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RESUMO

Partindo da andlise do principio da descentralizacdo e da constru¢cdo de um
verdadeiro Poder Local, este estudo procura compreender qual a configuracdo e extensdo
dos poderes tutelares exercidos pelo Estado sobre as autarquias locais. Ao mesmo tempo,
assistindo-se a uma transformacdo do modelo de organizagdo e de relacionamento
interadministrativo, bem como ao aumento do espago de concorréncia de interesses, é
necessario enquadrar a relacdo tutelar numa teia de relacbes que visam conferir

racionalidade econdmica, eficécia e eficiéncia ao exercicio da fungdo administrativa.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Administrativo; Tutela Administrativa; Governo

Central; Descentralizacao; Poder Local; Autarquias Locais; Autonomia Local,

ABSTRACT

Considering the analysis of the principle of decentralisation and the construction of
a true local government, this work aims to understand the configuration and extent of the
supervisory powers exercised by the State over local authorities. Simultaneously, with the
transformation of the model of organization and interadministrative relationships, as well
as an increase in the concurrence of the interests, it’s necessary to frame the oversight
relationship within a network of relationships that aim to provide economic rationality,

effectiveness and efficiency to the exercise of the administrative function.

KEYWORDS: Administrative Law; Administrative oversight; Central
Government; Decentralisation; Local Government; Local Authorities; Local Autonomy;
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INTRODUCAO

A configuracdo e extensdo da relacdo tutelar entre o Estado e as autarquias locais
desencadeia diferentes consideracdes doutrinais e jurisprudenciais, quer quanto a natureza
e finalidade da tutela administrativa, quer quanto ao ambito dos poderes tutelares.
Atendendo ao quadro constitucional e legal em vigor, procuraremos caraterizar e
compreender em que moldes o Estado pode exercer os seus poderes de tutela, sem

comprometer a autonomia dos entes locais.

Na Parte | deste estudo, atentaremos no principio constitucional da descentralizagdo
administrativa, que consiste na deslocalizacdo de competéncias que pertenciam a uma
entidade centralizada para outras entidades administrativas (entes descentralizados). Pode
ocorrer uma “desestadualizacdo”, isto é, uma transferéncia de tarefas e competéncias que
se encontravam sob responsabilidade do Estado para uma entidade auténoma, ou uma
“atribuicdo legal original ou originaria”, isto €, a criacdo ex novo de competéncias nas
entidades descentralizadas®. Qualquer fenémeno descentralizador visa a aproximagio e o
envolvimento das populagbes na gestdo dos seus proprios interesses e 0
descongestionamento do poder de decisdo dos Orgdos de topo da organizacdo
administrativa. Esta pretensdo é contrabalancada pela existéncia da relacdo de tutela, que
visa a garantia da unidade de acdo administrativa, através da intervencdo externa do Estado
sobre a atuagdo da administracio autonoma (vd. art. alinea d) do art. 199° da CRP)2. Entre

Estado e autarquias locais manifesta-se, assim, uma dialética autonomia-controlo.

Ainda na primeira parte, atentar-se-a na constru¢cdo de um verdadeiro “Poder
Local”, que teve por base o refor¢o do estatuto constitucional das autarquias locais e dos
seus poderes. Este reforco deve-se a assuncdo de atribuicfes e competéncias proprias,

ligadas aos interesses das suas popula¢bes, mas também a instituicdo de outras formas de

1 GONGALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, Almedina, Coimbra, 2019, pp. 519,
520 e 527.

2 Face a inexisténcia de uma nogio concreta de “administracdo auténoma” na Constituicio Portuguesa, Pedro
Costa Gongalves entende que este conceito, presente na alinea d) do art. 199° da CRP, se refere a
“administragdo autonoma em relagdo ao Estado”, que inclui a “administracdo auténoma territorial”,
composta pelas autarquias locais e a “administragdo autonoma corporativa”, que compreende as associagdes
publicas profissionais, nomeadamente as ordens profissionais. GONCALVES, Pedro Costa, Manual de
Direito Administrativo, Vol. I, cit., pp. 506 e 507.
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autonomia local (financeira, normativa, administrativa, etc.). Passados 47 anos desde a
entrada em vigor da Constituicdo da Republica Portuguesa, um longo caminho se trilhou

no nosso pais, em matéria de autonomia local, e outro tanto falta trilhar.

Por ultimo, olharemos para as duas ultimas grandes reformas descentralizadoras,
ocorridas em 2013 e 2018. A primeira ocorreu através da Lei n.° 75/2013, de 12 de
setembro, que institui o Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL). A segunda trata-se
da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, que incorpora a Lei-quadro da transferéncia de
competéncias para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais. As duas
reformas estabelecem mecanismos diferentes de descentralizagdo: uma institui a
contratualizacdo de delegacdo de competéncias e a outra opera uma transferéncia em

definitivo das mesmas. Ambas foram alvo de criticas e elogios que iremos considerar.

Na Parte 1, atentar-se-4 na caraterizacdo da Tutela Administrativa. Num primeiro
momento, debrucar-nos-emos sobre o seu conceito e, de seguida, acompanharemos o
entendimento de varios autores sobre a natureza e fins atribuidos a relagdo tutelar. Surgem,
nesta matéria, trés teses que iremos examinar: a Tese da analogia a tutela civil, a Tese da

hierarquia enfraquecida e a Tese do poder de controlo.

Nesta parte, iremos ainda confrontar a relagdo de tutela com outras relagdes que se
podem estabelecer entre o Estado e as autarquias locais. Num contexto de transformacao
do modelo de organizagdo administrativa, com cada vez mais atores, conexdes e tarefas a
realizar, tornou-se necessario adotar mecanismos de delegacdo de poderes, coordenacéo e
cooperacdo. Assistimos, hoje, a proliferacdo de relagfes interadministrativas que almejam

um exercicio administrativo que maximize a satisfacdo de interesses publicos.

A atuacdo dos entes, na relacdo de tutela, engloba interesses de ambas as partes. Por
um lado, surge o principio da unidade do Estado e os interesses gerais da coletividade
nacional; por outro, evoca-se o principio da autonomia local e os interesses proprios das
populagbes. Como iremos constatar, a atribuicdo da indole (local ou nacional) a um
determinado interesse é cada vez mais dificil, observando-se uma “miscigenacdo” de
interesses. Neste ambito, procuraremos entender como se harmonizam 0s interesses em
jogo na relagéo entre Estado e autarquias locais e como se realiza a diviséo de tarefas entre

Si.
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Ainda na Parte Il, iremos determinar o &mbito dos poderes tutelares. Embora a
tutela administrativa possa, quanto ao seu fim, traduzir-se num controlo de mérito ou
legalidade, a Constituicdo Portuguesa restringe a tutela administrativa sobre as autarquias
locais a “verificacdo do cumprimento da lei” e ao seu exercicio “nos casos e segundo as
formas previstas na lei”, conforme o disposto no seu art. 242°. Deste preceito decorre a
existéncia de uma tutela de legalidade ou de juridicidade® sobre a atuacéo das autarquias e
uma limitacdo do exercicio tutelar que ndo se verifica noutras formas de administragio®.
No ordenamento juridico portugués, existe igualmente um principio da tipicidade ou
determinabilidade legal das medidas tutelares, exigindo-se a sua previsdo legal, de forma
densa, objetiva e determinada.

Apesar da vigéncia de um regime juridico em matéria de tutela administrativa
(RJTA), aprovado pela Lei n° 27/96, de 1 de agosto®, este remete-nos para a
regulamentacdo de uma tutela inspetiva (cfr. art. 2°). Este ndo é, no entanto, o Unico
diploma a consagrar medidas tutelares, pelo que se admite também a previsdo de medidas
tutelares integrativas. J& em relacdo a admissibilidade de uma tutela sancionatdria, as
opinides dividem-se. No anterior RJTA, aceitava-se a aplicacdo de medidas tutelares
sancionatorias pelo governo, nos casos previstos no referido diploma. Todavia, o atual
regime afastou essa possibilidade, remetendo para os tribunais a determinacédo de sances.

Iremos, neste ponto, atentar nas consideracbes tecidas em relacdo a esta

8 MONIZ, Ana ~Relquel Gongalves, “As autarquias locais”, in GOMES, Carla Amado; NEVES, Ana
Fernanda; SERRAO, Tiago (coord.), Organizacdo Administrativa: Novos Actores, Novos Modelos, Vol. I,
AAFDL, Lishoa, 2018, p. 584.

4 Apesar de o legislador ordinario e a doutrina ja acolherem esta solucdo em 1977, s6 com a Revisdo
Constitucional de 1982 e a publicagdo do (ja revogado) Decreto-lei n.° 100/84, de 29 de marco, a tutela do
Estado sobre as autarquias locais deixou de consubstanciar uma tutela de mérito e de legalidade, restringindo-
se a uma tutela de legalidade. Esta limitacdo surge apenas neste quadro, ndo se admitindo a proibi¢do de um
controlo de mérito em relacéo a tutela governamental exercida sobre os institutos pablicos (administragdo
indireta) e sobre as associag¢fes publicas (administracdo autbnoma corporativa). GARCIA, Maria da Gléria;
FOLQUE, André, “Artigo 242°”, in MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui, Constituicdo Portuguesa Anotada,
Vol. 11, 22 edicdo revista, atualizada e ampliada, Universidade Catdlica Editora, Lisboa, 2020, p. 437.
PORTOCARRERO, Marta, “Tutela administrativa e Responsabilidade” (coord.), in OLIVEIRA, Antdnio
Candido de; BATALHAO, Carlos José (coord.), Jornadas dos 40 anos do Poder Local, Associacdo de
Estudos de Direito Regional e Local, 2017, p. 210. FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito
Administrativo, Vol. 1, 4* edi¢do, Almedina, Coimbra, 2015, p. 731. PORTOCARRERO, Marta, “A tutela
administrativa sobre as autarquias locais na Constituicdo de 1976: velhas davidas e novos desafios”, in
Questdes Atuais de Direito Local, N.° 3, julho/setembro de 2014, p. 65.

S Alterada pela Lei Organica n.° 1/2011, de 30 de novembro, e pela Lei n.° 2214-G/2015, de 2 de outubro.

|11



“jurisdicionalizacdo”, que motivou criticas de inconstitucionalidade, mas também opinides

positivas.

Na parte Il deste estudo, serd objeto de apreciacdo a relagdo juridica de tutela.
Comecaremos por identificar quem sdo as entidades e 6rgdos tutelares, assim como as
autarquias locais® e entidades equiparadas sobre as quais é exercida a tutela administrativa.
Posteriormente e tendo ja analisado as modalidades de tutela inspetiva, integrativa e
sancionatoria, iremos ponderar a eventual consagracdo de outros poderes tutelares e a sua

conformidade constitucional.

Neste ambito, importa considerar a tutela desintegrativa e substitutiva. Na primeira
modalidade, a entidade tutelar possui o poder de revogacao ou anulacdo de atos praticados
pela entidade tutelada. Na segunda modalidade, perspetiva-se o poder de supressdo das
omissdes de entidades tuteladas através da pratica, em substituicdo destas, de atos
legalmente devidos. A admissibilidade destes poderes, no seio da relacdo que se estabelece
entre Estado e autarquias, € muito contestada por, em principio, ofender a autonomia dos
entes locais. Iremos examinar diferentes entendimentos para poder concluir pela sua

aceitacdo ou recusa.

Outras modalidades especiais de tutela serdo alvo do estudo. Embora de forma
sintética, pretendemos perceber se existe razoabilidade na imposicdo, pelo governo, de
deveres de informacdo as autarquias e da sua configuracdo enquanto medida tutelar. Por
outro lado, colocamos em andlise 0s poderes governamentais, em matéria de urbanismo e
ordenamento do territorio. Sendo esta uma area de especial concorréncia de interesses,
afigura-nos necessario perceber quais limites da tutela exercida sobre as autarquias, neste

contexto.

Por fim, debrucgar-nos-emos sobre a eventual modificagdo da relacdo tutelar com a
evolugdo do processo de descentralizacdo e, em especial, tendo em foco a relagdo
contratual de delegacéo de poderes publicos entre Estado e autarquias locais. Mantendo o

Estado a titularidade de determinada competéncia por si delegada, questiona-se a aceitacao

® Apesar de a CRP englobar as regides administrativas no conceito de autarquias locais (art. 236° n.° 1 da
CRP), estas ndo chegaram a ser instituidas devido ao resultado negativo no Referendo sobre a regionalizacéo,
ocorrido em 1998. Por este motivo, apenas existem efetivamente no territério portugués, seja continental ou
insular, freguesias e municipios (art. 236°, n.% 1 e 2).
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da presenca de poderes tutelares mais intensos na esfera do Orgdo delegante,
nomeadamente, a aplicacdo do regime geral do CPA, ou a manutencdo do exercicio de
tutela administrativa, tal como desenhado pelo RJTA e CRP. Em causa esta,
fundamentalmente, a permissdo de poderes de orientacdo, avocacao, revogacdo, anulacéo
ou substituicdo de atos praticados pelas autarquias, no ambito de uma delegacédo de poderes
do Estado a favor destas.

Ap0s esta nota introdutdria com os temas e questdes a abordar no decorrer deste
estudo, passaremos de seguida a exposi¢do da matéria em causa com maior amplitude e

desenvolvimento.
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PARTE | - DESCENTRALIZACAO E TUTELA
ADMINISTRATIVA

1. O Principio da Descentralizacéo

O principio da descentralizacdo tem referéncia expressa nos artigos 6°, 237° e 267°
da Constituicdo Portuguesa e estd intimamente ligado ao tracar de um caminho de maior
autonomia local’. A finalidade intrinseca deste principio é a de assegurar o reforco da
coesdo nacional e da solidariedade inter-regional, bem como a promocéo da eficiéncia e
eficacia da gestdo publica, enguanto se garante a observancia dos direitos dos

administrados®.

Nos casos de descentralizagéo territorial®, além da procura de maior eficiéncia, este
principio perspetiva a natureza dos interesses prosseguidos pelas autarquias, colocando o

seu foco na concretizagdo dos interesses e finalidades proprias das comunidades locais?®.

" CASALTA NABAIS, José, A Autonomia Financeira das Autarquias Locais, Boletim da Faculdade de
Direito de Coimbra, Vol. 82, 2007, pp. 21 e 22.

8 CASTANHEIRA NEVES, Maria José L., Governo e Administrac&o Local, Coimbra Editora, 2004, p. 12.

% Atente-se que, de acordo com os interesses em causa, a descentralizacdo pode classificar-se em territorial (a
tipologia em destaque neste estudo) ou corporativa. No primeiro caso, pretende-se a afirmagdo da autonomia
e da distingdo de interesses locais acompanhados por uma pretensa gestdo dos territérios por entidades
ligadas as comunidades locais e por elas eleitas. Transparece desta no¢cdo uma ideia de autogoverno e de
participacdo dos membros daquelas comunidades na administracdo dos seus interesses préprios. No segundo
caso, a descentralizagdo funciona em favor de categorias ideais de pessoas que detém uma determinada
qualificacdo, ou que possuem um certo status profissional ou econémico, ou que estdo unidas por comuns
interesses morais ou culturais. A comunhdo de interesses proprios, as aspiracdes e objetivos idénticos
estimula uma descentralizagdo corporativa com vista a livre prossecugdo dos interesses que 0s congregam e
unem. Esta distingdo da origem a chamada “administragdo autonoma territorial”’, onde se integram as
autarquias locais, ¢ a “administracdo auténoma corporativa”, constituida pelas associagdes publicas.
QUEIRO, Afonso, “Descentraliza¢io”, in FERNANDES, José Pedro; QUEIRO, Afonso, Dicionario Juridico
da Administracdo Publica, Vol. Ill, s.n., Lisboa, 1990, p. 570, 571. CORREIA, J. M. Sérvulo; MARQUES,
Francisco Paes, Nog¢des de Direito Administrativo, Vol. I, 22 edi¢do, Almedina, Coimbra, 2021, p. 308.
SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de, Direito Administrativo Geral, Tomo I,
Reimpressdo da 3? edicdo, Publicacbes D. Quixote, Lisboa, 2016, p. 146. GONCALVES, Pedro Costa,
Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., pp. 521 a 523. MIRANDA, Jorge, “Artigo 6°7, in MIRANDA,
Jorge; MEDEIROS, Rui, Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol. |, 22 edicéo revista, Universidade Catdlica
Editora, Lisboa, 2017, p. 109.

10 CASTANHEIRA NEVES, Maria José L., Governo e Administragdo Local, cit., p. 13. ANDRADE, José
Carlos Vieira de, Licdes de Direito Administrativo, 62 edi¢do, Impresa da Universidade de Coimbra, 2020, p.
106. OLIVEIRA, Fernanda Paula, “O principio da descentralizagdo administrativa”, in GOMES, Carla
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Estamos também perante um mecanismo destinado a maturar a democracia ao promover a

participacio dos interessados na gestdo administrativa dos territorios??.

Afonso Queird diz-nos existir descentralizagdo quando “uma parte, maior ou
menor, da funcdo administrativa é autonomamente realizada, nao pelo Estado, através dos
seus oOrgaos administrativos (ou seja, portanto, pelo governo e pelos 6rgdos dele
dependentes), mas por outras pessoas coletivas publicas, através dos seus 0rgaos,
mediante o exercicio de poderes proprios, ainda que sob o controlo dos 6rgaos do
Estado”*2. Para além da atribuicdo de personalidade juridica, os entes descentralizados sdo
investidos pela lei de atribuicbes e competéncias®, manifestando diferentes graus de
autonomia®®. Um conceito amplo de descentralizagdo perspetiva uma realidade onde uma
pluralidade de organismos administrativos € incumbida de desempenhar a funcao
administrativa, havendo uma reparticdo especializada de tarefas entre os varios entes
administrativos'®. Em sentido proprio ou restritivo, existe descentralizagdo quando, para

além da reparticdo de tarefas e atribuicdo de autonomia, os entes descentralizados detém

Amado; NEVES, Ana Fernanda; SERRAO, Tiago (coord.), Organizacdo Administrativa: Novos Actores,
Novos Modelos, Vol. I, AAFDL, Lisboa, 2018, p. 165.

11 OLIVEIRA, Mério Esteves de, Direito Administrativo, Vol. I, Almedina, Coimbra, 1980, p. 183.
OLIVEIRA, Fernanda Paula, “O principio da descentralizagdo administrativa”, cit., p. 173.

12 QUEIRO, Afonso, “Descentralizagdo”, cit., p. 570. No sentido de associar a descentralizacio a reparticio
de atribui¢des por uma pluralidade de pessoas coletivas publicas, tendo presente que este é um conceito
amplo, vd. ANDRADE, José Carlos Vieira de, Ligdes de Direito Administrativo, cit., p. 106. OLIVEIRA,
Mario Esteves de, Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 183. OLIVEIRA, Fernanda Paula, “O principio da
descentralizagdo administrativa”, cit., p. 155. MOREIRA, Vital, Administragdo Auténoma e Associacdes
Publicas, Coimbra Editora, 1997, p. 143.

13 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de, Direito Administrativo Geral, cit., pp. 145 e
146. FABRICA, Luis; COLACO, Joana Féria, “Artigo 267°”, in MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui,
Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol. 11, 22 edicéo revista, atualizada e ampliada, Universidade Catolica
Editora, Lisboa, 2020, p. 516.

4 CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, 10% edicdo revista e atualizada, 102
reimpressdo, Almedina, Coimbra, 2010, p. 249. FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito
Administrativo, Vol. I, cit., pp. 727 e 728.

15 OLIVEIRA, Fernanda Paula, “O principio da descentralizagio administrativa”, cit., pp. 155 e 156.
ANDRADE, José Carlos Vieira de, Li¢Ges de Direito Administrativo, cit., p. 106. OLIVEIRA, Mério Esteves
de, Direito Administrativo, Vol. I, cit, p. 183. FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito
Administrativo, Vol. I, cit., p. 723. CANOTILHO, José Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo Portuguesa
Anotada, Vol. Il, cit. p. 809.
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capacidade de gerir autonomamente 0s seus assuntos e cuidam de interesses especificos da

sua comunidade?®.

No caso das autarquias locais, a sua capacidade de gestdo autonoma é controlada
pelo Estado através da sua sujeicdo a formas atenuadas de tutela administratival’,
excluindo-se o poder de direcdo, de superintendéncia assim como um controlo de mérito da

esfera estadual®.

A tutela administrativa é, assim, a “contrapartida natural da descentraliza¢do”,
porquanto permite assegurar uma certa unidade entre o0s interesses dos entes
descentralizados e os interesses do Estado, enquanto titular do interesse geral®®. Isto
mesmo € estabelecido no n.° 2 do art. 267° da CRP, que determina que “(...) a lei

estabelecerd adequadas formas de descentralizacdo e desconcentracdo administrativas,

sem prejuizo da necessaria eficacia e unidade de accdo da Administracdo e dos poderes de

direccao, superintendéncia e tutela dos érgdos competentes” (sublinhado nosso).

A divisdo de tarefas entre os varios sujeitos publicos envolvidos no processo de
descentralizacdo acarreta a identificagdo das questes que, dentro do dominio material das
partes, devem caber exclusivamente a uma ou a outra?®. Reconhece-se que esta divisio
pode revelar-se complexa, dado que em muitas matérias confluem interesses locais e
interesses nacionais e que nem sempre as autarquias tém estruturas adequadas e recursos
humanos capazes para exercer eficazmente as suas fung¢Ges. Por conseguinte, as reformas
descentralizadoras devem sempre conciliar uma esfera propria de decisdo das autarquias

com 0 acesso e garantia de bem-estar para todos os cidaddos?.

16 OLIVEIRA, Fernanda Paula, “O principio da descentralizacdo administrativa”, cit., p. 157. FREITAS DO
AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit.,, p. 724. CANOTILHO, José Gomes;
MOREIRA, Vital, Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol. I, 42 edi¢do, Coimbra Editora, 2014, pp. 234 ¢
235.

Y FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 724.
18 MOREIRA, Vital, Administracdo Auténoma e Associacdes Publicas, cit., p. 79.

19 OLIVEIRA, Mario Esteves de, Direito Administrativo, Vol. I, cit.,, p. 192. FERNANDES, José Pedro,
“Tutela Administrativa”, in Gouveia, Jorge Bacelar (dir.), Dicionério Juridico da Administragcdo Publica, 3°
suplemento, Coimbra Editora, 2007, p. 781.

2 OLIVEIRA, Fernanda Paula, “O principio da descentralizagio administrativa”, cit., p. 165.

2L CORREIA, J. M. Sérvulo; MARQUES, Francisco Paes, NocGes de Direito Administrativo, cit., pp. 309 e
310.
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Embora o principio da descentralizagdo constitua um imperativo constitucional®?
(art.s 237°, n.° 1, e 267°, n.° 1), cabe ao legislador ordinario a definicdo do modelo da sua
realizacdo concreta?®. A CRP permite, assim, que o legislador defina as formas e técnicas
mais adequadas a concretizacdo deste principio e determine os ritmos dos processos de
descentralizagdo?*, ndo podendo, todavia, desrespeitar o conteido essencial da autonomia
local®. Por este motivo, tem-se verificado alguma flexibilidade e diferenciacdo na
materializagdo do principio da descentralizagdo e no reforco da autonomia local?®, surgindo

varios diplomas nesta matéria ao longo dos tempos?’.

2. Administracdo Autonoma e Autarquias Locais

A administracdo autonoma corresponde ao setor da Administracdo Publica que
possui capacidade de gerir 0s seus proprios interesses, com autonomia perante o Estado, e
sob sua propria responsabilidade. As entidades administrativas que integram este setor tém
em comum: a existéncia de um substrato pessoal coletivo proprio; a prossecucdo de
interesses especificos; a ideia de autogoverno; a auto-responsabilidade; e a utilizacdo de

meios e instrumentos proprios?.

22 ROCHA, Joaquim Freitas da, “As dimensdes financeiras do impulso descentralizador”, in Revista de
Direito Administrativo, N.° 5, Lisboa, maio/agosto de 2019, p. 51.

23 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A nova lei portuguesa da descentralizagdo administrativa: apreciacio
critica”, in SILVA, Suzana Tavares da (coord.), Descentralizagdo Administrativa: perspetiva luso-espanhola,
Instituto Juridico da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2018, p. 270. MIRANDA, Jorge,
“Artigo 237°”, in MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui, Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol. 11, 22 edi¢do
revista, atualizada e ampliada, Universidade Catélica Editora, Lisboa, 2020, p. 395.

24 EABRICA, Luis; COLACO, Joana Féria, “Artigo 267°”, cit. p. 519.

25 MIRANDA, Jorge, “Artigo 237°”, cit., p. 395. NABAIS, José, “A Autonomia Local: algumas reflexdes ”,
cit., pp. 55 e 56.

%6 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A nova lei portuguesa da descentralizagio administrativa: apreciacdo
critica”, cit., p. 270.

27 para andlise e conhecimento dos varios diplomas que foram transformando o poder local, consultar:
ALEXANDRINO, José Melo, Uma Década de Reformas do Poder Local?, AAFDL, Lishoa, 2018.

2 MOREIRA, Vital, Administracdo Auténoma e Associagdes Publicas, cit., pp. 79 e ss.
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Dentro deste setor da administragdo, encontramos dois ramos?: a administrag&o
auténoma corporativa (ou funcional), composta por pessoas coletivas de natureza
associativa, cujo elo de ligacdo é o exercicio de uma atividade profissional, cultural ou
economica ou ainda a utilizagdo de um bem publico®®; e a administracio auténoma
territorial, constituida por pessoas coletivas de base territorial que, no direito portugués,
sdo as regides autdnomas e as autarquias locais (art. 227°, n.° 1, e art. 235°, n.° 2 da CRP)3L.

A primeira grande diferenca entre os dois ramos reside no fator territorial, isto €, na
administracdo autonoma corporativa, o territério ndo tem relevo decisivo na delimitacéo
do seu substrato pessoal; por sua vez, na administracdo auténoma territorial, este surge
como fator determinante da formacdo e continuidade do seu substrato pessoal,
congregando todos aqueles que nele residem®?. O segundo traco distintivo prende-se com
os fins de cada ramo: na administragcdo autbnoma corporativa, as atribui¢es sdo limitadas
pelo especial fim que congrega a coletividade de pessoas (art. 267°, n.° 4, da CRP); na
administraco auténoma territorial, os fins sio multiplos ou polivalentes®. A protecéo e
regulacdo constitucional também varia conforme a modalidade de administracdo em causa.
A administragcdo auténoma corporativa é constitucionalmente facultativa, cabendo ao

legislador reconhecer ou estabelecer as estruturas que a integram (designadamente, a sua

29 Esta distingdo esta intimamente ligada a diferenciagio (ja assinada) entre descentralizacdo territorial ou
corporativa.

% GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., pp. 890 e ss. CASALTA
NABALIS, José, “A Autonomia Local: algumas reflexdes”, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor
Afonso Rodrigues Queird, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra (nimero especial),
Coimbra, 1990, p. 76, nota 156. MOREIRA, Vital, Administracdo Auténoma e Associagdes Publicas, cit., p.
139.

31 MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, Vol. Il, Tomo IlI, Coimbra Editora, 2014, p. 257.

32 MIRANDA, Jorge, “O direito a autarquia. Em Debate: o processo de descentralizacéo e transferéncia de
atribuicGes e competéncias para a administracdo local”, in Revista de Direito Administrativo, N.° 5,
maio/agosto de 2019, p. 36. CANDIDO DE OLIVEIRA, Anténio, Direito das Autarquias Locais, 22 edigéo,
Coimbra Editora, 2013, p. 138. MACHADO, Jodo Baptista, Participacdo e descentralizacéo,
democratizacdo e neutralidade na Constituicdo de 1976, Almedina, Coimbra, 1982, p. 15. GARCIA DE
ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramon, Curso de Derecho Administrativo, Vol. I, 192 edigéo,
Thomas Reuters Civitas, Navarra, 2020, p. 419. BUENO SANCHEZ, José Miguel, DE HOCES INIGUEZ,
José Ramén; GAVELA LLOPIS, Andrea; SANCHEZ-ANDRADE FERNANDEZ, Marfa José; SANTA-
MARIA PEREZ, Luis Florencio; VILACHA DOMINGUEZ, Lara, Lecciones Fundamentaes de Derecho
Administrativo (Parte General y Parte Especial), 22 edicdo, Thomas Reuters Aranzadi, 2018, pp. 157 e 158.

3 MOREIRA, Vital, Administracdo Autonoma e AssociacBes Publicas, cit., p. 139. GARCIA DE
ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramon, Curso de Derecho Administrativo, cit., p. 419.
BUENO SANCHEZ, José Miguel [et al.], Lecciones Fundamentaes de Derecho Administrativo..., cit., p.
158.
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forma e extensdo); por seu turno, a administracdo autonoma territorial é
constitucionalmente necessaria, sendo prevista e instituida pela propria CRP (art. 235°, n.°
1), que estabelece as suas principais dimensdes, regula-a com alguma densidade, fixa 0s
seus tipos e prevé a sua articulagdo estrutural®*. Por fim, distinguem-se os dois ramos
quanto a organizacdo, vigorando para administracdo autonoma corporativa, uma grande
variedade de formas organizatdrias; ao passo que a administracdo autonoma territorial se
assemelha a forma de organizacao do préprio Estado (com oOrgaos representativos, eleicdo

por sufragio, regime de financas publicas, etc.)®.

As associagdes publicas constituem o principal suporte da administracdo autébnoma
corporativa®®, podendo as mesmas assumir natureza publica, como sucede com as
associacOes e as federagbes de municipios; natureza privada ou natureza mista®’. A
categoria de associacdo publica com maior expressdo dentro da administracdo autonoma
corporativa sdo as associacOes publicas profissionais®®, designadamente, as ordens e
camaras profissionais, cujos membros regulam e disciplinam o exercicio da sua atividade
profissional. Estas associacdes revelam-se fundamentais na concretizagdo dos principios da
descentralizacdo e da participacdo dos particulares na gestdo efetiva da Administragdo
Publica (art. 267, n.° 1, da CRP). Desta forma, encontram-se sujeitas a uma tutela de
legalidade idéntica a exercida pelo Governo sobre as autarquias locais, ressalvados os
casos especialmente previstos na lei em que pode existir uma tutela de mérito (art. 45°, n.°
1e2,daLein.?2/2013, de 10 de Janeiro)®.

Também a administracdo auténoma territorial permite a realizacdo do principio da
descentralizacdo, por conta da natureza dos interesses por si prosseguidos, e a

concretizacdo do principio da subsidiariedade que, orientado por razdes de eficacia e

3 MOREIRA, Vital, Administracdo Auténoma e Associac@es Publicas, cit., pp. 139 e 140.

% MOREIRA, Vital, Administracdo Autonoma e AssociacBes Pdblicas, cit., p. 139. MIRANDA, Jorge,
“Artigo 6°7, cit., pp. 108 e 1009.

% Todavia, também as cooperativas ou institutos poderdo corresponder a este tipo de administracéo.
GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. |, cit., p. 893.

%" SOUSA, Marcelo Rebelo de, LicGes de Direito Administrativo, Vol. I, Lex Editora, Lisboa, 1999, p. 314.
FABRICA, Luis; COLACO, Joana Féria, “Artigo 267°”, cit., pp. 526.

38 FABRICA, Luis; COLACO, Joana Féria, “Artigo 267°7, cit., pp. 513 e 514, 528.

% Em todo o caso, sdo excluidos poderes de direcdo ou superintendéncia da esfera do estado sobre a
Administragdo Auténoma.
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economia®’, dita que devem ser as autarquias a atuar no territorio, por se encontrarem mais
proximas das populacbes e dos seus problemas (e, por isso, em principio, melhor
prosseguirem os interesses da coletividade)*'. Neste sentido, o Estado deveria apenas
assumir o exercicio de fungdes subsidiariamente, isto €, quando as autarquias ndo

estivessem aptas a concretizarem as suas tarefas*.

Jorge Miranda identifica trés grupos de autarquias®: as de existéncia obrigatoria,
freguesias e municipios (art. 236° n.%s 1 e 2 da CRP); as de existéncia condicionada, as
regides administrativas (art. 236°, n.% 1, art.s 255° e 256°); e as de existéncia facultativa,
grandes areas urbanas* e ilhas® (art. 236°, n.° 3). Este Gltimo grupo constitui uma
excecio, permitida pela Constituicdo, ao principio da tipicidade das autarquias locais*, que
condiciona a existéncia de uma determinada tipologia de autarquia a sua previsao
constitucional. Este principio foi analisado pelo Tribunal Constitucional, quando, em sede
de fiscalizagdo preventiva, foi chamado a pronunciar-se sobre a conformidade
constitucional de algumas normas da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, relacionadas com
0 modelo de descentralizacdo nela estruturado. Em causa esteve a eventual configuracdo

das comunidades intermunicipais como uma nova categoria de autarquia, tendo o Tribunal

40 CASTANHEIRA NEVES, Maria José L., Governo e Administraco Local, cit., p. 13.

4L FABRICA, Luis; COLACO, Joana Féria, “Artigo 267°”, cit., pp. 513 e 514. CANOTILHO, José Gomes;
MOREIRA, Vital, Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol. I, cit. p. 234.

42 QOLIVEIRA, Fernanda Paula, FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo, Nogles Fundamentais de Direito
Administrativo, reimpressao da 5? edicdo, Almedina, Coimbra, 2021, pp. 110 e 111. MONIZ, Ana Raquel
Gongalves, “As autarquias locais”, cit, p. 543. GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito
Administrativo, Vol. |, cit., p. 836. NABALIS, José, “A Autonomia Local: algumas reflexdes ”, cit., p. 57.

4 MIRANDA, Jorge, “Artigo 236°”, in MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui, Constituicdo Portuguesa
Anotada, Vol. Ill, 2% edi¢do revista, atualizada e ampliada, Universidade Catdlica Editora, Lisboa, 2020, p.
387.

4 Um dos critérios previstos neste nimero é a dimensdo da area urbana. Em Portugal continental, existe a
figura da “area metropolitana”, cuja regulamentagdo se encontra nos art.s 66° a 79° do RJAL.

4 O outro critério previsto neste nimero € a insularidade. Na Regido Auténoma dos Acores, em cada uma
das suas ilhas funciona o “Conselho de Ilha”, um 6rgdo consultivo composto por representantes politicos e
representantes da sociedade civil. Embora se perceba a intencionalidade de fomentar a colaboracgdo,
cooperacao e uniformidade entre os municipios de cada ilha, atendendo a natureza e periocidade de reunido
deste 6rgdo, ndo se pode deixar de questionar a sua efetividade e utilidade pratica. Ao mesmo tempo,
acompanhamos a posicdo de Candido de Oliveira que, ao contrario de Jorge Miranda, afasta este 6rgdo do
ambito do n.° 3 do art. 236°. CANDIDO DE OLIVEIRA, Antonio, Direito das Autarquias Locais, cit., p.
245. Vd. Decreto Legislativo Regional n.° 21/99/A, de 10 de julho, alterado pelo Decreto Legislativo
Regional n.° 11/2015/A, de 14 de Abril, e art. 128° do Estatuto Politico-Administrativo da Regidao Autonoma
dos Acores.

46 Acdrddo do Tribunal Constitucional n.° 296/2013, Processo: 354/13, Plenario Cons., Relatora: Maria de
Fatima Mata-Mouros, 27.
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determinado a inconstitucionalidade das normas relativas a criacdo, ao estatuto e as

atribuicGes destas entidades por violagdo do principio em analise®’.

Apesar da admisséo de outras formas de organizacao territorial autarquica no n.° 3
do art. 236° da CRP, entendemos que apenas devem ser consideradas autarquias locais em
sentido proprio: as freguesias, 0s municipios e as regides administrativas. Embora estas
ultimas nunca tenham sido instituidas, a operatividade e protagonismo dos municipios e
freguesias e o carater representativo dos titulares dos seus Orgaos, eleitos pela populacéo
residente no respetivo territorio, confere-lhes especial relevo dentro das diferentes
tipologias de autarquias permitidas pela Lei Fundamental. Estatuto esse que advém da
razao primeira da sua autonomia: “conferir as populacbes o poder de fazerem as suas

proprias escolhas sobre a gestdo de assuntos publicos do seu interesse’*.

Entendemos que o poder administrativo se encontra dividido em trés niveis
territoriais: o nivel nacional; o nivel continental e das regibes autonomas; e o nivel
autdrquico, que compreende o denominado “Poder Local”®®. No primeiro nivel,
encontramos todo o territorio nacional “historicamente definido no continente europeu e 0s
arquipélagos dos Acores e da Madeira” (art. 5°, n.° 1, da CRP); no segundo nivel,
consideramos a administracdo do territdrio continental pelo governo central e a
administracdo do territdrio insular pelo governo regional (art. 6°, n.° 2); por fim, no terceiro
nivel, deparamo-nos com as autarquias locais. Como veremos, esta reparticdo ndo é
absoluta. Matérias como o urbanismo, o ambiente, a cultura ou a habitagdo concorrem
simultaneamente nas atribuices do Estado, Regides Autonomas e Autarquias Locais,

exigindo relagbes de coordenacéo, cooperacio e concertacdo entre os varios niveis®.

Destaca-se que 0os municipios e freguesias sao niveis territoriais sobrepostos, mas
independentes entre si, ndo existindo qualquer relacdo hierarquica, superintendente ou

tutelar entre uns e outras®. N&o obstante o art. 241° da CRP®? mencionar “autarquias de

47 Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 296/2013, Processo: 354/13, 21-30.
48 GONGALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 844.

4 Esta divisdo sustenta-se na estruturacdo do ordenamento constitucional portugués por Jorge Miranda.
MIRANDA, Jorge, “Artigo 6°7, cit., p. 110.

S0 MIRANDA, Jorge, “Artigo 6°, cit., p. 110.

51 CORREIA, J. M. Sérvulo; MARQUES, Francisco Paes, NogOes de Direito Administrativo, cit., p. 481.
GONGCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 870.
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grau superior”, esta expressdao comporta um significado de “dimensao territorial superior”
e ndo qualquer sentido de supremacia do municipio face as freguesias®. A teleologia da
norma aliada a estatuicdo do art. 138° n.° 2, do Codigo do Procedimento Administrativo
(CPA) conferem apenas uma prevaléncia legal dos regulamentos administrativos emanados
pelos municipios sobre os regulamentos das freguesias, quando em causa estejam preceitos

que regulamentem competéncias concorrentes entre estes e as freguesias®.

Quanto a organizagdo interna das autarquias locais®, verifica-se um dualismo
organico que comporta a existéncia de assembleias representativas com poderes
deliberativos (Assembleia de Freguesia/Plenario de Cidad&os>®, Assembleia Municipal e
Assembleia Regional) e de um 6rgdo executivo de natureza colegial (Junta de Freguesia,

Camara Municipal e Junta Regional)®’, responsavel perante as primeiras (art. 239°, n.° 1).

3. O Poder Local na Constituicdo da Republica Portuguesa

Com o advento da democracia, procurou-se assegurar na CRP as traves-mestras de

um novo poder democratico: o Poder Local®®. Os trabalhos preparatorios para a elaboragio

520 art. 241° da CRP determina que “As autarquias locais dispdem de poder regulamentar prdprio nos
limites da Constituicao, das leis e dos regulamentos emanados das autarquias de grau superior ou das
autoridades com poder tutelar” (sublinhado nosso).

5 GONGALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 870.

% MEDEIROS, Rui, “Artigo 241°”, in MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui, Constituicdo Portuguesa
Anotada, Vol. Ill, 22 edicdo revista, atualizada e ampliada, Universidade Catélica Editora, Lisboa, 2020, p.
432. GONGALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., pp. 870 a 872.

55 Sobre o regime organizatério das autarquias locais, consultar: pp. 322 e ss. CANDIDO DE OLIVEIRA,
Antonio, Direito das Autarquias Locais, cit., pp. 322 e ss. MOREIRA, Vital, “O Poder Local na Constitui¢do
da Republica Portuguesa de 1976”, in CANDIDO DE OLIVEIRA, Anténio (coord.), 30 anos de Poder Local
na Constituicdo da Republica Portuguesa, Governo Civil, Braga, 2007, p. 288. TELES, Filipe,
Descentralizacdo e Poder Local em Portugal, Fundacdo Francisco Manuel dos Santos, Lisboa, 2021, pp. 68
e 69. CORREIA, J. M. Sérvulo, “O Direito Constitucional das Autarquias Locais em Portugal”, in Questdes
Atuais de Direito Local, N.° 11, julho/setembro de 2016, p. 28.

% Em 1997, foi reconhecida a possibilidade de substituicdo da Assembleia de Freguesia por um Plendrio de
cidaddos, em freguesias de populacdo diminuta (art. 245°, n.° 2). Este é um caso de democracia direta, no
direito portugués.

57 Apesar da previsdo constitucional, a ndo instituicio de regides administrativas conduziu & auséncia dos
seus drgédos no ordenamento juridico portugués.

% MOREIRA, Vital, “O Poder Local na Constituigdo da Republica Portuguesa de 1976, cit., pp. 280 e 281.
MARQUES, José Joaquim, “A descentralizagdo administrativa portuguesa: breve sintese da sua génese e
evolugdo”, in FONSECA, Isabel Celeste M. (coord.), Estudos de Democracia e Poder Local: a
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do texto constitucional®® iniciaram-se em junho de 1975 e culminaram com a sua
aprovacao a 2 de abril de 1976. O desejo de implementacdo de um Poder Local reforgado e
democratico evidenciou-se, desde logo, com a inclusdo dos principios da descentralizacao
e da autonomia das autarquias locais®® em todos os projetos de Constituicdo dos partidos

integrantes da Assembleia Constituinte®?,

O documento final que ainda hoje se encontra vigente (embora tenha sido objeto de

sete revisdes®?) veio consagrar os principios basilares da democracia e uma nova

Descentralizagdo em Curso, NEDip - Nucleo de Estudos de Direito "lus Pubblicum®, Escola de Direito da
Universidade do Minho, Braga, 2019, p. 30.

59 Os trabalhos preparatérios decorreram entre 2 de junho de 1975 e 2 de abril de 1976, podendo-se
acompanhar 0s mesmos através da transcri¢do das reunides plenarias em Diério da Assembleia Constituinte,
disponiveis em: https://debates.parlamento.pt/catalogo/r3/dac/01/01/01. Sobre este tema, consultar:
https://www.parlamento.pt/Parlamento/Paginas/45-anos-Assembleia-Constituinte.aspx € REZOLA, Maria
Inicia, “”’Antes da ordem do dia’”: A revolu¢do na Assembleia Constituinte”, in Revista Lingua-Lugar:
Literatura, Historia, Estudos Culturais, N.° 3, junho de 2021, pp. 44 a 64.

80 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A nova lei portuguesa da descentralizagio administrativa: apreciacio
critica”, cit., p. 270. Em contraposi¢do, Antonio Barbosa de Melo nota que “os projetos de Constituicao,
apresentados pelos partidos politicos, foram escassos em referéncias ao Poder Local, pouco adiantado
sobres as instituicdes locais a criar”. MELO, Antonio Barbosa de, “O Poder Local na Constituicdo da
Republica Portuguesa em 19767, in CANDIDO DE OLIVEIRA, Anténio (coord.), 30 anos de Poder Local
na Constituicdo da Republica Portuguesa, Braga, 2007, pp. 19 e 20.

61 Os projetos de Constituicdo encontram-se disponiveis em:
https://www.parlamento.pt/Parlamento/Paginas/julho-1975.aspx.

62 A versdo primitiva da Constituicdo Portuguesa, aprovada em 1976, sofreu sete Revisdes Constitucionais,
em 1982, 1989, 1992, 1997, 2001, 2004 e 2005. Com vista ao refor¢o da democracia local e da autonomia
das autarquias, importa destacar algumas das novidades e alteragdes que se sucederam neste periodo. Em
1982, admitiram-se a nivel local consultas diretas aos cidaddos eleitores (passando as mesmas a ser
designadas de referendo local, em 1997 — art. 240° CRP). Também na primeira revisdo constitucional, e
como j& mencionado, limitou-se a tutela sobre as autarquias locais a um controlo de legalidade — art. 242°.
Em 1989, as organizagdes populares de base territorial, previstas na versdo original da Constitui¢do, foram
reconfiguradas e denominadas de organizacBes de moradores — art.s 248° e 263° e ss. Nesta revisao,
extinguiram-se ainda os conselhos municipais e regionais (6rgdos consultivos) e revogou-se a demarcagdo
territorial pré-existente das regides administrativas previstas na Constituicdo, mas nunca concretizadas. Em
1997, é introduzido o principio da subsidiariedade — art. 6° n.° 1 — que sustenta que a autoridade central (o
Estado) somente deve atuar no plano local quando certas tarefas ndo possam ser mais bem concretizadas
pelas entidades territoriais inferiores (as autarquias locais), que mais proximas estdo das populagdes.
Também em 1997, reconheceu-se o poder tributario as autarquias — art. 238, n.° 4; estabeleceu-se que o
presidente do 6rgdo executivo de cada autarquia sera o primeiro candidato da lista mais votada para a
assembleia representativa (no caso das freguesias) ou para o proprio érgdo executivo (no caso dos
municipios) — art. 239°, n.° 3; acolheu-se a possibilidade de apresentacdo de candidaturas por grupos de
cidaddos eleitores em todas as autarquias — art. 239°, n.° 4; institui-se a faculdade de associacéo de freguesias
— art. 247° (note-se que a versdo primitiva da Constituicdo ja previa as associacfes e federacdes de
municipios); introduziu-se atribui¢fes proprias as entidades intermunicipais — art. 253°; e fez-se depender a
instituicdo das regides administrativas de um resultado favordvel da maioria dos cidaddos eleitores em
referendo nacional — art. 256°. MIRANDA, Jorge, “Artigo 235°”, in MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui,
Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol. 11, 22 edicdo revista, atualizada e ampliada, Universidade Catolica
Editora, Lisboa, 2020, pp. 381 e 382. MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, Vol. Il, cit.,
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organizagdo politica, onde as autarquias assumiram particular relevo. A atribuicdo da
expressdo “Poder Local” a epigrafe no Titulo VIII da Parte III da Constitui¢ao, assim como
a sua inclusdo nas matérias de competéncia reservada a Assembleia da Republica (art.
164°, alineas | e m, e art. 165° n.° 1, alinea r, da CRP) e ainda a sua previsdo como limite
material de revisdo constitucional (art. 288°, alinea h) sustentam uma clara pretensdo do

legislador constituinte em admitir este novo poder politico®,

A cada tipo de autarquia foi confiada uma identidade e autonomia proprias por
meio da partilha de recursos financeiros entre o Estado e estas (art. 238°, n.° 2), da previsao
de poder regulamentar proprio (art. 241°), de financas locais préprias (art. 238° n.° 1) e,
mais tarde, do pleno reconhecimento de poder tributario (art. 238, n.° 4)%. Enquanto
entidades descentralizadas, reconheceu-se-lhes um conjunto de poderes de gestdo e
administragdo que devem ser exercidos sem a ingeréncia, intromissdo ou orientacdo do
Estado ou de qualquer outra entidade®. Considerando o seu claro fundamento
democratico®®, o seu profundo significado politico e a sua capacidade de promogéo de uma
auténtica accountability do poder, as autarquias passaram a ser mais do que mera
administragdo auténoma®’, concorrendo para a organizagdo democratica do Estado e

estruturando o poder politico®®.

A reforcada protecdo constitucional das autarquias tornou-se uma evidéncia, tendo
sido estabelecido que a criacdo, modificacdo territorial e extincdo de autarquias constitui
reserva absoluta de competéncia legislativa da Assembleia da Republica, pelo que

2014, pp. 224 a 226. MOREIRA, Vital, “O Poder Local na Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976,
cit., pp. 290 a 292.

63 CASALTA NABAIS, José, “A Autonomia Local: algumas reflexdes ”, cit., p. 53. MOREIRA, Vital, “O
Poder Local na Constituigdo da Republica Portuguesa de 19767, cit., p. 285. CORREIA, J. M. Sérvulo, “O
Direito Constitucional das Autarquias Locais em Portugal”, cit., p. 7. MIRANDA, Jorge, “Artigo 6°”, cit., p.
108.

6 MIRANDA, Jorge, “Artigo 235°”, cit., p. 286.
8 GONGALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 520.
% MOREIRA, Vital, “O Poder Local na Constitui¢io da Reptiblica Portuguesa de 19767, cit., p. 281.

67 CASALTA NABAIS, José, “A Autonomia Local: algumas reflexdes ”, cit., pp. 50 e 51. MONIZ, Ana
Raquel Gongalves, “As autarquias locais”, cit., p. 543. No mesmo sentido, CORREIA, J. M. Sérvulo, “O
Direito Constitucional das Autarquias Locais em Portugal”, cit., p. 7. MIRANDA, Jorge, “Artigo 235°”, cit.,
p. 382.

8 Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 432/93, Processo: 420/93, Plenario Cons., Relatora: Assuncdo
Esteves, §1.1e 81.2.
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dependerd sempre de lei da Assembleia da Republica (art. 164°, alinea n) ou de decreto
legislativo regional (art. 227, n.° 1, alinea I, e art. 232°, n.° 1)°°,

A edificacdo do Poder Local na Constituicdo Portuguesa, embora com sucessivas
alteracdes e partindo do contributo dos Fundos Europeus de desenvolvimento regional, foi

um importante vetor de transformacao social e econémica do pais.

Existem, no entanto, alguns défices de realizagdo constitucional discriminados por
Vital Moreira, em 2007, que se prendem com a ndo instituicdo em concreto das regioes
administrativas’, com uma insuficiente descentralizagdo de tarefas estaduais que poderiam
pertencer aos municipios e com o adiamento da reforma do sistema de governo local’:.
Neste dltimo ponto, o autor reflete sobre o desenvolvimento de um presidencialismo
autarquico a margem da Constituicdo, sustentando existir na realidade portuguesa um

excessivo protagonismo dos presidentes de Junta e dos presidentes de Camaras Municipais,

8 MIRANDA, Jorge, “Artigo 236°, cit., pp. 387 e 391.

0 Até 2023, as Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional (CCDR) eram servicos da
administracdo direta do Estado, tendo sido levantadas dividas, em 2020, acerca de uma “regionalizagdo
disfar¢ada”, devido ao alargamento das suas competéncias e atribuigdes, bem como a alteragcdo do modelo de
designacédo do presidente e vice-presidentes das CCDR, através do Decreto-lei n.° 27/2020, de 17 de junho.
Antes de 2020, os titulares dos cargos eram nomeados pelo governo. Apds a publicacdo do diploma, o
presidente passou a ser eleito por um colégio eleitoral composto pelos presidentes das cAmaras municipais e
de assembleias municipais, vereadores eleitos sem pelouro atribuido e deputados municipais, eleitos locais da
area abrangida pela CCDR; um dos Vice-presidentes passou a ser indicado pelos respetivos presidentes das
cdmaras municipais; e o outro Vice-presidente indicado pelo governo (art.s 3° e ss do Decreto-Lei n.°
228/2012, de 25 de outubro, entretanto revogado pelo Decreto-Lei 36/2023, de 26 de maio). CANDIDO DE
OLIVEIRA, Anténio, “O novo modelo de designagdo do presidente e vice-presidentes das CCDR”, in
Questdes Atuais de Direito Local, N.° 27, julho/setembro de 2020, pp. 7 e ss. ALMEIDA, Luis Filipe Mota,
“A democratizacdo do modelo de designacdo das direcdes das CCDR: uma boa solu¢do?” in Boletim do
Observatorio das Autarquias Locais, fevereiro de 2020.

Hoje, as CCDR séo “institutos pablicos de regime especial integrados na administragdo indireta do Estado”
(art. 1°, n.° 1, alinea a, do Decreto-Lei 36/2023, de 26 de maio). O seu 0rgdo executivo é agora composto por
“um presidente e até quatro vice-presidentes” (art. 8° da Lei Orgéanica destas entidades). Um dos vice-
presidentes é eleito pelos membros do colégio regional - um 6rgdo que integra um vasto conjunto de
representantes de entidades politicas e institucionais, associag@es e organizacfes (art. 13° n.° 4, e art. 19°) - e
0s restantes vice-presidentes sdo designados apds um procedimento de cooptagdo (art. 13°, n.° 5).

Admitimos que as altera¢des ocorridas quer em 2020, quer no ano de 2023, pretendem assegurar um nivel
intermédio de poder e combater a centralizagdo do poder estadual. No entanto, a prossecugdo de fins do
Estado, assim como o cumprimento orientagdes politicas do Governo, através da sua sujei¢do a poderes de
superintendéncia, ainda afasta estas entidades de constituirem uma aproximacéo as regies administrativas.

T MOREIRA, Vital, “O Poder Local na Constitui¢do da Republica Portuguesa de 19767, cit., p. 293.
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em detrimento dos respetivos 6Orgdos executivos e dos Orgdos deliberativos, com

consequéncias perversas no sistema vigente’?,

A definicdo dos poderes das entidades intermunicipais e dos seus critérios de
agregacdo territorial suscita também algumas consideracdes”. Desde logo, observa-se que
existem tarefas municipais que extravasam a escala municipal e, por isso, devem ser
transferidas para as entidades intermunicipais que, em principio, as executardo de forma
mais eficiente. De seguida, nota-se que a delimitacdo geogréafica destas entidades deve ter
em consideragdo o retrato social, cultural, econdmico e natural das comunidades

municipais, para que ndo se constituam entidades intermunicipais demasiado heterogéneas.

Outro desvio ao programa constitucional é a auséncia de uma efetiva
responsabilizacdo politica dos 6rgdos executivos perante as assembleias representativas.
Apesar de constitucionalmente prevista — art. 239°%, n.° 1 CRP — e de constituir um aspeto
essencial num regime democratico (a nivel central, como local), na pratica, as assembleias
representativas das autarquias tém uma escassa capacidade de controlarem 0s seus
executivos, designadamente, por ndo existir a possibilidade de os demitirem™. A lei
permite que os orgdos deliberativos votem mocgOes de censura aos 0rgdos executivos das
freguesias e municipios’, todavia, ndo atribui qualquer efeito a essa votacdo’®. Assim, a
dissolucdo de qualquer 6rgdo autarquico apenas pode ocorrer por decisdo judicial do
tribunal administrativo territorialmente competente (art. 11°, n.° 1 RJTA). N&o podemos,
no entanto, descurar 0 seu peso enquanto instrumento de alerta e chamada de atencdo aos

executivos’”.

2 MOREIRA, Vital, “O Poder Local na Constitui¢io da Republica Portuguesa de 1976, cit., pp. 293 a 294 e
296. Também Sérvulo Correia e Anténio Tavares admitem existir um elevado protagonismo da figura do
presidente da Camara Municipal e, em escala muito mais reduzida, do presidente da Junta de Freguesia.
CORREIA, J. M. Sérvulo, “O Direito Constitucional das autarquias locais”, cit., p. 29. TAVARES, Antonio
Fernando, Governo Local e Administragao Autarquica, Edigdes Silabo, Lisboa, 2022, pp. 95 e 96.

8 MOREIRA, Vital, “O Poder Local na Constitui¢io da Reptiblica Portuguesa de 19767, cit., p. 295.
" MOREIRA, Vital, “O Poder Local na Constitui¢io da Reptblica Portuguesa de 1976, cit., pp. 296 e 297.
S Art. 17°,n.2 1, alinea p, e art. 53°, n.° 1, alinea I, da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro.

6 A nivel central, a aprovagdo de uma mogéo de censura por maioria absoluta dos deputados em efetividade
de funcdes implica a demissdo do Governo (art. 195°, n.° 1, alinea f, da CRP).

" A proposito da relacdo Governo-Parlamento, Elvis Coutinho diz-nos que “...a simples existéncia deste
mecanismo torna o Governo mais atento as suas acdes, devendo estar atento, também, ao didlogo direto com
as forcas de fiscalizacéo, obetivando a solidez de suas medidas e o confrotamento positivo destas com o
interesse publico”. Tal entendimento tem também expressdo nas relagbes entre os Grgaos executivos e
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Por fim, destaca-se a perda de dinamica da participagdo popular que a Constituicao
pareceu desejar, com o quase desaparecimento das organizacdes de moradores’®. Embora
sem poderes de autoridade (art. 248° da CRP), foram auténticos 6rgaos de decisdo local®.
Nos dias de hoje, a sua utilidade mantém-se quando consideramos tarefas concretas que as
autarquias tendem a desvalorizar®®. A questio ecoldgica (recolhas de lixo, rearborizacio de
espacos verdes, etc.) ou a organizagdo de atividades lGdicas sdo algumas das tarefas cuja
realizacdo por organizagdes de moradores se revelara especialmente vantajosa. O relevo
destas organizacdes é notorio nas freguesias urbanas e, em especial, nos bairros. Nas
freguesias rurais, devido a dispersdo de povoamentos e fraca densidade populacional,
poderia supor-se a menor utilidade destas organizacGes; no entanto, a Associacdo de
Moradores da Ferraria de Sdo Jodo, no concelho de Penela, é exemplo da mais-valia que
uma entidade deste tipo assume no desenvolvimento de um aglomerado populacional, quer

este se encontre numa area urbana, quer este se localize num territorio rural.

De modo a reforcar o estatuto constitucional do Poder Local, acompanhamos as
propostas de Vital Moreira de recodificacdo do Direito Local®, de reconhecimento de
alguma autonomia estatutaria as autarquias (designadamente, no que concerne a sua
organica) e da limitacdo das candidaturas a 6rgdos autarquicos por cidadaos residentes no

respetivo territorio®.

deliberativos das autarquias locais. COUTINHO, Elvis, “Principio da responsabilidade politica”, in Revista
do Instituto do Direito Brasileiro, FDUL, Ano 2, N.° 8, 2013, p. 8810.

8 A auséncia de lei com o regime juridico, assim como uma certa aversdo ao voluntariado civico, podem
explicar a quase inexisténcia desta figura. MOREIRA, Vital, “O Poder Local na Constituicdo da Republica
Portuguesa de 19767, cit., p. 297GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit.,
p. 490, nota 794. FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 448.

" VILACA, Helena, “As associa¢des de moradores enquanto aspecto particular do associativismo urbano e
da participacdo social”, in Sociologia: Revista Da Faculdade De Letras Da Universidade Do Porto, Vol. 4,
1994, p. 69.

8 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 448.

81 Embora deveras complexa, a codificacdo da diversa legislagdo autarquica (alguma com multiplos artigos
revogados, como a Lei n.° 169/99, de 18 de setembro) permitiria uma maior facilidade no acesso e
conhecimento do direito aplicavel.

82 MOREIRA, Vital, “O Poder Local na Constitui¢io da Republica Portuguesa de 1976”, cit., pp. 297 € 299.
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4. O mais recente progresso descentralizador

Nos Gltimos anos, destacam-se dois momentos de avango descentralizador®: a
publicacdo da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, e da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto,

que operaram duas reformas administrativas que merecem a nossa atencao.

4.1. A Lei n.°75/2013, de 12 de setembro

4.1.1. Origem e fiscalizacdo preventiva do diploma

A Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, que estabelece o Regime Juridico das
Autarquias Locais, teve origem na Proposta de Lei 104/X11/284. Esta procurava adequar o
regime legal de enquadramento da atuacdo das autarquias e entidades intermunicipais,
tendo em conta o papel destas no “dominio da descentralizacdo de politicas e do
desenvolvimento econdmico e social das populacdes” e a necessidade de “coesdo
nacional” e “competitividade territorial” através do reforco e otimizacdo da atuacdo dos

entes publicos.

Entre a entrada da Proposta e a publicacdo da Lei, existiu uma pronuncia por parte
do Tribunal Constitucional, em sede de fiscalizacdo preventiva, da inconstitucionalidade de

algumas normas constantes no diploma®.

A primeira questdo prendeu-se com a criacdo de entidades intermunicipais.
Colocou-se em andlise a eventual violacdo do principio da tipicidade das autarquias locais,

previsto no n.° 1 do art. 236° da CRP, e a configuracdo de uma nova forma de organizagao

8 Suzana Tavares da Silva destaca 3 momentos: a reforma das freguesias operada pela Lei n.° 22/2012, de
30 de maio; a instituicdo de entidades intermunicipais pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro; e a
publicacdo da Lei-quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais, a Lei n.° 50/2018, de 16 agosto. SILVA, Suzana Tavares da, “Algumas reflexdes sobre o
poder local no século XXI e a sua projeccdo na denominada reforma de descentralizagcdo administrativa em
Portugal”, in SILVA, Suzana Tavares da (coord.), Descentralizacdo Administrativa: perspetiva luso-
espanhola, Instituto Juridico da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2018, pp. 370 a 372.

8 Esta iniciativa legislativa, bem como os trabalhos preparatérios, podem ser consultados em:
https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx?BID=37320.

8 Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 296/2013, Processo: 354/13.
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autarquica, de acordo com o n.° 3 do mencionado artigo®. Como ja referenciamos, o
Tribunal Constitucional esclareceu que o desenho das entidades intermunicipais, tal como
inicialmente configurado pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, as aproximava das
autarquias locais. Ndo sendo possivel a distincdo segura entre os dois tipos de entidades
administrativas, estar-se-ia perante a violagdo do principio da tipicidade das autarquias
locais. Numa outra Gtica, determinou-se que as entidades intermunicipais também néo
poderiam configurar organizacGes autarquias atipicas (art. 236° n.° 3, da CRP), nem
mesmo associa¢es de municipios, cujo impulso tem de ter carater volitivo e ndo pode ser

uma criagéo ex vi legis®.

A segunda questdo analisada pelo Tribunal Constitucional dirigiu-se a
inconstitucionalidade de normas relativas a delegacdo de competéncias, por violagcdo do n.°
2 do art. 111° da CRP, que estabelece que “Nenhum o6rgdao de soberania, de regido
auténoma ou de poder local pode delegar os seus poderes noutros 6rgaos, a nao ser nos
casos e nos termos expressamente previstos na Constituicdo e na lei”. Esta norma
consagra o principio da indisponibilidade de competéncia, que ndo permite que a divisdo
constitucionalmente estabelecida de atribuices e tarefas seja alterada por lei ordinaria®.
No Acoérddo, sublinhou-se que a delegacdo de poderes s6 pode ocorrer mediante
habilitacdo constitucional e reconheceu-se a existéncia de competéncias intransmissiveis®®.
Em causa esteve ainda a desvirtualizacdo do principio da legalidade administrativa, uma

vez que, apesar da existéncia de uma lei habilitante, da competéncia da Assembleia da

8 PINTO, Rui Pedro, “A descentraliza¢io administrativa: o caso especial da transferéncia de competéncias
do Estado para as comunidades intermunicipais”, in Questdes Atuais de Direito Local, N.° 27, julho/setembro
de 2020, pp. 29 a 31.

87 PINTO, Rui Pedro, “A descentralizacio administrativa: o caso especial da transferéncia de competéncias
do Estado para as comunidades intermunicipais”, cit., p. 31. MIRANDA, Jorge; PORTOCARRETO, Marta,
“Artigo 253°”, in MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui, Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol. 11, 22 edicdo
revista, atualizada e ampliada, Universidade Catélica Editora, Lisboa, 2020, pp. 470 e 471.

88 Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 296/2013, Processo: 354/13, 39.

8 Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 296/2013, Processo: 354/13, 40 e 41. MOREIRA, Vital,
Administracdo Auténoma e Associagdes Publicas, cit., p. 220. ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A nova
lei portuguesa da descentralizagdo administrativa: apreciagdo critica”, cit., p. 271. GONGCALVES, Pedro
Costa, “As entidades intermunicipais”, in Questdes Atuais de Direito Local, N.° 01, janeiro/marco de 2014, p.
26 e 27.
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Republica, a mesma revelava-se demasiado ampla e indeterminada, colocando em causa o

respetivo controlo de legalidade e a defesa de direitos e interesses dos cidad&os®.

4.1.2. Criticas e Mérito

Ultrapassadas as vicissitudes decorrentes da inconstitucionalidade de algumas
normas, o RJAL foi alvo de outras criticas, destacando-se: a caréncia de sentido util da
previsdo do principio da descentralizacdo administrativa e da subsidiariedade, por se
dirigir somente as “autarquias locais ¢ entidades intermunicipais” (art. 4° do Anexo | da
mencionada lei) e ndo ao Estado e Regides Autdbnomas, como seria de esperar; a exclusao
de principios fundamentais como “o principio da autonomia local, o principio da
subsidiariedade (devidamente configurado e aplicado), o principio geral da cooperacéo, o
principio da sujeicdo a deveres gerais de informacdo, o principio da eficiéncia, ou o
principio da devida protecdo jurisdicional”; a omissdo de um regime de criacao,
modificacdo e extingdo de autarquias locais (entretanto, definido na Lei n.° 39/2021, de 24
de Junho); e ainda a desconsideracdo da diferente realidade das autarquias e a sua
capacidade de assumir novas responsabilidades, no processo de delegacdo de

competéncias®.

N&o obstante, a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, colheu algum mérito na
definicdo dos dominios de acdo de cada autarquia ou entidade equiparada, apresentando
inovacbes de relevo como a delimitacdo dos ambitos materiais de atribuicBes das
freguesias, municipios, &reas metropolitanas e comunidades intermunicipais; na
sistematizacdo de disposi¢des comuns aos 6rgaos autarquicos; bem como na concecao das

associacdes de autarquias locais como inequivocas associagdes publicas®.

% Acérddo do Tribunal Constitucional n.® 296/2013, Processo: 354/13, 46. ANDRADE, José Carlos Vieira
de, “A nova lei portuguesa da descentralizacdo administrativa: apreciagao critica”, cit., p. 271.

%1 José Alexandrino elenca os grandes problemas da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, iniciando a sua
exposi¢do com a evocagao da inexisténcia de um nome atribuido pelo legislador ao regime juridico e da falta
de uma estrutura légica. ALEXANDRINO, José Melo, Uma Década de Reformas do Poder Local?, cit, pp.
67 e ss.

92 ALEXANDRINO, José Melo, Uma Década de Reformas do Poder Local?, cit, pp. 67, 87 e 101.
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4.1.3. A Descentralizacdo no RJAL

Com um titulo inteiramente dedicado a Descentralizagdo Administrativa (Titulo
IV), o diploma pretendeu concretizar este principio por meio da transferéncia de
competéncias (art.s 114° e 115°) e da delegacdo de competéncias (art.s 116° a 136°). O
primeiro mecanismo reveste a forma legal, tendo carater definitivo e universal; o segundo

ocorre por meio contratual e possui carater temporario e individual®,

Quanto a transferéncia de competéncias dos 6rgdos do Estado para os 6rgdos das
autarquias locais e entidades intermunicipais, Claudia Figueiras® e Rui Pinto® destacam a
importancia da existéncia de estudos prévios e da disponibilizacdo de recursos humanos,
patrimoniais e financeiros, designadamente fontes de financiamento e modos de afetacéo
do resultado de tais fontes. No mesmo sentido, Ana Raquel Moniz alerta para 0 quomodo
da efetivacdo destas transferéncias®, sendo a previsio de recursos imprescindivel para o

sucesso da reforma de descentralizag&o.

Por sua vez, a operacionalizacdo da delegacdo de competéncias entre Estado e
Autarquias assumiu um carater especial face ao regime geral previsto nos art.s 44° e
seguintes do CPA. No ambito do RJAL, a delegacdo de competéncias operacionaliza-se
através da celebracio de contrato interadministrativo (art. 120°°% e o ambito de
competéncias delegaveis € limitado aos dominios de interesse proprio das populac@es das
autarquias locais (art. 124° n.° 1)®. O controlo preventivo de inconstitucionalidade do

diploma levou a adicdo do n.° 2 ao art. 124° que estabelece que “as competéncias

% FIGUEIRAS, Claudia Sofia Melo, “A "delegacio de poderes” dos 6rgios do Estado nos érgdos das
Autarquias Locais: Que poderes 0s do "delegante”?”, in FIGUEIRAS, Claudia; FONSECA, Isabel; ROCHA,
Joaquim; FROUFE, Pedro (coord.), Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Antonio Candido de
Oliveira, Almedina, Coimbra, 2017 (Repositério UPT), p. 10.

% FIGUEIRAS, Cl4udia Sofia Melo, “A "delegacio de poderes” dos érgios do Estado nos orgdos das
Autarquias Locais...”, cit., p. 11.

% PINTO, Rui Pedro, “A descentralizacio administrativa: o caso especial da transferéncia de competéncias
do Estado para as comunidades intermunicipais”, cit., p. 34.

% MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “As autarquias locais”, cit., p. 556.

% MOREIRA, Vital, Administracdo Auténoma e Associacdes Publicas, cit., p. 221. ANDRADE, José Carlos
Vieira de, “A nova lei portuguesa da descentralizacdo administrativa: apreciagao critica”, cit., p. 271.

% MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “A delegagdo de poderes publicos”, in GOMES, Carla Amado; NEVES,
Ana Fernanda; SERRAQ, Tiago (coord.), Organizacdo Administrativa: Novos Actores, Novos Modelos, Vol.
I, AAFDL, Lishoa, 2018, p. 644.
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delegaveis sdo as previstas em lei”®®. Deste modo, em cumprimento das consideracdes
tecidas pelo Tribunal Constitucional no Acorddo n.° 296/2013, procurou-se definir o0s
termos em que ocorreria a delegacdo, nomeadamente, que competéncias poderiam ser

delegadas.

No ponto 3 da Parte Ill, iremos debrugar-nos sobre a eventual modificacdo da
relacdo tutelar, tendo em conta o regime de delegacdo contratual de competéncias,
instituido no RJAL.

4.2. A Lei n.°50/2018, de 16 de agosto

Em 2018, surgiu outro diploma de destaque em matéria de descentralizacdo
administrativa: a Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto. Este diploma incorpora a Lei-quadro da

transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais.

Inicialmente, deu-se a conhecer genericamente as areas a descentralizar (educacao,
acdo social, saude, protecdo civil, cultura, patrimonio, habitacdo, areas portudrio-
maritimas, transportes, jogos de fortuna e azar, etc.). Mais tarde, surgiram varios diplomas
sectoriais’®®, que concretizaram a respetiva transferéncia de competéncias para as

autarquias e entidades intermunicipais'®. Face a diversidade de matérias'®? e & quantidade

9 PINTO, Rui Pedro, “A descentralizacio administrativa: o caso especial da transferéncia de competéncias
do Estado para as comunidades intermunicipais”, cit., pp. 34 ¢ 35.

100 para a analise dos diplomas setoriais derivados da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, consultar FONSECA,
Isabel Celeste M., Estudos de Direito das Autonomias (Locais), Gestlegal Editora, Coimbra, 2020, pp. 154 a
159.

101 Uma das criticas avangadas por José Carlos Vieira de Andrade é o cumprimento parcial do determinado
pelo Tribunal Constitucional no Acérdao n.° 296/2013, a proposito da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro.
Em primeiro lugar, coloca em causa o imperativo constitucional de densidade legislativa, porque apesar de
ser o Parlamento a elaborar a Lei-quadro, a concretizacdo da transferéncia de competéncias foi da autoria do
Governo, sob forma de decreto-lei. Em segundo ludar, coloca em causa o respeito pela vontade das
autarquias, uma vez que acaba por ser o Governo a definir centralmente o processo de transferéncia de
competéncias e a sua monitorizacdo passa por uma Comissdo de acompanhamento com representantes de
varias entidades (art. 6° n.° 3, da Lei n.° 50/2018, de 16 de Agosto) e ndo por uma comissao independente ou
fundada no acordo com os municipios. ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A nova lei portuguesa da
descentralizagdo administrativa: apreciacdo critica”, cit., p. 277.

102 Os 6rgdos municipais receberam competéncias nas areas da educacdo, acdo social, satde, protecdo civil,
cultura, patrimonio, habitacdo, areas portuario-maritimas e areas urbanas de desenvolvimento turistico e
econémico ndo afetas a atividade portuaria, praias maritimas, fluviais e lacustres, informagédo cadastral,
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de competéncias a transferir, José Marques atribui a esta lei-quadro um forte pendor

megalémano®®,

A transferéncia de competéncias foi concretizada de forma gradual consoante a
deciséo de aceitacdo ou recusa de competéncias, nos termos do n.° 2, do art. 4°, da Lei n.°
50/2018, de 16 de agosto. Apesar de sucessivas prorrogacoes do prazo de transferéncia das

respetivas competéncias®*

, estas encontram-se hoje forcosamente na esfera das autarquias
locais e entidades intermunicipais. O carater unilateral e imperativo que esta transferéncia
de competéncias pareceu assumir motivou alguma perplexidade!®, ainda mais quando
algumas das competéncias integravam o ambito de atribui¢Oes estaduais e, por isso, ndo se
encontravam sob responsabilidade das autarquias®. A incerteza relativa a abrangéncia de
competéncias a transferir provocou consequentemente dubiedade na delimitacdo da area de
intervencdo dos Municipios e da administragdo direta e indireta do Estado”’, surgindo até

alguma litigiosidade devido a ndo assuncao de responsabilidade por ambas as partes.

gestdo florestal e areas protegidas, transportes e vias de comunicacdo, estruturas de atendimento ao
cidaddo, policiamento de proximidade, protecdo e salde animal, seguranca dos alimentos, seguranca
contra incéndios, estacionamento publico e modalidades afins de jogos de fortuna e azar (art.s 11° a 28° da
Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto). Por seu turno, as entidades intermunicipais receberam competéncias nas
areas da educacdo, ensino e formacéo profissional, acédo social, salde, protecéo civil, justica e de promogéo
turistica (art.s 31° a 37° da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto).

103 MARQUES, José Joaquim, “A descentralizacio administrativa portuguesa: breve sintese da sua génese e
evolugdo”, cit., p. 32.

104 O prazo estabelecido como limite & transferéncia de competéncias foi o dia 1 de janeiro de 2021 (art. 4°,
n.% 3, da Lei n. 50/2018, de 16 de Agosto). No entanto, existiu uma prorroga¢do até 31 de marco de 2022 do
prazo de transferéncia de competéncias nas areas da educagdo e da sadde (Decreto-Lei n.° 56/2020, de 12 de
agosto) e do prazo de transferéncia de competéncias em matéria de acéo social (Decreto-Lei n.° 55/2020, de
12 de agosto). Este Gltimo prazo acabou por ser novamente prorrogado até 1 de janeiro de 2023, pelo
Decreto-Lei n.° 23/2022, de 14 de fevereiro, e de novo até 3 de abril de 2023, pelo Decreto-Lei n.° 87-
B/2022, de 29 de dezembro.

105 VIEIRA, Luis Filipe Ribeiro, “A viabilidade financeira da Lei n.° 50/2018”, in FONSECA, Isabel Celeste
M. (coord.), Estudos de Democracia e Poder Local: a Descentralizacdo em Curso, NEDip - Nucleo de
Estudos de Direito "lus Pubblicum”, Escola de Direito da Universidade do Minho, Braga, 2019, p. 91

106 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “Descentralizagido e autonomia local: a proposito da Lei n.° 50/2018, de
16 de agosto, e dos diplomas setoriais”, in Revista de Direito Administrativo, N.° 5, maio/agosto de 2019, p.
49.

107 FONSECA, Isabel Celeste M., Estudos de Direito das Autonomias (Locais), cit., p. 160.
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4.2.1. Modelo de Descentralizacéo

O modelo de descentralizagdo propugnado nesta reforma administrativa adotou
contornos diferentes dos anteriormente estabelecidos'®. Ao contrério do que ocorrera com
a Lei n° 75/2013, de 12 de setembro, abandonou-se 0 mecanismo de delegacdo de
competéncias, para se avangar com uma transferéncia em abstrato de competéncias. Outra
diferenca assinaldvel foi a universalidade deste diploma. Enquanto o mecanismo de
delegacdo de competéncias, regulamentado no RJAL, foi utilizado pelos municipios que
assim pretenderam, a recente lei estabeleceu a transferéncia de competéncias para todos 0s
municipios e freguesias, independentemente da sua vontade. O contrato interadministrativo
apenas subsistiu com o fim de regular o exercicio de competéncias conjuntas nas relagdes

entre municipios e freguesias.

Este diploma procurou alicercar-se num conjunto de principios e garantias,
enumerados no seu art. 2°. Na alinea a) deste numero determina-se que “a transferéncia
[de atribuicbes e competéncias] efetua-se para a autarquia local ou entidade
intermunicipal que, de acordo com a sua natureza, se mostre mais adequada ao exercicio
da competéncia em causa”. Nas alineas seguintes, encontramos a fixacao de outros ideais
pelos quais a transferéncia deve reger-se: a preservagdo da autonomia das autarquias
locais (alinea b), a garantia de qualidade, universalidade e igualdade de oportunidades no
acesso aos servicos publicos (alineas ¢ e d), a consideracdo do objetivo de coeséo
territorial (alinea d) e o esforco de uma gestao publica eficiente e eficaz (alinea €). Por
fim, destacou-se a necessidade de garantir a viabilidade administrativa e financeira da
transferéncia de competéncias através da afetacdo de recursos financeiros, humanos e
patrimoniais adequados (alinea f) e de estabilidade de financiamento no exercicio das

atribuicdes cometidas (alinea g).

198 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A nova lei portuguesa da descentralizagio administrativa: apreciagdo
critica”, cit., pp. 271 e 272.

199 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A nova lei portuguesa da descentralizagio administrativa: apreciagdo
critica”, cit., pp. 272 e 273.
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4.2.2. A Questao financeira

Uma das questdes frequentemente suscitadas por parte dos autarcas e que levou a

sucessivos adiamentos da aceitacdo de competéncias foi precisamente a questao financeira.

Muitos municipios portugueses encontravam-se em situacao de forte endividamento
e de rutura financeira’'®, pelo que o aumento da despesa municipal quando ndo
acompanhado pela criagdo de receitas e/ou por uma gestéo eficiente de recursos poderia
fazer emergir consequéncias desastrosas nas financas publicas dos municipios. Com o
aumento de competéncias a exercer pelo Poder Local, tornou-se necessario a diversificagdo

das fontes de financiamento municipal®'.

Assim, procedeu-se a revisdo do regime financeiro das autarquias locais e entidades
intermunicipais (aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 03 de setembro'!?) e do Codigo do
Imposto Municipal sobre Iméveis (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12 de
novembro). As alteracbes foram operadas pela Lei n.° 51/2018, de 16 de agosto, e fizeram
surgir novas receitas municipais. Criou-se o Fundo de Financiamento da
Descentralizacdo®®, transferido através do Orgcamento do Estado; instituiu-se uma nova
participagéo na receita do imposto sobre o valor acrescentado (IVA) e determinou-se a
possibilidade de cobranca de contribuicdes!**. A Lei n.° 51/2018, de 16 de agosto,

introduziu ainda alteracGes em impostos locais, homeadamente, no Imposto Municipal

10 SANTOS, Marta Costa, “O pacote financeiro das novas competéncias das autarquias e entidades
intermunicipais previstas na Lei n.° 50/2018, de 16 de Agosto”, in Questdes Atuais de Direito Local, N.° 21,
janeiro/marco de 2019, p. 87. ALMEIDA, Miguel, “A divida das administra¢des locais e o Fundo de Apoio
Municipal”, in PEREIRA, Paulo Trigo; DIAS, Rui; ALMEIDA, Miguel, Autarquias Locais: Democracia,
Governacéo e Financas, Almedina, Coimbra, 2016, p. 47 e ss.

11 SANTOS, Marta Costa, “O pacote financeiro das novas competéncias das autarquias e entidades
intermunicipais previstas na Lei n.° 50/2018, de 16 de Agosto”, cit., pp. 87. FONSECA, Isabel Celeste M.,
Estudos de Direito das Autonomias (Locais), cit., p. 160. VIEIRA, Luis Filipe Ribeiro, “A viabilidade
financeira da Lei n.° 50/2018”, cit., p. 95.

112 Tal como a Lei n.° 51/2018, de 16 de agosto, iremos, doravante, designar este diploma por “Lei das
Finangas Locais”.

113 No entendimento de Marta Costa Santos, este é “a peca central do financiamento das novas competéncias
das autarquias locais e entidades intermunicipais, decorrentes da Lei n.° 50/2018, de 16 de Agosto”.
SANTOS, Marta Costa, “O pacote financeiro das novas competéncias das autarquias e entidades
intermunicipais previstas na Lei n.° 50/2018, de 16 de Agosto”, cit., pp. 90 e 91.

114 SANTOS, Marta Costa, “O pacote financeiro das novas competéncias das autarquias e entidades
intermunicipais previstas na Lei n.® 50/2018, de 16 de Agosto”, cit., pp. 88 a 94.
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sobre Imoveis (IMI) e na derrama; modificou a distribuicdo de verbas pelos municipios e

procedeu a alteragBes nos fundos municipais ja existentes®®,

Nesta matéria, Marta Costa Santos chama a atencdo para o facto de muitos dos
desequilibrios financeiros existentes nos municipios derivarem de “erros de previsdo e
execucdo orcamental ” e de “esquemas de ""contabilidade criativa” "*'®. Deste modo, para
a autora, a eficacia e eficiéncia desta reforma tém de derivar ndo s6 da previsao de recursos
financeiros suficientes, mas sobretudo da implementacéo de mecanismos de transferéncia e

responsabilizacdo (accountability), no &mbito do controlo dos dinheiros publicos locaist?’.

Como tal, destaca-se o aditamento, pela Lei n.° 51/2018, de 16 de agosto, do art.
80°-A a Lei das Financas Locais (LFL) que faz recair a responsabilidade financeira “sobre
0s membros do 6rgdo executivo quando estes ndo tenham ouvido os servicos competentes
para informar ou, quando esclarecido por estes em conformidade com as leis, hajam
tomado decisao diferente” (n.° 1 do art. 80°-A) e ainda “sobre trabalhadores ou agentes
que, nas suas informacles para o Orgao executivo, seus membros ou dirigentes, ndo
esclarecam os assuntos da sua competéncia de harmonia com a lei” (n.° 2 do art. 80°-A).
Este aditamento procurou acautelar a utilizacdo indevida das verbas transferidas para as
autarquias e aumentar, assim, a confianca dos contribuintes quer na Administracdo direta

do Estado como na Administracdo autdnomat*é,

No n.° 4 do art. 5° da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, surgiu uma norma de
proibicdo de aumento da despesa publical'®. No entanto, é necessario que, na prética, a
administracdo estadual reduza a sua despesa na mesma medida que descentraliza algumas
das competéncias que outrora Ihe pertenciam. Neste sentido, alerta-se para a resisténcia
que existe a reducdo de tarefas e para a tendéncia de manutencdo da despesa ao nivel

115 SANTOS, Marta Costa, “O pacote financeiro das novas competéncias das autarquias e entidades
intermunicipais previstas na Lei n.° 50/2018, de 16 de Agosto”, cit., pp. 88, 95 e ss.

116 SANTOS, Marta Costa, “O pacote financeiro das novas competéncias das autarquias e entidades
intermunicipais previstas na Lei n.° 50/2018, de 16 de Agosto”, cit., pp. 107 e 109.

17 SANTOS, Marta Costa, “O pacote financeiro das novas competéncias das autarquias e entidades
intermunicipais previstas na Lei n.° 50/2018, de 16 de Agosto”, cit., pp. 107 e 108.

118 VIEIRA, Luis Filipe Ribeiro, “A viabilidade financeira da Lei n.° 50/2018”, cit., p. 97.

1190 n.° 4 do art. 5° determina que “A transferéncia de recursos financeiros para as autarquias locais e
entidades intermunicipais corresponde uma reducéo da despesa or¢camental de igual montante nos servicos
da administracdo direta e indireta do Estado cujas competéncias sao objeto de descentralizagdo”.
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central*?®, sendo que a insuficiéncia ou escassez de recursos financeiros coloca em causa
uma verdadeira descentralizacdo. Para além do decréscimo do peso da administracao
central, ¢ necessaria “uma reparticdo clara e proporcional dos diferentes recursos

(competéncias, recursos financeiros e humanos)” 2L,

A modesta transferéncia de competéncias decisorias é exemplo dessa mesma
resisténcia, ja que a Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, determinou sobretudo a transferéncia

122

de competéncias de execucdo e de participacdo-<, embora em algumas areas tenham sido

deslocadas relevantes competéncias de decisio e de gestdo de patrimonio e servigosi?,

4.2.3. Outros desafios a eficacia da Reforma

Existem outras questdes pertinentes que podem comprometer o0 sucesso desta e de
futuras reformas. Em primeiro lugar, € imprescindivel assegurar a ndo perturbacdo de
direitos fundamentais intimamente ligados ao exercicio das competéncias descentralizadas,

nomeadamente em matéria de satde, educacio, habitagdo e acdo social'?,

Embora o diploma tenha essa pretensdo, podem surgir diferencas de tratamento

entre pessoas, atendendo as assimetrias regionais e as diferentes dimensdes dos

120 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A nova lei portuguesa da descentralizacio administrativa: apreciacio
critica”, cit., p. 274. Também Luis Vieira alerta para a “tentacdo de [0 Estado] ndo transferir os recursos
financeiros necessarios” para 0 exercicio das competéncias transferidas pelas autarquias. VIEIRA, Luis
Filipe Ribeiro, “A viabilidade financeira da Lei n.° 50/2018”, cit., p. 98. Note-se, porém, que uma explica¢cdo
para o elevado nivel de despesa publica estadual € precisamente a centralizacdo das receitas fiscais e a sua
dimensdo estruturante na economia do pais. DIAS, Rui; SEGORBE, Catarina, “A evolugdo do panorama
autarquico em Portugal”, in PEREIRA, Paulo Trigo; DIAS, Rui; ALMEIDA, Miguel (coord.), Autarquias
Locais: Democracia, Governagéo e Financas, Almedina, Coimbra, 2016, pp. 79 e 80.

121 MARTINS, Mario Rui, “Autonomia local: descentralizagiio e desenvolvimento”, in FERNANDES, José
Alberto Rio; CARVALHO, Luis; CHAMUSCA, Pedro; MENDES, Thiago; PACHECO, Maria; REI, Ana;
ROCHA, Inés; SANTOS, Hélder; SILVA, Angela, IV Conferéncia em Politicas Publicas, Planeamento e
Desenvolvimento Territorial - Descentralizacdo Desenvolvimento, Centro de Estudos de Geografia e
Ordenamento do Territorio, Porto, 2019, pp. 50 e 60.

122 Syzana Silva nota que ndo existe uma verdadeira transferéncia de competéncias para 0s municipios, uma
vez que o Estado manteve relevantes poderes que condicionam a prossecucdo das atividades a nivel
municipal. SILVA, Suzana Tavares da, “Algumas reflexdes sobre o poder local no século XXI...”, cit., p.
374.

123 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A nova lei portuguesa da descentralizagio administrativa: apreciagdo
critica”, cit., p. 277.

124 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A nova lei portuguesa da descentralizagdo administrativa: apreciacdo
critica”, cit., p. 274.

| 37



municipios'?®. Compreende-se, assim, que a caraterizagdo geografica e humana do pais
influencia também o sucesso de um esforco descentralizador!?®®. Uma transferéncia de
competéncias tem de ser acompanhada por uma transferéncia de recursos humanos ou por
uma capacitagdo, em tempo Uutil, do pessoal da propria autarquia’?’. Uma vez que 0s
Servigos centrais se concentram, na sua maioria, em Lisboa e em grandes polos urbanos,
sera um desafio trazer pessoas e respetivas familias para outras regides do pais, sobretudo
do Interior. De igual modo, a formacdo dos quadros das autarquias representara um esforco
consideravel para que seja possivel a realizacdo concreta das tarefas agora incumbidas as

entidades recetoras de competéncias.

Este cenério leva-nos a refletir sobre o principio da subsidiariedade e a propria
estruturacdo da Administracdo Publica. Face a um contexto de globalizacdo, modernizacao
e informatizacdo da Administracdo Pablica, em determinadas areas, ha vantagens na
manutencdo de competéncias e atribuicbes na esfera do Estado'?®. O avanco das
tecnologias de informacdo e comunicacdo atenua a questdo do distanciamento geografico
aos centros de poder e permite ao Estado ser o nivel decisorio mais adequado a satisfacéo
das necessidades coletivas'?®. Todavia, mesmo que o principio da subsidiariedade
identifique como 6timo determinado patamar decisorio, é necessario ainda ter em conta o0s
objetivos constitucionais presentes no n° 1 do art. 267° da CRP (“evitar a
burocratizacdo ”, “aproximar os servicos das populacdes” e ‘“assegurar a participacdo
dos interessados na sua gestdo efectiva”). A centralizacdo permitida pela evolugéo
tecnoldgica reforca os poderes burocraticos, enfraquece os direitos de cidadania das

populacdes mais distanciadas e menos qualificadas e favorece a captura das instancias de

125 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A nova lei portuguesa da descentralizagio administrativa: apreciacio
critica”, cit., p. 274. VIEIRA, Luis Filipe Ribeiro, “A viabilidade financeira da Lei n.° 50/2018”, cit., p. 99.

126 As discrepancias demograficas, econdmico-financeiras e de capacidade técnica entre os municipios
refletem-se na sua capacidade de gerir as atribuicGes que foram uniformemente transferidas a todos eles. Em
2016, chegou até a ser apresentado o Projeto de Lei n.° 292/XVIIl com vista & cria¢cdo do Estatuto dos
Territérios de Baixa Densidade. SILVA, Suzana Tavares da, “Algumas reflexdes sobre o poder local no
século XXI...”, cit., p. 363.

127 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A nova lei portuguesa da descentralizacio administrativa: apreciacio
critica”, cit., p. 275. FONSECA, Isabel Celeste M., Estudos de Direito das Autonomias (Locais), cit., p. 160.
SILVA, Suzana Tavares da, “Algumas reflexdes sobre o poder local no século XXI...”, cit., p. 363.

128 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A nova lei portuguesa da descentralizagio administrativa: apreciagdo
critica”, cit., p. 273.

129 FABRICA, Luis; COLACO, Joana Féria, “Artigo 267°, cit., pp. 513 ¢ 514.
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participacdo decisOria por parte de grupos sociais organizados, pelo que 0 avango ou
estagnacdo de solucbes descentralizadoras tem de atender ao patamar 6timo definido pelo
principio da subsidiariedade, mas também a promocdo dos objetivos estabelecidos no

preceito constitucional supramencionado®,

4.2.4. Entidades intermunicipais

Em relagdo a transferéncia de competéncias para as entidades intermunicipais®?,
Rui Pinto tece algumas criticas relacionadas com o carater excessivamente limitado do
regime legal aplicavel a estas. No seu entendimento, a Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, ao
prever um numero reduzido de areas em que ha transferéncia de competéncias para as
entidades intermunicipais, obriga a celebracdo de contratos administrativos de delegacédo
de competéncias entre 0s municipios e estas, sempre que em causa estejam competéncias
ndo abrangidas por esta reforma administrativa e haja para tal raz6es de unidade normativa

ou de racionalidade econdmical®?,

Esta diminuta amplitude de competéncias transferidas para as entidades
intermunicipais, na sua perspetiva, pode ainda levantar dificuldades no exercicio de

funcdes de coordenacdo e articulagdo de politicas regionais levadas a cabo pelas

130 FABRICA, Luis; COLACO, Joana Féria, “Artigo 267°”, cit., pp. 518 e 520.

131 S3o entidades intermunicipais: a area metropolitana e a comunidade intermunicipal (art. 63°, n.° 3, do
RJAL). As areas metropolitanas tém, essencialmente, como atribui¢des: participar em planos e programas de
investimentos publicos com incidéncia no respetivo territdrio e articular os investimentos de carater
metropolitano; participar na definicdo de redes de servigos e equipamentos de ambito metropolitano;
promover estratégias e gerir programas de desenvolvimento do respetivo territorio; participar em entidades
publicas de ambito metropolitano e planear a sua atuagdo; bem como articular as atuacdes entre 0s
municipios e a administracdo central em matéria de abastecimento publico e saneamento basico, salde,
educacdo e formacdo profissional, territorio, natureza e recursos naturais, seguranca e protecdo civil,
mobilidade e transportes, desenvolvimento econdmico e social, bem como no que respeita a equipamentos
publicos, culturais, desportivos e de lazer (artigo 67°). Por seu turno, as comunidades intermunicipais
destinam-se a prosseguir fins publicos que se prendem com interesses supramunicipais. Estas sao
responsaveis por promover estratégias de desenvolvimento econdmico, social e ambiental do seu territério;
articular investimentos de carater supramunicipal; participar em programas de apoio ao desenvolvimento
regional; planear as atuacfes de entidades publicas de carater supramunicipal; bem como articular as
atuagdes entre 0s municipios e a administracao central nas mesmas matérias supramencionadas em relacéo as
areas metropolitanas (artigo 81°).

182 PINTO, Rui Pedro, “A descentralizagdo administrativa: o caso especial da transferéncia de competéncias
do Estado para as comunidades intermunicipais”, cit., pp. 37 e 38.
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CCDR3134 Encontrando-se as entidades intermunicipais num “estadio intermédio entre a
localidade associada as autarquias e a regionalidade subjacente as CCDR”, o autor
esperava maior ambicao por parte do legislador na configuracdo das competéncias destes
entes, afirmando-os como “sujeitos de pleno direito na organizacdo administrativa
portuguesa” e dotando-os de uma efetiva capacidade de contribuir para uma eficaz

descentralizagio®®,

Efetivamente, as entidades intermunicipais constituem um nivel intermédio de
governacdo e promovem o desenvolvimento econdmico e social dos respetivos municipios
que as integram. No entanto, a sua configuracdo estd intimamente ligada a auséncia de
regibes administrativas. Num contexto de afirmacéo do principio da descentralizacao e de
reforco do Poder Local, seria relevante repensar o modelo de Administracdo Publica
definido na CRP, nomeadamente se fara sentido cumprir o disposto na Lei Fundamental e

avancar-se com a regionalizagdo ou encontrar alternativas 8 mesma?3,

Acreditamos que a reforma administrativa forjada pela Lei n.° 50/2018, de 16 de
agosto, teve efeitos positivos na construcdo de uma organizagdo administrativa

descentralizada, tal como constitucionalmente se propugna. No entanto, é preciso cautela

133 PINTO, Rui Pedro, “A descentralizagio administrativa: o caso especial da transferéncia de competéncias
do Estado para as comunidades intermunicipais”, cit., pp. 38 e 39.

134 0 art. 3° da Lei Organica das CCDR determina que estas tém por missdo: “a) Definir e executar as
respetivas estratégias de desenvolvimento regional; b) Integrar e articular territorialmente politicas publicas
indispensdveis & execucdo das politicas de desenvolvimento regional nos dominios do ambiente, cidades,
economia, cultura, educacdo, saude, ordenamento do territério, conservacdo da natureza, e agricultura e
pescas; ¢) Assegurar o planeamento e a gestdo da politica de coesdo no &mbito dos programas regionais, e
dos programas de cooperacdo territorial europeia, enquadrados nos ciclos de programacao das politicas da
Unido Europeia, tendo em vista o desenvolvimento econdmico, social e cultural dos territorios que
constituem as respetivas circunscricoes; d) Apoiar tecnicamente as autarquias locais e as suas associa¢fes”
(sublinhado nosso).

135 PINTO, Rui Pedro, “A descentralizagio administrativa: o caso especial da transferéncia de competéncias
do Estado para as comunidades intermunicipais”, cit., pp. 39 e 40. MIRANDA, Jorge; PORTOCARRETO,
Marta, “Artigo 253°7, cit., p. 471. CRUZ E SILVA, Pedro, “Redefini¢do do Mapa Local Vs. Cooperacdo
Interadministrativa em Portugal”, in Dereito: revista xuridica da Universidade de Santiago de Compostela,
Vol. 25, N.° Extraordinario, 2016, p. 237 e 238, 245.

1% FREITAS DO AMARAL, Diogo; SILVA, Jorge, Estudo Aprofundado sobre a Problematica da
Regionalizacdo, Vol. I, Lisboa, 2019, pp. 123 e ss. FREITAS DO AMARAL, Diogo; COUTINHO, Juliana
Ferraz, Areas Metropolitanas e Comunidades Intermunicipais, Vol. 11, Lisboa, 2019, p. 119 e ss. REIS, Jo&o,
“Recuperar o pais inteiro: Discutir a regionalizagdo em busca do tempo perdido”, in FERNANDES, José
Alberto Rio; CARVALHO, Luis; CHAMUSCA, Pedro; MENDES, Thiago; PACHECO, Maria; REI, Ang;
ROCHA, Inés; SANTOS, Hélder; SILVA, Angela, IV Conferéncia em Politicas Plblicas, Planeamento e
Desenvolvimento Territorial - Descentralizacdo Desenvolvimento, Centro de Estudos de Geografia e
Ordenamento do Territorio, Porto, 2019, pp. 3 e ss.
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no avancar abrupto de uma transferéncia de competéncias, sem que se equacione a melhor
forma de salvaguardar o interesse publico. E precipitado considerar que todas as autarquias
estdo em igualdade de circunstancias para assumir a prestacdo de um servico publico
eficiente e de qualidade. A obtencdo do efeito de proximidade e boa administragéo,
desejados num processo de descentralizacdo, estdo dependentes da transferéncia efetiva de
poder decisério, executivo e participativo para as autarquias locais, mas também da

capacitacdo dos agentes, 6rgdos e servicos locais em territdrio portugués.

Julgamos, por isso, ser fundamental um planeamento habil dos processos de
descentralizacdo e a garantia de uma organizacéo territorial que se revele a mais vantajosa

para o pais.
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PARTE Il - A TUTELA ADMINISTRATIVA: A SUA
CARATERIZACAO

1. O conceito, natureza e fim da Tutela

1.1. Conceito

Na procura de um exercicio administrativo cada vez mais eficiente e de uma
comunhdo mais estreita entre Administragdo Publica e administrados, assistiu-se a uma
progressiva distribuicdo de fungBes do Estado por diversas entidades administrativas'®’. A
descentralizacdo administrativa fez surgir naturalmente a figura da tutela administrativa,
concedendo-se ao Estado o direito de controlar a atuacdo das entidades tuteladas, enquanto

agente zelador do interesse publico.

A tutela administrativa define-se, assim, como a relacdo juridica estabelecida entre
duas entidades da Administracdo Pdblica, onde um dos polos (o ente tutelar) possui o
poder de controlar e fiscalizar a atuacéo de outra entidade (o0 ente tutelado), apreciando a
legalidade ou mérito da sua atuacdo. Nesta relagdo intersubjetiva, a entidade tutelar possui
sempre natureza e regime pablico'® e encontra-se habilitada a interferir, através de um

controlo externo'®, na atividade da pessoa coletiva tutelada.

187 FERNANDES, José Pedro, “Tutela Administrativa”, cit., p. 781.

1% FOLQUE, André, “Indisciplina normativa na tutela das autarquias”, in Revista Direito Regional e Local,
N.° 5, janeiro/margo de 2009, p. 37. FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol.
I, cit., p. 729.

139 LOPES, Pedro Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, in GOMES, Carla Amado;
NEVES, Ana Fernanda; SERRAO, Tiago (coord.), Organizagdo Administrativa: Novos Actores, Novos
Modelos, Vol. Il, AAFDL, Lishoa, 2018, p. 760. FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas relacoes
entre 0 Estado e os Municipios. Condicionalismos Constitucionais, Coimbra Editora, 2004, p. 320.
MARTELO, Bruno, “Descalga vai para a Fonte. A ERSAR no caminho da Autonomia Local”, in
Publicacbes CEDIPRE- Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, N.° 23, Coimbra, agosto de
2014, p. 22.
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Esta relacdo surge em varios setores da administragdo, registando-se uma maior
intensidade de controlo sobre as estruturas da administragdo indireta'*° do que em relagdo a

administracdo autonoma, em virtude da presenca, neste Gltimo setor, de interesses proprios.

1.2. Natureza e fim

Quanto a natureza juridica da tutela administrativa, sao apresentadas trés teses que

apontam para diferentes concecdes da relagio®*!.

A primeira tese surge nos primérdios do Direito Administrativo e estabelece uma
analogia com a figura da tutela civil. No periodo oitocentista, a concecdo de tutela
encontrava-se mais proxima da tutela civil que visa a protecdo dos interesses do tutelado,
considerando-o incapaz de exercicio*2. Os governos possuiam um papel de defesa das
populacbes locais “contra abusos dos seus proprios representantes num tempo em que a
administracdo de municipios e freguesias era identificada com a simples gestdo de
interesses coletivos ou comuns a um conjunto de vizinhos "**3. Segundo os seus defensores,
a tutela administrativa possuia uma finalidade de prevencdo ou correcdo das deficiéncias
organicas ou funcionais das entidades publicas menores ou subordinadas, tais como
ilegalidades, méa gestdo financeira, impossibilidade da constituicdo de 6rgdos previstos na

lei, etc.1#4,

Esta concecdo representa uma compreensdo historicista e ultrapassadal®®, sendo

criticada por diversos autores que veem na adog¢do do vocdbulo “tutela” a Unica

140 LOPES, Pedro Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, cit., pp. 785 e ss.
141 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., pp. 736 e ss.

142 FOLQUE, André, 4 Tutela Administrativa nas relagées entre o Estado e os Municipios..., Cit., pp. 236 e
ss. MASPETIOL, Roland ; LAROQUE, Pierre, La tutelle administrative : le controle des administrations
départementales, communales, coloniales et des établissements publics, Librairie du Recueil Sirey, Paris,
1930, p.12. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, “Turgot y Los Origenes del Municipalismo Moderno”, in
Revista de administraciéon publica, N.° 33, 1960, pp. 106 e 107. TOCQUEVILLE, Alexis de, O Antigo
Regime e a Revolugdo, tradugdo: Yvonne Jean, 42 edi¢do, Editora Universidade de Brasilia, 1997, p. 88.

143 FOLQUE, André, “Indisciplina normativa na tutela das autarquias”, cit., pp. 37 € 38.
144 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 737.

145 LOPES, Pedro Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, cit., p. 757.
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aproximacdo a este instituto do direito civil'*®. O perigo de uma plenitude de poderes e
competéncias no oOrgao tutelar ¢ também motivo de recusa de tal concecdo, que
erroneamente parte do principio de que ha incapacidades de exercicio por parte dos entes
administrativos tutelados que necessitam de ser supridas. A instituicdo de uma analogia
entre a tutela administrativa e a tutela civil atenta ainda contra o principio da

descentralizagdo, impedindo a sua materializacao.

A segunda tese € a Tese da hierarquia enfraquecida e trata-se da concecéo
defendida por Marcello Caetano, segundo a qual os poderes tutelares sdo poderes
hierarquicos enfraquecidos ou quebrados por respeito & autonomia dos entes tutelados*’.
Embora Marcello Caetano perspetive os poderes tutelares como poderes hierarquicos, o
autor nota que os poderes tutelares ndo se presumem, isto é, tém de ser estabelecidos
expressamente pela lei e nos termos ai fixados'*®. Quanto a finalidade da tutela
administrativa, Marcello Caetano atribui-lhe um fim de coordenacéo de interesses entre 0s
interesses proprios da entidade tutelada e os interesses mais amplos da entidade tutelar®.
Também Anténio Pires de Lima defendeu a existéncia na tutela administrativa de um fim
de coordenacdo entre os servigos descentralizados e 0s servigos nacionais, com vista a
harmonizacdo da administracdo do Estado (exercida diretamente por si ou por intermédio
das autarquias)'*®. Inerente a esta posicdo, existia um propésito de protecio dos interesses
gerais do Estado, devendo os entes descentralizados fazer uso da sua autonomia, sem
prejudicar os servigos nacionais centralizados™!. Apesar da dificuldade em precisar a
fronteira entre interesses gerais do Estado e interesses particulares das Autarquias, Antonio

Lima avangou com o critério da predominancia do aspeto geral ou local do fim da

146 Sobre a diferenca entre os dois institutos, consultar: JUNIOR, Cretella, “Defini¢do da tutela
administrativa”, in Revista de Direito Administrativo, Vol. 96, Rio de Janeiro, abril/junho de 1969, pp. 30 e
31, notas 6, 9 e 10. CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 231.

147 CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, Vol. 1, cit., p. 231.
148 CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., pp. 232 e 233.

149 CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 230. Embora Baptista Machado
compreenda que a tutela administrativa exprime uma relacdo de coordenacdo de interesses, o autor rejeita a
manifestacdo de qualquer ideia de supremacia/subordinacdo entre Estado e Autarquias. MACHADO, Jodo
Baptista, Participacdo e descentralizagdo..., Cit., p. 15.

150 LIMA, Antonio Pires de, A tutela administrativa nas autarquias locais, Anadia: Tipografia Comercial,
Aveiro, 1940, pp. 37 a 39.

1 LIMA, Antdnio Pires de, A tutela administrativa nas autarquias locais, cit., p. 39.
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intervencdo do Estado®?, isto é, a tutela teria lugar quando se estivesse perante um

interesse predominantemente geral.

Freitas do Amaral, na critica que dirige a Tese da hierarquia enfraquecida, analisa a
eventual manifestacdo do poder hierarquico na relacdo tutelar, concluindo néo existir nesta
relacdo o ndcleo essencial deste poder: a faculdade de direcdo pelos 6rgédos tutelares e o
respetivo dever de obediéncia pelos 6rgios tutelados'®. Outros autores, como Paulo Otero
ou Pedro Costa Goncalves, rejeitam igualmente a aproximacdo destas duas relacdes,

enumerando de forma detalhada as suas diferengas®*.

A analise desta tese implica a ponderacéo do seu enquadramento historico, uma vez
que se desenvolveu durante a vigéncia do Estado Novo, periodo marcado por uma forte
centralizacdo politica e administrativa do Estado Portugués'®. As autarquias locais
encontravam-se sob forte dependéncia do Estado™® e sujeitas a uma tutela altamente
invasiva e intrusiva®. A par de um controlo de legalidade, a Constituicdo de 1933

permitia ao governo exercer sobre 0s 6rgdos autarquicos um controlo de mérito®®,

Neste periodo histérico, a generalidade da doutrina enquadrava as autarquias no
conjunto da Administracdo indireta do Estado, embora Ihes concedesse um lugar de menor
subordinagdo face & administracdo central do Estado®°. Marcello Caetano chega a afirmar

que as autarquias locais correspondiam “a substratos cujos interesses proprios existem

152 LIMA, Antdnio Pires de, A tutela administrativa nas autarquias locais, cit., pp. 39 e 40.
158 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 739.

1% OTERO, Paulo, Conceito e fundamento da hierarquia administrativa, Coimbra Editora, 1992, pp. 223 e
ss. GONCALVES, Pedro Costa, O Novo Regime Juridico da Tutela Administrativa sobre as Autarquias
Locais, Centro de Estudos e Formagdo Autarquica, Coimbra, 1997, p. 9; FOLQUE, André, A Tutela
Administrativa nas relagées entre o Estado e os Municipios..., Cit., pp. 425 a 428.

1% SILVA, Henrique Dias da, “Reformas Administrativas em Portugal desde o Século XIX”, in Jurismat,
Revista Juridica do Instituto Superior Manuel Teixeira Gomes, N.°1, 2012, p. 85. FABRICA, Luis;
COLACO, Joana Féria, “Artigo 267°”, cit., P. 510.

156 CASALTA NABAIS, José, A Autonomia Financeira das Autarquias Locais, cit., pp. 18 e 19.

157 MOREIRA, Vital, “O Poder Local na Constitui¢io da Republica Portuguesa de 19767, cit., p.284.
FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., pp. 543 e 544.

1% MOREIRA, Vital, “O Poder Local na Constituigdo da Republica Portuguesa de 1976, cit., p. 284. Como
ja mencionado, a tutela administrativa exercida sobre as autarquias locais sO posteriormente, com a
construcdo do Estado democratico, veio a ser limitada a um controlo de legalidade.

159 CASALTA NABAIS, José, “A Autonomia Local: algumas reflexdes ", cit., p. 52, nota 97.
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antes e independentemente do Estado*®°; todavia, face a realidade politica vivida durante
0 Estado Novo, estas assemelhavam-se mais a uma estrutura de desconcentracdo
(personalizada) da Administracdo do Estado do que a uma verdadeira estrutura
administrativa descentralizada'®’. Face ao exposto, compreende-se que o quadro juridico-
constitucional da época permitia o acolhimento desta tese; todavia, a luz da Constituicdo

vigente e dos valores nela instituidos, tal concecdo ndo tem hoje aceitacéo.

A Ultima tese é a Tese do poder de controlo, acolhida por Freitas do Amaral,
Gomes Canotilho e Vital Moreira. Freitas do Amaral esclarece que a tutela administrativa
constitui uma figura sui generis e corresponde a um poder de controlo que visa assegurar 0
respeito por determinados valores considerados essenciais, quer atraves da fiscalizacdo da
atuacdo da entidade tutelada, quer através da garantia da sua legalidade e mérito*®2. No
mesmo sentido, José Gomes Canotilho e Vital Moreira imputam a tutela uma funcéo
administrativa de controlo, com vista a garantia da ordem juridica e do respeito pela
legalidade democratica'®®. As consideragbes tecidas por estes autores refletem o
engquadramento da relacao tutelar na perspetiva de um Estado de direito democratico, que
procurou salvaguardar os principios da autonomia local e da descentralizacdo
administrativa (vd. art. 2° e art. 6°, n.° 1, da CRP).

Também André Folque se pronunciou sobre esta tese. O autor considera o sentido
de “verificacdo ou fiscaliza¢do”, frequentemente atribuido ao controlo tutelar, como
demasiado redutor e avanca com uma conce¢do de controlo em sentido proprio, isto €,
como “afericdo, no exercicio da funcdo administrativa, da conformidade de certos atos e
omissdes administrativas imputados a outra entidade de natureza ou estatuto puablico com
um parametro previamente estabelecido, de onde ha-de resultar um juizo proprio sobre o
qual sdo adoptadas medidas pelo 6rgdo tutelar, de acordo com uma ponderacao

autonoma dos interesses plblicos pertinentes "4, No seu entender, a atribuicio de uma

160 CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., pp. 192 e 193.
161 CASALTA NABAIS, José, A Autonomia Financeira das Autarquias Locais, cit., p. 18.
162 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., pp. 738 a 740.

163 CANOTILHO, José Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol. Il, 4 edicéo,
Coimbra Editora, 2014, p. 746.

164 FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas relagées entre o Estado e os Municipios..., Cit., pp. 322 e
323.

| 46



funcdo de controlo a relacdo tutelar passa pelo reconhecimento de uma nocdo ampla de
controlo que abarca um juizo positivo ou negativo resultante da verificacdo da
conformidade da atividade tutelada com um parametro ou norma, assim como as medidas

consequentemente adotadas*®®.

Na sua exposicdo, André Folque atribui a tutela administrativa a finalidade de
garantia de “continuidade interadministrativa do interesse nacional ” na atividade do ente

tutelado®®

e acrescenta ainda que a tutela, porque material e formalmente administrativa,
define o direito para cada situacdo juridica em causa, impulsionada pelos interesses
publicos prosseguidos pelo 6rgdo tutelar'®. Tendemos a discordar, uma vez que
consideramos que o exercicio tutelar deve considerar todos 0s interesses publicos em jogo

(e ndo so os interesses do 6rgdo tutelar).

No nosso entendimento, a tutela administrativa tem como fim a garantia da
unidade da acdo administrativa, considerando a necessidade de preservar a ordem juridica
e o respeito pela legalidade democrética, tal como Gomes Canotilho e Vital Moreira
propugnam. Da leitura conjugadas das alineas d e f do art. 199°, observa-se que a Lei
Fundamental atribui ao governo o poder de promover ativamente o respeito pela leil%. O
controlo tutelar sobre a administracdo local brota deste poder-dever de velar pela
legalidade democratica e pela sustentacdo da ordem juridica que estrutura o Estado
portugués (art.s 3° e 6° da CRP).

165 FOLQUE, André, A4 Tutela Administrativa nas relacdes entre o Estado e os Municipios..., cit., p. 317.
REGOURD, Serge, L'acte de tutelle en droit administratif frangais, Librairie Generale de Droit et de
Jurisprudence - L.G.D.J., Paris, 1982, p. 215. FANLO LORAS, Antonio, Fundamentos constitucionales de la
autonomia local, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1990, p. 321.

166 FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas relacées entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 451.
Baptista Machado considera que, no exercicio da tutela, cabe ao Estado definir e representar o interesse geral
nacional, intervindo na determinagdo do modo como devem as autarquias prosseguir 0s seus interesses (mas
ndo na defini¢cdo dos mesmos). MACHADO, Jodo Baptista, Participagdo e descentraliza¢do..., Cit., p. 16 e
17.

167 FOLQUE, André, 4 Tutela Administrativa nas relacdes entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 238.

1688 MEDEIROS, Rui, “Artigo 199°”, in MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui, Constituicdo Portuguesa
Anotada, Vol. Il, 22 edi¢do revista, atualizada e ampliada, Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2018, pp.
730 e 731.
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2. Tutela e outras relagdes autarquicas

Nos pélos da relacdo tutelar, que neste estudo nos focamos, encontram-se o Estado
e as autarquias locais. Iremos neste ponto, confrontar a relagcdo de tutela administrativa
com outras relagBes autérquicas, isto é, relagdes onde intervém e participa, pelo menos,
uma autarquia. Embora estas relacdes procurem conferir racionalidade economica, eficacia
e eficiéncia ao exercicio da funcdo administrativa, cada relacdo serve o seu proprio

proposito e detém a sua propria configuracdo no esquema organizacional administrativo.

A proliferacdo de conexfes entre Estado e outras entidades surgiu naturalmente
como consequéncia da complexificacdo e aumento de tarefas administrativas, da ampliagdo
de atores no seio da Administracdo Publica e ainda da determinacdo de novos objetivos da
acdo administrativa®®®. Assim, assiste-se a uma transformacdo do modelo de organizagéo e
relacionamento interadministrativo, ndo existindo mais uma estrutura baseada num modelo

tnico de subordinagio’.

Hoje, o Estado e as autarquias assumem tarefas nos mesmos dominios de acdo. Do
confronto entre as normas da Lei Fundamental e as atribuicdes autarquicas elencadas no
RJAL (art. 7°, n.° 2, e art. 23° n.° 2), destacam-se as seguintes areas de concorréncia de
interesses e de atuacBes: habitacdo (art. 65° n.° 2, alinea b, da CRP); ordenamento e
urbanismo (art. 65°, n.° 4, da CRP); ambiente e qualidade de vida (art. 66°, n.° 2, alinea e
da CRP); acédo social e desenvolvimento (art. 92° da CRP). Também as areas da salde e
educacdo merecem destaque enquanto areas que exigem uma atuacdo concertada de varias
entidades, em particular do Estado e das autarquias, por estarem intimamente ligadas a

concretizacdo de direitos fundamentais.

169 PACAO, Jorge, “A cooperagdo administrativa”, in GOMES, Carla Amado; NEVES, Ana Fernanda;
SERRAO, Tiago (coord.), Organizacdo Administrativa: Novos Actores, Novos Modelos, Vol. 11, AAFDL,
Lisboa, 2018, pp. 502 e 503. OTERO, Paulo, O poder de substituicho em Direito Administrativo:
enquadramento dogmatico-constitucional, Vol. I, Lex-Edi¢des Juridicas, Lisboa, 1995, pp. 745 e 746.

170 PACAO, Jorge, “A cooperacio administrativa”, cit,, p. 502. COUTINHO, Juliana Ferraz, in GOMES,
Carla Amado; NEVES, Ana Fernanda; SERRAO, Tiago (coord.), Organizacdo Administrativa: Novos
Actores, Novos Modelos, Vol. I, AAFDL, Lisboa, 2018, pp. 116 e 117.
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2.1. Delegacao de poderes publicos

O primeiro instituto a ter em consideracdo é a delegacdo de poderes publicos.
Vimos anteriormente que este foi um dos meios adotados pela Lei n.° 75/2013, de 12 de
setembro, com vista ao cumprimento do preceito constitucional de descentralizagdo
administrativa. Na delegacdo de poderes permite-se a uma entidade publica (as autarquias)
exercer competéncias que se incluem no ambito de atribuicdes de outra pessoa coletiva

publica (o Estado), criando-se assim uma relagéo juridica noval’,

Tradicionalmente, a delegacdo de poderes puablicos ocorre por razdes de
conveniéncia ou oportunidade e serve um proposito desconcentrador. Todavia, quando esta
ocorra entre Estado e autarquias questiona-se a sua eventual natureza descentralizadoral’?.
Sérvulo Correia e Francisco Marques defendem que, ocorrendo a delegacdo de poderes a
favor de uma pessoa coletiva territorial publica, esta passa a representar um instrumento de
descentralizacdo'”. Por seu turno, Vital Moreira e Casalta Nabais assumem uma posi¢io
distinta. O primeiro considera que ndo estamos perante uma verdadeira descentralizacéo,
dado que a titularidade das fungdes permanece na 6rbita do Estado, mas sim de uma
descentralizacdo do exercicio de funcbes, podendo a delegacdo admitir poderes de
superintendéncia sobre o desempenho das fungGes delegadas’®. Por seu turno, Casalta
Nabais designa estes fendmenos como uma “desconcentragdo autarquica”, incorporando as
autarquias na administragdo indireta do Estado e sujeitando-as a um controlo tutelar que

visa a realizacdo de interesses gerais da coletividade nacional®’®.

No nosso entendimento, a delegacdo de poderes publicos do Estado nas autarquias
locais deve ser entendida como um esforco descentralizador. Neste sentido, mesmo que a
titularidade das competéncias ou poderes publicos permaneca no Estado, ndo € possivel

aceitar que as autarquias locais, enquanto entidades autbnomas a quem foram delegadas

11 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “A delegacio de poderes publicos”, cit., p. 643.

12 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “A delegacio de poderes publicos”, cit., p. 645. ESTEVES DE
OLIVEIRA, Mério; GONCALVES, Pedro; PACHECO DE AMORIM, Jodo, Cdédigo do Procedimento
Administrativo: comentado, Almedina, Coimbra, 2010, p. 227.

13 CORREIA, J. M. Sérvulo; MARQUES, Francisco Paes, Nogdes de Direito Administrativo, cit., p. 410.
174 MOREIRA, Vital, Administracdo Auténoma e Associagdes Publicas, cit., p. 221.
175 CASALTA NABAIS, José, “A Autonomia Local: algumas reflexdes ”, cit., pp. 61 a 64.
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competéncias, estejam sujeitas a poderes de superintendéncia ou tenham de prosseguir
interesses gerais. Iremos desenvolver esta questdo no ponto 3 da Parte I1I.

2.2. Relacdes de coordenacéo

Num contexto de tendencial superagdo do modelo hierarquico!’®, deu-se énfase as
relacbes de coordenacdo que, embora possuam um papel primordial dentro da
administragdo direta do Estado; ocorrem também entre Estado e autarquias locais!’’. Neste
quadro, a coordenagéo surge com a funcdo de “garantir a harmonizacéo da formulagéo e
da execucdo de politicas publicas, bem como a atuacdo racionalizadamente conjugada

entre entes coordenados 178,

Tendo como finalidade a sintonia e articulacdo entre tarefas publicas de unidades
administrativas diferentes, procura-se com o estabelecimento deste tipo de relacGes evitar
atritos e potencializar resultados'’®. Tanto a relagdo tutelar, como a relagio de
coordenacdo, se dirigem a cumprir o principio constitucional da unidade de acdo da

Administragdo, consagrado no n.° 2 do art. 267° da CRP,

No entanto, estas duas relacdes divergem por existir nas relacbes de tutela um
hetero-controlo que reclama um juizo de conformidade; ao passo gque, na coordenacao, 0
parametro é o da compatibilidade das atuacdes'®. A possibilidade de se introduzirem
restricbes a autonomia local, no ambito da relacdo tutelar, também diferencia esta relacao

176 RIVERO YSERN, Enrique, “Las Relaciones Interadministrativas”, in Revista de Administracién Publica,
N.° 80, 1976, pp. 44 e 45. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Toméas-Ramén, Curso de
Derecho Administrativo, cit., pp. 414 e ss. MOREIRA, Vital, Administracdo Auténoma e AssociacOes
Publicas, cit., pp. 31 e ss.

T TAVARES, Antonio Fernando, Governo Local e Administracdo Autarquica, cit., p. 59.

18 BRANCO, Ricardo, “A coordenagio administrativa”, in GOMES, Carla Amado; NEVES, Ana Fernanda;
SERRAO, Tiago (coord.), Organizacdo Administrativa: Novos Actores, Novos Modelos, Vol. 1I, AAFDL,
Lisboa, 2018, p. 538.

1% FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas relacées entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 450.
OLIVEIRA, Fernanda Paula, FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo, Nog¢Bes Fundamentais de Direito
Administrativo, cit., p. 103.

180 BRANCO, Ricardo, “A coordenagdo administrativa”, cit., p. 537.

181 FOLQUE, André, A4 Tutela Administrativa nas relagdes entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 450.
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da coordenacdo, onde apenas se pode limitar o exercicio de competéncias do ente
coordenado'®. Note-se que a verticalidade da relacdo de coordenagdo, ao contrario da
hierarquia, ndo esgota o ambito proprio de decisdo autonoma dos entes coordenados, pelo
que 0s meios, técnicas e decisGes de coordenacdo tém de respeitar a liberdade de escolha e

discricionariedade do ente auténomo?8, podendo apenas limitar a sua autonomia.

O confronto entre coordenacdo e tutela exige a ponderacdo de casos em que O
Estado intervém em atribuicbes predominantemente autarquicas, sem que haja uma
ingeréncia nos poderes da autarquia'®*. O legislador estabelece uma forma de coordenagéo
estadual, a nivel procedimental, nomeadamente através de pareceres vinculativos,
autorizacdes prévias e aprovagdes subprocedimentais, que condicionam a decisdo do 6rgédo
autarquico'®. Importa realcar que ndo estamos perante qualquer forma de tutela'®, uma
vez que o controlo é exercido sobre a pretensdao do particular, objeto do procedimento, e
ndo sobre os atos praticados pelo 6rgéo autarquico®’. Ao contrario do que se sucede com
as medidas tutelares integrativas que procuram controlar a legalidade da atuacgdo
autarquica; nas relaces de coordenacdo, procura-se a compatibilidade das atuacfes entre

os diferentes niveis administrativos.

2.3. Relac0es de cooperagao

No atual contexto de transformacdo do modelo organizacional da Administracdo

Publica, tornou-se cada vez mais comum a instituicio de relacbes administrativas

182 OLIVEIRA, Fernanda Paula, FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo, NogBes Fundamentais de Direito
Administrativo, cit., p. 104. ZAMBONINO PULITO, Maria, “La articulacion de la gobernanza multinivel a
través de técnicas organicas de colaboracion, cooperacion y coordinacion”, in Revista Aragonesa de
Administracion Publica, N.° 52, 2018, p. 238.

18 OLIVEIRA, Fernanda Paula, FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo, NogBes Fundamentais de Direito
Administrativo, cit., p. 104.

184 GARCIA, Maria da Gléria; FOLQUE, André, “Artigo 242°”, cit., p. 441.

185 FOLQUE, André, 4 Tutela Administrativa nas relagées entre o Estado e os Municipios..., Cit., pp. 438 a
440.

186 Acérddo do STA, de 23 de fevereiro de 1995, Processo: 034478, 1* Subseccdo do CA, Relatora: Isabel
Jovita.

187 FOLQUE, André, 4 Tutela Administrativa nas relacdes entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 440.
GARCIA, Maria da Gloria; FOLQUE, André, “Artigo 242°, cit., pp. 441 e 442.
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voluntarias e igualitarias, nomeadamente de relagcBes de cooperacdo, onde se procura a
eficiente prossecucdo dos interesses publicos, através de uma atuacdo conjunta e em rede
dos varios entes administrativos®®. Este tipo de relacio surge por meio de técnicas de
auxilio e assisténcia reciprocos'®, de base voluntaria'®®. Estas podem ser funcionais, onde
se incluem a celebracdo de acordos entre entidades administrativas; ou organicas,
efetivadas por meio da criacdo de Orgdos colegiais, onde participem as entidades

envolvidas, com vista & prossecucéo de determinado fim?*®2.

Jorge Pacdo e Pedro Silva identificam no RJAL mecanismos de cooperagdo que
permitem a satisfacdo dos principios da descentralizacdo e subsidiariedade: a delegacdo de
competéncias na administracdo autarquica e a criacdo de associa¢bes publicas de
municipios e freguesias!®?1%. No primeiro caso, a cooperacéo resulta do carater voluntario
da delegacgéo intersubjetiva de competéncias entre Estado, autarquias locais e entidades
intermunicipais. Os entes locais passam a exercer fungdes que estariam confiadas ao
Estado e que, embora permanecam na titularidade deste, sdo desenvolvidas segundo o
acordo das partes manifestado por meio do contrato interadministrativo. O segundo
mecanismo de cooperagdo presente no RJAL diz respeito a possibilidade de associacdo de
freguesias e municipios de fins especificos e de comunidades intermunicipais®*. Também

a criacao destas associacOes implica a celebracdo de um contrato por iniciativa das partes.

A propdsito do fendbmeno de descentralizacdo levado a cabo pela Lei n.° 50/2018,
de 16 de agosto, vimos que nem sempre a transferéncia de competéncias e atribui¢des

188 PACAO, Jorge, “A cooperagdo administrativa”, cit., p. 502. CRUZ E SILVA, Pedro, “Redefini¢do do
Mapa Local Vs. Cooperagdo Interadministrativa em Portugal”, in Dereito: revista xuridica da Universidade
de Santiago de Compostela, Vol. 25, N.° Extraordinério, 2016, p. 249.

18 OLIVEIRA, Fernanda Paula, FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo, NogBes Fundamentais de Direito
Administrativo, cit., p. 104.

190 FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas relacGes entre o Estado e os Municipios..., cit., p. 437.
BUENO SANCHEZ, José Miguel [et al.], Lecciones Fundamentaes de Derecho Administrativo..., cit., p.
505.

191 ZAMBONINO PULITO, Maria, “La articulacion de la gobernanza multinivel a través de técnicas
organicas de colaboracion, cooperacion y coordinacion”, cit., p. 241.

192 pACAO, Jorge, “A cooperagdo administrativa”, cit., pp. 516 e ss. CRUZ E SILVA, Pedro, “Redefini¢io
do Mapa Local Vs. Cooperacdo Interadministrativa em Portugal”, cit., p. 249.

19 Também a CRP, no seu art. 229°, n.° 4, perspetiva a delegacdo de competéncias enquanto forma de
cooperacgdo, embora 0 preceito mencionado se dirija a relagdo entre o governo central e 0s governos
regionais.

194 PACAO, Jorge, “A cooperagdo administrativa”, cit., pp. 516 e 517.
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estaduais resulta num exercicio administrativo mais eficiente, colocando-se em hipotese a
melhor realizacdo do interesse publico por entidades estaduais, designadamente quando
considerado o cenério de globalizacdo, modernizacao e informatizacdo da Administracédo
Plblica. Nos casos em que seja uma mais-valia a manutencdo de determinadas
competéncias e atribuicdes na esfera do Estado, as relagcbes de cooperacgéo entre este e as
autarquias locais assumem um papel crucial, ndo s6 na promo¢do de uma atuacdo

195

administrativa eficiente, mas também como motor da inovagdo da gestdo puablica™ e

salvaguarda da autonomia local*®®.

N&o descurando o papel das entidades intermunicipais, defendemos que, em
determinados casos, sera Util e proveitoso as autarquias colaborarem mutuamente, seja na
concretizacdo de determinada politica, seja na resposta a problemas que as afetem em
idéntica medida ou na criacdo de determinado servico ou infraestrutura em falta. A
cooperacdo de esforgos constitui um importante mecanismo de boa gestdo de recursos
publicos e de eficiéncia na satisfacdo das necessidades coletivas. Pense-se, por exemplo,
em dois municipios com necessidade de uma infraestrutura polidesportiva, mas que
isoladamente possuem uma reduzida capacidade econdémica e um numero diminuto de
utilizadores. Defendemos, neste caso, a cooperagdo dos dois municipios no sentido de
criarem a infraestrutura em falta. Mesmo que a sua localizacdo tenha de se encontrar num
dos municipios, ambos devem ser responsaveis pelo planeamento, construcao e posterior
gestdo da infraestrutura. Deste modo, ambos asseguram 0 acesso universal e a qualidade de

determinado servico as suas populacdes.

Por altimo, importa notar que a adocdo de mecanismo de coordenacdo, cooperacao
e colaboracdo assumem igual importéncia nas relagdes de escala menor, entre freguesias e
municipios, ainda mais quando em causa esta a prossecucao de atribui¢cGes concorrentes ou

horizontalmente sobrepostas®®’.

195 pPACAO, Jorge, “A cooperagio administrativa”, cit., p. 503.
1% FOLQUE, André, 4 Tutela Administrativa nas relagdes entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 436.

197 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “As autarquias locais”, cit., pp. 553 e 554.
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3. Os interesses em confronto

A intervencao tutelar do governo reclama um juizo comparativo entre 0s interesses
gerais da coletividade nacional e os interesses proprios das autarquias locais'%, sem que
haja necessariamente uma superioridade de uns em relagdo aos outros. Embora admita-se
uma tendencial divisdo entre os dois conjuntos, reconhece-se que nem sempre 0s interesses

tidos como locais serdo exclusivos das autarquias nem distintos dos interesses estaduais*®®.

Consideramos ser pertinente nas paginas seguintes atender ao espaco que a unidade
nacional e a autonomia local ocupam no panorama administrativo e relacionar os interesses

em jogo na relacdo entre Estado e autarquias.

3.1. O principio da unidade do Estado e interesse nacional

O primeiro aspeto a realcar é a natureza unitaria do Estado portugués, afirmada no
art. 6° da CRP. Embora a complexificacdo e o aumento de tarefas administrativas tenham
originado um modelo de organizacdo administrativa pluralista, a Constituicdo garante e

200

defende a unidade do Estado“™, excluindo-se desde logo um setor integral da

Administragdo Publica totalmente independente e autonomo em relagdo ao Estado?®*.

A imputacdo de atribuicBes tipicamente estaduais, de forma exclusiva, a uma
organizacdo estadual; um territorio indivisivel; e a existéncia de uma s6 soberania interna e
externa?®? sdo carateristicas desta unidade®, que se concilia de forma complementar e

harmoniosa com a existéncia de outras entidades publicas com autonomia e poder

1% MEDEIROS, Rui, “Artigo 199°”, cit., p. 724.

199 OLIVEIRA, Fernanda Paula, “O principio da descentralizagio administrativa”, cit., pp. 165 e 166.
200 OTERO, Paulo, O poder de substituicdo em Direito Administrativo..., cit., pp. 750 e ss.

201 GONGCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 469.

202 CASALTA NABAIS, José, A Autonomia Financeira das Autarquias Locais, cit., p. 20.

203 FIGUEIRAS, Claudia Sofia Melo, “A "delegacdo de poderes” dos oérgdos do Estado nos 6rgios das
Autarquias Locais...”, cit., p. 2. CANOTILHO, José Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo Portuguesa
Anotada, Vol. |, cit., pp. 229 e 230, 233.
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decisdrio®®. A unidade do Estado Portugués surge, assim, limitada pelo reconhecimento e
garantia institucional da autonomia insular?®, da autonomia local e da autonomia funcional

ou corporativa®®®.

A afirmacdo do Estado unitario convive com o principio da unidade de acdo do
Estado, cuja intencionalidade se prende com a uniformizacdo da realizacdo das tarefas

administrativas, por consideracdo aos principios da igualdade e eficiéncia®®’

. O perigo de
decisbes e procedimentos divergentes, no seio da Administracdo Publica, nomeadamente
quando em causa estdo 0 acesso a Servigos e a concretizagdo de direitos, assume contornos
de elevada relevancia, sendo indispensavel uma certa homogeneizacdo do exercicio
administrativo. Este principio encontra-se previsto no n.° 2 do art. 267° da CRP e constituiu
um limite a prossecucdo dos principios da descentralizacdo e desconcentracdao

administrativas?°,

Esta unidade de acdo envolve ainda a existéncia de mecanismos de intervencao
intra-administrativa do Governo, cuja aplicacdo deve observar sempre um juizo de
necessidade®®. O governo surge, no sistema administrativo, enquanto 6rgdo superior da
Administracdo Publica (art. 182° CRP), ocupando uma posicao de centralidade, dado que
parte da Administracdo Publica se encontra sob influéncia ou na dependéncia deste,
enquanto outra parte permanece sob a sua direcio ou orientacdo?®. No caso da tutela
administrativa sobre as autarquias locais, observamos que a intervengdo governamental

ocorre através de um controlo de legalidade, onde se almeja a respetiva unidade de acdo

204 OTERO, Paulo, O poder de substituicido em Direito Administrativo..., cit., p. 750.

205 Sopre a configuragdo da autonomia regional no direito constitucional portugués, consultar: MEDEIROS,
Rui, “Artigo 225°7, in MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui, Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol. 111, 22
edicdo revista, atualizada e ampliada, Universidade Catdlica Editora, Lishoa, 2020, pp. 239 e ss.

206 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Ligdes de Direito Administrativo, cit., pp. 112 e 113. CANDIDO DE
OLIVEIRA, Antonio, Direito das Autarquias Locais, cit., p. 80. CANOTILHO, José Gomes; MOREIRA,
Vital, Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol. I, cit. p. 232.

27 OTERO, Paulo, O poder de substituicdo em Direito Administrativo..., Cit., p. 746 e 750.

208 COUTINHO, Juliana Ferraz, “O principio da unidade e da eficacia da a¢io da Administragdo Publica: um
novo sentido”, in GOMES, Carla Amado; NEVES, Ana Fernanda; SERRAO, Tiago (coord.), Organizacio
Administrativa: Novos Actores, Novos Modelos, Vol. I, AAFDL, Lisboa, 2018, p. 117. ANDRADE, José
Carlos Vieira de, Li¢Ges de Direito Administrativo, cit., p. 110.

209 OTERO, Paulo, O poder de substituicio em Direito Administrativo..., cit., p. 751.

210 GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. 1, cit., pp. 499 e 505. MEDEIROS,
Rui, “Artigo 199°”, cit., pp. 723 e ss. CANOTILHO, José Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicio
Portuguesa Anotada, Vol. Il, cit. pp. 488 e 489.
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administrativa, bem como a garantia da ordem juridica e o respeito pela legalidade
democréatica. Neste contexto, destaca-se igualmente a constituicdo de relagdes de

coordenacio, que procuram também garantir a unidade do sistema administrativo?*.

Pautando-se a atuacdo governamental pela defesa do interesse nacional, importa
perceber como este é configurado, realcando-se, desde ja, que a sua definicdo pode
desenhar-se tdo problematica quanto a definicdo de interesse publico. Segundo Vieira de
Andrade, entende-se por interesse publico “a manifestacdo direta ou instrumental das
necessidades fundamentais de uma comunidade politica e cuja realizacdo é atribuida,
ainda que ndo em exclusivo, a entidades publicas 22, A qualificacdo dessas necessidades
ndo pode resultar de uma verificagdo empirica ou de uma definicao ontoldgica, implicando
sim uma opcao de caréater politico de escolha e concretizacdo daquelas necessidades cuja
satisfacio se considera relevante para aquela comunidade?s®. Este conceito pode ainda
reconduzir-se a ideia de bem comum?**, consubstanciando as aspiracdes ou as necessidades
de uma pluralidade de sujeitos, consideradas em unidade?'® e tendentes a realizacdo da paz
social, segundo uma ideia de justica®'®. A prossecucéo do interesse publico sera, de todo o
modo, o vetor de acdo de todos os setores da Administracdo Publica, verificando-se a

existéncia de uma unidade de fim ou de sentido (e ndo uma unidade organica)?’,

Na procura da configuracdo de “interesse nacional”, encontramos, no Acérdao
376/89, a afirmacdo de que as matérias reservadas a competéncia de 6rgdos de soberania
abrangem as “que constituem a reserva de competéncia legislativa da Assembleia da
Republica e do Governo”, mas também as que, “como se acentuou nos acordaos deste
Tribunal n.°s 164/86 e 326/86, publicados no Diario da Republica, | Série, de 7 de Junho e
18 de Dezembro, de 1986, respectivamente, (... ) reclamem a intervencéo do legislador

211 GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., pp. 501 e ss.

212 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “Interesse Pblico”, in FERNANDES, José Pedro; QUEIRO, Afonso,
Dicionario Juridico da Administracdo Publica, Vol. V, s.n., Lisboa, 1993, p. 275.

213 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “Interesse Publico”, cit., p. 276.

214 Acorddo do STA, de 03 de novembro de 1987, Processo: 25389A, 22 Subseccdo do CA, Relator: Ferreira
Pinto.

215 OTERO, Paulo, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, Almedina, Coimbra, 2013, pp. 64 € ss.
216 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “Interesse Publico”, cit., p. 277.

217 GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 505. COUTINHO, Juliana
Ferraz, ““O principio da unidade e da eficacia da agdo da Administragdo Publica..., cit., p. 117.
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nacional, o que sucede quando se esta perante assuntos que "interessam imediatamente a
generalidade dos cidaddos" 218, Parece existir na jurisprudéncia constitucional a presenca
de dois elementos no conceito de interesse nacional: a existéncia de um interesse para a
generalidade dos cidaddos (e ndo apenas para uma parte deles) e a projecdo direta e

imediata do mesmo na comunidade nacional®*®.

Atendendo a estas consideracfes, André Folque alerta para o facto de um interesse
publico que diga respeito a generalidade dos cidadaos ter de ser visto como um “interesse
da comunidade organizada politicamente”, exemplificando até com a errada néo
identificacdo, enquanto interesse nacional, do interesse publico subjacente a conservagao
da costa litoral contra a erosdo marinha, em razdo do carater ndo mediato deste interesse no

220 Assim, diz-nos que as matérias de interesse

que concerne as populaces do Interior
nacional serdo aquelas que “constitucionalmente ou legalmente sejam assim qualificadas,
ainda que implicitamente”, cOMO consequéncia da necessidade sentida pela comunidade
nacional de retirar delas utilidades relativas a sua prépria conservacdo ou que, por razdes

de ordem translocal ou transtemporal, tenham de ser analisadas a escala nacional®?L,

Descortina-se, desta forma, matérias que caberdo ao Estado, enquanto principal
prossecutor do interesse nacional, e que constituem implicitamente uma reserva de poderes
em relacdo as normas descentralizadoras???. O interesse nacional desempenhara ainda um
papel importante como “critério de reparticdo de poderes entre Estado e entidades infra-
estaduais”, como “clausula habilitante de competéncias excepcionais do Estado” e

enquanto “limite s competéncias atribuidas aos entes infra-estaduais” 223,

218 Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 376/89, Processo: 287/88, 2% Seccdo Cons., Relator: Magalhdes
Godinho, V.

219 FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas relacdes entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 168.

220 FOLQUE, André, 4 Tutela Administrativa nas relagdes entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 169 e
nota 475.

221 FOLQUE, André, 4 Tutela Administrativa nas relacdes entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 169.

222 OTERO, Paulo, O poder de substituicdo em Direito Administrativo..., cit., p. 771. MIRANDA, Jorge,
“Artigo 237°, cit., p. 394.

22 OTERO, Paulo, O poder de substituicido em Direito Administrativo..., Cit., p. 771.

| 57



3.2. A autonomia local e os interesses proprios

Se por um lado a Constituicdo assegura a necessaria unidade de acdo no sistema

administrativo, por outro institui a autonomia local como principio fundamental.

O conteudo desta autonomia envolve “o reconhecimento de poderes de
planeamento, de normacdo e de decisdo auténomos (autorregulacdo politica e
administrativa, e autorresponsabilizacdo), a suficiéncia de recursos (financeiros e
humanos), a ndo subordinacdo ao Governo” e ainda “a submissdo a um controlo
administrativo de legalidade 2?4, Por outras palavras, é imprescindivel um ntcleo
essencial de autonomia juridica, atribuicBes proprias, autogoverno, autodeterminacéo,
autonomia normativa??®, autonomia financeira e autonomia administrativa??®. A existéncia
e garantia desta autonomia deve ainda envolver a identificacdo de um conjunto de decisdes

que caberdo sempre aos 6rgaos autarquicos??’.

A importéncia do principio da autonomia local na estruturacdo do Estado de Direito
Democratico evidencia-se, desde logo, com a inclusdo deste como limite ao poder de
revisao constitucional (art. 288.°, alinea n, CRP). Apesar da protecdo conferida pela Lei
Fundamental a autonomia local, a extensdo limitada de atribuicdes e a forte dependéncia
financeira das autarquias, coloca-as numa posicao de inferioridade, em comparagdo com a
realidade de outros estados da Europa ocidental, no que respeita ao seu grau de

autonomia?%,

Nesta matéria, destaca-se a elaboracdo da Carta Europeia da Autonomia Local

(CEAL), aberta a assinatura dos Estados-membros no dia 15 de outubro de 1985. Em

224 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “As autarquias locais”, cit., pp. 542 e 543.

225 Esta representa uma “forma prépria de dar voz aos interesses da coletividade de pessoas, que constitui o
substrato socioldgico das entidades administrativas auténomas”. MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “As
autarquias locais”, cit., p. 543.

226 MONTALVO, Anténio M. Reborddo, Os niveis de governo dos paises da Europa. Estado-RegiGes-
Municipios, Almedina, Coimbra, 2021, p. 35. CASALTA NABALIS, José, “A Autonomia Local: algumas
reflexdes”, cit., pp. 9 e ss. OLIVEIRA, Fernanda Paula, “E necessario repensar a autonomia local?”, in
Dereito: revista xuridica da Universidade de Santiago de Compostela, Vol. 25, N.° Extraordinario, 2016, p.
256.

227 OLIVEIRA, Fernanda Paula, FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo, No¢Ges Fundamentais de Direito
Administrativo, cit., pp. 109 e 110.

228 MONTALVO, Antonio M. Reborddo, Os niveis de governo dos paises da Europa..., Cit., p. 35.

|58



Portugal, esta foi aprovada pela Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 28/90 e
ratificada pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 58/90, de 23 de outubro. Este
documento procurou “suprir a inexisténcia de normas europeias comuns para medir e
proteger os direitos das autarquias locais”, estabelecendo a autonomia local como base

elementar de uma verdadeira democracia®?®.

O artigo 3° da CEAL define as caracteristicas essenciais da autonomia local,
exigindo-se que as autarquias nao s possuam um auténtico poder de regulacdo e gestdo
dos interesses publicos por si prosseguidos, mas também meios humanos, técnicos e
financeiros para o efetivo exercicio dos seus poderes?®. A inclusdo do segmento textual
relativo a capacidade efetiva das autarquias para atuar assume especial relevo quanto em
causa estdo esforcos descentralizadores. A proposito das reformas de descentralizagdo
recentemente promovidas no nosso pais, vimos que uma das criticas frequentemente
apontadas era precisamente a parca transferéncia de recursos financeiros e a necessidade de
adaptacdo de recursos humanos. Efetivamente, a defesa da autonomia local ndo se pode
concretizar sem a criacdo de condicdes ideais ao seu desenvolvimento e manutencdo. Os
passos dados em direcdo a um sistema descentralizado resultaram na aproximacgdo das
decisbes tomadas pela Administracdo aos cidaddos, na melhoria dos servigos e recursos
disponiveis, do bem-estar e qualidade de vida das populagdes assim como na promocao da
coesdo territorial?®'; todavia, as autarquias ainda ocupam um lugar longinquo no que

respeita a instituicdo de uma autonomia plena.

Nos Relatérios de monotorizagdo da observancia da CEAL?*, ¢ evidenciado um

233

défice de protecdo legal da autonomia local no sistema portugués=>°. Apesar disso, a Ultima

229 Carta Europeia de Autonomia Local, Relatério explicativo, Comentarios gerais, p. 39.

230 MONTALVO, Antonio M. Rebord&o, Os niveis de governo dos paises da Europa..., Cit., p. 37 . Acorddo
do Tribunal Constitucional n.° 296/2013, Processo: 354/13, 14.

231 GONCALVES, Pedro Costa, “O modelo de descentralizacdo territorial portugués”, in ALEXANDRINO,
José Melo; SILVA, Mério Ramos (coord.), Il Jornadas de Direito Municipal comparado luséfono, Lisboa:
AADFL Editora, 2016, p. 27.

222 O cumprimento dos preceitos ditados pela CEAL é supervisionado através de visitas regulares de
acompanhamento aos 47 Estados-membros, exames a aspetos especificos da Carta e através da observacao
das elei¢bes locais e regionais. As visitas de acompanhamento originam a elaboragdo de relatérios e a
aprovacdo de recomendacfes ao respetivo Estado-membro. Em Portugal, efetuaram-se trés visitas nos anos
de 2003, 2012 e, por ultimo, 2019. O Relatério e Recomendagdes decorrentes das visitas de monotorizagao
do cumprimento da CEAL encontram-se na seguinte plataforma:
https://www.coe.int/en/web/congress/congress-reports#{%2254213415%22:[]}.
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visita de acompanhamento ao nosso pais, ocorrida em junho e em novembro de 2019,
regista positivamente o destaque que a Constituicdo Portuguesa atribui a autonomia local e
regional, os efeitos duradouros que as reformas ocorridas desde 2013 tiveram nas
autarquias e nos seus orcamentos e, por fim, a operatividade dos mecanismos de recurso de
atos praticados por entidades territoriais e sua eficacia enquanto instrumentos paralelos a
fiscalizacdo estadual?®*. Também a possibilidade de associacéo entre autoridades locais € 0
desenvolvimento de estruturas intermunicipais no continente mereceram o reparo positivo

dos relatores?®,

A Monitorizagdo aponta, no entanto, falhas na concretizagdo dos preceitos da
CEAL. Em relagdo ao alcance da autonomia local, entenderam os relatores que o n.° 6 do
art. 4° da Carta é ainda apenas parcialmente cumprido, em razdo da auséncia de um
procedimento sistematico, claro, funcional e vinculativo de consulta as autoridades
locais®®®. No que respeita aos n.% 2 e 4 do art. 9° da Carta é mencionada a inadequacio do
apoio financeiro do Estado a realizacdo de tarefas pelos municipios; a desigualdade entre
as diferentes autarquias decorrente da transferéncia de poderes; bem como a insuficiente
autonomia tributéria das autoridades locais?®’. Ja no que concerne ao n.° 6 do art. 9°, os
relatores lamentam que as autarquias portuguesas ndo sejam formalmente consultadas
sobre os métodos de atribuicdo dos recursos redistribuidos e a ndo criagdo, como sugerido

no Relatério de Acompanhamento da CEAL em 20122%8 de um conselho nacional de

233 BATALHAO, Carlos José, “A CEAL e sua transposi¢do para o ordenamento portugués: historia da
evolucdo legislativa e jurisprudencial do regime local portugués desde 1985 até aos nossos dias”, in Dereito:
revista xuridica da Universidade de Santiago de Compostela, Vol. 25, N.° Extraordinario, 2016, pp. 47 e ss.

234 Relatorio de Acompanhamento da CEAL em Portugal, Committee on the Honouring of Obligations and
Commitments by Member States of the European Charter of Local Self-Government (Monitoring
Committee), 28 de setembro de 2020, Relatores: Xavier Cadoret e David Eray.

235 Recomendagdo 445 (2020), Statutory Forum of the Congress of Local and Regional Authorities of the
Council of Europe, 28 de setembro 2020, Relatores: Xavier Cadoret e David Eray.

2% Sobre este aspeto, pronunciaram-se a ANAFRE e a ANMP. Enquanto a primeira criticou a néo
auscultacdo e envolvéncia da sua associagdo na reorganizacao territorial, a segunda criticou o curto tempo de
discussdo de nova legislagdo e a frequente ndo consideracdo das suas posicdes. Relatorio de
Acompanhamento da CEAL em Portugal, cit., p.15.

237 Também neste aspeto foram questionadas a ANAFRE, que lamentou a falta de clareza sobre os fundos
transferidos e o financiamento inadequado em relacdo a certos poderes, e a ANMP, que sublinhou a posicdo
inferior de Portugal, face a média europeia, quanto ao financiamento dos municipios. Relatério de
Acompanhamento da CEAL em Portugal, cit., pp. 20 e 21.

2% Recomendagdo 323 (2012), The Congress of Local and Regional Authorities, 22 de margo de 2012,
Relatores: J. Wienen e D. Cukur.
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estabilidade, de modo a garantir uma politica coerente de coordenacédo entre os diferentes

niveis de autoridade?®.

Embora, o Relatorio reconheca que ha liberdade de associacdo entre autoridades
locais, destacando o papel da ANAFRE e da ANMP, os relatores verificaram a existéncia
de uma situacdo legal incerta em relacdo as associacbes de autarquias nas Regides
Auténomas®®®, Com a entrada em vigor da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, e a
consequente revogacdo da legislacdo ao abrigo da qual existiam, a Associacdo de
Municipios da Regido Autonoma dos Agores e a Associacdo de Municipios da Regido
Auténoma da Madeira deixaram de possuir base legal, uma vez que o RJAL apenas
permite, nas regifes autbnomas, a criacao de associacdes de freguesias e de municipios “de
fins especificos” (art. 138°, n.°1, da CRP)?*'. Embora as respetivas associa¢cbes mantenham
funcdes, esta é uma situacdo instavel e prejudicial as relacfes entre as autarquias das

Regibes Autonomas e o Estado.

Por dltimo, alerta-se para o ndo cumprimento integral do art. 11° da Carta em
consequéncia da ndo existéncia, a favor das autarquias locais, de um direito de recurso
direto para o Tribunal Constitucional, relativamente a normas com impacto particular na
autonomia local e regional®*?. Embora se identifique a possibilidade de resolucdo de
litigios com autoridades superiores através dos Tribunais Administrativos e Fiscais ou do
Tribunal Constitucional, é assinalada a importancia da instituicdo deste mecanismo como
forma de assegurar plenamente o cumprimento dos “principios de autogoverno local

consagrados na Constitui¢do ou na legislacdo interna”, na ace¢do do art. 11° da Carta®*3,

Apobs a exposicdo das preocupacgdes relacionadas com a execucdo das normas da
CEAL no nosso pais, o Comité de Acompanhamento recomendou as autoridades

239 Relatdrio de Acompanhamento da CEAL em Portugal, cit., p. 21.
240 Relatério de Acompanhamento da CEAL em Portugal, cit., pp. 22, 23 e 29.
241 Relatério de Acompanhamento da CEAL em Portugal, cit., p. 29.

242 Relatério de Acompanhamento da CEAL em Portugal, cit., p. 23. J& em 2012, na Gltima visita de
acompanhamento da CEAL ao nosso pais, foi recomendada a atribuicdo desse direito as associa¢des que
representam os interesses das autarquias locais. A este respeito, Carlos Batalhdo afirma que em causa esta a
tutela efetiva e plena da autonomia local. BATALHAO, Carlos José, “A CEAL e sua transposigdo para o
ordenamento portugués...”, cit., pp. 47, 48 e 66.

243 Relatorio de Acompanhamento da CEAL em Portugal, cit., p. 23.
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portuguesas: “a) a introducdo de um procedimento para uma consulta sistematica de
associacOes de autoridades locais e regionais antes de qualquer decisdo, regulamento ou
legislacdo, sobre quaisquer questdes diretamente relacionadas eles; b) a concessdo do
direito de recurso direto para o Tribunal Constitucional as associacfes representativas
dos interesses das autarquias locais e as préoprias autoridades locais seguindo as linhas da
prerrogativa concedida as regides autonomas; c) a criacdo, com carater temporario e
flexivel, de programas especiais de ajuda ou procedimentos que permitam aos municipios
em dificuldades financeiras reequilibrar os seus or¢camentos de forma duradoura, sob a
fiscalizagdo do Tribunal de Contas; d) a concessdo de mais autonomia as autoridades
locais no que diz respeito a impostos, incluindo o sistema local de cobranca de impostos;
e) a criacdo de um conselho nacional de estabilidade, com o fim de simplificar os objetivos
e procedimentos orgcamentais, garantir o cumprimento dos compromissos nacionais,
europeus e internacionais e uma cooperacao mais harmoniosa entre os diferentes niveis de
governo; f) a clarificagdo da situacdo juridica das associacbes de autarquias locais nas
regides autonomas, através da publicacdo de uma nova lei que estabilize o status destas
entidades e otimize as suas atividades e relacdes com os niveis regional e estadual; e, por
fim, g) a ratificacdo, num futuro préximo, do Protocolo Adicional & Carta Europeia da
Autonomia Local sobre o direito de participar nos assuntos das autarquias locais®* e o
Protocolo Adicional a Convencédo-Quadro Europeia para a Cooperagdo Transfronteira
entre as Comunidades ou Autoridades Territoriais™?*. Algumas destas recomendacdes
constavam ja no anterior Relatorio de Acompanhamento, persistindo o incumprimento ou o

cumprimento apenas parcial dos preceitos da CEAL em Portugal.

Do exposto no Relatério de Acompanhamento da CEAL sobressai a critica a falta
de autonomia financeira das autarquias, bem como a necessidade de se elaborarem

programas especiais de reequilibrio orcamental. Como tivemos ja oportunidade de notar,

24 O Protocolo Adicional a Carta Europeia de Autonomia Local foi adotado em Utreque, a 16 de novembro
de 2009, com a finalidade de assegurar a qualquer cidaddo o direito de participar nos assuntos das autarquias
locais, através da adocdo pelos Estados-signatarios das medidas necessarias a efetivagdo desse direito nos
seus territérios. Aquando da publicacdo do dltimo Relatério de Acompanhamento da CEAL em 2020, a
ratificacdo do documento ja tinha ocorrido através do Decreto do Presidente da Republica n.° 58/2019, de 25
de outubro; todavia, o deposito do instrumento de ratificagdo aconteceu apenas a 16 de setembro de 2022,
entrando em vigor no dia 1 de janeiro de 2023.

245 Recomendagdo 445 (2020), Statutory Forum of the Congress of Local and Regional Authorities of the
Council of Europe, 28 de setembro 2020, Relatores: Xavier Cadoret e David Eray.
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um dos maiores desafios a implementacdo de uma autonomia local integra seréd conferir as
autarquias condi¢cOes para poderem desempenhar as suas funcGes, sem a dependéncia
estadual. Esta é uma dificuldade reconhecida pelas autoridades europeias que, a0 mesmo
tempo, apelam a uma maior interacdo entre os diferentes niveis de governo por forma a que
as decisdes com impacto local ou regional tenham sempre nelas contidas as posigdes

sustentadas pelas autarquias.

Outra critica a plena autonomia local surge com a crescente intervencdo do Estado
face ao aumento de tarefas e instituicdes administrativas e a preocupac¢do com a igualdade
e uniformidade da prestagdo de servigos?*®. A complexidade técnica de uma administragdo
moderna e a responsabilidade que recai sobre o governo nacional na gestdo da economia
atribuem ainda maior peso & atuacdo do Estado?’. N3o obstante, consideramos que as
autarquias locais podem, de forma bastante positiva, contrabalancar o peso estadual na
gestdo publica, ndo devendo assumir apenas uma posicdo marginal na atividade

administrativa®*®.

Os interesses locais ou préprios desempenham um papel fundamental na defini¢do
das atribuicbes e competéncias das autarquias, no entanto, originam alguma discussdo
guanto ao seu conteddo. Ao longo dos tempos, diferentes posi¢fes foram surgindo sobre a
existéncia ou ndo de interesses estritamente locais, verificando-se atualmente um consenso
generalizado sobre o progressivo eshatimento do seu significado®®®. Tradicionalmente,
havia quem defendesse a separacdo rigida entre interesses locais e interesses gerais, que
ditava um poder de decisdo autdnomo que permitia a recusa de decisdes tomadas

unilateralmente pelo Estado?®.

246 CANDIDO DE OLIVEIRA, Anténio, Direito das Autarquias Locais, cit., p. 109.
241 CANDIDO DE OLIVEIRA, Antonio, Direito das Autarquias Locais, cit., p. 109.
248 MARTELO, Bruno, “Descalca vai para a Fonte. A ERSAR no caminho da Autonomia Local”, cit., p. 24.

249 FANLO LORAS, Antonio, Fundamentos constitucionales de la autonomia local, cit., pp. 283 e ss.
CASTANHEIRA NEVES, Maria José L., Governo e Administracdo Local, cit., p. 11. CANDIDO DE
OLIVEIRA, Anténio, Direito das Autarquias Locais, cit., p. 119. OLIVEIRA, Fernanda Paula, “E necessério
repensar a autonomia local?”, cit., p. 261.

20 CASTANHEIRA NEVES, Maria José L., Governo e Administracédo Local, cit., p. 11. FREITAS DO
AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 416. CANDIDO DE OLIVEIRA,
Antonio, Direito das Autarquias Locais, cit, p. 120. MACHADO, Jodo Baptista, Participagdo e
descentralizacéo..., cit., p. 15.
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Numa perspetiva mais recente, Candido de Oliveira afirma que “qualquer matéria
administrativa significativa engloba, ao mesmo tempo, interesses gerais e locais numa
larga interdependéncia”, pelo que rejeita a concecio de “assuntos meramente locais”?°t. O
autor defende antes um direito de decisdo propria sobre assuntos que devam ser resolvidos
a nivel local e que interessem as respetivas populacdes, de acordo com a caraterizacao da
Administragdo Publica hoje vigente?2. No mesmo sentido, André Folque considera que o
interesse nacional esta presente em toda a atividade administrativa e na satisfacdo de todas

as necessidades coletivas®®?,

Por seu turno, Maria José Castanheira Neves posiciona-se a favor da existéncia de
interesses locais por natureza (diferentes dos interesses nacionais), reconhecendo, no
entanto, que esta diferenciacdo nio é hoje tdo nitida como no passado?®*. Esclarece ainda
que os interesses locais devem corresponder a interesses das populagdes locais e que estes
se diferenciam dos interesses nacionais, por consideracio a escala em que sdo exercidos®®>.
A autora destaca, de igual modo, que héa interesses nacionais que reclamam a participacao e

colaboragio das autarquias na definicéo e realizagdo das politicas publicas nacionais>®.

Parece-nos que esta ultima concecdo € mais razoavel. A colocacdo de um poste em
determinada rua ou a pavimentacdo de um determinado troco numa pequena area rural,
cuja frequéncia de utilizadores é manifestamente diminuta, ndo constituird um interesse
nacional, mas sim puramente local. Quando falamos, por exemplo, da construcdo de uma
barragem, encontra-se a si subjacente um interesse nacional de gestdo das bacias
hidrograficas; porém, consideramos ser sempre necessario auscultar a populacdo local,

devido ao impacto que a infraestrutura terd na biodiversidade e na economia daquela

51 CANDIDO DE OLIVEIRA, Anténio, Direito das Autarquias Locais, cit., p. 120.
252 CANDIDO DE OLIVEIRA, Anténio, Direito das Autarquias Locais, cit., pp. 120 e 121.

28 FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas relagées entre o Estado e os Municipios..., Cit., pp. 94 e
95.

254 CASTANHEIRA NEVES, Maria José L., Governo e Administragéo Local, cit., p. 11.
2% CASTANHEIRA NEVES, Maria José L., Governo e Administrag&o Local, cit., pp. 12, 13 e 22.

2% CASTANHEIRA NEVES, Maria José L., Governo e Administragdo Local, cit., p. 22. Também Pedro
Costa Gongalves admite casos de inequivocos interesses de natureza local: gestdo do espago publico,
regulamentagdo de feiras e mercados, estacionamento, limpeza publica, etc.; e casos nitidos de interesse
nacionais: defesa nacional e politica externa. Embora, a semelhanca de outros autores, confirme a existéncia
de interesses que se dirigem, de forma concorrente, a comunidade local e a coletividade nacional.
GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, VVol. I, cit., pp. 842 e 843.
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regido. Partilhamos assim a conce¢do de que, a par dos interesses nacionais, existem

interesse locais; embora, estes Gltimos sejam um universo reduzido.

3.3. Harmonizacgéo

A atuacdo dos vérios entes administrativos pressupde uma delimitagdo de
competéncias que se relaciona com os particulares interesses que cada entidade visa
concretizar. Naturalmente, podem surgir conflitos entre o Poder Central e o Poder Local
quando em causa estdo interesses concorrentes que se estabelecem na mesma circunscrigdo
territorial e integram o mesmo dominio de atribuicdes. E na area do urbanismo,
ordenamento do territério, ambiente e patrimonio que mais dificuldades se levantam na

divisdo de tarefas entre Estado e autarquias locais®’.

No Aco6rddo n.° 432/93, o Tribunal Constitucional determinou que o conjunto de
interesses préprios das comunidades locais, perspetivados como assuntos préprios do
circulo local que “tém a sua raiz na comunidade local ou que tém uma relacéo especifica
com a comunidade local e que por esta comunidade podem ser tratados de modo
autonomo e com responsabilidade propria”, integram o nudcleo essencial da garantia da
autonomia local®®®. No entanto, nio deixou de reconhecer um espaco de atuagio
concorrente, onde politicas de cooperacdo e de intervencdo das entidades interessadas

possuem especial relevo??® 260,

Mais tarde, no Acdrddo n.° 379/96, clarificou-se que a relacdo entre Estado e

autarquias locais é uma relacdo de supraordenacao-infraordenacdo (e ndo de subordinagéo-

%7 CORREIA, Fernando Alves, “Problemas actuais do Direito do Urbanismo em Portugal”, in Revista
Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, Ano I, N.° 2, 1998, p. 14.
GARCIA, Maria da Gléria; FOLQUE, André, “Artigo 242°”, cit., p. 441. OLIVEIRA, Fernanda Paula, “E
necessario repensar a autonomia local?”, cit., p. 267. ANDRADE, José Carlos Vieira de, Li¢cBes de Direito
Administrativo, cit., p. 124.

258 Achrddo do Tribunal Constitucional n.° 432/93, Processo: 420/93, §1.2.
259 Achrddo do Tribunal Constitucional n.° 432/93, Processo: 420/93, §1.3.

260 Anna Esher analisa a decisdo que resulta do Acérdéo, propondo uma solugdo diferenciada baseada na
harmonizacéo das normas de principio mediante ponderagdo, isto &, aplicando-se na maior medida possivel
os principios da autonomia local e da unidade do Estado, através de um teste de proporcionalidade.
ESCHER, Ana, “Uma Questdo de Principio. O Principio Da Autonomia Local”, in E-Publica, Revista
Electronica de Direito Publico, Vol. 5, N.° 2, julho de 2018, pp. 134 € ss.
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supremacia, em que 0 interesse nacional se sobrepde aos interesses locais), sendo
necessaria a coordenacio dos interesses distintos?. O legislador realiza esta tarefa através
da definicdo de um conjunto minimo de atribuicbes orientadas para a satisfacdo dos

262

interesses proprios das respetivas comunidades locais=*< e, simultaneamente, do imperioso

reconhecimento as autarquias das varias vertentes da autonomia local?®,

Considerando os principios da subsidiariedade e da autonomia local, sempre que as
autarquias, enquanto entidades administrativas com maior proximidade as populacdes®®*,
se encontrem em condicdes de realizar de forma adequada e eficaz as suas tarefas, devem
possuir um papel ativo na idealizacdo e concretizacdo de politicas publicas que interessem

diretamente as suas comunidades.

O reconhecimento de relevancia nacional a determinado interesse ndo pressupde a
sua prossecucdo, em exclusivo, pelo Estado. E necessario aferir se este “reclama uma
intervencdo ativa e a titulo préprio do Estado (por demandar ponderacdes com refracao
em todo o territorio) ou se, pelo contrario, na situacdo concreta prevalece a dimensdo
local, a exigir antes um tratamento pelos 6rgdos autarquicos, em funcdo das
especificidades das coletividades territoriais ®®. Assim, atendendo a natureza dos
interesses em causa, ao universo de destinatarios e aos efeitos pretendidos com a atuagédo
administrativa, casos havera em que determinada tarefa publica devera ser realizada pela
administracdo estadual; outros em que serdo as autarquias locais a melhor satisfazer os

interesses em jogo; e outros em que devera existir uma atuacdo conjunta das varias

%1 Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 379/96, Processo: 196/95, 22 Seccdo Cons., Relator: Messias
Bento, 5.2. e 5. 3. MACHADO, Jodo Baptista, Participag¢do e descentralizagdo..., cit., p. 15. CASALTA
NABAIS, José, “A Autonomia Local: algumas reflexdes ”, cit., p. 66.

262 Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 379/96, Processo: 196/95, 5. 2.

23 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “As autarquias locais”, cit., p. 543. GONCALVES, Pedro Costa,
Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 839.

%64 MORAIS, Carlos Blanco de, “A dimensdo interna do Principio da Subsidiariedade no ordenamento
portugués”, in Revista da Ordem dos Advogados, Ano 58, Vol. Il, julho de 1998, p. 781. CANDIDO DE
OLIVEIRA, Anténio, Direito das Autarquias Locais, cit., p. 227. CASALTA NABALIS, José, “A Autonomia
Local: algumas reflexbes ”, cit., p. 69. CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit.,
p. 313.”, cit., p. 68. OLIVEIRA, Fernanda Paula, “O principio da descentralizagdo administrativa”, cit., p.
166

285 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “As autarquias locais”, cit., pp. 559 ¢ 560. CASTANHEIRA NEVES,
Maria José L., Governo e Administragdo Local, cit., p. 32.
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entidades envolvidas. Este Gltimo cenério serd o mais frequente, tendo em conta o atual

panorama de “miscigenacdo” de interessesZ6®.

O Acorddo n.° 40/2017%%7 estabeleceu que “...ndo pode inferir-se da garantia
institucional da autonomia local a consagracdo de uma reserva constitucional de
competéncia dos entes autarquicos, de acordo com um modelo de rigida separagédo entre
esferas de interesses e de atribuicdes, como se fosse identificavel (e eficientemente
operativa) uma clara e intransponivel linha de demarcacéo entre o que € e ndo é de relevo

local. Pelo contrario, nestas matérias, o0 modelo é o da interdependéncia de competéncias

e de acdo protagonizada, em comum, pelas entidades publicas a guem, em conjunto, cabe

satisfazer necessidades basicas da populacdo objeto de direitos fundamentais”

(sublinhado nosso).

A intervencdo conjunta do Estado e das autarquias locais, nomeadamente no que
concerne a atribuicdes concorrentes, atribuices delegadas e atribuicbes transferidas, é o
quadro mais recorrente. Neste contexto, é necessaria uma adequada coordenacdo dos dois
niveis territoriais?®®. Esta realiza-se através de procedimentos administrativos complexos:
seja através da participacdo e da auscultacdo das autarquias, seja atraves da pressuposicdo

simultanea de decisdes estaduais e decisdes municipais?®.

Note-se, no entanto, que, na presenca de elementos préprios da autonomia local
(financeira, regulamentar, organizatoria, etc.), sdo afastadas solugdes “de balanceamento
ou ponderacdo de interesses através de mecanismos complexos de co-gestdo ou co-

decisdo”, por implicarem o esvaziamento dessa mesma autonomia®’®. Nestes casos, a

%6 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “As autarquias locais”, cit., p 558. FANLO LORAS, Antonio,
Fundamentos constitucionales de la autonomia local, cit., pp. 283 e ss. CASTANHEIRA NEVES, Maria
José L., Governo e Administragdo Local, cit., p. 11. CANDIDO DE OLIVEIRA, Anténio, Direito das
Autarquias Locais, cit., p. 119. OLIVEIRA, Fernanda Paula, “E necessério repensar a autonomia local?”, cit.,
p. 261.

267 Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 40/2017, Processo: 660/15, Plenario, Relatora: Catarina Sarmento
e Castro, 12..

268 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “Descentralizacio e autonomia local: a proposito da Lei n.° 50/2018, de
16 de agosto, e dos diplomas setoriais”, cit., p. 50. GARCIA, Maria da Gléria; FOLQUE, André, “Artigo
242°7 cit., p. 441.

?%9 GONGALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. 1, cit,, pp. 883 e 884. OLIVEIRA,
Fernanda Paula, “E necessario repensar a autonomia local?”, cit., p. 262.

270 Acdrddo do Tribunal Constitucional n.° 494/2015, Processo: 1129/14, Plenario, Relatora: Maria de Fatima
Mata-Mouros, 20.
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solucdo passa pela consideracdo da norma do art. 237°, n.° 1, da CRP, isto é, pelo
condicionamento ou compressdo pelo legislador da autonomia, mas apenas “quando um
interesse publico de ambito nacional o justificar e desde que respeite 0 nucleo

incomprimivel da autonomia” *'.

Em concluséo, sustentamos que o equilibrio entre os diferentes interesses que
envolvem a Administracdo deve ser almejado ndo sO através do cumprimento dos
principios constitucionais da descentralizacdo e da subsidiariedade, tendo a tutela
administrativa o papel de garantir a legalidade da atuacdo das autarquias e,
consequentemente, a unidade da acdo administrativa; mas também através do incentivo a
um modelo de parceria entre Estado e autarquias locais, quer através de relacGes de
coordenacao, quer através de relagdes de cooperacdo. Em todo o caso, a articulacdo entre a
unidade nacional e a autonomia local deve realizar-se atraves do principio da eficiéncia
maxima®’?, isto é, da procura das solugdes mais adequadas e aptas a realizagcdo dos

interesses em confronto.

4. Controlo de legalidade e numerus clausus

Na relacdo de tutela administrativa entre Estado e autarquias locais, os poderes do
orgdo tutelar (in casu, o governo) limitam-se a um controlo de legalidade, precisamente
para preservar e garantir a autonomia dos entes tutelados?’®. Por conseguinte, 0 mérito ou
conveniéncia da atuacdo dos Orgdos autarquicos deve ser apreciado pelo “eleitorado ou
internamente (v.g. oficiosamente ou sob peticdo, reclamacdo ou recurso hierarquico

improprio deduzidos pelos interessados) "2,

A limitacdo da tutela sobre as autarquias locais a um controlo de legalidade

encontra-se no n° 1 do art. 242° da CRP, que apenas permite ao Orgdo tutelar a

211 Acordao do Tribunal Constitucional n.° 494/2015, Processo: 1129/14, 20.
212 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Lices de Direito Administrativo, cit., pp. 111 e 112.

23 CORREIA, J. M. Sérvulo; MARQUES, Francisco Paes, NocGes de Direito Administrativo, cit., p. 497.
GARCIA, Maria da Gloria; FOLQUE, André, “Artigo 242°”, cit., pp. 436 e 437. PORTOCARRERO, Marta,
“Tutela administrativa e Responsabilidade” (coord.), cit., p. 210.

274 GARCIA, Maria da Gloria; FOLQUE, André, “Artigo 242°”, cit., p. 436.
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“verificagdo do cumprimento da lei por parte dos orgdos autarquicos”. NO entanto, 0
conceito de lei presente nesta norma possui um sentido amplo, abrangendo o cumprimento
ndo sé de “leis no sentido formal de atos legislativos” (art. 112° n.° 1 CRP), mas também
de “regulamentos governamentais, regulamentos da Unido Europeia, normas de Direito
Internacional e normas editadas pelas proprias autarquias?”>. O objeto do controlo
exercido pelas entidades tutelares compreende atos, regulamentos, contratos
administrativos e de direito privado®’®, bem como omissdes juridicamente relevantes
imputadas aos 6rgaos autarquicos?’’. Incluem-se ainda no controlo tutelar os proprios atos
tutelares sobre as empresas municipais (e omissdes relevantes) exercidos pelo Estado e
Regides Autonomas?’®,

Por outro lado, a norma constitucional supramencionada determina que as medidas
de tutela sejam aquelas que a lei expressamente preveja, resultando do disposto um
numerus clausus. A previsdo legal das medidas tutelares e a determinacéo de forma densa
e objetiva dos termos da sua aplicacdo atestam a observancia do principio da tipicidade ou
determinabilidade legal das medidas tutelares?’®, evitando-se situacdes de privilégio ou
discriminacdo de acordo com a afeicdo ou desafeicdo politica entre governo e 6rgdos
autarquicos?°. Entre nos, vigora a concecdo classica de que a intervencéo tutelar ndo se
presume?®!, tendo a lei o papel de definir o seu &mbito de aplicagio e as condigdes do seu

exercicio®®. No mesmo sentido, a doutrina cléassica francesa concebe a regra “Pas de

25 CANOTILHO, José Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicido Portuguesa Anotada, Vol. Il, cit. p. 747.
CASTANHEIRA NEVES, Maria José L., Governo e Administracdo Local, cit., p. 154. GARCIA, Maria da
Gloria; FOLQUE, André, “Artigo 242°, cit., p. 437.

276 Excluindo os contratos administrativos do &mbito de controlo da tutela administrativa. ALEXANDRINO,
José Melo, “Direito das Autarquias Locais”, cit., p. 272.

2" GARCIA, Maria da Gléria; FOLQUE, André, “Artigo 242°”, cit., p.437.

218 GARCIA, Maria da Gléria; FOLQUE, André, “Artigo 242°, cit., p.437.

219 GONGCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 877.

280 CANOTILHO, José Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol. 1, cit., p. 747.

281 MACHADO, Jodo Baptista, Participagdo e descentralizacdo..., Cit., p. 21. FONSECA, Isabel Celeste M.,
“A intervencdo do Estado nas Autarquias Locais: comedida ou sem medida(s)?”, in MONTE, Mario Jodo
Ferreira; ROCHA, Joaquim Freitas da; SILVA, Joana Aguiar e; FERNANDEZ, Elisabeth (org.), Estudo em
Comemoracéo dos 20 Anos da Escola de Direito da Universidade do Minho, Coimbra Editora, 2014, p. 339
(em especial, nota 2). Em sentido contréario, parte da doutrina alema considera que, mesmo na auséncia de
norma expressa, a tutela se deve presumir, em homenagem ao principio da legalidade e da unidade da
administracdo. MOREIRA, Vital, Administragdo Autdnoma e AssociagOes Publicas, cit., p. 218.
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tutelle sans texte”, onde se limita o exercicio de competéncias dos érgdos tutelares as
formas e condicdes expressamente previstas em texto?3. Atribui-se um carater excecional
a intervencdo tutelar, definindo-se este poder como um poder essencialmente
condicionado?®*. Também no direito espanhol verifica-se a atribuicdo de um carater
limitado as faculdades de controlo presentes na relacéo de tutela administrativa, bem como

a necessidade de este poder se encontrar expressamente atribuido pelo direito positivo?®,

Apesar de a CRP deixar ao legislador ordinario a configuracdo concreta das formas
de controlo prosseguidas pelo 6rgdo tutelar, estabelece dois limites a esse controlo: a
necessidade de parecer do 6érgdo autarquico quando em causa estejam medidas tutelares
restritivas da autonomia local (art. 242° n.° 2) e a aplicacdo da sancdo de dissolucdo do

Orgdo autarquico apenas perante acdes ou omissdes ilegais graves (art. 242°, n.° 3).

5. Modalidades de Tutela

5.1. Tutela Inspetiva

No RJTA encontramos a regulamentacdo da primeira modalidade de tutela: a tutela
inspetiva. Esta consiste na realizacdo de inspecdes, inquéritos e sindicancias (art. 3°), pelos
servicos inspetivos do governo (art. 6°)2%,

As inspecdes sdo realizadas, regularmente, pela Inspecao-Geral de Financas (IGF),

com base no seu Plano Anual de Atividades, aprovado pelo Ministro das Financas®®’. Ja os

282 FAUSTO DE QUADROS, Canuto Joaquim, “Anotagdo ao acdrddo da 1* Seccdo do Supremo Tribunal
Administrativo, de 19 de julho de 1979”, in Revista da Ordem dos Advogados, Ano 41, Vol. III,
setembro/dezembro de 1981, p. 767. SOUSA, Marcelo Rebelo de, Li¢des de Direito Administrativo, cit., p.
229. FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. |, cit., p. 736.

283 REGOURD, Serge, L'acte de tutelle en droit administratif francais, cit., pp. 92 a 96.

284 REGOURD, Serge, L'acte de tutelle en droit administratif frangais, cit., p. 96. FLAMME, Maurice-
André, Droit Administratif, Tome Premier, Bruylant Bruxelles, 1989, p. 121.

285 ENTRENA CUESTA, Rafael, Curso de Derecho Administrativo, 3* edicdo, Editorial Tecnos, Madrid,
1968, pp. 152 e 153.

286 CORREIA, J. M. Sérvulo; MARQUES, Francisco Paes, Nogdes de Direito Administrativo, cit., p. 410
287 GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 917.
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procedimentos de inquérito resultam das acBes de inspecdo ou de ‘“‘fundada deniincia
apresentada por quaisquer pessoas singulares ou colectivas” (art. 3%, n.° 2, alinea b). As
sindicancias tém apenas lugar perante “sérios indicios de ilegalidades de actos de orgaos e
servicos que, pelo seu volume e gravidade, ndo devam ser averiguados no ambito de
inquérito” (art. 3° n. 2, alinea c). Quer os inquéritos, quer as sindicancias, s&o
determinados pelo Ministério das Financas, tendo por base uma proposta da IGF ou uma

dentincia de particulares ou de outros 6rgios da Administracio Publica?®,

Esta modalidade de tutela possui uma dimenséo instrumental de recolha de dados,
factos e indicios através de operacGes materiais, que se traduzem na anélise de documentos
e na procura de informacdes®®. Note-se que a inspecdo da atividade do ente tutelado
ocorre a titulo postumo, isto €, permite-se apenas a analise do produto do exercicio do ente
tutelado (e ndo da sua competéncia dispositiva)>®°. Trata-se, portanto, de um poder de
fiscalizagdo do governo®:, através do qual exerce o controlo sobre a legalidade da
atividade das autarquias e que podera dar azo a propositura de uma acdo de perda de
mandato ou dissolucdo do 6rgdo autarquico®®?. Esta forma de tutela administrativa é a mais

consensual entre a doutrina, no entanto, sdo admitidas outras modalidades?®.

288 GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit,, p. 917. FREITAS DO
AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 544

289 LOPES, Pedro Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, cit., p. 772.
2% LOPES, Pedro Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, cit., pp. 772 e 773.
21 PORTOCARRERO, Marta, “Tutela administrativa e Responsabilidade” (coord.), cit., p. 210.

292 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 545. GONCALVES,
Pedro Costa, O Novo Regime Juridico da Tutela Administrativa..., cit., pp. 24 e ss.

2% GARCIA, Maria da Gléria; FOLQUE, André, “Artigo 242°”, cit, p. 440. MONIZ, Ana Raquel
Gongalves, “As autarquias locais”, cit., p. 585. FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito
Administrativo, Vol. |, cit., p. 735. GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I,
cit., p. 877. OTERO, Paulo, O poder de substitui¢do em Direito Administrativo..., Cit., p. 804. SOUSA,
Marcelo Rebelo de, Licbes de Direito Administrativo, cit., p. 233. JORDAO, Carlos Alberto R. de Carvalho,
Tutela administrativa dos governos das regides autonomas sobre as autarquias locais, Livraria Cruz, Braga,
1980, p. 10. MOREIRA, Vital, Administragdo Autdnoma e Associac¢Ges Publicas, cit., p. 215.
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5.2. Tutela Integrativa

A segunda modalidade € a tutela integrativa?®*?%®, Esta consiste na pratica de atos
tutelares de autorizacdo ou aprovagio?®®, que tém lugar, respectivamente, em momento
anterior ou posterior a pratica de atos pelos entes tutelados®®’. No primeiro caso, a
autorizacdo do 6rgéo tutelar manifesta uma condicdo de validade do ato a praticar pela
entidade tutelada, sendo a sua inobservancia uma ilegalidade sanavel®®®, No segundo caso,
a figura da aprovagdo é condicéo de eficacia do ato praticado pela entidade tutelar, sendo
que a inexisténcia desta aprovacao faz surgir uma ilegalidade ndo sanavel. As diferentes
consequéncias resultantes do incumprimento, consoante estejamos perante a inobservancia
de uma ou outra dimensdo temporal desta modalidade, resultam numa intervencdo do

6rgao tutelar mais intensa perante a necessidade de aprovacéo do ato do 6rgéo tutelado?®.

2% Admitindo a tutela integrativa, Acérddo do STA, de 25 de novembro de 1982, Processo: 017645, 12
Seccdo do CA, Relator: Girdo Cardoso. Mas também: OLIVEIRA, Fernanda Paula, FIGUEIREDO DIAS,
José Eduardo, Nogdes Fundamentais de Direito Administrativo, cit., p. 94. OTERO, Paulo, O poder de
substituicdo em Direito Administrativo..., Cit., pp. 806 e ss. FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de
Direito Administrativo, Vol. 1, cit., pp. 732 a 735. SOUSA, Marcelo Rebelo de, Licbes de Direito
Administrativo, cit., p. 233. GARCIA, Maria da Gléria; FOLQUE, André, “Artigo 242°”, cit., p. 440.

295 Também designada por “tutela corretiva”: CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, Vol.
I, cit., p. 231. LIMA, Anténio Pires de, A tutela administrativa nas autarquias locais, cit., p. 55.
Diversamente, Candido de Oliveira chama de “tutela corretiva” o que designaremos de “tutela
desintegrativa”. CANDIDO DE OLIVEIRA, Anténio, Direito das Autarquias Locais, cit., p. 239.

2% No ambito da figura da aprovagdo, surge também o mecanismo de “veto”, em que a entidade tutelar tem o
poder de se opor a execuc¢do do ato comunicado pela entidade tutelada. Apds a comunicacdo e um periodo
temporal sem que haja veto, este valera como aprovagdo. FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito
Administrativo, Vol. I, cit.,, p. 733. SOUSA, Marcelo Rebelo de, Li¢des de Direito Administrativo, cit., p.
232.

297 Tanto a autorizagdo como a aprovacdo pelo drgdo tutelar podem ser “expressas ou técitas; totais ou
parciais, e puras, condicionais ou a termo”. FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito
Administrativo, Vol. |, cit.,, p. 733. Neste sentido, SOUSA, Marcelo Rebelo de, LicBes de Direito
Administrativo, cit., p. 232. LOPES, Pedro Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, cit.,
pp. 777 e 778. André Folque salienta, no entanto, que o poder do drgdo tutelar ndo lhe permite estipular
termo, condi¢cdo ou modo ao ato autorizando ou aprovando, mas somente fazer depender o deferimento da
autorizacdo ou aprovacdo da verificacdo de uma condicdo. Neste caso, existe uma auto-vinculacdo do 6rgao
tutelar, sem lesdo para a autonomia do ente tutelado. André, A Tutela Administrativa nas relagdes entre o
Estado e os Municipios..., Cit., pp. 369 e 415.

2% A consequéncia juridica da falta de autorizagdo ¢ a anulabilidade, pelo que o ato podera consolidar-se na
ordem juridica decorrido o prazo de impugnacao.

2% FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., pp. 732 e 735. LOPES,
Pedro Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, cit., p. 777.
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Mesmo que se aceite a verificacdo de um condicionamento juridico ou a diminuigdo
do poder de decisdo das autarquias®®, a verdade é que a sua autonomia se encontra
salvaguardada, dado que a entidade tutelar nunca poderd modificar o conteddo do ato do

301

ente tutelado e, assim, substituir-se a este ultimo®"*. Quer a autorizacdo, quer a aprovacao,

apenas se destinam a concluir pela conformidade legal do ato autorizando ou aprovando®®2.

E hoje pacifico que estamos perante dois atos autonomos®®, Na tutela integrativa a
priori, a perfeicdo juridica do ato do ente tutelado depende de autorizacdo do 6rgéo tutelar.
A competéncia para tutelar é, assim, “condi¢do objetiva do exercicio de competéncia
dispositiva primadria” do 6rgdo tutelado, pelo que a eventual invalidade de que padecga o
ato de autorizacao sera, em principio, imputada no ato autorizando (no entanto, o inverso
ndo se verifica, isto é, a invalidade do ato autorizando ndo se pode imputar ao ato de
autorizacdo)®®. Na tutela integrativa a posteriori, a aprovacdo incidira sobre um ato

administrativo valido. Neste caso, a imputac&o de vicios ocorre de forma auténoma3®,

Apesar de a doutrina admitir a vigéncia desta modalidade de tutela, ha quem
considere que esta se encontra em vias de extingdo%. Por seu turno, ha quem apenas aceite

uma tutela integrativa a posteriori’.

300 GONGALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 880.

301 André, A Tutela Administrativa nas relagées entre o Estado e os Municipios..., Cit., pp. 369 e ss e 423.
FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit, p. 734. CAETANO,
Marcello, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 232, nota 1. SOUSA, Marcelo Rebelo de, Ligdes
de Direito Administrativo, cit., p. 232. ALMEIDA, Mario Aroso de, Teria Geral do Direito Administrativo,
72 edicdo, atualizada e ampliada, Almedina, Coimbra, 2021, pp. 66 e 67. JORDAO, Carlos Alberto R. de
Carvalho, Tutela administrativa dos governos das regides autonomas..., Cit., p. 10.

802 André, A Tutela Administrativa nas relagdes entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 369.

38 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 734. LOPES, Pedro
Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, cit., pp. 774 e 775. FOLQUE, André, A Tutela
Administrativa nas relagées entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 411.

304 LOPES, Pedro Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, cit., p. 776. FOLQUE, André,
A Tutela Administrativa nas relagées entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 411.

305 LOPES, Pedro Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, cit., p. 776. FOLQUE, André,
A Tutela Administrativa nas relagées entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 411.

36 FOLQUE, André, “Indisciplina normativa na tutela das autarquias”, cit., pp. 44 € ss. PORTOCARRERO,
Marta, “Tutela administrativa e Responsabilidade” (coord.), cit., pp. 213 e 214.

307 LOPES, Pedro Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, cit., p. 789. Sérvulo;
MARQUES, Francisco Paes, Noc¢des de Direito Administrativo, cit., p. 499.
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5.2.1. Medidas tutelares integrativas

Um exemplo prético de tutela integrativa é faculdade de ratificagdo de um plano
diretor municipal (PDM) pelo governo, nos termos do art. 91° do Decreto-Lei n.° 80/2015,
de 14 de maio, que aprova a revisdo do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo
Territorial (RJIGT). A pedido do érgdo municipal responsavel pela elaboracdo do PDM (a
camara municipal), o governo pode, excecionalmente, ratificar alguma ou algumas
disposicdes de um plano municipal ou intermunicipal que estariam, a principio,
desconformes a um programa setorial, especial ou regional (art. 91°, n.° 2). Em caso de
ratificacdo, terd de se atualizar a disciplina vigente no programa, através da revogacédo ou
alteracdo de normas constantes no programa (art. 91°, n.° 1). Em todo o caso, a decisdo de
ratificacdo das disposi¢cBes incompativeis ou desconformes partirda sempre de uma
valoracdo de interesses, tendo o governo o poder de recusar total ou parcialmente a
ratificacdo e exigir as alteracdes necessarias a reposicdo da conformidade do PDM,

sujeitando-0 a nova aprovacao pela respetiva assembleia municipal (art. 91°, n.° 5).

Esta ratificacdo € ilustrativa da progressiva atribuicdo de responsabilidade aos
municipios na area do planeamento e gestdo urbanistica e do carater excecional da

intervencdo governamental, uma vez que se limita apenas aos PDM 38,

Ja no que concerne a emissdo de um parecer vinculativo, ao contrario do que

perspetiva Pedro Costa Gongalves®®

, consideramos que tal ndo consubstancia uma forma
de tutela integrativa (mas sim de coordenacdo procedimental). Como ja mencionado,
nestes casos, o controlo é exercido sobre a pretensao do particular, objeto do procedimento,
e ndo sobre o ato praticado pelo 6rgdo autarquico®®. Além disso, diz-nos o art. 91° do CPA
gue um parecer vinculativo obriga ao seguimento das conclus@es proferidas pelo érgédo

emissor, o que claramente extrapola o &mbito da tutela e ofende a autonomia do ente local.

308 OLIVEIRA, Fernanda Paula (coord.), “40 anos de urbanismo no poder local”, in Jornadas dos 40 anos do
Poder Local, AEDREL, Braga, 2017, p. 288.

309 GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 880.

310 Acorddo do STA, de 23 de fevereiro de 1995, Processo: 034478. FOLQUE, André, A  Tutela
Administrativa nas relagdes entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 439. GARCIA, Maria da Gldria;
FOLQUE, André, “Artigo 242°”, cit., pp. 441 e 442.
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A este respeito, pronunciou-se o Tribunal Constitucional pela inconstitucionalidade
de uma norma que “impunha as autarquias locais a necessidade de prévia obtengdo de
parecer favoravel dos membros do Governo responsaveis pelas financas e pela
administracdo publica para abertura de procedimentos concursais com vista a
constituicdo de relagées puiblicas de emprego publico por tempo indeterminado .
Determinou-se que a exigéncia de um parecer prévio vinculativo corporizava uma forma
de ingeréncia do Governo no mérito das decisdes tomadas pelas autarquias, colocando em
causa 0 seu poder de gestdo e planeamento dos recursos humanos afetos aos servigos

autarquicos, expressdo da sua autonomia®?,

5.3. Tutela Sancionatoria

A tutela sancionatéria consagra o poder de aplicar sangdes por irregularidades que
tenham sido detetadas pela entidade tutelada, aquando do exercicio da tutela inspetiva®.
Esta modalidade de tutela administrativa era expressamente reconhecida pelo anterior
RJTA. Nele se previa que, em casos determinados, a decisdo de perda de mandato cabia
“aos proprios orgdos autarquicos** e que qualquer oOrgdo autarquico podia “ser
dissolvido pelo Governo” através de decreto fundamentado®?®. Hoje, 0 novo RITA
determina, no seu art. 11°, que a aplicacdo das san¢des de perda de mandato e dissolucao
de oOrgdo autarquico sdo da competéncia dos tribunais, mediante acdo do Ministério

Publico.

Esta jurisdicionalizacdo da tutela recebeu fortes criticas de André Folque, que
considera inconstitucional a transferéncia destes poderes para os 6rgaos judiciais®'®. Na sua

Gtica, a CRP atribui natureza administrativa a tutela sobre as autarquias locais, reservando

311 Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 688/2019, Processo: 323/2019, 12 Secgdo Cons., Relatora: Maria
de Fétima Mata-Mouros.

812 Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 688/2019, Processo: 323/2019, 13 e ss.

313 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., pp. 732 e 735.
314 Nos termos do n.° 3 do art. 10° do anterior RJTA (Lei n.° 87/89, de 9 de Setembro).

315 Nos termos do art. 13° do anterior RITA.

316 FOLQUE, André, 4 Tutela Administrativa nas relagées entre o Estado e os Municipios..., Cit., pp. 243 e
SS.
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aos orgaos tutelares a aplicacdo de sangdes aos eleitos locais. André Folque defende ainda
que a existéncia de conceitos indeterminados e de critérios de interesse pablico exige uma
ponderacdo administrativa na aplicacdo de san¢des, devendo esta considerar-se um “efeito
de autotutela estadual ’, destinado a impedir o agravamento de um prejuizo a ordem
publica administrativa®'’. Outros autores manifestaram alguma preocupagio sobre a
crescente intervencdo jurisdicional no dominio da tutela administrativa e a eventual

supressdo deste controlo®t8,

Por maioria de raz&o, tais criticas parecem-nos desprovidas de concordancia. Como
identifica Pedro Costa Gongalves, o Governo manteve uma importante capacidade de
iniciativa pré-processual®®®. Apds a rececdo de um relatério de agdo inspetiva, o governo
deve: a) arquivar o0 mesmo, se dele ndo resultarem indicios que fundamentem a aplicacédo
de sang¢des; ou b) dar inicio a um subprocedimento contraditorio, se forem encontrados
indicios do cometimento de ilegalidades. Neste Gltimo caso, ap0s as alegacfes das partes
ou/e a emissdo de parecer do 6rgédo deliberativo, o governo decidira: arquivar o relatério,
caso as situacdes em discussdo ndo fundamentem a aplicacdo de san¢des no caso concreto;
ou remeté-lo para o representante do Ministério Publico, caso entenda haver lugar a
aplicagéo judicial de sangdes (art. 6° n.° 3 RJITA). Assim, embora a propositura da agéo de
perda de mandato ou dissolu¢do do Orgdo autarquico tenha deixado de pertencer ao

governo, ndo existiu um completo esvaziamento do seu poder de tutela sancionatoria®%.

Por sua vez, Freitas do Amaral entende que ndo decorre da CRP a existéncia de
uma “reserva de administragdo (a favor do Governo) no que concerne ao exercicio da

tutela sancionatoria sobre os orgaos autarquicos”, dado que o n.° 2 do art. 242° da CRP

317 FOLQUE, André, “Indisciplina normativa na tutela das autarquias”, cit., pp. 40 e 41.

318 CASALTA NABAIS, José, “A Autonomia Local: algumas reflexdes ”, Cit., p. 68, nota 135. FONSECA,
Isabel Celeste M., “A intervenc¢@o do Estado nas Autarquias Locais: comedida ou sem medida(s)?”, cit., p.
342. FANLO LORAS, Antonio, Fundamentos constitucionales de la autonomia local, cit., pp. 326 e 327.

319 GONCALVES, Pedro Costa, O Novo Regime Juridico da Tutela Administrativa..., cit., pp. 20, 25 e 26.

320 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 543. CORREIA, J. M.
Sérvulo; MARQUES, Francisco Paes, Nogoes de Direito Administrativo, cit., p. 502. SOUSA, Marcelo
Rebelo de Sousa nota que a faculdade sancionatéria ndo se confunde “com a propositura de accdo ou a
interposicdo de recurso contencioso por entidade tutelar, visando aplicar sanc¢des a entidade tutelada por
tribunais”. SOUSA, Marcelo Rebelo de, Li¢Bes de Direito Administrativo, cit., p. 233.
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atribui a lei o papel de definir as formas de atuacdo tutelar®?!. Alerta ainda para o facto de a
legitimidade democratica dos titulares dos 6rgdos autarquicos exigir “um controlo
independente e imparcial das causas de dissolucdo do érgéo e perda de mandato ”, que,
por sua vez, preserva 0s 6rgdos e cidadaos eleitos de “acbes persecutorias do Governo

relativamente a executivos autdrquicos e autarquias de diferente cor politica %,

Também Pedro Lopes perspetiva boas razbes para a decisdo de jurisdicionalizacédo
da tutela sancionatoria, reconhecendo um perigo abstrato de uma maior ou menor
propensdo para a aplicacdo (ou ndo) de sancOes tutelares em funcdo da “‘comunh&o ou
divergéncia de cores politicas entre Governo e autarquias 2. Numa outra perspetiva e
reconhecendo a autonomia local enquanto técnica de separacdo de poderes, Sérvulo
Correia e Francisco Marques consideram conveniente caber ao poder judicial a aplicacao
de sancBes, atendendo & sua imparcialidade e independéncia®?*. E, por fim, destacamos o
entendimento de Isabel Fonseca e Claldia Figueiras que consideram a previsdo de poderes
sancionatorios na esfera do governo uma ofensa a representatividade dos Orgdos
autarquicos, por esta ser um traco identitario da autonomia local e da propria organizagédo

democrética do Estado®®°.

Julgamos, pois, existir razdo de ser na mudanca legislativa que procedeu a

jurisdicionalizacao da tutela sancionatoria.

5.3.1. Sang¢Oes do RJTA

Quanto ao contetdo dos art.s 8° e 9° do RJITA, acompanhamos o entendimento de
Marta Portocarrero e André Folque quando destacam a imperfeicdo do regime, ao deixar

de fora a violacdo de normas legais igualmente merecedoras de figurar motivo para a

%21 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 543. Acompanhando
este entendimento, ALEXANDRINO, José Melo, “Direito das Autarquias Locais”, cit., p. 264.

32 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., pp. 543 e 544.
323 LOPES, Pedro Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, cit., p. 791.
324 CORREIA, J. M. Sérvulo; MARQUES, Francisco Paes, Nogdes de Direito Administrativo, cit., p. 502.

325 FONSECA, Isabel Celeste M., “A intervengdo do Estado nas Autarquias Locais: comedida ou sem
medida(s)?”, cit., p. 343. FIGUEIRAS, Claudia Sofia Melo, “A "delegacdo de poderes” dos 6rgaos do Estado
nos o6rgaos das Autarquias Locais...”, cit., p. 10.
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aplicacdo de sancdes®?®. Um caso que logo se destaca ¢ o incumprimento de normas
relativas a protecdo contra incéndios, em que a auséncia da sua previsao no diploma apenas
se compreende pela antiguidade do mesmo. Outro caso serd 0 incumprimento de normas

relativas a programas de apoio publico que reforcem ou protejam direitos fundamentais.

A aplicagdo de sancGes de perda de mandato e de dissolu¢do do 6rgao autarquico
interfere no “principio da participagdo democratica das populagoes locais na autogestdo
dos seus interesses %', porquanto as mesmas elegem 0s seus representantes. Por este
motivo, 0 RJTAL tem especial cuidado com a efetivacdo da responsabilidade dos eleitos.
No seu art. 10°, dita que ndo haja lugar a aplicacdo de san¢des perante causas justificativas
ou de exclusdo da culpa dos agentes. A leitura deste artigo com a norma do art. 242°, n.° 3,
da CRP evidencia a necessidade de um juizo de gravidade que decorra da ponderacao dos
efeitos negativos que o cometimento de determinada ilegalidade assumiu na integridade do
ordenamento juridico e na confianca dos cidaddos na Administracdo local e os efeitos
negativos da restricdo do direito fundamental de exercicio do cargo eletivo e do bem

constitucional da liberdade de escolha dos eleitores3?,

N&o existe, portanto, um
automatismo na aplicagdo de sanc¢des quando em causa estejam situages previstas nos
art.s 8° e 9° da RITA3?, E necessario que a gravidade e as consequéncias do caso concreto
justifiguem a aplicacdo da san¢do. Por este motivo, o controlo tutelar afigura-se como um
controlo objetivo e individual, reportando-se a atos concretos e a entidades

determinadas®®.

Importa, de seguida, refletir sobre a “responsabilidade juridico-politica” dos 6rgaos

ou agentes administrativos, decorrente da violacdo de normas juridicas, no &mbito da sua

86 PORTOCARRERO, Marta, “Tutela administrativa e Responsabilidade” (coord.), cit., pp. 215 e 216.
FOLQUE, André, “Indisciplina normativa na tutela das autarquias”, cit., p. 41.

327 CORREIA, J. M. Sérvulo; MARQUES, Francisco Paes, NogGes de Direito Administrativo, cit., p. 501.
FONSECA, Isabel Celeste M., “A intervengdo do Estado nas Autarquias Locais: comedida ou sem
medida(s)?”, cit., p. 343. FIGUEIRAS, Claudia Sofia Melo, “A "delegacdo de poderes” dos 6rgdos do Estado
nos orgdos das Autarquias Locais...”, cit., p. 10.

328 FOLQUE, André, 4 Tutela Administrativa nas relacdes entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 428.
CORREIA, J. M. Sérvulo; MARQUES, Francisco Paes, No¢des de Direito Administrativo, cit., pp. 500 e
501.

329 Acorddo do STA, de 21 de maio de 2020, Processo: 069/19.4BEMDL, 12 Seccdo, Relatora: Maria do Céu
Neves.

330 FOLQUE, André, “Indisciplina normativa na tutela das autarquias”, cit., p. 37.

| 78



administragdo autarquica®!. Se é claro que o fundamento da aplicagdo das sancdes de
perda de mandato e de dissolugdo do 6rgdo autarquico possui carater juridico, observa-se

que a sanc¢do em si possui natureza e alcance politico®®

. A quebra de confianca entre a
comunidade que elege e os representantes eleitos exige essa responsabilizacio®. Para
além de se sancionar o comportamento do membro do érgdo autérquico, a verdade é que a
aplicacdo de sangdes apresenta consequéncias politicas para a pessoa ou pessoas que
integravam o 6rgdo e cuja atuacdo fundamentou a perda de mandato ou a dissolugdo do
Orgdo. Espera-se, por isso, uma atitude de zelo e integridade no desempenho da funcao
administrativa, sob pena de o povo responsabilizar os governantes nas eleigdes seguintes e

tragar um novo rumo de governagio®,

N&o ha davidas acerca da admissibilidade constitucional da tutela inspetiva e
integrativa no nosso ordenamento. Quanto a modalidade da tutela sancionatéria exercida
sobre as autarquias locais, existe hoje apenas um resquicio desta modalidade de tutela
decorrente da supramencionada capacidade de iniciativa pré-processual do governo; no

entanto, ha quem reconheca casos de verdadeira tutela sancionatéria noutros diplomas33,

331 Esta responsabilidade circunscreve-se aos membros dos 6rgos representativos, aos proprios 6rgaos ou a
entidades equiparadas; decorre da ofensa ao direito (e ndo devido a um controlo de mérito); e, por fim, surge
na sequéncia de um procedimento tutelar. MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “As autarquias locais”, cit., pp.
588 e 589.

32 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “As autarquias locais”, cit., p. 589. CORREIA, J. M. Sérvulo;
MARQUES, Francisco Paes, Noc¢des de Direito Administrativo, cit., p. 500.

333 COUTINHO, Elvis, “Principio da responsabilidade politica”, cit., p. 8101.
334 MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, Vol. 1l1, Tomo VII, Coimbra Editora, 2014, p. 82.

335 pedro Costa Gongalves identifica uma verdadeira tutela sancionatéria na retengdo, por organismos do
Estado, “de verbas que correspondem a receitas municipais ou que seriam transferidas para os municipios”.
A seu ver, estamos perante sangdes de natureza tutelar, dirigidas as autarquias, com uma finalidade punitiva.
Nos exemplos que alude é possivel constatar que a retengdo de verbas ocorre por incumprimento de deveres
de informacdo — art. 44° n.° 2, do Regime Juridico da Atividade Empresarial Local (RJAEL) — ou de
obrigacOes financeiras — art. 11°, n.° 2, do Programa de Apoio a Economia Local (PAEL) e art. 50° do
Regime Juridico da Recuperagdo Financeira Municipal (RIRFM). GONCALVES, Pedro Costa, Manual de
Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 881 e 882.

Em relacdo ao incumprimento de deveres de informacdo, para além da norma mencionada por Pedro
Gongalves, existem outros exemplos que tém por consequéncia a retencdo imediata e automética de uma
percentagem das transferéncias — vd. art. 78°% n.%s 9 e 10, da LFL. O facto de em causa estar o envio de
informacdes, da retencdo ser temporéaria (termina com o cumprimento da obrigacdo) e das quantias serem
devolvidas, leva-nos a crer que possa ser admitida esta retencdo por considerarmos ndo se tratar de uma
medida tutelar restritiva da autonomia dos érgaos autarquicos, porquanto a autarquia apenas tem de proceder
ao envio dos respetivos documentos em falta. Documentos esses que a autarquia deve sempre elaborar para
um exercicio responsavel e transparente da funcdo administrativa.
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No ponto 2 da Parte 11, iremos pronunciar-nos sobre outras modalidades de tutela
que suscitam maior discussdo quanto & sua conformidade constitucional e respetiva

admissibilidade.

Em relagdo ao incumprimento de obrigac@es financeiras, os exemplos referenciados dizem respeito a uma
forma coerciva de cumprimento, pelos municipios, de obrigacdes financeiras decorrentes da adesdo a um
programa de regularizagdo do pagamento de dividas (art. 5° do PAEL) ou que se estabeleceram ao abrigo de
um contrato de recuperacdo financeira (art. 23° n.° 1, do RJRFM). Tendo em conta 0 contexto de
endividamento dessas autarquias, da necessidade de estabilidade das contas publicas, que o propésito dos
programas em causa (e outros similares) sera o da recuperacdo financeira das mesmas e que existe uma forte
dependéncia financeira destas em relacdo ao poder central, entendemos ser aceitavel instituir tais medidas.
No entanto, temos duvidas quanto ao seu enquadramento no &mbito da relacéo tutelar (designadamente, por
partirem da celebracdo de um contrato). No entanto, se, porventura, considerassemos as reten¢es enquanto
medidas tutelares, estas teriam de ser consideradas restritivas da autonomia local (em particular, da
autonomia financeira) e padeceriam de inconstitucionalidade, desde logo, por ndo existir parecer do 6rgdo
autarquico (art. 242°, n.° 2, da CRP). Cfr. CASALTA NABAIS, José, A Autonomia Financeira das
Autarquias Locais, cit., pp. 29 e 54 a 56.
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PARTE Il - A RELACAO JURIDICA DE TUTELA

1. Sujeitos da Tutela

1.1. Entidades tutelares

A Lei Fundamental institui que a tutela administrativa é exercida pelo governo
sobre a administracdo auténoma e sobre a administracédo indireta do Estado®%® (art. 199°,
alinea d, in fine, da CRP). No entanto, a legislacdo ordinaria estabelece modalidades de
tutela inspetiva e integrativa também no sector da administracdo independente®’ e sobre

entidades privadas de interesse plblico®®,

Por sua vez, nas RegiBes Autonomas, o exercicio de poderes tutelares sobre as
autarquias locais compete ao respetivo governo regional — alinea m) do n.° 1 do art. 227°
da CRP. Na Regido Auténoma da Madeira, tal competéncia encontra-se expressamente
prevista no art. 1° do Decreto Legislativo Regional n.° 6/98/M, de 27 de abril, e na alinea e)
do art. 69° do Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma da Madeira
(EPARAM) %%, Na Regifo Auténoma dos Acores, a referéncia ao exercicio da tutela situa-

se na alinea g) do n° 1 do art. 90° do Estatuto Politico-Administrativo da Regido

33 Neste caso, a par do poder tutelar, existe ainda na esfera do governo um poder de superintendéncia, que se
traduz na determinacdo de diretivas e orientacfes genéricas e abstratas e também da nomeacdo e exoneracao
dos titulares dos 6rgaos superiores das pessoas coletivas superentendidas. Tal como a tutela, também a
superintendéncia corresponde a uma relagdo interadministrativa, no entanto, esta Gltima cinge-se a relagdo
entre pessoas coletivas publicas. No que respeita aos interesses prosseguidos, na tutela existe uma disjungao
de interesses, ao invés do que ocorre na superintendéncia em que o0s interesses publicos prosseguidos pelo
sujeito passivo pertencem na sua substancia ao sujeito ativo. Do lado do sujeito passivo superintendido,
existe liberdade na escolha dos meios e formas de atuagdo, mas ndo na obtencdo dos resultados, ao contrério
do que ocorre na tutela em que existe, na esfera do ente tutelado, autonomia na escolha dos meios e na
ordenacdo do resultado. FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas relagdes entre o Estado e os
Municipios..., cit., pp. 429 ¢ 430. MOREIRA, Vital, Administracdo Auténoma e Associa¢des Publicas, cit.,
pp. 110 e ss. MEDEIROS, Rui, “Artigo 199°”, cit., pp. 724 e ss.

337 Neste ambito, a intervencdo tutelar resume-se a solicitagdo de informacdes e a caréncia de aprovagio
prévia ou autorizacdo prévia em determinados casos com incidéncia financeira, nos termos dos n.°s 3a5e 8
do art. 45° da Lei-Quadro das Entidades Reguladoras (LQER). Em caso algum, pode o exercicio da tutela
incidir sobre os poderes funcionais principais destas entidades. LOPES, Pedro Moniz, “Normas de
competéncia de tutela administrativa”, cit., p. 785 e 786 (em especial, nota 87).

3% LOPES, Pedro Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, cit., p. 787.

339 Lei n.° 13/91, de 5 de junho, na sua versdo atualizada.
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Auténoma dos Acores (EPARAA)3. A atribuicdo do poder de tutela aos governos
regionais sobre as autarquias locais dos seus territorios coaduna-se com a propria
autonomia politico-administrativa das Regides®*. Nelas se instituiram 6rgdos de governo
préprio com poderes substancialmente politicos®*?: a Assembleia Legislativa e o respetivo

governo regional®*,

No presente estudo, colocamos enfoque na relacao de tutela exercida pelo governo
central sobre as autarquias locais. Apesar de até entdo nos referirmos genericamente ao
governo, a tutela sobre as autarquias locais é exercida, em concreto, pelo Ministério das
Financas que, nos termos do n.° 4 do art. 18° da Lei Organica do XXIII Governo
Constitucional®** e do art. 2°, alinea h), da Lei Organica do Ministério das Finangas®*,
articula a sua acdo com o Ministério da Coesdo Territorial, membro do Governo

responsavel pela administracdo local.

Este 6rgdo tutelar é auxiliado por drgdos e servicos proprios, integrados na
administracdo estadual direta, designadamente pela IGF, que tem nas suas atribuicdes: a
“instru¢do dos processos no ambito da tutela sobre a administragdo autdirquica” (art. 2°,
n.° 3, alinea c, da sua Lei Organica®*®); “estudar e propor medidas que visem uma maior
eficiéncia do exercicio da tutela sobre as autarquias locais” (alinea e); e “analisar as
queixas, denuncias, participactes e exposicoes respeitantes a atividade desenvolvida pelas
entidades tuteladas, propondo, quando necessario, a adocdo das medidas tutelares

adequadas” (alinea i).

340 _ei n.2 39/80, de 5 de agosto, na sua versdo atualizada.

341 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “As autarquias locais”, cit., p. 588. MIRANDA, Jorge, “Artigo 6°”, cit.,
pp. 105 e ss.

342 MIRANDA, Jorge, “Artigo 6°”, cit., pp. 105 e 107.

343 Com redagdes similares, o art. 55° do EPARAM e art. 76° do EPARAA caraterizam o governo regional
como o 6rgdo executivo de conducéo da politica regional e o érgdo superior da administracao regional.

344 Decreto-Lei n.° 32/2022, de 9 de maio.
345 Decreto-Lei n.° 117/2011, de 15 de dezembro.
346 Decreto-Lei n.° 96/2012, de 23 de abril.
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Note-se que, até a sua extingdo em 2011 e respetiva transferéncia de competéncias
para outras entidades da Administragdo Publica®*’, os governadores civis (que
representavam o governo central em cada distrito) possuiam poderes de tutela na area do
respetivo distrito, no termos do art. 291° da CRP. Futuramente, caso as regides
administrativas venham a ser instituidas e seja criada a figura do “representante do
governo” (art. 262° da CRP), este exercerd poderes de tutela administrativa sobre as
autarquias locais existentes na regido para qual for nomeado. Ressalva-se, no entanto, que
a transferéncia de todos os poderes de tutela pode revelar-se inconveniente, por razdes de

eficiéncia e imparcialidade34.

Por fim, devemos destacar a intervencdo de outras entidades da administracao
central, mobilizadas dentro da relacdo tutelar e cujo papel serd analisado no ponto 2.3.
desta Parte Il1l. Sdo exemplo: a Direcdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL) que, na
prossecucdo das suas atribuicdes®?®, permite a analise de informacGes enviadas pelas
autarquias e o controlo da sua conformidade legal, e a Inspecdo-Geral da Agricultura, do
Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territério (IGAMAOT) que realiza acdes de
auditoria e controlo nas areas do ambiente, do ordenamento do territdrio e da conservagdo

da natureza®®.

1.2. Autarquias e entidades equiparadas

No art. 1° do RJTA é definido o ambito de aplicacdo deste regime, sendo a tutela
administrativa exercida sobre as autarquias locais (do continente e das Regides

Auténomas®®?) e sobre entidades equiparadas. No n.° 2 do art. 1°, esclarece-se que, para

347 Decreto-Lei n.° 114/2011, de 30 de Novembro. Segundo Candido de Oliveira, esta extingéo coloca “sérias
duvidas de constitucionalidade”. CANDIDO DE OLIVEIRA, Antonio, Direito das Autarquias Locais, cit.,
p. 239.

38 FREITAS DO AMARAL, Diogo; SILVA, Jorge, Estudo Aprofundado sobre a Problematica da
Regionalizacéo, cit., pp. 266 e ss.

349 Art. 2° do Decreto Regulamentar n.° 2/2012, de 16 de janeiro.
350 Art. 2° do Decreto-Lei n.° 23/2012, de 1 de fevereiro, e art. 131° do RJIGT.

%1 O art. 16° do RIJTA determina que as suas normas se aplicam “as Regides Auténomas, sem prejuizo da
publicacéo de diploma que defina os 6rgdos competentes para o exercicio da tutela administrativa”. Apenas
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efeitos de aplicacdo do diploma, sdo consideradas entidades equiparadas: as areas
metropolitanas, as assembleias distritais e as associa¢des de municipios de direito publico.

A antiguidade do diploma denota alguma desatualizacdo face a evolucdo do
ordenamento juridico. Com efeito, importa referir que as &reas metropolitanas e as
assembleias distritais permaneceram na ordem juridica, embora 0 seu regime se encontre
hoje regulado, respetivamente, na Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, e na Lei n.° 36/2014,
de 26 de junho. Ja as associacfes de municipios de direito publico, com a publicacdo da
Lei n.° 11/2003, de 13 de maio, tiveram de adaptar 0s seus estatutos, constituindo-se como
comunidades intermunicipais (de fins gerais) ou associa¢fes de municipios de fins
especificos. Este diploma permaneceu em vigor até ser revogado pela Lei n.° 45/2008, de
27 de agosto, e hoje € a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, que estabelece o regime
juridico do associativismo autarquico. Assim, a luz do quadro legal vigente, os municipios
podem constituir associagdes de fins especificos (art.s 108° a 110° do RJAL)%*? ou integrar

uma comunidade intermunicipal (art.s 79°-A a 107°)%%3,

Nesta matéria, realcam-se trés notas: 1) Apesar de 0 RJAL apenas fazer referéncias
as associacdes de freguesias de fins especificos, a vigéncia da Lei n.° 175/99, de 21 de
setembro, que estabelece o regime juridico comum das associacGes de freguesias de
direito publico (RJAFDP), permite-nos concluir pela sua existéncia e sujeicdo a tutela
administrativa exercida pelo governo®*; 2) ainda que nio subsista base legal que permita a
existéncia de associa¢des de municipios de direito pablico nas Regides Autbnomas, estas
mantém funcdes, como mencionado no ponto 3.2 da Parte 1l. Embora se compreenda que o

regime instituido, no continente, para as comunidades intermunicipais ndo pudesse vigorar

a Regido Autonoma da Madeira publicou o diploma de adaptacdo: o Decreto Legislativo Regional n.°
6/98/M, de 27 de abril.

%2 Pedro Cruz e Silva defende que “tais associagBes s6 devem constituir-se apds ser identificado um
interesse especifico supramunicipal — turismo, feiras, criagdo de parques industriais, protecédo e divulgacao
de produtos regionais — que ndo possa ser defendido (ou que ndo possa ser defendido tdo eficazmente)
através da «associagdo de municipios de fins multiplos»”, sob pena de se acumularem, na mesma por¢ao
territorial, 6rgdos com competéncias executivas e se sobreporem entidades com idéntico objeto e
incumbéncias. CRUZ E SILVA, Pedro, “Redefini¢do do Mapa Local Vs. Cooperagdo Interadministrativa em
Portugal”, cit., p. 243.

353 A constituicdo de uma comunidade intermunicipal estad dependente da integracdo de um ndmero minimo
de 5 municipios e de um total de populacéo igual ou superior a 85.000 habitantes — art. 80°, n.° 5, do RJAL.

354 Nos termos do art. 16.° do RIAFDP, “A4 associacdo de freguesias esta sujeita a tutela administrativa, nos
mesmos termos que as autarquias locais”.
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tal e qual nos arquipélagos, a verdade € que ndo se percebe porque o legislador ndo
ressalvou a existéncia deste tipo de associagdes nas Regides Autonomas; 3) segundo Jorge
Miranda, as areas metropolitanas sdo consideradas autarquias de existéncia facultativa (art.
236° n.° 3, da CRP), pelo que estariam, de todo o modo, ligadas ao governo central por

uma relacéo de tutela.

Diante do que foi exposto, entende-se que a tutela administrativa é exercida, no
continente, pelo governo central, sobre as autarquias locais, areas metropolitanas,
assembleias distritais, comunidades intermunicipais, associacdes de freguesias e de
municipios de fins especificos (art. 1° do RJTA e art.s 64° e 63° n.° 2, do RJAL) e ainda
sobre as associacdes de freguesias de direito publico (Lei n.° 175/99, de 21 de setembro).
Ja, nas Regides Auténomas, o governo regional exerce a tutela administrativa sobre as suas
autarquias locais, associacdes de municipios de direito publico (embora estas nédo
possuam existéncia legal), associacGes de freguesias de direito publico e associa¢des de

freguesias e de municipios de fins especificos (art. 16° do RJTA e art. 138° do RJAL).

2. A extensao do Poder Tutelar

Quanto a tutela inspetiva e integrativa, admitimos sem reservas a sua vigéncia no
ordenamento juridico portugués. Ja em relacdo a outras modalidades de tutela sobre as
autarquias locais, é necessario ponderar a sua conformidade constitucional e respetiva

admissibilidade.

2.1. Tutela desintegrativa e substitutiva

2.1.1. Tutela Desintegrativa

A tutela desintegrativa consiste no poder de cessar, circunscrever ou destruir efeitos

juridicos do ato primario praticado pelo ente tutelado®®. Esta tutela subdivide-se no poder

35 LOPES, Pedro Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, cit., p. 779.
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de revogar atos administrativos, com fundamento na sua inconveniéncia ou demérito; ou
de anular atos administrativos, com fundamento na sua invalidade (cfr. art. 165° do CPA).
A admissibilidade constitucional destes poderes, no ambito da tutela administrativa sobre

as autarquias, suscita alguma divergéncia doutrinal®®®.

No caso da tutela revogatoria, é pacifico que a mesma ndo merece acolhimento,
uma vez que 0 Seu exercicio representaria uma ingeréncia governamental no mérito das
decisbes das autarquias e, consequentemente, uma violacdo da norma constitucional que
impde um controlo de legalidade pelo Orgdo tutelar®®’. Assim, qualquer intervencéo
governamental sobre as autarquias, no ambito dos seus poderes tutelares, terd de ter por

base razdes de legalidade.

Na tutela anulatéria estd em causa a possibilidade de destruicdo dos efeitos de atos
administrativos autarquicos invalidos pelo érgdo tutelar. No sentido de recusar a existéncia
de poderes tutelares anulatorios sobre as autarquias, encontramos autores como Gomes

360 & Freitas do

Canotilho e Vital Moreira®®, Paulo Otero®°, Marcelo Rebelo de Sousa
Amaral. Este dltimo salienta que a anulacdo de atos ilegais praticados pelas autarquias cabe
aos tribunais, podendo a iniciativa partir do governo através da comunicacdo ao Ministério
PUblico®®!, nos termos regulamentados no RITA. Distintamente, Pedro Gongalves admite
ndo existir uma proibicdo constitucional de anulacdo de atos administrativos ilegais das
autarquias locais pelo governo®?, embora reconhecga ndo existir atualmente previsdo legal

desta forma de tutela®®?.

%6 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “As autarquias locais”, cit., p. 586, nota 128.

%7 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “As autarquias locais”, cit., p. 585. GARCIA, Maria da Gléria;
FOLQUE, André, “Artigo 242°”, cit., p. 440. CORREIA, J. M. Sérvulo; MARQUES, Francisco Paes, Nogdes
de Direito Administrativo, cit., p. 502. FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas relacfes entre o
Estado e os Municipios..., Cit., p. 365. OTERO, Paulo, O poder de substituicao em Direito Administrativo...,
cit., p. 806. FIGUEIRAS, Claudia Sofia Melo, “A "delegacdo de poderes” dos 6rgdos do Estado nos érgdos
das Autarquias Locais...”, cit., p. 9. CORREIA, J. M. Sérvulo; MARQUES, Francisco Paes, NogGes de
Direito Administrativo, cit., p. 502.

3% CANOTILHO, José Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol. I, cit., p. 746.
3% OTERO, Paulo, O poder de substituicio em Direito Administrativo..., cit., pp. 805 e 806.

30 SOUSA, Marcelo Rebelo de, LicGes de Direito Administrativo, cit., p. 233.

31 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. 1, cit., p. 735.

%2 GONGALVES, Pedro Costa, O Novo Regime Juridico da Tutela Administrativa..., cit., p. 9;

363 GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 871.
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J& Maria da Gléria Garcia e André Folque consideram que, apenas quando em
causa esta a declaracdo da nulidade de um ato administrativo, seria aceitavel, de jure
condendo, o recurso tutelar desse ato para o 6rgédo tutelar, uma vez que o governo pode
dela conhecer, conforme disposto no n.° 2 do art. 162° do CPA%®*. André Folque estende

ainda a eventual admissibilidade deste recurso a atos caducados®®.

No entanto, importa considerar que os autores sustentavam as suas posi¢des ao
abrigo do regime estabelecido no anterior CPA, que determinava que a nulidade de um ato
poderia ser declarada por qualquer 6rgdo administrativo — art. 134°, n.° 2 (revogado) — e
que os atos nulos ndo eram suscetiveis de ratificacdo, reforma e conversdo — art. 137, n.° 1
(revogado). Sendo o ato nulo improdutivo e insanavel, ndo existiria, em principio, qualquer
ofensa ao nucleo essencial da autonomia local, pelo que poderia sustentar-se a

admissibilidade desta modalidade de tutela quanto a atos vinculados®®®.

Hoje, o atual CPA apenas confere a faculdade de declaracdo da nulidade de um ato
aos tribunais e aos 6rgaos administrativos competentes para a anulacdo — art. 162°, n.° 2.
Concomitantemente, permite que os atos nulos possam ser objeto de reforma ou conversao
—art. 164° n.° 2. Com a atualizagdo do regime previsto no CPA, parece-nos ser de afastar
qualquer tutela anulatéria sobre as autarquias locais, reservando esse papel para 0s

tribunais.

2.1.2. Tutela Substitutiva

A tutela substitutiva compreende o poder de um érgdo tutelar suprir as omissdes
das entidades tuteladas através da pratica, em substituicdo destas, de atos legalmente

devidos®®’.

364 GARCIA, Maria da Gléria; FOLQUE, André, “Artigo 242°”, cit., p. 440.
365 FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas relagdes entre o Estado e os Municipios..., cit., p. 378.

36 Tendo em conta os limites definidos no art. 242° n.° 1 CRP, parece constitucionalmente vedada a
apreciacdo, pelo 6rgdo tutelar, de um ato administrativo praticado ao abrigo de uma certa margem de
discricionariedade. LOPES, Pedro Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, cit., p. 792.
FONSECA, Isabel Celeste M., “A intervencdo do Estado nas Autarquias Locais: comedida ou sem
medida(s)?”, cit., p. 343. CORREIA, J. M. Sérvulo; MARQUES, Francisco Paes, Nogdes de Direito
Administrativo, cit., p. 502.

367 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. 1, cit., p. 734.
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Embora com diferentes configuragdes, esta modalidade encontra espago no
ordenamento juridico inglés, espanhol, italiano e francés®®®. Em Portugal, a maioria dos
autores entende que a consagracdo de uma tutela substitutiva ofenderia o principio da
autonomia local e, por isso, repudiam a consagracdo de poderes tutelares de substituicdo
sobre as autarquias®®®. No entanto, existe alguma controvérsia nesta matéria’®. Freitas do
Amaral apenas admite tais poderes se, excecionalmente, a Constituigdo vier a permiti-los
em casos bem determinados®’t. J4 Ana Raquel Moniz entende que o legislador poderia ou
deveria ter encontrado uma solucdo entre a tutela meramente inspetiva e a tutela

substitutiva®’2.

A favor da admissibilidade constitucional de poderes substitutivos, em casos
excecionais, posicionam-se alguns autores, entre eles, Candido de Oliveira, André Folque e

Paulo Otero®’® e Marta Portocarrero®’*,

A posicdo do primeiro autor surge apés o Tribunal Constitucional declarar a
inconstitucionalidade, com forca obrigatéria geral, de normas legais que permitiam a
retencdo de verbas municipais pelo governo para efetuar pagamentos a terceiros (no caso, a
retencdo de verbas dos municipios com vista 0 pagamento de dividas a EDP, na altura
empresa publica)®’®. Na anotacdo ao acérddo, Candido de Oliveira comeca por louvar a

ndo utilizacdo, pelo Tribunal, da argumentacdo, ndo raramente acolhida pela jurisprudéncia

%8 FOLQUE, André, 4 Tutela Administrativa nas relagoes entre o Estado e os Municipios..., Cit., pp. 381 e
382. CANDIDO DE OLIVEIRA, Anténio, “A lei da tutela: a perda de mandato”™, in Separata de Cadernos de
Estudos Municipais, VVol. 4/6, novembro de 1995/ dezembro de 1996, pp. 34 a 43.

39 CANOTILHO, José Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol. Il, cit., p. 746.
FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit.,, p. 735. SOUSA, Marcelo
Rebelo de, LicGes de Direito Administrativo, cit.,, p. 233. ALEXANDRINO, Jos¢ Melo, “Direito das
Autarquias Locais”, cit., p. 269. OLIVEIRA, Fernanda Paula, FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo, Nog6es
Fundamentais de Direito Administrativo, cit., p. 94. MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “As autarquias locais”,
cit., p. 585. LOPES, Pedro Moniz, “Normas de competéncia de tutela administrativa”, cit., p. 793.

370 GARCIA, Maria da Gléria; FOLQUE, André, “Artigo 242°”, cit., p. 440. LOPES, Pedro Moniz, “Normas
de competéncia de tutela administrativa”, cit., p. 793.

S1 FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 735.
372 MONIZ, Ana Raquel Gongalves, “As autarquias locais”, cit., p. 587.

373 O autor reconhece que, em situacdes de inércia indevida dos entes locais, é admissivel mecanismos de
intervencdo substitutiva, estabelecidos de forma temporéria e excecional. OTERO, Paulo, O poder de
substitui¢do em Direito Administrativo..., Cit., pp. 804 a 807.

374 PORTOCARRERO, Marta, “Tutela administrativa e Responsabilidade” (coord.), cit., p. 216.

875 Acordéo do Tribunal Constitucional n.° 260/98, Processo: 418/93, Plenario Cons., Relator: José de Sousa
e Brito.
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em matéria de urbanismo, de que uma intervencdo governamental deste género
consubstancia o exercicio de poderes préprios do governo com vista a satisfacdo de
interesses publicos (paralelos aos poderes de tutela administrativa)®’®. Embora o autor e o
Tribunal considerem estar-se perante o exercicio de uma tutela substitutiva, divergem

quanto a sua admissibilidade.

O Acérddo nega a admissibilidade constitucional da tutela substitutiva®’’

, apoiando-
se numa interpretacdo restritiva do art. 242° da CRP e concluindo que “deve considerar-se
que a tutela substitutiva de legalidade estd afastada pelo n° 1 do mesmo artigo’3’®. Por seu
turno, Candido de Oliveira considera que este afastamento se apoia numa interpretacéo
literal da palavra “verificagdo” presente N0 mencionado artigo e nos exemplos de supressao
da tutela administrativa ocorridos, em Portugal, com a 1% Republica e na legislacdo
francesa em 1982%"°, Repudiando a retdrica utilizada no Acérddo, Candido de Oliveira
defende que ndo ha razdo para excluir a tutela substitutiva, considerando-a ainda uma
forma de verificacdo da lei, enquanto resultado de uma adequada interpretacdo do art.
2429%80 O autor reflete, no entanto, que esta deve apenas ter lugar para suprir certas
omissdes por parte das autarquias e, devido ao perigo de inferiorizacdo das autarquias
perante a determinacdo definitiva do que é ou ndo legal pela administracdo estadual,
concebe um direito de recurso de tais medidas, também com fundamento no art. 11° da
CEAL381, 382_

376 Candido de Oliveira critica tal argumentagio, considerando ter por efeito “deixar mais desprotegida a
autarquia local intervencionada, pois ndo pode invocar, contra o Governo, os vicios de um acto de tutela
ilegal”. CANDIDO DE OLIVEIRA, Anténio, “A EDP, os municipios € o Governo. Tutela administrativa -
Reserva de Jurisdigdo”, in Cadernos de Justica Administrativa, N.° 9, maio/junho de 1998, pp. 21 a 23.

877 Destacam-se 0s votos vencidos do Cons. Nunes de Almeida, que pareceu concordar com qualquer
modalidade de tutela, desde que limitada a uma tutela de legalidade, que vise a reintegracdo do direito
objetivo e que ndo permita qualquer discricionariedade por parte do érgdo tutelar; e do Cons. Cardoso da
Costa, que considerou, no caso concreto, ndo se estar perante uma forma de tutela substitutiva.

378 Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 260/98, Processo: 418/93, 8.

379 CANDIDO DE OLIVEIRA, Anténio, “A EDP, os municipios e o Governo. Tutela administrativa -
Reserva de Jurisdicao”, cit., p. 23.

30 CANDIDO DE OLIVEIRA, Anténio, “A EDP, os municipios e o Governo. Tutela administrativa -
Reserva de Jurisdigdo”, cit., pp. 22 e 23.

381 CANDIDO DE OLIVEIRA, Antonio, Direito das Autarquias Locais, cit., p. 241.

382 O art. 11° da CEAL dita que “As autarquias locais devem ter o direito de recorrer judicialmente, a fim de
assegurar o livre exercicio das suas atribuicdes e o respeito pelos principios de autonomia local que estao
consagrados na Constituicdo ou na legislagcdo interna.”.
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Também André Folque aceita a existéncia de medidas tutelares substitutivas, em
certos casos e com certas limitagdes®®3. Em primeiro lugar, o autor distingue esta
modalidade da tutela revogatoria, onde a competéncia dispositiva do 6rgdo autarquico é
afetada pela reapreciacio do objeto do ato em causa pelo 6rgdo tutelar®4. Por seu turno, na
tutela substitutiva, em virtude da omissdo verificada, ndo existe um ato ou decisdo a
destruir. A seu ver, uma medida substitutiva pode ser admitida perante a omisséo de atos
devidos ou operacdes materiais que envolvam poderes vinculados e que se traduzem numa
renuncia ao exercicio de competéncia ou, em ultimo caso, a escolha do momento de
agir®®. Note-se, no entanto, que André Folque restringe a previsdo e aplicacdo destas
medidas a obediéncia do principio da necessidade e desenha o seu campo de aplicacdo no

ambito de direitos fundamentais, atribuindo a estas medidas uma funcéo garantistica®®.

Pedro Goncalves reconhece dificuldades constitucionais na previsdo de medidas
tutelares substitutivas; todavia, considera que a CRP néo afasta esta modalidade de tutela
quando, desse modo, o Estado age no “estrito cumprimento de obrigacées legais 3%’
Também Seérvulo Correia e Francisco Marques ndo excluem a consagracdo de poderes
substitutivos em casos “de violagdo manifesta e grave de normas que respeitem a
interesses fundamentais que também caibam ao Estado prosseguir e que sejam expressao
de valores essenciais inerentes a comunidade politica” e que sejam justificiveis através de

um juizo de proporcionalidade3®,

Compreendemos que a existéncia de omissdes juridicamente relevantes, por parte
das autarquias, que causem prejuizos e ofensas a direitos fundamentais dos cidadaos
reclamem uma intervencao célere e eficiente, conforme o grau de lesdo ou potencial lesao
de bens juridicos em causa. Nesse sentido, concordamos que seria possivel a instituicdo de

uma tutela substitutiva em determinados casos e condi¢des (designadamente, existir uma

38 FOLQUE, André, 4 Tutela Administrativa nas relagées entre o Estado e os Municipios..., Cit., pp. 378 e
SS.

384 FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas relagées entre o Estado e os Municipios..., Cit., pp. 383 e
384.

385 FOLQUE, André, 4 Tutela Administrativa nas relagées entre o Estado e os Municipios..., Cit., pp. 383 a
385.

386 FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas relacdes entre o Estado e os Municipios..., Cit., p. 386.
387 GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 881.
38 CORREIA, J. M. Sérvulo; MARQUES, Francisco Paes, Nogdes de Direito Administrativo, cit., p. 503.
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prévia interpelacdo ao 6rgdo municipal para que pratique o ato devido). No entanto,
parece-nos que, nos termos atuais, a Constituicio ndo permite esta modalidade de tutela®®®,
pelo que seria necessaria uma revisao constitucional e, posteriormente, a regulamentacao

desta forma de tutela, de modo a prevenir-se eventuais violacfes a autonomia local.

2.2. Modalidades especiais de Tutela

Neste ponto, interrogamo-nos sobre a configuracdo de outras formas de tutela,

cujos poderes ndo integram as tradicionais modalidades.

2.2.1. Deveres de informacéo

Pedro Costa Goncalves conduz ao conceito de “tutela de acompanhamento” os
poderes derivados da “imposicdo legal aos municipios de deveres de informacdo ao
governo %, A verdade é que tais obrigacBes se enquadram, frequentemente, num controlo
da situacéo financeira das autarquias e traduzem uma preocupacao com a sustentabilidade

das contas publicas. O forte endividamento e rutura financeira do Estado portugués®* e,

389 Apesar de a LFL estabelecer um “principio de tutela inspetiva” entre Estado e autarquias (art. 13°),
encontramos no seu art. 60°, n.° 2, uma norma que permite ao Estado reter verbas orgamentais, quando exista
incumprimento do plano de saneamento financeiro pelo municipio, com a finalidade de proceder ao
pagamento de dividas a terceiros, assemelhando-se esta medida a uma tutela substitutiva. Ora, no nosso
entendimento, apenas fara sentido admitir uma tutela substitutiva quando em causa esteja a protecdo de
direitos fundamentais dos cidadaos e ndo direitos econémicos de terceiros. Assim, tendemos a duvidar, mais
uma vez do seu enquadramento no ambito da relagdo tutelar, dado que, a semelhanga dos exemplos
referenciados por Pedro Costa Gongalves, a propdsito de uma tutela sancionatdria, esta medida enquadra-se
num contexto de endividamento do municipio e tem lugar ap0s a celebragdo de um contrato de empréstimo
gue obriga a execucdo de um plano de saneamento (art. 5° n.° 4, da LFL). GONCALVES, Pedro Costa,
Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 881. GARCIA, Maria da Gloria; FOLQUE, André, “Artigo
242°”, cit., p. 439. Ainda mais problematica nos afigura a instituicdo de uma adesdo obrigatéria a um
mecanismo de recuperagdo financeira (vd. art 57°, n.° 2, da LFL e art. 23° n.°1, do RJRFM), conformada
numa relacgdo de tutela.

3% GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 879.

%1 Nos documentos disponibilizados pelo X1X Governo Constitucional é possivel conceber um retrato da
crise que atingiu o pais (entre 2008 e 2014) e que levou a implementacdo de medidas de controlo e
monitorizacdo da execucdo orcamental e de aumento da eficiéncia na Administracdo Publica. Consultar
documentos em: https://www.historico.portugal.gov.pt/pt/o-governo/arquivo-historico/governos-
constitucionais/gc19/0s-temas.aspx.
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em particular, de alguns municipios®®?, verificado apds 2008, fizeram surgir um conjunto
de diplomas, onde se estabelecem esses mesmos deveres numa tentativa de antecipar e

prever dificuldades financeiras das autarquias®®®.

Na LFL, destacam-se o art. 7° que determina um dever de informagdo mdtuo na
observancia do principio da transparéncia e o art. 78° que determina o envio pelos
municipios, a DGAL, de um conjunto de documentos que atestam a sua estabilidade e
consisténcia financeira, nomeadamente, “orcamentos, quadro plurianual de programagdo
orcamental e contas mensais” e “documentos de prestagdo de contas anuais” aprovados
(n.° 1); informacdo sobre “os empréstimos contraidos e sobre 0s ativos expressos em
titulos de divida emitidos” (n.° 2); informacdo sobre a “evolugdo das despesas com
pessoal” (n.° 4); informacdo sobre a “celebracdo de contratos em regime de parcerias
publico-privadas, concessfes e execucdo de contratos em vigor” (n.° 5); e outras

informacdes solicitadas (n.° 6).

No RJAEL salienta-se igualmente a prestacdo, a DGAL, de “informa¢ao
institucional e econdmico-financeira relativa as respetivas empresas locais” pelos

municipios participantes (art. 44°, n.° 1).

André Folque observa que estes deveres de comunicacdo “ndo sao, em si mesmos,
medidas tutelares restritivas da autonomia local” e que “representam uma nova forma de
controlo tutelar dificil de classificar”%*. Tendemos a aproximar este tipo de medidas da
forma tutelar inspetiva, uma vez que o envio de documentos e informacdes pelas
autarquias é também um meio de recolha de dados destinado a aferir a conformidade legal
da atuacdo autarquica. Todavia, neste caso, os dados sdo enviados diretamente por
iniciativa das autarquias, ao passo que, na tutela inspetiva, resultam da atividade da IGF

através da realizacdo de inspeces, inquéritos e sindicancias.

392 SANTOS, Marta Costa, “O pacote financeiro das novas competéncias das autarquias e entidades
intermunicipais previstas na Lei n.° 50/2018, de 16 de Agosto”, cit., p. 87. ALMEIDA, Miguel, “A divida das
administra¢des locais e o Fundo de Apoio Municipal”, cit., p. 47 e ss.

39 GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 880.

3% FOLQUE, André, “Indisciplina normativa na tutela das autarquias”, cit., p. 46.
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Se consideramos que estes deveres de informacdo se enquadram numa tutela
financeira (compreendida na tutela administrativa®®) e que, em caso algum, poderd o
Estado interferir na autonomia financeira das autarquias, parece-nos ser aceitavel a sua
vigéncia, porquanto o envio de documentos ou informacfes em nada lesa a capacidade
deciséria e gestionaria das autarquias. Claro que € necessdrio um juizo de
proporcionalidade em relacdo & quantidade e diversidade de documentos enviados, sob
pena de se criar uma pressao irrazoavel nas autarquias. Defendemos ainda que a troca de

informagdo deve ocorrer de forma eletronica, célere e desburocratizada®®®

, cumprindo o
unico propdsito de permitir descortinar eventuais ilegalidades, nomeadamente, no campo

financeiro.

Sérvulo Correia e Francisco Marques entendem ndo se tratar de uma forma de
tutela, “porquanto esta pressupée que se decida ou ordene algo em fun¢do de uma agdo ou
omissdo da entidade tutelada’°". Entendemos que tal argumento nio prossegue, uma vez
que os documentos em causa séo elaborados em cumprimento de um conjunto de normas

398

organicas e procedimentais de natureza administrativa®>°, sendo possivel deduzir um juizo

de (i)legalidade partindo dos respetivos dados e tomar uma decisdo em consonancia.

Embora seja o Tribunal de Contas o 6rgao responsavel por fiscalizar a legalidade e
regularidade das receitas e das despesas publicas, a apreciacdo da boa gestdo financeira e a
efetivacdo de responsabilidades por infragdes financeiras®®®, compreendemos que, face a
existéncia de centenas de municipios e milhares de freguesias no territorio portugués, estes
deveres de informacédo facilitam a eventual fiscalizacdo do cumprimento de normas de
direito financeiro e administrativo. A titulo de exemplo, destacamos que a auséncia de
elaboracdo ou aprovacdo do orcamento, a auséncia da apreciacdo ou apresentacdo de
contas, assim como a violacdo dos limites legais de endividamento ou dos limites legais
dos encargos com o pessoal figuram como motivo de dissolucdo do 6rgdo autarquico

(alineas e, f e h do art. 9° da RJTA). Ora, através do envio de documentos, é possivel ao

3% GARCIA, Maria da Gléria; FOLQUE, André, “Artigo 242°”, cit., p. 437.
39 vd. art. 14° do CPA.

397 CORREIA, J. M. Sérvulo; MARQUES, Francisco Paes, NocGes de Direito Administrativo, cit., p. 498,
nota 1145.

3% GARCIA, Maria da Gloria; FOLQUE, André, “Artigo 242°”, cit., p. 437.
399 Art. 1° n.° 1, da Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).
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governo controlar o cumprimento, por parte da autarquia, destas normas cuja violagdo pode

originar a aplicagdo de sangdes tutelares.

2.2.2. Medidas de tutela em matéria de urbanismo e ordenamento

Analisamos, de seguida, a questdo do controlo tutelar em matéria de urbanismo e
ordenamento do territério*®, A intervencdo governamental, nesta matéria, é
frequentemente debatida, atendendo trata-se de uma zona de partilha de atribui¢des entre
Estado e autarquias, onde o territério (elemento estrutural e configurador da prépria

autarquia*®?) é palco de interesses concorrentes.

Neste quadro, revela-se essencial a divisdo e partilha de tarefas entre os varios
sujeitos que tutelam os interesses em confronto*®?. E, no entanto, fundamental reservar as
autarquias um espaco de deciséo prépria, designadamente, quando em causa estdo questdes
com “repercussoes eminentemente ou preferencialmente locais **°®. Esta ideia fundamenta
a consagracdo, em matéria de gestdo territorial, de um pardmetro de legalidade assente
num critério de compatibilidade®®, que aumenta o espaco de discricionariedade
administrativa das autarquias, ao invés da determinacdo de um critério Unico de

conformidade legal®®.

Se por um lado, através de programas nacionais, setoriais, especiais, regionais e
intermunicipais (que vinculam apenas entidades publicas — art. 46°, n.° 1, da LBPSOTU), a
administracdo central define “opcdes de estratégia de desenvolvimento territorial ”, o
“modelo de organizacdo do territério”, a “concretizacdo de politicas publicas”, a
“articulacdo entre os diversos instrumentos de gestdo territorial ”, “normas de protecéo

de recursos e valores naturais de relevancia nacional ”, a “articulacé@o entre programas e

400 Todavia, as reflexdes ora tecidas poderdo ser transpostas para outras matérias (cfr. art. 65°, n.° 2, alinea b;
art. 65° n.° 4; art. 66°, n.° 2, alinea e; art. 92° da CRP).

401 MIRANDA, Jorge, “O direito a autarquia. Em Debate...”, cit., p. 36. CANDIDO DE OLIVEIRA,
Antonio, Direito das Autarquias Locais, cit., p. 130.

402 OLIVEIRA, Fernanda Paula, “E necessério repensar a autonomia local?”, cit., p. 261.
403 OLIVEIRA, Fernanda Paula, “E necessério repensar a autonomia local?”, cit., pp. 262 e 263.

404 vd. art. 44° da Lei de bases gerais da politica pablica de solos, de ordenamento do territério e de
urbanismo (LBPSOTU) e art. 128° do RJIGT.

405 GARCIA, Maria da Gléria; FOLQUE, André, “Artigo 242°°, cit., p. 437. CARVALHO, Raquel,
Introducéo ao Direito do Urbanismo, 3% edi¢do, Universidade Catdlica do Porto, 2021, p. 87.
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planos”, etc.; por outro lado, através de planos intermunicipais € municipais®®® (que
vinculam as entidades publicas e ainda, direta e imediatamente, os particulares — art. 46°,
n. 2, da LBPSOTU), os municipios definem a gestdo, ocupacdo e planeamento do seu
territorio municipal, através destes instrumentos de natureza regulamentar®®’. Os planos
intermunicipais e municipais constituem, assim, mecanismos adequados & concretizagdo e
prossecucdo de interesses “com uma dimensdo preferencialmente (ou até, exclusivamente)

local 4%,

Importa, pois, refletir sobre a amplitude de poderes de intervencdo governamental,
na area do urbanismo e ordenamento do territorio. A emissdo pela administracéo central de
uma ordem de embargo ou demolicdo de obra licenciada por um municipio, que infringiu
uma lei ou regulamento em vigor, € um dos exemplos da controvérsia que envolve a
delimitacdo de poderes de tutela. Candido de Oliveira entende que qualquer intervencédo do
governo que incida sobre um comportamento de uma autarquia, com a pretensdo de
assegurar o respeito pela legalidade constitui uma tipica intervencdo tutelar‘®. Por seu

turno, ha quem veja nestas situacdes poderes proprios de intervencio do governo*,

Estando em causa atribui¢des partilhadas (art. 65°, n.° 4, da CRP), a relacdo entre
Estado e autarquias ndo € exclusivamente tutelar, surgindo outras relac@es, designadamente
de coordenacdo. Por conseguinte, importa perceber como distinguir os poderes tutelares

envolvidos nesta matéria e 0s poderes autdbnomos governamentais.

O controlo da compatibilidade/conformidade legal da atuacdo das autarquias
ocorre, desde logo, por meio de acbes de inspecdo (cfr. art. 131° do RJIGT), podendo dar

origem a aplicacdo de sancOes previstas no RJTA, nomeadamente, a dissolu¢do do 6rgdo

408 OLIVEIRA, Fernanda Paula, Direito do Urbanismo. Do Planeamento a Gestdo, 3.2 edigdo, AEDREL,
Braga, 2018, pp. 82 a 99.

407 CARVALHO, Raquel, Introduc&o ao Direito do Urbanismo, cit., pp. 74 e ss.

408 OLIVEIRA, Fernanda Paula, “E necessario repensar a autonomia local?”, cit., p. 26. A este respeito,
Maria José Castanheira Neves reflete o sequinte: “...hd interesses locais de ordenamento e para os atender os
6rgdos municipais elaboram planos municipais de ordenamento que definem, por exemplo, as estratégias de
localizagdo e desenvolvimento das atividades industriais, turisticas, comerciais e de servicos, 0s perimetros
urbanos, os programas de habitagdo social; e ha interesses nacionais de ordenamento e para 0s prosseguir
0 Estado elabora planos de ordenamento nacionais em que se definem por exemplo, as diretrizes relativas a
conformacdo do sistema urbano, as redes e as infra-estruturas e equipamentos de interesse nacional”.
CASTANHEIRA NEVES, Maria José L., Governo e Administragdo Local, cit., p. 33.

409 CANDIDO DE OLIVEIRA, Anténio, Direito das Autarquias Locais, cit., p. 240.
410 ANDRADE, José Carlos Vieira de, LigOes de Direito Administrativo, cit., p. 99, 124 e 125.
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autdrquico (art. 9°, alinea c). H& ainda espaco para a previsdo de medidas tutelares
integrativas, como é o exemplo, j& mencionado, da ratificacio do PDM (art. 91° do
RJIGT). No entanto, nem sempre as autorizacdes e aprovacfes do governo constituem
medidas tutelares, podendo apenas constituir mecanismos de coordenacdo entre Estado e
autarquias*'!. Tal como mencionamos em relacdo aos pareceres vinculativos, quando a
intervencdo governamental se dirige a pretensdo do particular, sem que haja um controlo

da atuacdo autarquica, ndo deve ser qualificada como uma ingeréncia tutelar.

De facto, a partilha de atribui¢6es entre Estado e autarquias conduziu a institui¢do
de outras rela¢Ges interadministrativas que ocupam o seu espaco, ao lado da relacdo tutelar.
Estas relacbes congregam formas de atuacdo conjunta e articulada, que visam dar uma
resposta eficiente a novos problemas colocados pela sociedade, muitos de “conotacao
territorial” e de “grande complexidade técnica™?. A grande questdo que se coloca, nesta
senda, prende-se com o eventual eshatimento das relacfes tutelares devido a necessidade

de formas de colaboracdo entre entidades publicas.

Um dos mecanismos destinado a “promover a eficiéncia, a economicidade e a
celeridade da atividade administrativa”, através do exercicio em comum, conjunto ou
simultaneo, das competéncias entre 6rgdos da Administragdo Pablica, é a “conferéncia
procedimental” — art. 77°, n.° 1, do CPA. Através de “varios procedimentos conexos” 0uU
de “um unico procedimento complexo”, 0s diferentes érgdos tomam diferentes decisdes,
através de um Unico ato de conteudo complexo (conferéncia deliberativa) ou de varios atos
autonomos (conferéncia de coordenacdo) — art. 77°, n.° 3. Relativamente a primeira
modalidade, Maria da Gléria Garcia e André Folque questionam se a producdo de um ato
complexo ndo comprometerd a autonomia dos atos autarquicos e diluird a eventual
responsabilidade tutelar. A este respeito, cremos que a dificuldade maior assenta na
distingdo entre o que deve ser alvo de conferéncia procedimental e o que deve ser um

espaco de decisdo autbnoma das autarquias.

No exemplo supra aludido, em que h& a pratica de um ato administrativo da
administracdo central que ordena o embargo ou demolicdo de uma obra licenciada por um

municipio, que infringira a lei ou regulamento, ndo € possivel considerar a presenca de

411 GARCIA, Maria da Gléria; FOLQUE, André, “Artigo 242°, cit., p. 441.
412 GARCIA, Maria da Gléria; FOLQUE, André, “Artigo 242°, cit., p. 441.
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uma medida tutelar. Tal ato, inserido no contexto da relagéo tutelar, assemelhar-se-ia a
uma tutela anulatéria ou substitutiva por parte do 6rgéo tutelar, que consideramos néo ter
lugar no ordenamento juridico portugués. Um olhar sobre o RJIGT leva-nos, no entanto, a
duas normas onde é permitido, ao “inspetor-geral da agricultura, do mar, do ambiente e
do ordenamento do territério ou ao presidente da CCDR territorialmente competente”
(art. 132° n. 1, alinea b) e ao “membro do Governo responsavel pela area do
ordenamento do territorio” (art. 144°, n.° 2), ordenar o embargo de trabalhos ou demoligéo
de obra. No primeiro caso, a competéncia resulta da prossecucdo de objetivos de interesse
nacional ou regional; no segundo caso, a competéncia existe quando em causa esteja uma

medida preventiva estabelecida pelo Governo*3.

Apenas neste contexto em que participam, predominantemente e de forma clara,
interesses nacionais ou regionais, parece fazer sentido abrir porta a intervencao
governamental. Embora ndo seja facil propugnar pela existéncia desta prevaléncia ou,
contrariamente, pela necessidade de harmonizacdo de interesses; esta tarefa deve ser
realizada considerando as circunstancias do caso concreto*!4, a envolvente natural, o

impacto ambiental, a dimensé&o da obra ou trabalhos, etc.

Em todo o caso, ndo estamos perante uma intervencao tutelar dirigida a atuacéo
autarquica, mas sim a protecdo de interesses de ambito alargado, designadamente,
interesses urbanisticos. Estas situacdes tém de estar bem regulamentadas e respeitar um
principio de proporcionalidade e de necessidade, sob pena de se assistir a desvirtualizagdo

da relacdo tutelar e a violacao da autonomia dos entes locais.

413 No RJIGT, as medidas preventivas destinam-se a “evitar a alterac&o das circunstancias e das condicdes
de facto existentes que possa limitar a liberdade de planeamento ou comprometer ou tornar mais onerosa a
execu¢do do programa ou plano de dmbito intermunicipal ou municipal” (art. 134°, n.° 1) e, no RJUE, as
“Medidas de tutela da legalidade urbanistica” visam a prevencdo de perigos para seguranca, salubridade e
salide publica (art. 102° e ss). Ambas ndo se confundem com medidas instituidas na relacdo tutelar, que
visam o controlo da atuagdo administrativa das autarquias. FOLQUE, André, “Medidas de Tutel