CONSELHO SUPERIOR DA MAGISTRATURA

GABINETE DE APOIO AO VICE-PRESIDENTE E MEMBROS DO CSM

PARECER

Assunto: Parecer sobre o Projecto de Lei n° 328/X1I1I/2* — Alteracdo
da Lei Organica n° 1/2001, de 14 de Agosto (Lei Eleitoral dos Orgaos das
Autarquias Locais).

Por comunicacgdo electronica recebida em 31/10/2016, o Exmo. Presidente
da Comissdo de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias solicitou
ao Conselho Superior de Magistratura (CSM) a emissao de parecer sobre o Projecto
de Lei n° 328/XIII/2* — Alteracdo da Lei Organica n° 1/2001, de 14 de Agosto (Leil
Eleitoral dos Orgdos das Autarquias Locais), disponivel na pagina WEB da
Assembleia da Republica.

A este respeito, cumpre, antes do mais, recordar que este mesmo CSM
apresentou, por oficio dirigido ao Exmo. Presidente da Comissdo de Assuntos
Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias e datado de 15/4/2016, sugestao de
proposta de Lei de alteracdo das Leis Eleitorais, circunscrito a necessaria adaptacao
dessas diversas Leis a Reorganizacdo Judiciaria operada pela Lei de Organizacdo do
Sistema Judiciario, aprovada pela Lei n° 62/3013, de 26 de Agosto e sua legislacdo
complementar, circunscrita as areas de intervencao dos magistrados judiciais.
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Constata-se que os projectos de Lei até agora apresentados em nada
reflectem aquela necessaria adaptacdo, pois ndo abrangem quaisquer das normas
objecto daquela proposta do CSM.

Nunca sera demais recordar a urgéncia e absoluta necessidade de
proceder a revisdo também da Lei Eleitoral dos Orgaos das Autarquias Locais,
face a proximidade do acto eleitoral, com vista a adaptacdo dessa legislacdo ao
mapa judiciario e terminologia emergente da reorganizacdo judiciaria vigente
desde 1 de Setembro de 2014, sob pena de a preparacdo e tramitacdo do
processo eleitoral, a verificacdo das candidaturas e o proprio apuramento
geral sofrerem inevitaveis perturbacdes e, mesmo, atrasos, em virtude das
discrepancias e desfasamentos conceptuais entre uma e outra legislacao.

Os projectos de Lei referem-se apenas a uma questdo essencial — as
candidaturas por grupos de cidaddos eleitores -, deixando de fora esta tematica,
cujo tratamento legislativo se mostra imperioso.

Mais se sugere que, em anexo a pronuncia do CSM, se proceda a novo
reenvio do referido oficio de 15 de Abril de 2016, com o n° 980.

*

Antes de nos pronunciarmos sobre o articulado proposto e em aditamento
a proposta do CSM supra referida, cumpre efectuar ainda outra sugestao.

Como é sabido, segundo a actual redacc¢do do art. 15°, n°2 da Lei em
revisdo, as eleicbes em causa realizam-se entre os dias 22 de Setembro e 14 de
Outubro.

Porque as candidaturas sdo apresentadas perante os juizes até ao 55° dia
anterior a data do acto eleitoral (art. 20°, n°1), constantemente o procedimento
eleitoral de publicacdo e verificacdo das mesmas ocorre em periodo de férias
judiciais de verdo, que se desenrolam entre os dias 16 de Julho e 31 de Agosto (art.
28° da Lei n® 62/2013, de 26/8).

Nesse periodo, apenas correm nos tribunais os processos urgentes, sendo
organizados turnos entre os Juizes de Direito para assegurar esse servico (art. 36°,
n°1 da mesma Lei).
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Em acréscimo, nos termos do art. 28° n°® 1 do Estatuto dos Magistrados
Judiciais, aprovado pela Lei n°® 21/85, de 30/7, os mesmos gozam as suas férias
preferencialmente durante o periodo de férias judiciais.

Trata-se de norma de decisiva importancia, por evidentes razdes de gestao
processual e que constituiu gravosa limitacdo do direito a férias dos Juizes de
Direito e que, por todos, tem sido compreendida: para menor perturbacdo do
servico dos tribunais, os magistrados judiciais estdo obrigados a gozar as férias
pessoais nos periodos de férias judiciais.

Essa obrigacdo apenas cede perante as necessidades de assegurar o servi¢co
urgente ou necessario, nos termos do n° 3 do mesmo art. 28° - como tem constituido
0 processo eleitoral.

Nesse caso e nos termos gerais, as férias do magistrado em questao terdo
que se prolongar pelo periodo normal de trabalho dos tribunais, o que afecta de
forma precisa o servico corrente.

Em sintese: durante décadas, as férias pessoais dos Juizes de Direito ndo
afectaram o funcionamento dos servicos; em virtude das alteracOes legislativas
ocorridas na ultima década — diga-se, contra a vontade de todos os operadores
judicidrios — tornou-se necessario articular os periodos individuais de férias com os
periodos previstos como férias judiciais, sem prejuizo do servico urgente; essa
articulacdo torna-se ainda mais complexa, em virtude do agravamento de servico
motivado pela tramitacdo do processo eleitoral em férias judiciais; nesses anos
eleitorais, tornou-se necessario alterar a escala de turno, mediante refor¢o para o
dobro dos Juizes de Turno; esse refor¢o obrigou a alteracdo dos periodos pessoais
de gozo de férias dos Juizes de Direito afectados, com afectacdo do servico normal e
corrente dos tribunais, findo o periodo de férias judiciais.

Em consequéncia, propde-se a alteracdo do art. 15° n°2 da Lei em andlise,
no sentido da alteracdo do intervalo temporal de marcacdo do acto eleitoral geral,
de forma a que o periodo de 55 dias anterior, durante o qual corre o processo
eleitoral nos tribunais (art. 20°, n°1) ndo decorra em periodo de Férias Judiciais.

Dessa forma, propde-se a seguinte redaccdo ao art. 15°, n°2: As eleicOes
gerais realizam-se entre os dias 26 de Outubro e 17 de Novembro do ano
correspondente ao termo do mandato.
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O projecto de lei n°® 328/XIII/2?%, apresentado pelo Grupo Parlamentar do
Partido Socialista, visa alterar a lei que regula a eleicdo dos titulares dos orgdos das
autarquias locais, aprovada pela Lei Organica n° 1/2001, de 14 de Agosto, com as
alteracdes introduzidas pelas Leis Organicas n°s 5-A/2001, de 26 de Novembro;
3/2005, de 29 de agosto, 3/2010, de 15 de Dezembro, 1/2011, de 30 de Novembro e 72-
A/2015, de 23 de Julho.

O proponente realca na exposicdo de motivos que:

As candidaturas de grupos de cidaddos eleitores, cuja possibilidade se prevé
na lei eleitoral para todas as autarquias locais desde 2001, na sequéncia das
importantes alteragdes introduzidas na Revisdo Constitucional de 1997, significaram
um importante aprofundamento e valoriza¢do da democracia local e do exercicio da
cidadania, que o Partido Socialista sempre valorizou como fundamentais para o
enriquecimento da qualidade da nossa democracia.

Em cada eleigdo autdrquica, desde entdo, tem vindo a verificar-se o aumento
do numero de candidaturas de grupos de cidaddos apresentadas por todo o pa’ts,
envolvendo milhares de cidadds e cidaddos, a quem os eleitores confiam também o
seu voto. Em 2013, por exemplo, as candidaturas de grupos de cidaddos a camaras
municipais obtiveram, de acordo com os ntumeros oficiais, 344.531 votos (6,89% do
total) almejando o significativo niimero de 112 mandatos em todo o pais, vencendo
inclusivamente, em 13 municipios, as respetivas eleicoes.

Ndo obstante, o ultimo processo eleitoral ficou também marcado por uma
indesejavel e crescente litigancia nos tribunais, em torno das condi¢oes de
formalizagdo destas candidaturas de grupos de cidaddos. Em alguns municipios
chegou a acontecer a sua inviabilizagdo por decisdo judicial devido ao
incumprimento de requisitos legais.

Face a esta realidade, considera-se por isso oportuna a ponderagdo e
avaliacdo da jurisprudéncia em causa e a auscultagdo das pretensées legitimas dos
grupos de cidaddos, procedendo-se, subsequentemente e em conformidade, a uma
revisdo cirurgica da lei eleitoral autdrquica. Visa-se especificamente atender a
necessidade de simplificagdo e clarificagdo do regime, facilitando a apresentagdo de
candidaturas de grupos de cidaddos e evitando conflitos judiciais motivados por
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interpretacoes distintas do disposto na lei, contribuindo para a sua melhor e
adequada aplicagdo.

Nesse sentido, passa a ser permitido, em relacdo a candidatura de grupos de
cidaddos um modo simplificado de recolha de assinaturas, assente na vinculag¢do dos
candidatos a um Declaragdo Programadtica e de Principios que assegure a sua adesdo
ao projeto subscrito pelos proponentes. Paralelamente, admite-se a substituicdo de
candidatos sem que a mesma implique a reapresentacgdo destas declaragcdbes com
novas assinaturas, desde que ndo esteja em causa a substituicdo do cabeca de lista e o
numero de candidatos substituidos ndo ultrapasse o numero legal minimo de
suplentes.

Correspondendo a uma pretensdo justa das candidaturas de grupos dos
cidaddos, aproveita-se ainda para alterar o regime de designacgoes e simbolos nesta
lei, passando a permitir-se que as candidaturas de grupos de cidaddos se apresentem
a votos utilizando designagdo e simbolo como o0s partidos e coligacoes, em vez da
numeragdo romana como até aqui, aplicando-se os critérios atualmente previstos
para os partidos politicos, devidamente adaptados a esta realidade.

Finalmente, perante a alteragédo em curso da Lei Eleitoral para os Orgdos das
Autarquias Locais, afigura-se igualmente pertinente proceder ao alargamento da
aplicagdo da Lei da Paridade a situagdes até aqui excecionadas do seu ambito, atento
0 balango positivo da sua aplicacdo e a clara pertinéncia de assegurar a sua
abrangéncia em todos 0os municipios e freguesias."

O projecto de lei integra quatro artigos: o primeiro define o respetivo
objecto, o segundo e o terceiro alteram a Lei Organica n° 1/2001, de 14 de Agosto e 0
quarto regula a sua entrada em vigor.

Quanto ao art. 1° da proposta em andlise, sugerimos, em cumprimento das
boas regras de legistica formal, que a referéncia a Lei que se pretende alterar
seja efectuada com recurso ao seu titulo original: Lei Organica n° 1/2001, de 14
de agosto (lei que regula a eleigdo dos titulares dos orgdos das autarquias
locais) e ndo com referéncia, como é proposto, a Lei que regula a eleicdo dos
titulares dos orgaos das autarquias locais.
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Em segundo lugar, parece-nos que serd necessaria a republicacao integral
da Lei alterada, dado tratar-se de uma Lei Organica, nos termos previstos no art.
6° n°2 da Lei n° 74/98, de 11 de Novembro.

Em terceiro lugar, ndo parece adequar-se as boas regras de legistica, o
caracter teleoldgico da restante formulacdo do art. 1° proposto: simplificando e
clarificando as condigdes de apresentagdo de candidaturas por grupos de cidaddos.

O lugar correcto para tal expressdao consistirda no preambulo do
diploma e ndo no respectivo corpo, ndo se alcancando o motivo porque tal
motivacdo ou finalidade pretendida com a alteracao legislativa ganha forca
de Lei.

O art. 2° refere-se as alteracdes a Lei em questdo, circunscritas aos
preceitos ja existentes.

No que se refere ao articulado proposto aos n°s 1, 2 e 7 do art. 19°,
referentes, em sintese, ao numero minimo e maximo necessario de cidadaos
eleitores proponentes, trata-se de opc¢do politica, da competéncia exclusiva do
poder legislativo, alheia, por isso, as atribuicdes deste Conselho Superior de
Magistratura (CSM).

Tendo em vista a sd colaboracdo institucional e num esforco de
contribuicdo para a melhoria do labor legislativo, cumpre apenas a este CSM referir
que nenhum obstaculo formal, legal ou constitucional vé a aprovacao da alteracdo
proposta.

Contribuindo para melhor clarificacdo, sempre se dira que nao se
alcanca o motivo da substituicdo da expressdo niimero de eleitores da
autarquia pela expressao dos eleitores inscritos no respectivo recenseamento
eleitoral.

O art. 12° ja nos define a nogdo de eleitores — 0s que se encontram inscritos
no respectivo recenseamento eleitoral —, a forma de comunicacdo desse numero —
publicacgdo pelo Ministério da Administra¢do Interna no Didrio da Republica — e a
data/referéncia de apuramento — 120 dias relativamente ao termo do mandato.
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A repeticdo da expressdo inscritos no respetivo recenseamento eleitoral
serd, por um lado, inutil, porque repetitiva do teor de outro preceito do mesmo
diploma e, por outro lado, podera suscitar duvidas interpretativas, num esforco de
localizacdo de conteudo inovador ao pré-existente preceito.

Noutras palavras: a nada acrescentar a nocdo de eleitor resultante do art.
12° da mesma Lei, a expressdo mostra-se inutil; a trazer algo acrescido a essa
noc¢ao, deverd ser esclarecido de forma mais evidente o que se pretende com tal
alteracao.

Por essa razdo e a aceitar-se o caracter meramente repetitivo da pré-
existente nocao, optariamos pela manutencdo, a este respeito, da expressao
eleitores da autarquia, ao invés da expressao eleitores inscritos no respectivo
recenseamento eleitoral.

Ainda no ambito deste art. 19°, seria util aproveitar o processo legislativo
para aditar, ao bilhete de identidade, o cartdo de cidaddao, enquanto documento
identificador de todos os intervenientes no processo eleitoral.

Serd o caso dos seguintes artigos da Lei Organica que se pretende alterar:
19°, n°5, b) e d); 23°, n°2; 87°, n°2; 115° n°s 1 e 2; 118, n°7; 119°, n°1 e anexo
comprovativo do voto antecipado.

Quanto a alteracdo pretendida ao art. 21°, nada existe a opor a pretendida
representacdo dos grupos de cidadaos também pelo respectivo mandatario.

Serd de chamar a atencdo para que ndo se teve igual cuidado na
apresentacdo da desisténcia da lista, que, nos termos do art. 36° n° 2, apenas pode
ser apresentada pelo primeiro proponente. Seria de cuidado prever também esta
possibilidade ao mandatario.

Quanto a alteracdo pretendida ao art. 23° corresponde a mesma ao
cumprimento da Recomendacdo n° 4/B/2010, do Exmo. Sr. Provedor de Justica, no
seguinte segmento: recomendo que se possibilite as candidaturas apresentadas por
grupos de cidaddos a sua identificagdo, nas campanhas eleitorais e nos boletins de
voto, através de simbolos proprios, a semelhanca do que acontece com as
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candidaturas apresentadas por partidos politicos e coligacbes partiddrias, em
idénticas circunstancias quanto ao seu conteudo.

Funda-se tal necessidade, na perspectiva do Exmo. Sr. Provedor de Justiga,
na constatacdo de que A impossibilidade de ser utilizada, na campanha eleitoral e no
momento de voto, pelas candidaturas independentes, ao contrdrio do que sucede no
caso dos partidos politicos, uma determinada imagem (simbolo), constituird uma
desvantagem efectiva para aquelas, ndo se encontrando, nesta perspectiva, as
candidaturas - dos partidos politicos e as independentes — em plano de igualdade.

Por simples correcgdo formal, sugerimos a seguinte redac¢do alternativa: 2
— Para efeitos do disposto no n° 1, entendem-se por «elementos de
identificacdo» os seguintes: denominagdo, sigla e simbolo do partido, da
coligacdo ou da candidatura proposta por cidaddos eleitores (...).

Por fim, o art. 3° deste Projecto propde o aditamento do art. 23°-A, sob a
epigrafe Denominagdes, siglas e simbolos das candidaturas apresentadas por grupos
de cidaddos eleitores.

Trata-se da consagracdo daquela Recomendacdo do Exmo. Provedor de
Justica n°® 4/B/2010, no seguinte segmento: Naturalmente que a impossibilidade de
utilizagdo, pelas candidaturas independentes, do seu simbolo prdprio, teria de ser
enquadrada por um procedimento formal de certificacdo da licitude desses simbolos,
por exemplo pelos tribunais com competéncia para a verificagdo da regularidade do
processo eleitoral em causa.

Haverd igualmente que reconhecer que esta teria sempre que ser uma
faculdade reconhecida as candidaturas independentes e ndo uma obrigacdo, podendo
ndo dispor de meios para o estabelecimento de simbolo proprio ou interesse em tal.
Assim, na falta de apresentagdo de simbolo proprio, deve manter-se a aplicagdo
supletiva do actual regime de identificacdo por numeragdo romana e por sorteio.

O n° 4 proposto corresponde ao actual regime da denominacao, sigla e
simbolos dos partidos politicos, constante do art. 12° da Lei Organica n° 2/2003, de
22 de Agosto com as alteracOes resultantes da Lei Organica n° 2/2008, de 14 de
Maio.
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Nenhum comentdrio ou obstadculo de fundo haverda a efectuar a esta
transposicdo do regime relativo a admissibilidade destas denominacdes, siglas e
simbolos para as candidaturas apresentadas por grupos de cidadaos.

Apenas se desaconselha a utilizagdo, porque desnecessdria e mesmo
incorrecta, da «,» antes da conjungio «nemy».

Apenas nos suscitam algumas duvidas a redaccao do n° 4, a): Se a limitacao
de cinco palavras poderd ser compreendida, 0 mesmo ndo acontecerd com a
exigéncia seguinte.

Ndo podem fazer parte das denominacdes oficiais, as cinco palavras ou
apenas uma delas, perguntamos?

Pensando em conceitos mais utilizados no vocabuldrio politico, a limitagao
a uma palavra coincidente abrangera termos como «coligacdo», «trabalhadores»,
«social», «portugués», «cristdo», «operariado», «democratico», «democrata»,
«unidos», por exemplo.

Parece-nos, pois, que o cerne da questdo estara, ao invés, na possibilidade
de «confusdo» para «apropriacdo» de eleitorado fiel a um partido ou linha politica
em geral, sendo que esse risco se mostra defendido pela proibicdo de «semelhanca»
resultante da al. b) do n° 4 do mesmo preceito, quanto ao simbolo, que seria de
estender a denominacao.

A garantia da dissemelhanca ou de ndo confundibilidade prestada pela al.
b) e atribuicdo do dever de formulacido desse juizo ao juiz do processo eleitoral
protege de forma, a nosso ver, suficiente e garante a realizacdo do fim pretendido.

Pelo contrario, a proibicdo formal de utilizacdo comum de «conceitos»
constituiu limitacdo exagerada e, por isso, eventualmente inconstitucional, ao
direito a livre escolha dos elementos de identificacdo, mesmo violadora do
principio da igualdade, na medida em que os partidos politicos e coliga¢des nao se
encontram sujeitos a tal limitacao.

O n° 12 proposto consiste na expressao do caracter residual da utilizacéo,
como simbolo, de numeracdo romana, na sequéncia da acima citada
Recomendacdo do Exmo. Provedor de Justica.
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Nada tem, pois, o0 CSM a opor, por razdes de fundo ou de sistematicidade
formal, & consagracdo desta regra supletiva.

O n° 12 proposto consiste também na consagracdo daquela Recomendacao,
supra citada, no sentido do enquadramento de um procedimento formal de
certificacdo da licitude dos simbolos pelos tribunais que verificam a regularidade
do processo eleitoral em causa.

A opor, salvo melhor opinido, apenas seria a inutilidade desta expressao
legislativa.

Efectivamente, a inadmissibilidade legal da denominacao, sigla e simbolo
das candidaturas apresentadas por grupos de cidaddos eleitores, na auséncia de
distinta consagracdo de poderes de fiscalizacdo ou de registo prévio ao Tribunal
Constitucional, por exemplo, sempre constitui irregularidade processual, nos
termos e para os efeitos do disposto nos arts. 25° n°2 e 26° a 29° da Lei em
apreciacao.

Pelo contrdrio, a remissdo exclusivamente para o art. 26° deixa de fora a
possibilidade de rejeicdo de candidatura em caso de ndo suprimento da
irregularidade — quando tal rejeicdo se impora, em caso de inadmissibilidade da
denominacgdo ou sigla, ndo suprida no prazo concedido — ou a publicacdo das
decisoes.

A referéncia ao «juiz» também se mostra redutora e potenciadora de
duvidas.

Parece-nos, por isso de acolher redaccdo mais simples, com eliminacao
deste n° 12 ao proposto art. 23 e alteracdo do n° 2 do art. 25° para o0s seguintes
termos: Nos cinco dias subsequentes o juiz verifica a regularidade do
processo, incluindo a admissibilidade legal da denominagdo, sigla e simbolo
das candidaturas apresentadas por grupos de cidaddos eleitores, a
autenticidade dos documentos que o integram e a elegibilidade dos
candidatos.

No que se refere ao aditamento proposto ao art. 26° (4 — Relativamente a
candidaturas de grupos de cidaddos eleitores que apresentaram declaragdo de
propositura, a substituicdo de candidatos ndo implica a reapresentagdo desta
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declaracdo, desde que ndo esteja em causa a substituicdo do cabeca de lista e o
numero de candidatos substituidos ndo ultrapasse o numero legal minimo de
suplentes), tal aditamento pretende ultrapassar a actual impossibilidade de
alteracdo da listas, em caso de inelegibilidade de candidatos.

Mantemos algumas duvidas sobre a validade desta opcao.

Efectivamente, ao contrario dos partidos politicos, os «grupos de cidaddos
eleitores» ndo tém definido, na Constituicdo ou na lei, qualquer procedimento de
formacdo da vontade nem sequer de representatividade perante terceiros.

Por natureza, tratam-se de grupos informalmente constituidos, que, em
conjunto e cada um por si, apoiam uma determinada lista, concreta, constituida por
um numero limitado de pessoas.

Acresce que nos encontramos no ambito autarquico, onde, como é sabido, a
personalizacdo do candidato colocado em primeiro lugar assume tantas vezes
especial preponderancia, que diremos mesmo essencial: estas candidaturas nascem
por causa e a volta de um determinado candidato e ndo o inverso, como a Histdria
nos ensina.

Permitir substituicdes posteriores de candidatos poderd desvirtuar ou
defraudar as expectativas de cada um dos cidadaos constituintes do apoio.

Pelo contrdrio, as listas organizadas e apresentadas por partidos politicos
beneficiam, antes do mais, de um sistema institucionalizado de formacgdo da
vontade, que prevé similar formacdo de vontade com vista as necessarias
alteracOes da lista inicial e, para além disso, a personalizacdo de cada candidato
mostra-se esbatida pela presenca institucional de cada formacgao partidaria.

A admitir alteracdes da lista, por inelegibilidade, devera analisar-se se a
garantia de manutencdo de 2/3 da lista inicial se mostra suficiente para evitar
aquele risco de fraude.

Trata-se, contudo, de opcao do poder legislativo, a que o CSM se encontra
alheio.

De sublinhar que esta questdo nao foi objecto da recomendacdo do Exmo.
Provedor de Justica que tera dado origem a esta proposta legislativa, ndo sentindo o
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subscritor da Recomendacdo n° 4/B/2010 qualquer necessidade de corrigir a
situacdo de fixacao total da lista apresentada por grupos de cidadaos.

*

Quanto a redaccdo do artigo 3° do Projecto de Lei em apreciacdo, nenhum
obstaculo vé o CSM a sua aprovacao. Trata-se de opc¢do politica, da competéncia
exclusiva do poder legislativo, alheia, por isso, as atribuicdes deste Conselho
Superior de Magistratura (CSM).

Contudo, ndo serd de desprezar que a revogacdo da excepcdo a Lei da
Paridade, no caso das listas para os orgdos das freguesias com 750 ou menos
eleitores e dos municipios com 7500 ou menos eleitores ird dificultar, em larga
medida, a apresentacdo de listas por grupos de cidadaos eleitores, nestes concelhos
de menor expressao eleitoral.

Quanto a redaccdo do artigo 4° do Projecto de Lei em apreciacdo, nenhum
obstaculo vé o CSM a sua aprovacao, tratando-se de norma fixadora do dia de inicio
da vigéncia do diploma, respeitadora do limite minimo previsto no art. 2°, n° 1 da
Lein® 74/98, de 11 de Novembro.

Lisboa, 8 de Novembro de 2016.
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