APROVEDORA DE JUSTICA }L&

Excelentissimo Senhor Presidente do Tribunal Constitucional

Juiz Conselheiro Jodo Caupers

A Provedora de Justica vem, ao abrigo do disposto no artigo 281.°,
n.° 1, alinea a), e n.° 2, alinea d), da Constitui¢do da Republica Portuguesa,
requerer ao Tribunal Constitucional a fiscalizagdo abstrata da
constitucionalidade do artigo 19.° n.° 4, s6 por si e quando conjugado com
o n.° 6, da Lei Organica n.° 1/2001, de 14 de agosto, que regula a eleigdo
dos titulares dos 6rgéos das autarquias locais, na reda¢do que lhe foi dada
pela Lei Organica n.° 1-A/2020, de 21 de agosto, por violagdo do direito
dos cidaddos de tomar parte na vida politica e na dire¢do dos assuntos
publicos do pais (artigos 48.°, n.° 1 e 239.°, n.° 4, da Constitui¢do); e, com
os mesmos fundamentos, a inconstitucionalidade consequente do artigo
19.°,n.° 5, daquele diploma, decorrente da sua rela¢do instrumental com o
n.° 4.

O pedido sustenta-se nas seguintes razoes:

I. Breve enquadramento constitucional da candidatura de

grupos de cidadaos eleitores aos orgaos das autarquias locais

L.°
A Lei Constitucional n.° 1/97 aditou o n.° 4 ao artigo 239.° da
Constituigdo da Republica Portuguesa, nos termos do qual «[a]s

candidaturas para as eleigdes dos 6rgdos das autarquias locais podem ser
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apresentadas por partidos politicos, isoladamente ou em coligag¢@o, ou por

grupos de cidaddos eleitores, nos termos da lei».

2:

Até entdo, a Constitui¢do reservava o exclusivo da participag¢do
eleitoral mediante a propositura de candidaturas aos partidos politicos, com
excecdo das candidaturas as assembleias de freguesia, as quais, desde o
texto originario, de 1976, podiam também ser apresentadas por grupos de
cidaddos eleitores (artigo 246.°, n.° 2, da Constituicdo, na versdo

originaria).

g

A possibilidade de os grupos de cidadéos eleitores passarem também
a concorrer as eleigdes de todos os érgdos autarquicos — acrescentando-se
os Orgdos deliberativo e executivo do municipio — €, por isso, juridico-
constitucionalmente relevante, enquanto concretizagdo expressa, ao nivel
das autarquias locais — manifestagdo da organizacdo democratica do
Estado (artigo 235.%, n.° 1) —, do direito dos cidaddos de tomar parte na
vida politica e na dire¢do dos assuntos publicos do pais, consagrado no

artigo 48.°, n.° 1.

4.°

Assim, o direito de os cidaddos apresentarem, diretamente — sem
intermediagdo dos partidos politicos —, candidatura as elei¢cdes dos 6rgaos
das autarquias locais ¢, na sua esséncia, um direito fundamental,

determinado a nivel constitucional (artigos 48.%, n.° 1 € 239.°, n.° 4).
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3.0
Tal significa que a defini¢do pelo legislador do processo eleitoral
para os 6rgdos das autarquias locais, no que respeita a apresentacdo de
candidaturas pelos grupos de cidadéos eleitores, esta sujeita ao regime dos
direitos, liberdades e garantias, designadamente a exigéncia de que as
solugdes encontradas pelo legislador na conformagdo do regime legal

observem o principio da proporcionalidade (artigo 18.% n.° 2).

6.°

A natureza jusfundamental da candidatura cidada as eleigdes para os
orgdos das autarquias locais € sublinhada na jurisprudéncia constitucional.
No Acérdado do Tribunal Constitucional n.° 582/2013, de 16 de setembro,
afirma-se que «/q/uando a lei vem estabelecer a legitimidade para a
apresentagdo de candidaturas as elei¢bes para os orgdos das autarquias
por grupos de cidaddos eleitores [... ], confere essa faculdade aos cidadaos
eleitores proponentes, que, desta forma, exercem um direito de

participagdo politica que lhes ¢é expressamente conferido pela

Constituig¢do (artigo 239.°, n.° 4, da CRP)».

T
Assim, a luz do artigo 239.° n.° 4, da Constitui¢do, jamais pode o
legislador, ao regular o processo eleitoral dos titulares dos 6rgdos das
autarquias locais, desvirtuar a opg¢do constitucional fundamental, tomada
em sede de revisdo constitucional, de procurar abertura do sistema politico
para a renovacdo da representagdo politica a nivel local e de permitir a
dinamizag¢do de uma verdadeira participacdo politica e de mobilizagéo

préoxima dos cidaddos (essa dupla finalidade é assinalada por Gomes
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Canotilho / Vital Moreira, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada,

vol. II, 4.2 ed., Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pag. 735).

8.°

A tal entendimento nio obsta o inciso final do n.° 4 do artigo 239.°,
na parte em que reserva ao legislador a regulagdo das candidaturas
apresentadas por grupos de cidadéos eleitores para as elei¢des dos orgaos
das autarquias locais. Como escrevem Gomes Canotilho / Vital Moreira
(cit., pag. 735), «a remissdo para a lei — nos termos da lei — destina-se
fundamentalmente a definir o nimero exigido de cidaddos proponentes no
que se refere a candidaturas de grupos de cidaddos e o regime de
candidatura de coligagdo partiddrias [...]». Ou seja, ndo pode o legislador
introduzir alteragdes de natureza substancial, que injustificadamente

venham restringir um direito fundamental de participagdo politica.

9.°
Além da sua dimens3o eminentemente subjetiva, conferindo
expressamente aos cidaddos um direito de participagdo politica, o artigo
239.°, n.° 4, contém igualmente uma dimensdo objetiva, conformando o
modo como, ao nivel das autarquias locais — expressdo, reitera-se, da
organizagdo democratica do Estado (artigo 235.°, n.° 1) —, se deve realizar
aquele que é um dos principios estruturantes de toda a ordem

constitucional: o principio democratico (artigo 2.°).
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I1. Da violaciao do direito dos cidadaos de tomar parte na vida
politica e na direciao dos assuntos publicos do pais (artigos 48.°, n.° 1 e

239.° n.° 4 da Constituicao)

10.°
Com a alteragdo introduzida pelo artigo 2.° da Lei Organica n.° 1-
A/2020, de 21 de agosto, ao n.° 4 do artigo 19.° da Lei Orgénica n.° 1/2001,
de 14 de agosto, que regula a elei¢do dos titulares dos 6rgdos das autarquias
locais [doravante: LEOAL], passou a ser vedado a um mesmo grupo de
cidaddos eleitores apresentar candidaturas, simultaneamente, a Orgaos

municipais e as assembleias de freguesia do mesmo concelho.

11.°
Assim é, porque, nos termos dessa disposi¢do, ao considerar-se
distintos os grupos de cidaddos eleitores que apresentem diferentes
proponentes, mesmo que apresentem candidaturas a diferentes autarquias
do mesmo concelho, a lei passou a exigir, para que um mesmo grupo de
cidaddos eleitores possa apresentar candidaturas para as elei¢des dos
orgdos autarquicos, que a lista de proponentes seja exatamente idéntica na

candidatura apresentada a cada um desses 6rgaos.

125"

Ora, por for¢a do disposto no n.° 6 do artigo 19.°, da LEOAL, os
proponentes devem fazer prova de recenseamento na area da autarquia a
cujo 6rgdo respeita a candidatura, pelo que a condigdo estabelecida no n.° 4
desse preceito legal — para que um grupo de cidaddos eleitores que
apresente candidaturas a diferentes autarquias do mesmo concelho néo seja
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considerado «distinto» de todos os outros — é, na esmagadora maioria dos

caos, objetivamente impossivel de cumprir.

13.°
Assim, deixa de ser possivel que, no mesmo concelho, um mesmo
grupo de cidaddos eleitores (com a mesma denominagéo, a mesma sigla e
o mesmo simbolo) apresente candidaturas, simultaneamente, a assembleia
municipal, & cdmara municipal e a mais do que uma assembleia de

freguesia.

14.°
Com efeito, apenas € possivel a um mesmo grupo de cidaddos
eleitores apresentar candidaturas, simultaneamente, aos 6érgéos municipais
e a uma Unica assembleia de freguesia, na exata medida em que, nessa
hipétese, ainda se verificara uma perfeita identidade de proponentes. Ja ndo
assim no que respeita a candidaturas as restantes assembleias de freguesia
do concelho, para as quais a lei exige proponentes recenseados em cada

uma delas’.

15.°
Exemplificando, a partir do momento em que um determinado grupo
de cidadidos eleitores (GCE 1) apresente e formalize candidaturas aos
orgdos municipais e a assembleia de freguesia da freguesia A, torna-se

legalmente impossivel que os cidaddos eleitores recenseados na freguesia

! Nos termos do disposto na alinea a) do artigo 8.° da Lei n.° 13/99, que estabelece o
regime juridico do recenseamento eleitoral.
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B — embora se possam organizar em grupo de cidad@os eleitores distinto
(GCE 2) e, nessa qualidade, apresentar, igualmente, uma candidatura quer
aos Orgdos municipais quer a assembleia de freguesia dessa mesma
freguesia B — sejam proponentes das candidaturas do GCE 1 aos 6rgéos

autarquicos do municipio.

16.°

Alias, mesmo que os cidadéos eleitores recenseados na freguesia B
decidam nem sequer ser proponentes de uma candidatura a assembleia de
freguesia (da freguesia B), torna-se impossivel que os mesmos sejam
proponentes das candidaturas do GCE 1 aos 6rgdos municipais. Isto porque
o GCE 1, ao apresentar uma candidatura a assembleia de freguesia da
freguesia A teve ja que definir os seus proponentes (que, obrigatoriamente,
tém que estar recenseados nessa freguesia), pelo que terdo que ser esses —
e apenas esses — os proponentes das candidaturas aos 6rgdos municipais,
ficando assim, necessariamente, excluidos todos os cidaddos recenseados

em outras freguesias.

17.°

Esta impossibilidade legal, decorrente do artigo 19.°, n.° 4, da
LEOAL, de um mesmo grupo de cidaddos eleitores apresentar
candidaturas, simultaneamente, aos 6rgdos municipais ¢ as assembleias de
freguesia [do mesmo municipio] consubstancia uma viola¢do da liberdade
de participagdo na vida publica, liberdade essa que se traduz, desde logo,
no direito, que assiste a todos, de «tomar parte na vida politica e na dire¢do
dos assuntos politicos do pais» (artigos 48.°, n.l1 e 239.°, n4, da

Constituicao).
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18.°

Assim € por duas razdes fundamentais que, estando embora entre si
estreitamente relacionadas, devem ser analisadas separadamente. A
primeira razio prende-se com a afeta¢@o grave — que decorre desta escolha
legislativa — das possibilidades que tém os cidaddos de, enquanto
membros de uma certa comunidade local, se envolverem na promogao e
salvaguarda dos seus proprios valores e interesses; a segunda razdo prende-
se com a impossibilidade — que também decorre desta opgao legislativa —
de um mesmo grupo de cidaddos eleitores vir a disputar, numa certa

eleigdo, todos os mandatos a preencher.

a) Da afetagdo grave do grau de envolvimento dos cidaddos na promogdo
e salvaguarda dos interesses proprios da comunidade em que se

integram

19.°

A formalizagdo da apresentagdo de candidaturas de base cidada ou
extrapartidaria para as elei¢des dos orgéos autarquicos implica que sejam
cumpridos os requisitos de identificagdo do grupo de cidadaos eleitores,
relativos a denominagao, simbolo e sigla (artigo 23.°, n.° 4, da LEOAL) —
alguns deles constituindo, de resto, uma novidade resultante das alteragdes
introduzidas pela Lei Organica n.° 1-A/2020, de 21 de agosto —, incluindo
o requisito de deverem ser distintos os simbolos e as siglas de diferentes
grupos de cidaddos eleitores candidatos na area geografica do mesmo
concelho (artigo 23.° n.° 4, alinea e), da LEOAL). Ora, na medida em que,
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face ao regime estabelecido no n.° 4 do artigo 19.°, da LEOAL, para todos
os efeitos se devam considerar «distintos grupos de cidaddos eleitoresy,
esse mesmo grupo [de cidaddos eleitores] tera, forgosamente, que conceber

diferentes denominagdes, simbolos e siglas.

20.°

Sem prejuizo da essencialidade de uma efetiva base de apoio, aferida
a partir da real existéncia de proponentes, para a viabilidade de uma
candidatura extrapartidaria, deve observar-se que o regime contido no
artigo 19.°, n.° 4, da LEOAL, hipervaloriza, deste modo, a lista de
proponentes como se se tratasse de um elemento essencial da identidade
especifica de um grupo de cidadéos eleitores, quando, na verdade, a propria
lei prevé, quanto aos grupos de cidadaos eleitores, que os seus elementos
de identificacdo sejam a denominagdo, sigla e simbolo, bem como a
identificacdo dos candidatos e dos mandatarios, omitindo-se qualquer

referéncia aos proponentes (artigo 23.%, n.° 2, da LEOAL).

21.°
Independentemente dessa antinomia intrinseca ao préprio regime
legal, a impossibilidade legal de um mesmo grupo de cidaddos eleitores
apresentar candidaturas, simultaneamente, a Orgdos municipais e as
assembleias de freguesia do mesmo concelho assume uma natureza
Juridico-constitucional, pois vem afetar gravemente o grau de

envolvimento dos cidaddos na promogao e salvaguarda dos seus interesses.

Rua do Pau de Bandeira, 9 — 1249-088 — Lisboa - Tel. 213 926 600 — Fax 213 961 243
http:/ /www.provedor-jus.pt 9



APROVEDORA DE JUSTICA

22
E que, face & atomizagdo forcada de um mesmo grupo de cidad&os
em multiplos grupos para os efeitos da lei, os cidaddos interessados que,
por naquele se reverem, pretendam envolver-se nesse movimento de
participagdo cidada, constituido no momento e com o propdsito de
concorrer a uma determinada elei¢do, deixam de poder fazé-lo de forma

unitaria e transversal no ambito do concelho.

23.°

Ou seja, aquilo que, a primeira vista, seria apenas uma exigéncia de
natureza formal, acaba por ter, efetivamente, um impacto material. O
legislador, ao excluir deste modo potenciais proponentes do um
determinado projeto de candidatura, condiciona fortemente as dindmicas
de constituicdo dos grupos de cidadédos eleitores, limitando o conteudo das
suas mensagens, a escolha dos temas a eleger, a defini¢do das prioridades
politicas e da estratégia eleitoral a seguir, e, finalmente, o proprio
envolvimento dos cidaddos na propositura de candidaturas, com a
consequente mobiliza¢do do eleitorado por ocasido de uma dada eleigdo.
Assim, em lugar de procurar assegurar a abertura do sistema
representativo anivel local, e de permitir a dinamizagdo de uma verdadeira
participagdo préxima dos cidaddos (supra, ponto 7), com a alteragdo
legislativa agora introduzida retrocede-se relativamente a algo que, em

1997, foi uma decisdo fundamental do legislador de revisdo constitucional.

24.°
Sem prejuizo do disposto nas alineas b) e ¢), do n.° 3, do artigo 7.°,

da LEOAL, a impossibilidade legal decorrente do n.° 4 do seu artigo 19.°
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ndo deixa de afetar também, ainda que indiretamente, a propria
possibilidade de os cidaddos integrarem listas, enquanto candidatos aos
orgdos autarquicos por um determinado grupo de cidaddos eleitores,
retirando escala a esse movimento e, desse modo, objetivamente
condicionando o direito fundamental de acesso aos cargos publicos (artigo

50.°, n.° 1, da Constituigdo).

25.°
Também da perspetiva do eleitor se torna impossivel associar cada
um dos grupos de cidaddos — que, formalmente, terdo que ser distintos —
a um mesmo denominador comum: um Unico movimento, com uma

identidade propria, com a mesma génese e base de apoio.

26.°

Isto é assim ndo apenas por deverem ser distintos os simbolos e as
siglas de diferentes grupos de cidaddos eleitores (artigo 23.° n.° 4, alinea
e), da LEOAL) — distingdo essa que, de resto, € artificial e potencialmente
indutora do eleitor em erro, nada contribuindo para o esclarecimento e para
a formacdo da sua decisdo no ato de votar —, mas, essencialmente, por se
subtrair ao campo de atuagdo de um mesmo grupo de cidaddos eleitores
toda a agdo politica que pressuponha a articulagdo entre o municipio € a

freguesia ou entre as freguesias (todas ou parte delas) entre si.

27.°
Tal significa que, a um aumento, do ponto de vista quantitativo, de
grupos de cidaddos eleitores apresentados a sufragio, ndo corresponde, na

realidade, e do ponto de vista gualitativo, uma diversificacdo da escolha
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politica. Pelo contrério: ao retirar-se escala a um mesmo grupo de cidadéos
[eleitores] estd-se a estreitar e a empobrecer as possibilidades de escolha
dos eleitores relativamente aos seus representantes nos diversos orgéos
autarquicos. Tal ndo deixa, s6 por si, de representar uma afetagdo dos
direitos de participagdo politica, através do voto — e de um voto

esclarecido —, dos cidaddos (artigo 48.° n.° 1, da Constituigdo).

28.°
O unico argumento que, em tese, se poderia alegar para justificar a
solucdo agora encontrada pelo legislador seria o de nas elei¢des para os
orglos das autarquias locais se estar, em rigor, perante atos eleitorais
distintos, tratando-se de eleger titulares para dois 6rgdos de cada municipio
(assembleia municipal e cdmara municipal) e para um 6rgdo de cada

freguesia (assembleia de freguesia).

292
Além disso — acrescentar-se-ia ainda a este argumento — dever-se-ia
realcar que entre freguesia e municipio ndo existe qualquer relagdo de
subordinagdo, dependéncia ou hierarquia, tratando-se, nos termos da
Constituicdo, de diferentes categorias de autarquias locais (artigo 236.°, n.
1 e 2), cada uma delas com 6rg@os representativos proprios, de harmonia

com o principio da descentralizagdo administrativa (artigos 235.°, n.° 2,

235 0.0 1 e 2300 e )

30.°
A explicagdo para a excecdo estabelecida no n.° 5 do artigo 19.°, da

LEOAL, nos termos da qual se permite a um mesmo grupo de cidadios
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eleitores apresentar candidaturas, simultaneamente, a assembleia
municipal e & camara municipal estaria precisamente ai: serem ambos

6rgdos de uma mesma autarquia local.

31.°
No entanto, justamente porque se trata de atos eleitorais diferentes,
respeitantes a autarquias locais distintas, é que ndo tem qualquer sentido
limitar a possibilidade de um cidaddo ser simultaneamente proponente de
candidaturas a o6rgdos de uma e de outra (ao contrario, por exemplo, da
limitag@o decorrente do artigo 16.°, n.° 3, da LEOAL, que se compreende
por estar em causa a candidatura ao mesmo Orgdo autarquico € cujo

incumprimento passou, agora, a assumir relevancia criminal?).

32.°
Sobretudo se considerarmos que, atendendo a parcial coincidéncia
entre a area de circunscrigdo territorial de cada freguesia e a area de
circunscrigdo territorial do municipio, o cidadédo se identifica tanto com a
freguesia como com o municipio, relativamente a ambos formando um

sentimento de pertenga comunitaria.

33.0
Assim, faz sentido que o mesmo cidaddo eleitor possa ser,
simultaneamente, proponente de candidaturas aos 6érgdos do municipio e a

assembleia de freguesia apresentadas pelo mesmo grupo de cidaddos

2 Cfr. artigo 170.°, n.° 2, da LEOAL, na redacgdo que lhe foi dada pela Lei Organica
n.° 1-A/2020, de 21 de agosto.

Rua do Pau de Bandeira, 9 — 1249-088 — Lisboa - Tel. 213 926 600 — Fax 213 961 243
http:/ /www.provedor-jus.pt 13



poss T2

APROVEDORA DE JUSTICA

eleitores, como também faz sentido que cidaddos recenseados em outras
freguesias possam ser igualmente proponentes da candidatura apresentada

por esse mesmo grupo de cidaddos eleitores aos rgdos municipais.

34.°

Nao sé tal faz sentido como a limitacdo dessa possibilidade
consubstancia uma restri¢gdo desproporcional — por inexistir qualquer
razdo de interesse publico que a fundamente ou necessidade de
salvaguardar qualquer valor constitucional (seguramente que tal ndo ¢
reclamado pelo principio da descentraliza¢do administrativa),— do direito
dos cidaddos de tomar parte na vida politica e na diregdo dos assuntos
publicos do pais (artigos 48.°, n.° 1, e 239.°, n.° 4, da Constitui¢do), em

violacdo do disposto no artigo 18.°, n.° 2, da Constitui¢do da Republica.

35.°
O elo de ligagdo entre a freguesia e o municipio ndo é apenas um
dado da experiéncia comum — o sentimento de pertenga comunitaria —,
antes resulta, inequivocamente, do proprio enquadramento juridico das
autarquias locais (Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, que aprova o regime

juridico das autarquias locais).

36.°
Desde logo, nos termos do disposto no artigo 2.° desse diploma,
«constituem atribui¢des das autarquias locais a promogdo e salvaguarda
dos interesses proprios das respetivas populagdes», exercendo os

respetivos o0rgdos competéncias de consulta, de planeamento, de
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investimento, de gestdo, de licenciamento e controlo prévio e de

fiscalizagdo (artigo 3.°).

37.°
Por sua vez, nos termos do disposto no artigo 4.°, «a prossecugdo das
atribuicdes e o exercicio das competéncias das autarquias locais [...] devem
respeitar os principios da descentralizagdo administrativa, da
subsidiariedade, da complementaridade, da prossecugdo do interesse
publico e da protegdo dos direitos e interesses dos cidaddos e a

intangibilidade das atribui¢des do Estadoy.

38.°
Nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 7.° desse diploma,
«constituem atribuigdes da freguesia a promog¢do e salvaguarda dos
interesses proprios das respetivas populagdes, em articulagdo com o

municipio» (italico nosso).

39.°
Por sua vez, nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 23.° desse
diploma, «constituem atribuigdes do municipio a promogao e salvaguarda
dos interesses proprios das respetivas populagdes, em articulagdo com as

[freguesias» (italico nosso).

40.0
Tal significa que existe uma articulagcdo e complementaridade entre
as atribui¢des da freguesia e do municipio, legalmente estabelecidas, bem

como entre as competéncias dos respetivos orgdos, da perspetiva da
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promogao e salvaguarda dos interesses proprios das respetivas populagdes.
Tal articulag@o, de resto, assume dignidade constitucional no proprio plano
de composi¢do dos respetivos oOrgdos representativos (artigo 251.° da

Constitui¢ao).

41 .0
Além disso, existe uma articula¢do e complementaridade na relagéo,

horizontal, das varias freguesias (no todo ou em parte) entre si.

42.°
Ora, compreendendo a circunscri¢do territorial do municipio a
circunscri¢do territorial de varias freguesias, carece de qualquer
fundamento, dada a comunidade de interesses prosseguidos pelo municipio
e pelas freguesias, impedir que o mesmo grupo de cidaddos eleitores, qua
tale, que se candidate a 6rgdos municipais, simultaneamente, se candidate

a cada uma das assembleias de freguesia do mesmo concelho.

43.°

Recorde-se que, conforme reiteradamente sublinhado na
jurisprudéncia constitucional (acérddo do Tribunal Constitucional n.°
582/2013), «a subscrigdo das propostas de listas de candidatos as elei¢oes
para um determinado orgdo autdrquico ndo corresponde a uma mera
manifestagdo de apoio ou concordancia com um projeto politico de um
movimento ou grupo que pretenda concorrer as elei¢bes locais, antes
consubstancia a propria escolha, pelos cidaddos eleitores, dos candidatos
a apresentary. Embora tal afirmacdo seja feita a propdsito de outra

questdo, ela ndo deixa de ser elucidativa do grau de compromisso
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pressuposto na declaragdo de propositura da candidatura de um grupo de
cidadaos eleitores e, portanto, daquilo de que, com a nova redagdo dada ao

n.° 4 do artigo 19.°, da LEOAL, os cidaddos ficaram privados.

44.°
Mas ainda que assim ndo fosse — entendendo-se que nenhuma
articulagdo existe entre freguesia e municipio e devendo, para todos os
efeitos considerar-se estar-se perante autarquias locais distintas — ainda
assim se haveria de concluir que carece de racionalidade a solugéo

encontrada pelo legislador no n.° 4 do artigo 19.°, da LEOAL.

45.°

E que, pelo menos numa dada interpretagdo, tal solugéo néo impede
que o mesmo grupo de cidadéos eleitores apresente candidaturas a 6rgéos
de autarquias locais distintas. Com efeito, sera ainda possivel, cumprindo
o requisito estabelecido no n.° 6 do artigo 19.°, da LEOAL, o mesmo grupo
de cidaddos eleitores apresentar candidaturas simultaneamente aos érgaos
do municipio e a uma assembleia de freguesia, desde que integrem os
mesmos proponentes. Pelo que a ser aquele o argumento — o de se tratar
de distintas categorias de autarquias locais — € manifesta a sua

improcedéncia.

46.°
Se, como decorre da jurisprudéncia constitucional, faz sentido que
em face da natureza e estrutura dos grupos de cidaddos eleitores seja
legitimo ao legislador estabelecer requisitos que assegurem um modelo de

apresentagdo de candidatura exigente e suscetivel de demonstrar o apoio
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popular a sua apresentacdo, tais requisitos t€ém que ser objetivamente aptos
a esse proposito. Ndo podem ser desproporcionados e, muito menos,

desprovidos de qualquer justifica¢do racional.

b) Da impossibilidade de o mesmo grupo de cidaddos eleitores disputar

todos os mandatos a preencher

47.°
A segunda razdo pela qual a impossibilidade de candidatura
simultanea, resultante do n.° 4 do artigo 19.°, da LEOAL, assume [uma
negativa] relevancia juridico-constitucional decorre do facto de, logo a
partida, ser inviavel a um grupo de cidaddos eleitores disputar todos os
mandatos a preencher, dado o disposto, in fine, no artigo 251.° da
Constituicdo. Na verdade, e como ai se diz, a assembleia municipal é
constituida por membros diretamente eleitos nas listas concorrentes a este
orgao e pelos presidentes de junta de freguesia, que a integram, os quais,
por sua vez, sdo determinados em fungdo da lista mais votada na elei¢do
para a assembleia de freguesia (artigo 24.°, n.° 1, da Lei n.° 169/99, de 18
de setembro).
48.°
Ou seja, um grupo de cidaddos eleitores que se candidate a
assembleia municipal jamais pode ter algum presidente de junta que, por
ineréncia do cargo, venha a integrar aquele 6rgéo deliberativo (ou, quando

muito, na interpretagdo menos restritiva, na medida em que se possa
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candidatar, simultaneamente, a uma assembleia de freguesia, tem a

hipétese de ter apenas um presidente de junta).

49.°
Pelo que, ao estar impedido de, simultaneamente, concorrer a
assembleia municipal e as assembleias de freguesia, o grupo de cidaddos
eleitores — e, portanto, os cidaddos que nele pretendem envolver-se —
vém, també€m por isso, ser severamente restringido o seu direito de tomar

parte na vida politica e na diregdo dos assuntos publicos do pais (artigos

48.°,n.°1e239.°n.°4).

50.°

Tanto mais quanto a mesma limitagdo se ndo aplica aos partidos
politicos. Sendo certo que, conforme abundantemente reafirmado na
jurisprudéncia constitucional, estd na disponibilidade do legislador
conformar os termos da apresentacdo das candidaturas por grupos de
cidaddos eleitores, sendo legitimo que estabeleca requisitos legais que se
ndo aplicam a candidaturas apresentadas para os mesmos Orgdos por
partidos politicos ou coligagdes de partidos politicos constituidas para fins
eleitorais, ndo s6 a extensdo da licita desigualdade de tratamento ndo pode
deixar de ter limites como em caso algum pode ser, pura e simplesmente,

arbitraria.

51.0
Ainda no plano institucional, deve ter-se em conta que, nos termos

do disposto nos artigos 17.%, n.° 3 e 18.°, n.° 3, da Lei do Financiamento

dos Partidos Politicos e das Campanhas eleitorais (Lei n.° 19/2003, de 20
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de junho), sé as candidaturas aos 6rgdos municipais sdo elegiveis para
beneficiar de subvengdo estatal, pelo que um grupo de cidaddos eleitores
que se candidate a assembleias de freguesia, caso ndo possa candidatar-se
a assembleia municipal, jamais tera direito a essa subvengédo, suportando
todos os custos da campanha eleitoral. Uma vez mais, tal se ndo verifica
em relagdo aos partidos politicos, que, ao poderem apresentar candidaturas,
simultaneamente, a todos os 6rgdos autarquicos, poderdo beneficiar da

subvengdo estatal.

52.°

Ainda considerando o regime da Lei n.° 19/2003, de 20 de junho, o
desdobramento de um unico grupo de cidaddos eleitores em multiplos
grupds formalmente distintos acarreta replicagdes burocraticas e de
encargos diversos proprios da propositura de candidaturas que se afiguram
desrazoaveis. E isto tanto do ponto de vista do grupo de cidaddos eleitores
— que terdo que suportar, multiplas vezes, todos esses encargos — como
do ponto de vista do proprio Estado, pois que com a multiplicagao artificial
dos grupos de cidaddos eleitores apresentados a sufragio se estardo a
consumir, desnecessariamente, os recursos daquelas entidades que, nos
termos da lei, deverdo exercer as suas competéncias de controlo do

cumprimento de todas essas regras, incluindo na fase contenciosa.

¢) Sobre a inexisténcia de razdes de interesse publico que justifiquem a

alteragado legislativa

Rua do Pau de Bandeira, 9 — 1249-088 — Lisboa - Tel. 213 926 600 — Fax 213 961 243
http:/ /www.provedor-jus.pt 20



b T2

APROVEDORA DE JUSTICA

532

Como comeg¢amos por assinalar (supra, ponto 18), as duas razdes
que apresentdmos para sustentar a inconstitucionalidade da alteragéo
legislativa que vimos analisando encontram-se estreitamente relacionadas
entre si. Mas se em fun¢do de cada uma delas, quando analisadas em
separado, haverd que concluir que ¢ severamente afetado o direito
fundamental de tomar parte na vida politica e na dire¢do dos assuntos
publicos do pais (artigos 48.°, n.° 1 e 239.°, n.° 4), em fun¢do das duas,
quando consideradas em conjunto, sera manifesta a desproporcionalidade
existente entre o grau de afetacdo daquele direito e as razées de interesse
publico que a poderiam justificar, razdes essas que — diga-se desde ja — se

ndo vislumbra quais sejam.

54.°
O processo legislativo que conduziu a Lei Organica n.° 1-A/2020,
de 21 de agosto teve a sua origem no Projeto de Lei n.° 226/XIV/1.2,
publicado em DAR, II Série A —Numero 55/XIV/1, de 3 de margo de 2020,
pags. 31-34, cujo texto inicial viria a ser, subsequentemente alterado e
publicado em DAR, II Série A — Numero 112/XIV/1, de 30 de junho de
2020, pags. 23-25.

55.°
A «exposi¢cdo de motivos» do referido Projeto de Lei oferece trés
razdes justificativas para a introdugdo de, como nele se refere, «alteragdes
cirurgicas» ao diploma legislativo que regula a elei¢do dos titulares dos
orgdos das autarquias locais, a saber: (i) prever uma nova inelegibilidade

que aumente a transparéncia na relagdo entre as autarquias e os seus
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fornecedores de servigos, muitas das vezes concretizados por ajuste direto;
(i) clarificar na lei que os grupos de cidaddos eleitores se ndo devem
confundir com os partidos politicos; (iii) proceder a revogagdo do artigo
que se refere ao cartdo de eleitor, dadas as alteragdes promovidas no
recenseamento eleitoral pela Lei n.° 47/2018, de 13 de agosto.
Relativamente as alteragdes introduzidas aos artigos 19.° e 23.°, da LEOAL,
as mesmas reconduzem-se, portanto, a justificagdo identificada em

segundo lugar.

56.°
Desde logo, deve observar-se que as altera¢des introduzidas aos
artigos 19.°, da LEOAL, ndo podem de todo em todo ser qualificadas como
meras alteragGes cirargicas ao edificio legislativo relativo a elei¢do dos
titulares de 6rgdos das autarquias locais, tendo, bem pelo contrario, como
ja tivemos oportunidade de demonstrar, implicagbes sistémicas ndo-

irrelevantes, de natureza juridico-constitucional.

7 i
Quanto a razdo justificativa oferecida na «exposi¢do de motivos» do
Projeto de Lei, e assente na necessidade de clarificagdo da distingdo
essencial entre partidos politicos e grupos de cidaddos eleitores, a verdade
¢ que se ndo vislumbra em que medida é que o novo regime contribuira

para tal clarificagdo.
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58.°

Nenhuma duvida hé que os grupos de cidaddos eleitores se ndo
confundem com os partidos politicos, estando alias essa distingdo essencial
bem patente nos diferentes regimes juridicos que se aplicam a uns e a
outros. E evidente que as exigéncias constitucionais e legais aplicaveis a
constitui¢ao de partidos politicos, designadamente no que se refere a sua
vocagdo nacional (artigo 51.° n.° 4, da Constitui¢do), em nada relevam
para efeitos do regime aplicavel aos grupos de cidaddos eleitores. A
materialidade subjacente aos grupos de cidaddos eleitores em nada se
confunde com o caracter tendencialmente perene dos partidos politicos.
Aqueles constituem-se no momento e com o proposito de concorrerem a

uma determinada elei¢do, esgotando-se no ato eleitoral.

59.°

Assim sendo, ndo se vé de que modo € que o novo regime podera
contribuir para acentuar esta distingdo essencial, ja decorrente, antes dele,
da Constituigdo e da lei. Bem pelo contrario. Na verdade, os obstaculos
agora criados a apresentacdo de candidaturas por grupos de cidaddos
eleitores aos 6rgdos das diferentes autarquias locais do mesmo concelho
apenas servirdo, porventura, para fomentar o fendmeno de constitui¢do ndo
necessariamente desejada de partidos politicos, na exata medida em que
esta se revelara, afinal, a Unica solu¢do viavel para a apresentagdo de

candidaturas simultaneas a todos os 6rgéos autarquicos.
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60.°

Assim, ndo so inexiste qualquer razdo de interesse publico que
legitime a referida limitagdo de apresentag¢do simultinea de candidaturas
como, pelo contrario, o novo regime em vigor serd, na realidade,
manifestamente lesivo do interesse publico, pela desnecessaria
burocratizagdo do processo eleitoral, quer na fase de propositura (multiplos
representantes, multiplos mandatarios, entre outros, para listas com a
mesma génese e base de apoio) quer na fase do proprio contencioso

eleitoral.

61.°
Face a inexisténcia de uma razdo de interesse publico que legitime a
limitagdo resultante do artigo 19.°, n.° 4, da LEOAL, ha que concluir que a
mesma consubstancia uma restricdo desproporcional do direito dos
cidadaos de tomar parte na vida politica e na diregdo dos assuntos publicos
do pais (artigo 48.°, n.° 1 e 239.°, n.° 4), ndo satisfazendo as exigéncias que

decorrem do artigo 18.°, n.° 2.

Nestes termos, requeiro que o Tribunal Constitucional aprecie e

declare com forga obrigatdria geral:

(1) a inconstitucionalidade, por violagdo do disposto nos
artigos 48.°, n.° 1 € 239.°, n.° 4 da Constitui¢do, da norma
resultante das disposi¢des conjugadas dos n.%s 4 e 6 do
artigo 19.° da Lei Organica n.° 1/2001, de 14 de agosto,
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que regula a eleicdo dos titulares dos oOrgdos das
autarquias locais, na redagdo que lhe foi dada pela Lei

Orgénica n.° 1-A/2020, de 21 de agosto;

(i1) a inconstitucionalidade consequente do disposto no n.° 5
do mesmo artigo 19.°, na medida da sua relagdo

instrumental com a disposi¢do contida no n.° 4.
Permito-me ainda solicitar, ao abrigo do disposto no n.° 4 do artigo

65.° da Lei n.° 28/82, de 15 de novembro, que seja atribuida prioridade a

apreciagdo deste processo.

Lisboa, 18 de fevereiro de 2021

A Provedora de Justiga,

)
\ r)
B P
wem ¢ \[u cc 7{@@ e C/

(Maria Lucia Amaral)
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