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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acérdao n.° 494/2013

Processo n.’ 777/2013

Acordam, em Plenario, no Tribunal Constitucional:

| — Relatério

1 — Em autos de apresentagdo de candidaturas para a elei¢do au-
tarquica para a Assembleia de Freguesia de Peniche, no municipio de
Peniche, a realizar no dia 29 de setembro de 2013, Mariano Fernando
Rasteiro Calado Mateus, mandatario das Listas do Partido Socialista
candidatas aquelas elei¢des reclamou, junto do Tribunal Judicial de
Peniche, em 12 de agosto de 2013, “ao abrigo dos artigos 25.°n. 3 € 29.°
n.° 17 da lei que regula a eleig¢do dos titulares dos érgdos das autarquias
locais (Lei Eleitoral dos Orgdos das Autarquias Locais, Lei Organica
n.° 1/2001, de 14 de agosto, a seguir designada LEOAL), da admissdo
da candidatura a Assembleia de Freguesia de Peniche de Henrique
Bertino Batista Antunes, cabega de lista da CDU (admissdo que decorre
do despacho de 9 de agosto de 2013, a fls. 198).

Sdo os seguintes os fundamentos de tal reclamagdo (requerimento
de fls. 212 e seguintes):

«O Partido Socialista pelo seu mandatario Mariano Fernando Ras-
teiro Calado Mateus ao abrigo do artigos 25 n.° 3 € 29 n.° 1 da Lei Elei-
toral dos Orgdos das Autarquias Locais — Lei Organica n.° 1/2001,
de 14 de agosto vem apresentar a reclamacdo/impugnacao contra a
Lista do CDU (Coligacdo Democratica Unitaria) da Freguesia de
Peniche, encabecada por Henrique Bertino Batista Antunes, com os
seguintes termos e fundamentos:

1 — Acontece uma clara e objetiva violagao da Lei n.® 46/2005,
de 29 de agosto, lei que estabelece limites a renovagao sucessiva
de mandatos dos presidentes dos o6rgdos executivos das autarquias
locais. Isto porque.

2 — Henrique Bertino Batista Antunes, tem 3 mandatos sucessivos
e ininterruptos como Presidente de Junta de Freguesia da Ajuda.

Isto é,

3 — O seu primeiro mandato como Presidente de Junta de Freguesia
da Ajuda iniciou-se no ano 2001 a 2005, o segundo mandato do ano
de 2005 ao ano de 2009 a 2013.

4 —E o atual cabega de lista da CDU da Junta de Freguesia de
Peniche

Acresce que,

5 — O territério ao qual esta a candidatar-se 4 0 mesmo em que ja
cumpre o seu terceiro mandato sucessivo e ininterrupto.

A anterior Junta de Freguesia de Ajuda representa mais de 50 %
quer da area quer do nimero de eleitores da nova Freguesia.

No entanto,

6 — A lei n.° 46/2005, de 29 de agosto, lei que estabelece limites
a renovagao sucessiva de mandatos dos presidentes dos 6rgaos exe-
cutivos das autarquias locais. Esta lei nasce para defesa do principio
constitucional da renovacdo politica. Mas, principio esse que sé sera
atingivel se os autarcas que exerceram trés mandatos consecutivos,
ndo puderem candidatar-se, no imediato, a um quarto mandato.

7 — A lei de limites a renovagdes sucessivas de mandatos pretende
uma clara interrup¢do do exercicio politico de um autarca que ja
exerce ha trés mandatos consecutivos, para uma concretizagdo plena
do principio constitucional da renovagao politica.

8 — Caso contrario, Teriamos o exercicio de cargos vitalicios ou
muito longos no tempo.

9 — E para evitar isso, que a Lei n.° 46/2005, de 29 de agosto foi
criada e deve ser aplicada para esse fim.

Continuando

10 — A lei tem como caminho criar e impor o tempo constitucional
da renovagdo. E especialmente tempo constitucional da livre oportu-
nidade de outros cidadaos poderem «igualmentey entrar no universo
autarquico, vir a ser eleitos e participar, ativamente, na vida municipal
(Artigo 12.°,13.°, 48.°,49.°,109.°, 118.° CRP).

11 — Num outro cargo politico mas no mesmo sentido de regenera-
¢do politica a propria Constituigdo aplica o principio da constitucional
da renovagao politica a elei¢do do Presidente da Republica.

12 — Diz o Artigo 123.° da Constitui¢do da Republica Portu-
guesa:

1) «Nao ¢ admitida a reeleigdo para um terceiro mandato consecu-
tivo, nem durante o quinquénio imediatamente subsequente ao termo
do segundo mandato consecutivo.

2) Se o Presidente da republica renunciar ao cargo, ndo podera
candidatar-se nas elei¢des imediatas nem nas que se realizem no
quinquénio imediatamente a reniinciay.

13 — E a prova que a Lei n.° 46/2005 de 29 de agosto tem exata-
mente a mesma esteia e finalidade ou seja a renovagdo politica a que
uma democracia que igualdade e oportunidade a todos de poderem
candidatarem-se a serem eleitos a cargos politicos e nao fique limitada
s0 alguns...que por terem sido ja eleitos, possuem outros recursos e
vantagens do que alguém que nunca tenha sido eleito.

Assim sendo,

14 — Estamos em presenca por razoes facticas e legais de uma ine-
legibilidade absoluta por parte de Henrique Bertino Batista Antunes,
candidato da CDU (Coligacdo Democratica Unitaria) da Freguesia
de Peniche.»

Pretende, assim, que seja “rejeitada a candidatura Henrique Bertino
Batista Antunes [...] candidato da CDU (Coligagdo Democratica Unita-
ria) da Freguesia de Peniche por violagdo expressa da Lei n.° 46/2005,
de 29 de agosto, artigo 1.

2 — Notificada para se pronunciar sobre a alegada inelegibilidade, a
CDU, representada pelo seu mandatéario, Rogério Manuel Dias Cagao,
veio sustentar a tese contraria (da elegibilidade do candidato em referén-
cia), socorrendo-se, em sintese, dos seguintes argumentos (requerimento
de fls. 219 e seguintes):

«...]
36.°

Desde logo, atendendo ao regime constitucional relativo as res-
tricdes de direitos, liberdades e garantias constante do artigo 18.°
da CRP.

37.°

O que resulta desse regime ¢ que a restri¢do de direitos fundamen-
tais tem de estar expressamente prevista na Constituigdo e quando essa
restri¢ao seja operada por via de lei ordinaria (como € o caso) esta tem
de respeitar os limites da norma constitucional habilitante.

38.°

Por outro lado, as restrigdes devem limitar-se ao necessario para
salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente protegi-
dos, de onde decorrem outros requisitos, a saber: a) a restri¢do deve ser
aferida por um juizo de proporcionalidade entre o direito fundamental
em causa e os interesses com eles concorrentes; b) a restricdo deve
ser feita na menor medida possivel; e ¢) deve ser apurada na exata
medida permitida pelo legislador constitucional.

39.°

Posto isto, vemos que os limites a que pode ser submetido o direito
fundamental de acesso a cargos publicos constante do artigo 50.° da
CRP consistem na garantia da liberdade de escolha dos eleitores e na
isencdo e independéncia do exercicio dos cargos em questdo.

40.°

E ndo podem tais restrigdes ser mais que as necessarias para sal-
vaguardar esses valores. Ou seja: a elegibilidade constitui a regra; a
inelegibilidade constitui a excecao.

41.°

Viu-se ja que a lei n.° 46/2005, de 29 de agosto, limita a renovagdo
consecutiva de mandatos. Ora, o entendimento de que essa limitagao
seria extensiva a candidatura a qualquer autarquia do territorio na-
cional assentaria numa interpretacao extensiva do carater proibitivo
da norma que a CRP ndo autoriza.
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42.°

Desde logo, porque s6 na mesma autarquia ¢ possivel falar em
renovagdo de mandatos ou em mandatos sucessivos. Se um cidadao
foi Presidente de uma Junta de Freguesia em Mongdo e no quadriénio
seguinte foi eleito Presidente de Junta de Freguesia em Vila Real
de Santo Anténio, alguém pode dizer que renovou o seu mandato?
E pode dizer-se que exerceu um mandato sucessivo, alguém que
sucedeu necessariamente a outrem no exercicio de um mandato?
S6 ha mandatos sucessivos quando alguém sucede a si proprio no
exercicio de um mandato.

43.°

Mas vejam-se entdo os limites expressos pela CRP a limitagdo de
mandatos autdrquicos: permite-se que o legislador restrinja o direito
fundamental de acesso a cargos publicos em condigdes de igualdade
e liberdade (artigo 50.°, n.° 1) e o direito de todos os cidaddos tomar
parte na vida politica por intermédio de representantes livremente
eleitos (artigo 48.°, n.° 1), na estrita medida em que tal seja neces-
sario para garantir a liberdade de escolha dos eleitores e a isengao e
independéncia no exercicio dos cargos.

44.°

Quando a CRP se refere aos eleitores, importa desde logo aferir de
que eleitores esta a falar. Todos os eleitores recenseados no territorio
nacional e porventura no estrangeiro?

45.°

Como bem refere Pedro Costa Gongalves em artigo publicado
no semandrio Expresso de 09/03/2013, a lei estabelece limites a
renovagdo de mandatos tendo em conta que o exercicio de mandatos
sucessivos ¢ suscetivel de criar redes de cumplicidades e de interesses
e fendomenos de captura psicologica dos eleitores. Além disso, o titular
que se candidata ao 6rgdo que ocupa tem, em geral, uma posicao de
vantagem (efeito de incumbente). Ora, a realizagdo desse objetivo
pressupde que o cargo em disputa e o universo eleitoral sdo os mesmos
nas eleigdes que se sucedem. Sendo diferente o cargo ou, sobretudo,
o universo de eleitores, ndo subsiste qualquer risco de cumplicidade
ou de captura e a restri¢ao deixa de se justificar.

46.°

Na verdade, quando alguém que cumpriu trés mandatos consecu-
tivos numa autarquia, se candidata a uma outra, esta a pedir o voto a
eleitores que mantém intocada a liberdade de escolha.

47.°

No caso vertente, a unica vantagem que o candidato pode ter ¢ a
de ser reconhecidamente um bom autarca e de esse reconhecimento
extravasar as fronteiras da sua freguesia. Mas isso ndo ¢ crime em
parte alguma do mundo.

48.°

Como conclui Pedro Costa Gongalves no ja citado artigo, a lei que
limita a renovag@o de mandatos ndo pode impedir um cidaddo — que
nao foi condenado por crime de responsabilidade e que ndo esta em
situacdo pessoal que envolva uma desconfianga quanto a sua isengao
e independéncia — de se candidatar a um cargo que nao ocupa e de
pedir o voto a quem nele nunca foi chamado a votar.

49.°

Ora, nos termos da lei, a freguesia criada por efeito da agregacéo
constitui uma nova pessoa coletiva territorial (cf. artigo 9.°, n.° 2 da
Lein.® 22/2012, de 30 de maio).

50°

Donde, como diz Paulo Otero no parecer solicitado pela Camara
Municipal de Vila Nova Gaia, a este proposito, a freguesia em causa,
apesar de suceder nas posigdes juridicas das freguesias agregadas (cf.
artigo 9.°, n.° 2, 2. parte da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio), € uma
nova entidade, distinta das freguesias que lhe deram origem.

51.°

Nos termos da lei, a reorganizagdo administrativa do territorio
das freguesias ¢ acompanhada de um novo regime de atribuigdes e
competéncias, que reforga as competéncias proprias dos 6rgaos das
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freguesias e amplia as competéncias delegaveis previstas na lei (cf.
artigo 10.°, n.° 1 da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio).

52.°

Esse refor¢o das competéncias proprias das freguesias é acompa-
nhado do reforgo das correspondentes transferéncias financeiras do
Estado (cf. artigo 10.%, n.° 3 da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio).

53.°

Isto significa, como diz Paulo Otero no mesmo parecer, que o
regime juridico da reorganizacdo administrativa territorial das fre-
guesias, gerando a agregacao de freguesias, determina também o
nascimento de novas entidades publicas.

54.°

Cada freguesia que resulte da agregagdo de anteriores freguesias
ndo ¢ uma continuidade juridico-formal das anteriores, antes a lei a
configura como uma nova pessoa coletiva territorial.

55.°

Sendo uma nova pessoa coletiva territorial, a freguesia resultante
do processo de reorganizagdo administrativa territorial previsto na Lei
n.°22/2012, de 30 de maio, terda também novos 6rgaos.

56.°

A sua assembleia de freguesia e a sua junta de freguesia sdo estruturas
orgénicas novas, distintas das assembleias de freguesia e das juntas de
freguesia das freguesias que sdo agregadas.

57.°

Séo distintos 6rgaos de uma nova freguesia, sem que se possa dizer
que sdo os mesmos orgdos da anterior ou anteriores freguesias.

58.°

Sédo estruturas organicas de uma nova entidade publica.

59.°
Séo estruturas organicas que expressam interesses proprios de um
diferente (¢ mais alargado) agregado populacional.
60.°
Séo estruturas orgdnicas que tém uma area territorial e populacional
mais vasta de exercicio dos seus poderes.
61.°

Séo estruturas orgéanicas que gozam de poderes e meios financeiros
reforg¢ados.

62.°

A junta de freguesia que surge como 6rgao de uma nova freguesia
ndo ¢ o mesmo Orgdo que estava presente nas freguesias que foram
agrupadas.

63.°

Por isso o titular que completou trés mandatos sucessivos como
presidente de qualquer das juntas de freguesia das entidades que foram
agregadas pode, no quadriénio imediatamente subsequente, candidatar-
-se a presidente da junta de freguesia da nova freguesia.

65.°

E um novo érgdo referente a uma nova entidade publica territorial
pelo que nunca lhe pode ser aplicavel a inelegibilidade prevista no
artigo 1.° da Lei n.° 46/2005 de 29 de agosto.

66.°

E esta ¢ a unica interpretagdo conforme os principios da interpre-
tacdo restritiva das restrigdes aos direitos fundamentais, maxima
efetividade dos direitos fundamentais e in dubio pro libertate.
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67.°

As incapacidades eleitorais passivas ou inelegibilidades devem
ser interpretadas em termos restritivos, preferindo-se sempre uma
solugdo que conduza a ampliagdo aplicativa dos direitos e liberdades
fundamentais.

68.°

O direito fundamental decorrente da capacidade eleitoral passiva
deve sempre prevalecer sobre a restri¢ao decorrente de uma eventual
inelegibilidade.

69.°

Os presidentes de juntas de freguesia cujos territorios foram objeto
de agregacdo, nos termos da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, apesar
de terem completado trés mandatos consecutivos nas juntas de fre-
guesias agrupadas, gozam do direito fundamental a candidatar-se,
no quadriénio imediatamente subsequente, a presidéncia da nova
junta de freguesia que constitui rgdo da nova freguesia resultante
do processo de agregacdo.

70.°

Qualquer interpretacdo em sentido contrario ¢ contraria a Cons-
titui¢do.
71.°

No siléncio da lei, as inelegibilidades ou as incapacidades eleitorais
ndo se presumem, nem existe aqui matéria geradora de uma lacuna
possivel de integragdo analdgica: o artigo 18.°, n.° 2, da Constituig@o
impde a natureza expressa da restrigdo.

72.°

Atendendo a natureza de restrigdes a direitos fundamentais que tais
inelegibilidades assumem, em caso de ambiguidade ou obscuridade do
texto legal, nunca se interpretam em sentido extensivo, antes devem
sempre ser objeto de interpretacdo restritiva.

73.°

Nestes termos, deve o candidato Henrique Bertino Batista Antu-
nes ser julgado elegivel e prosseguirem os autos os seus ulteriores
termos.»

3 — Em 19 de agosto de 2013, 0 Juiz do 1.° Juizo do Tribunal Judicial
de Peniche indeferiu a reclama¢do deduzida, fundamentando assim a
sua decisdo (despacho de fls. 231-236):

«Afls. 212 a 214 o Partido Socialista (PS) veio impugnar a can-
didatura de Bertino Batista Antunes, candidato da Coliga¢do De-
mocratica Unitaria (CDU) a Assembleia de Freguesia de Peniche,
considerando ser o mesmo inelegivel para o cargo de Presidente da
Junta de tal Freguesia.

Para tanto alegou, em sintese, que o referido candidato cumpriu
trés mandatos como Presidente da Junta de Freguesia da Ajuda, a
qual foi agregada na nova Junta de Freguesia de Peniche, pelo que
a sua candidatura representa, na pratica, a candidatura a um quarto
mandato consecutivo a presidéncia desse 6rgdo autarquico, o que lhe
¢ vedado pela Lei n.® 46/2005, de 29/08.

Notificada de tal impugnagdo, a CDU sustentou (fls. 219 a 229)
que a Freguesia de Peniche ndo se confunde com a Freguesia da
Ajuda, apesar de integrar esta e outras duas freguesias. Tratando-se
de entidade distinta, ainda que absorvendo a interior freguesia da
Ajuda, ndo tem aplicagdo a limitagdo de mandatos introduzida pela Lei
n.° 46/2005, de 29/08, pelo que nada obsta a candidatura de Henrique
Bertino Batista Antunes.

Cumpre apreciar e decidir.

Uma primeira nota exige-se no sentido de deplorar a péssima
técnica legislativa, no caso, por parte da Assembleia da Republica,
bem como a extravagante recusa dos partidos politicos e deputados
que os representam (ao invés de como imposto pela Constituigao,
representarem o povo) em esclarecer o alcance da limitagdo de man-
datos introduzido por uma lei que tem quase oito anos... O resultado
¢ conhecido, sendo patente a divergéncia de interpretagdes sobre o
alcance da lei, sendo evidente que a resolugdo de tal controvérsia s6
sera alcangada pela posicdo a adotar pelo Tribunal Constitucional
na sequéncia das diversas impugnagdes interpostas no decurso do
corrente processo eleitoral autarquico.

No caso dos autos tudo leva a crer que, seja qual for a posi¢do que
se tome, sera interposto recurso para o Tribunal Constitucional, que
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seguramente assumira posicoes uniformes quanto as diversas questoes
suscitadas pela Lei n.° 46/2005, de 29/08. Assim sendo, compreender-
-se-a que a fundamentacdo da posicdo adotada seja sintética, quer
porque estamos em plenas férias judiciais em turnos muito trabalhosos,
quer porque, decisivamente, a decis@o e esclarecimento definitivos
surgirdo em breve da parte do Tribunal Constitucional.

As questdes a apreciar sdo, no essencial, trés: 1) se o cumprimento
de trés mandatos como Presidente de Junta de Freguesia por parte do
cabega de lista da CDU configura caso de inelegibilidade do mesmo;
2) se a limitagao de mandatos prevista no artigo 1.° da Lei n.® 46/2005,
de 29/08, se circunscreve ao exercicio do mesmo cargo, na mesma
autarquia ou se vale independentemente da autarquia e, finalmente,
3) se o facto de a Junta de Freguesia da Ajuda ter sido agregada na
Junta de Freguesia de Peniche implica que a candidatura a Presidéncia
da Junta desta ultima equivale a candidatura a um quarto mandato
como presidente de junta.

Na apreciacdo destas questdes tem-se por adquirido, até porque
aceite por impugnante e impugnada, que Henrique Bertino Batista
Antunes exerceu trés mandatos consecutivos como Presidente da
Junta de Freguesia da Ajuda, Concelho de Peniche que a Freguesia da
Ajuda foi agregada, por forga da Lei n.° 22/2012, de 30/05, juntamente
com outras duas, na novel Freguesia de Peniche e, finalmente, que
Henrique Antunes se candidata como cabeca de lista a Assembleia
de Freguesia de Peniche.

Por se entender que no momento presente sdo aquelas que maior
autoridade revelam na apreciagdo dos temas suscitados demonstrando
um salutar esforgo de alargamento da capacidade eleitoral passiva,
exigindo que lei especial so se aplique aos casos excecionais pre-
vistos na lei, sem possibilidade de analogia (artigo 11.° do Cddigo
Civil), subscrevo as posicdes até agora conhecidas emitidas pela
Comissao Nacional de Elei¢oes, nos moldes referidos na LEOAL
anotada e comentada por Jorge Miguéis, Carla Luis, Jodo Almeida,
Ana Branco, André Lucas e Ilda Rodrigues (disponivel na internet
em www.cne.pt).

Assim, ha que ter em conta que «[...] as limitagdes aos mandatos
de presidentes dos 6rgdos executivos das autarquias locais decorrem
do principio da renovagdo, consagrado no artigo 118.° da CRP. Este
principio pretende impedir o exercicio vitalicio de qualquer cargo
politico de ambito nacional, regional ou local, constituindo-se como
um subprincipio concretizador dos principios Democratico e Repu-
blicano que sdo medulares da estrutura juridico-constitucional e da
matriz politico organizativa portuguesa.

O principio democratico, na sua dimensdo representativa, conforme
consagrado na Lei Fundamental, impde o sufragio periddico (ar-
tigo 113.°n.° 1 da CRP) e a renovagao periddica dos cargos politicos
(artigo 118.° da CRP) e ao fazé-lo tem um escopo claro e definido que
se traduz no impedimento da vitaliciedade dos mandatos.

[...] O TC. a proposito deste objetivo, considera que ““na sua
projecdo normativa eleitoral, o principio democratico exige uma
investidura ad tempus, repelindo o vitalicio e impondo a renovagio”
(TC 364/91).

De todo 0 modo, até a revisdo constitucional operado em 2004, a
limitagdo do nimero de mandatos, em concreto dos presidentes dos
orgdos executivos das autarquias locais, ndo era constitucionalmente
viavel. Reconhecia-se., com efeito, que era “duvidoso que a lei, sem
autorizagdo constitucional, possa limitar o nimero de mandatos de
forma a aniquilar a capacidade passiva dos cidaddos” [...]. Em sentido
similar, recorde-se que o Presidente da Republica requereu a fisca-
lizagdo preventiva da constitucionalidade do artigo 2.° do Decreto
356/1 da AR que pretendia implementar, por via de lei ordinaria, uma
inelegibilidade para o executivo municipal no quadriénio seguinte
ao termo do terceiro mandato consecutivo do cidaddo que ai tivesse
exercido o cargo de presidente de CM. Esse pedido de fiscalizagdo
culminou com um juizo de inconstitucionalidade por parte do TC por
considerar que a norma em causa violava os n.*2 e 3 do artigo 18.°
e o artigo 50.° da CRP (TC 364/91).

[...] A sexta revisdo constitucional, extraordinaria, materializada
pela lei Constitucional n.° 1/2004, viria a introduzir uma alteragéo
significativa no quadro juridico-constitucional em sede do principio
da renovacao.

Com efeito, foi aditado um n.°2 do artigo 118.° da CRP com o
seguinte redacgdo: “A lei pode determinar limites a renovagao sucessiva
de mandatos dos titulares de cargos politicos executivos.”.

Desta alteragdo ndo resultou a inser¢do expressa no texto consti-
tucional dos limites a determinar, solugdo adorada quanto a figura
do Presidente da Republica e dos juizes do TC (v. artigos 123.° e
222.°n.° 3 da CRP), antes se remetendo para o legislador a tarefa de
consagrar por via de lei ordinaria tais limites.

[...] E, pois, neste quadro constitucional que nasce a atual Lei
n.° 46/2005 que estabelece os limites a renovagao sucessiva dos man-
datos dos presidentes dos 6rgdos executivos das autarquias locais, a
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qual é composta apenas por dois artigos, sendo que o artigo 2.° se
circunscreve a entrada em vigor do diploma,

[...] Dispde o artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, sob a epigrafe “Limita-
¢do de mandatos dos presidentes dos 6rgaos executivos das autarquias
locais”, o seguinte:

1 — O presidente de camara 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 lei tiverem
cumprido ou estiverem a cumprir, pelo menos, o 3.° mandato con-
secutivo, circunstancia em que poderdo ser eleitos para mais um
mandato consecutivo.

2 — O presidente da cdmara municipal e o presidente de junta de
freguesia, depois de concluidos os mandatos referidos no niimero
anterior, ndo podem assumir aquelas fungdes durante o quadriénio
imediatamente subsequente ao tltimo mandato consecutivo permitido.

3 — No caso de renuncia a0 mandato, os titulares dos 6rgaos refe-
ridos nos niimeros anteriores ndo podem candidatar-se nas eleigdes
imediatas nem nas que se realizem no quadriénio imediatamente
subsequente a renuncia.

[...] As questdes sobre a limitagdo de mandatos integram-se quer na
matéria relativa a capacidade eleitoral passiva, quer na matéria relativa
a legitimidade dos eleitos, consoante estejamos perante uma situagao
de pura inelegitimidade ou uma situag@o de incompatibilidade/impe-
dimento e, por isso, da competéncia dos juizes de comarca, no ambito
do processo de verificagdo das candidaturas e do TC, em instancia de
recurso, ou da competéncia dos tribunais administrativos.

[...] A CNE, no ambito da atribuicdo que lhe é cometida pela
alinea a) do n.° 1 do artigo 5.° da Lei n.° 71/78 — a de promover o
esclarecimento objetivo dos cidadaos acerca dos atos eleitorais, rea-
firmada e desenvolvida em todas as leis eleitorais — tem proferido
o seu entendimento, a titulo meramente consultivo, sobre diversas
questdes suscitadas sobre esta matéria.

[...] Concluido o nimero de mandatos permitidos nos termos do
n.° 1 do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, os presidentes dos 6rgaos exe-
cutivos das autarquias locais ndo podem, no periodo do mandato
seguinte, assumir aquelas fungdes por via de substituicdo do titular
cessante. Podendo, porventura, constar de uma lista de candidatura,
ainda assim ndo podem assumir fungdes se, no decurso do mandato,
forem convocados para preencher a vaga de presidente de camara
ou de presidente da junta [CNE 60/XI1V/2012, por unanimidade dos
membros presentes].

Esta deliberacdo evidencia um aspeto essencial relacionado com a
capacidade eleitoral passiva e que pode resumir-se a conclusao de que
apesar de verificada a impossibilidade de um presidente de JF ou de CM
assumir essas mesmas fungdes, no quadriénio seguinte, 0 mesmo nao
se encontra impedido de se candidatar ao mesmo 6rgao. Acrescente-se,
ainda que figure no primeiro lugar da lista. Com efeito, da configuragio
dos n.”1 e 2 da norma em analise resulta que esse cidaddo apenas ¢
impedido de assumir fungdes de presidente de junta ou de cdmara, mas
ndo de vir a ser membro de uma AF ou vogal de uma JF ou vereador
de uma CM, o que ndo ¢ alcangavel através de candidatura especifica.
Logo, considerando que apenas um dos primeiros candidatos das listas
concorrentes a uma AF ou CM pode vir a ser eleito para o lugar de
presidente, em cada um dos referidos orgéos, os outros (que forem
eleitos) tomarao assento no AF ou fardo parte da CM. E ndo tendo a Lei
n.° 46/2005 o sentido de impedir aos cidaddos em causa o exercicio de
outras fungdes que ndo sejam as de presidente dos 6rgaos executivos, os
mesmos nao estdo incapacitados de se candidatar, independentemente
do lugar que ocupam na lista de candidatos.

Nessa medida, a limitagdo decorrente da lei n.° 46/2005 néo con-
figura uma situagdo de inelegibilidade, mas sim uma situagdo de
impedimento/incompatibilidade.

Na eventualidade de um candidato eleito que esteja impedido de
assumir as fung¢des de presidente da respetiva junta ou cadmara vir a
ser chamado ao exercicio dessas fungdes, no decurso do mandato,
por ocorréncia de vacatura de do cargo, deve consequentemente sus-
pender ou renunciar ao mandato para o qual foi eleito (consoante o
impedimento do titular a substituir seja temporario ou definitivo) sob
pena de poder ser de decretada a sua perda pelo tribunal competente,
face ao que decorre das normas que regulam o preenchimento de
vagas nos o6rgaos autarquicos (cf. arts.® 29.°, n.° 1, 57.°, n.° 1 e 79.°
da lei n.° 169/99).

[...] Verdadeira inelegibilidade é o que decorre do disposto non.® 3
do artigo em analise pois € expressa a incapacidade de o cidaddo se
candidatar. No caso de renfincia ao mandato, os titulares dos 6rgdos
referidos nos niimeros anteriores ndo podem candidatar-se nas elei-
¢oes imediatas nem nas que se realizem no quadriénio imediatamente
subsequente a renuncia [...]»

Daqui resulta, com interesse para o caso vertente, que logo com este
fundamento seria de indeferir a impugnagao apresentada.
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Acresce que, «[...] reiterando um parecer aprovado em 2007 [CNE
72/X11/2007], a CNE considerou que “A limitagdo decorrente do
artigo 1.°,n.° 1 da Lei n.® 46/2005, de 29 de agosto ¢é restrita ao exer-
cicio consecutivo de mandato como presidente de orgdo executivo
da mesma autarquia local e que a previsdo normativa constante do
n.° 1, do artigo 1.° da lei n.° 46/2005 de 29 de agosto, ndo estabelece
qualquer limitagdo a que um cidadao eleito para trés mandatos con-
secutivos como presidente de um 6rgdo executivo de uma autarquia
local se candidate ao exercicio da mesma fungao, na eleigdo autarquica
seguinte ao terminus do terceiro mandato consecutivo, em outro 6rgao
executivo de outra autarquia local. “[CNE 62/XIV/2012].

A deliberagéo foi aprovada por maioria, com seis votos a favor e
quatro contra, e foram apresentadas declaragdes de voto quanto aos
fundamentos e de vencido. Quanto as primeiras evidenciam-se os
fundamentos de que as interpretagdes extensivas do normativo em
concreto seriam lesivas do principio constitucional e republicano da
liberdade de candidatura, a necessidade de ndo renovagao perpétua
(ou quase) dos mandatos tem um carater claramente territorial e o
territorio €, nesta matéria, o circulo eleitoral (uma dada freguesia ou
municipio).

[...] Suscitada a questdo de saber se um cidaddo que se encontre
em 2013 a exercer o ultimo mandato consecutivo como presidente
de uma JF pode ou ndo candidatar-se nas proximas eleigdes gerais
autarquicas ao exercicio de novo mandato como presidente de uma
freguesia criada por agregacdo de freguesias (na qual se integra aquela
em que completou o niimero de mandatos consecutivos legalmente
permitido), ou por alteragdo dos limites territoriais, a CNE deliberou
“A limitacdo de mandatos regulada pelo n.° 1 do artigo 1.° da Lei
n.° 46/2005, de 29 de agosto ¢ restrita ao exercicio consecutivo de
mandato como presidente de 6rgdo executivo da mesma autarquia
local, ndo se encontrando abrangida pela referida limitagao a situagao
de um cidaddo que na eleigdo autarquica seguinte ao terminus do
terceiro mandato consecutivo como presidente de uma determinada
junta de freguesia se candidate ao exercicio da mesma fungdo numa
Unido de Freguesias na qual ¢ agregada aquela em que completou
o nimero de mandatos consecutivos legalmente permitidos”. [CNE
71/X1V/2013][...]».

Fundamentacéo que, tal como ja se referiu quanto a primeira ques-
tao suscitada na impugnagdo em apreco, implica que se considere
totalmente improcedente a mesma, motivo pelo qual se declara nada
a obstar a candidatura de Henrique Bertino Batista Antunes, devendo
manter-se inalterada a lista apresentada pela CDU.»

4 — Consequentemente, determinou o cumprimento do disposto nos
n.”5 e 6 do artigo 29.° da LEOAL (a afixag@o, na porta do edificio do
tribunal, de uma relac@o de todas as listas admitidas e envio de copia das
mesmas ao diretor-geral de Administra¢@o Interna), tendo tal despacho
sido cumprido no mesmo dia 19 de agosto (cf. fls. 240).

5— Em 21 de agosto de 2013, Mariano Fernando Rasteiro Calado
Mateus, mandatario das Listas do Partido Socialista candidatas as elei-
¢Oes autarquicas a realizar no proéximo dia 29 de setembro, veio inter-
por recurso para o Tribunal Constitucional, ao abrigo do disposto nos
artigos 31.°, n.°2 e 33.° da LEOAL (requerimento de fls. 242 ¢ 243 ¢
seguintes).

Complementou o alegado anteriormente, aquando da apresentagao da
reclamagdo, com os seguintes argumentos (fls. 243-246):

Nas eleigdes legislativas de 2011 a Freguesia de Ajuda tinha 7.406 elei-
tores e a Freguesia de Conceigdo 4.362 e a Freguesia de S. Pedro 2057.

Ajunta de Freguesia de ajuda ndo foi extinta, mas sim integrada com
outras duas na Unido de Freguesia de Peniche, denominada Freguesia
de Peniche.

A ser possivel tal candidatura o candidato em causa concorreria ao
quarto mandato consecutivo a Presidente de Junta de Freguesia e po-
deria vir a cumprir seis mandatos o que contraria a Lei n.° 46/2005, de
29 de agosto.

Diversos Tribunais de 1.° instancia tém produzido decisdes no sentido
de considerar inelegiveis candidatos em iguais circunstancias.

Importa realcar o entendimento de Jorge Miranda referidos na comu-
nicacdo social sobre esta matéria. Em relagdo as Freguesias, que tém
um novo mapa administrativo, Miranda defende que nao pode haver
candidaturas a Freguesias que, devido a agregacdo, abranjam “uma
Freguesia de uma certa pessoa ja era presidente” (Jornal de Noticias
de 18/08/2013).

Igualmente, importa realgar o entendimento de Vieira de Andrade
quando afirma: no que diz respeito as freguesias, advoga que os atuais
presidentes s6 podem candidatar-se “a uma freguesia totalmente dife-
rente” (Jornal de Noticias de 18/08/2013).

Pede a rejeigdo da candidatura Henrique Bertino Batista Antunes,
primeiro candidato da lista da CDU a Assembleia de Freguesia de Pe-
niche.
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6 — A este requerimento respondeu a CDU-Coligagdo Democratica
Unitaria, através do seu mandatario, pugnando pela manutengdo da deci-
sdo recorrida, reiterando desenvolvidamente os argumentos apresentados
anteriormente na resposta a reclamacéo (fls. 251 e seguintes):

O processo foi imediatamente remetido a este Tribunal.

Cumpre apreciar e decidir.

Il — Fundamentagéao

7 — Através do presente recurso, pretende o mandatério das Listas do
Partido Socialista (PS) candidatas as Elei¢cdes Autarquicas do proximo
dia 29 de setembro, que o Tribunal Constitucional rejeite a candidatura
Henrique Bertino Batista Antunes, primeiro candidato da Coligacao
Democratica Unitaria (CDU) a Assembleia de Freguesia de Peniche.

8 — Nao existem excegdes ou questdes prévias a conhecer que se
apresentem como impeditivas do conhecimento do recurso (artigos 31.°,
n.°1e?2e32.°daLEOAL).

O recorrente cumpriu o 6nus de formulagdo prévia de reclamagao
imposto pelo artigo 29.° da Lei Eleitoral, podendo dar-se como verifi-
cado, quanto a este aspeto, o requisito de admissibilidade do recurso, na
parte em que através dele se pretende impugnar a “decisdo final relativa
a apresentagdo de candidaturas” (Ac. n.° 261/2006 disponivel in www.
tribunalconstitucional.pt).

No caso em presenga, 0 recurso tem por objeto a decisdo sobre a
elegibilidade do primeiro candidato da lista proposta pela CDU para a
eleicdo da Assembleia de Freguesia de Peniche (municipio de Peniche),
inicialmente registada a fls. 198 e subsequentemente mantida a fls. 231
e ss., na sequéncia da reclamagdo apresentada da primeira.

Cabe, assim, apreciar a questdo suscitada pelo recorrente quanto a
elegibilidade do candidato Henrique Bertino Batista Antunes proposto
pela CDU na eleigdo autarquica para a Assembleia de Freguesia de
Peniche.

9 — Entende o recorrente que este candidato ¢é inelegivel, uma vez
que, completou 3 mandatos sucessivos e ininterruptos como Presidente
de Junta de Freguesia da Ajuda, a qual foi agregada na Freguesia de
Peniche, para a qual se candidata.

Na decisdo recorrida indeferiu-se a reclamagéo oportunamente dedu-
zida pelo ora recorrente com este fundamento, por se ter considerado que
amencionada disposi¢ao ndo impunha a inelegibilidade de tal candidato,
e, consequentemente, manteve-se a decisdo anterior de admissdo da lista
proposta pela CDU.

10 — A Lei n.° 46/2005, de 29 de agosto, veio estabelecer limites a
renovagdo sucessiva de mandatos dos presidentes dos 0rgdos executivos
das autarquias locais.

Dispoe o artigo 1.° dessa lei:

“Artigo 1.°

Limitacio de mandatos dos 6rgios
executivos das autarquias locais

1 — O presidente de camara 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 lei tiverem
cumprido ou estiverem a cumprir, pelo menos, o 3.° mandato con-
secutivo, circunstincia em que poderdo ser eleitos para mais um
mandato consecutivo.

2 — O presidente de cdmara municipal e o presidente de junta de
freguesia, depois de concluidos os mandatos referidos no numero an-
terior, ndo podem assumir aquelas fun¢des durante o quadriénio ime-
diatamente subsequente ao Gltimo mandato consecutivo permitido.

3 — No caso de rentincia ao mandato, os titulares dos 6rgaos refe-
ridos nos niimeros anteriores ndo podem candidatar-se nas eleigdes
imediatas nem nas que se realizem no quadriénio imediatamente
subsequente a rentncia.”.

Subjacente a limitagdo de mandatos ou ao nimero de mandatos
que a mesma pessoa pode exercer sucessivamente estd — como se
dizia na exposi¢do de motivos da Proposta de Lei n.° 4/X, que deu
origem a Lei n.° 46/2005 — “o objetivo de fomentar a renovagao
dos titulares dos orgdos, visando-se o refor¢o das garantias de in-
dependéncia dos mesmos, e prevenindo-se excessos induzidos pela
perpetuagao no poder”.

O artigo 1.° da Lei n.® 46/2005 vem, assim, estabelecer uma inelegi-
bilidade dos presidentes dos 6rgaos executivos autarquicos para um 4.°
mandato consecutivo, visando a renovagdo dos titulares destes 6rgaos,
objetivo que encontra acolhimento constitucional no artigo 118.° da
Constitui¢do. Esta inelegibilidade, consistindo na impossibilidade de se
ser eleito para um determinado cargo publico eletivo, constitui, no plano
das elei¢des autarquicas, motivo de rejeigdo da candidatura (artigo 27.°,
n.° 1 da Lei Orgénica n.° 1/2001, de 14 de agosto).
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11 — De uma forma geral, a inelegibilidade acarreta uma restrigao
a capacidade eleitoral passiva, conformando uma compressao de um
direito fundamental, o direito de acesso a cargos eletivos previsto no
artigo 50.° da Constituig@o.

Assim sendo, a inelegibilidade ndo pode ter carater vitalicio ou dura-
¢do ilimitada ou indefinida, devendo observar o principio da proporciona-
lidade e constar de lei geral e abstrata e nao retroativa (artigo 18.°, n.”2
e 3 da Constituigdo), emanada da Assembleia da Republica (artigo 164.°,
alineas a), j) e /) da Constitui¢do).

Para além disso, consistindo a regra na possibilidade de eleigao de
todo o eleitor, qualquer excegdo a mesma tem de ser justificada. Assim,
a consagracdo de uma determinada inelegibilidade exige fundamento
material bastante — que deve consistir num dos fundamentos previstos
pelo artigo 50.°, n.° 3, da Constitui¢o (introduzido na segunda revisdo
constitucional, pela lei Constitucional n.° 1/89, de 8 de julho), onde se
estabelece que «a lei sO pode estabelecer as inelegibilidades necessarias
para garantir a liberdade de escolha dos eleitores ¢ a isengdo e indepen-
déncia do exercicio dos respetivos cargos». Desta forma, o artigo 50.°,
n.° 3, da Constituigdo «vem expressamente reconhecer a possibilidade
de a lei estabelecer inelegibilidades, mas impde uma clara vinculagdo
teleologica do legislador — garantia da liberdade de escolha dos eleitores
e isengdo e independéncia no exercicio de cargos eletivos — além de
realcar o principio da proibigdo do excesso (“inelegibilidades neces-
sarias”). A regra ¢ a de que todo o eleitor pode ser eleito, pelo que as
excecdes tém de ser justificadas» (Gomes Canotilho e Vital Moreira,
Constituigdo da Republica Portuguesa, vol. I, 4.* edi¢do revista, Coimbra
Editora, 2007, pp. 677-678).

Mesmo antes da consagragdo constitucional desse preceito, a jurispru-
déncia do Tribunal Constitucional tinha afirmado que o fundamento do
estabelecimento de uma inelegibilidade deve residir no perigo da captatio
benevolentiae do eleitorado por parte de quem exerce determinadas
fungdes, bem como a necessidade de garantir a isengéo e independéncia
dos titulares dos cargos politicos (Acordao do Tribunal Constitucional
n.° 230/85).

Como o Tribunal Constitucional explicitou, especificamente em re-
lacdo as inelegibilidades em elei¢des autarquicas, a razéo de ser da
imposi¢do de uma tal restri¢do de um direito fundamental reside na «ne-
cessidade de, em Estado de direito democratico, [...] garantir a dignidade
e a genuinidade do ato eleitoral [...] como meio de proporcionar corregao
a formagao da vontade do eleitor, ndo perturbando a sua liberdade de
escolha. Na area do exercicio do poder local eletivo [...] a axiologia da
inelegibilidade [assenta], particularmente, na isenc@o e independéncia
de quem exerce cargos eletivos [...] e, simultaneamente, na expressao
livre do voto periodicamente exercido e, como tal, [serve] para aferir o
comportamento do eleito, sancionando-o se for caso disso» (Acérddo
do Tribunal Constitucional n.° 364/91).

12 — No que respeita ao processo legislativo que culminou na apro-
vagdo da Lein.° 46/2005, importa referir que esta lei surge na sequéncia
da revisdo constitucional de 2004, que aditou um nimero ao artigo 118.°
da Constitui¢do (que tem como epigrafe «Principio da renovagio»), au-
torizando o legislador a prever limitagdes aos mandatos sucessivos dos
cargos publicos executivos, nos termos do artigo 168.°, n.° 6, alinea b),
da Constituigdo. Esta alterac@o constitucional surgiu na sequéncia do
Acordao do Tribunal Constitucional n.° 364/91, que se pronunciou pela
inconstitucionalidade do artigo 2.° do Decreto n.° 356/V da Assembleia
da Republica, relativo a «Alteragdo a lei eleitoral das autarquias locaisy,
que nomeadamente estabelecia a inelegibilidade para um quarto mandato
num executivo municipal dos cidaddos que tenham exercido o cargo de
seu presidente por trés mandatos consecutivos, por violagdo do disposto
nos artigos 18.°, n.%2 e 3, ¢ 50.°, n.° 3, da Constitui¢do. Pretendeu, assim,
o legislador de revisdo habilitar constitucionalmente tal limitagdo.

No exercicio da sua margem de concretizagdo propria do principio
da renovagdo dos mandatos, o legislador ordinario passou, assim, a ter
o poder de definir o que considera ser “limite a renovagdo sucessiva
de mandatos” (logo, “o tempo suficiente”) de permanéncia nos cargos
executivos autarquicos, nos termos do disposto no artigo 18.° e no
artigo 50.°, n.° 3, da Constituig¢o.

13 — Da exposi¢ao de motivos da Proposta de Lei n.° 4/X que esteve
na base da Lei n.° 46/2005 surge inequivoca a intengdo de estabelecer
uma limitagdo de mandatos para os cargos politicos executivos de ambito
nacional, regional e local, de forma a dar execugéo ao artigo 118.°,n.° 2,
da Constitui¢@o. Ainda de acordo com a referida exposi¢ao de motivos,
o objetivo prosseguido pela introdugao de limitagdes a renovagao suces-
siva de mandatos, consistia em fomentar a renovagdo dos titulares dos
orgaos, visando-se o reforgo das garantias da independéncia dos mes-
mos e prevenindo-se os excessos induzidos pela perpetuagio no poder.
Propunha-se, portanto, impedir que um mesmo cidaddo pudesse renovar
sucessivamente, e sem limites, o mandato representativo conferido para
0 mesmo cargo politico executivo, afetando a liberdade de escolha dos
eleitores e a isengdo e independéncia do exercicio dos cargos politicos.
Como base para tais limitagdes era invocado o principio da renovagdo e
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da temporalidade dos cargos do Estado (artigo 118.° da Constitui¢ao), e
o principio da elei¢do periodica (artigo 113.°, n.° 1 da Constituigdo), do
qual decorre a duragédo limitada dos mandatos politicos.

A decisdo de limitar os mandatos dos cargos politicos resultou também
da percegdo, no plano sociopolitico, de que a permanéncia dos mesmos
cidaddos nos mesmos cargos politicos executivo de autarquia locais, por
longos periodos de tempo, permitiria a criagdo de redes de influéncia
que afetavam a alternancia do poder.

14 — Por sua vez, a doutrina reflete, desde ha muito, a preocupagio
de que a protegao irrestrita da liberdade de (re)candidatura dos que ja
ocupam o cargo (executivo autarquico), no plano dos factos, conduz a
limitagdo da liberdade de todos os demais cidaddos que se disponibilizam
para aceder a0 mesmo cargo.

A realidade mostra bem quanto a liberdade de escolha dos eleitos ¢ a
isencdo e independéncia do exercicio dos respetivos cargos (artigo 50.°,
n.° 3 da Constitui¢o) sdo afetados pela persisténcia das mesmas pessoas
nos o6rgdos do poder local «(embora mais a primeira do que a segunda)»
(Jorge Miranda, Constitui¢do e Cidadania, Coimbra Editora, 2003, p.
439).

Esta apreenséo ¢ renovada na doutrina mais recente: «o exercicio dos
cargos executivos autarquicos durante um periodo de tempo prolongado
conduz, pelo menos potencialmente, a uma situagéo de excessiva perso-
nalizagdo do poder e & impossibilidade de outros candidatos poderem,
realisticamente, competir em condi¢des de igualdade com o incumbente.
Ou seja, neste cenario, apesar de juridicamente os eleitores continuarem
a gozar da sua liberdade de escolha (podendo sempre optar por ndo votar,
votar em branco ou noutro candidato), tal liberdade acaba por se revelar
como meramente formal. Na pratica os direitos de participagdo e sufragio
dos eleitores, com assento nos artigos 48.° e 49.° da Constituigao, ficam,
no fundo, esvaziados de contetido util. Por outro lado, a inexisténcia de
um limite temporal ao exercicio de fungdes propicia igualmente o abuso
de poder, que, em casos extremos, pode mesmo chegar a situagdes de
corrupgao e nepotismo. Pelo que, além de garantir a liberdade de escolha
dos eleitores, a limitagdo de mandatos ¢ ainda uma medida que prossegue
o designio de assegurar a “isengdo e independéncia” dos autarcas no
exercicio dos respetivos cargos, conforme exigido pelo artigo 50.°,n.° 3
da CRP» (Marco Caldeira, Tiago Serrdo, «A Limitagdo de Mandatos
Executivos Autarquicos: Uma Limitagdo Absolutay, Direito e Politica,
julho — outubro de 2013, pp. 87-88).

A Lei n.° 46/2005 surge, assim, como manifestagdo de uma vontade
do legislador, fruto das exigéncias politicas e sociais que se faziam sentir
no sentido de se tomarem medidas que permitissem atenuar o risco de
pessoalizacdo do poder e de corrupcdo dos cargos por efeito da excessiva
permanéncia nos mesmos, impondo a fixa¢ao de limites aos mandatos
sucessivos de cargos de presidentes de cdmara municipal e de junta de
freguesias. E este o contexto do tempo em que foi elaborada.

Nas palavras de Maria da Gloria Garcia, através desta iniciativa, o
legislador «transformou em direito exigéncias politicamente manifes-
tadas de uma nova defini¢do de justica que limite o cumprimento de
mandatos sucessivos» («A limitagdo de mandatos dos titulares de 6rgdos
politicos. O caso do Presidente do Governo Regional dos Acores», O
DIREITO, Ano 143.°, 2011, V, p. 1138).

Independente da divergéncia de opinides registada, no que respeita
ao ambito da limitacdo a renovagdo de mandatos imposta pela Lei
n.° 46/2005, de 29 de agosto (descrita no recente Acorddo deste Tri-
bunal n.° 480/2013), entre as diferentes posi¢des doutrinais publicadas
sobre a matéria, inequivoco ¢ que o propdsito que esteve na origem da
consagracdo dos limites a renovacédo sucessiva dos cargos politicos de
presidente de junta de freguesia (tal como o de presidente de cdmara) foi
o de combater a perpetuagdo de titulares do poder autarquico, e sobretudo
os riscos dela decorrentes para a propria legitimagdo do exercicio do
poder através do sufragio eleitoral. Desta forma se poderia fomentar e
garantir a renovagao dos cargos e promover o aparecimento de alterna-
tivas crediveis, dinamizando o funcionamento das institui¢des através
do aparecimento de novos quadros e garantindo a liberdade de escolha
dos eleitores, evitando a concentragdo e personaliza¢do do poder que
poderia decorrer de uma permanéncia, excessivamente longa, da mesma
pessoa nos referidos cargos. E com este enquadramento que deve ser
interpretada a inelegibilidade prevista no artigo 1.° da Lei n.® 46/2005,
de 29 de agosto.

15 — Diante do texto da Lei n.® 46/2005, de 29 de agosto, suscitaram-
-se duvidas quanto a amplitude definida para a limitagdo a renovagao dos
mandatos dos presidentes dos 6rgdos executivos das autarquias locais.

A primeira quest@o de interpretagdo colocada perante este Tribunal
Constitucional consistia em saber se o artigo 1.°, n. 1 e 2, da referida
lei impede o presidente de uma cdmara municipal ou o presidente de
uma junta de freguesia, que tenha exercido o numero de mandatos con-
secutivos ali previstos, de se candidatar a outro municipio ou a outra
freguesia para ai assumir as mesmas fungdes no quadriénio imediata-
mente subsequente ao ultimo mandato consecutivo.
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Ou seja, discutia-se se os mandatos consecutivos se refeririam as
fungdes que em abstrato correspondem ao cargo de presidente de cadmara
municipal ou de presidente de junta de freguesia, valendo a limitagdo
a capacidade eleitoral passiva para toda e qualquer cAmara municipal
ou junta de freguesia, ou, ao invés, somente abrangeriam as fungdes
concretas de presidente de cdmara municipal ou de presidente de junta
de freguesia numa determinada autarquia local, abarcando apenas as
situacdes em que o exercicio de fungdes tivesse lugar na mesma cir-
cunscrigdo territorial.

Pelo acérdao n.° 480/2013, o Tribunal decidiu que a limitagdo de
renovagdo de mandatos dos titulares dos 6rgos executivos de autarquias
locais, imposta pelos n.” 1 e 2 do artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, de 29 de
agosto, deve ser interpretada no sentido de apenas abranger as candida-
turas a0 mesmo cargo politico relativamente a presidente de cdmara que
ja tenha exercido esse mesmo cargo, na mesma camara a que de novo se
candidata, por trés mandatos consecutivos, ndo podendo ser eleito para
um novo mandato no mesmo cargo durante o quadriénio imediatamente
subsequente ao ultimo mandato consecutivo permitido.

Concluiu o Tribunal que de acordo com o regime de limitagdo a reno-
vagao sucessiva de mandatos dos presidentes dos 6rgaos executivos das
autarquias locais definido no artigo 1.° da Lei n.® 46/2005, um presidente
de camara que tenha completado, num determinado municipio, o nimero
maximo de mandatos consecutivos permitidos pelo artigo 1.° da Lei
n.° 46/2005, ndo esta inibido de se candidatar para o cargo de presidente
de camara de um outro municipio diferente daquele em que completou
o nimero maximo de mandatos sucessivos permitidos.

Ao decidir daquela forma, o Tribunal Constitucional delimitou o
ambito da restri¢do a renovag@o sucessiva de mandatos autarquicos,
definindo que a aludida limitagdo vale apenas para a circunscri¢do
territorial autarquica onde foram exercidas as fungdes.

16 — A mesma solucdo a que no mencionado Acdrddo se chegou
aplica-se a presidentes de juntas de freguesia, nos termos do artigo 1.°
da Lei n.° 46/2005.

Por conseguinte, de acordo com a interpreta¢do acolhida pelo Tribunal
Constitucional do referido preceito relativamente a limitagao de manda-
tos dos presidentes dos 6rgaos executivos das autarquias locais, também
o presidente de uma junta de freguesia que completou trés mandatos
consecutivos numa mesma freguesia se pode candidatar a presidente de
junta de uma outra freguesia diferente.

17 — A questdo colocada nos presentes autos nao se esgota, todavia,
naquela apreciagdo. De facto, na base da rejei¢do da candidatura pelo
tribunal de recorrido esta o exercicio por trés mandatos consecutivos,
como presidente de uma determinada junta de freguesia do municipio
de Peniche (a freguesia da Ajuda), do candidato que ora se apresenta
como cabega de lista a Assembleia de Freguesia da nova freguesia de
Peniche que resultou da agregagao de trés freguesias, sendo uma delas
precisamente a freguesia da Ajuda.

A questdo trazida agora a apreciagdo do Tribunal Constitucional ¢é,
assim, a da ponderacdo dos moldes de aplicag@o da inelegibilidade,
prevista no artigo 1.° da Lei n.° 46/2005, em caso de agregagdo de
freguesias entretanto ocorrida no ambito do processo de reorganizagio
administrativa territorial autarquica, que teve particular incidéncia sobre
as freguesias. Com efeito, a Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, aprovou o
regime juridico da reorganizagdo administrativa territorial autarquica,
impondo a sua obrigatoriedade no territério das freguesias (diferen-
temente do a&mbito dos municipios, relativamente ao qual se limitou
a incentivar tal reorganizac¢do) posteriormente concretizada pela Lei
n.° 11-A/2013, de 28 de janeiro.

Para responder ao problema que ocupa os autos, sera, portanto, neces-
sario articular o regime dos limites a renovagao sucessiva de mandatos
de presidentes de juntas de freguesia, definido na Lei n.° 46/2005, de
29 de agosto, com a agregagao de freguesias que resultou da nova reor-
ganizagdo originada na Lei n.° 22/2012, de 30 de maio.

Sem perder de vista o ja decidido no acérddo n.° 480/2013, o que
importa determinar no presente processo ¢ se alguém se pode candi-
datar ao cargo de presidente de junta de uma freguesia que resultou
da agregagdo, com outras freguesias, da freguesia em que o candidato
completou ja o nimero maximo de mandatos consecutivos permitidos
pelo artigo 1.° da Lei n.® 46/2005.

Para tal, torna-se necessario resolver se se estara a candidatar a mais
um mandato na mesma autarquia local, ou, pelo contrario, numa au-
tarquia distinta, o candidato a presidente de uma junta de freguesia
resultante da agregacdo empreendida pela Lei n.° 22/2012, de 30 de
maio, quando este tenha ja exercido 3 mandatos consecutivos numa das
freguesias extintas em virtude dessa mesma agregagio.

Decidida esta questao — e caso se venha a considerar que a candida-
tura ¢ apresentada em autarquia diferente —, restara, ainda, equacionar
se nao deverao valer, nesta situag@o de parcial coincidéncia territorial e
populacional, as ponderagdes que levaram o legislador a consagrar as
inelegibilidades no n.° 1 do artigo 1.° da Lei n.® 46/2005.
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18 — Duvidas ndo ha de que uma freguesia criada na sequéncia da
fusdo de freguesias empreendida pela Lei n.° 22/2012 ¢ uma nova autar-
quia local, constituindo uma realidade juridica e materialmente distinta
das freguesias extintas em consequéncia dessa unido de freguesias.

Visando cumprir o compromisso assumido pelo Estado portugués, no
Memorando de Entendimento, no sentido de proceder a uma redugéo do
numero de autarquias locais, como medida de redugdo de custos ¢ me-
lhoramento da eficiéncia na prestacéo do servigo publico (cf. Ponto 3.44
“Memorando de Entendimento sobre as condicionalidades de politica
econdmica”, datado de 17 de maio de 2011 — acessivel em https://
infoeuropa.eurocid.pt/registo/000046743), a Lei n.° 22/2012, de 30
de maio, aprovou o regime juridico da reorganizagdo administrativa
territorial autarquica, onde se estabeleciam «os objetivos, os principios
e os parametros da reorganiza¢do administrativa territorial autarquica»
e se definiam e enquadravam «os termos da participac@o das autarquias
locais na concretizagdo desse processo» (artigo 1.°, n.° 1).

Enquanto “lei de enquadramento”, foi «além das suas antecessoras,
na medida em que obriga a reorganizagdo administrativa do territorio
das freguesias e define os pardmetros de agregacdo que devem ser
alcangados, através de uma reducdo global do nimero de freguesias,
bem como o procedimento e os prazos a que essa reorganizagao deve
obedecer» (Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 86/2013).

No artigo 9.° da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, sdo claramente defi-
nidos os efeitos da agregacdo de freguesias. Nos termos do n.° 2 deste
artigo, a freguesia criada por efeito da agregacao de freguesias “constitui
uma nova pessoa coletiva territorial”, isto ¢, uma outra autarquia local.

19 — As freguesias criadas na sequéncia da reorganizagdo administra-
tiva territorial da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, surgem como realidades
juridicamente novas, diferentes das freguesias, entretanto extintas, que
anteriormente coexistiam no novo, e, relativamente a cada uma destas,
mais alargado espago territorial da nova autarquia.

A agregacdo das freguesias operada pela Lei n.° 22/2012 determinou
o surgimento de novas entidades publicas que ndo se confundem com as
que estiveram na sua origem, ainda que, parcialmente, abranjam parte
do mesmo agregado populacional.

Do regime legal da reorganizagio territorial autarquica das freguesias
imposto pela Lei n.° 22/2012, extrai-se que as freguesias agregadas sdo
extintas, sendo em sua substitui¢do criada uma nova freguesia, dotada de
personalidade juridica, que ira integrar o patriménio, recursos humanos
e todos os direitos e obrigagdes das freguesias extintas pela agregacéo.
Apesar de suceder nas posic¢des juridicas das freguesias agregadas, a
nova freguesia, assim criada, ndo se confunde, pois, com as que estive-
ram na sua origem, nem representa uma continuidade juridico-formal
das anteriores.

Ao ser criada uma nova freguesia, por agregagdo de outras anterior-
mente existentes, assiste-se a perda de individualidade juridica de cada
um das unidades agregadas e ao nascimento de uma outra entidade
auténoma, dotada de personalidade juridica, centro de imputagdo de
direitos e deveres.

20 — Nos termos da Lei Fundamental, as autarquias locais sdo pes-
soas coletivas territoriais, dotadas de orgdos representativos, eleitos
por sufragio universal, que visam a prossecuco de interesses proprios
das populagdes respetivas (cf. artigo 235.°, n.° 2, e artigo 239.°, n.° 2,
da Constituicao).

Anova freguesia, ainda que composta pelo territorio e pelo substrato
humano correspondente as freguesias agregadas anteriormente existen-
tes, ¢ uma realidade autarquica substancialmente diferente em cada um
dos elementos essenciais que a Constitui¢ao (e a doutrina, na sequéncia
da enumeragéo de Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo,
Coimbra Editora, 1973, p. 308) identifica no conceito de autarquia local:
circunscrigdo territorial, agregado populacional, interesses proprios e
orgdos proprios representativos.

21 — As novas freguesias, enquanto pessoas coletivas territoriais,
sdo, formal e materialmente, realidades distintas das freguesias que
agregaram: desde logo, do ponto de vista do proprio substrato territorial,
agora amplificado. Sendo mais abrangente a circunscri¢do administrativa
identificada com o espago territorial da autarquia, este territorio delimita
e identifica a nova pessoa coletiva, definindo a populagéo respetiva cujos
interesses serdao prosseguidos, e circunscrevendo, em razdo do lugar,
as atribui¢des da autarquia local e as competéncias dos seus 6rgdos
(Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, 3.* Edigao,
Almedina, Coimbra, 2006, p. 482.)

22 — Na perspetiva do substrato pessoal, ndo pode deixar de se
considerar que, numa nova freguesia, ainda que esta abranja uma parte
do agregado populacional de uma freguesia extinta, ndo ha coincidén-
cia entre os agregados populacionais de ambas. E isto, ndo apenas do
ponto de vista necessariamente quantitativo, mas também qualitativa-
mente: os fregueses, agora mais numerosos, em virtude da agregagao
de freguesias, sdo, no seu conjunto, uma realidade social diversa, com
aspiragdes comuns necessariamente distintas das que subjazem a um
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grupo populacional mais restrito, mais homogéneo, em suma, qualita-
tivamente ndo coincidente.

Na verdade, a freguesia criada prossegue os interesses proprios de um
agregado populacional agora mais alargado e heterogéneo — e, por isso,
necessariamente nao coincidente com o anterior —, referente a uma area
territorial mais vasta, ainda que o seu territorio abranja o da freguesia
agregada e o seu substrato humano seja integrado também pelos cidadaos
residentes naquela que até agora foi a freguesia onde o candidato exerceu
o cargo de presidente da junta, por trés mandatos consecutivos.

O territorio, e a delimitagdo do universo humano abrangido por esta
autarquia local que ele determina, influem de modo decisivo na cir-
cunscrigdo dos interesses comuns as populagdes nela residentes, cuja
prossecucdo ¢ fundamento primeiro da criagdo desta pessoa coletiva.

23 — E essa nova realidade, territorialmente fundada, e globalmente
considerada, definira, por si mesma e para si mesma, as necessidades
gerais sentidas pela populagdo respetiva, com a participacio dos eleitores,
mediante escolha dos 6rgdos representativos que avaliardo o modo de
realizar as suas atribui¢des proprias, escolhendo objetivos e meios dentro
do quadro de atribuigdes legalmente definido. Em cada coletividade
prosseguir-se-30, ndo os interesses gerais de carater nacional, mas os
interesses privativos, especificos, da comunidade em causa numa dada
circunscrigdo territorial. Esta “capacidade de defini¢do da orientagdo
administrativa na prossecugao dos interesses proprios da coletividade
que constituiu o substrato da autarquia” — a autodeterminacdo a que se
refere Vital Moreira (Administracdo Autonoma e Associagdes Publicas,
Coimbra Editora, 1997, p. 176) — ¢, no caso das novas freguesias,
exercida por Orgdos eleitos num outro colégio mais amplo, e que deci-
dem em fungdo de uma realidade territorial (fundada na proximidade
territorial) e humana distinta, o que determinara opgdes diversas de
entidade para entidade, e que, no caso das novas freguesias criadas,
serdo, naturalmente, ndo coincidentes com os das autarquias extintas.
A cada substrato populacional corresponderd uma comunidade de inte-
resses publicos proprios que determinara o sentido da sua atuagdo. E,
como escreveu Freitas do Amaral, em fungo do agregado populacional
“que se definem os interesses a prosseguir pela autarquia” (Curso de
Direito Administrativo, 3.* Edi¢ao, Almedina, Coimbra, 2006, p. 483).

E “a prossecuc@o de interesses comuns ¢ elemento indispensavel do
conceito de autarquia local. A populago e o territorio sdo elementos
necessarios mas nao «fazemy uma autarquia. Esta s6 toma consisténcia
quando a populagdo assente num determinado territorio assume como
tarefa comum a satisfagdo de interesses proprios decorrentes da vida
em comunidade” (Antonio Candido de Oliveira, Direito das Autarquias
Locais, Coimbra Editora, 1993, p 260).

24 — Também a ideia de governo proprio, por meio de 6rgaos
proprios, representativos, escolhidos pela comunidade de base (Vital
Moreira, Administracdo Auténoma e Associagoes Publicas, Coimbra
Editora, 1997, p. 173), fundamental a nog¢do de autarquia local, numa
concretizagdo do principio democratico, concorre para que se afirme,
perentoriamente, a ndo confundibilidade da realidade autarquica extinta
e da realidade criada: os 6rgdos das novas freguesias sdo escolhidos
pela respetiva coletividade territorial no seu conjunto, agindo sob res-
ponsabilidade propria e respondendo perante essa mesma comunidade
no seu todo.

«O conceito constitucional de autonomia das autarquias locais ¢
incompativel com formas de designac@o dos titulares dos orgaos autar-
quicos que ndo incluam a sua elei¢do por parte das populagdes dos entes
locais» (Maria Lucia Amaral, A Forma da Republica, Uma Introdugio ao
estudo do direito constitucional, Coimbra Editora, 2012, p. 384). Mais
do que isso: «a trave-mestra da descentralizacéo ¢ a eleicdo de orgdos
deliberativos e executivos, de modo a que os 6rgdos que tenham a seu
cargo os assuntos locais emanem da coletividade regional ou local,
ndo do Estado» (J. Batista Machado, Participagdo e Descentralizagdo
Democratizacao ¢ Neutralidade na Constitui¢ao de 76, Almedina, 1982,
p- 84).

A representagdo nas autarquias locais é «no nosso sistema e em geral
nos de Estado constitucional, uma forma de representagdo politica» (J. de
Melo Alexandrino, «Direito das Autarquias Locaisy, Tratado de Direito
Administrativo Especial, Vol. IV, 2010, p.150).

Os orgaos das autarquias locais representam, assim, politicamente,
comunidades de residentes, sendo os seus titulares eleitos por essa
mesma comunidade.

E ¢ através dos representantes nos orgaos proprios da comunidade
local que esta estabelece a sua propria orientagdo, fixando os interesses
especificos deste agregado populacional, globalmente considerado, que
serdao objeto de autoadministragao.

Ou seja, as estruturas organicas representativas da nova freguesia
resultante de agregacdo sdo, necessariamente, também distintas das
assembleias de freguesia e juntas de freguesia das freguesias originais
agregadas. A nova autarquia ¢ dotada de 6rgaos cujos titulares sdo eleitos
pelanova comunidade local de residentes organizada em autarquia local,
que ¢ diferente da corporizada pelas freguesias extintas.
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Sendo eleitos por sufragio universal, livre, direto, secreto e peridodico
dos cidadaos recenseados na area da respetiva autarquia (artigos 113.°,
n.°1 e 129.°, n.° 2 da Constituicdo), os titulares de orgdos autarquicos
representativos (onde se incluem os presidentes de junta de freguesia)
dispdem de legitimidade democratica para a representagéo dos interesses
da comunidade de residentes que os elegeu. A fonte de legitimagao do
seu poder advém da comunidade local que representam. Desta forma,
«a “vontade popular” confere a um conjunto de pessoas a incumbéncia
de decidir e agir em seu nome e interesse» (Maria Licia Amaral, ob.
cit., p. 231). E, portanto no interesse e em representacdo da comunidade
local que o elegeu que o eleito deve agir.

Dotados de legitimidade democratica, os titulares do poder publico
«tornam-se representantes politicos do povo, agindo com base numa
delegagao de quem, sendo o titular do poder politico (artigo 108.°),
ndo o pode exercer por si direta e imediatamente» (Paulo Otero, Di-
reito Constitucional Portugués, vol. I, Organizagdo do Poder Politico,
Almedina, 2010, p. 78).

Assumindo a natureza de um mandato politico representativo, a re-
lagdo assim materializada, entre o eleito local e a comunidade local de
residentes amplamente considerada, inculca uma sensibilidade propria,
que ndo ¢ confundivel com a relagéo do eleito com qualquer outra co-
munidade que aquela possa ter assimilado.

25 — Atendendo ao que fica exposto, considera-se que, apesar de a
Freguesia de Peniche se ter constituido com a agregagao (e consequente
extingdo) da Freguesia da Ajuda e de outras duas freguesias, esta nova
freguesia, ¢, formal, e substancialmente, uma autarquia local perfeita-
mente distinta das que assimilou.

26 — Mesmo assim se considerando, poderia, ainda, argumentar-se,
ndo obstante a novidade do ente criado, se havendo, do ponto de vista fac-
tico, parcial coincidéncia territorial e populacional entre a nova freguesia
e a freguesia nela agregada, ndo valeriam também aqui, com particular
acuidade, as razdes substanciais que levaram o legislador a consagrar a
inelegibilidade prevista no art.1.°, n.° 1, da Lei n.° 46/2005.

Poder-se-ia pensar, nesta situagdo de parcial sobreposigdo territorial
e populacional, que pudessem aqui valer as pondera¢des que levaram
o legislador a consagrar as inelegibilidades no n.° 1 do artigo 1.° da Lei
n.° 46/2005.

27 — A verdade, porém, ¢ que para os efeitos considerados na Lei
n.° 46/2005, as situagdes resultantes de agregacido de freguesias sdo tdo
diversas entre si — nomeadamente porque a sobreposi¢@o parcial da
nova freguesia e da freguesia agregada em que o presidente da junta
exerceu os mandatos consecutivos ¢ muito variavel — que nao se pode
ter como segura a vontade do legislador de abranger todas estas situagdes
na previsdo do artigo 1.° da citada lei.

Esta incerteza ¢ ainda agravada pela circunstancia de a reorganizago
administrativa das freguesias ser um facto novo, ndo previsto em 2005,
e de o legislador nada ter referido a este propdsito nas leis que opera-
cionalizaram a mencionada reorganizagdo (Lei n.° 22/2012, de 30 de
maio, e Lei n.° 11-A/2013, de 28 de junho).

Ora, nestes casos, ndo podera deixar de se considerar que nao cabera
ao intérprete substituir-se ao legislador na clarifica¢do da incerteza
sobre a amplitude das inelegibilidades previstas no artigo 1.° da Lei
n.° 46/2005.

Isso mesmo se ponderou ja no Acorddo n.° 480/2013 deste Tribunal:

«Por outro lado, estando em causa apenas a amplitude da fixagado
legal de inelegibilidades e existindo ao lado de situagdes que ine-
quivocamente sdo abrangidas pela lei em apreco outras que ndo ¢
certo serem-no, nao pode o intérprete substituir-se ao legislador na
clarificag@o dos casos duvidosos. Com efeito, trata-se de dominio
de reserva de lei parlamenta, pelo que ¢ exigivel ao legislador uma
particular clareza na expressao da sua vontade — a que devera corres-
ponder, por parte do intérprete, uma especial conteng@o na imputagao
de sentidos menos certos ou evidentes. Mais: dadas as conexdes da
matéria dos limites a renovagdo sucessiva de mandatos dos titula-
res de cargos politicos executivos com o principio democratico, em
especial quando estejam em causa cargos eletivos, tal exigéncia de
clareza para o legislador (e de contengéo para o intérprete) ¢ agravada,
porquanto a lei restritiva da renovagédo sucessiva de mandatos carece
de aprovagdo por maioria qualificada de dois ter¢cos dos Deputados
presentes, desde que superior a maioria absoluta dos Deputados em
efetividade de fungdes — trata-se de assegurar um amplo consenso
politico em torno das solugdes positivadas para as solugdes presentes
(cf. o artigo 168.°, n.° 6, alinea b), da Constituigdo).

A mesma solugdo interpretativa ¢ alcancada se se fizer aplicagao
do principio da maxima efetividade interpretativa das normas que
envolvam direitos fundamentais, segundo o qual, na hipdtese de
existir uma davida quanto ao exato sentido interpretativo das normas
referentes a direitos fundamentais, o intérprete ou o aplicador da
norma encontra-se vinculado a conferir-lhes a maxima efetividade
interpretativa (cf., Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria
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da Constituigao, 7.* ed., 2003, Coimbra, Almedina, p. 1224). Assim,
perante dois sentidos possiveis de uma norma restritiva de direitos fun-
damentais em que se suscitem diividas quanto ao ambito da restrigdo
em causa, devera optar-se pela solucao interpretativa que, limitando o
ambito de incidéncia da restrigdo, amplie o direito em causa. No caso
concreto, existindo dividas sobre a interpretagdo do artigo 1.° da Lei
n.° 46/2005, de 29 de agosto, quanto a saber se a inelegibilidade ai
prevista impede os presidentes de cdmara municipal e os presidentes
de junta de freguesia que tenham cumprido trés mandatos sucessi-
vos numa determinada autarquia de se candidatarem, no quadriénio
seguinte, para exercerem tais fun¢des nessa mesma autarquia ou em
toda e qualquer autarquia, devera optar-se pela solugdo interpretativa
que, restringindo o alcance ou ambito da limitagdo do direito. O que
leva a que tal inelegibilidade abranja apenas a autarquia local em que
tenham sido cumpridos os trés mandatos consecutivos.

E também para esta solugdo interpretativa que aponta o principio
in dubio pro libertate, por for¢a do qual os direitos deverdo prevalecer
sobre as restri¢oes (cf. Jorge Miranda, Manual de Direito Constitu-
cional, tomo 1V, 5.% ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2012, p. 421).
Assim, entre duas solugdes interpretativas possiveis de um texto legal,
deve sempre optar-se pela solugdo que mais favoreca a liberdade,
que melhor garanta, reforce ou faga prevalecer as posi¢des juridicas
subjetivas ou os direitos fundamentais. No caso aqui em analise do
«direito de sufragio passivoy» — um direito, liberdade e garantia de
participagdo politica (cf. supra o n.° 6) -, esta interpretagdo «amiga da
liberdade» é também uma interpretagdo que confia na capacidade de
escolha dos eleitores sem excessivas “tutelas” em nome da “corre¢do”
das escolhas que estes venham a realizar.

Finalmente, esta ¢ a solugéio que, numa perspetiva de concordancia
pratica, permite conciliar minimamente — deixando, por isso mesmo,
em aberto a questdo da respetiva otimizagdo — os trés principios
conflituantes: o democratico (na vertente subjetiva da liberdade eleger
e na vertente objetiva de serem os eleitores a decidir quem deve ser
eleito), o da renovagéio de mandatos e o da participagdo politica dos
cidaddos. Na verdade, tal solugfo, sem sacrificar totalmente — ainda
que apenas por um periodo limitado de tempo — o direito de ser
candidato a presidente de cdmara municipal ou a presidente de junta
de freguesia, salvaguarda em medida ndo negligenciavel os diferentes
bens constitucionais visados ¢ tutelados pelo artigo 118.%, n.° 2, da
Constitui¢do, em especial, a renovacdo (na autarquia em que o candi-
dato tenha exercido o cargo de presidente do respetivo 6rgédo colegial
executivo), a «ndo vitalicidade» e a efetividade da responsabilidade
perante o eleitorado. Deste modo, a Lei n.° 46/2005, de 29 de agosto,
embora ndo veja maximizada a sua eficacia limitadora, também a nao
vé inutilizada, mas antes limitada a casos em que as razoes justifica-
tivas da sua aprovagao se fazem sentir com grande intensidade e que
na mesma sdo inequivocamente contemplados.»

28 — Conclui-se, consequentemente, que a limitagdo a renovagéo de
mandato ndo se aplica ao presidente de junta de uma freguesia constituida
por agregacdo, que tenha cumprido trés mandatos consecutivos numa
das freguesias agregadas.

29 — Assim sendo, deve ser mantida a decisdo recorrida, sendo de
aceitar a candidatura de Henrique Bertino Batista Antunes, cabega de
lista da CDU, a Assembleia de Freguesia de Peniche.

Il — Decisao

Nestes termos, decide-se negar provimento ao recurso e, em con-
sequéncia, manter a decisdo recorrida, julgando elegivel o primeiro
candidato da lista de candidatos a Assembleia de Freguesia de Peniche
apresentada pela CDU.

Lisboa, 6 de setembro de 2013. — Catarina Sarmento e Cas-
tro — Maria José Rangel de Mesquita — Jodo Cura Mariano — Pedro
Machete — Maria Jodo Antunes (vencida, nos termos da declaragdo
junta) — Maria de Fatima Mata-Mouros (vencida, nos termos da
declaragdo junta) — Maria Liicia Amaral.

Declaragao de voto

Votei vencida, pelas razdes que me levaram a ndo acompanhar o
decidido no Ac. 480/13, remetendo para a declarag@o de voto ai aposta.

No essencial, entendo que a limitagdo a renovagao sucessiva de man-
datos dos presidentes dos Orgdos executivos das autarquias nio releva
do territorio onde sdo exercidas as fungdes, mas do exercicio continuado
das fungdes em si.

Maria Jodo Antunes.
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Declaragao de voto

1 — Nao concordo com a solug@o que o Tribunal Constitucional pro-
pOs para o caso em presenga, pois considero que esta nao corresponde
ao espirito da Lei n.° 46/2005, de 29 de agosto. Esta lei, ao impor a
limitagdo de mandatos autarquicos, teve como objetivo garantir a liber-
dade de escolha dos eleitores e evitar a concentragdio e personalizagdo
do poder que poderia decorrer de uma permanéncia excessiva da mesma
pessoa nos referidos cargos. E, pois, necessario conciliar os dois direitos
fundamentais em presenca: o direito fundamental de acesso aos cargos
politicos (vulgo direito de ser eleito) e o direito fundamental a eleger
livremente os titulares dos cargos politicos (vulgo direito de eleger).

De acordo com a interpretagao do acordao, o direito dos residentes na
freguesia agregada a eleger livremente os titulares dos cargos politicos
(direito fundamental que a Lei n.° 46/2005 pretende proteger) passa a ser
menos protegido do que o direito dos residentes das restantes freguesias,
sem que haja motivo bastante que o justifique. A desconsideragdo dos
mandatos exercidos como presidente de uma freguesia agregada naquela
para a qual agora se candidata conduz inevitavelmente ao esvaziamento
do proposito prosseguido pela lei.

2 — O Tribunal Constitucional foi recentemente colocado perante du-
vidas suscitadas diante do texto dos n.”* 1 do artigo 1.° da Lei n.® 46/2005,
de 29 de agosto, quanto a amplitude da limitagdo a renovagao dos
mandatos dos presidentes dos 6rgaos executivos das autarquias locais.
No acdrdao n.° 480/2013 veio o Tribunal a decidir que esta norma
deve ser interpretada no sentido de apenas abranger as candidaturas a
presidéncia de um 6rgdo executivo autarquico caso o candidato ja tenha
exercido esse cargo, nessa mesma autarquia a que de novo se candidata,
por trés mandatos consecutivos. E esta solugdo que se aplica aos pre-
sidentes de juntas de freguesia: ¢ permitido ao presidente de uma junta
de freguesia que completou trés mandatos consecutivos numa mesma
freguesia a candidatura a presidente de junta de uma outra freguesia.

3 — A questdio nova a decidir nos presentes autos consiste em saber
se alguém se pode candidatar e ser eleito para o cargo de presidente de
junta de uma freguesia que resultou da agregagao de certa freguesia em
que completou o nimero maximo de mandatos consecutivos permitidos
pelo artigo 1.°da Lein.® 46/2005, com outras freguesias. Para responder
a essa questdo ¢é necessario articular o regime dos limites a renovagao
sucessiva de mandatos (nomeadamente) de presidentes de juntas de
freguesia, definido na Lei n.® 46/2005, de 29 de agosto, com a agrega-
¢do de freguesias que resultou da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, que
aprovou o regime juridico da reorganiza¢do administrativa territorial
autarquica, impondo a sua obrigatoriedade no territorio das freguesias,
posteriormente concretizada pela Lei n.° 11-A/2013, de 28 de janeiro.

De uma perspetiva meramente formal, a resposta a questao ¢ simples.
Basta recorrer a um raciocinio baseado no seguinte silogismo: /) a
inelegibilidade prevista na Lei n.° 46/2005 so se aplica a candidatura ao
mesmo cargo na mesma autarquia; 2) a freguesia surgida da agregagdo
de freguesias concretizada pela Lei n.° 11-A/2013, de 28 de janeiro, ¢
uma nova autarquia, nos termos do artigo 9.°, n.° 2, da Lei n.® 22/2012;
logo: 3) alimitag@o de renovagdo de mandato ndo se aplica ao presidente
da junta de freguesia agregada.

4 — No entanto, esta perspetiva formal ndo responde a complexidade
da questdo que importa resolver. A dificuldade de interpretagdo, neste
caso, advém do facto de, ao tempo da publicagdo da Lei n.° 46/2005
ndo estar em curso — nem se antecipar como espectavel — o processo
legislativo que viria a culminar na reorganizagdo do territorio autar-
quico, operada pela Lei n.° 11-A/2013, de 28 de janeiro. O regime legal
dessa reorganizagdo veio a ser introduzido apenas recentemente, com
a publicac@o da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio. Por conseguinte, ao
estabelecer os limites a renovacdo dos mandatos sucessivos, o legis-
lador ndo considerou a situacdo atual de reorganizacdo administrativa
territorial autarquica que levou a agregacao de um numero consideravel
de freguesias. Esta realidade ndo pode deixar de ser tida em conta ao
interpretar, hoje, a Lei n.° 46/2005.

5 — Alinterpretagdo juridica ndo se basta com uma logica meramente
formal nem se pode cingir ao sentido literal e original dos preceitos (ar-
tigo 9.°,n.° 1 do Cddigo Civil). Na atividade interpretativa, para além do
elemento literal, o intérprete deve socorrer-se dos antecedentes e processo
legislativo que culminou na aprovagao da lei (elemento histérico), bem
como dos fins visados com a sua publicagao (elemento teleoldgico), ndo
descurando, finalmente, a necessidade de encontrar coeréncia no sistema
legal instituido (elemento sistematico). O processo de interpretacdo e
aplicagdo da lei impde, também, a consideragdo das condigdes especificas
do tempo em que a lei ¢ aplicada (elemento atualista da interpretagdo).
Significa isto que, na interpretacdo a empreender, o intérprete deve
procurar o fator de atualizagao do pensamento legislativo, considerando
a conjuntura sociologica ditada pela época em que a lei € aplicada, sem
ignorar o passado que a precedeu.

E a esta luz que deve ser interpretado o regime da limitagdo de man-
datos previsto na Lei n.° 46/2005 no caso das freguesias agregadas, ja
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que «uma lei s6 tem sentido quando integrada num ordenamento vivo
e, muito em especial, enquanto harmonicamente integrada na “unidade
do sistema juridico”» (J. BATISTA MACHADO, Introdugdo ao Direito
e ao Discurso Legitimador, Almedina, 1989, p. 191).

6 — A solug@o para a questdo colocada deve, assim, ter em conta a
teleologia da Lei n.° 46/2005 e recordar o contexto social em que surgiu,
bem como atender ao sentido do artigo 1.° da mesma lei, tal como resulta
do recente Acordao do Tribunal Constitucional n.° 480/2013, sem deixar
de ter em conta a harmonia do sistema juridico.

Aratio da Lein.® 46/2005, que pretende dar execugao legal aos artigos
50.°,n.°3,e 118.%, n.° 2, da Constituigao, tal como resulta da exposi¢ao
de motivos da Proposta de Lei n.° 4/X, que esteve na sua origem, implica
a referida ponderagdo entre os dois direitos fundamentais em presenga:
o direito fundamental de acesso aos cargos politicos (vulgo direito de
ser eleito) e o direito fundamental a eleger livremente os titulares dos
cargos politicos (vulgo direito de eleger). Da exposi¢do de motivos surge
inequivoca a inten¢do de estabelecer uma limitagdo de mandatos para
os cargos politicos executivos, de forma a dar execugio ao artigo 118.°,
n.° 2, da Constitui¢do. O objetivo prosseguido pela introdugdo desta
limitagdo consistia em fomentar a renovagdo dos titulares dos cargos,
visando-se o refor¢co das garantias da independéncia dos mesmos e
prevenindo-se os excessos induzidos pela perpetuagéo no poder, uma vez
que esta pode levar a sua concentragdo e personalizagdo. Propunha-se,
portanto, impedir a permanéncia, excessivamente longa (na avaliagdo
do legislador), da mesma pessoa nos referidos cargos que decorreria da
possibilidade de um mesmo cidaddo poder renovar sucessivamente, e
sem limites, o mandato representativo conferido para o mesmo cargo
politico executivo, afetando a liberdade de escolha dos eleitores e a
isenc¢do e independéncia do exercicio dos cargos politicos.

A desconsiderac@o dos mandatos exercidos como presidente de uma
freguesia agregada naquela para a qual agora se candidata conduz ine-
vitavelmente ao esvaziamento daquele proposito.

7 — Sem descurar que a freguesia para a qual agora se candidata
configura uma nova pessoa coletiva territorial, expressando interesses
proprios de um agregado populacional mais alargado referente a uma
area territorial mais vasta, certo é que o seu territorio abrange o da
freguesia agregada e que o seu substrato humano ¢ integrado também
pelos cidadédos residentes naquela que até agora foi a freguesia onde
o candidato exerceu o cargo de presidente da junta, por trés mandatos
consecutivos. Ignorar este elemento ¢ ignorar a realidade.

Apesar de a “unido de freguesias” ser uma nova entidade, ela ¢ com-
posta pelo territério — e, mais importante, pelo substrato humano, a
comunidade de eleitores — da circunscri¢do onde ja se atingiu o limite
de mandatos. A historia do territorio e a realidade subjacente a comuni-
dade de vizinhos em causa ndo desaparecem. E o legislador valorizou
essa realidade na defini¢do do regime da reorganizagdo do territorio
autarquico ao salvaguardar o respeito pela identidade de cada uma
das comunidades que integravam o substrato humano das freguesias
agregadas (artigo 9.°, n.° 3 da Lei n.° 22/2012).

8 — Os orgdos das autarquias locais representam politicamente, co-
munidades de residentes, sendo os seus titulares eleitos por essa mesma
comunidade, por sufragio universal, livre, direto, secreto e periodico
dos cidadaos recenseados na area da respetiva autarquia (artigos 113.°,
n.° 1e129.% n.° 2 da Constitui¢@o). Os presidentes de junta de freguesia
dispdem, assim, de legitimidade democratica para a representacdo dos
interesses da comunidade de residentes que os elegeu. A fonte de legiti-
macao do seu poder advém da comunidade local que representam.

Assumindo a natureza de um mandato politico representativo, a re-
lagdo assim materializada entre o eleito local e a comunidade local de
residentes assenta numa base de confianca e de responsabilidade. Na
sua esséncia, o poder local reside, pois, na comunidade de vizinhos,
residente num territorio delimitado, organizada em pessoa coletiva para
a prossecucdo das suas necessidades coletivas. Ou seja, no substrato
humano da autarquia local composto pelo conjunto de residentes (cada
um deles) que forma uma comunidade ou agregado populacional.

9 — A interpretagio sufragada no acordao desconsidera estes aspetos
relevantes na interpretacao da lei e, desta forma, frustra o seu fim.

Ao ignorar os mandatos anteriormente exercidos pelo candidato na
freguesia agregada, priva uma parcela do territorio e da populacdo da
nova comunidade da protegdo visada pela limitacdo de mandatos. De
facto, se parte dos residentes que integram a nova comunidade local
ndo vé beliscada a sua liberdade de escolha pela apresentagdo de uma
candidatura que, para eles, constitui novidade, outra parte, porém, — a
composta pelos residentes da freguesia agregada em que o candidato foi
presidente da junta ao longo de trés mandatos consecutivos — ver-se-a
necessariamente confrontada com a candidatura de alguém que ja foi
o presidente da junta de freguesia da sua residéncia durante doze anos
consecutivos. E que podera continuar a sé-lo por mais doze anos.

E nao ¢ pela circunstancia de «os fregueses, agora mais numerosos,
em virtude da agregagdo de freguesias, [serem], no seu conjunto, uma
realidade social diversa, com aspiragdes comuns necessariamente dis-
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tintas das que subjazem a um grupo populacional mais restrito, mais
homogéneo, em suma, qualitativamente nio coincidente» como referido
no acordao, que a liberdade do voto individual que se procura acautelar a
cada eleitor deve desaparecer, na construgdo da vontade do conjunto.

O exercicio do direito de voto ¢ individual e pessoal (artigo 49.°,n.° 2,
da Constitui¢do), ndo ¢ um voto organico ou corporativo que se dilui no
substrato pessoal da pessoa coletiva. Por via da interpretacéo feita pelo
Tribunal Constitucional no presente Acordao, o direito fundamental de
cada um dos residentes na freguesia agregada participar livremente na
elei¢o dos titulares dos cargos politicos, que a Lei n.° 46/2005 pretende
assegurar, ¢ menos protegido do que o direito dos residentes das restantes
freguesias, sem que haja justificacdo bastante.

Tendo o legislador avaliado como tempo limite de permanéncia no mesmo
cargo executivo autarquico trés mandatos consecutivos, ignorar — para
efeitos de permissdo da sua candidatura, ao abrigo do artigo 1.° da Lei
n.° 46/2005, de 29 de agosto — que a freguesia onde o candidato exerceu o
cargo se encontra agregada na nova freguesia para a qual agora se candidata
mais uma vez, significa, afinal, permitir uma quarta candidatura sucessiva a
mesma circunscrigdo eleitoral (o mesmo candidato para o mesmo universo
de eleitores). Se a pessoa que ocupa o cargo de presidente do orgao execu-
tivo que preside & autarquia onde o eleitor residiu e reside (seja a unido de
freguesias atual, seja a freguesia agregada anterior) € e podera continuar a
ser, de facto, a mesma, entdo o objetivo de evitar a pessoalizagdo do poder
¢ frustrado. Uma tal solug@o frustra o proposito visado pela norma e traduz
uma interpretagdo da lei que ndo corresponde ao seu espirito.

A interpretagdo que ignora a materialidade prévia e subjacente a
agregacao de freguesias conduz, portanto, a uma solugéo que obriga o
legislador a tolerar «uma definic@o de justica que considerou errada e,
por considerar errada, procurou corrigin — nestes casos, o decisivo,
«¢ a estrutura compreensiva da norma e a sua intengdo; caso contrario,
seriam os factos a obstaculizar os principios e ndo estes a conformar
os factos», nas expressivas imagens de MARIA DA GLORIA GAR-
CIA, em parecer emitido no ambito de aplicacdo da lei de limitagao de
mandatos dos titulares de 6rgdos politicos, ainda que tomando por base
cargo diferente do aqui em apreciagdo (O DIREITO, Ano 143.°, 2011,
V, p. 1142 e 1144).

10 — Como argumento adicional hipotético, mas impressivo, imagine-
-se a situacdo oposta a agregacao: determinada autarquia ¢ dividida em
duas. Nesse caso, formalmente também estariamos perante entidades
novas, pelo que também se poderia usar o argumento de que, por esse
motivo, seria possivel a recandidatura para além do limite. No entanto,
a ratio da norma claramente indica que a limitagdo de mandatos ainda
assim deveria ser aplicada. O mesmo se teria de concluir numa situagéo
em que, por absurdo, uma autarquia ¢ extinta e recriada, com a mesma
delimitac@o geografica mas apenas com designagdo diferente: apesar de
ser uma entidade nova, o que é relevante para a aplicagdo da limitagdo
de mandatos ¢ a coincidéncia de territorio e de comunidade de eleitores
sob os quais o mandato vai ser exercido.

11 — Tendo em conta o exposto, resta salientar que a solugao le-
gal exposta ndo traduz interpretacdo “extensiva” do artigo 1.° da Lei
n.° 46/2005, nem contraria qualquer comando constitucional. Antes
resulta da interpretagdo da norma em causa, realizada no respeito pela
ratio da lei.

Maria de Fatima Mata-Mouros.
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Acérdao n.° 508/2013

Processo n.” 790/13
Acordam, em plendrio, no Tribunal Constitucional

I. Relatorio

1 — Nos presentes autos, vindos do Tribunal Judicial de Vila Verde, em
que ¢ recorrente o Partido Socialista, foi interposto recurso, ao abrigo do
artigo 31.° da Lei Eleitoral dos Orgaos das Autarquias Locais (LEOAL),
da decisdo final relativa a apresentagdo de candidatura a Camara Municipal
de Terras de Bouro e a Assembleia de Freguesia de Moimenta.

2 — Na sequéncia de impugnagao deduzida pelo Partido Socialista,
foi decidido, em 16 de agosto de 2013, que «atendendo a que Manuel
Jodo Sampaio Tibo € candidato a 6rgdos autarquicos diferentes ndo se
mostram verificadas irregularidades» (fls. 261 a 263). E o seguinte o
teor da decisdo:

«Liliana Clementina Machado Sousa, na qualidade de mandataria
da candidatura do Partido Socialista veio invocar a irregularidade
da candidatura do cidaddo Manuel Jodo Sampaio Tibo, como n.° 4,
a Camara municipal de Terras de Bouro pela coligagdo PSD/CDS-
-PP, alegando que a pessoa em causa é também cabeca de lista do
Movimento Independente a eleigdo da Assembleia de Freguesia de
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Moimenta, concelho de Terras de Bouro. Conclui que tal candidatura
viola o artigo 16.°n.° 6 da Lei n.° 46/2005, de 29-08.

Notificada a mandataria da lista apresentada pela Coligagdo PPD/
CDS-PP veio responder, pugnando pela improcedéncia da impug-
nacao.

Para tanto alega, em sintese que:

— As inelegibilidades especiais estdo previstas no artigo 7.° da
Lei Eleitoral, sendo que no caso concreto ndo se aplica qualquer
uma delas;

— O artigo 16.° n.° 6 da Lei Eleitoral tem como proposito esta-
belecer as normas aplicaveis a apresentagdo de candidaturas a cada
um dos 6rgdos das autarquias locais, pelo que, sendo Manuel Tibo
candidato, por uma lista 2 Assembleia de Freguesia de Moimenta e
por outra lista 8 Camara Municipal de Terras de Bouro, néo se aplica
o0 artigo em causa.

Cumpre pois decidir.
Mostram-se apurados os seguintes factos com relevancia para a
decisdo da questdo em litigio:

— Manuel Jodo Sampaio Tibo foi indicado como primeiro candi-
dato a Assembleia de Freguesia de Moimenta, concelho de Terras de
Bouro pela lista «Moradores Independentes de Moimentay;

— Manuel Jodo Sampaio Tibo foi indicado como candidato em
quarto lugar efetivo a Camara Municipal de Terras de Bouro pela lista
«Coligagao Juntos por Terras de Bouro — PPD/PSD e CDS/PP».

Analisando os factos.
Dispde o artigo 16.° da Lei n.° 1/2001, de 14-08:

[--]

Defende a mandataria da Coligagdo PPD/PSD — CDS/PP que a
norma invocada tem como proposito estabelecer as normas aplicaveis
a apresentag@o de candidaturas a cada um dos 6rgaos das autarquias
locais, entendimento que sufragamos pelas referéncias feitas no pro-
prio artigo nos seus ns. 1 e 3.

Atendendo a que a situagdo em causa nao esta prevista como uma
inelegibilidade, pelo que nunca seria possivel rejeitar tal candidatura
com esse fundamento, e inexistindo irregularidades a apontar, conclui-
mos pela improcedéncia do requerimento de folhas 252.

3 — Deduzida reclamagio, ao abrigo do artigo 29.°,n.° 1, da LEOAL,
foi a mesma indeferida, «até por, nesta instancia, estar esgotado o poder
jurisdicional, mantendo-se o douto despacho de fls. 261 a 263».

4 — Foi entdo interposto o presente recurso, mediante requerimento
com o seguinte teor:

«Eu, Liliana Clementina Machado de Sousa, na qualidade de
mandataria das candidaturas do Partido Socialista no concelho de
Terras de Bouro, apresentei no tribunal da Comarca de Vila Verde
uma reclamagao e, posteriormente, um pedido de reapreciagdo, que
foram indeferidos, sobre a candidatura de Manuel Jodo Sampaio
Tibo, nimero quatro da Lista da coligagdo PSD/CDS-PP a Camara
Municipal de Terras de Bouro (Proc. CM.T.B. — 951/13.2 TBVVD),
que ¢ também o cabega de Lista do Moradores Independentes de
Moimenta (Grupo de Cidaddos Eleitores) a eleicdo da Assembleia
de Freguesia de Moimenta, concelho de Terras de Bouro (Proc. Moi-
menta — 954/13.8 TBVVD). Ora, segundo o ponto 6 do artigo 16.° da
Lei Orgéanican.® 1/2001, de 14 de agosto, “Ninguém pode ser candi-
dato simultaneamente em listas apresentadas por partidos diferentes
possa ser proposto, mesmo para orgaos autarquicos diferentes, por
partidos, coligagdes ou grupos de cidaddos.”

Foi colocada a CNE a seguinte questdo: Dentro do mesmo muni-
cipio posso ser simultaneamente candidato a cdmara municipal e a
uma assembleia de freguesia?

Resposta: Sim, desde que as listas sejam apresentadas pela
mesma entidade proponente (partidos politicos, coligacdes e
grupos de cidadios). No caso em apreciagdo, o0 mesmo candidato
¢é proposto para a Cimara Municipal por uma coliga¢io (PSD/
CDS-PP) e para a Assembleia de Freguesia por um grupo de
cidadaos eleitores.

Solicitamos, por isso, ao tribunal constitucional a retificagdo desta
situacdo.»

5 — Notificada para o efeito, a mandataria da coligagao “JUNTOS POR
TERRAS DE BOURO — PPD/PSD e CDS/PP” respondeu o seguinte:

«XIII.

Cumpre-nos agora analisar o preceito legal — n.° 6 do artigo 16.°
da LEOAL — invocado pela Mandataria do Partido Socialista para
impugnar a candidatura do cidaddo eleitor Manuel Jodo Sampaio





