junta de

freguesia, depois de concluidos os mandatos referidos no nimero

anterior, ndo podem assumir aquelas fungdes durant

¢ o quadtiénio
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imediatamente subsequente ao ultimo mandato consecutivo

permitido” (n.° 2).

8.3. Renovat significa “totnar ou tornar-se com aspeto mals novo, mais
vigoroso”, “substituir 0 que estd gasto, muito usado ou muito visto por algo novo”
ou ainda “estabelecer de novo um contrato ouum comptromisso com alguém?.

O termo “sucessivo” significa algo que vem depois, que € continuo, que
sucede a outro’. A.palavra “consecutivo” também exprime uma ideia de algo que €
continuo, minterrupto.

Os tetmos ‘“‘consecutivo” e ‘“‘sucessivo” aparecem recottentemente
associados ao termo mandato (a lei fala em mandatos consecutivos e em renovagao
sucessiva de mandatos), sendo certo que o termo fungdes, que s6 aparece referido
no n.° 2 do artigo 1.°, apenas pode set entendido como estando diretamente
relacionado com o termo mandato, que apatece referido por duas ocasides nesse n.°
2 do artigo 1.°

As expressbes ‘“renovagdo sucessiva® e “consecutivo” quando
conjugadas com o termo mandato parecem pois querer significar a
renovacio, tepeti¢do de um mesmo mandato, ou melhot, a renovagio de uma

mesma telacido (politica) entre o mesmo eleito local e a mesma comunidade

local que o elegeu.

Por seu tutno, as funcdes ou competéncias sio inerentes ao mandato local e

decorrem diretamente da Constituicio e da lei. Estas nio tém, portanto, televancia

autdénoma no texto do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, sendo antes absorvidas pelo

71 Diciondrio da Lingua Portugnesa Contemporinea, Academia das Ciéncias de Lisboa, Verbo,
2001, pag. 3190
" Digiondrio da Lingua Portugnesa Contemporinea, Academia das Ciéncias de Lisboa, Verbo,

2001, pag. 3475.
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conceito de mandato repetido por vitias vezes no titulo do diploma

e 3 daquele normativo.

8.4. Sendo assim, pode extrair-se do texto dos n.%s 1 ¢ 2 do artigo 1.° da Lei
n.° 46/2005, de 29 de Agosto a seguinte regra: os presidentes de érgio executivo
autirquico sé podem ser eleitos trés vezes consecutivas (sem prejuizo da excegio

prevista para os mandatos em curso em 01 de Janeiro de 2006) para esse mesmo

O mandato politico sucessivo ou consecutivo significa, portanto, a
renovagio, sucessao no tempo, de relagdes que se estabelecem entre o mesmo eleito

local e a mesma comunidade local. Como veremos, esta interpretacio sutge ainda

reforgada nio sé por elementos teleolégicos (tendo em conta o fim prosseguido
pelo legislador com a imposicio desta limitacio, e cujo sentido determinaremos

quando analisarmos o processo legislativo que culminaria na Lei n.® 46 /2005), como

ainda pela interpretagdo sistematica da norma a luz dos. principios

aplicaveis a0 acesso e a titularidade dos cargos politicos eletivos (cft. infra).

III. A limitagdo de mandatos em cargos politicos
analise histérica e teleclogica

1. Razio de ordem

enosn’s. 1,2

constitucionais

autarquicos:

A partir do estudo realizado suprg aputimos ser o sentido litetal da norma do

artigo 1.°, n.% 1 e 2 da Lei n.° 46/2005, numa primeira anilise, o seguinte: um

cidaddo sd pode ser eleito trés vezes consecutivas (sem prejuizo da excegio prevista

pata os mandatos em curso em 01 de Janeiro de 2006) para um

MEeSmo. Cargo
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politico de presidente de junta de freguesia ou de presidente de cimara m
mestma autarquia local.

Nio obstante, torna-se ainda necessatio aprofundat o processo inte

1nicipal na

fpretativo

de modo a determinar, em definitivo, o sentido e o alcance que deve ser atribuido ao

principio da limitagdo 4 renovagdo sucessiva de mandatos dos presidentes dos

6tgios executivos das autarquias locais, previsto no artigo 1.° da Lei n.° 46

Ora, para cumptir tal desiderato ¢é imprescindivel consider

/2005.

armos 0§

antecedentes histéticos e o processo legislativo que culminou na aprovacio da Lei

n.° 46/2005, para assim tentatmos descortinar o fim visado pelo legisla

lor com a

instituicio das mencionadas “limitacdes” 3 renovacio sucessiva de mandatos dos

cargos de presidente de junta de freguesia ¢ de presidente de cdmara muni

sipal.

Feito isto, impottard ainda analisar o artigo 1.° da Lei n.° 46/2005 a luz dos

parimetros constitucionais resultantes, sobretudo, do principio da renova
118.° da CRP) e do instituto (da restricao) do direito de acesso a cargo

eletivos (artigos 18.°, n.° 2 ¢ 3 ¢ 50.°, n.% 1 ¢ 3 da CRDP).

cdo (artigo

s publicos

2. A limitacdo de mandatos autarquicos: elementos historicos; os

antecedentes histéricos e o Acérddo do Tribunal Cons
n.° 369/91, de 31/07/1991

titucional

2.1. Antes da revisio constitucional de 2004 (Lei n.° 1/2004, de 24/07), que

vitia a introduzir o atual n.° 2 do artigo 118.° da CRP?, registatam-se vétias

tentativas no sentido da instituicio de uma limitacio a renovagio su

~essiva de

7 O artigo 118.% da CRP previa, inicialmente, apenas que “[a]inguém pode exercer a titulo

vitalicio qualquer cargo politico de 4mbito nacional, regional ou local. Com 2 revisio constitucional

de 2004 foi introduzido o n.° 2 que estabelece que “[a] lei poder determinar limites

sucessiva de mandatos dos titulares de cargos politicos executivos™.

i rehovacdo
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mandatos dos presidentes de drgios executivos das autarquias lo
aqui especial atengo a Proposta de Lei n.° 166/ V0.

Assim, em 1991, o Governo de entio apresentou a Assemble

ais, metrecendo

ia da Reptblica

uma Proposta de Lei com o n.® 166/V, que, no artigo 2.°, previa a alteragio ao

attigo 4.° do Decteto-Lei n.° 701-B/76, de 29 de Setembro (lei do sistema eleitoral

dos drgios das autarquias locais), nos seguintes termos:
“Artigo 4.°
Inelegibilidades

80 Antes da revisio constitucional de 2004, e durante a VIII legis!
podermos registar as seguintes propostas no sentido da limitagdo de mandato
érgios autarquicos: (i) O Projeto de Lei n.® 360/VIII, do Bloco de Esquerda (“R
eleitoral autdrquico™), para alteragio do Decreto-Lei n.° 701-B/76, de 29/09
introdugdo de um limite i recandidatura dos presidentes das cdmaras ou d
desempenhem . fungées a tempo inteiro, com base no princpio republicanc

mandatos; (i) O Projeto de Lei n.° 364/VIIL, do CDS-PP, que "[c]ria o reg

..................

atura (1999-2002)
s dos drlares de
eforma do sistema
que propunha a
¢ vereadores ‘que
da limitacio de

ime que regula a

constituicio das autarquias locais e respetiva eleicio dos seus membros”, que tinha em vista

“assegurar a renovacao do sisterna, criando-se condi¢bes para o exercicio transp:

wrente das fungdes

autarquicas, prevendo-se um limite maximo de mandatos para o exercicio das fungbes de presidente

da chmara e de vereadores do executivo a quem tenham sido atribuidos pelouros”, procurando-se

assim evitar, “a0 mesmo tempo, a criacio de dependéncias, temores reverenciais
indesejavels num sistema que se pretende livre, plural e transparente”. Durant
(2002-2005), importa salientar as seguintes iniciativas legislativas: () Projeto de

CIDS-PP e do PSD, sobre a "[limitacdo de mandatos sucessivos"; (i) Projeto de

ou cumplicidades
e 2 IX legislatura
e n.° 276/IX, do
lei n.° 277/TX, do

BE, sobre a "[lJimitagio de mandatos dos eleitos locais e da titularidade dos altos cargos piblicos”;

(i) Projeto de lei 0.° 279/IX, do PS, que "[e}stabelece o regime da duragio dos mandatos dos

membros dos 6rgios dos institutos publicos e dos Grgios de gestio das autoridades reguladoras

independentes”. Porém, nenhuma das mencionadas propostas vitia a set aprovada,
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2 — S3o também inelegiveis, durante o quadtiénio imediatamente subse

terceito mandato, os cidaddos que tenham exetcido o cargo de presidente

municipal durante trés mandatos consecutivos.

3 — Os presidentes e vereadores das cimatas que tenunciem a0 catgo n

candidatar-se nas eleicdes imediatas nem nas que se realizem no
imediatamente subsequente a tentncia.”
Da exposigio de motivos que acompanhava a tefetida Proposta

166/V constava que do “principio democratico decorre o imperativo da

dos titulares dos cargos politicos, quer a nivel de érgios de soberania qu

dos orgios do poder local”, e que 20 abrigo deste puncipio “se

inelegibilidade pata um quatto mandato dos cidadaos que tenham exetcic

de presidente da cimara por trés mandatos consecutivos”.

A consagragio destas inelegibilidades tinha por finalidade, de acot

exposi¢do de motivos: diminuir o risco de pessoalizacio do exercicio

garantir uma maior transparéncia, isencio e independéncia na atuacio do

dos otgios autarquicos, fomentar o apatecimento de alternativas

.............

>quente a0

da camara

io podem

quadriénio

de Lei n.°
renovagao
1er a nivel
insttud a

lo o catgo

do com a
do podet;
s dtulares

crediveis,

dinamizando o funcionamento das instituicées pelo aparecimento

quadros; e garantir a libetdade de escolha dos eleitores, em vista a dar curr

as exigéncias do ptincipio democratico.
O processo legislativo, iniciado com a apresentacio da proposta

165/V, culminaria na aprovacio do Decreto n.° 365/V da Assembleia da

que no attigo 2.° previa a alteracio dos n.% 2 e.3 do artigo 4.° do Decte

701-B/76, de 29 de Setembro, nos seguintes termos:-
“Artigo 4.°

de novos

primento

de lei n.°
Republica,

to-Lei n.°
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Inelegibilidades
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2 — Sao também inelegiveis para um executivo municipal, duran

................
................

................

te o quadriénio

imediatamente subsequente 20 terceiro mandato, os cidadios que nesse executivo

tenham exercido o cargo de presidente durante trés mandatos consec

utivos.

3 — Os presidentes ¢ vereadores das cimaras que repunciem ao cargo nao podem

candidatat-se nas eleicbes imediatas nem nas que se realizem
imediatamente subsequente a renuncia.”
tendo tido duav

2.3. O Presidente da Republica,

no quadtiénio

das sobre  a

constitucionalidade das treferidas inelegibilidades, requeren a apreciagdo preventiva

da constitucionalidade do artigo 2.° do Decteto n.° 356/V da
Republica, com base na seguinte fundamentagio:

“O disposto no artigo 2.° do Decteto da Assembleia da Reput
a0 dar nova redaccio aos n.os 2 e 3 do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 7

de Setembro, configuta determinadas incapacidades eleitorais pa

Assembleia da

lica em aprego,
01-B/76, de 29

ssivas para oS

cidaddos que exerceramn.o cargo de presidente da cidmara municipal durante ttés

mandatos consecutivos ¢ para os cidadios que renunciem aos catrgo

ou vereadot de cimara municipal. Sendo o direito de acesso a carg

s de presidente

bs publicos um

dos diteitos, liberdades e gatantias poderi estar a set violado o disposto nos artigos

18.°, nos 2 ¢ 3, ¢ 50.°, nos 1 e 3, da Const'ttﬁigéo, na medida em

poderem nao estat a ser respeitados quer os pressupostos materiais

que se entenda

de legitimidade
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constitucional das leis restritivas ao exercicio de direitos liberdades e garantdas, quer

os limites constitucionais a0 estabelecimento de restricOes NO  ACESSO
electivos.”

O Trbunal Coanstitucional, por Acérdio n.° 364/91, de 31
proferido no processo n.° 367/91, vitia a pronunciat-se pela inconstiruc

da norma do artigo 2.° do Decteto n.° 356/V da Assembleia da Rept

a cargos

/07/1991,
ionalidade
iblica, por

violagdo do disposto nos attigos 18.°, n.% 2 e 3, e 50.°, n.° 3 da CRP, com base na

seguinte fundamentacio:

(t

(1)

(iif)

Do principio democratico ¢ da respectiva praxis nio resultai qualguer
justificacio para o alatrgamenmto de inelegibilidades, sendo ccé:rto que a
eventual razoabilidade de algumas das motivages cons%antes da
exposigio de motivos nio dispensam a necessidade de uma credencial
constitucional para a alteragdo do elenco de inelegibilidades, & revelia das
excepeOes previstas no n.° 3 do artigo 50.° da Constituicio;

aCesso 4

50.°, n.° 3

Admitir que o legislador pudesse criar restricdes ao direito de
catgos politicos contrartara a razéo de ser da norma do artigo
da Constituigio ¢ a regra da excepcionalidade das restri¢Ses, pois o artigo
50.°, n.° 3 proibe que, no acesso a cargos electivos, sejam previstas
inclegibilidades para além das que sio necessitias para garantr a
liberdade de escolha dos eleitotes e a isengdo e independéncia do
exetcicio dos cargos politicos e que, no caso em anilise, nao se Justificava
a protecgio destes valores constitucionais;
Apbs afastar qualquer similitude entte os cargos de Presidente da
Republica e de presidente de cimara municipal, o Tribunal constitucional
considerou que o principio da renovacio se identifica com a eleicao
periddica, ndo sendo possivel extrair da Constituicio um principio geral

de limitagzo de mandato resultante do principio da renovacio;
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(iv)  Bem como que a renincia 4 presidéncia de um executivo municipal nio

briga (necessariamente) com 0s parametros acolhidos no

50.° da Constituigio, pclo que 2 eventualidade de um rect

n.° 3 do artigo

irso fraudulento

a esta figura é uma hipotese a considerar mas que nem [
b

ot isso justifica

uma restricio excepcional 2o critério fixado pela notma constitucional;

assim, e tomando em consideragio os parametro

conjugacio dos artigos 18.°, n.% 2 ¢ 3 ¢ 50.°, n.° 3 da Constitui¢ao,

considerou que as referidas inelegibilidades nio .constituiam restriches

absolutamente exigiveis, adequadas e¢ proporcionais a salvaguarda dos

valores da isencio e independéncia do exercicio funcional
Do Acérdio do Tribunal Constitucional extrai-se que

renovacio sucessiva de mandatos dos presidentes de cimara munici

dos cargos.

ma limita¢Zo 2

pal, na auséncia

de autotizagio constitucional expressa, violaria as normas dos artigos 18.2, n.% 2 ¢ 3

e 50.°, n.® 3 da Constitui¢Zo, constituindo uma restricio desproporcionada e

injustificada ao direito de acesso a catgos publicos (politicos) el

cvos, € que a

garantia da libetdade de escolha dos eleitotes e a isencdo e independéncia do

exercicio dos cargos eclectivos ndo justificava .a previsio das mencionadas

inelegibilidade. As restricGes ao direito de acesso a cargos electivos

teria, assim, de

ser exigivel, adequada e proporcional para a salvaguarda dos referidos valores

constitucionais, nao excluindo, contudo, o Ttribunal Constitucional
restrigbes legais ao direito de acesso a cargos electivos desde que

patametros resultantes dos artigos 18.°, n.°s 2 ¢ 3 ¢ 50.°, n.° 3 da Con

3. A limitacdo de mandatos autarquicos: elemen

2 existéncia de
respeitados os

Stituicao.

ros  histoticos

(cont.); da Proposta de Lei n.° 4/X a Lei n.° 46/2005, de 29 de

agosto

53

Py

—

Cor




ﬂd& Dacheco do Fmerim

PROFESSOR DA FACULDADE DE DIREITO DO PORTO

Advogado

Av. Antunes Guimnaraes, n.% 700
4100-075 PORTO

3.1. A Revisio constitucional de 2004 (Lei Constitucional n.® 1

2004, de

24/07) veio introduzit o n° 2 do artigo 118.° da Constituicio (ptincipio da

renovacio), autorizando o legisladot ordinario, em termos que ainda de

verao ser

bem ponderados (3 luz dos artigos 18.°, n.% 2 e 3 ¢ 50.%, n.° 3 da Constituicao), a

prever limites & renovagio sucessiva de mandatos dos titulares de cargos

executivos.

politicos

Nesta sequéncia, o Govemo em fungdes aptesentou na Assembleia da

Republica uma Proposta.de Lei n.° 4/X8! que estabelecia o tegime da duracao do

81 Também o Bloco de Esquerda apresentou, em 14 de Abril de 2005, dois Proj
um com o n.° 35/X, sobre “limitagdes temporals as nomeagoes para O exercicio das
Primeiro-Ministro e de Presidente do Governo Regional”, e outro com o n.° 34/
“limitacio de mandatos dos eleitos locais”, ambas rejeitadas. Da exposigio de motivos
de Lei n.° 34/X pode ler-se que o sistemna cleitoral, a0 permitir a perpetuagao do e
“poderes absolutos, apontando para 2 eternizagio de poderes autirquicos, (...) pode
estabelecimento de relacdes clientelares e de cacquismo. A proximjdédﬁ do eleito em
eleitor, tendo vantagens inegaveis, comporta riscos que nao devem ser negligenciados,
criagio de redes de dependéncia que vio, lentamente, adulterando a verdade democra
certo que a “consecutiva sucessio de mandatos permite situagoes limites, como a man

cargo de presidente de cdmara [de um mesmo cidadiio] desde as primeiras eleigoes

etos de Lei,
funcdes de
X, sobre a
do Projeto
xercicio de
estimular o
relacio ao
com a facil

ica”, sendo

B

utencio do

autarquicas

realizadas em Portugal apos a entrada em vigor da Lei n.° 701-B/76, de 29 de Setembro” e que

“naoc estaria presente no espirito do legislador que alguém se poderia manter no mu

politico através de sucessivas renovacdes do mandato eleitoral durante décadas”. Perante

2SO Cargo

0 exposto,

2 : A : : ~ : :
¢ “em nome da independénda e isengdo com que qualquer cargo eletivo deve ser exercido que o

Bloco de Esquerda propée a introdugio de um limite a recandidatura dos presidentes
ou de vereadores que desempenhem fungGes a tempo inteiro, em fungio do principio ;
da litnitagio de mandatos. Propunha assim o Bloco de Esquerda a alteracio do artigo 7
da Lei Organica n.° 1/2001, de 14 de Agosto, nos seguintes termos: “[n}do sdo elegiv
um quadriénio, pata os catgos de caricter executivo dos Orgdos autirquicos, oOs cl
tenham exercido esses mesmos cargos a tempo inteiro durante dois mandatos

consecutivos, ou por um perodo supetior a oito anos” (0.° 4); “[o]s presidentes e ver

las cAmaras
republicano
:.° n°s4eb
Eais, durante
dadios que
completos
cadores das

54

=



(5
>
;
»
»
’
»
]
»
L ]
J
»
®
)
)
>
b
b
)
3
y
)
b

ﬁd& Dichece do  Fhnerim
PROFESSOR DA FACULDADE DE DIREITO DO PORTO

Advegado

Av. Antunes Guimardes, n,¢ 700
4100-075 PORTO

exercicio de funcdes do Primeiro-ministro, dos Presidentes dos Gov

ernos Regionais

e do Mandato dos Presidentes dos Orgios executivos das autarquias locais,

aprovada em Conselho de Ministros de 21/04/2005, e publicadia em Diario da

Republica, I Série A, n.° 9/X/1 2005, de 28/04/2005.

Da exposicio de motivos da Proposta de Lei n® 4/X ¢

esultava clara a

intencio de estabelecer uma limitacio de mandatos para os cargos politicos

executivos de 4mbito nacional, regional e local, com vista a dar ex

€cy

118.°, n.° 2 da Constituiczo. A base de fundamentacio de tais “lin

3

©CUGA0 a0 artigo

nitacHes” residia

assim no principio da tenovacio e da temporalidade de todos os cargos do Estado,

politicos ou nio politicos, eletivos ou nio eletivos, bem como na

luracio limitada

dos mandatos politicos e do principio da eleigio periddica consagrado no artigo

113.°, n.° 1 da Constituigdo. O objetivo prosseguido com a limitagio 3 renovagio

sucessiva de mandatos consistia, de acordo com a mencionad

a exposicdo de

motivos, em “fomentar a renovacdo dos titulares dos 6rgdos, visando-se o

reforgo das garantias de independéncia dos mesmos, e prevenindo-se excessos

induzidos pela perpetuacio no poder.”
A Proposta de Lei n.” 4/X continha cinco artigos:

@ O artigo 1.° estabelecia o principio da limitagio d

> mandatos no

exercicio de funcdes de Primeiro-Ministro, dos presidentes dos

governos regionais e dos presidentes dos oOrgaos

autarquias locais;

executivos das

(i) O artigo 2.° dispunha que o “exercicio de fun¢bes como Primeiro-

Ministro ou como presidente do governo regional tem o limite maximo

de doze anos consecutivos” (n.° 1), ¢ 0 n.° 2 desse pre

ceito estabelecia

camaras que desempenhem o cargo a tempo inteiro e tenunciem 20 cargo, nio podem candidatar-se

a esse mandato no quadriénio seguinte.” (n.° 5).
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que “o disposto no ndmero anterior nao prejudica a conclusio dos
mandatos iniciados na legislatura em que se completam, os doze anos”;
() O artigo 3.° era dedicado a limitagdo de mandatos dos presidentes dos
orgdos executivos das autarquias Jocais. De acordo com o n.° 1 o
“presidente da camara municipal e o presidente da junta de freguesia
~nao podem setr reeleitos para um quiarto mandato consecutivo, nem
assumir aquelas fun¢bes dutante o quadriénio imediatamente
subsequente 20 termo do terceiro mandato consecutivo”; e o n.° 2
previa que “[n]o caso de rentncia ao mandato, os membtros dos orgios

referidos no nimero anterior nio podem candidatar-se nas eleicbes

imediatas nem nas que se realizem no quadriénio imediatamente
subsequente a renuncia.”;

v) O attigo 4.° dessa proposta previa que “Os limites fixados néos artigos
antetiores nio prejudicam os mandatos em curso 4 data da entrada em
vigor da presente lei, nem impedem aos actuais titulates o exetcicio de
fun¢des por mais um unico mandato consecutivo.”;

(v) O artigo 5.° por sua vez, regulava a entrada em vigor da lei (1 de Junho

de 2005).

3.2. Sucede, contudo, que no final do processo legislativo apenas viria a ser
aprovada a regra da limita¢io de mandatos dos titulares de érgios executivos das
autarquias locais, em termos muito préximos dos definidos na Proposta de Lei
n.°/X8 tendo sido abandonada a regra da limitagio a renovacio sucessiva de

mandatos do Primeiro-Ministro e dos presidentes dos govetnos regionais.’?

82 A referida Proposta seria aprovada na genetaljdad‘e, tendo posteriormente baizado para a
Comissio de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias que propds wm texto de
substituigio, cujo teor era praticamente idéntico ao da Proposta n.° 4/X, com as seguintes
especificidades: (i) sio criados dois artigos Gnicos auténomos, um destinado 2 limitacdo a renovacio
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Patece liquido ter sido o objetivo da Proposta de Lei o ficarem os cargos

politicos executivos, de 4mbito nacional, regional e local, todos eles,

principio da limitagdo 4 renovagao sucessiva de mandatos previsto no n.° 2 do artigo

118° da Consdtui¢io, aplicando-se-lhes regras similares

abrangidos pelo

as  que sdo

constitucionalmente consagradas para o Presidente da Reptblica (principio

republicano). De facto, um eventual risco de pessoalizagio do poder, de COLrup¢ao

dos catgos por efeito da longa permanéncia nos mesmos, tanto se p

ainda no dos presidentes de cAmara municipal ou de junta de freguesia.

Todos estes cargos partitham um conjunto de tracos comuns,

@) Evidenciam um regime presidencialista com a concentra

ode verificar no

regionais .como

a saber:

¢io de poderes

de ditecio politica da comunidade (nacional, regional ou local) em érgdos

executivos singulares;

sucessiva de mandatos do Primeiro-Ministro e dos presidentes dos governos
mesmo sentido ¢ alcance que o artigo 2.° da Proposta de Lei n.°4/X, e outro dit
renovagao sucessiva de mandatos dos presidentes de érgios executivos das autar
regras dos artigos 3.° e 4.° da Proposta de Lei n.° 4/X sio concentradas num tnico artigo. Foi o
mencionado texto de substituicdo, apresentado pela Comissio de Assunto‘
Direitos, Liberdades e Garantias, que viria a ser aprovado na votagio final |
maioria de dois tercos.

Porém, mmporta salientar que o Estatuto Politico-Administrativo do
2/2009, de 12 de Janeiro) prevé, no artigo 105.° a limitacio de mandatos do pres

regionais com o
igido 4 limitacao a

quias locais; (if) as

s Constitucionais,

olobal, obtendo a

s Agores (Lei n.°

dente do governo

regional, dispondo que o presidente do governo regional s6 pode ser nomeado para trés mandatos

consecutivos e que, depois de concluidos os referidos mandatos, nio pode assumit hovo mandato

durante o quadriénio imediatamente subsequente ao iimo mandato consecutivo permitido (% 1

e 2 do artigo 105.%). Ao passo que o n.° 3 do artigo 105.° estabelece que, no caso de apresentacdo de

pedido de demissio, no decurso do seu terceiro mandato consecutivo, o Presidente do Governo

Regional ndo pode ser nomeado na sequéncia das eleicées imediatas nem nas que sé realizem no

quadtiénio imediatamente subsequente 2 demissio.
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O processo de designacio ¢, em certa medida, semelhante, pois assumem

o cargo de presidente do executivo pot ineréncia, decorrente do facto de
serem os candidatos que encabecam a lista vencedora para as eleicSes de
um 6rgio colegial®;
Em todos os teferidos casos, nem a Constituigio nem a lei previam
exptressamente qualquer limitagdo 4 renovagdo sucessiva de :mandatos,

embora a duracio dos mandatos fosse limitada, em obediéncia aos

_RP) e do

principios da proibicio de vitaliciedade (attigo 118.°, n.° 1 da

caracter periddico das elei¢Oes (artigo 113.° da CRP);

ligacao ou vinculo politico ¢ democratico entre o presidente do
(o eleito) e a comunidade que este representa (que nio se ¢
eleitores). -

Por isso ndo se percebe porque razdo a regra da limitagdo de

O mandato (politico) surge em todos os casos como um elemento de

executlvo

sgota nos

mandatos

acabou por ser apenas aplicada aos presidentes de junta de freguesia e aos

presidentes de camara municipal, traduzindo-se como se traduz num tratamento

desigual ndo justificavel nem justificado que, no minimo, é de constitucionalidade

duvidosa a luz do principio da igualdade (artigo 13.° da Constituigio).

8 Sendo todos eles titulares de legitimidade democritica semidireta ou quase
um segundo grau de legitimagio, pois, nas palavras de PAULO OTERQ, “vtilizando-se u
eleitoral destinado a eleicio dos deputados, o motivo principalmente determinante da
eleitorado acaba por ser a escolha do lider do governo, sendo isso o que hoje se pas:
escolha do Primeiro-Ministro, do Presidente do governo das regides auténomas ou do

da camara municipal, todos titulares dotados, por isso, de uma legitimidade ¢

semidireta”; Direito Constitucional Portugués, Volume II, cit., pags. 78-79. Mas, como j

mesmo entendimento pode também ser aplicivel ao presidente da junta de freguesia

consideragao o processo de desighacio j4 analisado supra.

direta, com

M Processo

escotha do
a quanto a
Presidente
lemocratica
4 vimos, o

tendo em
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3.3. O artigo 118.°, 0.° 2 da Constitui¢io permite, sem prejuizo do respeito

pelo principio da propotcionalidade na restricdo de direitos fundamentais (artigos

18°,n° 2 e 3 e 50.°, n.° 3 da CRP), a limitagio & renovagio sucessiva de mandatos

dos titulares de catgos poliicos executivos sem proceder a qualquer ¢
a0 seu Ambito territorial, pelo que podem ficar abrangidos os ¢
executivos de ambito nacional (ex. Primeiro-Ministro), regional (ex
governo tegional) ¢ local (presidente de executivo autirquico).

Como bem refere Pedro Lomba, ©
recair exclusivamente sobtre certos catgos em funcgio do seu ambito
comportatia uma diferenciagio injustificada, desigual e, o«
inconstitucional entre os titulates de cargos politicos executivos” e c
isso, uma “desconfianca de ptincipio face 4 autonomia das autatg
autonomia das regides autdénomas”, sendo certo que a natureza intra
entidades nem por isso totnaria “licito criar inelegibilidades qu
exclusivamente a elas”83,

Pottanto, temos de admitit que a insdtuicio de inelegibilidades
apenas circunscritas aos presidentes de executivos autirquicos é, no 1

se, de consttucionalidade duvidosa, na medida em que pode violat

estricdo quanto
argos politicos

. presidente de

[claso se entendesse que a lei poderia

tertitorial, isso
1essa medida,
nformaria, pot
uias locais e 2
estadual dessas

> as afetassetn

desta natureza
minimo, repita-

o ptincipio da

igualdade (de oportunidades e de tratamento das candidaturas — artigos 13.°,n.° 1 e

113.%, n.° 3, alinea &) da Constituigio), pois, pattilhando os mencion

ados cargos de

um conjunto importantes de tragos comuns (cfr. supra), e sendo certo que os riscos

de concentraciio e pessoalizagio do poder por efeito da longa per

manéncia nuam

mesmo catgo poliico numa mesma comunidade, em abstrato, se podem verificar

quet nos catgos de Primeiro-Ministro, quet nos de presidente de governo regional

ou ainda de presidente de executivo autdrquico, o principio da igualdade sempre

8 PEDRO LOMBA, Artigo 7178.%, in Comentario a Constituicdo Portuguesa
pag. 494. »

, 111 Volume, cit,,

59




PROFESSOR DA FACULDADE DE DIREITC DO PORTO

Advogado

Av. Antunes Guimaraes, n.° 700
4100-075 PORTO

exigiria que as teferidas inelegibilidades fossem aplicadas a todos os cargos politicos
em que tal se justificasse para garantir a liberdade de escolha dos eleitores e a

isencdo e independéncia do exercicio dos cargos.

4. O fim visado pelo legislador com a limitagdo a renovagao

sucessiva de mandatos

4.1. Da exposicio de motivos da Proposta de Lei n.° 4/X e dos trabathos
patlamentares®® que foram produzidos, resulta ter sido intencdo do legislador
impedir que um mesmo cidadio pudesse renovar sucessivamente, e sem limites, o
mandato (tepresentativo) num mmesmo catgo politico executivo e numa mesma

autarquia local, pois tal poderia trazer riscos que, no entender dos deputados da

8 Vejam-se, por exemplo, as intervengdes do Ministro da Presidéncia Pedro Silva Pereira
(PS) e dos Deputados Nuno Magathies (CDS-PP) e Francisco Louga (BE) no decurso da discussao
da Proposta n.° 4/X na generalidade (cfr. Didrio da Assembleia da Republica, série n.° ;17/X/1, de

08/05/2005. Para o entio Ministro da Presidéncia a “regra da limitacio de mandatos vi%sa, 1850 sitm,
prevenir, por via da renovagio, os Hscos inerentes 4 excessiva personalizagio no exercicjo do poder
executivo, tiscos que a perpetuacio no mesmo cargod proporciona, tanto nas autarquias, como NoOs
Governos regionais ou no propro Governo da Republica.” Por outro lado, é particularmente
elucidativa a intervengio do Deputado do CDS Nuno Magalhdes: “estamos de acordo com a
limitagao de mandatos para as autarquias locais, fundamentalmente porque entendemos que o
pritneiro mandato é, sobretudo, de planeamento de uma obta, o segundo, se 0 povo assim
entender, de execugio da obra e o terceiro, de gestdo dessa obra, enquanto o quarto mandato
podera ser considerado uma gestio demasiado prolongada dessa mesma obra”. Por sua vez, o
Deputado Francisco Louga, apés dar alguns exemplos de autarcas que permaneceram no mesmo
cargo politico executivo e na mestna autﬁqﬁa durante petiodos supedores a vinte anos, refere que
estes ficam “naturalmente, com um poder muito reforcado em relagao 20 controlo da politica local
e € isso que a limitagio de mandatos pretende impedir de uma forma democratica, transparente e
republicana.”
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Assembleia da Republica ¢ do Governo que apresentou a proposta de lei, de

perpetuagdo do poder com a consequente pessoalizagio do cargo, afetando assim a

liberdade de escolha dos eleitotes e a isengio e independéncia do exercicio dos

cargos politicos.

Efetivamente, da anilise das varias iniciativas legislativas e

dos trabalhos

patlamentares que antecederam a aprovagio da Lei 0.° 46/2005, resulta clato que a

decisio de limitacio dos mandatos dos cargos politicos executivos teve por base a

constatacdo, no plano empirico (sociopolitico), de que a auséncia

de limitacdo 2

respetiva renovagio sucessiva levava a que cidaddos permanecessem (pudessem

permanecer) no mesmo cargo politico executivo na mesma auta
petiodos significativos de tempo (em varios casos durante mais

consecutivos) e que essa longa permanéncia permitia a consolid

rquia local por
de vinte anos

acio do poder

através da criagdo de redes de influéncia, afetando assim a renovacio e alternincia

do poder.

Pottanto, e tendo presente estes dados empiticos, o legislador pretendeu

limitar a renovagio de mandatos pata cargos politicos executivos (d
junta de freguesia ¢ de presidente de cimara municipal) de um mes
mesma autarquia local.

Mas, por outro lado, podemos ainda concluit que o objetdv

concentragao, pessoalizagio e perpetuacio do poder nao €, para o le

= presidente de

mo cidadio na

> de impedir a

gislador?’, pelo

menos, um valor absoluto e uma necessidade impetiosa na medida em que, se o

fosse verdadeiramente, tais restticbes teriam de ser aplicadas a todos os cargos

politicos executivos de ambito nacional, regional e local, sem qual
Além disso, reitere-se, a previsio de inelegibilidades apenas para os

Otgaos  executivos autirquicos pode  ser

87 Nem para o Tribunal Constitucional (cfr. supra).

mnconstitucional  por

quer distingio.
presidentes de

viola¢io,
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designadamente, do principio da igualdade de oportunidades e de tratamento das

candidaturas (artigos 13.°,n.° 1 e 113.°, n.° 3, alinea %) da Constituicao).

Parimetros constitucionais da limitacdo a

sucessiva de mandatos em cargos politicos executive

Iv.

1. A limitacZo a renovagdo sucessiva de mandatos dos presid
orgdos executivos autdrquicos: consideragdes prévias

1.1. Dos elementos literais resultantes dos n.°s 1 ¢ 2 do artigo 1.° da Lei n.

refiovagao

§

entes de

[}

46/2005 extrai-se que um presidente de junta de freguesia ¢ um presidente de

camara municipal sé podem ser eleitos para trés mandatos consecuty
mesmo catrgo politico executivo na mesma autarquia local, salvo se em 1
de 2006 tiverem cumprido ou estiverem a cumptit, pelo menos, o terceito
consecutivo — caso em que poderdo ser eleitos para mais um mandato co
pata o mesmo cargo politico executivo na mesma autarquia local.
Por outro lado, e na sequéncia da analise dos elementos histéticos (i
antecedentes e do processo legislativo que culminou na aprovagio d
46/2005, de 29 de Agosto) concluiu-se que o fim prosseguido com a instit

mencionados “limites a renovagio sucessiva de mandatos” consiste em fc

DS para O

de Janeiro

mandato

nsecutivo

sto é, dos
a Lei n°
uicao dos

mentar e

garantit a renovagio dos cargos politicos de presidente de junta de freguesia e de

presidente de cémara municipal numa mesma autarquia local (comunidade de

residentes organizada em pessoa coletiva territorial), tendo em vista

evitat a

concentragdo, pessoalizagdio ¢ apodetamento do poder numa determinada

coletividade local, que podetia resultat da longa permanéncia no mesmo ¢
mesma autarquia local em razio da renovacio sucessiva de mandatos.
sentido que se consegue extrair da analise dos elementos literal,

teleolégico e sistematico de interpretagio da norma do artigo 1.° da Lei n.°

argo e na
E este o
histérico,

46,/2005.
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1.2. Dos dois sentidos principais que tém sido apontados a norma dos 0.%s 1
e 2 do artigo 1.° da Lei n.°> 46/2005, de 29 de Agosto, conclui-se que apenas um
encontra cabimento na letra, na histéria e no espitito da lei.
Contudo, justifica-se ainda assim avaliar a norma 2 luz dos parametros
consttucionais, considerando, pot uma questdo de rigor metodologico e para ndo
restarem duvidas sobre o seu sentido e alcance, os dois principais genﬁdo que tém

sido, publicamente, apontados 4 notma do artigo 1.° da Lei n.® 46/2005.

2. A limitagdo a renovac¢dio sucessiva de mandatos dos presidentes de
6rgios executivos autarquicos (cont.): o direito de acesso a cargos

publicos eletivos

2.1. Em qualquer dos sentidos possivels, a norma dos'n.% 1 ¢ 2 do attigo 1.°

da Lei n.° 46/2005 (mas também a do n.° 3, cujo sentido depende, em boa parte, do
contetido que for atribuldo aquela) estabelece “limites a renovag;io sucessiva de
mandatos” de presidentes de junta de freguesia e de presidentes de cdmara
municipal, que importa qualificar de modo a determinar os patimettos
constitucionais aplicaveis.

O cargo de presidente de junta de freguesia ¢ o catgo de presidente de
cAmara municipal tém natureza politica, decotrente da sua eleicdo por sufragio
universal, diteto e secreto dos cidadios recenseados na atea da respetiva autarquia,
assumindo o mencionado cargo por ineténcia, isto €, por serem os candidatos da

lista mais votada para a assembleia (de freguesia) ou para o executivo (cdmara

municipal)88. Por sua vez, o conceito de mandato (politico) representativo exptime a

88 Artigo 239.°, 0.% 2 ¢ 3 da CRP,
63




ﬁk» G retreco de %mfmz

PROFESSOR DA FACULDADE DE DIREITO DO PORTO

Advogado

Av, Antunes Guimardes, n.° 700
4100-075 PORTC

relagio (politica) existente entre o eleito local (o presidente do executivo autirquico)

e a comunidade de residentes na circunsctri¢io territorial autarquica.

Por isso, os mencionados catgos (de presidente de junta de freguesia e de

presidente de cdmara municipal) tém a natureza de cargos publicos, de natureza

politica, ¢ de catgos publicos eletivos, pata efeito de aplicagio, além do

artigos 50.° e 118.° da Constituigio.

mais, dos

Consiste pois o primeiro passo a datr neste ponto do cominho que temos

vindo a petcortrer, o determinar se existe algum diteito fundamental de acesso a

cargos publicos eletivos, qual o seu 4mbito de protegio e de que modo pode ser

“limitado™.

2.2. O artigo 50.° da Constituicio estabelece o diteito fundamental

de acesso

a catgos publicos, que assume a natuteza de um direito, liberdade e garantia de

participagdo politica, gozando assim, designadamente, da protecio garantida pelo

artigo 18.° da Constituigio. Nos termos do artigo 50.° da Constituicio

cidaddos tém o direito de acesso, em condicdes de igualdade e liberdade,

“[tJodos os

408 Cargos

publicos” (n.° 1) e, por outro lado, “[n]o acesso a cargos eletivos a lei sé pode

estabelecer as inelegibilidades necessirias para garantir a liberdade de es
eleitores ¢ a isen¢io e independéncia do exetcicio dos respetivos cargos” (1

O direito de acesso a catgos publicos (eletivos) é distinto, no se
alcance e restricbes admissfveis, do direito de acesso 4 funcio publica (a
n.° 2 da CRP), sendo “expressio do direito de participagio na vida publi

politica” (artigo 48.° da Constitui¢io), ao passo gue o direito de acesso

colha dos

1.7 2).
u sentido,
rtigo 47.°

CQ, MAXIe

a funcio

publica ¢ um direito de catacter pessoal, expressio do direito ao trabalho e da

liberdade de escolha da profissio (artigé 47.° da Constitui¢io)®®. Com

8 ]. ] GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitnigio da Repsiblica Portygy

volume I, 4.* edigao revista, Coimbra Editora, 2007, pag. 675,

efeito, o

¢sa Anotada,
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direito de acesso 2 fungio publica decorre do exercicio da liberdade d

de trabalho e de

profissio e cabe assitm no stwtus kibertatis, enquanto o acesso a Cargos publicos se situa

Ja nO status activae civitatss0.

Consiste pois este direito (cujo conceito é de todo o modo amplo e abrange,

seguramente, os catgos politicos) na possibilidade de acesso

a0s catgos de

representagio ou diregdo, em orgios do Estado (designadamente, os Orgios de

soberania), das regiGes auténomas e do podet local, quer por via de

elei¢io, quando

se trate de odrgdos .eletivos, quet por via de nomeagdo, por outro Orgio

constitucionalmente legitimado para o efeito’l.
O direito de acesso a catgos publicos (eletivos) tem, esser

dimensio negativa, sendo proibidas as discriminages constitucionals

cialmente, uma

mente ilegitimas

dos cidaddos (por motivos ideolégicos, raciais, sociais, politicos e outras), devendo

garantit-se uma igualdade de condiges e uma liberdade de ace

55092, Contudo,

admite-se a possibilidade de estabelecimento, pela lei, de determinados requisitos de

acesso e exercicio dos cargos publicos, desde que sejam necessario

s ¢ adequados a

natureza do cargo. A regra geral é, assim, no caso dos cargos eletivos, a da

correspondéncia entre capacidade eleitoral ativa (direito de eleger) e capacidade

eleitoral passiva (direito de’set eleito), mas sem prejuizo do esta
requisitos especificos e de inelegibilidades, desde que, em tod
respeitado o ptincipio da proporcionalidade (artigo 18.°, n.% 2 e 3

CRP).

belecimento de

O 0O Casoy scja

e 50.° n.® 3 da

% JORGE MIRANDA, Artigo 50.%, in’ Jorge Miranda/Rui Medeiros, Constituipdo Poriuguesa

Anotada, Tomo 1, 2.* edicio, Wolters Kluwer Portugal, Coimbra Editora, 2010, pag. 998.

9 ], J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituigio da Reprblica
volume I, dit., pag. 676. ‘
922 J, . GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitnigdo da Reprblica

volume I, cit., pag. 676.

Portugnesa Anotada,
Portugnesa Anotada,
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2.3. O artigo 50.°, n.° 3, da Constituigio menciona express
possibilidade, no acesso a cargos publicos eletivos, de a lei poder ¢

inelegibilidades especificas, desde que necessarlas e adequadas para

amente 4
-stabelecer

garantir a

liberdade de escolha dos eleitores e a isencio e independ@ncia do exercicio dos

tespetivos cargos.

As inelegibilidades consistem na impossibﬂidade de se ser eleitc

determinado cargo publico eletivo e constituem, pelo menos no plano d

para wum

15 eleicBes

antirquicas, motivo de tejeicio da candidatura®. Quando a candidatura nio seja

logo rejeitada por inelegibilidade do candidato e este venha a set eleito, a eleigdo nao

produzira efeitos quanto a este®*.
O sistema de inelegibilidades nas eleigbes autdrquicas consta, em

artigos 3.° ¢ seguintes da Lei Otginica n.° 1/2001 de 14 de A

geral, dos

00sto. As

inelegibilidades (impossibilidade de set eleito pata certo cargo) acarretam restrigSes a

capacidade eleitoral passiva de um cidadio e conformam uma comptessio de um

direito fundamental, pelo que sempre se torna necessario encontrar para elas um

fundamento material bastante (Acdrddo do Tribunal Constitucional n.°

Tem sido apontado como fundamenfo das inelegibilidades: perigo

230/85).

da captatio

benevolentine do eleitorado por parte de quem exerce determinadas funcdes; a

necessidade de garantr a isengdo, independéncia e desinteresse pessoal dos titulates

de cargos politicos no exercicio dos respetivos mandatos; e,

finalmente, a

conveniéncia em assegurar a independéncia otganica e funcional ou a impatcialidade

de quem desempenhe certas funcdes publicas nio politicas (Acétdio do Tribunal

Constitucional n.® 230/85).

?% Artigo 27.°,0.° 1 da Lei Organica n.° 1/2001 de 14 de Agosto.
94 JORGE MIRANDA, -4rtigo 50.° in Jorge Miranda/Rui Medeiros, Constituicio
Anotada, Tomo I, dit., pag. 1001.

Portuguesa
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A razio de ser do sistema de inelegibilidades reside na “nec
Estado de diteito democritico, (...) garantir a dignidade e a gem
eleitoral (...) como meio de proporcionax cotrecdo a formagio
eleitor, nio pettutbando a sua liberdade de escolha. Na drea do exe

local eletivo (...) a axiologia da inelegibilidade assenta, particularmer

=

essidade de, em
ninidade do ato
da vontade do
tcicio do poder

1te, ha 1Sen¢ao e

independéncia de quem exerce catgos eletivos (...) e, simultaneamente, na expressao

livte do voto petiodicamente exercido e, como tal, servindo

compottamento do eleito, sancionando-o se for caso disso.”?

para aferir o

As inelegibilidades nio podem ter caractet vitalicio ou duragio ilimitada ou

indefinida, e devem observar, em todo o caso, o principio da pr

(artigo 18.°, n.° 2 da CRP) devendo constar de lei geral, abstrata

3

Eop orcionalidade

e nio retroativa

(artigo 18.°, n.° 3 da CRP), emanada da Assembleia da Republica (arﬁgo 164, alineas

a), ) e I) da Constituicao).

Das inelegibilidades distinguem-se as incompatibilidades que consistem na

“impossibilidade de ser designado ou eleito para cetto cargo public
exercet outro, ou a simples impossibilidade de exercicio simult

cargos”.?

95 Acédrdio do Tribunal Constitucional n.° 364/91.

H sé se estiver a

ineo de varios

% J. J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitnydo da Repiblica Portuguesa Anotada,

volume I, cit,, pag. 678, As incompatibilidades podem ser absolutas, € nesse caso
modalidade de inelegibilidade (artigos 6.° ¢ 7.° da Lei Organica n.® 1/2001, de

relativas, caso em que o cidadio pode ser eleito mas terd de optar pela rentnc

assumem-se COmMo
14 de Agosto); on

ia-a wma das duas

fungdes autirquicas executivas ou pela suspensdo das fungdes deliberativas ou de optar entre a

fungio autirquica e 2 outra {artigo 221.° da Lei Otginica n.® 1/2001, del4 de Agosto).
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A limitagdo 2 renovagdo sucessiva de mandatos dos presic
6rgios executivos autarquicos (cont.): qualificagzo juridica

3.1. Os dois tpos de “limites a tenovacdo sucessiva de man

lentes de

datos dos

presidentes de drgios executivos das autarquias locais” devem ser qualiﬁcados como

restricBes’ ao direito de acesso a cargos publicos eletivos (artigo 50.°, n.% 1 e 3 da

CRP), assumindo a natureza de inelegibilidades®, e impedindo a

ssim - que,

verificados os pressupostos do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, o cidadio possa ser
eleito para o cargo de presidente de junta de freguesia ou de presidente de cédmara
municipal, confotrme o caso. Nessa qualidade, tais restricdes devem, por principio,
obedecer aos pressupostos fixados nos 0.°s 2 e 3 do artigo 18.° ¢ do artigo 50.°, em
especial o n.° 3, da Constitui¢ao.

3.2. Temos assim dois problemas estruturantes a abordar:

@) O primeiro consiste em determinar qual o fundamento, a base
constitucional, para a previsio da limitacdo 2 renovacio sucessiva de
mandatos de presidente de junta de freguesia e de presidente de cAmata
municipal, 0 que implica uma prévia analise do sentido e do alcance do
principio da renovagio previsto no artigo 118.° da Constituig;ib;

(if) E o segundo traduz-se na necessidade de sujeigio desta restrigio legal

a0 direito em causa aos apertados limites do art.° 18.° da CRP: com

7 Neste sentido, entre outros, JORGE MIRANDA, Arigo 50.° in Jorge Miranda/Rui

Medeiros, Constitnigao Portuguesa Anotada, Tomo I, cit., pag. 362.

% A qualificagio como inelegibilidade resultava expressamente da letra do artigo 2.° do

Decreto n.° 356/V da Assembleia da Republica que foi declarado inconstitucional pel

o Tribunal

Constitucional por Acérdio n.° 364/91, proferido no processo n.° 3@7/91, em 31 de Julho de 1991,

O Tobunal Constitucional também é peremptério em qualificar tais “limites” como r

direito de acesso a catgos plblicos eletivos, na modalidade de inelegibilidade (cfr. A

364/91).

estricdes a0

cérdio n.°
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efeito, e tendo em consideracio que estamos perante festtiches 20

direito de acesso a cargos publicos eletivos, torna-se também necessario

avaliar se as mesmas cumprem o principio da proporcionalidade da

restricio dos direitos, liberdades e gatantias (attigo 18.°, n.% 2 e 3 da

CRP), mais concretamente se sio necessirias pata garantir a liberdade

de escolha dos eleitores e a isengio e independéncia d

catgos politicos de presidente de junta de freguesia ¢ d

o exercicio dos

e presidente de

cimara municipal, o .que implicard a. necessitia ponderacio dos

interesses em presenca.

4. O principio da renovagio: sentido e alcance

4.1. O ptincipio da renovacio di a epigrafe e vem regulado nc
Constituigéo, cujo n.° 1 estabelccg como principio geral que “/nfingy
titnlo vitalivio qualguer cargo politico de dmbito nacional, regional ¢ local” C
pela revisao constitucional de 2004, prevé, por sua vez, que a “/

limites @ renovagdo sucessiva de mandatos dos litulares de cargos politicos”.

artigo 118.° da
ém pode exercer a
n.® 2, aditado

| pode deternzinar

O ptimeito passo a dar para a cotreta compteensio do sentido da norma do artigo

118.° da Constimicio reside em determinat o conteddo do conceito de “cargo

politico”, exetcicio ji efetuado supra e para onde remetemos, salientando-se apenas

SEr seguro que oS presidentes de junta de freguesia e os presidentes de camara

municipal devem ser qualificados, designadamente para efeitos de
norma, como titulares de cargos politicos executivos.
Do n.° 1 do artigo 118.° da Constituigio podem extrair-se doi

de alcance geral para todos os cargos politicos (executivos ou nao):

aplicagio desta

s sub-principios

@ O ptincipio da proibigao de vitaliciedade dos cargos politicos;
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(i) O prncipio da limitagdo da duragio dos mandatos dos titulares
politicos.

O principio da renovagio, como proibicio geral de vitaliciedade d

diretamente com duas importantes exigés

politicos, relaciona-se

ordenamento juridico fundamental: (i) a da legitimacio democritica dos 4

cargos politicos; (i) e da realiza¢io periddica de eleicBes para a desigt

de cargos

0S Cargos
ncias  do
rulates de
1acao dos

a PEDRO

ttulares de cargos politicos eletivos (artigo 113.° da CRP). Como salient

LOMBRA, o “principio.da renovagio de cargos politicos pode ser entendido
apelo 4 selecio e legitimacio periddica dos titulares do poder politico, pote
alternincia e a mudanga democraticas dos detentores do podet” e pode
interpretado “‘como especifica imposicio constitucional de limites tem
exercicio de mandatos sucessivos pelos mesmos titulares”?9.

Do n.° 1 do artigo 118.° da Constituicio decorre assim a neces

imposigdo de limites temporais aos mandatos de todos os catgos politicos

nacional, regional e local, sendo que, quanto aos cargos politicos eletivos,

como um
nciando a
ainda set

porals ao

sidade de
ie ambito

acaba por

confundir-se com o principio da eleicio periddica, como forma de legitimagio

politica dos titulares dos mencionados cargos. De facto, o exercicio do

poder ¢,

numa forma de governo republicana, necessariamente transitétio € precério, pois a

titularidade do poder politico treside semptre no povo, sendo os titulares

politicos meros representantes que agem em seu nome e no seu interes

de

constitucionalmente conformado. Nas palavras de PAULO OTERO, o °

autoridade  decotre um ato de designagio (nomeagic ou

democritico préptio de uma forma republicana de governo, pot um

le catgos

se € cuja

eleicio)

&

principio

]

ado, e a

exigéncia de legitimacio democtitica dos titulates dos cargos publicos, por outro,

implicando a realizagio periddica de elei¢des, determinam que nio existem titulares

9% PEDRO LOMBA, Artigo 118.°, in Comentario a Constituicio Portuguesa, III v

Tomo, cit.,, pag. 484.

olume, 1.°

70




T T T T T T T T e T T e e e e T PO BB TTEETIID " IDPIPIISITISISIPIESOOT OO

“Tomo, cit., pag. 485.

oo D eheco de Smorim

PROFESSOR DA FACULDADE DE DIREITO DO PORTO

Advogado

Av. Antunes Guimaraes, n.% 700
4100-075 PORTO

vitalicios, impondo-se a temporalidade ¢, pot essa via, implementa-se

titulares de todos os drgios politicos ¢ a alternincia democratica”. 190

a mudanca dos

O principio da renovagdo vale para todos os titulates de cargos politicos,

com excegdo do catgo de membro do Conselho de Estado, quando exercido por

anteriores Presidentes da Republica (artigo 142.°, alinea f) da

essencialmente evitar a petrsonalizagio do exetcicio do pc

aristocratizacio, combatendo o abuso de poder e diminuin

CRP), e wvisa
der ¢ a sua

do, assim, as

possibilidades de corrupcio, bem como garantit que o maior ndmero de pessoas

participe nos assuntos politicos da coletividade, potenciando a

mudanga democratica dos detentores do poder, e reforcando-se

“democraticidade da democracia”®! e, nessa medida, o principic
constitui ainda uma garantda do exercicio transpatente, responsavel

podet politico!02

4.2, Até a revisao constitucional de 2004 era entendimento pa

dos casos exptessamente previstos na Constituigio (artigo 12

alternancia e a
assim- 2
da renovacio

e imparcial do

icifico que, fora

o]

5.°, quanto  ao

Presidente da Reptblica e artigo 222°, n.° 3, quanto 2o0s juizes do Tribunal

tos, “pois 1ss0

Constitucional), a lei ndo podia proibir a renovagido dos manda

implicaria o estabelecimento  de

inelegibilidades ~ fora d;.as

condi¢cBes

constitucionalmente admissiveis (art. 50°-3)”103 sendo certo que do principio da

renovagio ndo se poderia extrair razdo matetial bastante para jus

restrigio (Acérdio do Ttibunal Constitucional n.° 364/91).

190 PAULO OTERO, Direito Constitucional Portagnés, Volame II, cit., pag. 81.

tificar wma tal

10 PAULO OTERO, Direito Constitucional Portugués, Volume II, dit., pags. 82-83.

102 PEDRO LOMBA, Am;go 778 in Comentiro 2 Constituigio Portuguesa, I volume, 1.°

193§, J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituigio da Repiblica Portugnesa Anotada,

volume I, cit,, pdg. 126.
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Por outro lado, e existindo fundamento bastante pata tal que s
extrair da Constituicio, uma limitacio 3 renovagio sucessiva de mandatos
casos expressamente previstos na lei fundamental, dependeria necessatiz

um juizo de propotcionalidade da restrigio (artigo 50.°, n.? 3 e 18.°, o

Advogado

3

==

e pudesse

fora dos

imente de

2 e 3 da

CRP) e de uma ponderagio entre o direito de acesso a cargos politicos (artigo 50.°

das CRP) e os valotes constitucionais da liberdade de escolha dos elei’;cores e da

isengao e independéncia do exercicio dos cargos politicos.

Mas o aditamento do n.° 2 do attigo 118.% da Constituigao veio dar supozte

constitucional a uma eventual lei restritiva da renovagio sucessiva de ma

cargos politicos execudvos. Passa-se agora a elencar algumas das razdes |

ndatos de

ustificativas

que levaram i previsio expressa da possibilidade de limitagdo 4 renovagio sucessiva
de mandatos!%:

@ O principio da periodicidade legitimatdria de cettos cargos nio eta
suficiente para assegutar a renova¢io, assistindo-se a caricatura dos
“politicos dinossauros”;

(i) O prncipio republicano acabava por ser esvaziado em algumas
dimensdes fundamentais: “da ndo vitaliciedade” e das exigéncias
modetnas de responsividade e de prestacio de contas dos titulares de
cargos politicos;

(i)  Tornava-se cada vez tmais dificil a deslegiimaciao dos dmlares dé
cargos politicos através de eleicGes, dados os esquemas sistémicos
alimentados pela longa permanéncia em catgos politicos executivos;

(iv) A ndo renovagio de mandatos potenciava | garantias
desproporcionadas de imunidade a dtulares de cargos politicos
demandados judicialmente pela pratica de crimes.

104 J. J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituigio da Reprblica Portypuesa Anotada,

volume IT, cit., pag. 126.
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4.3. O n.° 2 do attigo 118.° da CRP dispde agora — 2 fim de uma possibilitar

uma resposta do legislador a estes problemas — que a “ki pode determinar limites d

renovagdo sucessiva de mandatos dos titwlares de cargos politicos executivos
extraem-se 0s seguintes elementos cujo sentido impotta esclarecer:
(i) renovagao sucessiva de mandatos; (iii) titulares de cargos politicos

O conceito de cargo politico executivo abrange, seguramente

7 Desta norma

(@) lei restritiva;
executivos.

os presidentes

de junta de freguesia, os presidentes de cimara municipal, mas também os

vereadores, o Primeiro-Ministro e os presidentes de governos tegionais.

A expressio “tenovacio sucessiva de mandatos”, transcrita na Lei n.°

46/2005, de 29 de Agosto, e cujo sentido ja determinimos suéra, significa a

repeticdo, renovagdo e sucessio no tempo de uma mesma telacio (politica)

representativa entre um ttular de catgo politico e a comunidade de pessoas

(nacional, regional ou local) que este representa ¢ que se matetializa no mandato

(politico) representativo. Julgamos set este o sentido da norma do n.° 2 do artigo

118.° da Constituigdo e que resulta também do fim pretendido com a mesma:

garantir a renovagio do podet e a alternincia na titularidade dos ¢
tendo em vista evitar os possiveis efeitos perversos da longa pers

determinado cargo politico.

argos politicos,

manéricia oum

Quando o n.° 2 do artigo 118.° refere que a “lei pode determinar limites”,

quet isto dizer que a Constitui¢io autotiza que o legislador ordinirio possa, através

de lei com caracter geral e abstrato ¢ sem efeito retroativo (cft. artigo 18.° da CRP),

impor restricbes ao direito de acesso a cargos politicos executivos, que se traduzam

em limitar a possibilidade de um determinado cidadio renovat, pela

os mandatos patra um determinado cargo politico executivo.

via da eleicio,

O n° 2 do artgo 118.° da Constituigio nio impde ao legisladot o

estabelecimento de limites 4 renovagio sucessiva de mandatos dos titulares de
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cargos politicos executivos, antes lhe confere autorizacio e discricionariedade para,
se houvet tazbes materiais bastantes pata o efeito, fixar tais limites. 205

Contudo, importa deixar claro que esta autotizagio nio dispensa, nem pode
em qualquer caso dispensat, a necessatia ponderagdo dos interesses em presenca,
isto é, o diteito de acesso a cargos publicos (politicos), pot um lado, e a liberdade de
escolha dos eleitores e a isencio e independéncia dos dtulates no exercicio dos
respetivos catgos, tendo em conta o principio da proporcionalidade na restrigio de
direitos, liberdades e garantias (artigos 18.°, n.° 2 ¢ 3 e 50.%, n.° 3 da CRP). '

Como refere PEDRO LOMBA, “o confronto entre a previsio legal de clausulas
de nio reelegibilidade e a sua justificagio material a luz daqueles valores
constitucionais continua a set necessério e deve set exigido a lei prevista no n.° 2 do
art. 118.°, até porque (...) o preceito ndo enuncia os cargos politicos susceptiveis de
limitagdo. A criacio de inelegibilidades para outros cargos politicos tem, pois,
sempre que set conjugada com o disposto no art. 50.°, n.° 3, bem como com o
principio democtitico, o respeito pela vontade dos eleitotes, a trémspa.;éncia e a
justica substantiva dos processos eleitorais e, em especial, o ?riﬁcipio da
responsabilidade dos ttulates de catgos politicos (artigo 117.°).71% — sendo certo
que “nio sao mais os direitos fundamentais que se movem no dmbito da lei, mas a
lei que deve mover-se no ambito dos direitos fundamentais”, pelo que “os diteitos,
liberdades e garantias valem (...) independentemente de lei ordinatia concredzadora,

na auséncia, inadequagio ou insuficiéncia de lei e mesmo contra o ptdprio texto da

ler107,

105 Nesse sentido, PAULO OTERO, Drreito Constitucional Portugaés, Volume II, cit.,, pags. 84-
85. '

106 PEDRO LOMBA, Artigo 1718.°, in Comentario 4 Constituigio Portuguesa, I1I volume, 1.°
Tomo, cit., pag. 489.
107 JORGE MIRANDA, Artigo 18.°, in Jorge Miranda/Rui Medeiros, Constituigio Portuguesa
Anotdada, Tomo I, cit,, pag. 319.
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5. Pardmetros constitucionais da restri¢io ao direito de ac
“publicos eletivos

CESSO A Ccargos

5.1. O n.° 2 do artigo 118.° da Constitui¢do autoriza o legisladot a estabelecer

limites 2 renovacdo sucessiva de mandatos dos dtulates de cargos politicos

executivos, categotia na qual se integram os presidentes de érgios

executivos das

autarquias locais. Mas essa autorizagio constitucional ndo afasta, nem pode afastar,

o disposto nos artigos 18.%, n.s 2 e 3 e 50.°, n.° 3 da Consfituigio, que estabelecem

os patimetros pata o estabelecimento e o controlo das restrigdes ao direito de

acesso a cargos publicos eletivos.

Nos termos do atrtigo 18.° da Constituigio a “lei s6 pode resttingit os

direitos, liberdades e garantias nos casos expressamente previstos na Constituicio,

devendo as restricSes limitar-se a0 necessitio pata salvaguardar ou

interesses constitucionalmente protegidos” (n.° 2) e deve essa lei re
cardcter geral e abstrato, nio ter efeito retroativo, nem diminuir
alcance do contetido essencial dos preceitos constitucionais (n.° 3).

Ha ainda que considerar o artigo 50.° da Constitui¢do, que no

tros direitos ou
stritiva tevestir

4 extensio e o

seun.” 1 prevé

o diteito de todos os cidadios poderem, em condicdes de igualdade e liberdade,

acedet a cargos publicos!®, e o0 n.° 3, que petmite o estabelecimento de restriges a

este direito (inelegibilidades), desde que essas sejam necessarias para garantir a

liberdade de escolha dos eleitores e a isen¢io e independéncia do exercicio dos

cargos publicos eletivos.

108 Bem como, o n.° 1 do artigo 48.° da Constituigio que gatante que todos os “cidadios

tém o direito de tomar parte na vida politica e na diregio dos assuntos
diretarnente ou por intermédio de representantes livremente eleitos” e ainda a als
artigo 113.° da Constituigio que rege que as campanhas eleitorais devem obedec

igualdade de oportunidades ¢ de tratamento das diversas candidaturas.

publicos do pas,
1e2 b) do n.” 3 do

er 40 principio, da
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Temos assim dois grupos de interesses que merecem prote¢ao con

por um lado, o direito de acesso a cargos publicos eletivos em cor

igualdade e liberdade; e, pot outro lado, a liberdade de escolha dos el

isencdo e independéncia do exetcicio dos cargos politicos — sendo certc

restricdo ao diteito de acesso a catgos publicos eletivos deve ser

stitucional:

1dicbes de

itores € 4
qUC ma

necessaria

(principio da proporcionalidade) para assegurar a salvaguarda daqueles interesses.

Os patdmetros constitucionais de restricio ao direito de acesso a catrgos
politicos executivos sio, de acordo com uma leitura conjugada dos astigos 18.%, n.%s
2e3e50.° n.°3 da Constituigdo, os seguintes!®®:

@) Que a restricdo seja expressamente admitida pela Constituigio;

(i) Vise salvaguardar outro direito ou interesse constitucionalmente
protegido (in casu, a liberdade de escolha dos eleitores e a isencéo e
independéncia do exetcicio dos catgos politicos”;

(i)  Seja exigida por essa salvaguarda, seja apta para o efeito e se limite a
medida necessara pata alcancar esse objetivo;

(@v)  Que essa restricdo ndo aniquile o direito em causa atingindo o

contetudo essencial do respetivo preceito.
A restricio ao direito de acesso aos cargos politicos executivos de
de junta de freguesia e de presidente de cAmara municipal prevista nos n.°
arigo 1.° da Lei n.° 46/2005, de acordo com os elementos de interptretag

histérico, teleolégico e sistematico), tem o seguinte sentido: um president

de freguesia ¢ um presidente de cdmara municipal que tenham complet

presidente
s1e2do
io (literal,
e de junta

ado, pelo

A . . .
menos, trés mandatos consecutivos numa determinada autarquia local nio podem

set eleitos (nem candidatar-se) para um quarto mandato para o mesmo

mesma autarquia.

cargo na

109 J. J. GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA, Constituigdn da Repsiblica Portuguesa Anotada,

Volume I, cit., pg. 388.
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Exclui-se assim o outro sentido que tem vindo a publico, segundo o qual 2

restricio se aplicatia apenas a “funcio” abstratamente considerada, pois tal sentido

nio encontra qualquer cabimento nem no texto, nem na histdria, nem no espirito da

Lei n.° 46/2005 e, como veremos, tal intetpretagdo devera ainda considerat-se

inconsttucional por violagio, pelo menos, dos artigos 18.°,n.% 2 e 3

Constiruigio.
5.2. Importa agota proceder a andlise do artigo 1.° da Ls
tomando em consideracio os par@metros constitucionals da restrigd

acesso a cargos politicos executivos.

a) Necessidade de previsdo da restricdo na Constitui¢ao

e 50.°,n.° 3 da

1 n.° 46/2005

o 20 direito de

Este pressuposto decorre diretamente da primeira patte do n.° 2 do artigo

18.° da Constituicio. Com efeito, “toda a restricio tem de estar
ctedenciada no texto coustitucional, tornando-se portanto nec
admissibilidade da restricBo encontre nele expressio suficient
(parecendo de admitir, porém, que a previsdo ndo necessita de ser

expressa)” 110,

expressamente
essario que a
> ¢ adequada

direta para ser

Ora, no caso vertente ¢ como salientamos supra, a Constitui

o confere a0

legislador ordinario a faculdade de proceder a limitagio da renévagio sucessiva de

mandatos de titulares de cargos politicos executivos e, portanto, dos
junta de freguesia e dos presidentes de camara municipal.

Para além disso, extrai-se do n.® 2 do artigo 118.° da Consti

presidentes de

ruicdo, quando

conjugado com o principio geral da proibicdo de vitaliciedade e de limitagdo da

110 7 1. GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA, Constituipdo da Reprblica Portuguesa Anotada,
8 £ £3

Volume I, cit,, pag. 391.
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duracio dos mandatos e da legitimagdo dos cargos politicos eletivos por éleigées
periédicas, que a limitagdo a renovagio sucessiva de mandatos s6 pode aplicar-se a
um mesmo mandato, um mesmo titular, numa mesma comunidade, pois s& nestes
casos temos, em bom figor, uma renovagio sucessiva de mandatos politicos
(renovagio de uma mesma relagio politica representativa, entre a mesma
comunidade e o mesmo eleito).

Por conseguinte, pode o legislador ordinatio limitar a renovagao sucessiva de
mandatos de presidente de junta de freguesia e de presidente de cimata municipal,
ao abrigo da credencial do n.° 2 do artigo 118.° da Constitui¢do. Outra questio ¢ a
de saber se, estabelecendo tal restricdo pata os presidentes de executivos autarquicos
nio devera, por forca do principio da igualdade de oportunidades dos candidatos
(arfigo 13.° e 113.°, n.° 3, alinea 4) da CRP) estender tal restrigio aos testantes
ttulares de catgos politicos executivos, designadamente, os vereadores de camara

municipal, o Primeiro-Ministro e os presidentes de governos regionaisil.

b) Vise salvaguardar outro direito ou intetesse constitucionalmente

protegido

Qualquer restrichio a um direito, liberdade e garantia deve estar
teleologicamente  vinculada 4 salvaguarda de outros direitos ou  bens
constitucionalmente protegidos, pelo que o interesse cuja salvaguarda se invoca para
restringir um dos diteitos, liberdades ou garantias deve ter “no texto consttucional

suficiente ¢ adequada expressao’ 112,

111 Sobre esta questio vide supra.
12 J.]. GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA, Constituigio da Repriblica Portugnesa Anotada,
Volume I, dit,, pag, 392.
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A limitacio & renovagio sucessiva de mandatos deve ter em

mais, gatantir a liberdade de escolha dos eleitores e a isencdo e ind

vista, além do

ependéncia do

exercicio dos cargos politicos executivos (n.° 3 do artigo 50.° da CRP). Tendo pot

base a realidade sociopolitica entendeu o legislador (tanto o const

miinte como O

ordinétio) que a longa permanéncia de um mesmo cidadio no mesmo cargo politico

executivo podia gerat efeitos petversos, como a pessoalizagdo, ¢

oncentracao e

cortupgio do podet, afetando a capacidade de os cleitores escolherem de forina

livee e .consciente os seus representantes. politicos e poden;do ter ainda

consequéncias no plano da independéncia e isengao do exercicio do ¢ irgo politico.

A restricio ao direito de acesso a cargos politicos executivos é um diteito,

liberdade e garantia de participagio politica que, em principio, cabe a qualquer

cidaddo dotado de capacidade eleitoral ativa (principio geral da cortespondéncia

entre capacidade eleitoral ativa e capacidade eleitoral passiva). F

5

‘m tese geral,

nenhum dos bens ou interesses constitucionalmente protegidos em presenga €

hierarquicamente supetior: nio héa aqui, em abstrato, uma sobrevalotizacio de um

bem em relagio a outro, pelo que se exige uma ponderagio cuidadosa

¢) Seja exigida por essa salvaguarda, seja apta para o efeit

medida necessaria para alcangar esse objetivo

e casuistica.

h e se limite a

Releva aqui o chamado ptincipio da propotcionalidade, cuja aplicagdo ao

caso vertente resulta da conjugaééo do n.° 2 do artigo 18.° e do n.° 3 do artigo 50.°

da Constituicio, e que, de acordo com a doutrina maiotitatia, se

desdobra nos

seguintes sub-principios: (i) principio da adequagio; (i) ptincipio da necessidade; (1t)

principio da proporcionalidade em sentido estrito. O que estd em ca

objeto da nossa anilise ¢, pois, a relagdo entre os meios utilizados p

1S4 110 assunto

o legislador e

os fins que o mesmo se propde alcancat através da restrigio ao direito fundamental.
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) Principio da adegquacao

Este principio determina que as medidas restritivas devem cons

meio adequado para a prossecugio dos fins visados pela lei, isto

salvaguarda de outros diteitos ou bens constitucionalmente protegidos'?,

dtult um

€, para a

exigindo-

se 0 “reconhecimento de um grau sensivel de capacidade do meio para transformar

a realidade juridica e material no sentido de alcangar o fim proposto”!4.

J4 constatimos que o fim prosseguido pelo legislador através da limitagio da

renovacio de mandatos dos presidentes de Orgdos executivos autdtquic
impedir que um mesmo cidaddo pudesse renovat sucessivamente, € sem
mandato num mesmo cargo politico executivo e numa mesma autarquia |

tal poderia trazer riscos que podetiam levar a perpetuacdo do pode

os foi de
limites, o
ocal, pois

r COm 2

consequente pessoalizagio do cargo, afetando assim a liberdade de escolba dos

eleitores e 2 isencio e independéncia do exetcicio dos cargos politicos e

autarquicos.

xecutivos

Ora, o estabelecimento de um limite a renovacio sucessiva de mandatos de

um mesmo cidaddo, para um mesmo cargo politico executivo e num

4 Inesma

autarquia local, por um petiodo de tempo limitado (quadriénio imediatamente

subsequente ao Ultimo mandato consecutivo permitido) pode, potencialmente,

constituir numa medida adequada para cumptir o fim acima mencionado e querido

pelo legislador otdinétio e, assim, salvaguardat a liberdade de escolha dos cleitores e

a 1sengdo ¢ independéncia do exetcicio do cargo em causa.

113 1. J. GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA, Constitsigao da Repriblica Portugue
Volume I, cit., pag. 392.

14 JORGE MIRANDA, Arigo 18.%, in Jorge Miranda/Rui Medeiros, Constituigio
Anotada, Tomo I, cit,, pag. 373.

sa Anotada,

Portuguesa
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(i)  Principio da necessidade

Este principio significa que as medidas restritivas legalmente consagradas

devem ser exigiveis, necessitias, porque os fins visados pela lei n2o poderem set

obtidos pot outtos meios menos onerosos para os diteitos, liberdades e gatantias, o

que implica uma prévia ponderacio entre os diversos meios disponive

is para obter o

mesmo resultado (o fim visado pela lei), devendo optzir—se por aquele que seja

menos intenso € menos agressivo para o direito fundamental afetado, Pelo.que “no

confronto entre 0s meios, deve considerat-se mais benignas as medidas legislativas

que tenham um menot alcance material, espacial, temporal e pessoal, othando ao

direito testringido e, mais precisamente, aos seus titulates 115,

Nio cabe, na economia do ptesente parecer, proceder a apresentagido e a

avaliaczo da equagido do custo/beneficio de cada um dos multiplos mecanismos

possiveis pata alcancar o fim visado pelo legislador de uma forma otir
o menot sactificio pata o direito fundamental atingido ¢ com a
possivel na prossecugdo do fim pretendido pelo legislador e justificat

da medida restritiva.

Porém, estamos ji em condi¢oes de afitmar com toda a seg

na, isto ¢, com
maior eficacia

ivo da adocao

guranga que a

interpretacio, por alguns defendida publicamente, dos n.°s 1 ¢ 2 do aftjgo 1.°da Lei

n.° 46/2005 no sentido da inelegibilidade set aplicada “nfo ao territdrio mas sim a

fungio”, isto é, de um presidente de cAmara municipal ou de um presidente de junta

de freguesia que tenham completado os mandatos consecutivos previstos no artigo

1.° ndo poderem, respetivamente, ser eleitos para outra camara municipal ou outra

junta de freguesia de uma autarquia difetente daquela em que completaram os

mencionados mandatos consecutivos, constitul uma interpretagdo qu

Anotada, Tomo I, dit., pag. 375.

- além de nio

115 JORGE MIRANDA, Artzgo 18.% in Jorge Miranda/Rui Medeiros, Constituigio Portuguesa
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encontrar cabimento na letta nem no espirito da Lei n.° 46/2005 e de set

a0 principio da litnitagio da renovagio de mandatos previsto no n.° 2

contraria

do artigo

118.° da CRP (com o sentido que lhe atribuimos supra), é inconstitucional por

violagio, designadamente, do subprincipio da necessidade, por se traduzir numa

restticio desnecessitia e injustificavel de um direito politico.

A intetpretacio da norma do attigo 1°, 0° 1 e 2 da Lei n.° 46/2005 no

sentido da limitacio a renovacio sucessiva de mandatos apenas se aplicar ao mesmo

cargo e a2 mesma autarquia local nio é, a nosso vet, e sem prejuizo da existéncia de

outros mecanismos pata alcancar o mesmo fim, violadora do subprincipio da

necessidade, revelando-se antes um meio potencialmente adequado para pr

omover a

alternincia e a renovagio do poder numa determinada comunidade de residentes

otganizada em autarquia.

Principio da proporcionalidade em sentido estrito

(i)

Este principio significa que “os meios legais restritivos e os fins obtidos

devem situat-se numa «justa mediday, impedindo-se a adocio de medidas legais

restritivas  desproporcionadas, excessivas, em telacio aos fins obtid
exigindo-se uma ponderagio entre 0 bem juridico sacrificado € o bem cons

que justifica a intervengio legislativa resttitiva.

08”116 e

ttucional

Este exercicio ja foi, em parte, realizado supra, tendo-se constatado que

nenhum dos bens (o sacrificado e aquele que se pretende salvagu

ardar) se

sobrepunha ao outro, nido havendo aqui, pottanto, nenhuma hierarquia de valores.

A norma dos 0. 1 e 2 do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, quando interp

sentido de apenas determinar a inelegibilidade de um presidente de

retada no

junta de

16 J. J. GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA, Constituspio da Repiblica Portuguesa Anotada,

Volume I, cit., pag. 393.
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freguesia ou de um presidente de cimara municipal — que tenha completado nurma

determinada autatquia o ndmero maximo de mandatos consecutivos — para um

novo mandato para O mesmo catgo na mesma autarquia, passa

pelo teste do

principio da propotcionalidade em sentido estrito, por este set o Gnico sentido que

permite a concordancia pratica entre dois bens com dignidade constitucional: o

direito de acesso a cargos publicos eletivos e, do outro lado, a garantia da liberdade

de escolha dos eleitores e a isencio e independéncia do exercici

presidente de junta de freguesia ou de presidente de cdmara municipal

> do catgo de

Para além disso, este sentdo petmite ainda um sacrificio nio EXCessivo e

justificavel ao direito fundamental de acesso 20s mencionados cargos politicos,

numa medida estritamente necessiria para garantir a salvaguarda

dos interesses

relacionados com a renovacio e alternincia do podet num determinado cargo e

numa determinada comunidade.

d) Que essa restricio ndo aniquile o direito em causa atingindo o

conteudo essencial do respetivo preceito

Por tudo o que ficou exposto, julgamos que o artigo 1.° da Lei n.° 46/2005

niao pbe em causa O contetdo essencial do direito de acesso a catgos publicos

cletivos, na medida em que o cidadio em causa sempre poderd can

didatar-se e set

eleito para oufros catgos publicos (eletivos ou nio) na mesma ou em diferente

autarquia, de acordo com o sentido que demos a0s n.° 1 e 2 do artigo 1.7 da Lein.°

46/2005.
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6. Sintese

Em suma, a norma dos n.% 1 e 2 do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, de 29 de
Agosto deve ser interpretada no sentido de um presidente de camara municipal ou
um ptesidente de junta de freguesia, s6 poder ser eleito para o mesmo catgo, na
mesma autarquia, por trés mandatos consecutivos, salvo se em 1 de Janeito de 2006,
tiveremn cumprido ou estivetem a cumptit, pelo menos, o 3.° mandato consecutivo,
caso em que podetio set eleitos para mais um mandato consecutivo para 0 mesmo
CArgo Na Mmesma autarquia.

Assim sendo, depois de concluidos estes mandatos no mesmo cargo € na
mesma autatquia, o presidente de camara municipal ou o presidenfc de junta de

freguesia ndo podem ser eleitos (nem candidatar-se) para um novo mandato no

mesmo cargo ¢ na mesma autatquia (em que tenha completado o nimero maximo

de mandatos consecutivos permitidos) durante o quadriénio imediatamente

subsequente a0 Gltimo mandato consecutivo pesmitdo.

Quando interpretado neste sentido, julgamos pois que o artigo 1.° da Lei n.°
46/2005, de 29 de Agosto nio viola os artigos 18.°, n.° 2 ¢ 3 e 50.°, n.: 1e3da
Constitui¢ao, sem prejuizos do que dissemos em relagdo a uma eventual violagio do
ptincipio da igualdade. Por conseguinte, deve excluir-se, pot nio encontrar qualquer
cabimento na letra, na histétia ¢ no espidto da lei, a intetpretacio da norma dos n.%s
1 e 2 do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, de 29 de Agosto, no sentido de a
inelegibilidade se referir a “funcio” abstratamente considerada de presidente de
junta de freguesia ou de presidente de cAmara municipal, sendo tal interpretacio
inconstitucional por frontal violagio do ptincipio da proporcionalidade (artigos 18.°,

n.°s 2e3¢e50.° n°1e3 da Constituicio).
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V. Sentido e alcance do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005 e resolugio

de hipéteses mais significativas

1. Sentido da norma do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005 e tesolugdo de

hipéteses

1.1. No inicio do presente parecer salientou-se que o attigo

1.2 da Lei n°

46/2005, que vem estabelecer “limites 4 tenovacio sucessiva de mandatos dos

presidentes dos 6rgios executvos das autarquias locais”, podia sus
de mterpfetagéo, pelo que se tornava imperioso apurar, em terrr
seguindo as regras de metodologia apliciveis 2 interpretacio juridic
alcance do tipo de “limitagZo” previsto nos numeros 1 e 2 dc
mencionado diploma.

A mencionada norma colocava, a patrtida, um important

108 1igorosos e
2, o sentido € o

artigo 1.° do

e problema de

Interpretagdo: poderia um presidente de junta de freguesia ou um presidente de

camara municipal que tenham completado, numa determinada

(freguesia ou municipio, respetivamente) o nGmero méximo

autarquia local

de mandatos

consecutivos permitidos pelo artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, candidatat-se e set eleito

para cargo de presidente de junta ou de presidente de cimara mas numa outta

autarquia diferente daquela em que completou o ndmero maxim

consecutivos permitidos?

o de mandatos

Foram varias as opinides vindas a publico, inclusive de constitucionalistas de

renome, sobre o sentido e o alcance a attbuir a regra prevista no

s n.° 1 e 2 do

artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, havendo quem considete que a limitagio de mandatos

se aplica a “fun¢io”, enquanto outtos defendem que o dmbito da limitacio de

mandatos vale apenas para o “tetritdrio”, sendo cetto que cada

(leva) a diferentes consequéncias juridicas (num caso a elegibilidad

pinido” levava

e € no outro a

85
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inelegibilidade), com claro prejuizo para a certeza e a segutanca jutidica das

proxitnas eleigbes autirquicas.

u-se antes,

Por isso, ¢ deixando de lado essas querelas opinativas, pretende

através de um processo interpretativo gradual e complexo, determinar o sentido € o

alcance que a mencionada notma tem, considerando, pata © efeito, o sentido

juridico dos conceitos-chave presentes no texto da norma (autarquia local, orgao

dato), o©s

representativo, presidente de Odrgio executivo autirquico, € man
antecedentes histdricos € o processo legislativo que culminou na aprovagio da Lei
n.° 46/2005, bem como a insetcdo desta no sistema jutidico—constituci‘gonal, sem
descurat a ponderagio e a avaliagio da constitucionalidades do preceito 4 luz dos

parametros aplicveis 4 restrigdo do direito fundamental de acesso a catgos publicos

eletivos.

Da anilise dos elementos literais presentes na norma dos n.% 1 e 2 do artigo
1.° da Lei n.° 46/2005, concluiu-se que um presidente de junta de freguesia e um
presidente de cimara municipal sé podem ser ecleitos para trés mandatos

consecutivos para o mesmo cargo politico executivo na mesma autarquia local, salvo
se et 1 de Janeiro de 2006 tverem cumprido ou estiverem a cumprir, pelo menos, o
terceiro mandato consecutivo, caso em que poderio ser eleitos pata mats um
mandato consecutivo para o mesmo catgo politico executivo na mesma autarquia
local. |

Da analise dos elementos histéricos concluiu-se ainda que o fim prosseguido
com a instituicio dos mencionados “limites 2 renova¢io sucessiva de mandatos”
consiste em fomentar e garantir a renovagao dos cargos politicos de presidente de
junta de freguesia e de presidente de cAmata municipal numa mesma autatquia local

(comunidade de residentes organizada em pessoa coletiva territorial), tendo em vista

evitar a concentracio, pessoalizagdo ¢ apoderamento do poder numa de

coletividade local, que poderia resultar da longa permanéncia no mesmo

mesma autarquia local, em razfo da renovagio sucessiva e ilimitada de man

rerminada
cargo, na

datos.
36
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Nesta sequéncia, constatou-se que, dos dois sentidos que

- poderiam ser

apontados, numa primeira leitura, 4 tegra dos n.°s 1 ¢ 2 do artigo 1.° da Lei n.°

46/20085, apenas um encontra cabimento na letta, na histéria e no

espitito da lei,

devendo, pottanto, excluit-se o sentido que consideta que a limitagio de mandatos

sc aplica a funcdo abstratamente considerada.

Chegados aqui, somos do parecer que a norma dos n.% 1 ¢ 2 do artigo 1.° da

Lein.® 46/2005, de 29 de Agosto, deve ser interptetada no sentido de um presidente

o mesmo catgo politico, na mesma autarquia local, por trés mandato

. .de cémara municipal ou um presidente de junta de freguesia, s6 poder ser eleito para

$ consecutivos,

salvo se em 1 de Janeiro de 2006, tverem cumprido ou estiverem a cumprit, pelo

menos, o 3.° mandato consecutivo, caso em que poderio ser eleitos para mais um

mandato consecutivo para O mMesmo Cargo na mesma autarquia.
Depois de concluidos estes mandatos no mesmo catgo
autarquia, o presidente de cimara municipal ou o presidente de jun
nio podem set eleitos (nem candidatar-se) para um novo mandato
consecutivos quadriénio

mandatos permitidos) durante o

subsequente ao ultimo mandato consecutivo permitido. Com este set

e na mesma
ta de freguesia
para o mesmo
cargo e na mesma autarquia (em que tenha completado o ndmero maximo de

imediatamente

1tido, julgamos

que o artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, de 29 de Agosto néo viola os ar igos 18.%, n.% 2

e 3e50.% n.°1e3 da Constituicio, sem prejuizo do que dissemos em relagio a uma

eventual violacdo do principio da igualdade.

1.2, Embora nio tenha constituido objeto do presente
detetminacio do sentido e do alcance da notma do n.° 3 do artigo
46/2005, julgamos, com base nos elementos de interpretagio ja rec

mencionada norma tem em vista, como defendeu o Tribunal Co

ISRt i I A R A A A A 20 28 A A AR A AR AR AR 4

17 Acdrdao n.° 261/06, de 27 de abzl de 2006, Processo n.° 373/06.

patecer o da
1.°5da Lei n®
olhidos, que a

nstitucionall’,
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“prevenir eventuais situagbes de fraude 4 lei ¢ nomeadamente impedit que um

presidente de cimara ou um presidente de junta de freguesia, ao atingit oiperiodo de

limitacio legal dos mandatos, venha a contornat a regra que estabelece um

obstaculo 4 sua candidatura no quadriénio seguinte, udlizando o expediente da

rentincia 2o mandato” para que, desse modo, “‘se evita que a renuncia pudesse
3 b

funcionar como tmecanismo de evasio ao principio da limitacdo de mandatos”.

Sendo assim, se um presidente de cimara municipal ou um presidente de

junta de freguesia renunciar ao.seu mandato, nio podetd candidarar-se, nas eleigdes

imediatas nem nas que se tealizem no quadriénio imediatamente subsequente a

rentncia, para 0 mesmo catgo poliico executivo e na mesma autarquia em que

renunciow a0 mandato.

Nas proximas eleigSes autarquicas podetrdo colocar-se, entre outras, as

seguintes hipoteses problematicas:

1) Pode um presidente de cémara runicipal que tenha compleﬁado, num

2)

determinado municipio, o ntmeto miximo de mandatos coﬁsecutivos
petmitidos pelo attigo 1.° da Lei n.° 46/2005 candidatar-se ¢ ser eleito para
o cargo de presidente de cimara municipal de um outro municipio
diferente daquele em que completou o némerc miximo de mandatos

consecutivos permitidos?

Pode um presidente de junta de freguesia que tenha completado, nutma
determinada freguesia, o ntmero maximo de mandatos consecutivos
petmitdos pelo artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, candidatat-se e ser eleito

para o cargo de presidente de junta de freguesia de uma outra freguesia

diferente daquela em que completou o numero maximo de mandatos

comsecutivos permitidos?
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3) Pode um presidente de junta de freguesia que tenha completado, numa

determinada freguesia, o numero miaximo de mandatos
permitidos pelo artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, candidatat-
para 0 catgo de presidente de junta de uma freguesia q
agregacio da freguesia em que completou o nimero mixim

consecutivos permitidos com outra(s) freguesia(s)?

consecutivos
se ¢ ser eleito
ne resultar da

5 de mandatos

No que se refere is duas primeiras hipSteses supra apresentadas, e tendo por

base os resultados do processo interpretativo, somos do parecet que:

(@) Um presidente de cidmara municipal que tenha completado, num

determinado municipio, o nimero miximo de mandatos consecutivos

permitidos pelo artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, pode cancgﬁdatar—sc e set

eleito (¢ elegivel) pata o cargo de presidente de camara municipal de

um outro municipio diferente daquele em que comple

méximo de mandatos consecutivos permitidos;

tol 0 numero

(if) Um presidente de junta de freguesia que tenha completado, numa

determinada freguesia, o nimero maximo de mandatos consecutivos

permitidos pelo artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, pode candidatar-se e ser

eleito (¢ elegivel) para o cargo de presidente de junta d
uma outra freguesia diferente daquela em que comple

méximo de mandatos consecutivos permitidos

¢ freguesia de

tou o namero

Quanto 2 terceira hipdtese, a sua resolucio revela-se mais problematica, na

medida em que se torna necessatio determinar qual a natureza e as con
processo de agregacio de freguesias, exigindo-se assim uma breve e

dos principios consagrados na Lei n.° 22/2012, de 30 de maio.

sequéncias do

"oncisa analise
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2. A reotganiza¢do administrativa do territorio das freguesias e

resolu¢io de hipdteses

2.1. Pretende-se com este estudo determinar se o processo de reestruturagio
do terfitorio autirquico, com a possivel agtegagio de freguesias, determina ou nao a

constituicio de uma nova autarquia.

Com efeito, se a limitacio se aplica a renovagio de mandatos de presidente
de junta ou de presidente de municipio numa mesma autarquia local, istQ significa
que se 0s processos de reestruturacio tertitotial derem origem a uma nova autarquia
local, ainda que esta seja o tesultado da agtegacio ou fusio patcial da autarquia na
qual o cidaddo/candidato tiver af completado o nimero de mandatos sucessivos,
podera este ser eleito para o cargo de presidente do executivo dessa nova autarquia
que resultar do processo de fusio ou de agregacio. Vejamos. |

A Lei n° 22/2012, de 30 de malo (que aprova o regime juridico da
reorganizacio administrativa territorial autdrquica), vem estabelecer os objét:ivos, os
principios e os parimetros da reorganizacio administrativa do territtio das
autarquias locais, definindo e enquadrando os termos da participagdo das éutaquuas
locais na concretizagio desse processo (artigo 1.%).

A referida lei teve subjacente a necessidade de cumprir o compromisso
assumido pelo Estado portugués, no Memorando de Entendimento, no séntido de
proceder a uma redugio substancial do nimero de autarquias locais coﬁn efeitos
para o proximo ciclo eleitoral locali’®, De acordo com 4 exposicio de motivos que

acompanhava a Proposta de Lei n.® 44 /XI1I (que datia origem 4 Lei n.° 22/2012), a

118 Pode ler-se na exposi¢io de motivos que acompanhava a Proposta de Lei n.° 44 /XTI

(que dada origem a Lei n.° 22/2012) que “a reforma da administracio local () prefende (-.)

satisfazer os compromissos internacionais assumidos pelo Estado portuguds no émbito do

Programa de Assisténcia Econémica e Financeira (PAEF), assinado com a Comissio Em'opeia, )
Banco Central Europeu e o Fundo Monetirio Internacional”. |
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racionalizacio do nimero de autarquias locais “ndo visa a redugdo da despesa

publica 2 elas afeta, mas antes a libertagdo de recutsos financeiros que setdo

alocados 20 servico dos cidaddos, aliada a uma gestio de todo o patmonio
agregado respeitadora do principio da boa administragio, nomeadamente dos
edificios sede, 2 qual deveri continuar a contribuit para a melhoria qualitativa da
relacio entre a autarquia, e seus representantes, ¢ as populagdes”.

A reotganizagio territotial das autarquias locals visa os seguintes objetivos
(artigo 2.%: (i) promogio da coesio tetritorial ¢ do desenvolvimento local; (ii)
alargamento das atribuigdes e competéncias das freguesias ¢ dos cotrespondentes
recursos; (i) aprofundamento da capacidade de intervencio da junta de freguesia;
(iv) melhoria do desenvolvimento dos servigos publicos de proximidéde prestados
pelas freguesias as populacées; (v) promogio de ganhos de escala, de eficiéncia e da
massa critica nas autarquias locais.

A-reestruturacio territorial das autarquias locais assenta, fundamentalmente,

em dois principios orientadores, a saber:
() O principio da obrigatoriedade da reorganizagio administrativa do
territério das freguesias (atdgos 1.°, n.° 2 ¢ 3.°, alinea d)); ¢
(ify O principio do estimulo 4 reorganizagio administrativa do territotio dos
municipios (artigos 1.°, n.° 2 ¢ 3.%, alinea €)).

Da anilise da Lei n.° 22/2012 e dos seus antecedentes resulta claro que o

principal objetivo do processo de teorganizagao administrativa do territorio reside,

precisamente, na redugio significativa, de acordo com determinados parimetros ai
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estabelecidos (artigos 4.° e seguintes da Lei n.° 22/2012), do nameto
através de wm procedimento de agregacio objeto de especial regulag
alinea f)).

A Lei n.° 22/2012 ptrocede i tegulagio do procedimento de

de freguesias

io (artigo 2.°,

| agregacio de

freguesias estabelecendo um conjunto de parimetros objetivos 2 que deve obedecer,
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bem como os tespetivos trimites e o modo de intervengio dos Otgdos das

autarquias locais, da Unidade Técnica e da Assembleia da Republica.

O procedﬂnento de agregacio de freguesias pode dividir-se em duas grandes
etapas. A primeira desenvolve-se com a participagao das autarquias lo cais ¢ da
Unidade Técnica para a Reorganizacio Administrativa do Tetritotio, a0 passo que a

segunda etapa (dita deciséria) se traduz no procedimento legislativo com vista a

agregacio em concreto das freguesias por lei da Assembleia da Republica.

A ptimeira etapa do. procedimento é desencadeada no 4mbito das a;utarquias
locais. Cada assembleia municipal deve, mediante deliberagio, promundar—ée sobre a
reotganizacio administrativa das freguesias localizadas na circunscri¢io do respetivo
municipio, respeitando os parimetros de agregagio e considerando os ptincipios e
as orientacdes estratégicas definidas. na Lei n.® 22/2012. Esta pronﬁnda devera
conter os seguintes elementos: identificacdo das freguesias consideradas como
situadas em lugat urbano, nos termos definidos na Lei n.® 22/2012; o mﬁmero de
freguesias; denominacio das freguesias; definicio e delimitagio dos limites
territoriais de todas as freguesias; determinagio da localizagio das sedes das
freguesias; nota justificativa (artigo 11.°, n.° 5). |

A iniciativa pata 2 deliberacio da assembleia municipal pode partir da cdmara
municipal, caso contririo devera esta aptesentar 4 assembleia municipal um parecer
sobre a reorganizacio do tetritdtio das freguesias localizadas na circunscri¢io do
municipio respetivo.

Durante o procedimento e antes da emissio da prondncia da a$sembleia
municipal, as assembleias de freguesia apresentam pareceres sobre a reorganizacio
administtativa tetritorial autarquica os quals, quando conformes com os pr:fncipios e
os patimetros definidos na Lei n.° 22/2012, devem ser ponderados pela assembleia
municipal no quadro da preparagiao da sua prontncia.

As prontncias das-assembleias municipais devem ser entregues a Assembleia

da Republica até ao dia 15 de Outubro de 2012, acompanhadas, quando for o caso,
92
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: dos pareceres das assembleias de freguesia. A deliberagiio da assemblefa municipal
’ que nio promova a agregacio de quaisquer freguesias ¢ equiparada a auséncia de
: pronuncia (artigo 14.°, n.° 2).

: Findo o prazo de entrega das pronuncias das assembleias §r_mmicipais na
> Assembleia da Republica (15 de outubro de 2012) o procedim%ento passa a
: desenvolver-se na Unidade Técnica para a Reorganizagio Administrativa do
® Tetritério que funciona junto da Assembleia da Republica. A Unidade Técnica
,' poderi tomat um de trés.caminhos possiveis:

L @) Elaborar um parecer sobre a conformidade ou desconformidade das
: pronincias das assembleias municipais com o disposto nos artigos 6.°
b e 7.° da Lei n.° 22/2012 e apresenta-lo 2 Assembleia da Republica
: (artigo 14.°, n.° 1, alinea c) da Lei n.° 22/2012); |

’ ()  Em caso de auséncia de pronuncia da assembleia municipal (0 que
: pode ocorrer caso a assembleia municipal | nao delibere ou,
‘: deliberando, nido proponha a agregagio de quaisquer freguesias) a
b Unidade Técnica apresenta a Assembleia da Republica propostas
: concretas de reorganizacio administrativa das freguesias localizadas na
b circunscricio  dos municipios cujas assembleias nio emitiram
'

pronincia;

(i)  Propor s assembleias municipais um projeto de teorganizacio
autirquica, no caso em que a respetiva pronuncia nao cumprin com
os parimetros e os critérios da Lei n.° 22/2012.

Em caso de pronuncia da assembleia municipal desconforme com o disposto
nos artigos 6.° e 7.° da Lei n.° 22/2012, a Unidade Técnica deveré elaborart ¢ propor
a apresentacio 4 respetiva assembleia municipal um projeto de feorganizagao
administrativa do tetritério das freguesias no prazo de 20 dias a contar do 16 de
Outubro de 2012, dando conhecimento disso a Assembleia da Republica. Nesse

caso, ¢ apbs a rececio do projeto a assembleia municipal pode, no prazo de 20 dias,
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aptesentar um projeto alternativo 4 Assembleia da Repiblica, o qual ser2 apreciado
pela Unidade Técnica nos termos previstos na alinea ¢) do n.° 1 do Eaitigo 15.°
(attigo 15.°, 0.° 3). |

A Unidade Técaica termina a sua intervengdo, na primeira fase do
procedimento, com a entrega i Assembleia da Republica ou as Assembleias
Legislativas Regionais (artigo 18.):

() Das pronuncias emiddas pelas assembleias municipais acompanhadas
pelos respetivos pateceres de conformidade; o

(i) Das propostas concretas de reorganizagio administrativa do territério das

freguesias, elaboradas pela Unidade Técnica.

Importa salientar que a aptesentagdo das prontncias e das propostas
concretas acima mencionadas nio determina, sé pot si, a extingdo e agregacdo de
freguesias, pois tal competéncia cabeta, em concreto, a Assembleia da Republica ou

a Assembleia Legislativa tegional, conforme o caso (artigo 164.°, alinea n) e 227.°, n.°

1, alinea /) da Constituicio).

2.2. Posto isto, ha que aprofundar a analise com vista a determinar a natureza
e as consequencias de uma potencial “agtegacio” de freguesias, instituto regulado
em termos gerals no artigo 9.° da Lei n.° 22/2012.

O termo agregacdo ¢ tecnicamente pouco rigoroso, pois, no seu sentido
comum, significa reuniio ou associagio, o que daria a entender que as freguesias
agregadas ndo perdetiam a sua individualidade juridica. Porém, nio é isto que
sucede. Do artigo 9.° da Lei n.° 22/2012 extrai-se que: .

- As freguesias agregadas sdo extintas;

- Que, em sua substituicdo, é ctiada uma nova freguesia, dotada de
personalidade juridica, que ird integrar o patrimoénio, os recursos humanos e todos

os direitos e obrigagoes das freguesias extintas e agregadas.
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Em termos techicamente rigotosos a Lei n.° 22/2012 nio deyeria falar em
agregagio mas sim em fusio, como constava expressamente da Exposigéo de
Motivos da Proposta de Lei n.° 44/XII, sendo também este 0 c;ongceito usado a
propésito da teestruturagdo dos municipios (cfr. artigo 16.%). A utﬂiza#ﬁo do termo
agregacio parece querer significat que, ndo obstante as freguesias ag}éegadas serem
extintas, perdendo a sua individualidade juridica, a lei garante a pofssibﬂidade de

preservacio da identidade cultural e histérica, bem como a manutengio dos

sitmbolos das freguesias agregadas
A nova freguesia, resultante da agregacio (fusio) de duas ou mais freguesias
constitui, para todos os efeitos, uma nova pessoa coletiva territotial (uma nova
antarquia local) diferente das freguesias extintas, isto ¢, consd@ uma  nova
comunidade de residentes organizada em autarquia local, uma comunidade bem
distinta daquela que existia nas freguesias extintas, nio sendo, portanto, uma mera
soma das comunidades anteriormente existentes. Essa nova autarquia tera de ser
dotada de érgios proprios, cujos titulares setdo eleitos pela nova comunidade local.
Assim, como a limitacio 4 renovacio sucessiva de mandatos se aplica ao
mesmo cargo politico executivo na mesma autarquia local, e tendo em consideracio
que a nova freguesia resultante do processo de agregagio (fusdo) constitui, para
todos os efeitos, uma nova autarquia local (uma nova comunidade de residentes
organizada em pessoa coletiva), temos de admitir que se um cidaddo tver
completado numa deterrninaaa freguesia (agtegada) o nimero maximo de mandatos
consecutivos permitidos como presidente de junta dessa fregue.sjia (agtregada),
poderd candidatar-se e ser eleito (é elegfvel) para o cargo de presidente de junta da
nova freguesia que tesultar do processo de agregagao.
A Lei n° 22/2012 prevé ainda os seguintes insttumentos pata 2
reestruturacio do territério das autarquias locais:

©) A fusio de municipios (artigo 16.°%);
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(if) A transferéncia entre municipios, e pot acordo destes, de parte do

tertitério de uma ou malis freguesias (artigo 17.°, n.° 1);
@) A transferéncia entre municipios da totalidade do tertritério de uma ou

mais freguesia (artigo 17.°, n.° 1).

A fusio de municipios estd na livre iniciatdva dos municipios que, querendo
fundir-se num sé, deverdo apresentar uma proposta i Assembleia da Reputblica.
Ota, nesse caso, os municipios fundidos sio extintos e, em. sua substituicio, € criado
um novo municipio pata o qual serdo transferidos os recursos humanos, o
patrimoénio e todos os diteitos e obrigacdes dos municipios extintos (fundidos).

Nessa hipétese, temos de considerar que wm presidente de camara municipal
que tenha completado num dos municipios fundidos (extintos) o numero mMAXIMO

de mandatos consecutivos permitdos podetd candidatar-se ¢ ser eleito para o cargo

de presidente de cdmara do novo municipio que resultar do processo de fusio do-

municipio no qual completou o nimero miximo de mandatos consecutivos com
outros municipios.

No segundo caso acima apontado uma parcela da circunscricio de um

municipio (e de uma freguesia localizada nessa circunscrigio) é transferida para a
citcunscricdo de um outro municipio. Em rigor, temos apenas uma altetacio dos
limites territoriais das autarquias locais envolvidas, mas nio a constituicio de uma
nova autarquia local.

No tetceiro caso verifica-se algo semelhante com a diferenca de a totalidade
da circunscticdo de uma freguesia ser transferida pata a circunscticio de um outro
municipio (desanexacio de freguesia).

Em ambos os casos, nio é criada wma nova autarquia local, apenas se

verificando uma alteragdo dos limites tertitoriais das circunscticdes autdrquicas

(municipais e/ou paroquiais). Portanto, um presidente de junta que tenha

completado o numero méiximo de mandatos consecutivos permitidos numa
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determinada freguesia que venha a ser desanexada de um municipio ou cujos limites

territoriais venham a ser alterados nos termos do n.° 1 do attigo 17.° da Lei n.°

22/2012, nio poderd candidatat-se e ser eleito patra o catgo de presi

dente de junta

dessa mesma freguesia, na medida em que nio é ctiada uma nova comunidade local,

mas apenas ¢ realizado uma mera alteracio dos limites territoriais.

E tempo de titrar
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CONCLUSOES

As autarquias locais sdo formas de organizacio persbﬂiﬁcada de
comunidades de residentes em determinada circunscricio do territotio
nacional, dotadas de poderes préptios para a prossecucio de interesses
publicos dessas comunidade, através de &tgios representativos cujos
titulares sdo eleitos por sufragio universal, direto e secteto da populacio
local, e por isso dotados de legitimidade democritica (artigos 235.°, n.° 2 ¢
239.° 1n.° 2 da CRP).

Com a Constituigao de 1976 as autarquias locais passam a assumir uma

dimensio politica e democratica que as converte em formas de “poder

local”, politico, administrativo e, sobretudo democratico.

A utilizagio da expressio “poder local”, que da 2 epigrafe ao titulo VIII e &
insercio deste titulo na parte 11T da Consttuicido sobte “organizacio do
poder politico”, bem como a exptessa integracio destas na “organizacio
democritica do Estado”, demonstra bem que as autarquias locais sio uma

verdadeira expressido do podet politico e democritico.

D) Todo o poder local é poder democtitico, pois cada autarquia local assume-

E)

s¢ como forma de autoadministragio de uma comunidade de pessoas,
otganizada em pessoa coletva ¢ dotada de érgios cujos titulares sio
democraticamente legitimados pela respetiva  comunidade-substrato,
manifestando a “vontade popular local” desta e exercendo em seu nome e
no seu interesse os poderes necessatios para a prossecucio das suas
atribuicGes.
Os orgios das autarquias locais sio 6rgios de representacio politica das
comunidades de residentes que constituem o substrato humano daquelas.
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F) O presidente de junta de freguesia e o presidente de camara municipal sio
érgios executivos singulares, sendo dotados para o exercicio do seu cargo

de legitimidade democratica em razao da sua eleico, pot sufragio

universal, direto ¢ secreto dos cidadios recenseados na area da respetiva
autarquia (artigo 239.°, n.°s 2 e 3) — pelo que lhes cabe, assim, a

representagio (politica) dos intetesses das populagdes residentes na

circunscrigao territorial em causa (artigo 235.°, n.° 2 da CRDP).

M AR A AL B 25 SR A% 2 AL B A% A8 S a8

G) Os.presidentes de camara municipal e os presidentes de junta de fregnesia

sao titulares de cargos publicos eletivos de natuteza politica e executiva, o
que determina, além do mais, a aplicagio do disposto nos artigos 50.°
(acesso a cargos publicos eletivos) 117.° (estatuto dos ttulares de cargos
politicos) e 118.° (principio da renova¢io) da Constituigio.

H) O mandato dos presidentes de junta de freguesia e dos presidentes de
camara municipal tem a natureza de um mandato politico representativo
que materializa o vinculo ou relagio (assente numa base de confianca e de
responsabilidade e prestagio de contas) entre o eleito local e a comunidade
local, manifestando aqueles a vontade desta e agindo no seu interesse e em

s¢u nome.

YT W W W W W W W W W YW P 9 WV

I) A relagio entre o ecleito local ¢ a comunidade que este representa
materializa-se no mandato politico representativo, com origem numa
elei¢do por sufrigio universal, direto e secreto dos cidadios recenseados na
area da tespetiva autarquia € que tem a duragio minima de quatro anos,
sendo exetcido de forma continua, com independéncia e liberdade; em
representacio e no interesse da comuaidade de residentes — implicando o

exetcicio de um conjunto de funcdes (competéncias) cuja titularidade e

contetdo resulta direta ¢ expressamente da Constituigao e da lei, ¢ ainda
uma especial responsabilidade politica do eleito perante os eleitores, que se

efetiva, designadamente, mediante a prestagdo de contas, o controlo e a
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avaliagio da sua capacidade diretiva através do exercicio do diteito de voto

(“teste eleitoral”).

Considerando os elementos textuais do artigo 1.° da Lei n.° 46/%005, de 29
de agosto, constata-se que as expressdes “‘tenovagio su&essiva” e
“consecutivo”, quando conjugadas com o termo mandato, significam a
renovagio, repeticdo, de um mesmo mandato, ou melhot, a renovacao de
uma mesma relacdo politica (e representativa) entre O mMESMO f_leito local
(presidente de junta de freguesia ou presidente de -cimata mL@.dpal) e a
mesma comunidade de residentes que o elegeu. |

As fungbes ou competéncias desernpenhadas pelo eleito local sio inerentes
a0 mandato local e decorrem diretarnente da Constitui¢io e da lei, pelo que
nao tém relevincia auténoma no texto do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, de
29 de agosto, sendo antes absotvidas pelo conceito de mandato repetido
por varias vezes no titulo do diploma e nos n.% 1, 2 e 3 daquele notmativo.
Pode extrair-se do texto dos n.°s 1 e 2 do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005 a
seguinte regra: os presidentes de érgio executivo autirquico sé podém ser
cleitos trés vezes consecutivas (sem prejuizo da exceco ptevista para os
mandatos em curso em 01 de Janeito de 2006) para esse mesmo cargo

politico executivo numa mesma autarquia local.

M) O objetivo visado com a insttui¢do de limites 4 renovagio sucessiva de

mandatos do Primeiro-Ministro, dos presidentes dos governos regionais e
dos ptesidentes dos executivos autarquicos pela Proposta de Lei n.° 4/X
que deu origem a Lei n.° 46/2005, era fomentar a renovacio dos titulares
dos 6rgaos, visando-se o teforgo das garantias de independéncia dos

mesmos, ¢ prevenindo-se excessos induzidos pela perpetuagio do poder.

N) Um eventual tisco de pessoalizagio do poder, de corrupgdo dos cargos por

efeito da longa permanéncia nos mesmos, tanto se pode verificar no caso

do Primeiro-Ministro, como no dos ptesidentes dos governos regionas,
100
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como ainda no dos presidentes de cimara municipal ou de junta de
freguesia, sendo certo que todos estes cargos politicos executivos pattilham

de um conjunto de tragos comuns.

O) Pelo que temos de admitir que a instituigdo ‘de limites a renovagio

P)

sucessiva de mandatos apenas dos presidentes dos érgéos executivos
autdrquicos é, no minimo, de constitucionalidade duvidosa, na medida em
que pode violar o principio da igualdade (de opottunidades e de tratamento
das candidaturas — attigos 13.°, n° 1 e 113.°, n.° 3, alinea &) da
Constitui¢io), o qual sempre exigitia que as referidas “limitacSes” fossem
aplicadas a todos os cargos politicos em que tal se justificasse para garantt
a liberdade de escolha dos eleitores e a isengdo e independéncia do

exercicio dos cargos.

Da anilise das varias iniciativas legislativas e dos trabalhos patlamentares
que antecederam a aprovacio da Lei n° 46/2005, resulta claro que a2
decisio de limitacio dos mandatos dos cargos politicos executivos teve por
base a constatacio, no plano empitico (sociopolitico), que a auséncia de
limitacdo A renovacio sucessiva de mandatos podia levar a que cidaddos
permanecessem no mesmo cargo politico executivo na mesma autarquia
local pot periodos significativos de tempo e que essa longa permanéncia
permitia a consolidagio do poder através sobretudo da criagio de redes de
influéncia, afetando desse modo 2 renovagao e a alternincia do poder num

fNesmo Cargo e numa mesma coletividade.

Q) A Lei n.° 46/2005 teve assim subjacente o fim de impedit que um mestmo

R)

cidadio pudesse renovar sucessivamente, e sem limites, o mandato
(teptesentativo) num mesmo cargo politico executivo e numa mesma
autarquia local.

Dos dois sentidos que se poderiam extrait de uma mera leitura de leigo dos

n.° 1 e 2 do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, constata-se que apenas um
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encontra cabimento na letra, na histétia e no espirito da lei, a saber: um
presidente de junta de freguesia e um presidente de camara municipal s6
podem set eleitos para trés mandatos consecutivos para O mesmo cargo
politico executivo na mesma autarquia local, salvo se em 1 de Janeiro de
2006 tiverem cumptido ou estiverem a cumptit, pelo menos, o terceiro
mandato consecutivo, caso em que podetrdo ser ecleitos para mais um
mandato consecutivo pata o mesmo catgo politico executivo na mesma
autarquia local.

S) Nos termos do artigo 50.° da Constituigio “[tJodos os cidaddos tém o

direito de acesso, em condi¢cdes de igualdade e liberdade, aos cargos
piblicos” (n.° 1) e, pot outto lado, “[n]o acesso a cargos eletivos 2 lei s6
pode estabelecer as inelegibilidades necessdrias para garantir a liberdade de
escolha dos eleitores e a isencdo e independéncia do exercicio dos
respetivos cargos” (n.° 2).

T) E liquido que os dois tipos de “Umites 4 renovagio sucessiva de mandatos dos
presidentes de drgdos executivos das autarquias Jocais” devem ser qualificados
como restrigdes a0 direito de acesso a catgos publicos eletivos (artigo 50.°,
n.°s 1 e 3 da CRP), assumindo a natureza de inelegibilidades.

U) As inelegibilidades consistem na impossibilidade de se ser eleito para um

determinado cargo publico eletivo e constituem, pelo menos no plano das

eleicbes autdrquicas, motivo de rejeicio da candidatura — razio pela qual,
quando a candidatura nio seja logo rejeitada por inelegibilidade do
candidato ¢ este venha a set eleito, 2 elei¢do nio produzitd efeitos quanto a
este.

V) As inelegibilidades nio podem ter caracter vitalicio ou duracio ilimitada ou
indefinida, ¢ devem obsetvar, em todo o caso, o principio da
proporcionalidade (artigos 18°, n° 2 ¢ 50.°, n.° 3 da CRP), tendo que

constar de lei geral, abstrata e nio retroativa (artigo 18.°, n.° 3 da CRP),
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emanada da Assembleia da Repdblica (attigo 164, alineas 4), /) ¢ /) da
Constituicio).

W) O principio da renovagio (artigo 118.° da CRP) vale para todos os titulares

de cargos politcos, com exce¢io do cargo de membro do Conselho de
Estado quando exercido pot anteriores Presidentes da Répﬁbhca (artigo
142.°, alinea f) da CRP).

a notma de

X) A expressio “renovagao sucessiva de mandatos” present
autorizagio do n.° .2 do artigo 118.° da .CRP significa a repetigio,
renovacio e sucessio no tempo de uma mesma relagio (politica)
representativa entre um titular de cargo politico e a comunidade de pessoas
(nacional, regional ou local) que este representa e que se materializa no
mandato (politico) representativo, visando essa norma garantir a £enovagao
do poder e a alternincia na titularidade dos cargos politicos, a fim de evitar
os possivels efeitos perversos da longa permanéncia num determinado
cargo politico.

Y) Pelo que se extrai do n.° 2 do artigo 118.° da Constitui¢io, quando
conjugado com o principio geral da proibigio de vitaliciedade e de
limitacio da duracio dos mandatos (n.° 1) e da legitimagdo dos cargos
politcos eletivos pot eleicbes periddicas (artigo 113.°, n. 1 da CRP), 2
limitagdo a renovagdo sucessiva de mandatos apénas se pode aplicat-se a
um mesmo mandato, um mesmo titular, e numa mesma comunidade, pois
s6 nestes casos temos, em bom tigor, uma renovagio sucessiva de
mandatos polidcos (tenovagio de uma mesma relagio politica
reptesentativa, entre a mesma comunidade e o mesmo eleito).

Z) O n.° 2 do artigo 118.° da Constituigio nio imp&e ao legislador o

estabelecimento de limites 4 renovagio sucessiva de mandatos dos titulares
) de cargos poliicos executivos, antes lhe confere autorizagio e

discticionariedade para, se houvet razdes materiais bastantes para o efeito,
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fixar tais limites, sempre sem prejuizo da necessitia ponderacdo dqs
interesses em presenga, isto €, o direito de acesso a cargos publicos
(politicos), por um lado, e a liberdade de escolha dos eleitores € aisengdo e
independéncia dos titulates no exetcicio dos respetivos cargds, tendo em

conta o principio da proporcionalidade na restri¢io de direitos, liberdades ¢

garantias (artigos 18.°, 0.5 2 ¢ 3 € 50.°, n.° 3 da CRP).

AA)  Apéds ponderagio e avaliagio do attigo 1.° da Lei n.° 46/2005 4 luz
dos parametros constitucionals aplicaveis as restricdes do diteito politico
de acesso a cargos publicos eletivos, constata-se que a interptetagdo, pot
alguns defendida publicamente, dos n.°s 1 e 2 do artigo 1.° da Lei n.°
46/2005 no sentido da inelegibilidade ser aplicada “ndo ao territdrio mas
sim 4 fungdo” — isto ¢, de um presidente de cimara municipal ou de um
presidente de junta de freguesia que tenham completado os mandatos
consecutivos previstos no artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, ndo poderem,
respetivamente, set eleitos para outra cAmara municipal ou outra junta de
freguesia de uma autarquia diferente daquela em que completaram os
mencionados mandatos consecutivos —~, constitui uma interpretacio que,
além de ndo encontrar cabimento nem na letra, nem na histéria, nem no
espirito da Lei n.° 46/2005 e de ser contrtia ao principio da limitacio da
renovagio de mandatos previsto no n.° 2 do artigo 118.° da CRP, ¢
inconstitucional por violagao, designadamente, do subptincipio da
necessidade, por se traduzit numa restricio desnecessaria ¢ injustificavel de
um direito politico.

BB) A interpretagio da norma do artigo 1.°, n.% 1 ¢ 2 da Lei n.° 46/2005
no sentido da limitagio 2 renovacio sucessiva de mandatos apenas se
aplicar 20 mesmo cargo e a mestma autarquia local nio €, a nosso ver e sem
prejulzo da existéncia de outros mecanismos para alcancar o mesmo fimn,

vicladora do subprincipio da necessidade, revelando-se antes um meio
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potencialmente adequado para promover a alternincia e a renovacio do
poder numa determinada comunidade de residentes organizada em
autarquia.
CC) Portanto, 2 notma dos n.° 1 e 2 do artgo 1.° da Lei n.° 46/2005,

quando interpretada no sentido de apenas determinar a inelegibilidade de

um presidente de junta de freguesia ou de um presidente de cimara

municipal — que tenha completado numa determinada autarquia o numero

miaximo de mandatos consecutivos — pata um novo mandato pata 0
mesmo cargo na mesma autatquia, passa pelo teste do principio da
propotcionalidade, pot este ser o unico sentido que permite a
concorddncia pritica entre dois bens com dignidade constitucional: o
direito de acesso a cargos publicos eletivos ¢, do outro lado,‘ o da a garantia
da liberdade de escolha dos eleitores € o da a isengio e independéncia do
exercicio do cargo de presidente de junta de freguesia ou de presidente de
cAmara municipal. Além disso, este sentido permite ainda um sacrificio nio
excessivo e justificavel ao direito fundamental de acesso aos mencionados
cargos politicos, numa medida estritamente necessitia pata garantit a
salvaguarda dos interesses relacionados com a renovagio e alternancia do
poder num determinado catgo e numa determinada comunidade.

DD) Pelo exposto, 2 norma dos n.°s 1 e 2 do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005,
de 29 de agosto, deve set intetpretada no sentido de estabelecer o seguinte
principio: um presidénte de cimara municipal ou um presidente de junta
de freguesia, sé podem ser eleitos para O InESMO Cargo, na mesma
autarquia, pot trés mandatos consecutivos, salvo se em 1 de Janeito de

2006, tiverem cumptido ou estiverem a cumprir, pelo menos, o 3.°

mandato consecutivo, caso em que poderdo ser eleitos pata mais um
mandato consecutivo pata o mesmo catgo na mesma autarquia. Depois de

concluidos estes mandatos no mesmo cargo e na mesma autarquia, O
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presidente de camara municipal ou o ptesidente de junta de freguesia nio

podem set eleitos (nem candidatat-se) para um novo mandato 0o mesmo

cargo e na mesma autarquia (em que tenha completado o nﬁméxo MAXINO
de mandatos consecutivos permitidos) durante o quadtiénio imediatamente

subsequente a0 timo mandato consecutivo permitido. Quando

interpretado neste sentido, o artigo 1.° da Let n.° 46/2005, de 29 de
Agosto, nio viola os artigos 18.°,n.%s 2e3e 50.° n" 1 e 3 da Constituicao,
sem prejuizos do gque dissemos em telagio a uma evenmal Viiolagéo do
principio da igualdade. |
EE) A luz do artigo 1.° da Lei n.* 46/2005, de 29 de agosto, um presidente
de cémara quie tenha completado, num determinado municipio, o nimero

- maximo de mandatos consecutivos petmitidos pelo artigo 1.° da Lei n.°

46/2005, pode candidatar-se e ser eleito (é elegivel) para o cargo de

presidente de cimata de um outro municipio diferente daquele em que
completou o nimero miximo de mandatos consecutivos permitidos;

FF) Do mesmo modo um presidente de junta de freguesia que tenha
completado, numa determinada freguesia, 0 nimero maximo de mandatos
consecutivos permitidos pelo artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, pode
candidatar-se ¢ set eleito (é elegivel) pata o cargo de presidente de junta de
freguesia de uma outra freguesia diferente daquela em que completou o
ntmero maximo de mandatos consecutivos permitidos

GG) A Lein’22/2012, de 30 de maio, estabelece os seguintes mecanismos
de reorganizacio do tertitorio das autarquias locals: a agr :gagﬁo de
freguesias; a fusio de municipios; a alteragdo dos limites das circunscrigdes
territorials municipais e/ou paroquiais, cabendo a decisao final de

implementagio em concreto dos mecanismos a Assembleia da Republica

ou a Assembleia Legislativa Regional, conforme o caso.
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HH) No processo de agregacio, as freguesias agregadas sao extintas e, em
sua substituicio, € criada uma nova freguesia, isto é, uma no§va comunidade
de residentes organizada em pessoa coletiva territorial que integra O
pattiménio, os recursos humanos e todos os direitos e obrigagdes das
freguesias extintas e agregadas, nio constituindo, portanto, uma mera sOma

das comunidades anteriormente existentes.

IT) Como 2 limitagio A tenovagio sucessiva de mandatos se aplica a0 mesmo

cargo politico executivo na mesma autatquia local, e tendo em

consideracio que a nova freguesia resultante do processo de agregac¢io

(fusio) constitui, para todos os efeitos, uma nova autarquia local (uma
nova comunidade de residentes otganizada em pessoa colétiva), temos de
admitir que se um cidaddo tiver completado numa detetminada freguesia o
ntimero maximo de mandatos consecutivos permitidos como presidente de
junta dessa freguesia, poderd candidatar-se ¢ ser eleito (¢ elegivel) para o
cargo de presidente de junta da nova freguesia que resultar do processo de
agregacio daquela freguesia (em que o cidaddo completou o numero
miaximo de mandatos) com outra(s) freguesia(s).

JJ) Os municipios fundidos sio extintos e, em sua substitui¢o, € ctiado um

novo municipio para o qual serio transferidos os recursos humanos, o

pattiménio e todos os direitos e obrigagdes dos municipios extintos

(fundidos). Nessa hipétese, temos de considerar que um presidente de

I P U PrF POV IIOIOOOOPDOOOY!

cAmata municipal que tenha completado num dos municipios fundidos
(extintos) o nimero méximo de mandatos consecutivos permitidos poderd
candidatar-se e ser eleito para o cargo de ptesidente de cimara do novo
municipio que resultar do processo de fusdo do municipio no qual o
cidadio completou o nimero miximo de mandatos consecutivos com

outro(s) municipio(s).
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KK)  No caso de mera alteragdo dos limites territoriais das autarquias locais,

nao é criado uma nova autarquia local, apenas se verificando uma alteragao
dos limites tetritoriais das circunscricdes autirquicas (municipais e/ou
paroquiais). Portanto, um presidente de junta que tenha completado o

ntmeto miximo de mandatos consecutivos permitidos numa determinada

freguesia que venha a ser desanexada de um municipio ou cﬁjos limites
territotiais venham 2 set alterados nos termos do 0.° 1 do artigo 17.° da Le
n.° 22/2012, nio podetd candidatar-se e ser eleito para 0 cargo de
presidente de junta dessa mesma freguesia, na medida em que néo ¢ criada
uma nova comunidade local, mas apenas ¢é realizado uma mera alteragao

dos limites territotiais.

Salvo melhor entendimento,

Porto, outubro de 2012

e

(JOAO PACHECO DE AMORIM)

Professor da Faculdade de Direito do Porto
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(FREDERIC TEIXEIRA)

Advogado
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