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RESUMO

Com a presente Dissertacdo pretende-se descortinar o regime juridico da Ag¢do
Administrativa para Declara¢do de Perda de Mandato Local, chamando a colagdo alguns
dos «problemas» que ai se tém observado. Este ¢ um tema particularmente pluridisciplinar,
que reclama ndo s6 os contributos do Direito Processual Administrativo e Civil, como da
Teoria Geral do Direito Administrativo, do Direito Administrativo Sancionatério, do Direito

Autarquico e, até, de certo modo, do Direito Politico.

Esta ¢ uma A¢do que se encontra irremediavelmente intrincada com o regime da
tutela administrativa a que as AL se encontram sujeitas, ainda que entendamos que
hodiernamente algumas das «pontes classicas» entre as duas matérias ja tenham ruido. Na
verdade, ao longo da Dissertacdo fomos encontrando varios aspetos da Lei Tutelar
Administrativa que, a nosso ver, necessitam de ser atualizados e/ou repensados, em ordem a

correta prossecu¢do do interesse publico e a defesa da legalidade democratica.

Paralelamente, fomos também confrontados com as «dificuldades processuais»
originadas pela adog¢do do regime processual aplicavel ao contencioso eleitoral, que cremos
ndo se adequar as especificidades desta A¢do e que para as quais ainda ndo existem solucdes

doutrinais e/ou jurisprudenciais amplamente consensuais e consolidadas.

Em vista disso, apoiados numa «visdo» de direito comparado e numa andlise
jurisprudencial, procurdmos fornecer um contributo juridico-dogmatico para este tema, com
vista a uma melhor caracterizagdo desta acdo administrativa principal e urgente, cujo

profundidade de estudo ainda se situa aquém do desejavel.

Palavras-chave: Perda de Mandato Local — Tutela Administrativa — Autarquia Local — Autonomia

Local — Direito Processual Administrativo — Descentralizacao.



ABSTRACT

The main aim of the present dissertation is to unfold some of the «problems» that can
be found on the legal framework of the Administrative Action for Loss of Local Mandate.
This is a multidisciplinary subject, that summons contributions from various legal areas:
Administrative and Civil Procedural Law; General Administrative Law; Administrative

Sanctioning Law, Local Law or Political Local.

This legal action is strongly connected with the theme and the legal framework of
the Administrative supervision, truly a Government tutelage, in spite of we think that some
of the «old bridges» between those themes have already collapse. Furthermore, we present
a vast list of legal precepts in our Administrative tutelage Law that we believe aren’t
compatible anymore with the reality of the Administrative Procedural Law. Moreover, in
some cases they are outdated and needed to be reconsidered, to assure the prosecution and

the protection of the public interest.

At the same time, we were also confronted with the «procedural difficulties» arising
from the adoption of the procedural regime applicable to electoral litigation, which we
believe does not fit the specificities of this Action, for which there are still no widely

consensual and consolidated doctrinal and/or jurisprudential solutions.

To that end, supported in recent rulings and in an overview of some our closest legal
systems, we propose a few potential solutions to overcome that problem, although we
recognize that finding more concrete and proper solutions will require furthermore

investigation.

Keywords: Loss of Mandate — Administrative Tutelage — Local Government — Local

Autonomy - Administrative Procedural Law — Decentralization.



ABREVIATURAS

AL — Autarquias Locais

AP — Administragdo Publica

CCDR - Comissao de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional
CCDRC - Comissao de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional do Centro
CEAL — Carta Europeia de Autonomia Local

CGCT — Code Général des Collectivités Territoriales

CM — Camara Municipal

CP — Cddigo Penal

CPA — Cddigo do Procedimento Administrativo

CPC - Codigo do Processo Civil

CPTA — Cddigo do Processo dos Tribunais Administrativos
CRP - Constitui¢ao da Republica Portuguesa

DGAL — Direcao-Geral das Autarquias Locais

DGF — Dire¢do-Geral das Financas

EEL — Estatuto dos Eleitos Locais

EL — Eleitos Locais

EMP — Estatuto do Ministério Publico

ETAF — Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais
LEOAL — Lei Eleitoral dos Orgios das Autarquias Locais
LTA — Lei Tutelar Administrativa

MP — Ministério Publico

NRJAL — Novo Regime Juridico das Autarquias Locais
PALOP — Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa
PDM - Plano Diretor Municipal

PROT — Programa Regional de Ordenamento de Territorio

RJAL — Regime Juridico das Autarquias Locais



RJAEL — Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das Participa¢des Locais
RJCIM — Regime Juridico da Comunidade Intermunicipal

RJRFM — Regime Juridico da Recuperacao Financeira Municipal

STA — Supremo Tribunal Administrativo

STJ — Supremo Tribunal de Justica

TAC — Tribunal Administrativo de Circulo

TAF — Tribunal Administrativo e Fiscal

TC — Tribunal Constitucional

TCAN — Tribunal Central Administrativo Norte

TCAS — Tribunal Central Administrativo Sul
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PARTE I

INTRODUCAO

1. Aproximagio ao problema

Nestas linhas introdutdrias procuraremos oferecer ao leitor alguns fdpicos ou
particularidades reveladoras do objeto, da razdo de ordem e da pertinéncia do estudo e
consolida¢do da a¢do administrativa para declaragdo de perda de mandato local. Em face
disto, como ndo poderia deixar de ser, o objeto central da presente dissertagdo concentra-se
na analise dos tramites processuais deste aparente expediente tutelar, o qual, sem prejuizo
do mediatismo juridico e politico a que hodiernamente tem estado associado, ainda persiste
pouco tratado na doutrina administrativista portuguesa, pelo que se impde a presente

dissertagao.

Por conseguinte, procuraremos ndo s6 fornecer algumas respostas as muitas questdes
que tém sido suscitadas neste ambito através da disseca¢do do regime processual e
procedimental administrativo e de alguns lugares comuns do processo civil, como fazé-lo
numa condic¢do de exclusiva juridicidade, isto é, sem resvalarmos para outros campos a que
a temadtica convida. De facto, ndo podemos deixar de notar que o tema da perda de mandato
local podera ser permedvel a sensibilidades politicas, as quais, se convocadas para estes
meandros, podem inquinar a andlise rigorosa e técnica que se exige. Assim, procuraremos
afastar-nos, tanto quanto possivel, da convocacdo de aspetos externos ao mundo juridico e

focar-nos, decisivamente, na exclusiva reflexdo juridica que se impde e que pretendemos.

Agregado a matéria da perda de mandato, surge, inevitavelmente, o tema do poder
local, ou se preferirmos do poder autirquico. Efetivamente, sdo duas temadticas
indissociaveis que se apoiam e limitam mutuamente e sem as quais ndo seria possivel manter
o sistema autarquico idealizado pelo legislador, na medida em que sem a perda de mandato
ndo seria possivel controlar efetivamente os EL, e que sem a existéncia de um poder local

verdadeiramente autonomo a agdo para declaragdo de perda de mandato perderia a sua
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razdo de ser. Em boa verdade, a experiéncia tem-nos demonstrado que a maior exigéncia de
escrutinio e fiscalizagdo da atividade gestionaria das AL, que como veremos nao raras vezes
materializa-se num escrutinio direto a atividade do Presidente da CM, terd que
corresponder, impreterivelmente, sob pena de obtermos resultados frustrados, a um maior
grau de responsabilizagdo da(s) entidade(s) que o realiza, a qual, bem entendidas as coisas,

€ corporizada por todos nos, os/as cidadaos/as.

Nao se trata, naturalmente, da proibicdo do recurso a este expediente, mas
possivelmente, isso sim, da imposi¢ao de maiores condicionalismos e responsabiliza¢do na
sua utilizacdo, com vista a corre¢do de algumas questoes que sdo pertinentemente

levantadas pela doutrina.

Em suma, o mundo autdrquico podera, em certos termos, ser equiparado a um campo
minado em que os diversos intervenientes, para ascenderem ao sucesso, terdo que mapear
meticulosamente o seu percurso, pelo que a presenga e o labor do artesdo do direito se
afiguram indispenséaveis para alumiar o caminho e a assegurar que os meios de reagio sdo
juridicamente adequados a realidade que enfremtam. Assim, no nosso caso concreto,
procuraremos aferir da adequacdo, ou da falta dela, do atual regime juridico-processual da
agdo administrativa para declaragdo de perda de mandato local face as diversas entidades

administrativas locais, ou melhor, aos orgdos autdrquicos a que se dirige.

2. Razao de ordem/Sequéncia

Realizada uma telegréafica primeira aproximagao ao problema e esclarecido o objeto
da presente dissertacdo, afigura-se-nos agora necessario dedicarmos umas breves palavras a

justificag@o do tema e a explanagdo do roteiro por nés elegido para o tratamento do mesmo.

Ora, num periodo em que a contestacdo publica a vida politica e, em geral, a gestdo
publica atinge novos patamares, fenomeno que, no nosso horizonte de pensamento, podera
ser compreendido pelos sucessivos equivocos e «pecados» dos decisores politicos, urge a
necessidade de dotar o sistema de mecanismos de resposta céleres, coerentes e, sobretudo,

equilibrados.
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Assim, neste contexto, a acdo administrativa para declaragdo de perda de mandato
local assume uma particular relevancia, na medida em que possibilita a concretizagdo de um
Jjusto equilibrio entre a necessidade de monitorizagdo, fiscaliza¢do da atividade autarquica
e «prestagdo de contas» pelos agentes politico-administrativos, e o direito de defesa, de
resposta e, num certo contexto, de manuten¢do da autonomia e liberdade decisoria que se
afiguram imprescindiveis ao regular exercicio do mandato autarquico.! Todavia, apesar de
assim o ser, a realidade ¢ que o legislador ndo dispensou grande atengdo a delimita¢do do
regime desta a¢do administrativa, nem se observava na doutrina, até recentemente, grandes

preocupagdes no tratamento desta.

Face a isto, entendemos que a atualidade e o peso publico/politico de que o tema se
reveste justificam uma reflexdo juridica mais cuidada, a partir da qual seja possivel extrair-
se indicios suficientes que facultem ao legislador os materiais essenciais para o inicio do
procedimento de adequagdo, ou quigéa de reformulagdo, do regime juridico atual da agdo

administrativa para declaragdo de perda de mandato local.

Por conseguinte, a investigagdo das particularidades juridicas da ag¢do
administrativa para declaragdo de perda de mandato local, que como vimos corporiza o
objeto essencial da presente obra, ndo podera ser levada a bom porto sem um esforco de
compressao integral das dificuldades inerentes ao «problema», sendo certo que para tal ¢
necessario ndo s6 mobilizar uma andlise dos diversos expedientes previstos no processo
administrativo para acautelar as muitas questdes que sdo suscitadas a este propdsito, como,
e talvez principalmente, langar mdo de uma visdo critica e inovadora destes, acompanhada
de um esforco de procura de lugares comuns em areas fulcrais, como sdo os casos da justica
constitucional, da justica penal, da justica civil e até, em certa medida, do sistema de governo

autarquico.

O foco principal estara direcionado a ilustragdo do pleito por meio do qual se
desencadeard a declaragdo (judicial) de perda de mandato local, com especial atengdo a
algumas zonas cinzentas que assumem particular relevancia nesta sede, designadamente a

legitimidade processual ativa, os prazos processuais, a admissibilidade de providéncias

! Permite, no fundo, assegurar o equilibrio € a correta «execugdo» do contrato social que alicer¢a todo
0 nosso sistema politico-administrativo. Como bem escreve JORGE ALVES CORREIA, “a democracia
administrativa so se cumpre com a assungdo de um dever de prestacdo de contas pelos responsaveis.” Cfr.
JORGE ALVES CORREIA (2015: 204).
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cautelares, os recursos € 0s efeitos da condena¢do. Tomaremos especial cuidado no
tratamento das controvérsias que nos sao oferecidas nesta sede pelo direito do urbanismo,
do ordenamento do territorio e do ambiente, sem esquecermos, todavia, as problematicas
concernentes a farefa gestionaria designada ao Presidente da CM, que ndo raras vezes

suscitam relevantes questdes em matéria de impedimentos.

Para tanto, repartiremos o «corpo» da dissertagdo em duas partes: A primeira relativa
as Autarquias Locais, dedicada ao estudo das bases constitucionais e legais das Autarquias
locais e do sistema de governo municipal, em especial do atipico presidencialismo colegial
que ai vigora e que tanto justifica a presente dissertacdo; E a segunda concernente ao estudo
da tramitacdo processual da acdo administrativa para declaracio de perda de mandato
local, no ambito do qual convocaremos os indispensaveis contributos do direito comparado

e da jurisprudéncia.
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PARTE II

DAS AUTARQUIAS LOCAIS

CAPITULO I

O ITINERARIO HISTORICO-CONSTITUCIONAL

1. As bases constitucionais das Autarquias Locais e do Sistema de Governo

O tema do Poder Local ocupa, e sempre ocupou, uma posicao de destaque na praxis
constitucional portuguesa, sendo mesmo possivel encontrarmos vestigios dessa tradi¢do em
todos os textos fundamentais que o nosso ordenamento juridico ja conheceu, designadamente
na Constitui¢do de 1822, na Carta Constitucional de 1826, na Constituicdo de 1838 e, por
fim, nas Constitui¢oes Republicanas de 1911, de 1933 e a de 1976, atualmente em vigor.

Ora, face a suma importancia de que se reveste a tradi¢do constitucional para a
edificacdo de todo o ordenamento juridico e ndo sendo exce¢do o tema que abordaremos,
ndo poderiamos deixar de lhe dedicar algumas palavras, ainda que necessariamente breves
e sem prejuizo de nos interessar, sobretudo, um estudo mais aprofundado da Constituicdo

de 1976.

Sem prejuizo do capitulo do constitucionalismo portugués ter sido inaugurado pela

Constituicdo de 1822, que procedeu a abolicdo da monarquia absoluta portuguesa e

2 BEsta Constituigdo, a semelhanca da que lhe sucedeu, a Carta Constitucional de 1826, ja denotava a
preocupagdo do legislador constitucional em conceder um minimo de densidade juridica as estruturas de Poder
Local, dedicando-lhes o Capitulo II do Titulo VI, prescrevendo que “havera camaras em todos os povos, onde
assim convier ao bem publico” e atribuindo as Cdmaras a competéncia de exercerem, em conformidade com
a Lei, 0 governo econémico e municipal dos concelhos. Para mais desenvolvimentos veja-se, CANDIDO DE
OLIVEIRA (2013: 12-14) e PAULO FERNANDES (2012: 568).

3 A Constituigdo de 1822 foi apelidada de «bastante progressiva» e «excessivamente liberal» entre
outras coisas, por proceder a revogagdo, quase na sua totalidade, dos tradicionais privilégios feudais e
eclesiasticos e por propugnar a supremacia do poder Legislativo das Cortes faces aos demais poderes.
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principiou a primeira experiéncia parlamentar portuguesa, fortemente influenciada pela
aventura espanhola de 1812 e pela experiéncia francesa de 1791 e 1795, a verdade ¢ que so
com o advento das constituicoes republicanas € que o assunto foi alvo de um tratamento

mais adequado e sistematico.

1.1 Da Constituicdo de 1911 a Constituicdo de 1933

A Constitui¢do de 1911, aprovada em 21 de Agosto, dedicava o titulo IV as
denominadas “Institui¢oes Locais Administrativas”, sem se pronunciar, todavia, sobre a
divisdo administrativa a que o territorio estava subordinado, ainda que através de uma
analise sistematica dos diversos preceitos constitucionais pudessem ser encontradas algumas
pistas sobre o modelo de administra¢do local desejado pelo legislador. Em boa verdade, ndo
obstante a que o legislador no artigo 66.° da Constitui¢do remetesse para legislacdo especial,
a ser aprovada posteriormente, a definicdo das atribuicoes e a organiza¢do dos corpos
administrativos, ja era possivel denotar uma preocupagdo em definir as bases gerais nas
quais as estruturas de Poder Local deveriam assentar, sendo elas: a independéncia; a
autonomia face ao poder executivo central; a divisdo dos poderes distritais e municipais
entre deliberativo e executivo; a liberdade de referendo; a autonomia financeira e a restri¢dao
do poder de cogni¢cdo dos tribunais de contencioso a meras questoes de legalidade (por
violagdo de leis gerais).

Assim, apesar do texto constitucional ndo se reportar direta e imediatamente a divisao
administrativo do territorio, ndo deixava a questdo local e administrativa ao abandono, bem
pelo contrério, sendo exemplo paradigmatico disso a nomeagdo de uma comissdo?, presidida
pelo historico patriarca republicano do Poder Local José Jacinto Nunes, cuja tarefa principal
era a redacdo de um projeto de CA, decorridos apenas 20 dias ap6s o arranque da aventura

republicana.’

4 Em 17 de Novembro de 1911, por proposta de José Jacinto Nunes, a Cdmara dos Deputados do 2.°
Governo republicano aprovou a renomeac¢do da comissdo originalmente designada pelo 1.° Governo,
apelidando-a de comissdo da administragdo publica, pelo que esta comissao original também assim podera ser
designada.

5 Esta comissdo acabaria por apresentar & Assembleia Constituinte, em 15 de Agosto de 1911, um
projeto de CA no qual figuravam os governadores civis, os distritos e se recuperavam as juntas distritais.
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O projeto de CA ndo deixou de criar polarizagdes, verificando-se mesmo uma
profunda divisdo entre a facdo de deputados que defendiam que a manuten¢do das velhas
institui¢oes e divisoes ja ndo se adequava a realidade, como ¢ o caso de José Dias da Silva
que entendia que nos deveriamos encaminhar para uma ideologia mais federalista ao nivel
do Poder Local, com a consequente divisdo das povoacdes em comunas, concelhos e
distritos, € a facdo de deputados que entendiam que as velhas institui¢oes locais poderiam
servir de veiculo a concretizagdo da «utopia municipalista»®, a qual pertenciam, entre outros,
Barbosa de Magalhaes.’

Em todo o caso, alheiamente a todos as discussdes que eventualmente tenham sido
geradas, a verdade € a redagdo do projeto do codigo acabou por ndo passar devido ao Parecer
negativo do Senado® n.° 214, acabando por ser adotada, em vez disso, a Lei Administrativa
n.° 88 que apenas integrava extratos de artigos do projeto de codigo, sem realizar qual
reforma profunda no que a organizagdo administrativa diz respeito. O mesmo podera ser dito
relativamente ao restante periodo da I Republica, que excetuando a Lei n.° 621, de 23 de
Junho de 1916, que procedeu a substitui¢do das paroquias civis pelas freguesias e a junta da
paroquia por junta de freguesia e o Decreto n.° 9356, de 8 de Janeiro de 1924, que eliminou
a designag¢do do cargo de administrador do concelho?, sem prejuizo de que este apenas tenha
sido formalmente extinto nos termos do Decreto n.® 27424, de 31 de Dezembro de 1936, ndo

conheceu qualquer outra reforma profunda nesta matéria.!? Seria necessério esperarmos até

Todavia, como era tipico do periodo da I Repuiblica, a instabilidade governativa ditou que os trabalhos da
comissao soO viriam ser retomados pelas maos da ja referida 2.* comissao — comissdo da administragdo publica,
que no dia 13 de Fevereiro de 1912 apresentou o projeto de CA n.° 74 para ser discutido em plenario. Vd.
JORGE ALVES (2010: 39).

¢ Cfr. JORGE ALVES, ob. cit., p. 44.

7 Ainda que este deputado entendesse que a manutencdo das velhas instituicdes deveria cair
paulatinamente, de modo a originar, consequentemente, uma nova divisdo administrativa.

8 O Senado argumentou, inclusivamente, que poderia existir uma impreparagdo civica devido a falta
de tradi¢ao deste Instituto no nosso ordenamento. Cfr. JORGE ALVES, ob. cit., p. 55.

9 A proposito da figura do administrador do concelho, escrevia Lobo D’ Avila que a sua criagdo deveu-
se, em larga medida, ao facto de o presidente da camara ser historicamente o vereador eleito mais votado e,
portanto, ndo ser nomeado direta e livremente pelo Governo, o que impunha a necessidade de o Governo se
fazer representar junto dos concelhos. Em sentido contrario, escrevia MARCELLO CAETANO que a figura dos
administradores do concelho era justificada, ndo pela necessidade do Governo se fazer representar junto das
estruturas locais de poder, mas sim devido as fun¢des de policiamento de que estavam encarregues. Parece-
nos que a verdadeira justificagdo para a figura dos administradores do concelho residia na necessidade de
representacdo do Governo junto as estruturas concelhias, pois, como iremos ver mais adiante, s6 existiu
verdadeiramente a extingdo dos administradores do concelho quando as fungdes a eles inerentes foram
transmitidas para os presidentes das CM, que passaram a ser nomeados pelo Governo. Cfr. LOBO D’AVILA,
Estudos de Administragdo, Lisboa, 1874, p. 181. Apud CANDIDO DE OLIVEIRA, o0b. cit., p. 31.

10 Veja-se que o Decreto n.° 9356, de 8 de Janeiro de 1924, apenas eliminou a designagio do cargo,
pois, em verdade, as fun¢des a ele inerentes continuaram a ser materialmente desempenhas, auferindo,
inclusivamente, a remuneracao correspondente.
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ao texto constitucional de 1933 e ao CA marcelista de 1936-40 para conhecermos outras
verdadeiras altera¢coes em matéria de AL.

No que concerne a Constituicdo da Il Republica, que entrou em vigor em 11 de Abril
de 1933 no seguimento do plebiscito nacional efetuado no dia 19 de Margo, eram os impetos
autoritarios e corporativistas que a caracterizavam.!! Em boa verdade, eram precisamente
essas caracteristicas centralizadoras e corporativistas que cerceavam veementemente a
autonomia decisoria, financeira e até, de certo modo, eleitoral do Poder Local. De facto,
sem prejuizo da constitui¢do referir no paragrafo 3.° do artigo 5.° que a par das familias e
organismos corporativos também as AL eram “elementos estruturais da Nagdo dos
cidaddos,” a realidade ¢ que no Titulo VI, dedicado & “divisdo administrativa” e as
“autarquias locais na metropole,” mais especificamente no artigo 127.°, prescrevia-se que a
“vida administrativa esta sujeita a inspe¢do de agentes do Governo, podendo as
deliberagoes dos respetivos corpos administrativos depender da autoriza¢do ou exigir a
aprovagdo de outros organismos ou autoridades e ser submetidos a «referéndumy».”'> Por
conseguinte, vislumbra-se de facil entendimento que a autonomia do Poder Local, tdo
oportunamente fomentada durante a I Republica, entrava em crise, ai permanecendo até a
revolugdo de 25 de Abril de 1974.

Neste contexto, relativamente as estruturas de Poder Local, a Constituicdo, na sua
redacdo original, capitulava no artigo 124.° que o “territorio do Continente divide-se em
concelhos, que se formam de freguesias e se agrupam em distritos e provincias (...)” € no
artigo 125.° que os “corpos administrativos” eram materializados pelas Camaras
Municipais, pelas Juntas de Freguesia e pelos Concelhos de Provincia.'®> Desaparecia, por
conseguinte, ainda que temporariamente, a referéncia constitucional a figura dos Distritos,

que ficavam relegados ao papel de meras circunscrigées territoriais.'"* Solugdo idéntica era

' De acordo com JORGE ALVES CORREIA, um “constitucionalismo reaciondrio e autoritdrio”. Vd.
JORGE ALVES CORREIA (2019: 167).

12 Cfr. JOSE CALEJO (1971: 10 € 84). Note-se que se devera ler os artigos citados da CRP de 1933 na
redacdo que lhe foi concedida pela Lei n.° 3/71, de 16 de Agosto de 1971, publicada em Diario do Governo,
1.7 série, em 23 de Agosto 1971.

13 Nos termos dos artigos 284.° € 285.° do cddigo Marcellista, na redagdo anterior a revisio de 1959,
determinava-se que as provincias eram “associagoes de concelhos com finalidades geogrdficas, economicas e
sociais, dotadas de orgdos proprios para o prosseguimento de interesses comuns” € que 0s seus 0rgaos eram
o conselho provincial e a junta de provincia.

14 Deste modo, como escreve CANDIDO DE OLIVEIRA, “a queda da I Republica em 1926 vai arrastar
a do Distrito (...)”. Cfr. CANDIDO DE OLIVEIRA, ob. cit., p. 62. De facto, era o conselho provincial e a junta
de provincia que substituiram, ainda que temporariamente, a figura do Distrito, que perdeu a qualidade de
Autarquia Local que tinha adquirido durante a I Republica e ficou relegado ao papel de mera circunscri¢ao
territorial. A este propodsito, MARCELLO CAETANO escrevia que era a circunscrigdo territorial, elemento
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perfilhada no artigo 404.° do codigo Marcellista, ndo obstante de admitir a dotagdo desta
circunscrigdo territorial de um representante do Governo Central, o governador civil >

Todavia, em 1959, nos termos da Lei n.° 2100, de 29 de Agosto, a Constitui¢do foi
revista e da redacdo do artigo 215.° passou a constar que “sem prejuizo da designagdo
regional «provincias»” Portugal continental encontrava-se sujeito a uma divisdo
administrativa que compreendia os concelhos, resultantes da aglomeragao de freguesias, que
por seu turno se agrupavam em distritos.'® Nos mesmos termos, também a redagio do artigo
126.° foi sujeita a alteracdo, passando a capitular que os «corpos administrativos» eram as
CM, as juntas de freguesia e as juntas distritais. Ora, daqui podemos inferir que a provincia
perdera a qualidade de autarquia local, passando o Distrito a receber, novamente, essa
qualidade. Com efeito, se duvidas restassem quanto a verificacdo dessa situagdo, a nova
redacdo do artigo 284.° do codigo Marcellista, conferida pela Lei n.° 42 536, de 28 de
Setembro de 1959, iria afastd-las, pois passava a configurar os distritos enquanto “pessoas
morais de direito publico.”'7'"3

Uma nota final, face a tudo o que vimos, vai para o facto de que a I Republica, sem
prejuizo de todas as instabilidades legislativas e governativas que lhe possam ser
indigitadas, conseguiu, de um modo particularmente satisfatorio, fornecer os indicios ou
pistas necessarias a alteragdo do paradigma local que até ai vigorava, colocando no centro
do debate politica a «questdo local» e iluminando a suma importancia de que esta se reveste
no correto desenvolvimento do pais. No entanto, ndo podemos deixar de referir que parte
deste «entusiamo local» foi abandonado durante a II Republica, em virtude do bloqueio

politico-legislativo a autonomia local, que marcou profundamente ndo sé toda a experiéncia

comum a todas as autarquias, era um agregado de pessoas definido pela residéncia em certa circunscri¢do do
territorio do Estado, isto € “a fracdo do territorio do Estado que vai servir de base a certa pessoa coletiva de
direito publico (...).” Cfr. MARCELLO CAETANO (2015: 309-310).

150 Governador Civil era o agente responsavel pela representagdo do Governo nos distritos e
encarregue, por conseguinte, de fazer de ponte de ligagdo entre o Estado e as AL. Veja-se a este proposito,
MARCELLO CAETANO, o0b. cit., p. 294-295.

1o E de notar, porém, que os concelhos de Lisboa e do Porto subdividiam-se em bairros e s6 depois
em freguesias. Até 1969 so6 existiam os bairros de Lisboa e do Porto, porém, pelas mdos do Decreto-Lei n.°
49 268, de 26 de Setembro de 1969, que alterou o CA, previu-se a possibilidade de serem criados bairros
administrativos em todas as cidades com mais de 100 000 habitantes. A decisdo de criacdo destes bairros
administrativos era atribuida ao Governo, mediante Decreto do Ministro do Interior.

17 Para mais desenvolvimentos, CANDIDO DE OLIVEIRA, ob. cit., p. 62-63.

8 De acordo com a nova redagdo do artigo 285° do CA, conferida pelo mesmo diploma legal, os
distritos eram integrados por dois 6rgaos, o conselho de distrito e a junta distrital.
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administrativa da II Republica, como de igual modo as politicas locais do periodo inicial da

IIT Republica.

1.2 A atual Constituicdo de 1976

A constituicdo de 1976, na senda do que refere GOMES CANOTILHO, insere-se
numa “linha de descontinuidade do direito constitucional portugués.”’® De facto, em
sintonia com a praxis constitucional portuguesa, a constituicio de 1976 rompeu,
deliberadamente, com o sistema normativo vigente, fazendo fdbua rasa ndo s6 dos
procedimentos formais de revisdo e/ou alteragdo constitucionais anteriormente vigentes,
como dos principios politico-constitucionais estruturantes.*’ Insere-se, pois, no ja longo

“ciclo de descontinuidade do constitucionalismo portugués™!

Esta constitui¢do, que foi aprovada no dia 2 de Abril de 1976 (tendo iniciado a sua
vigéncia no dia 25 do mesmo més) e que inaugurou formalmente a I11 Republica Portuguesa,
foi, e continua a ser, um dos textos constitucionais mais avangados e «perfeitos» face aos

seus pares europeus. Efetivamente, ndo sdo raras as vezes em que o nosso fexto fundamental

19 Cfr. GOMES CANOTILHO (2019: 195).

200 Autor GOMES CANOTILHO refere uma clara distingdo por um lado entre continuidade e
descontinuidade constitucional e entre descontinuidade formal e descontinuidade material. Assim, para o
insigne Autor Coimbra, existe continuidade constitucional quando um sistema sucede ao outro mas mantém a
matriz juridica e politica do sistema constitucional anterior, e, em sentido diametricamente oposto, existe
descontinuidade constitucional quando o sistema constitucional sucessor rompe com a ordem constitucional
anteriormente vigente. Em outra dimensdo, existe descontinuidade formal quando o novo sistema
constitucional ¢ erigido em total abstracdo face aos mecanismos de alferacdo e revisdo constitucionais
previstos no sistema anterior, e existe descontinuidade material quando ndo so6 o novo sistema constitucional
se alicer¢a num diferente titulo de legitimagdo do poder constituinte como realiza, conscientemente, uma
rutura com os principios estruturantes do sistema anterior. Verificamos, por conseguinte, que ao contrario de
alguns Autores, como CARL SCHMITT, GOMES CANOTILHO entende que para se verificar uma situagdo de
descontinuidade material é necessario nem tanto uma alteragao do titulo de legitimag@o do poder constituinte,
mas sim uma profunda alteragdo dos principios constitucionais estruturantes. Por conseguinte, para o Autor
s6 assim podemos verificar entre a constituicdo de 1933 e a constituicdo de 1976 uma situacdo de
descontinuidade material, pois, formalmente, ambas surgiram enquanto manifestagdo do poder constituinte
democradtico, ainda que a primeira assente numa forma plebiscitaria e a segunda numa forma representativa.
Vd. GOMES CANOTILHO, ob. cit, p. 197-198.

2L Cfr. GOMES CANOTILHO, ob. cit., p. 196.
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¢ tido como referéncia em matéria de sistematizagcdo, programagdo e até de prote¢do de

Direitos, Liberdades e Garantias.

Face a isto, no plano do direito comparado a constitui¢do de 1976 representou uma
«originalidade», isto ¢, uma inovacdo sem par que bebeu contributos de diversas origens,
algumas diametralmente opostas.?? Com efeito, como nos ensina GOMES CANOTILHO, o
texto constitucional absorveu contributos de dois grandes blocos constitucionais; Por um
lado do designado bloco das constitui¢oes ocidentais; Por outro lado do denominado bloco

das constitui¢coes orientais/socialistas.

Ora, da parte do bloco ocidental encontramos importantes contributos do direito
constitucional germdnico, designadamente do Grundgesetz, do direito constitucional
italiano, com a sua constituicdo de 1948 e ainda do sistema constitucional francés, sobretudo
no que tange aos esquemas semipresidencialistas. Em outro sentido, por parte do bloco
socialista encontramos importantes contributos extraidos dos sistemas constitucionais das
ex-republicas comunistas, principalmente no que concerne ao catdlogo de direitos

econdémicos, sociais e culturais.?

Nao menos relevante ¢ o facto de ter sido elaborada naquele que podemos apelidar
do mais democratico momento constituinte da praxis constituinte portuguesa. Efetivamente,
o facto desta Constitui¢do ser produto dos trabalhos de uma assembleia constituinte
soberana, que como veremos ndo estd isenta de criticas, composta por deputados
constituintes eleitos por sufragio universal, direto e secreto, ndo passa despercebido, pois,
em boa verdade, contribuiu ativamente para dota-la de uma ampla legitimidade democratica

que sustentou e caracterizou toda a posterior edificagdo do nosso ordenamento juridico.

Deste modo, a referida assembleia constituinte, que no fundo representava o modelo
classico de soberania constituinte, tinha a particularidade de obedecer a uma ideia de
democracia dualista, ou seja, por uma lado, como j& evidenciamos, o Povo elegia por
sufrdgio direto e universal os deputados constituintes, os quais, por sua vez, tinham a

exclusiva fung¢ao de redigir o texto constitucional, ainda que com a particularidade de terem

22 E que serviu, como bem refere JORGE ALVES CORREIA, de influéncia a outros textos
constitucionais democraticos, como ¢ o caso da Constitui¢do Brasileira de 1988. Vd. JORGE ALVES CORREIA
(2019: 177 e ss)

23 A este proposito veja-se JORGE MIRANDA, Manual de direito constitucional, Coimbra Editora,
Vol. I, p. 352 e GOMES CANOTILHO, o0b. cit., p. 199.
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competéncia adicional para o aprovar em termos definitivos e por isso receberem a

designagdo de assembleia constituinte soberana.**

Porém, ndo obstante aos elogios que possamos tecer a este método e a generalidade
do momento constituinte, a realidade ¢ que também podem ser tecidas duas grandes criticas.
A primeira reside no facto da inexisténcia de um referendum, o que, hipoteticamente, pode
ter afastado parte da soberania popular que se deveria manifestar na aprovacao de um fexto
constitucional de uma Republica democrdtica e a segunda no facto de se verificar uma certa
coacdo dos deputados constituintes pelas forcas militares revoluciondrias, no sentido de
garantirem a inser¢do das conquistas abrilistas no texto constitucional. O perigo desta
coagdo era maximizado pelo facto da assembleia constituinte ser soberana e por conseguinte
qualquer permeabilidade, consciente ou inconsciente, dos deputados constituintes a

ideologias externas tornar-se definitiva.?>

Em todo o caso, independentemente disto, o que verificamos ¢ que existiu um grande
esforco do legislador constitucional, ndo sé em sintetizar um texto fundamental que
respondesse e consolidasse as ambicoes da nag¢do portuguesa, como que garantisse um

elevado grau de participagdo e colaboragdo da sociedade civil na redagdo do mesmo.

1.2.1 O Poder Local na Constituicdo

A Constituicdo de 76, no que tange ao Poder Local, acompanhou a praxis
constitucional portuguesa e dedicou-lhe, em exclusivo, o titulo VIII que se divide em 5

capitulos e 31 artigos, designadamente dos artigos 235.° a 265.°.2

O titulo ¢ inaugurado pelo artigo 235.°, de epigrafe «autarquias locais», que no seu

primeiro numero prescreve que a “organizacdo democratica do Estado compreende a

24 Para mais desenvolvimentos, JORGE MIRANDA (2020: 89-98).

2 Por tudo, veja-se GOMES CANOTILHO, ob. cit., p. 201 e 202.

26 A expressdo poder local, que ndo constava de nenhum projeto apresentado a ja referida Assembleia
Constituinte, teve a sua primeira apari¢do num Parecer da Comissao de Sistematizagdo da Constituicdo de 4
de Julho de 1975.
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existéncia de autarquias locais” e no segundo que “as autarquias locais sdo pessoas
coletivas territoriais dotadas de orgdos representativas, que visam a prossecu¢do de
interesses proprios das populagoes respetivas.” Ora, mobilizando um simples olhar
superficial sobre o preceito constitucional j& podemos antever a importancia e densidade
juridico-normativa que o legislador constitucional procurou imprimir as AL e que, diga-se,

ndo encontra paralelo nas constitui¢oes anteriores.

De facto, se continuarmos a leitura dos preceitos integrados neste bloco
constitucional, denominado por «constitui¢ido administrativa»®’, isto é, o conjunto de
preceitos constitucionais cujo objeto direto e imediato ¢ o direito administrativo, aqui em
particular o poder local, verificamos, de imediato, que o artigo 236.° estabelece um elenco
taxativo de entidades que no nosso ordenamento juridico recebem a designagao de autarquia
local. Estamos, inequivocamente, diante daquilo que a doutrina e a jurisprudéncia
identificam como o principio da tipicidade constitucional das AL. A este proposito, o TC,
no celebre aresto n.° 296/2013, entendeu que este principio constitucional proibe a criagdo
de toda e qualquer entidade que, quer de uma perspetiva formal, quer de uma perspetiva
material, se possa assemelhar as entidades ai referidas. Fica claro, por consequente, que
apenas as entidades administrativas ai referidas podem adotar um regime material que
comporte os elementos essenciais das AL (populagdo, territorio, orgdos representativos
proprios e prossecugdo de interesses proprios) e adotar formalmente essa designacdo.
Assim, no presente, no ordenamento juridico portugués recebem a designacao de autarquia

local a Freguesia, o Municipio € as Regides Administrativas.?®

Demonstra-se ainda relevante dedicarmos algumas notas ao n.°3 do mesmo preceito
constitucional, através do qual ¢ aberta a porta a possibilidade de serem engendradas aquilo
que a Autora MARTA REBELO designa por autarquias especiais, nas areas urbanas € nas

regides autonomas.?® Estas autarquias especiais, designadas por entidades intermunicipais

27 Esta ideia de «constituicdo administrativa» reflete, na verdade, o elevado grau de pormenoriza¢io
e atengdo que o legislador constitucional despendeu na reflexdo e regulamentagdo do sistema organizativo-
administrativo portugués e, em geral, do sistema administrativo. De facto, como escreve PEDRO GONCALVES,
“a Constituicdo contém normas que definem parametros e critérios de regulacdo da a¢do administrativa.” Vd.
PEDRO GONCALVES (2020 -B: 347).

28 Como veremos adiante, o distrito ndo passa atualmente de uma mera circunscri¢do territorial
tempordaria, que apenas durard enquanto o projeto constitucional de regionalizagdo nao for concretizado.

29 Cfr. MARTA REBELO (2007: 157).
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nos termos do n.° 3 do artigo 63.° do RJAL,*® constituem um verdadeiro nivel politico-
administrativo situado entre as AL e o Estado’’ que engloba tanto as dreas metropolitanas
de Lisboa e do Porto, como as 21 comunidades intermunicipais que surgem enquanto reposta
a evolucdo da sociedade e ao surgimento de novas “formas de vida”, ou melhor, “a
introdugdo de fatores de racionalidade econémica no contexto do progresso técnico.”** De
facto, estas entidades fomentaram, indubitavelmente, a transferéncia de algumas
competéncias que antes eram de tratamento meramente local para a esfera supramunicipal,

ou até nacional, como sdo exemplos o setor da energia e da seguranga social.*?

Por fim, no que tange ao esquema de governagdo autarquico, o legislador
constitucional de 1976 optou por um modelo de ampla liberdade de atuacdo e conformagao,

que somente é mitigado pela instituigdo de um sistema de tutela administrativa.>*

30 No ordenamento juridico portugués existem, atualmente, 23 entidades administrativas que se
incluem na categoria de entidades intermunicipais. Por um lado, as duas ja referidas dareas metropolitanas,
criadas através da Lein.° 44/91, de 2 de Agosto, que de acordo com o n.° 2 do seu artigo 1.°, revestem a natureza
de “pessoas coletivas de direito publico de ambito territorial e visam a prossecugdo de interesses proprios das
populagoes de areas dos municipios integrantes. Por outro lado, as 21 comunidades intermunicipais, criadas
em 2008 e alvo de reforma em 2013 nos tramites da Lei n.® 75/2013. As comunidades intermunicipais sempre
foram um assunto alvo de grande controvérsia no nosso ordenamento juridico. Com efeito, o diploma pioneiro
nesta matéria, a Lei n.° 11/2003, de 13 de Maio, foi revogada pela Lei n.° 45/2008, de 17 de Agosto, que
instituiu o regime juridico do associativismo municipal. Atualmente o RJCIM consta da Lei n.® 75/2013, que
ndo escapou a tendéncia controversa que sempre acompanhou a matéria das comunidades intermunicipais.
Como feito, a proposta de Lei 104/XII, que deu origem ao Decreto n.° 132/XI1I, da Assembleia da Republica,
foi submetido a fiscalizagdo preventiva da constitucionalidade pelo Presidente da Reptblica, que sindicava a
inconstitucionalidade do Decreto com base em duas grandes matérias. Por um lado, a matéria atinente a
descentralizagdo, que agora ndo importa trazer a colagdo, e por outro lado, a matéria concernente ao RJCIM.
A proposito da segunda matéria, o Presidente da Republica sustentava que o RICIM era andlogo ao regime
constitucional previsto para as AL, pois o legislador subtraia a possibilidade dos municipios constituirem as
CIM que pretendessem (pois era o legislador que definia a qual CIM o municio pertencia, de acordo com a sua
localizagdo geografica, ainda que lhe fosse possivel abandonar a CIM), e criava entidades administrativas que,
em certa medida, iriam prosseguir interesses proprios mediante 6rgdos representativos proprios. No fundo,
estavam reunidos todos os elementos esséncias que preenchiam o conceito constitucional de autarquia local.
A todas estas indagagoes, o TC, no afamado aresto n.° 296/2013, respondeu afirmativamente, declarando o
RJICIM inconstitucional por violagdo do principio da tipicidade constitucional das AL. Refira-se, porém, que
a verdade ¢ que o Decreto, ainda que sujeito a algumas alteragdes, deu origem a Lei n.° 75/2013, a qual
estabeleceu no anexo II que os municipios, em fungdo da sua localizagdo geografica, pertencem a uma das 22
CIM existentes. A doutrina, a este propodsito, fala em verdadeiras AL atipicas ou associagoes de administragdo
autonoma territorial.

31'Vd. CANDIDO DE OLIVEIRA, ob. cit., p. 243.

32 Cfr. MARTA REBELO, ob. cit., p. 167.

33 O associativismo municipal, ou melhor, a liberdade de associagdo municipal consta da CEAL, mas
precisamente do artigo 10.°.

34 Iremos realizar uma reflexdo mais profunda sobre a tematica num momento posterior da dissertagio,
todavia ja nos encontramos em posi¢do de adiantarmos algumas consideragdes sobre a matéria. A tutela
administrativa ¢ uma relagdo administrativa intersubjetiva, pois trata-se de uma relacdo estabelecida entre
duas pessoas coletivas publicas distintas (e ndo entre 6rgdos de uma mesma pessoa coletiva publica, como é o
caso da relacdo de hierarquia), e, quanto ao fim, pode ser distinguida entre tutela de mérito e tutela de
legalidade. A propodsito do conceito de tutela administrativa, FREITAS DO AMARAL escreve que “a tutela
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Efetivamente, o legislador ndo aprisionou constitucionalmente as AL, optando antes por
remeter a sua regulacdo para o legislador ordindrio, como se verifica pelo n.° 1 do artigo
237.° da CRP que prescreve que “as atribui¢oes e a organizagdo das autarquias locais, bem
como a competéncia dos seus orgaos, serdo regulados por lei, de harmonia com o principio
da descentraliza¢do administrativa.” Veja-se, porém, que isto ndo significa que o legislador
constitucional tenha deixado de se preocupar em sedimentar e consolidar as bases em que o

governo das AL deve assentar, ¢ precisamente o contrario.

Em boa verdade, no extenso rol de preceitos constitucionais atinentes ao Poder Local
ndo faltam pistas sobre a matéria. Veja-se: a obrigatoriedade de cada AL ser incorporada por
uma assembleia dotada de poderes deliberativos € um orgdo executivo colegial,
subordinado & assembleia; A obrigatoriedade dos membros da assembleia serem eleitos por
sufragio direto, secreto e universal aos cidadaos recenseados na area da autarquia, de acordo
com o sistema da representacdo proporcional; A obrigatoriedade do presidente do 6rgao
colegial ser o primeiro candidato da lista mais votada; A abertura da possibilidade de
candidaturas a grupos de cidaddos sem qualquer integracdo em estruturas partidarias; A
atribuicao de poder regulamentar proprio as AL e, ainda, a atribui¢do de competéncias de

acordo com o principio da descentralizagdo;>

Em sintese, podemos inferir que a tematica das AL ndo passou constitucionalmente
despercebida, nao obstante a que o legislador tenha compreendido que as AL necessitam de
dispor de um espago de valoragdo proprio, onde possam definir a sua organizagdo, a sua
conformagdo e até a sua progressdo, o que nao se demonstra necessariamente compativel

com a prescri¢cdo de um regime constitucional mais detalhado e programatico.

1.2.2 Do conceito constitucional de Autarquia Local

administrativa consiste no conjunto de poderes de intervengdo de uma pessoa coletiva publica na gestdo de
outra pessoa coletiva, a fim de assegurar a legalidade ou o mérito da sua atuagdo.” Cfr. FREITAS DO
AMARAL (2006: 880). Em sentido idéntico, escreve JOAO CAUPERS que “a relacdo de tutela administrativa
entre duas pessoas coletivas publicas determina que os atos praticados pelos orgdos da pessoa tutelada se
encontrem sujeitos a interferéncia de um orgdo da entidade tutelar, com o proposito de assegurar a legalidade
ou o mérito daqueles.” Cfr. JOAO CAUPERS (2009: 169).

35 Veja-se, por tudo, os artigos 237.°n.° 1 € 239.° nrs. 1, 2, 3 € 4, da CRP.
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Se conceito de Autarquia, em termos econdmicos, traduz-se em auto-suficiéncia, ou
melhor, “na possibilidade que determinada entidade tem de se bastar a si propria em termos

36 entdo, em termos politico-administrativos, traduzir-se-4 em autonomia

economicos,
decisoria e eleitoral. Parece-nos, pois, que este conceito pretende refletir o campo de atuagao

autonoma sobre o qual estd erigido a estrutura do poder local.’’

Assim, sem prejuizo de nos encontramos num estadio embriondrio da reflexdo, ja
podemos notar que um dos tragos caracterizadores das Autarquia locais, e do seu conceito -
que constitui uma exclusividade do direito constitucional portugués®®, reside no facto da sua
morfologia e concegdo estarem interconectadas as valoragdes politico-administrativas que
se verificam em cada periodo histérico. Com efeito, a valoragdo juridica e, de certo modo,
politica, que esta subjacente ao papel desenrolado pelas AL no contexto geral da atividade
administrativa ndo ¢, nem podera ser, idéntica num periodo histoérico em que o modelo de
estado centralizador e autoritario assume um maior impeto, face aquele em que o modelo

de estado descentralizado e democratico assume a lideranga.>”

Ora, no nosso ordenamento juridico a primeira apari¢do do conceito de Autarquia
Local deu-se na Constitui¢do de 1933,%° acabando o conceito por ser transladado para a atual
Constituicdo de 1976, que procedeu materialmente a implementacdo da III Republica
Portuguesa, ainda que submetido a um tratamento constitucional substancialmente diverso
daquele a que anteriormente estava sujeito e a uma nova compreensdo das entidades ai

inseridas. Neste seguimento, os Autores GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, nas

36 Cfr. CASALTA NABAIS, 4 Autonomia local (alguns aspectos gerais), Faculdade de Direito,
Coimbra, 1990, p. 39, nota 63. Apud MARTA REBELO (2007: 155).

37 Expressdo utilizada no acorddo do Tribunal Constitucional n.° 432/93, que se refere as AL ndo
apenas enquanto meras figuras da administragdo auténoma, como também enquanto verdadeiros elementos da
estrutura do poder politico, “assumindo as normas que organizam o seu poder uma justificagdo eminentemente
democrdtica e fundando-se o seu poder numa ideia de consideragdo e representacdo aproximada de
interesses.”

38 Vd. JORGE ALVES CORREIA (2019: 236).

39 Note-se que ndo pretendemos, de modo algum, afirmar a manifestagdo pura e simples de uma
correlagdo entre Estado centralizado/autoritario e Estado descentralizado/democratico. Em verdade, estes sdo
conceitos claramente distintos, ndo obstante, todavia, a que surjam, ndo raras vezes, associados a mesma
realidade. E neste sentido que apresentamos os conceitos e nio enquanto realidades estanques que tém,
obrigatoriamente, que se verificar.

40 Que revogou a Constituicdo de 1911 na qual eram consagradas as denominadas Instituicées Locais
Administrativas. Para mais detalhes, veja-se, ALBERTO GARCIA/ELIANA PINTO/JOAO FONSECA (2018:
17).
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suas doutas anotac¢des a Constitui¢do da Republica Portuguesa, escrevem que as AL “sdo
uma especifica expressdo politica organizada das comunidades locais, das coletividades de
cidaddos que residem na sua drea territorial, para realiza¢do dos seus interesses comuns
especificos, diferenciados dos de outras comunidades locais e dos da coletividade nacional

9941

global.

Destarte, mediante a mobilizacdo desta douta definicdo conseguimos abduzir os
elementos essenciais do conceito constitucional de Autarquia local, a saber: o territorio, a
populagdo, a afirmagdo/prossecu¢do de interesses proprios, e, por fim, a existéncia de
orgdos representativos proprios (que prossigam os interesses proprios dessa
coletividade/populacdo). De igual modo, a CCDRC, no Parecer n.° 159/04, estabeleceu que
“a Constitui¢do da Republica Portuguesa prescreve no seu artigo 235.° que (...) e defini-las
como pessoas coletivas territoriais dotadas de orgdos representativos, que visam a
prossecugdo de interesses proprios das populagoes respetivas. Sdo os quatro os elementos
insertos neste conceito (...), o territorio, o agregado populacional, os interesses comuns e

os 6rgdos representativos (...)."%

Em sintese, podemos notar que as AL fornecem a espinha dorsal sobre a qual esta

erigido todo o sistema de organizagdo politico-administrativo inerente ao Poder Local, que

tem sido tradicional e sucessivamente mobilizado pelo legislador constitucional.*?

41 Cfr. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA (2010: 714-718). Em sentido idéntico, ob. cit.,
CASALTA NABAIS, p. 48-50. Apud MARTA REBELO, o0b. cit., p. 155, define Autarquia Local enquanto “a
capacidade de uma comunidade para se administrar a si propria, mediante o desenvolvimento de uma
actividade com a mesma natureza e eficacia juridica da actividade administrativa do Estado.” Veja-se ainda,
FREITAS DO AMARAL (2006: 480), que as define enquanto “pessoas coletivas publicas ou pessoas coletivas
de populagdo e territorio”; MELO ALEXANDRINO (2020: 112), “a forma especifica de organizagdo
territorial, na qual uma comunidade de residentes numa circunscrigdo territorial juridicamente delimitada
dentro do territorio do Estado prossegue interesses locais, através do exercicio de poderes publicos
auténomos”; JOAO CAUPERS (2009: 136), « pessoas coletivas publicas de base territorial correspondentes
aos agregados de residentes em diversas circunscri¢oes do territorio nacional, que asseguram a prossecu¢do
de interesses comuns resultantes da proximidade geogrdfica, mediante a actividade de orgdos proprios
representativos das populagoes”.

42 Veja-se que este entendimento estd em sintonia com o entendimento perfilhado pelo TC no acorddo
n.°379/96. Narealidade, a composicao deste conceito constitucional de Autarquia Local ¢ também evidenciado
no ordenamento juridico espanhol, designadamente no n.° 2 do artigo 11.° da Ley Reguladora de las Bases del
Régimen Local, que estatui que “son elementos del Municipio, el territorio, la poblacion y la organizacion.”

43 Jodo Caupers define o conceito de organizagdo publica como “grupo humano estruturado pelos
representantes de uma comunidade com vista a satisfagdo de necessidades coletivas predeterminadas desta.”
Entende, assim, que o conceito ¢ integrado por quatro elementos distintos, um grupo humano; uma estrutura
(modo peculiar de relacionamento dos varios elementos da organizagdo entre si e com o meio social em que
ela se insere); os representantes da coletividade; e, por fim, uma finalidade. Cfr. JOAO CAUPERS, ob. cit., p.
117.
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1.2.3 Dos principios constitucionais das Autarquias Locais

O tratamento da matéria autarquica compreendida no texto constitucional chama a
colagdo a tomada de algumas consideragdes, ainda que necessariamente pouco circunscritas,
sobre os principios constitucionais que norteiam “o correto equilibrio de forcas entre a

esfera de administracdo estadual e a esfera de administracgdo local ”*

A ser assim, sem prejuizo da relevancia de outros, iremos dedicarmos em particular
a trés principios constitucionais essenciais, a saber: o principio da subsidiariedade; o
principio da descentralizagdo, e, por fim, o principio da autonomia local. Ora, esta triade
normativo-constitucional desempenha uma verdadeira fung¢do de traves-mestres da nossa
experiéncia constitucional democratica na medida em que permite ndo s6 assegurar a
continuagdo do projeto constitucional gizado pelo legislador, que se caracteriza, ndo s6 mas
talvez principalmente, por atribuir um amplo campo de autonomia e independéncia as AL,
como, de igual modo, fomentar o progressivo refor¢o do rol de competéncias designado a
estas. Logo, como referem os Autores GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, esta

triade constitui “a espinha dorsal da concegdo constitucional da autonomia local.”*

a. O principio da subsidiariedade

O verdadeiro sentido do principio da subsidiariedade distancia dos demais em
analise. Efetivamente, diversamente dos restantes, o principio da subsidiariedade nao
configura um normativo mediante o qual sdo atribuidas competéncias, mas sim um modo
especifico de regulagdo do exercicio de certas competéncias partilhadas entre o Estado e
as AL. Atua, por conseguinte, na regulacao do leque de competéncias concorrentes atribuidas

ao Estado e as AL.4°

4 Cfr. LEANDRO DE OLIVEIRA (2020: 28).

4 Cfr. GOMES CANOTIHLO/VITAL MOREIRA, ob. cit., p. 886. Os Autores entendem que a
manifestacdo constitucional desta triade postula “uma certa policracia ou pluralismo de centros de poder,
enquadrados numa complexa estrutura vertical do poder politico e da administra¢do.”

46 Vd. BRUNA MARQUES DUARTE (2016: 42).
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Por conseguinte, este principio prescreve que o exercicio de uma competéncia
integrada no rol destas competéncias concorrentes devera ser atribuido a entidade
administrativa melhor posicionada a exercé-la, de acordo com critérios previamente
determinados, o que na grande maioria das situagdes resultard na prossecuc¢ao dos interesses
locais pela propria autarquia local, sem embargo de que a competéncia possa também ser
atribuida ao Estado.*”*® Traduz-se, portanto, como ja tivemos oportunidade de escrever,
numa “diretiva constitucional de proibi¢do do exercicio de uma determinada competéncia,
por uma instancia superior, quando essa competéncia pode ser executada de forma correta
por uma instancia inferior.”* De resto, cabe ainda referir que nos encontramos em sintonia
com a posi¢do perfilhada na legislagdo europeia, designadamente na CEAL que no n.° 3 do
seu artigo 4.° prescreve que “(...) o exercicio das responsabilidades publicas deve incumbir,

de preferéncia, as autoridades mais proximas dos cidaddos.”

b. O principio da descentralizaciao

O principio da descentralizag¢do, na senda do que escrevem MARCELO REBELO DE
SOUSA e ANDRE SALGADO MATOS, “aponta ao legislador um caminho para a

39 Por conseguinte, ao contrario do anterior, este

estruturag¢do da administra¢do publica.
principio ja ndo cura da regulacdo do exercicio de competéncias, mas sim da atribuicao per
si de competéncias, que em virtude de se reportarem a problematicas especificas do terreno
autarquico, devem pertencer a esfera de atuagdo das AL. Note-se, porém, que isto ndo
significa, nem poderd significar, a deslocacdo de competéncias da esfera estadual para a

esfera local numa grandeza de tal ordem cuja conclusdo ndo possa ser outra sendo a

47 Note-se que ndo devemos confundir as problematicas subjacentes ao principio da subsidiariedade
e ao principio da descentralizagdo, do qual trataremos de seguida. Com efeito, no principio da
descentralizagdo, a problematica reside no facto de existirem um certo conjunto de competéncias, que por
estarem subjacentes a interesses proprios e exclusivos das AL, devem para elas ser deslocadas. Aqui, no
principio da subsidiariedade, a problematica reside no facto de existir um rol de competéncias partilhadas
entre o Estado e as AL e a necessidade de determinar, em cada caso, qual a entidade mais bem posicionada a
exercer essa competéncia, tendo em conta critérios/padrdes previamente estabelecidos. Deste modo, apesar das
problematicas serem aparentemente proximas, estas nao se confundem.

48 A este proposito poderd falar-se numa verdadeira garantia constitucional da prossecugdo dos
interesses locais pelas AL.

49 Cfr. LEANDRO DE OLIVEIRA, 0b. cit., p. 29. Veja-se ainda, BRUNA MARQUES DUARTE, ob. cit.,
p. 42.

50'Vd. MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS (2004: 139).
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desconfiguragdo da esfera de atuacdo estadual e a consequente quebra da
constitucionalmente imposta unidade do Estado Portugués. Significa, isso sim, que o
esforco de articulacdo entre os fenomenos descentralizadores e de unidade da agdo
administrativa na prossecugdo do interesse publico terd que ser maximizado, de forma a que

produto seja um justo equilibrio entre os diversos valores em concurso.!

Ademais, ¢ ainda de referir que o conceito de descentraliza¢do administrativa
mobilizado pelo legislador no n.° 1 do artigo 237.° da CRP, parece inclinar-se para o conceito
de descentralizacdo territorial, ou como escreve JORGE MIRANDA, “descentralizacdo
local autdrquica.”*** Em boa verdade, acompanhando a posi¢do de AFONSO D’OLIVEIRA
MARTINS que escreve que “o que a constituigdo contempla é um fenomeno de
descentralizacgdo territorial, ou seja, transferéncia de responsabilidades ou atribuigoes de
um ente publico de base popular e territorial para a esfera de outros entes publicos da
mesma natureza, mas com um ambito popular e territorial mais reduzido,” estamos em crer
que o conceito de descentralizagdo administrativa mobilizado pelo legislador, parece
identificar-se com o conceito de descentralizagdo territorial (autarquica), pois, a nosso ver,
o comando constitucional que o legislador procura imprimir mediante o preceito ¢ o da
necessidade de se realizar uma transferéncia, ou atribui¢do origindria, de competéncias, que
pertencendo a esfera de atuagdo estadual devem ser deslocadas para a esfera de atuagao local
ou que nunca tendo pertencido a esfera de atuacdo estadual, devem ser atribuidas

originariamente a esfera de atuagdo local.>*

51 Neste sentido, JORGE MIRANDA (2004: 232). Veja-se também, BARBARA BARREIROS, (2016:
274-275).

52 Cfr. Miranda, Jorge, ob. cit., p. 233.

53 A proposito do conceito de descentralizagdo, SERVULO CORREIA escreve que “a descentraliza¢do
significa o reconhecimento pelo Estado do direito das populagoes que integram os diversos tipo de
comunidades locais, e regionais, de se organizarem em pessoas coletivas publicas de populagdo e territorio,
dotadas de orgdos representativos que prosseguem com autonomia os interesses proprios dessa comunidade.”
Identifica, assim, o conceito de descentralizagdo administrativa com o conceito de descentralizacdo territorial.
Em sentido idéntico, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA entende que a descentralizagdo “é o processo através
do qual se distribuem tarefas por pessoas coletivas ou organizagées distintas do Estado e as quais se fixa um
campo de atuagdo, territorial ou institucional, mais limitado do que o dele, pois reconhece-se que ndo se deve
imputar apenas a pessoa coletiva estadual a responsabilidade pela direcdo e prossecucdo das finalidades que
caem no dambito da administra¢do publica.” Cfr. SERVULO CORREIA (1982: 126); MARIO ESTEVES DE
OLIVEIRA (1984: 183). Veja-se ainda, ISABEL CELESTE FONSECA (2019: 151-166), PEDRO GONCALVES
(2020 -B: 518-528) e MARTA REBELO, ob. cit., p. 46-47.

5% Vd. AFONSO OLIVEIRA MARTINS, La descentralizacion territorial y la regionalizacion
administrativa em Portugal, in: Documentacion Administrativa,n.° 257 e 258, p. 258. Apud MARTA REBELO,
ob. cit., p. 66.
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Estamos em crer, portanto, que a visdo constitucional de descentralizagdo
administrativa elegida pelo legislador para o projeto do Poder Local, foca-se, sobretudo, na
criagdo de quadros autonomos de decisdo que possam movimentar-se num espago proprio,
mediante linhas orientadoras proprias e especificas. Materializa-se, por conseguinte, na

“afirmag¢do musculada do principio da autonomia local.”>

c. O principio da Autonomia local

Se o principio da descentraliza¢do, nas suas vestes de principio atribuidor de
competéncias as AL, constitui um dos eixos fundamentais do projeto constitucional, no outro
vértice encontra-se o principio da autonomia local, nas vestes de mecanismo de garantia da
independéncia e autonomia das AL.>®>7 De facto, como facilmente se depreende, para que
possamos afirmar perentoriamente a «liberdade das autarquias locais» nio basta que lhes
sejam atribuidas/deslocadas um rol, mais ou menos extenso, de competéncias, como também

se afigura necessario dota-las de uma verdadeira autonomia face a pessoa coletiva Estado.>

A doutrina, na sua generalidade, visualiza neste principio a materializagao da versao
contemporanea da velha maxima canoénica rex in regno suo est imperator,” que no fundo

traduz-se, como ja tivemos oportunidade de escrever, no “reconhecimento da existéncia de

55 Cfr. LEANDRO DE OLIVEIRA, 0b. cit., p. 30.

6 Veja-se, a este proposito, o Acorddo do TC n.° 296/2013.

57O artigo 28.° da Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (grundgesets), que trata da
Autonomia Administrativa dos Municipios na Republica Federal Alema, evidencia bem a grande relevancia e
protegdo conferida aos Municipios no ambito do ordenamento juridico alemao, reconhecendo-lhes, entre outras
coisas, a garantia da prossecug@o de modo auténomo dos interesses/assuntos das comunidades onde se inserem.

58 Note-se, todavia, que para alguma doutrina a Autonomia Local podera materializar-se ndo s6 numa
autonomia administrativa, tipica da administragdo autdbnoma, como numa aufonomia politico-administrativa.
Com efeito, JORGE MIRANDA entende que o ponto fulcral reside na distingdo entre a fungdo politica do Estado
e os conceitos de descentralizagdo e autonomia politico-administrativa, escrevendo que “estas (Autarquias
Locais) sdo deslocadas de mera instdncia administrativa para a instdncia politica e para a direta
subordinagdo aos principios e preceitos constitucionais.” Entende, portanto, que um «fragmento» da fungao
politica cabera também as AL, visto que estas prosseguem autonomamente interesses publicos de estrutura
semelhante aos interesses radicados no Estado. Com mais dificuldades em reconhecer esta autonomia politico-
administrativa as AL encontra-se SERVULO CORREIA que entende que se trata apenas de uma “autonomia de
orientagdo,” ainda que reconhega a necessidade de se assegurar uma livre apreciagdo dos interesses proprios
das AL por estas. Vd. JORGE MIRANDA (2004: 230) e SERVULO CORREIA, Devolugio de poderes, in:
Diciondrio Juridico da Administra¢do Publica, p. 656. Veja-se também, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA
(1984: 21 e ss).

39 Referimo-nos, entre outros, a Casalta Nabais, Candido de Oliveira e Marta Rebelo.
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um campo de atuag¢do autonomo, e tendencialmente exclusivo (mas ndo absoluto), das

autarquias locais, em matérias relativas a interesses locais.”*"®!

No que ao tracado historico diz respeito, podemos encontrar vestigios da criacao
deste principio que remontam a revolucao liberal francesa de 1789, ainda que ao longo do
tempo a nog¢do original do conceito de autonomia local tenha sofrido diversas mutagdes.
Assim sendo, a versdo classica ou original, tinha como referente normativo a relagdo
estabelecida entre o poder local — associado a prossecu¢do do complexo de interesses locais,
e o poder estadual — associado a prossecu¢do dos interesses do Estado/nacdo globalmente
considerada. Por conseguinte, esta versdo classica procurava escrutinar o bindmio
local/nacional, que no fundo nada mais ¢ do que o conjunto de relagdes administrativas
complexas estabelecidas entre as AL, especialmente os municipios, e o Estado, com vista ao
alargamento, tendencialmente progressivo, do leque de atribui¢cdes e competéncias a estas

diferido.%63

Hodiernamente, parte da doutrina entende que o sentido cldssico do conceito foi
superado e, portanto, que o conteido atual do conceito ¢ essencialmente distinto daquele que
tinha na sua formulag¢io original.** Entendem, pois, que o conceito deixou de se identificar
com uma autonomia-liberdade, para passar a identificar-se com uma autonomia-
participagdo/colaboragdo. Assim ¢ para publicista francés CHARLES DEBBASCH, que
escreve que “as exigéncias do Estado-providéncia sdo de tal ordem que o planeamento e a
programagdo plurianual sdo ferramentas indispensaveis ao desempenho das tarefas
publicas, dada a escassez de recursos financeiros e ao imperativo de igualdade na
satisfagdo das necessidades coletivas.”®® No fundo, o que o Autor pretende determinar, em

concordancia com essa parte da doutrina, € que a colaboragdo/coordenagdo das esferas de

60 Cfr. LEANDRO DE OLIVEIRA, o0b. cit., p. 30. Para mais desenvolvimentos, FERNANDA OLIVEIRA
(2016: 256-257).

81 Tal como escreve ANDRE FOLQUE, “o contetido essencial é sobretudo garantir a garantia.” Cfr.
ANDRE FOLQUE (2004: 145).

62 Veja-se, neste sentido, LEANDRO DE OLIVEIRA, ob. cit., p. 30.

83 A Proposito da relevante distingdo entre competéncias e atribuigdes, JOAO CAUPERS escreve que
“as atribuicoes sdo os fins que a lei comete as pessoas coletivas e que as competéncias sdo os poderes juridicos
de que os drgdos de uma pessoa coletiva dispoem para prosseguirem as atribuigdes desta. JOAO CAUPERS,
ob. cit., p. 156-157. Em sentido idéntico, VIEIRA DE ANDRADE escreve que atribui¢des sdo o “conjunto de
interesses publicos (finalidades) postos por lei a cargo de uma determinada pessoa coletiva publica” e que
competéncias sdo o “conjunto dos poderes legalmente atribuidos a um orgdo.” Cfr. VIEIRA DE ANDRADE
(2017: 94 e 95-96).

% Ha quem fale a este prop0sito numa crise conceptual.

85 Cfr. CHARLES DEBBASCH (1985: 205).
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atuagdo locais com a esfera de atuagdo estadual, assume-se mais importante do que o
reconhecimento da existéncia de uma entidade dotada de autonomia, que tenha como
principal missdo a prossecucao dos interesses especificos de uma determinada comunidade,
ainda que integrada no contexto geral da atividade administrativa nacional, diga-se na
administrag¢do autonoma. Assim, nesta visdo, a planifica¢do nacional integral iria sobrepor-

se as necessidades e individualidades locais.

Perante isto, sem prejuizo de reconhecermos a verificagdo de uma eventual crise
conceptual, entendemos que o conteudo deste principio ainda deverd ser identificado com
as suas raizes classicas, pois, em verdade, o real sentido deste principio prende-se com a
delimitagdo do conjunto de entidades administrativas auténomas locais, que sdo
responsaveis pela prossecugdo dos interesses particulares de uma determinada comunidade,
com vista ao estabelecimento de um efetivo polo decisorio auténomo.*®®” Todavia, para que
a efetivagdo deste polo decisorio autébnomo seja concretiza, ndo basta a
atribuicao/deslocacdo de competéncias e a atribuicdo de um espago proprio de atuagdo
subjacente a uma certa /iberdade constitucionalmente reconhecida. E necessério algo mais,
sendo que esse «algo mais», reside, precisamente, na criagdo de meios de financiamento

adequados, que permitam as AL atingirem, qui¢a, uma verdadeira autonomia financeira.%®

% Note-se, porém, que isto ndo significa uma autonomia ou /iberdade absoluta. De facto, apesar de se
afirmar a necessidade juridica e pratica de se estabelecer um espago proprio de atuagdo das AL, isto ndo
significa que elas ndo sejam sujeitas a mecanismo de controlo, como ¢ o caso da tutela. Em verdade, como
veremos adiante, as AL estdo sujeitas a uma tutela de legalidade. A este propdsito, escrevem doutamente os
Autores S. A. RIBEIRA PINTO e CANDIDO DE OLIVEIRA que “a autonomia local traduz-se, desde logo, numa
situagdo especial das autarquias locais em rela¢do ao Estado. Esta situacdo especial manifesta-se numa
relagdo de ndo subordinagdo das autarquias em relagdo ao Estado-Administragdo e na demonstracdo de que
as Autarquias ndo sdo prolongamentos da administra¢do central do Estado, fazendo antes parte da
Administragdo Publica no seu sentido mais amplo.” No mesmo sentido, VIEIRA DE ANDRADE, que recusa a
teoria da autonomia absoluta, escreve “esta posta de parte, pela doutrina e jurisprudéncia, a possibilidade de
haver uma autonomia absoluta, isto é, a definicdo de reservas absolutas de atribui¢des e competéncias
decisorias das autarquias locais e do Estado (em especial dos municipios e do Estado), e também esta posta
de parte a ideia de que a autonomia local passa a ser apenas meramente participativa.” Cfr. VIEIRA DE
ANDRADE (2018: 270).

7 A este proposito, o TC, no Acérddo 432/93, entende que os interesses proprios das populagdes
“justificam a autonomia e porque a justificam delimitam-lhe o conteudo essencial.” Veja-se também o acordao
do TC n.° 379/96.

8 Veja-se que o assunto é abordado pela legislagdo europeia, designadamente na CEAL, que no seu
artigo 4.° prescreve que “dentro dos limites da lei, as autarquias locais tém completa liberdade de iniciativa
relativamente a qualquer questdo que ndo seja excluida da sua competéncia ou atribuida a uma outra
autoridade,” € que no seu artigo 9.° institui um conjunto de principios econdémico-financeiros, prescrevendo
que “as autarquias locais tém direito, no ambito da politica econdomica nacional a recursos proprios
adequados dos quais podem dispor livremente no exercicio das suas atribuicées.” E ainda de referir que as
disposigdes da CEAL ndo constituem, de forma alguma, letra morta. Com efeito, o legislador europeu instituiu
mecanismos de controlo da aplicagao das disposi¢des da carta nos diversos ordenamentos juridicos, ainda que,
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2. Breves notas sobre o tracado historico dos Municipios, das Freguesias e das Regides

Administrativas.

A CRP consagra no seu artigo 236.° aquilo que a doutrina e a jurisprudéncia t€ém
designado por principio da tipicidade constitucional das AL.°°"7° Este principio, como ja
vimos, impossibilita a criagdo de novas entidades administrativas que, quer de uma
perspetiva material, quer de uma perspetiva formal, se possam assemelhar ao regime das AL.
Por conseguinte, as AL, numa linha de continuidade da praxis autdrquica portuguesa, sdo as

Freguesias, os Municipios € as Regides Administrativas.”!

Face a isto, dedicaremos agora algumas paginas a realizag¢do de uma visita historica
pelos meandros das AL, com especial enfoque no Municipio e os nos seus orgaos primarios
ou principais,’”* que configuram hoje os érgdos autdrquicos mais interveniente na gestdo da

vida quotidiana dos cidadaos, revestindo-se, por conseguinte, de uma especial relevancia.

2.1 Do Municipio

Se no tema das autarquias especiais sdo as Comunidades Intermunicipais que
assumem a posi¢do de maior notoriedade, no capitulo das AL ¢, seguramente, a figura do

municipio que a assume. De facto, a doutrina ¢ consensual em eleger esta figura como aquela

como escreve MARTA REBELO, “a dificuldade de verificagdo do respeito dos Estados signatarios pela
disposi¢do das normas da Carta torna-se especialmente penosa (...) quando observamos o art. 9.° que
estabelece um conjunto de principios fundamentais relativos a matéria dos recursos financeiros, sem os quais
a capacidade efetiva de regular e gerir os assuntos publicos é posta em causa.” No mesmo sentido, CANDIDO
DE OLIVEIRA, escreve que “a autonomia local encontra-se em crise, ndo de conceitos, mas de dinheiros.”

6 Recorde-se o enorme contributo dado pelo TC no celebre aresto 296/2013 para a densificagdo e
caracterizagdo deste principio constitucional.

"0 Doutrina divergente é preconizada por MELO ALEXANDRINO, que entende que este artigo 236.°
da CRP ndo encerra uma Jista taxativa das AL em Portugal, mas sim uma mera indicagdo. Com efeito, defende
o Autor a existéncia de uma summa divisio entre as “Autarquias locais constitucionalmente impostas” e as
“Autarquias Locais constitucionalmente consentidas,” entendendo ndo s6 que podem ser constituidas outras
AL em substituigdo das existentes, como serem constituidas outras realidades proximas as AL, ainda que ndo
configurem AL. Cfr. MELO ALEXANDRINO, ob. cit., p. 138 e ss.

"l Estamos a tratar, naturalmente, das ditas Autarquias Locais regulares e ndo das Autarquias
Especiais, sobre as quais ja escrevemos.

2 Expressdo mobilizada por PEDRO GONCALVES. Cfr. PEDRO GONCALVES, ob. cit., p. 851.
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que assume a posicao mais privilegiada no campo das AL, seja porque ¢ aquela que ¢ dotada
de mais competéncias, seja porque ¢ aquela que mais diretamente influi no quotidiano dos
cidadaos. Nao raras vezes, a doutrina refere-se ao municipio enquanto autarquia-paradigma,
ilustrando ndo s6 a centralidade e o poderio de que este se reveste, como a responsabilidade

e o escrutinio que sobre ele impendem.”?

A importancia atribuida a figura do Municipio no seio da organizagdo administrativa
ndo ¢ um fendmeno recente, visto ser possivel encontrar-se vestigios dessa centralidade ja
no periodo do império romano em que os Municipios eram vistos como “as cidades
habitadas por pessoas ndo originarias de Roma, mas que detinham todas, ou parte, das
prorrogativas dos cidaddos romanos.”’* Destarte, neste periodo historico, o Municipio
configurava uma estrutura que permitia em paralelo, tanto a afirmag¢do de uma forte
influéncia da politica e do Direito Romano no poder local, como a manutengao dos costumes
e tradi¢des locais. Era, no fundo, como ja escrevemos, “um verdadeiro expediente de coesdo

territorial”’”?

A referéncia ao conceito de Municipio, per si, nao constava da redagdo originaria da
CRP que optava antes pela manutencdo do tradicional conceito de Concelho, em
concordancia com o texto constitucional anterior datado de 1933 e a defini¢do proposta no
artigo 13.° do CA de MARCELLO CAETANO, designadamente: “o concelho ¢ o agregado
de pessoas residentes nessa circunscri¢do, com interesses comuns e prosseguidos por
orgados proprios.” Ora, a referéncia especifica ao conceito de Municipio s6 se deu em 1977,
pelas mados da Lei n.° 79/77, de 25 de Outubro, que o definia enquanto “pessoa coletiva
territorial, dotada de orgdos representativos, que visa a prossecugdo de interesses proprios
da populacdo na respetiva circunscrigdo.”’® Assim a ser, o Municipio é o herdeiro natural
do concelho, sem que verdadeiramente os possamos distinguir juridicamente. Configura, por
conseguinte, em certos termos, a evolucdo de um conceito primario que lhe serviu de

baluarte.”’

3 Referimo-nos, entre outros, & Autora MARTA REBELO. Vd. MARTA REBELO, ob. cit., p. 157.

4 Cfr. L. M JAIME (2015: 52).

5 Cfr. LEANDRO DE OLIVEIRA, 0b. cit., p. 8.

76 Cfr. ALBERTO GARCIA/ELIANA PINTO/JOAO FONSECA (2018: 17).

"7 Em boa verdade, como ja doutamente escrevia MARCELLO CAETANO, os conceitos de municipio
e concelho eram frequentemente mobilizados enquanto sindnimos, nao se distinguindo propriamente. De facto,
seria errado dizer que hodiernamente o conceito de concelho foi abandonado totalmente, pois alguma
legislacdo ainda o continua a mobilizar, como ¢ o caso da Lei da Reorganizagdo Administrativa de Lisboa, que
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A semelhanca da experiéncia Portuguesa, também na experiéncia Espanhola ¢
possivel descortinarmos uma certa evolu¢do conceitual e sistematica. Com efeito, o E/
Estatuto Municipal, de 8 de Margo de 1924, concebia o municipio como uma entidade
natural, ou seja, como um facto social anterior a estrutura estadual, ndo erigido pelo
legislador e transcendendo-o até em certa medida.”® Assim, a lei, quando a ele se reportava,
apenas se limitava a reconhecer juridicamente uma entidade pré-existente.
Independentemente disto, a verdade é que este binomio Estado-municipio foi abandonado
na Constituicdo Espanhola de 1978, que optou antes pela prescricio de um sistema de
administragoes publicas multinivel. Este novo sistema, atualmente ainda em vigor, dividiu
as administragoes publicas com base num critério territorial, dando origem a administragcdo
das comunidades autonomas, a administrag¢do das comunidades locais, que se subdividem

em municipios € provincias, € a administra¢do estadual.

Neste seguimento, afigura-se-nos ainda oportuno referirmos algumas
particularidades da experiéncia municipal de alguns paises PALOP, em particular de
Mogambique. Nestes sistemas denota-se a vigéncia de um principio especial, o principio do
gradualismo municipal.”® Este principio, tipico de sistemas em que as estruturas de poder
local ndo assumem um papel muito preponderante da vida politica, prescreve que o processo
de municipaliza¢do deve desenvolver-se de forma criteriosa, lenta e progressiva. Capitula,
no fundo, que o procedimento de municipaliza¢do devera encontrar-se fortemente
condicionado pela administragdo central, de modo a que este poder centralizado ndo se
dissipe nem seja corroido pela proliferacdo de estruturas de Poder Local que reivindiquem
maior autonomia e independéncia, face aquele que a administragdo central entende ser

desejavel naquele determinado momento.°

no seu segundo capitulo refere “as freguesias do concelho de Lisboa”, ou a Lei n.° 64/2019, de 16 de Agosto,
que se reporta as “‘freguesias do concelho de Vila Nova de Famalicdo...” Assim, como doutamente escreve
PEDRO GONCALVES, a flutuagdo semdntica destes conceitos poderd dever-se ao facto do legislador ainda ndo
ter assumido a irrelevancia juridica do conceito de concelho e consequentemente recusar-se a utilizar
formulagdes como “freguesia do municipio.” Vd. MARCELLO CAETANO, ob. cit., p. 315 e PEDRO
GONCALVES, ob. cit., p. 846-847.

8 Vd. CASTILLO BLANCO (2019: 75-76).

79 Expressdo mobilizado por OLIVEIRA ROCHA. Veja-se, a este proposito, OLIVEIRA ROCHA (2015:
114).

80 Note-se que ndo pretendemos realizar qualquer critica a edificagdo municipal verificada nestes
sistemas. Sdo, de facto, contextos politicos, socias e até culturais completamente distintos daqueles que se
verificam na tradi¢do europeia, o que, inevitavelmente, traduz-se em experiéncias legislativas e governativas
completamente distintas.
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In fine, independentemente das consideracdes anteriores, ¢ ainda de referir que a CRP
no seu artigo 249.° prescreve que a criagdo, modifica¢do e extingdo de Municipios tera que
ocorrer, impreterivelmente, por meio de uma Lei, que devera ser precedida de consulta aos
orgdos das autarquias visadas. Ademais, preceitua também o artigo 250.° que os municipios
sdo dotados de dois 6rgdos, um com fungoes deliberativas — a assembleia municipal e outro
com fungbes representativas € executivas — a camara municipal 3! E de notar, no entanto,
que redacdo originaria da CRP contemplava um outro 6rgdo municipal, o conselho
municipal ¥ Este 6rgdo materializava um espago “representativo de sensibilidades, valores
e interesses trans- ou extra-partidarios, isto é, de dimensoes da vida coletiva que os partidos
tendem a ndo captar e, consequentemente, a néo representar.”®? Todavia, como doutamente
escreve BARBOSA DE MELO, acabou por “morrer ingloriamente” sem que as suas virtudes

fossem comprovadas.

2.2 Da Freguesia

As Freguesias, na qualidade de AL, configuram, de certo modo, uma inovagdo do
legislador portugués na medida em que na generalidade dos restantes ordenamentos juridicos
a Autarquia Local de grau inferior ¢ o Municipio, ndo se verificando, por conseguinte, o
bindmio municipio-freguesia. Como escreve MIGUEL DE OLIVEIRA, sdo uma “institui¢do

muito peculiar do nosso pais.”%*

81 No obstante de irmos tratar da questdo com mais afinco num momento posterior da dissertagdo, ja
podemos deixar algumas notas sobre o assunto. A doutrina por vezes faz referéncia a um outro 6rgao municipal,
o presidente da CM. Com efeito, apesar de ndo ser referido constitucionalmente enquanto tal, a doutrina, em
respeito ao conjunto de competéncias que exerce e a importancia das mesmas, vislumbra no presidente da CM
um verdadeiro 6rgdo municipal. Veja-se, entre outros, FREITAS DO AMARAL, ob. cit., p. 478.

82 O conselho municipal era referido na redagdo originaria do artigo 253.° da CRP, todavia, pelas maos
da Lei Constitucional n.® 1/82, de 30 de Setembro, que procedeu a primeira revisdo constitucional, a sua
redagdo foi modificada passando antes a prever que a instituicdo, em concreto, deste conselho consultivo
dependeria de uma deliberagdo da assembleia municipal, e que as regras relativas a sua composi¢@o seriam
definidas pelo legislador ordinario. Contundo, a verdade ¢ ndo existiu qualquer deliberagdo dessas, € o
legislador constitucional, na segunda revisao constitucional, operada pela Lei constitucional n.° 1/89, de 8§ de
Junho, optou pela eliminagdo definitiva da referéncia a este 6rgdo municipal, nunca mais sendo ressuscitado.

8 Cfr. BARBOSA DE MELO, (2007: 24).

8 Cfr. P. M. OLIVEIRA, 4s paréquias rurais portuguesas — Sua origem e formagdo, Lisboa, 1950.
Em sentido idéntico, CANDIDO DE OLIVEIRA, ob. cit., p. 43.
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O inicio do tragado historico das Freguesias remonta a 1830, mais precisamente ao
Decreto de Mouzinho de Albuquerque datado de 26 de Novembro de 1830, que instituiu,
ainda que a breve trecho, as juntas de paroquia. Em boa verdade, quase de imediato apds a
sua implementacao, as juntas de paroquia foram extintas por um Decreto de Mouzinho da
Silveira, datado de 16 de Maio de 1832, sem prejuizo de que na realidade a operatividade
concreta desse Decreto tivesse ficado circunscrita a uns meros meses, pois ele so iniciou a
producdo dos seus efeitos no final da guerra civil em 1834 e logo de seguida, em 1835, pela
Carta de Lei de 25 de Abril de 1835, as juntas de paroquias foram repristinadas. Estas
entidades administrativas, fortemente ligadas a religido catolica e a igreja, como observamos
pelo conjunto de competéncias que lhes eram deferidas®®, bebiam inspira¢do nas antigas
pardquias eclesiasticas, correspondendo, inclusive, em larga medida, os seus territorios aos
territorios daquelas.®® Esta realidade territorial, que naturalmente contou com alguns
periodos mais favoraveis do que outros a consolidagdo destas entidades no contexto da
organiza¢cdo administrativa, manteve-se até aos dias de hoje, existindo até ao momento

imediatamente anterior a reorganizagao territorial, operada em 2013, 4260 freguesias.

Atualmente, no seguimento da referida reorganizacao territorial operada pela Lei n.°

11 -A/2013, de 28 de Janeiro, que procedeu a institui¢do das unioes de freguesias, existem
3092 freguesias,®” sem prejuizo do Executivo encontrar-se a desenvolver projetos de
dissolucdo de algumas das unioes de Freguesias anteriormente criadas, sem que esteja no

horizonte, no entanto, a reconfiguracdo da totalidade das freguesias agrupadas.

No que tange a regulamentacdo constitucional, a CRP dedica-lhe o capitulo II, do
titulo VIII, da parte III, que prescreve, entre outras coisas, que as freguesias sdo compostas
por dois orgdos, sendo um deles dotado de fungdes executivas e representativas — a junta de

freguesia, € o outro dotado de fungdes deliberativas — a assembleia de freguesia.®®

8 Entre outras, a administragdo dos bens da pardquia e da fabrica.

8 A este proposito, BARBARA BARREIROS, ob. cit., p. 276-277.

87 A Lein.° 11 -A/2013 veio dar cumprimento ao disposto na Lei n.° 22/2012, de 30 de Maio. Esta Lei
n.° 22/2012 foi sujeita a fiscalizagdo sucessiva abstrata, pronunciando-se o TC, no Acérdao n.° 86/2013, pela
sua ndo inconstitucionalidade.

88 Veja-se, LEANDRO DE OLIVEIRA, ob. cit., p. 11.

8 O artigo 244.° da CRP prescreve a existéncia destes dois 6rgios. Por sua vez, o artigo 245.° estatui
que a assembleia de freguesia é o o6rgao deliberativo e o artigo 246.° que a junta de freguesia ¢ o 6rgao
executivo.
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Finalmente, em ultimo lugar, mas ndo menos importante, ¢ o facto de que apesar das
Freguesias serem presenca assidua na praxis constitucional e legislativa portuguesa, a
realidade ¢ que s6 com o advento da CRP, que edifica um verdadeiro Poder Local, é que
estas adquiriram, com cardcter de definitividade, uma verdadeira autonomia e

independéncia face as restantes AL, em especial do Municipio.*®

Em todo o caso, apesar de assim o ser, a realidade ¢ que ainda se levantam na doutrina
vozes completamente divergentes quanto ao papel desempenhado por estas Autarquias no
quadro geral do nosso sistema administrativo-organizatorio. Com efeito, MARIA JOSE
CASTANHEIRA NEVES, que ndo reconhece uma autonomia totalmente operativa das
freguesias, entende que ndo ¢ possivel desvelar-se uma clara distingdo entre as competéncias
prosseguidas pelos municipios e as prosseguidas pelas freguesias, admitindo, por
conseguinte, a afirma¢do de uma certa relatividade da atuagdo das freguesias face a dos
municipios.”’ Em sentido divergente, Autores como FREITAS DO AMARAL, JORGE
MIRANDA e CANDIDO DE OLIVEIRA, entendem que as freguesias prosseguem objetivos
importantissimos, claramente distinguiveis dos prosseguidos pelos municipios, sendo para
tal dotadas de competéncias completamente diversas e distinguiveis, ainda que muitas vezes
elas sejam cerceadas/impossibilitadas de as exercerem em virtude da escassez de recursos

financeiros, humanos e até patrimoniais, a que estdo subordinadas.

2.3  Da Regidao Administrativa

O projeto de regionaliza¢do ¢ um dos temas administrativo-politicos hodiernos mais
controversos na opinido publica e na governanga em geral. E, de facto, um né gordio cujo

corte juridico se afigura muito fraturante.

A regionaliza¢do administrativa nao ¢ um tema recente, nem tampouco uma tematica

esquecida, sendo-nos mesmo possivel afirmar que cada vez que o Executivo (lato sensu)

90 A constitui¢do de 1933 reservava as freguesias uma atuagdo meramente instrumental face aos
municipios, que se encontravam, inclusive, num quadro de total dependéncia economico-financeira destes.
1 Cfr. MARIA CASTANHEIRA NEVES (2004: 124).
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apresenta um projeto de reforma, restruturagdo ou de simples modificagdo menor da
organizagdo da administrac¢do publica, a tematica volta a ser colocada na mesa de discussao,
ainda que nunca tenha sido alvo de um tratamento profundo e verdadeiramente circunscrito

que permitisse, efetivamente, a sua concretizagdo € efetividade.

Ora, a CRP, na redagdo original do artigo 256.°, impunha a cria¢do desta autarquia
regional e determinava que a area de cada regido administrativa deveria corresponder as das
regioes-plano, ou seja, daria lugar a criagdo da regido administrativa Norte, regido
administrativa do Centro, regido administrativa de Lisboa e vale do Tejo, regido
administrativa do Alentejo, e, por fim, a regido administrativa do Algarve. Nestes termos,
como doutamente escreveu BARBOSA DE MELO, as regides administrativas seriam dadas
como “pessoas coletivas territoriais, dotadas de competéncias para resolver os assuntos
proprios dos cinco espagos geogrdficos e sociais assim definidos, para contrabalanco do
poder efetivo do Estado Central.”®? Todavia, a realidade é que antes da concretizagdo desse
projeto de regionalizag@o o preceito foi alvo de uma alteragdo que fez com que deixasse de
prever indicagdes sobre a area territorial das, por ainda instituir, regides administrativas,
passando ai a prever-se que poderiam ser engendradas quantas Regioes o “legislador

ordindrio viesse a considerar util.”*3

Assim, neste contexto, em 1991, foi elaborada a denominada «Lei-Quadro das
Regioes Administrativas» — A Lei n.° 56/91, de 21 de Agosto, que curava, sem prejuizo de
outras coisas, dos drgdos a serem instituidos em cada regido administrativa, das suas
atribuicbes € competéncias e ainda do seu regime eleitoral.”* Uma das coisas que fora
deixada de parte era a repartigdo territorial, isto €, a referéncia ao numero concreto de regides
administrativas a serem instituidas, o que alias ndo foi de estranhar, pois, em verdade, a
semelhanca do que sucede atualmente, as forgas politicas dominantes da altura ndo
conseguiram chegar a um consenso, fomentando-se na opinido publica um acesso debate
sobre a oportunidade e a dignidade do projeto de regionalizagdo. Em consequéncia, na

reforma constitucional de 1997, a formulacdo do artigo 256.° foi mais uma vez alterada,

92 Cfr. BARBOSA DE MELO (2007: 26).

3 Vd. BARBOSA DE MELO (2007: 26).

%4 Esta Lei-Quadro prescrevia que em cada regido administrativa deveriam ser constituidos trés
orgdos: um Orgdo executivo — as Juntas regionais; um 6rgao deliberativo — as Assembleias Regionais, e, ainda
um terceiro 6rgao responsavel pela representacdo do Governo nesta circunscrigdo regional — os Governadores
Civis Regionais.
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passando a ditar a realizacdo obrigatoria de um referendo nacional sobre a implementagao,
em abstrato, das regioes administrativas e, em concreto, sobre a provavel regido

administrativa a ser constituida na sua drea de recenseamento.

Neste seguimento, em 1998, através de uma maioria parlamentar constituida por
forcas politicas pertencentes ao quadrante esquerdo do espetro politico, surgiu a proposta de
regionalizagdo vertida na Lei n.° 19/89, de 28 de Agosto, que idealizava a criacdo de oito
regides administrativas, a saber: a regido Entre-Douro e Minho, a regido de Tras-os-Montes
e Alto Douro, a regido da Beira Litoral, a regido da Beira Interior, a regido da Estremadura
e Ribatejo, a regido de Lisboa e Setubal, a regido do Alentejo e a regido do Algarve. O
projeto acabou por ndo passar no referendo nacional a que foi submetido em 8§ de Novembro
desse ano, chumbando, em larga medida, tanto a criagdo em abstrato das regides

administrativas, como a cria¢dao, em concreto, de cada uma delas.

Estamos em crer que este chumbo ilustrou a morte pré-anunciada dos projetos de
regionalizagdo, pois, em virtude de toda a controvérsia a que a regionalizacdo e os seus
projetos estiverem sujeitos, parece-nos que a opinido publica encontra-se irremediavelmente

contaminada pelos fantasmas da regionalizagéo .’

2.3.1 Os Distritos, as Assembleias Distritais e os Governadores Civis

O tema das regides administrativas impde que tragamos a colagdo, ainda que
telegraficamente, trés outras problematicas: Os Distritos; As Assembleias Distritais e 0s

Governadores Civis.

Desta feita, importa, ab initio, referir que os Distritos, consagrados no n.° 1 do artigo

291.° da CRP, constituem uma mera divisdo administrativa, ndo configurando, portanto, AL,

% Como escreve BARBOSA DE MELO, “o territério nacional continua a sofrer de sérios
desequilibrios politicos, administrativos e sociais que resultam (...) da falta de concretizagdo do modelo
autarquico preconizado pelos Constituintes. Dai injusticas na repartigdo dos recursos, desfasamento na
promogdo da igualdade de oportunidade e distor¢des na qualidade de vida, que uma regionalizag¢do adequada
poderia, provavelmente, evitar ou atenuar.” Vd. BARBOSA DE MELO (2007: 27).
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podendo-se-lhes acrescentar a qualidade de temporarios, isto €, os Distritos sdo meras
divisoes administrativas temporarias do territorio portugués, que apenas se manterdo em

vigor enquanto as regioes administrativas ndo forem implementadas em concreto.

Atualmente existem 18 distritos, nomeadamente os distritos de Aveiro; Beja; Braga;
Braganca; Castelo Branco; Coimbra; Evora; Faro;, Guarda; Leiria; Lisboa; Portalegre;
Porto; Santarém; Setubal; Viana do Castelo; Vila Real e Viseu, sendo que cada um deles ¢
integrado por um o6rgao dotado de fungdes deliberativas — as Assembleias Distritais. Estas
Assembleias foram instituidas pela Lei n.° 79/77, de 25 de Outubro, em particular pelos
artigos 82.° a 90.°, que posteriormente foi densificada pelo Decreto-Lei n.° 5/91, de 1 de
Agosto. Nos dias de hoje, apds a reforma de 2014, o seu regime juridico consta da Lei n.°
36/2014, de 26 de Junho, que, em clara tentativa de subtrair a (pouca) importancia que lhes

restava, esvaziou-as da maioria dos seus recursos financeiros, patrimoniais e humanos.”®*’

Para encerrar o ponto, no que concerne a figura dos Governadores Civis, que
constituem, alids, a principal razdo pela qual chamamos a colacdo estes trés temas, cabe
esclarecer que estes eram responsaveis pelo exercicio de relevantes competéncias, tais como
a representagdo do Estado e o exercicio do poder de tutela na circunscrigdo distrital.”® Em
todo o caso, independentemente disto, a realidade ¢ que esta figura foi materialmente extinta
em 2011, quando o primeiro-ministro Pedro Passos Coelho decidiu ndo nomear nenhum
Governador Civil, ndo obstante & manutencao da sua referéncia constitucional. De facto, é
precisamente em virtude da manutencdo dessa referéncia constitucional que alguma
doutrina, a nosso ver de forma erroénea, proclama a desconformidade constitucional desse

ato.”’

% Veja-se, sem prejuizo da relevancia de outros, o artigo 11.° desta lei que institui uma clausula de
exclusdo automatica: “as assembleias distritais extinguem-se automaticamente com a institui¢do em concreto
das regides administrativos ou em caso de revisdo constitucional por for¢a da qual seja revogada a
imperatividade da respetiva existéncia.” Como escreve MELO ALEXANDRINO, esta Lei teve em vista o
“desmantelamento material, ndo formal, das assembleias distritais.”” Cfr. MELO ALEXANDRINO (2016: 58).

97 JOAO CAUPERS escreve que “sdo uma reminiscéncia inexplicavel de um passado que teima em
ndo se deixar enterrar, ndo se sabe bem o que sdo, mas sabe-se que ndo deviam existir hd muito.” Cfr. JOAO
CAUPERS, 0b. cit., p. 122.

%8 Atente-se no n.° 3 do artigo 291.° da CRP.

% Esta tematica da constitucionalidade, ou melhor da inconstitucionalidade, parece-nos necessitar de
mais alguns reparos. Ora, o primeiro reparo vai justamente para o facto de ndo podermos refletir sobre um tema
que ndo existe. De facto, os termos constitucionais e inconstitucionais sdo aplicados, exclusivamente, a
qualificagdo de normas, ou a sua auséncia, nao sendo, portanto, aplicaveis a atua¢cdes matérias, como ¢ o caso
da atuagdo do primeiro-ministro de ndo proceder a nomeagdo de Governadores Civis. Destarte, a atuacdo do
primeiro-ministro jamais podera ser dirigida a tematica da constitucionalidade ou inconstitucionalidade. Ainda
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No nosso horizonte de pensamento, a atuagdo do primeiro-ministro ndo deve ser alvo
de qualquer reparo, pois, em boa verdade, com a ndo nomeagao dos governadores civis ¢ a
consequente extingdo material dessa figura, o primeiro-ministro limitou-se a «matar algo
que ja estava morto». De facto, os Governadores Civis foram pensados para um contexto
econdémico, politico e social em que abundavam as dificuldades de comunicacdo e
coordenacdo e no qual se manifestava, por conseguinte, uma necessidade imperiosa do
Governo Central fazer-se representar juntos das estruturas distritais, ou regionais no caso
dos governadores civis regionais. Ora, a nosso ver, nao se podera argumentar que atualmente
num pais como nosso, que ¢ dotado de uma franca reduzida extensao territorial e em que se
denota uma facilidade de acesso as comunicagdes virtuais instantaneas, seja imperioso uma
estrutura de representacdo do Governo junto das estruturas locais ou regionais. Bem se vé,
portanto, que somente operou a uma mera adaptagdo do sistema politico-administrativo a

realidade em que ele estd inserido e deve acompanhar.

assim, por interesse académico da matéria, cogitando que a extingdo da figura tivesse sido levada a cabo por
uma Lei, ou seja, encarando uma extingdo formal da figura e ndo uma extingdo material, sempre entenderiamos
que ndo poderia ser advogada a inconstitucionalidade de tal norma, pois, o preceito constitucional que refere a
figura dos governadores civis integra-se, ndo no conteudo imperativo, mas sim no conteudo pedagogico ou
orientador da CRP, constituindo, portanto, meras diretrizes, orientagdes, a atuagdo do legislador ordinario.
Note-se, porém, que isto ndo significa que o legislador ordindrio pode afastar-se, levianamente, do preceito
constitucional. Significa, isso sim, que o legislador ordinario pode, justificadamente, descontinuar um projeto
de organizagdo administrativa idealizado pelos Constituintes quando este ja ndo se adequar a realidade, sem
que para tal tenha que mobilizar os pesados tramites da revisdo constitucional.

46



CAPITULO II

O SISTEMA DE GOVERNO AUTARQUICO

1. O Governo Autdrquico — Algumas Notas introdutorias

O sistema de governo das AL, em especial dos Municipios, ¢ mais intrincado do que
aquilo que poderia resultar de uma primeira visita as coordenadas constitucionais e
legislativas sobre a matéria. Face a isto, ndo poderiamos adensar-nos no tema que aqui nos
traz sem melhor compreendermos o ardiloso sistema de governo municipal, que ndo raras
vezes € armadilhado por jogos e jogatas partidarias e que deslinda na figura do presidente
da CM a manifestagdo ultima do atipico presidencialismo colegial, visto que € precisamente

ai que reside o campo de aplica¢do da agdo administrativa de que estamos a tratar.

Destarte, tal como escreve o General RAMALHO EANES, “os governos autdarquicos
sdo escolas de formagdo e selecdo de lideres politicos (...).”'"%° Sdo, por conseguinte, antes
de tudo o resto, o vaso comunicante entre uma populacdo local especifica e o Governo
central que, quer queriamos aceitar ou ndo, ainda constitui para muitos uma realidade
longinqua/inalcancavel e até, de certo modo, inalteravel por meio do seu voto. O mesmo ja
ndo se podera dizer em relagdo ao governo autarquico, visto este se fixa junto das populacdes
que o elegem e ¢ liderado por personalidades conhecidas e populares entre os/as eleitores/as,
os/as «filhos/as da terra». A isto junta-se, ainda que por vezes num sentido errébneo, uma
sensacdo de proximidade, ou se preferirmos, uma sensagdo de que o voto é dirigido a algo
mais palpavel e proximo e ndo a uma estrutura abstrata e longinqua sita la na «longe

Lisboay.

Em sintese, afastados alguns casos isolados em que o governo autdrquico ¢ uma
«iniciagdo as vicissitudes governativas», a verdade ¢ que este configura uma auténtica

escola pratica de lideranca, que instrui a0 mais alto nivel os nossos quadros politicos,

100 Cfr, RAMALHO EANES (2007: 170).
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preparando-os ndo sé para assumirem um cargo de gestdo mais alarga, quigéa nacional, como

a administrarem o maior escrutinio publico a que os decisores politicos tém estado sujeitos.

De facto, sem prejuizo de todas as virtudes que podem assacadas ao sistema
governativo autdarquico'®!, a realidade é que uma maior proximidade as populagdes tem que
exigir, proporcionalmente, um maior escrutinio da sua atividade, visto que da relacdo
fraterna que dai decorre podera fomentar-se, de certo modo, um sentimento de impunidade
e prote¢do institucional nos EL, podendo este ser agudizado pelo sistema de

presidencialismo colegial.

1.1 O atipico presidencialismo colegial

O sistema de governo municipal portugués, ao qual subjaz uma manifesta preferéncia
por o6rgdos (governativos) colegiais em detrimento de 6rgdos (governativos) singulares,
encerra em si algumas particularidades juridicas e estruturais que importam ser assinaladas.
Por conseguinte, prima facie, para contextualizacdo da tematica afigura-se-nos relevante

recuperarmos um pouco daquilo que ja escrevemos acerca do Municipio.

Ora, nos tramites do artigo 250.° da CRP, que evidencia de forma perfeita a aludida
«preferéncia do legislador» por o6rgaos administrativos colegiais, o Municipio ¢ integrado
por dois orgdos de natureza idéntica, diga-se colegial, com fung¢des demarcadamente
dispares. Por um lado, temos a CM dotada de fungoes executivas e representativas e, por
outro lado, temos a Assembleia Municipal — um «verdadeiro parlamento local», investida
em fungoes deliberativas. Note-se, porém, que nem sempre assim se sucedeu. De facto,
como ja referimos, a redacdo original da CRP consagrava um outro 6rgio, também de
natureza colegial, denominado de conselho municipal. Todavia, este orgdo municipal foi um
fracasso categorico e na segunda revisao constitucional, operada em 1989, o legislador optou

pela sua eliminagdo definitiva da redagao do artigo 250.°.

101 Tais como a hodierna tendéncia de uma certa “governance multiagetne.” Isto é, a «ideia» de
convocar a gestdo autdrquica varias entidades, designadamente os particulares, numa logica de partilha de
responsabilidades e colaboragdo. Vd. JORGE ALVES CORREIA (2009: 43)
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Face a isto, ndo nos restam grandes duvidas da veracidade da existéncia de uma
«preferéncia do legislador» pelos 6rgaos colegais em detrimento dos 6rgdos singulares no
governo municipal, sendo certo que essa preferéncia ndo ¢ infundada nem arbitraria. Em
verdade, estamos em crer que quando o legislador constitucional optou pela consagracao de
um modelo de governo municipal colegial té-lo consciente de uma agenda especifica, isto €,

a eliminagdo e superagdo do trauma municipal que marcou toda a Il Republica.

Como ¢ sabido, durante o periodo do Estado Novo o governo municipal era
tendencial, se ndo efetivamente, um mero fantoche do poder central, pois, bem vistas as
coisas, até o presidente da CM era diretamente nomeado pelo Executivo central.'%?1% A
presidéncia camararia configurava, portanto, um cargo revestido de confianga politica e ndo
de eleigdo livre e direta, como deveria ser em ordem a manutencdo da garantia de um poder
municipal livre e autonomo e a obteng¢ao de um justo equilibrio entre a governo central e o
governo autarquico. Ademais, o CA marcelista, num impeto de descontinuidade com a
praxis autdrquica portuguesa, assumia nao s6 o presidente da CM como um orgdo

autonomo da administragdo municipal que, como evidenciava o artigo 76.°, era responsavel

tanto pela coordenacdo e orientagdo da acdo municipal, como pela superintendéncia da

1020 artigo 71.° do CA de MARCELLO CAETANO prescrevia que “o presidente da cimara e o vice-
presidente, serdo nomeados de entre os respectivos municipes, de preferéncia vogais do conselho municipal,
antigos vereadores ou membros das comissoes administrativas municipais ou diplomados com um curso
superior.”

103 Escrevia MARCELLO CAETANO que “o presidente da cdmara é livremente nomeado pelo
Governo, devendo ser escolhido (..) de entre os municipes do respetivo concelho — e, de preferéncia, vogais
do conselho municipal, antigos vereadores ou membros das comissbes administrativas municipais ou
diplomados com um curso superior.” Cfr. MARCELLO CAETANO, ob. cit., p. 334.
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execucdo das deliberagdes da camara, como o magistrado administrativo do

concelh0.1°4/1°5/1°6

Nesta linha, compreendemos a atitude prevencionista adotada pelo legislador
constitucional em 1976 que ao instituir um modelo municipal de total colegiedade pretendia,
na verdade, suprimir a possibilidade de ressurreicdo de velhos problemas que advinham da
desmensurada for¢a individual detida pelo presidente da CM, ainda que como veremos de
seguida esse projeto tenha sido alvo de sérios desvios, pois, de facto, aquilo que
hodiernamente se observa no sistema de governo municipal ndo ¢ o regime de total
colegiedade 1idealizado pelo legislador constitucional, mas sim um modelo de
presidencialismo colegial ou de «hiperpresidencialismo»'?’, construido ao longo da nossa

experiéncia democratica.'*®

104 Veja-se as alteragdes operadas apos o 25 de Abril de 1974 ao CA nesta matéria, que, entre outras
coisas, pelas maos dos artigos 53.° e 54.° da Lei n.° 77/79, de 25 de Outubro e do Decreto-Lei n.° 701 — B/26,
de 29 de Setembro, passou a desconsiderar o presidente da CM como 6rgao autonomo do poder municipal e
a determinar que o cargo de presidente da CM deixaria de ser um cargo de nomeagao para passar a ser um
cargo de eleigdo, designadamente o primeiro candidato da lista mais votada nas elei¢des autarquicos.

105 As novas vestes atribuidas ao presidente da CM durante a II Reptblica faziam com que ele se
apresentasse ndo s6 como um eixo essencial da administragdo concelhia, como, de igual modo, da
representacdo do Governo na administra¢ao local, adotando, inclusive, as vestes de administrador magistrado
administrativo, em clara substitui¢ao do administrador do concelho. Recorde-se, todavia, que esta ndo era uma
solucdo inédita do sistema municipal portugués salazarista, pois, em boa verdade, estava em sintonia com as
fungdes tradicionalmente atribuidas aos juizes de fora e aquilo que se verifica na experiéncia espanhola com o
Alcalde, na experiéncia francesa com o Maire, na experiéncia italiana com o Sindaco e na experiéncia alema
com o Biirgermeister. A este proposito, MARCELLO CAETANO escrevia que “nem so no distrito o Governo
tem um delegado seu: também nos concelhos é assim considerando o presidente da camara, em quem se
reuniram as fungoes primitivamente atribuidas a presidéncia da cdmara e ao delegado governamental
designado por «administrador do concelhoy. Cfr. MARCELLO CAETANO, ob. cit., p. 294.

106 MARCELLO CAETANO definia a figura dos magistrados administrativos enquanto “delegados do
Governo nas circunscrigoes, que actuam como orgaos locais da administragdo geral e comum do Estado.” Na
versdo original do CA Marcelista apenas trés figuras recebiam a denominacao de magistrados administrativos:
os presidentes de camara; os governadores civis € os administradores de bairros, nos bairros de Lisboa e do
Porto. Cfr. MARCELLO CAETANO, o0b. cit., p. 294.

107 Vd. JORGE ALVES CORREIA (2019: 281).

108 Questdes analogos foram colocadas relativamente a figura do presidente da junta de freguesia.
Nos trabalhos preparatorios da CRP refletiu-se acerca do verdadeiro papel desta figura no contexto geral da
organiza¢do administrativa, pois pareciam estar em confronto duas finalidades antindmicas: por um lado
pretendia-se que o presidente da junta de freguesia reuniu-se o conjunto de elementos essenciais a uma atua¢ao
expedita, eficiente e operacional dos assuntos da freguesias, e por outro lado impunha-se, a0 maximo, o
estabelecimento de mecanismos que permitissem afastar os perigos das tentagoes autoritarias. Pretendiam, no
fundo, por um lado aquilo que BARBOSA DE MELO define como um /ider de comando, e por outro lado um
bom respeitador da democracia e da ordem constitucional democratica estabelecida. Assim, a coordenacao das
duas finalidades aparentemente contraditorias somente foi possivel com a instituicdo do mecanismo da
colegialidade, em que o presidente da junta ¢ eleito diretamente pelos cidaddos eleitores recenseados numa
determinada freguesia, mas ¢ eleito, ndo individualmente, mas num sistema de listas, cuja lista que encabega é
a mais votada. Esta solucdo constava da redacdo do artigo 247.° da CRP, todavia, na quarta revisdo
constitucional operada pela Lei constitucional n.° 1/97, a redacao foi alterada e deixou de prever, nao obstante
a que solucdo idéntica seja consagrada no artigo 11.° da Lei Organica n.° 3/2008, de 17 de Agosto (9. versao

50



Com efeito, a legislacdo ordinaria, que naturalmente acompanha os comandos
constitucionais devidos, ndo reconhece a existéncia de um terceiro 6rgdo municipal, ndo o
mencionando nem no RJAL, nem no NRJAL. Todavia, apesar de assim o ser, ou melhor,
apesar de o legislador ordinario em consonancia com o legislador constitucional ndo se
referir ao presidente da CM enquanto 6rgao autadrquico autdbnomo, a realidade ¢ que o rol de
competéncia que lhe ¢ designado tem sido de tal modo alargado que podemos hoje afirmar,

convictamente, que ele ocupa, a titulo individual, o pindculo da gestio municipal.

Curiosamente, a primeira legislacdo que definiu as atribui¢des das AL e as
competéncias dos respetivos oOrgdos, a Lei n.° 79/77, de 25 de Outubro, seguiu
exemplarmente as indicag¢des constitucionais e o presidente da CM nao era, de modo algum,
um oOrgdo auténomo, atrevendo-nos a escrever, até, que ele ndo era efetivamente muito
relevante no panorama da gestdo autdrquica, pois, de acordo com o artigo 64.°, apenas
detinha um campo reduzido de fun¢des que ndo iam mais além de meros expedientes de
coordenagio e representacdo.'” Nio deixa, de facto, de ser curioso, pois, de um modo geral
sdo as primeiras legislacdes que tendem a ser revestidas de uma natural confusdo e nesta
matéria sucedeu-se precisamente o contrario, visto que aparentemente a dita «natural

confusdo» somente se materializou num momento posterior, diga-se bem posterior.

Ora, assim € porque a legislagcdo que sucedeu a esta, designadamente o Decreto-Lei
n.° 100/84, de 29 de Marg¢o'!?, procedeu a atualizagio e reforgo das atribui¢des das AL e das
competéncias dos respetivos 6rgdos, no seu artigo 53.°, de epigrafe “competéncias do
presidente da camara municipal,” conservando, no entanto, na generalidade as solugdes
consagradas na Lei anterior. O mesmo se podera dizer em relagdo a Lei n.° 18/91, de 12 de
Junho, que também no seu artigo 53.° tratava das competéncias do presidente da CM, ainda
que tenha alargado o leque de competéncias que lhe era atribuido, passando a incluir neste a

autorizagdo do pagamento de despesas or¢amentadas.'"!

da lei eleitoral dos 6rgdos das AL). Vd. BARBOSA DE MELO (2007: 23), CANDIDO DE OLIVEIRA, o0b. cit., p.
270 e JORGE ALVES CORREIA (2019: 280-281).

109 Veja-se a este proposito a definigdo de drgdo administrativo proposta por VIEIRA DE ANDRADE:
“figura organizativa, dotada de poderes consultivos, decisorios ou de fiscalizag¢do, capaz de preparar,
manifestar ou controlar as manifestagoes de vontade — isto é, os actos juridicos — imputaveis ao ente publico.”
Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, 0b. cit., p. 94.

119 Autorizado pela alinea a) do artigo 1.° da Lei n.° 19/83, de 6 de Setembro.

1 Atentas as parcas alteragdes introduzidas pela Lei n.° 18/81, ndo estamos em crer que € ai que
radica o verdadeiro refor¢o de competéncias presidenciais que nos permita observar a transi¢cdo de modelos,
designadamente o abandono do modelo de fotal colegialidade e a confirmagdo do modelo de presidencialismo

51



Destarte, no nosso horizonte de pensamento, o verdadeiro refor¢o das competéncias
presidéncias que esteve na origem da referida «natural confusdo» surgiu pelos tramites do
RJAL - a Lei n° 169/99, de 18 de Setembro, que no seu artigo 68.° alargou
consideravelmente o leque de competéncias atribuido ao presidente da CM, efetivando o
inicio do atual modelo de governo municipal, que ja apelidamos de presidencialista colegial.
E aqui que efetivamente, a nosso ver, o legislador ordinario deu a altima machada no modelo

de total colegiedade preconizado pelos constituintes para o sistema municipal.

Com efeito, o RJAL, que ainda se mantém vigor apesar de parcialmente revogado
pela Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro - o NRJAL, alargou substancialmente o leque de
competéncias atribuidas ao presidente da CM, passando nele a incluir competéncias como a
“determinac¢do da instrugdo dos processos de contra-ordenacdo e aplicar as coimas”;

29 ¢¢

“conceder licengas policiais ou fiscais;” “embargar e ordenar a demoli¢do de quaisquer
obras, construgoes e edificacoes efetuadas por particulares ou pessoas coletivas, sem
liceng¢a ou inobservancia das condigoes dela constantes, dos regulamentos, das posturas
municipais ou medidas preventivas, de normas provisorias, de dreas de construg¢do
prioritaria, de dreas de desenvolvimento urbano prioritirio e de planos municipais de

99 ¢

ordenamento territorio plenamente eficazes;” “modificar ou revogar os atos praticados por
funcionarios ou agentes afetos aos servi¢os da cdmara,” e, até, “gerir os recursos humanos
dos estabelecimentos de educagdo e ensino (...).”''? Repare-se, no entanto, que apenas nos
estamos a referir ao rol de competéncias que a lei designa como proprias do presidente da
CM, isto ¢, aquele complexo de competéncias que a lei atribui diretamente ao presidente,
sem prejuizo da possibilidade de delegagdo nos vereadores. Efetivamente, este rol ndo esgota
o leque de competéncias exercidas pelo presidente da CM, pois, como nos mostra o artigo
65.°, a CM pode delegar no presidente e nos vereadores grande parte do seu extenso rol de
competéncias previsto no artigo 64.°. Por conseguinte, na pratica, as competéncias realmente

exercidas pelo presidente excedem aquelas que o legislador contemplou enquanto proprias,

cravando, definitivamente, a posi¢ao desta figura no centro do governo autarquico.

colegial, ao contrario de CANDIDO DE OLIVEIRA que aqui visualiza um “importante refor¢o dos poderes
presidenciais,” Vd. CANDIDO DE OLIVEIRA, o0b. cit., p. 270

112 Veja-se também o artigo 72.° que estabelece que o presidente da camara, sem prejuizo dos poderes
de fiscalizag@o de outros servigos especificos, € responsavel pela coordenagdo dos servicos municipais com o
objetivo de assegurar a sua eficdcia e o seu pleno funcionamento.
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O mesmo poderé ser dito em relagdo ao NRJAL, na redacao que lhe foi dada pela Lei
n.° 50/2018, de 16 de Agosto, que no artigo 35.° prescreve um extenso rol de competéncias
proprias do presidente da CM que, em termos genéricos, correspondem ao rol de
competéncias previsto no RJAL. Ademais, a semelhanca do regime anterior, também o
NRIJAL estabelece no artigo 34.° a possibilidade da CM delegar uma grande fatia da extensa
lista de competéncias proprias que lhe sdo atribuidas no artigo 33.°, no presidente da CM, o

qual, mais uma vez, aparece enquanto figura destacada da gestdo autarquica.

Face a isto, estamos em crer que atualmente o presidente da CM, tendo em perspetiva
a extensa lista de competéncias proprias e potencialmente delegadas, apesar de assim o ndo
o ser referido constitucional ou ordinariamente, ¢ um verdadeiro drgdo autdrquico
individual que ocupa, incontestavelmente, o circulo mais intimo e reservado do poder

municipal.!"*"* E, no fundo, o maestro da grande orquestra que é o poder municipal.''3

13 Em sentido idéntico VIEIRA DE ANDRADE escreve que “Os municipios constituem a figura mais
relevante, tendo como orgdos a Assembleia Municipal, a Camara Municipal e o Presidente da Camara
Municipal.” Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, ob. cit., p. 122. Veja-se, ainda, FERNANDA OLIVEIRA ¢
FIGUEIREDO DIAS que escrevem que “cada uma das autarquias locais tém orgdos respetivos (...) no
municipio, a camara municipal, a assembleia municipal e o presidente da camara municipal.” FERNANDA
OLIVEIRA/FIGUEIREDO DIAS (2017: 83). Ha que notar, no entanto, que mesmo antes deste reforco de
competéncias, que a nosso ver € o marco decisivo, ja existiam na doutrina avangos no sentido de considerarem
o presidente da camara municipal um verdadeiro 6rgao autarquico. Vd. FREITAS DO AMARAL, 0b. cit., p.
478. Em sentido contrario, BARBARA BARREIROS, continua a nao visualizar no Presidente da Cdmara
Municipal um terceiro orgdo municipal autonomo. Vd. BARBARA BARREIROS, 0b. cit., p. 279-280.

114 A este proposito afigura-se-nos necessario dedicarmos algumas notas a posigdo perfilhada pelo
Autor PEDRO GONCALVES, que entende ndo ser liquido que o legislador constitucional tenha deixado em
branco a figura do presidente da camara enquanto 6rgao municipal primario ou principal. Com efeito, entende
o Autor que o legislador constitucional ao referir no n.° 3 do artigo 239.° da CRP que o “primeiro candidato
da lista mais votada para a assembleia ou para o executivo (...),” esta a referir-se indiretamente a figura do
presidente enquanto 6rgdo autarquico autonomo, sendo possivel extrair idéntica solugdo a partir restantes dados
constitucionais e das sucessivas revisdes. O Autor avanca ainda que a praxis eleitoral e de funcionamento das
autarquicas locais demonstra de igual modo a centralidade desta figura no panorama municipal, fazendo dele,
inegavelmente, um 6rgdo municipal primario. Ora, como ndo poderia deixar de ser, reconhecemos o maior
mérito a esta posi¢ao, todavia ndo podemos deixar realizar alguns reparos. Assim, a nosso ver, essa posi¢ao, a
semelhanca da nossa, encaixa-se numa andlise material do regime e ndo numa andlise formal do regime, pois,
do ponto de vista formal, ndo nos parece que o legislador constitucional e ordinario queira indicar o presidente
da CM enquanto orgdo autdarquico autonomo. Se assim o fosse, nas sucessivas revisdes constitucionais, o
legislador constitucional teria optado por referi-lo, que ndo o fez, e o legislador ordinario teria optado por
inseri-lo enquanto orgdo autarquico no RJAL ou no NRJAL. Destarte, a nosso ver, s6 partindo desta visao
material ¢ que podemos perspetivar o presidente enquanto orgdo municipal primdrio. Veja-se, PEDRO
GONCALVES, ob. cit., p. 854-854.

15 Ainda que com algumas anotagdes, 0 mesmo poderd ser escrito acerca dos presidentes das
CCDR’s. Com efeito, os presidentes destes servigos periféricos da administragao direta do Estado, como nos
revela as sucessivos diplomas legais relativos a matéria, concentram em si um importante e robusto rol de
competéncias, de tal como que assumem uma posi¢do primordial na gestdo destes servigos periféricos. De
facto, a legislacdo que procedeu a criagdo destes servigos, € consequentemente a extingdo das comissoes de
coordenagdo regionais e das diregoes regionais do ambiente e do ordenamento do territorio, o Decreto-Lei
n.° 104/2003, de 23 de Maio, consagrava no artigo 11.° uma extensa lista de competéncias proprias dos
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Para finalizar, ha referir também que a centralidade adquirida paulatinamente pelo
presidente da CM nao o isenta, seja de que perspetiva for, da submissdo a um forte regime
de fiscalizagdo e escrutinio da sua atividade no ambito da gestdo municipal. Efetivamente,
o presidente da CM esta sujeito a um regime de dupla fiscalizagdo, visto que ¢ fiscalizado
ndo s6 pela Assembleia Municipal, como também pelos vereadores integrantes da CM por

ele presidida. !

Ora, a Assembleia Municipal, que como ja ¢ sabido configura o orgao municipal
deliberativo, ¢ composta, por imposi¢ao constitucional e ordindria (artigo n.° 251 da CRP e
artigo 42.° n.° 1 da Lei n.° 169/99), por um conjunto de membros eleitos diretamente,
necessariamente em nimero superior aos presidentes das juntas de freguesia integradas
nesse municipio que por ineréncia do cargo integram esta Assembleia, sendo que esse
numero, de acordo com n.° 2 do artigo 42.° da Lei n.° 169/99, nao pode ser inferior ao triplo
do ntimero de membros efetivos da CM. Assim, a composi¢cao da Assembleia Municipal esta
diretamente dependente da composi¢do da CM, a qual, nos termos do n.° 2 do artigo 57.° do
referido diploma legal, no Municipio de Lisboa ¢ composta por 16 vereadores mais o

presidente, no Municipio do Porto por 12 vereadores mais o presidente, nos Municipios com

presidentes, acompanhado com a possibilidade de delegagdo de algumas competéncias financeiras do conselho
administrativo (6rgao colegial com fungdes deliberativas) nestes, de acordo com o n.° 8 do artigo 13.°. Solugao
semelhante foi consagrada no Decreto-Lei n.° 134/2007, de 27 de Abril, que revogou o diploma anterior, a
excecdo da matéria referente a delegacdo de competéncias do conselho de coordenagdo intersectorial (6rgao
colegial que substituiu o conselho administrativo). Atualmente, a Lei organica das CCDR’s, o Decreto-Lei n.°
228/2012, de 25 de Outubro, reduziu, substancialmente, o leque de competéncias proprias dos presidentes,
transferindo algumas destas para o conselho de coordenagdo intersectorial. Ora, com esta redugdo de
competéncias, apesar da centralidade do presidente ndo ser afastada, a realidade ¢ que ela fica comprometida,
0 que, a nosso ver, ¢ algo positivo pois contribui para uma maior democracia deliberativa, ndo obstante a que
consigamos observar uma agenda governativa secunddria nesta modificagdo. De facto, nas legislagoes
anteriores o legislador sempre optou por um modelo de nomeagdo direta pelo Governo dos presidentes das
CCDR’s, mediante RCM, o que atualmente néo se verifica. E verdade, todavia, que a redagio original da Lei
organica que atualmente regimenta estes servicos ainda prescrevia esse modelo de nomeagdo, e até
contemplava um leque mais reduzido de competéncias proprias do presidente do que aquelas que atualmente
prescreve, mas isso ndo significa que na realidade as novas competéncias sejam preponderantes, que nio o sdo,
nem que o novo método de eleicdo seja mais democrdtico, ou como ¢ frequentemente dito, ainda que
erroneamente, mais descentralizado, porque também nao o é. Este novo modelo de elei¢o, introduzido pelo
Decreto-Lei n.° 27/2020, de 17 de Junho, que aditou a redagdo da Lei orgénica os artigos 3.° -A, -B, -C, -D, -
E, -F, -G, -H e -I, estabelece que os presidentes sio nomeados por RCM, no seguimento dos resultados do
procedimento eleitoral levado a cabo por um colégio eleitoral, composto pelos presidentes das camaras,
presidentes das assembleias municipais, vereadores municipais e deputados municipais (incluindo aqueles que
0 sdo por ineréncia de cargo, os presidentes das juntas de freguesia), das autarquias integradas na area
geografica de atuagdo da CCDR. Assim, na nossa humilde opinido, parece-nos que a reducdo de competéncias
proprias atribuidas aos presidentes das CCDR s reflete uma certa preparagdo do executivo para a transigao de
modelo de eleigdo, que apesar de ndo representar mais do que uma mera simulagcdo de democracia, retira, de
algum modo, influéncia ao executivo na dire¢do deste seu orgio periférico.
116 A este proposito, CANDIDO DE OLIVEIRA (2005: 144).
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100.000 ou mais eleitores por 10 vereadores mais o presidente, nos Municipios com mais de
50.000 e menos de 100.000 eleitores por 8 vereadores mais o presidente, nos Municipios
com mais de 10.00 e até 50.000 eleitores por seis vereadores mais o presidente e, por fim,

U7 por

nos Municipios com 10.000 ou menos eleitores, por 4 vereadores e o presidente.
conseguinte, na maioria dos casos o numero de deputados municipais sera dado pelo produto
resultante da multiplicacdo por trés do niimero de membros da CM, s6 se excetuando os
casos em que o Municipio ¢ territorialmente mais amplo e consequente o nimero de
deputados municipais por ineréncia de cargo, os presidentes das juntas de freguesia, ser
mais elevado, sendo necessario nesses casos, para cumprimento da imposi¢ao constitucional
de maioria de membros eleitos diretamente, adicionar mais destes membros até que formem

uma maioria de mais um em relacdo aos demais, isto €, ao deputados municipais por

ineréncia.''®

Em todo o caso, independentemente disto, o certo é que a Assembleia Municipal ¢
incumbida do exercicio de uma indispensavel tarefa de fiscalizagdo da atua¢do da CM,
incluindo o seu presidente, levando, inclusive, a que parte da doutrina a tenha designado
como o “centro da democracia local.”.''° De facto, nos termos das alineas a) € ¢) do n.° 2
do artigo 25.° da Lei n.° 75/2013, que derivam do n.° 1 do artigo 239.° da CRP (e, em certos
termos do n.° 2 do artigo 3.° da CEAL) que capitula a existéncia de uma assembleia eletiva
dotada de poderes deliberativos e um orgdo executivo colegial perante ela responsavel,
verificamos que a Assembleia Municipal além de assumir as vestes de orgdo deliberativo,
assume também as vestes de orgdo fiscalizador, ainda que isto nos faga suscitar algumas
questdes.'? Em boa verdade, o modelo de composi¢do elegido pelo legislador para esta
assembleia, que ndo encontra paralelo nos restantes ordenamentos juridicos, dificulta a

efetividade desta fun¢do de fiscalizagdo, pois, por um lado os deputados municipais por

7 Em boa verdade, como se escreve na doutrina, “as assembleias municipais, tal como as cimaras
municipais do pais, ndo existem num plano de igualdade de facto, apenas numa igualdade juridica. Ndo
apresentam todas a mesma dimensdo, ndo importam todas o mesmo volume de trabalho.” Vd. SIMONETTA
AFONSO, A Assembleia Municipal de Lisboa, in: As Assembleias Municipais e a Reforma do Poder Local,
NEDAL, p. 17.

118 CANDIDO DE OLIVEIRA ja se pronunciou neste sentido. Vd. CANDIDO DE OLIVEIRA, ob. cit., p.
133.

119vd. CARLOS AMORIM (2009: 37).

120 Ainda que na pratica as competéncias deliberativas sejam, de certo modo, ofuscadas pela falta de
um qualquer poder de iniciativa relevante que seja vinculativo do 6rgdo executivo municipal, diga-se da cdmara
municipal. Como escreve SIMONETTA AFONSO, “a intervengdo da assembleia municipal é fortemente reativa
em vez de pro-ativa, limitando-se a inquirir, expor, recomendar e requerer.” Cfr. SIMONETTA AFONSO,
ob.cit., p. 27.
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ineréncia de cargo tendem a prosseguir as posi¢des que sejam (mais) oportunas aos
interesses das freguesias pelas quais foram eleitos, relegando para um segundo plano a
prossecucdo dos interesses municipais e, por outro lado, os deputados municipais eleitos por
sufragio direito e universal aos cidadaos recenseados naquele Municipio ndo gozam de
legitimidade democratica suficiente que lhes permitam escrutinar de modo efetivo a atuagdo
da CM e do seu presidente, pois, bem visto o regime juridico, ndo tém legitimidade para

destituir nem o presidente, nem o executivo camardario.'?!

E certo, porém, que de acordo com a alinea 1) do n.° 1 do artigo 53.° da Lei 169/99,
que ainda se encontra vigente, uma das competéncias de que a Assembleia Municipal é
dotada ¢ precisamente a apresentagdo de mogoes de censura a CM, que tanto podem ter
como fundamento a¢des imputadas & CM, como agdes imputadas a qualquer um dos seus
membros. Todavia, ao contrario daquilo que se encontra estatuido na alinea f) do n.° 1 do
artigo 195.° da CRP, de acordo com a qual a apresentagdo de uma mog¢do de censura ao
Executivo t€ém como efeito politico a demissdo do mesmo, o legislador em relagdo as AL,

especialmente em relacdo Municipios, nada disse, nem quis dizer.

Com efeito, no seguimento da 4.* revisdo constitucional operada pela Lei
constitucional n.° 1/97, de 20 de setembro, que, entre outras coisas, reformulou todo o artigo
239.° aditando-lhe vérios numeros, passando um deles a prescrever, designadamente o
terceiro, que os requisitos de constitui¢do e destitui¢do do 6rgdo executivo municipal seriam
determinados por lei ordinaria, mas manteve incolume o tradicional método de elei¢dao do
presidente da CM, que continua a ser o primeiro candidato da lista mais votada nas eleigdes
autdrquicas, o legislador deixou «em branco» uma boa oportunidade de introduzir alteragdes
significativas nesta matéria ou de produzir legislacdo que acautelasse devidamente algumas
destas «questoes locais», nomeadamente a questao dos efeitos das mogoes de censura a CM

e ao seu Presidente.

Efetivamente, ndo nos parece que o legislador queira dizer algo sobre a matéria, ou
pelo menos algo que represente um verdadeiro avango cientifico e politico na matéria, pois,

como se viu em 2005, no seguimento do fracasso do Projeto de Lei 28/X, ndo existe esse

121 A problematica dos deputados municipais por ineréncia adensa-se quando o presidente da CM
seja de uma “cor” politica e os respetivos deputados sejam de outra. Surgem, frequentemente, aquilo que a
doutrina costuma designar por blogueios politicos.
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interesse. De facto, o referido projeto de Lei desenhava uma profunda reforma no sistema
de governo autarquico, com especial enfoque no modelo de funcionamento e organizagao
da CM, prescrevendo, entre outras alteracdes relevantes, que os vereadores seriam
nomeados pela Assembleia Municipal sob proposta do presidente da camara; que os
vereadores seriam escolhidos entre os deputados municipais eleitos por sufragio direto e
universal aos cidaddos recenseados no municipio; que os poderes de fiscalizagdo da
atividade do executivo camarario, incluindo o seu presidente, atribuidos a Assembleia
Municipal seriam reforcados e, principalmente, que a apresentagdo de uma mogdao de
censura a CM por iniciativa de 1/5 dos deputados municipais, para que cuja aprovagao
seria exigida uma maioria qualificada de 2/3 dos deputados em efetividade de fung¢des (ainda
que s participassem na votagdo os deputados eleitos diretamente), teria como consequéncia
politica imediata a destitui¢cdo dos vereadores da CM, sem prejuizo de lhes ser reconhecida
a possibilidade de retomarem o mandato de deputados municipais. Para o presidente da
CM a consequéncia da aprova¢do de uma mog¢do de censura ndo era a destitui¢do, pois €
proibida constitucionalmente, visto que o presidente nao podera ser outro se nao o candidato
da lista mais votada nas elei¢cdes autarquicas, mas sim a atribuicdo da responsabilidade de

apresentar uma nova composi¢do camararia no prazo de 10 dia,'?

sendo que na
eventualidade dessa nova composicdo camardria ser rejeitada pela Assembleia Municipal,
haveria lugar a elei¢des intercalares.'?* Em todo o caso, a realidade € que este Projeto de Lei
deu origem a Lei organica n.° 3/2005, que continha apenas um unico artigo e que em nada
alterava o paradigma do sistema de governo autdrquico, optando o legislador, mais uma vez,

por «engavetar» projetos ambiciosos de reforma do sistema de governacdo municipal.

Face ao exposto, entendemos que independemente de ser atribuida competéncia a
Assembleia Municipal para promover mogoes de censura a atuagdo da CM, a verdade ¢ que
o facto dos efeitos decorrentes dessa mog¢do serem muito circunscritos, ndo envolvendo em

caso algum a destituicdo do executivo camarario - uma verdadeira responsabilidade politica

122 Veja-se a este proposito a redagdo proposta no projeto de Lei 28/X, dos artigos 226.°, 227.°, 232.°,
233.° e 234.° da Lei organica n.° 1/2001, de 14 de Agosto.

123 Algo proximo ao regime que vigora no ordenamento juridico italiano, em que nos termos do artigo
52.° do Texto Unico Delle Leggi Sull’Ordinamento Degli Enti Locali, a aprovagio de uma mogdo de censura
tem como efeito o afastamento do Sindaco e a convocagdo de eleigoes.
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sem poder de destitui¢ido'**, afeta, indubitavelmente, o correto exercicio da competéncia de

fiscalizagdo atribuida & Assembleia Municipal!23/126

Assim, mais do que nunca, descortinamos no plano juridico-politico uma
necessidade imperiosa de realizarmos um estudo cuidado e devidamente ponderado do ifer
processual da a¢cdo administrativa para declaracdo de perda de mandato local, visto que
esta configura, como acabamos de observar, o #nico método juridicamente admissivel para

escrutinar e controlar, efetivamente, a atuacdo do presidente da CM.

Posto isto, para concluirmos o tema da dupla fiscalizacdo a que o presidente da CM
esta sujeito, importa refletirmos agora sobre a fiscalizagao exercida pelos vereadores da CM

que preside.

Os vereadores, a semelhanga dos deputados municipais eleitos por sufragio direto,
nos termos do artigo 13.° da LEOAL, sdo eleitos de acordo com o método de representagdo
proporcional correspondente a média mais alta de Hondt, o que se traduz, na pratica, que a
CM nio configura um 6rgdo autarquico de composi¢ao politica homogénea, pois existe a
elei¢do de vereadores de varios quadrantes politicos e ndo necessariamente apenas daquele

que obteve mais votos, que sera, naturalmente, eleito presidente da CM.'*’

124 Vd. JORGE ALVES CORREIA (2019: 281, nota 347).

125 Posicdo idéntica a nossa é perfilhada por JORGE ALVES CORREIA que entende que “a cdmara
municipal é politicamente responsavel perante a assembleia municipal, mas é uma responsabilidade
imperfeita porque esta ndo pode demitir aquela.” Em sentido contrario, FREITAS DO AMARAL entende que
quando o legislador refere que o executivo é responsavel perante a assembleia, querera dizer, naturalmente,
que a assembleia tem o poder de destituicdo sobre a camara. Ademais, refere o Autor que do conjunto de
competéncias atribuidas a assembleia municipal em relacdo a atividade da cdmara municipal, poderd ser
extraida a mesma conclusdo, pois, visto que a assembleia ¢ responsavel pela aprovacdo do or¢amento
municipal, se ela ndo o aprovar o executivo s6 podera percorrer dois caminhos, demite-se ou sujeita-se as
imposicdes da assembleia. Igualmente, os Autores GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIA, nas suas doutas
anotagoes ao artigo 243.° da CRP, escrevem que o poder de fiscalizagdo da assembleia terd que incluir, quase
necessariamente, sob pena de ficar esvaziado de contetido e relevancia, o poder de demissdo do executivo
municipal, ainda que acabem por reconhecer que a elei¢ao direta do presidente da CM e dos vereadores cause
algumas questdes. Cfr. JORGE ALVES CORREIA (2019: 281), GOMES CANOTILHO/ VITAL MOREIA (2010:
734), FREITAS DO AMARAL (2006: 578-579). Veja-se ainda, BARBARA BARREIROS, (2016: 278-279).

1260 que se materializa, de certo modo, numa «crise» do tradicional “principio da fiscaliza¢do
parlamentar da atividade administrativa” — aqui devidamente adaptado a Assembleia Municipal, que se
aproxima a um parlamento local. No fundo, um esbater da “responsabilidade institucional, interorgdnica ou
de “incumbéncia’” a que tipicamente o Executivo (municipal) se encontra adstrito para com o Parlamento
(municipal) Cfr. JORGE ALVES CORREIA (2015: 201-202).

127 Como bem regista JORGE ALVES CORREIA, trata-se do caso Unico em que um 6rgdo executivo
colegial ¢ abrangido tanto pelo método de eleicdo diretiva — vereadores, como pelo método de elei¢ao
semidirecta — presidente da CM.
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Por conseguinte, dentro do préprio executivo municipal existem vereadores que
formam um verdadeiro bloco de oposicdo, fazendo desta configuracdo governativa uma
peculiaridade do nosso sistema municipal que em nada contribui para a estabilidade e «bom
ambiente» que se afiguram necessarios a uma coerente e correta gestdo municipal.!?® De
facto, ndo raras vezes, quando ndo ¢ possivel alcancar-se uma maioria partidaria, ou de
coligacdo, o governo municipal ¢ alvo de bloqueios por parte desta «oposi¢do executivay,
s6 sendo possivel superd-los mediante acordos pontuais, que, em todo o caso, s6 sdo
passiveis de serem alcangados devido a posi¢do privilegiada e fortificada do presidente da
cdmara, que, como vimos, ndo pode ser destituido pela Assembleia Municipal € muito menos

pelos vereadores municipais.'*

2. Do regime tutelar das Autarquias Locais

As AL, sem embargo do espacgo de liberdade e autonomia que lhe ¢ reconhecido,
estdo sujeitas a um regime tutelar, o qual, como ¢ tipico nestas andancas, padece de algumas

«idiossincrasias» que importam atentar.

Por conseguinte, ha que reparar, desde logo, que o regime de tutela a que as AL estdao
subordinadas, em obediéncia ao facto de estas integrarem a administra¢do autonoma

(territorial), a qual é precisamente caracterizada por uma parca ou reduzida interferéncia

128 Note-se que a maioria, se ndo a totalidade (pelo menos nos casos da existéncia de uma maioria
partidaria), dos vereadores que compdem a «oposicdo executiva» ndo sdo vereadores em regime de
permanéncia. Ha, de facto, que distinguir claramente entre vereadores em regime de permanéncia, a tempo
inteiro ou parcial, e os restantes vereadores. O artigo 58.° da Lei n.° 169/99 ilustra na perfei¢do esta realidade,
referindo-se claramente a possibilidade de existirem vereadores a tempo inteiro e tempo parcial, fazendo
corresponder dois vereadores a tempo parcial a um vereador a tempo inteiro, oscilando entre um maximo de 4
e um minimo de | vereador em regime de permanéncia, sem prejuizo da possibilidade da CM deliberar a
ampliacdo destes valores. Naturalmente, a escolha dos vereadores em regime de permanéncia pertence ao
presidente da CM, o qual fixa também as competéncias que lhe serdo atribuidas, podendo tratar-se tanto de
competéncias proprias ou delegadas, dando assim origem a delegagoes ou subdelegagoes nos vereadores. Os
restantes vereadores ndo abrangidos, ficam responsaveis ndo s pela participacdo no quorum que forma a
vontade da CM, como, e tal vez principalmente, responsaveis por fiscalizar a atuagdo do presidente e dos
vereadores em regime de permanéncia, cumprindo-se, desse modo, o sistema da dupla fiscalizag¢do. Veja-se a
este proposito o entendimento perfilhado pelo TCAN no acérddo processo n.° 01569/05.9BEPRT, de
13.01.2012.

129 A este proposito, CANDIDO DE OLIVEIRA (2013: 272).

59



estadual, tera, impreterivelmente, que cingir-se ao conteido minimo possivel, ou por outras

palavras, a uma mera tutela de legalidade.'>°

2.1  Avrelacao de tutela — O desenho de um conceito heterogéneo

A relagdo de tutela, /atu sensu, ¢ uma rela¢do administrativa intersubjetiva, isto &,
uma relagdo administrativa estabelecida entre orgdos administrativos pertencentes a entes
publicos distintos. Contundo, sé isto ndo basta para distingui-la de outras relagdes
administrativas afins, pois, em verdade, no seio das relagoes administrativas intersubjetivas
podemos encontrar dois tipos de relagdes distintas: a superintendéncia e a tutela. Assim, a
distin¢do essencial entre estas duas relagdes administrativas, que em nada comungam sendo
no facto ambas serem qualificaveis enquanto intersubjetivas, reside por um lado na sua
intensidade juridica, ou se preferirmos na sua densidade normativa, e, por outro lado, ainda

que com alguns reparos, nos seus intervenientes.'3!

Destarte, a superintendéncia, ou a tutela de orientagdo,'3* é tipicamente exercida por

“orgdos de pessoas coletivas de fins multiplos (Estado, Regioes autonomas e autarquias

2133

locais), relativamente a orgdos de pessoas coletivas de fins especificos, as quais, em

ultima instancia, constituem verdadeiras administracoes indiretas das primeiras, ou seja,

139 Em virtude deste «espago prépriox», reconhecido constitucionalmente no artigo 242.° da CRP e
tipico da administrag¢do autonomo, jamais poderia ser engendrado um sistema tutelar de mérito, pois o sentido
e a oportunidade da atuagdo das AL ¢ algo que somente a elas concerne, ndo intervindo ai o Executivo. De
facto, como escreve FERNANDA OLIVEIRA, a “administragdo autonoma consiste na administragdo de
interesses publicos proprios de certas coletividade ou agrupamentos infra estaduais (de natureza territorial,
profissional ou outra), por meio de corporagées de direito publico ou de outras formas de organizacdo
representativa, dotadas de poderes administrativos que exercem sob responsabilidade propria, sem sujei¢do
a um poder de dire¢do ou de superintendéncia do Estado (através do Governo) nem a formas de tutela de
mérito.” FERNANDA OLIVEIRA (2016: 254-255). Em sentido idéntico, VITAL MOREIRA (2003: 78-79).

131 Como escreve ANDRE FOLQUE, “se sdo ambas relagdes interadministrativas que pressupoem,
como tal, a personalidade juridica e alguma autonomia administrativa do sujeito passivo, e se ambas devem
resultar expressas e determinadas na lei, em tudo o mais divergem (...).” Cfr. ANDRE FOLQUE (2004: 429).

132 Cfr. VIEIRA DE ANDRADE (2017: 98).

133 Vd. VIEIRA DE ANDRADE, ob. cit., p. 98. Ainda sobre a superintendéncia, MARIO AROSO DE
ALMEIDA escreve que “na relagdo de superintendéncia uma entidade tem o poder de fixar diretivas, ou seja,
linhas de rumo sobre o modo de realizagdo das atribuicoes de outra.” Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA
(2020 -B: 45), Em sentido idéntico, FERNANDA OLIVEIRA e FIGUEIREDO DIAS, entendem que “a
superintendéncia é o poder conferido ao Estado (...) ou a outra pessoa coletiva de fins multiplos, como as
autarquias, de definir os objetivos e guiar a atuagdo das pessoas coletivas de fins singulares colocadas por lei
na sua dependéncia.” Cfr. FERNANDA OLIVEIRA/FIGUEIREDO DIAS, ob. cit., p. 92.
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institutos publicos, entidades publicas empresariais, entre outros. Assim, o principal poder
administrativo envolvido nesta relacdo, como ndo podia deixar de ser, ¢ o poder de
orientagdo, que se caracteriza pela emissdo de diretrizes e orientacdes vinculativas que

condicionam e influenciam a atuacdo da entidade orientada.

Em sentido diverso, a relagdo administrativa de tutela ¢ tipicamente caracterizada
pela manifesta¢dao de um poder de fiscalizagdo, atribuido a entidade tutelar sobre a entidade
tutelada, a qual, em regra, pertence a administracdo auténoma.'>* Repare-se, porém, que
esta defini¢do necessita de ser entendida em termos proprios, pois, por um lado ¢ também
possivel configurar-se uma relagdo de tutela no ambito da administracdo indireta e, por
outro, porque também ¢ possivel configurar-se uma relagdo de tutela que ndo se baste com
um mero poder de fiscaliza¢do, abrangendo também um poder normativo, integrativo,
sancionatorio, substitutivo e impugnatorio, ou até, em casos mais raros, uma verdadeira
tutela de mérito em que ¢ atribuido ao 6rgao tutelar o poder de controlar a oportunidade e
o mérito da atuagdo do 6rgao tutelado (cfr. n.° 3 do artigo 142.°e n.%s 1 e 2 do artigo n.® 177

dO CPA).135/136

Por conseguinte, quando nos referimos a relagdo tutelar, podemos estar a referir-nos,
na realidade, a uma vasta gama de relagoes administrativas intersubjetivas configuradas de

modo demarcadamente diverso, inclusive ao nivel dos seus destinatarios.

134 A proposito da defini¢do do conceito de tutela, PEDRO GONCALVES, escreve que a tutela é uma
“relacdo juridica estabelecida por lei entre duas entidades da Administra¢do Publica, na qual uma delas
dispoe de poderes legais de fiscalizagcdo e de intervengdo sem cardcter orientador, exercidos no quadro de
uma apreciagdo da legalidade ou do mérito da gestdo administrativa autonoma a entidade tutelada.” Cfr.
PEDRO GONCALVES, ob. cit., p. 910 e 911. Em sentido idéntico, FERNANDA OLIVEIRA escreve que a tutela
administrativa consiste “no conjunto de poderes de controlo de uma pessoa coletiva publica na gestdo de outra
pessoa coletiva publica, a fim de assegurar a legalidade e/ou mérito da sua atuagdo.” Cfr. FERNANDA
OLIVEIRA (2016: 258).

135 Note-se que de acordo com estes preceitos do CPA, para que uma relagdo tutelar envolva outros
poderes que nao o de fiscalizagdo, sera necessario que tal esteja expressa, ou especialmente, previsto na lei. No
fundo, «pas de tutele sans texte, pas de tutele au-dela du texte».

136 A proposito da tutela de mérito, escreve MARIO AROSO DE ALMEIDA que “quando coexiste com
uma relagdo de superintendéncia, a relagdo de tutela permite ainda verificar se as diretivas tragadas pelo ente
que exerce a tutela, no exercicio do seu poder de supervisdo, estdo a ser devidamente cumpridas e se o
interesse publico atribuido por lei aqueles sujeitos estd a ser prosseguido da melhor forma.” Cfr. MARIO
AROSO DE ALMEIDA, ob. cit., p. 45.
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2.2 Do regime constitucional

Como ja tivemos oportunidade de observar, a CRP ¢ integrada por conjuntos de
preceitos constitucionais cujos objetos reportam-se, direta e imediatamente, a realidades bem
distintas, podendo mesmo falar-se em verdadeiras «constitui¢oes dentro da constituicdo».
Ora, uma «dessas constitui¢oes», como ja vimos, ¢ precisamente a «constitui¢do
administrativa», interessando-nos agora nesta sede, convocar, sobretudo, os preceitos

relativos a organiza¢do administrativa do Estado.

Nestes termos, o artigo 242.° da CRP, de epigrafe “tutela administrativa,” prescreve
que as AL estdo sujeitas a um regime de tutela, que consiste somente na “verificagdo do
cumprimento da lei por parte dos orgdos autarquicas,” que as “medidas tutelares restritivas
da autonomia local sdo precedidas de um parecer de um orgdo autdrquico” e ainda que a
“dissolucdo de orgdos autdrquicos so pode ter por causa agdes ou omissoes ilegais
graves.”!37 Ora, face aos termos expostos, verificamos de imediato que o regime de tutela
administrativa idealizado pelo legislador constitucional para as AL desenvolve-se numa
trajetoria que se afasta, inequivocamente, da fixa¢do abstrata de uma «superioridade
administrativa» do poder central sobre o poder local, ou da consagracdo de um poder
orientador, para se aproximar, isso sim, de uma fungdo de zelo ou de cumprimento da lei,
que em todo o caso ha-de ser interpretada em sentido amplo, incluindo ndo sé os atos
legislativos formais, como também os regulamentos da UE e até as normas emanadas por

outros drgdos autdrquicos que devam respeitar.'38/13

Assim, num primeiro momento, tendo em linha de conta o exposto, diriamos que o
regime de tutela administrativa idealizado pelo legislador constitucional para as AL
materializar-se-ia numa tipica fungdo administrativa de controlo levada a cabo pelo Estado,

ou por servigos desconcentrados, sobre as AL, cuja finalidade ultima reside na verificagdo

137 No artigo 127.° da constitui¢do de 1933 prescrevia-se que “a vida administrativa das autarquias
locais esta sujeita a inspeg¢do de agentes do Governo, podendo as deliberacées dos respetivos corpos
administrativos depender da autorizagdo ou exigir a aprovagdo de outros organismos ou autoridades (...).”

138 Veja-se a este proposito, GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, ob. cit., p. 746 € 747.

139 A doutrina, designadamente VITAL MOREIRA, entende que o caracter restritivo da tutela de
legalidade deve ser estendido a toda a administragao autonoma, englobando ndo s6 as AL como a administragdo
auténoma corporativa, as associagoes publicas. O Autor recusa, assim, expressamente uma tutela de mérito
sobre qualquer setor da administragdo autonoma, seja ela territorial, seja ela corporativa. Vd. VITAL MOREIRA
(2003: 206 e ss).
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do cumprimento da lei (latu sensu) por estas, podendo para tal mobilizar poderes de

intervengdo ou gestdo, ainda que em caso algum poderes de orientagdo ou direc¢do.

Todavia, como ¢ natural nestas «andangas», uma apreciacdo mais profunda do
regime constitucional e ordinario leva a que cheguemos a uma conclusdo diversa, ou
tendencialmente diversa. Efetivamente, estamos em crer que nos nrs.° 2 e 3 do artigo 242.°
da CRP foi introduzido um desvio & tipica pura fungdo fiscalizadora/inspetiva associada a
relacdo tutelar, pois, como ja vimos, o legislador alude a possibilidade de serem
implementadas medidas tutelares restritivas e a possibilidade de serem dissolvidos orgaos
autdrquicos em caso de agoes ou omissoes ilegais graves, convocando assim, de certo modo,
poderes interventivos, sancionatorios e até substitutivos para a relacdo tutelar, afastando-a,
consequentemente, de uma tipica relagdo de  cardcter  exclusivamente

fiscalizador/inspetivo.' 4141

Urge notar, porém, que isto ndo significa, nem podera significar, a consagragdo de
uma atipica tutela de mérito onde as entidades tutelares seriam responsaveis por apreciar
ndo so a legalidade da atuacdo da entidade tutelada, como, em certa medida, o mérito, a
oportunidade e a pertinéncia dessa atuagdo. Alias, como bem concluiu o TC no acérdao n.°
949/2015, de 22 de Outubro, a CRP no n.° 1 do artigo 242.° ao prescrever que a tutela
administrativa fica circunscrita a «verificagdo do cumprimento da lei», ndo significa,
necessariamente, que estejamos perante uma tutela administrativa de cardcter meramente
inspetivo, o que alids seria contrrio aos restantes nimeros do preceito, mas sim algo mais
abrangente, “a rejeicdo constitucional de uma intervengdo controladora do mérito da

atuagdo autdrquica no que respeita aos seus poderes de autonomia.”

Deste modo, acompanhando de perto os ditames da doutrina, designadamente
VIEIRA DE ANDRADE e, em particular, PEDRO GONCALVES, entendemos que a tutela

exercida pelo Governo sobre as AL ¢, sem qualquer espaco de duvida, uma tutela de

140 A este propdsito, PEDRO GONCALVES, ob. cit., p. 912 e 913. Veja-se também, CANDIDO DE
OLIVEIRA (1998: 11 e ss). Em sentido contrario, MARIO AROSO DE ALMEIDA, escreve que “jd em relacdo
as Autarquias Locais, a Constitui¢do e a lei atribuem ao Estado poderes de tutela da legalidade, que, no
entanto, se concretizam apenas no plano inspetivo.” Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, ob. cit., p. 52. Em
sentido idéntico, veja-se ISABEL CELESTE FONSECA, ob. cit., p. 168-169.

141 Ndo se confundindo, no entanto, com aquilo que a doutrina designa por “Tutela em sentido
improprio.” De facto, apesar de no nosso horizonte de pensamento o conceito de tutela afastar-se, de certo
modo, do tradicional poder inspetivo, ndo se devera confundir com outros «entendimentos» da tutela que se
prestam a mais equivocos. Repudiamos, por conseguinte, as concegdes de tutela legislativa, tutela de execugao,
tutela técnica e tutela contratual. Para mais desenvolvimentos veja-se, ANDRE FOLQUE, ob. cit., p. 451-455.
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legalidade, ainda que reforcada com alguns poderes sancionatorios, integrativos,
substitutivos e de acompanhamento, que a afastam da ftipica relacdo tutelar de mera
fiscalizagcdo/inspe¢do, sendo certo que, em todo o caso, esses poderes tém de estar
devidamente inscritos em diploma legal, sob pena de violacdo do principio da tipicidade

legal das medidas de tutela.'*

2.3 Da Lei Tutelar Administrativa

Como ficou claro, no nosso entendimento, o regime constitucional reserva as AL
uma tutela administrativa que, da perspetiva do critério finalista, pode ser qualificada
enquanto tutela de legalidade e que, da perspetiva do critério material ou do conteudo, pode
ser qualificada, com os reparos indicados, enquanto integrativa, inspetiva, substitutiva,
sancionatoria € de acompanhamento, mas nunca anulatoria. Assim, nesta senda, a Lei n.°
27/96, de 1 de Agosto, que densifica o regime constitucional de tutela, estatui no artigo 2.°
que a tutela administrativa “consiste na verifica¢do do cumprimento das leis e regulamentos

por parte dos 6rgdos e dos servigos das autarquias locais e entidades equiparadas.”'*

Ora, esta defini¢do legal vai precisamente ao encontro aquilo que temos vindo a

escrever, sem prejuizo de o legislador ordinario, em sintonia com o legislador constitucional,

142 Cftr. VIEIRA DE ANDRADE, 0b. cit., p. 99 ¢ PEDRO GONCALVES, o0b. cit., p. 876-882. De facto,
acompanhando na totalidade a douta doutrina de PEDRO GONCALVES, ha que notar que a tutela administrativa
a que as AL estdo sujeitas ndo se limita a uma mera atividade inspetiva. Porém, afigura-se-nos necessario
referir que a maioria dos casos em que os poderes de acompanhamento, de integragdo e de substitui¢do serdo
mobilizados, recaem no ambito da designa tutela financeira, isto €, a observagdo do cumprimento de normas
de natureza financeira, e ndo no ambito da tutela administrativa stricto sensu. Parece-nos, contundo, que
quando o legislador se refere a tutela administrativa, estara na verdade a fazé-lo no sentido lato do termo,
englobando ndo so a tutela administrativa propriamente dita como a tutela financeira, pois, em boa verdade, se
assim o nao fosse, ndo teria transferido a responsabilidade da realizagdo da tutela das autarquias, da extinta
IGAL para a IGF. Assim, ha que entender este conceito de tutela administrativa num sentido lato, entendendo-
se que quando o legislador refere no artigo 62.° do RJAEL a possibilidade da IGF requerer a dissolugao oficiosa
da empresa local quando o municipio, enquanto sécio, o deveria ter feito e ndo o fez, ou quando o legislador
no artigo 42.° do RJUE faz depender o licenciamento da operagao de loteamento em 4rea ndo abrangida por
plano municipal ou intermunicipal de um parecer prévio favoravel da CCDR responséavel, estamos perante
uma verdadeira tutela administrativa que integra poderes integrativos e substitutivos, ndo obstante a que se
verifique sempre uma limitagdo a apreciagdo do cumprimento da lei e nunca do mérito ou oportunidade da
atuagdo, nem da anulagdo dos atos praticados pelas entidade tuteladas. Veja-se também a este propdsito,
FERNANDA OLIVEIRA/FIGUEIREDO DIAS, ob. cit., p. 93 e 94.

143 Refere o artigo 1.° n.° 2, que para efeitos da LTA, sio entidades equiparadas a AL, as areas
metropolitanas, as assembleias distritais e as associagdes de municipios de direito publico.
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apenas se pronunciar quanto ao fim da tutela administrativa, nada dizendo quanto ao seu
conteudo, isto €, quanto ao complexo de poderes que a entidade tutelar poderd mobilizar na
sua atuagdo com vista ao cumprimento do fim pretendido pelo legislador para a relagdo

tutelar.

De facto, ndo nos devemos permitir ao «erro facil» de escrevermos que o legislador
se pronuncia sobre o «conteuido» da tutela em virtude desta lei consagrar, como estatui o
legislador, “o regime juridico da tutela administrativa a que ficam sujeitas as autarquias
locais e entidades equiparadas, bem como o respetivo regime sancionatorio,” fazendo-nos
acreditar que de algum modo este diploma anuncia um dos eventuais poderes/contetidos
integrados nesta relacdo administrativa, visto que isso ndo poderia estar mais incorreto, pois
as duas «eventuais medidas tutelares sancionatorias» ai referidas, designadamente a perda
de mandato (art. 8.°) e a dissolugdo de orgaos (art. 9.°), ha muito que o deixaram de ser, se

€ que a perda de mandato alguma vez o foi.'**

Com efeito, no que tange a san¢do de perda de mandato, ja o n.° 2 do artigo 70.° do
Decreto-Lei n.° 100/84, de 29 de Marc¢o, determinava que a competéncia para a aplicagao
desta sancdo recaia sobre o plendrio do orgdo de cujos membros pretendiam a retirada de

mandato.'*'1% Por sua vez, a Lei n.° 87/89, de 9 de Setembro, que procedeu a revogagio do

144 A proposito da distingdo € utilizagdo cumulativa destas duas «medidas tutelares sancionatérias»,
atente-se a sentenca do TAF de Castelo Branco, ao acorddo do TCAS de 07/03/2013 e ao acérddo do STA n.°
0645/13, de 30/04/2013, todos relativos ao mesmo caso, a partir dos quais € possivel extrair-se uma «regra
positiva» quanto a mobilizagdo conjunta destas figuras, pois a “sangdo aplicavel ao titular do orgdo
individualmente responsavel pela falta descrita no art. 9.° (da LTA) ndo é apresentada, na letra da lei, como
excluindo a sangdo de dissolucdo aplicavel ao proprio orgdo.” Resulta, portanto, que se necessario, atendendo
ao facto destas «sangdes» terem como espetro de aplicacdo realidades distintas, podem ser utilizadas de modo
cumulativo, sancionando tanto o 6rgdo autarquico no seu conjunto, como um ou varios dos seus membros a
titulo individual. O que é de suma importancia, pois, como veremos adiante, a perda de mandato acarreta
outros «prejuizos» que ndo so6 a perda de mandato, tais como a perda temporaria ou suspensdo da capacidade
eleitoral passiva.

1450 que ndo deixa de ser curioso, visto que na Lei n.° 77/79, de 25/10/1977, ndo era deferida
competéncia aos 0rgdos autarquicos, nem aos seus plendrios, nesta matéria. Denota-se, por conseguinte, se
assim o quisermos entender, um certo retrocesso naquilo que deveria ser um «continuo procedimento de
Jjudicializagdo da aplicagdo de sangées». De facto, por assim o ser, ¢ que o tema ndo passou incélume ao crivo
do STA, que no seu famoso aresto n.® 025076, de 15/03/1988, proferido no seguimento da sentenca do TAC
de Lisboa que declarou nula e de nenhum efeito uma deliberacdo da CM que declarara a perda de mandato de
um dos seus vereadores, considerou que a Lei n.° 79/77 nao atribuia, de modo algum, competéncia aos 6rgaos
autarquicos nesta matéria e que uma deliberagdo dos mesmos sobre a matéria enferma de um vicio de
usurpagdo do poder, gerador de nulidade. Ademais, estatuiu também que em matéria de atribui¢des e
competéncias, devido aos principios do direito eleitoral, ndo ¢ admissivel o recurso a interpretacdo analogica
para a pratica do ato, pelo que, em caso algum, a competéncia recairia no espetro de atuagdo destes.

146 No que tange «a perda de mandato» dos “membros eleitos do érgdo autirquico Cimara
Municipal,” estabelece o STA no Acérdao n.° 026797, de 02/05/1989, que a competéncia ¢ “exclusivamente
do seu plenario, constituindo reconhecimento expresso da entidade tutelar de qualquer a¢do ou omissdo

65



referido Decreto-Lei, prescrevia no n.° 1 do artigo 10.° que a competéncia para a declaragdo
de perda de mandato, na generalidade dos fundamentos, recaia sobre os tribunais
administrativos de circulo. Solugdo equivalente, excetuando a diferenciacdo de
fundamentos, foi consagrada no artigo 11.° da LTA, que difere competéncia para a

declaragdo de perda aos tribunais administrativos de circulo.

Deste modo, no nosso horizonte de pensamento, a san¢do de perda de mantado local
nunca foi encarada pelo legislador como uma medida tutelar administrativa (sancionatoria),
ao contrario da sangdo de dissolucdo de orgdo autarquico, que ja no artigo 93.° da Lei n.°
79/77, de 29 de Margo, era encarada como uma medida tutelar administrativa, visto que o
legislador atribuia expressamente competéncia ao Governo para dissolver orgdaos
autarquicos quando se verificassem um dos fundamentos ai referidos, sem prejuizo, no
entanto, de tal decisdo ser sempre passivel de impugnagdo contenciosa.'*’ Solugdo idéntica
acabou por ser consagrada nos artigos 13.°, 14.° ¢ 15.° da Lei n.° 97/89, de 9 de Setembro,
s0 se alterando verdadeiramente o paradigma aquando da aprovacao da LTA, que no artigo
11.° judicializou todo o processo de dissolu¢do de orgdos autarquicos e atribuiu

competéncia exclusiva aos tribunais administrativos de circulo nessa matéria.

Por conseguinte, parece-nos que s6 com o advento da LTA, e a total judicializagao
deste processo — como escreve ANDRE FOLQUE, a designada panjurisdicionalizagdo da

tutela -, € que a sangdo de dissolugdo de orgdos autdarquicos deixou de ser configurada

integrante de ilegalidade grave ou pratica delituosa continuada, verificada em inspegdo inquérito ou
sindicancia, uma condi¢do para o plenario daquele orgdo poder, por aqueles motivos, declarar a perda de
mandato de um dos seus membros eleitos.” Destarte, para além da competéncia para a declaragdo de perda de
mandato recair, unica e exclusivamente, sobre o plenario da CM, configurava também «conditio sine qua non
para a atuag@o deste plenario o reconhecimento por parte da tutela de uma agdo ou omissdo que justificasse
tal medida.

147 Solugdo idéntica, excetuando o recurso contencioso, ja era consagrado no CA Marcelista, que nos
artigos 378.° a 381.° trata desta matéria. Efetivamente, no artigo 378.° o legislador estabelecia uma série de
fundamentos cuja verificagdo habilitava o Governo a dissolver os corpos administrativos, mediante decreto
Sfundamentado, o qual deveria indicar se o presidente da cimara era abrangido pela dissolugdo ou ndo (379.°).
Ademais, conforme nos demonstra o artigo 381.°, a dissolu¢do poderia acarretar uma consequéncia, aquilo que
o legislador designava por regime de tutela. Este regime de tutela, que era decretado pelo Governo quando as
irregularidades que fundamentaram a dissolucdo eram de molde que comprometiam gravemente os interesses
locais, consistia na instituicdo de uma comissdo administrativa nomeada pelo Governo, cujo mandato duraria
até ao final do quadriénio do 6rgdo substituido (art. 385.°), podendo, contundo, ser prolongada até ao final do
quadriénio seguinte se se tratasse de um distrito e se verificassem novos fundamentos para a aplica¢do da
medida ou ndo fosse possivel reunir os orgados eletivos de administrag¢do local. Tratando-se de um concelho
ou freguesia, no caso de se verificarem uma dessas condigdes, a sangao era a extingdo e consequente anexa¢do
ao concelho ou freguesia vizinha (art. 387.°). Tudo isto estava em sintonia com o artigo 132.° da constitui¢do
de 1933, que estabelecia que “os corpos administrativos so podem ser dissolvidos nos casos e nos termos
estabelecidos nas leis administrativas.”
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enquanto medida tutelar administrativa, para passar a configurar uma verdadeira agdo
administrativa autonoma, independente da relacdo de tutela estabelecida entre o Governo e

as AL.148

E assim manifesto que o legislador comete um grave erro ao indiciar os artesdos do
direito num trilho enganador, pois, em verdade, a LTA apenas prescreve o modus operandi
da tutela, ou seja, os instrumentos fornecidos pelo legislador a entidade tutelar com vista a
efetivagdo da operacgdo de controlo da legalidade, que sdo as inspegoes, as sindicdancias € 0s
inquéritos e nao qualquer expediente sancionatorio hipoteticamente mobilizavel no ambito
da relacdo tutelar, como ¢ o caso da possibilidade conferida 8 DGAL de reter verbas que
deveriam ser atribuidas aos Municipios, em virtude destes incumprirem o programa de

ajustamento municipal, nos termos do artigo 50.° do RJIRFM.

Melhor estariamos se o legislador optasse pela retirada do regime da perda de
mandato e da dissolugdo de orgdos autdarquicos da LTA e os contemplasse, juntamente com
o regime processual a que eles estdo sujeitos (e que estudaremos mais a frente), num diploma
auténomo e bem articulado, de modo a evitar-se as presentes e futuras (muitas) dificuldade

que se suscitam nessa matéria.

2.4 Das entidades tutelares

Apoés termos visitado o conceito, o regime constitucional e a lei tutelar
administrativa, caber-nos-a visitar agora os intervenientes desta rela¢do administrativa

intersubjetiva.

Tratando-se a futela de uma relagdo administrativa intersubjetiva, tratar-se-a entao,
naturalmente, de uma relagao administrativa em que cujos eixos fundamentais repousam em
dois orgdos administrativos pertencentes a pessoas coletivas distintas, em que o orgdo

tutelar serd dotado de competéncias mais genéricas e abstratas em relagdo ao orgdo

148 Para mais desenvolvimentos, veja-se: ANDRE FOLQUE, ob. cit., p. 241-252 e FREITAS DO
AMARAL (2006: 638).
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tutelado'® Ora, como ja apontamos, segundo a alinea d) do artigo 199.° da CRP, compete
ao Governo, com os seus Ministérios € servigos desconcentrados, como ¢ caso da extinta
inspegdo geral das autarquias locais (IGAL) e a atual inspegdo geral das financas (IGF),
exercer as competéncias tutelares, as quais, recordemos, s6 tém como finalidade a

averiguag¢do do cumprimento da Lei (latu sensu) pelas AL.!>°

Historicamente, como nos revelam os artigos 373.°, 374.°, 375.° ¢ 376.° do CA4
marcellista, a competéncia para o exercicio da atividade inspetiva, que constituia a base do
regime tutelar, era deferida ao Ministério das Finangas e 8 DGF, ao Ministério do Interior,
ao Governador Civil e, por fim, ao Presidente da CM. Ao Ministério do Interior era atribuida
competéncia inspetiva no ambito da atividade geral das AL. Ao Ministério das Finangas,
por meio da DGF, de acordo com artigo 670.° do mesmo diploma, cabia a responsabilidade
inspetiva de todos os servigos contabilisticos, orcamentais, financeiros e de tesouraria dos
corpos administrativos. Aos Governadores Civis era atribuida competéncia inspetiva sobre
a atividade dos presidentes de camara e presidentes das juntas distritais, sendo responsaveis
por comunicar todos os dados sobre irregularidades que tivessem detetado, incluindo os
rumores publicos conhecidos sobre essas matérias (art. 375.°, n.° 2). Por fim, aos Presidentes
da Camara eram atribuidas competéncias inspetivas sobre as juntas de freguesia e servigos
paroquiais, com obrigatoriedade de comunicar todas as irregularidades conhecidas aos

respetivos governadores civis.'>!

Por seu turno, a Lei n.° 79/77, que procedeu a revogagdo dos preceitos relativo a
tutela administrativa do codigo Marcellista, preceituava no artigo 91.° que a competéncia
inspetiva era superintendida pelo Ministério das Finangas, pelo Ministério da

Administragdo Interna e, enquanto subsistisse a divisdo distrital, pelos Governadores Civis.

149 Neste sentido, escreve ANDRE FOLQUE que “o poder de tutela administrativa postula um controlo
administrativo em sentido proprio, compreendido numa relagcdo juridica que tem como sujeito ativo uma
pessoa coletiva publica de fins mais vastos e indiferenciados que os do sujeito passivo, ocorrendo, porém, uma
continuidade substancial entre a essencialidade dos fins do segundo e da primeira.” Vd. ANDRE FOLQUE,
ob. cit., p. 451.

139O artigo 199.° da CRP reporta-se ao conjunto de competéncias administrativas designadas ao
Governo. Ao lado destas competéncias administrativas, que ndo se reconduzem as meras fungdes executivas,
sdo também atribuidas ao Governo competéncias politicas (art. 197.° da CRP) e competéncias legislativas
(198.° da CRP).

51 H4 que chamar a atengdo para uma particularidade que se fazia sentir nos Concelhos de Lisboa e
do Porto em que a competéncia inspetiva sobre as juntas de freguesia pertenciam ao Governador Civil
responsavel por esses Distritos, em coordenagdo com os administradores de bairros, e nao ao presidente da
camara.
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Na verdade, este diploma s6 dedicava dois artigos a tutela administrativa, os artigos 91.° e
92.°, ndo percorrendo, por conseguinte, de forma exaustiva a matéria, limitando-se apenas a
desenvolver parcamente as bases gerais do regime de tutela administrativa previsto pelo

legislador no texto constitucional aprovado um ano antes.

Em sentido diverso, a Lei n.° 87/88, de 9 de Setembro, designada por lei da «tutela
administrativa das autarquias locais e das associagoes de municipios de direito publico»,
regulava de uma forma mais detalhada os trdmites em que a relagdo tutelar deveria ocorrer,
prescrevendo ndo so as entidades tutelares, como também os expedientes tutelares em que
essas entidades se poderiam apoiar com vista a realizacdo dos fins pretendidos pelo
legislador. De facto, logo no artigo 3.°, o legislador preconizava claramente que os
expedientes tutelares eram as inspegoes, as sindicancias € 0s inquéritos, € no artigo 2.° que
o fim da tutela era “assegurar a verificagdo do cumprimento das leis e regulamentos por
parte dos orgdos autarquicos (...).” De igual modo, no artigo 5.°, prescrevia que as entidades
tutelares, isto €, as entidades administrativas responsaveis por assegurar a relacdo tutelar,
eram o Governo, através do Ministério das Financas e do Ministerio do Planeamento e da
Administragdo do Territorio e os Governadores Civis, enquanto que a divisdo distrital

subsistisse. 2

Hodiernamente, a matéria relativa a tutela administrativa estd compreendida na Lei
n.°27/96, de 1 de Agosto, que no artigo 5.° de epigrafe «titularidade dos poderes de tutelay,
estatui que a competéncia tutelar pertence ao Governo, mediante atuagdo articulada entre o
Ministro das Finangas e Equipamento € do Ministro do Planeamento e Administra¢do do
Territorio. Ha que notar, no entanto, que por for¢a dos sucessivos diplomas legais sobre a

matéria este preceito necessita de algumas notas atualizadoras.!>?

Por conseguinte, primae facie, importa recordar que quando este diploma foi
elaborado a entidade governamental responsavel pela atividade inspetiva das AL era a

Inspecdo-Geral da Administra¢do do Territorio, criada pelo Decreto-Lei n.° 130/86, de 7 de

152 Ademais, no artigo 6.°, ainda se previa que o Governo era competente para determinar a realizagdo
de inspecdes, sindicancias ou inquéritos, as AL e associa¢des de municipios, por sua propria iniciativa, sob
proposta do Governador Civil, ou a solicitagdo dos proprios o6rgdos autarquicos e no seguimento de queixas
fundamentadas dos particulares.

153 De facto, este diploma apenas foi alvo de duas alteragdes, uma pela Lei Organican.® 1/2011 e outra
pelo Decreto-Lei n.° 214 -G/2015, ndo tendo nenhuma delas incidido, realmente, sobre o conteudo tutelar, pelo
que se afigura normal esta disposicao necessitar de alguns «reparos atualizadoresy.
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Junho, que foi posteriormente substituida pela IGAL, instituida pelo Decreto-Lei n.° 326 -
A/2007, de 28 de Setembro. A IGAL, que era a formal herdeira da IGAT, pois, na realidade,
nada mais era do que a sua evolugdo natural,’® constituia um servico central da
administragdo direta do Estado dotado de autonomia administrativa, com responsabilidade

na tutela administrativa e financeira das AL e do setor empresarial local (n.° 1 do artigo 3.°).

Hoje, a entidade governamental responsavel pela prossecucdo dessas atribui¢des ¢ a
IGF, na medida em que a Lei Orgéanica n.° 96/2012, de 23 de Abril, que aprova a sua
organica, extinguiu a IGAL, arrecadando para si essas atribui¢des. Efetivamente, o artigo
12.° refere-se diretamente a essa problematica, determinando que a “IGF sucede nas
atribui¢oes da IGAL.” Ademais, refere esse diploma, no n.° 6 do artigo 2.°, que a IGF
prossegue as atribuigdes respeitantes as AL na dependéncia funcional dos ministros

responsaveis pelas pastas das financas e da administragdo local autarquica.

o

Ora, analisando a Lei organica do XXII Governo Constitucional, o Decreto-Lei n.
169 -B/2019, verificamos que na alinea c) do n.° 1 do artigo 17.° ¢ atribuida competéncia
nesta matéria ao Ministro de Estado e das finangas e que, por sua vez, na alinea d) do n.° 2
do artigo 21.° ¢ atribuida competéncia a Ministra da Moderniza¢do do Estado e da
Administragdo Publica. Assim, de acordo com o n.° 8 do artigo 17.°, cabe ao Ministro de
Estado e das Finangas, em coordenacao com a Ministra da Modernizagdo do Estado e da
Administragdo Publica, exercerem a direg¢do sobre a IGF no ambito da tutela inspetiva sobre

as AL.

Aqui chegados, num golpe de desatengdo, poderiamos ser levados a escrever que as
entidades tutelares circunscrevem-se ao Ministério das Financas, ao Ministéerio da
Modernizag¢do do Estado e da Administra¢do Publica e a IGF, todavia, no seguimento da
posicao por nds perfilhada e explanada quanto ao «conteudo» da tutela, isso configuraria um
erro crasso, na medida em que se ¢ verdade, que sem prejuizo da relagdo tutelar ter apenas
como «fim» o controlo/fiscaliza¢do da legalidade da atuacao dos 6rgdos autarquicos, que os
poderes tutelares mobilizdveis para atingir esse «fim» sao variados, entdo também as

entidades responsaveis pelo exercicio desses poderes serdo variadas.

154 A este proposito, o artigo 13.° prescrevia que a “IGAL sucede nas atribui¢oes da IGAT.”
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De facto, bem vistas as coisas, cingirmo-nos apenas aquelas trés entidades como as
unicas entidades tutelares seria reconhecermos, no fundo, que a relagdo de tutela a que as
AL estdo sujeitas apenas envolveria um poder inspetivo, deixando de parte todos os demais

poderes, sejam eles integrativos, sancionatorios, substitutivos ou outros.

Em sintese, configuram entidades tutelares ndo so as entidades responsaveis pelo
exercicio do poder inspetivo integrado na relacdo tutelar, como todos as outras entidades
responsaveis pelo exercicio dos demais poderes ai integrados, como ¢ o caso da DGAL que

¢ responsavel pela prossecugio do poder de acompanhamento.!>>

2.5 Consideracoes finais

O regime tutelar a que as AL estdo subordinadas, nos termos em que o temos vindo
a descrever ¢, definitivamente, um «mundo» repleto de sucessivos diplomas legais que nem
sempre atingem a maturidade e pormenoriza¢do juridica desejavel e de um permanente
clima de tensdo entre a impreterivel necessidade de fiscalizag¢do da legalidade do governo

local e o respeito do espago de autonomia reconhecido as AL.

Efetivamente, apesar de o amplo campo de atuag¢do autonomica, oportunamente
reconhecido pelo legislador constitucional as AL, jamais poder ser colocado em causa pela
legislacdo ordinaria, ndo significa que as AL estejam isentas de qualquer condicionamento
ou controlo da sua atividade, pois ndo o estdo, nem poderdo estar. Em boa verdade, ¢
precisamente nesse ponto que as grandes dificuldades juridicas emergem, visto que nao se
adivinha facil o desenvolvimento de um mecanismo juridico que permita alcancar duas

finalidades potencialmente inconciliaveis.

O certo ¢ que, ndo obstante a isso, estamos em crer que o legislador conseguiu

engendrar um regime juridico que se aproxima suficientemente de um «regime-paradigma»

155 A organica da DGAL encontra-se prevista no Decreto Regulamentar n.° 2/2012, de 16 de Janeiro,
com a redagdo que lhe foi conferida pelo Decreto Regulamentar n.° 6/2014, de 10 de Novembro. Ai
verificamos, nomeadamente no artigo 2.°, que a DGAL tem por missdo coordenar e executar medidas de apoio
a administracao local e reforcar a cooperagao entre esta e a administragdo central.
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que contempla e considera ambas as finalidades, permitindo por um lado concretizar e
efetivar o necessario controlo da legalidade da atuagdo das AL e, por outro lado, assegurar
e proteger a autonomia do Poder Local que configura um dos tragos caracterizadores do

nosso sistema autdrquico.

Para finalizar, s6 queremos deixar uma nota de refor¢o as consideragdes que ja
tecemos sobre o facto de o legislador confundir sistematicamente, nos diversos diplomas
legais, a tutela administrativa com aquilo que designa, a nosso ver erroneamente, de sangoes

tutelares.

Em boa verdade, se nos permitissemos a ousadia de fornecer algum contributo nesta
sede, seria o de «chamar a ateng¢do do legislador» para a necessidade imperiosa de uma
reforma da LTA, por ventura da qual fosse eliminada da redagdo deste diploma a referéncia
as «sangoes tutelaresy, passando estas a constar, juntamente com o regime administrativo-
processual a que estdo sujeitas e que hd muito demanda um estudo mais sério e aprofundando
das suas particularidades processuais, de um diploma auténomo e bem articulado, que

fomentasse certezas e ndo duvidas juridicas.
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PARTE III

DA ACAO ADMINISTRATIVA PARA DECLARACAO DE PERDA DE
MANDATO LOCAL

CAPITULO I
A CONSTRUCAO DE UM PROCESSO - ALGUMAS NOTAS
JURISPRUDENCIAIS

1. Breves referéncias introdutorias

Se ¢ verdade que o estudo das bases constitucionais das Autarquias Locais se
afigura como uma conditio sine qua non da correta compreensao de todo o restante regime
juridico das AL, também assim se afigura o estudo da diversa produgdo jurisprudencial no
que concerne a compreensdo integral das diversas questdes que nos sdo oferecidas pelo
regime juridico a que a a¢do administrativa para declarac¢do de perda de mandato esta
subordinada. De facto, tudo aquilo que ja escrevemos em relagdo a centralidade da «matéria
constitucionaly para a consolida¢do e compreensao do «problema das Autarquias Locais»,
podera aqui ser convocado, tout court, para explicarmos o porqué da necessidade de

realizarmos agora um cuidadoso estudo jurisprudencial.

Efetivamente, ndo podemos olvidar, nem ignorar, que o tema da perda de mandato e
da dissolugdo de orgdos autarquicos, independentemente do cariz politico, administrativo
ou social que lhe possa ser assacado, nada mais ¢ do que um tema de processo administrativo
no qual os tribunais, e a pratica juridico-processual que isso envolve, configuram o seu
verdadeiro escopo e espaco natural de desenvolvimento. Por outros palavras, sem prejuizo
do atendimento as especiais circunstancias e «cuidados» que as sensibilidades politicas e
sociais ligadas ao tema exigem, a verdade ¢ que este se reconduz a um mero expediente

administrativo-processual, cujo tratamento a ser concedido pelas diversas instancias
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judiciais integradas na Jurisdi¢do Administrativa e Fiscal ndo se poderd distanciar,
substancialmente, do tratamento que recebem as restantes problematicas ai integradas e

dirimidas.!3¢

Ora, ¢ precisamente partindo desta perspetiva que os diversos TAC’s, TAF’s e
tribunais superiores, designadamente: o TCAN; o TCAS; o STA e, ndo menos importante,
o TC, tém contribuido ativamente com os seus doutos arestos para a construcdo e
consolida¢do da a¢do administrativa para declaragdo de perda de mandato local, incluindo
a mitigagdo e superagdo das «tipicas dificuldades» interpretativas de alguns conceitos que
necessitam de um maior refinamento ou densificagdo, tenham eles teor politico, tenham eles

teor juridico-administrativo.

2. Os temas da jurisprudéncia

A experiéncia jurisprudencial portuguesa em matéria de perda de mandato tem-se
demonstrado algo eclética na abordagem aos diversos «problemas» que lhe tém sido
sucessivamente oferecidos. Em face disto, deparamo-nos com Sentengas e Acordaos que se
aproximam de modo vincadamente diverso aos varios pressupostos de aplicacdo desta
«sang¢doy», o que gera resultados também eles vincadamente dispares. Todavia, tal
circunstancia ndo deve ser encarada como infeliz, precisamente pelo contrario, pois s
demonstra o nivel de preparagdo e atencdo despendida pelos nossos/as Venerados/as
Juizes/as a esta questdo, que apesar antiga ¢ ainda repleta de zonas cinzentas, ndo se
limitando a replicarem argumentos e «visdes» ja tecidas, mas antes a construirem novas
abordagens e «caminhos», qui¢a mais bem conseguidos, que paulatinamente enriquecem o

nosso acervo jurisprudencial sobre a temética.

136 Em boa verdade, ao processo (avulso) de declaragdo de perda de mandato local estio sempre
latentes «interesses» de caracter diverso, o que influencia, naturalmente, o modo de tratamento de algumas
questoes, isto ¢, exigem do julgador um esforco acrescido de zelo e fundamentagdo, visto que na realidade
estamos perante uma agdo administrativa que podera desencadear a perda de mandato de um membro de um
orgdo autarquico democraticamente eleito. Justifica-se, portanto, uma maior exigéncia de fundamentagao e
ponderagao.
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2.1 O contencioso da Perda de Mandato Local no TCAN, TCAS e STA.

A tarefa que ora se nos solicita, designadamente a de elaboragdo de um «mapa
Jjurisprudencial» em matéria de perda de mandato, arrosta-se, de imediato, com um sério
problema: o extenso e inabarcavel acervo jurisprudencial sobre o tema.

Em face disto, por uma questdo de equilibrio, aquilo a que nos propomos em
substitui¢do do impraticavel «olhar» detalhado sobre cada Acédrdao, € a realizacdo de uma
apreciacdo mais circunscrita de alguns Acérdaos que pelas suas particularidades, matéria,
atualidade ou at¢ mesmo dificuldades processuais, cremos reunirem uma importancia
cientifica e juridica acrescida.

Nestes termos, realizaremos a aludida aprecia¢do por ordem cronologica, partindo

dos mais antigos para os mais recentes.

2.1.1 Uma «questdo» de violacdo da legalidade urbanistica;

O primeiro aresto que trazemos a colacdo foi emitido pelo STA, na data de 20-06-
2012, no ambito do Proc. n.° 027/2012, e teve como procedéncia um Acérdao do TCAS,
datado de 27-10-2011, e uma Sentenca do TAF de Loulé.!>” A matéria controvertida objeto
do processo situava-se ao nivel da legalidade urbanistica, ou melhor, a violagdo desta,
designadamente por meio de uma conduta reiterada de um Presidente de CM que prestava
informagoes prévias favordveis a realizacdo de atos de gestdo urbanistica que violavam,
indiscriminadamente, o PROT do Algarve e o PDM da Municipio em causa, a revelia dos

Pareces técnicos que eram emitidos nos diversos procedimentos de informagdo prévia.

Destarte, diante destes factos, o TAF de Loul¢, numa atuagdo que podemos catalogar

de algo incompreensivel, julgou a agdo improcedente por entender que nao fora provada a

157 Configura, portanto, um Acorddo proferida pelo STA a titulo de recurso de revista, que apesar de
integrar o catalogo de recursos ordinarios, somente ¢ admitido a titulo excecional. Em boa verdade, como bem
escrevem os Autores LICINIO LOPES MARTINS e JORGE ALVES CORREIA, “no recurso de revista, que é
excecional face a regra do duplo grau de jurisdi¢do, os poderes de apreciacdo do tribunal de recurso estdo
limitados a aprovagdo de questoes de direito, pelo que o tribunal de revista se limita a aplicar o direito aos
fatos materiais fixados pelos tribunais inferiores, sem dispor do poder de modificar as decisoes sobre a matéria
de facto que por eles foram proferidas.” Cfr. LICINIO LOPES MARTINS/JORGE ALVES CORREIA (2019:
304). Em sentido idéntico, MARIO AROSO DE ALMEIDA (2020 -B: 427).
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gravidade e a «culpa» necessaria para que a atuagdo do réu pudesse ser imputada medida

sancionatoria tdo grave e limite como ¢ a perda de mandato.

Inconformado com o teor da Sentengca, o MP interpds recurso de apelacdo para o
TCAS, que nido foi aceite, alegando que a conduta desenvolvida pelo autarca ao longo do
mandato preenchia, por inteiro, todos os pressupostos legais exigidos para a declaragdo de
perda de mandato. Por outro lado, o autarca, que fora absolvido em 1.* instincia, interpos
recurso subordinado da Sentencga, que foi aceite, alegando que fora “vencido em alguns

argumentos que contribuiriam para a sua absolvi¢do.”

Ora, ¢ precisamente do Acordao proferido pelo TCAS, na data de 27-10-2011, que
surgem as controvérsias que aqui relevam trazer a colagdo. Efetivamente, neste Acordao,
que surgiu no seguimento do recurso subordinado do Réu, ora Requerido e «parte
vencedora», o TCAS entendeu julgar procedente o recurso, na medida em que determinou
o Réu como parte dotada de interesse em agir e, consequentemente, de legitimidade para
interpor o recurso, € por entender que em todo o caso o resultado ndo poderia ser outro que
ndo a absolvicdo do Réu da instancia, visto que a declaracdo de perda de mandato com
fundamento na violagdo culposa de instrumentos de ordenamento do territorio ou de
planeamento urbanisticos validos e eficazes (al. c) do Art. 9.° e al. d) do Art. 8.°da LTA)
pressuponha sempre uma prévia a¢do administrativa de impugnagdo dos atos nulos que
foram praticados e que serviam de fundamento a perda de mandato, nos termos do Art. 68.%

e 69.* do RJUE.!38

Como ndo poderia deixar de ser, o MP, face ao sentido decisorio do Acérdao,
interpds recurso de revista para o STA, que perante a factualidade juridica carreada ao
processo pelas alegagoes de revista, considero-o totalmente procedente e ordenou a
revogagdo do Acorddo recorrido. Em termos simplistas, o STA entendeu que o Réu, na
posi¢do de parte vencedora em 1.* instancia, ndo ficou prejudicado em nenhum aspeto pela
procedéncia da a¢do e consequente absolvicdo do pedido, pelo que o “recurso deveria, pois,

ter sido rejeitado”, por caréncia de interesse em agir do recorrente, € que “ndo é aceitavel o

158 Veja-se que nos termos do n.° 4 do artigo 69.° do RJUE estamos perante uma nulidade mista, isto
¢, uma nulidade cujo regime juridico convoca particularidades do regime da anulabilidade, visto que esta s6
podera ser declarada ou apreciada judicialmente no prazo de 10 anos. Com o decurso deste prazo, o ato
urbanistico ilegal cristaliza-se/consolida-se no ordenamento juridico, por respeito aos valores da certeza e da
seguranga juridica, que sdo tao fulcrais no Direito do Urbanismo.
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entendimento seguido pelo Acordao impugnado, no sentido de que a prévia invalidag¢do, por
decisdo judicial transitada, dos atos decisorios em causa, constitui pressuposto processual
especifico positivo da agdo especial de perda de mandato.”'>® Afastou, pois, a tese de que
uma prévia anulacdo dos atos de gestdo urbanistica ilegais praticados, que serviriam de
fundamento a perda de mandato, configuraria um pressuposto processual especifico desta
acdo administrativa, cuja inobservancia daria lugar a uma excegdo dilatoria inominada e
prescreveria a absolvigdo do Réu da instancia, impedindo o Tribunal de conhecer do mérito

da causa.!%®

2.1.2 Uma «questdo» de Caducidade do direito a Acao.

Desta feita, o Acérdao que «dissecamos» foi proferido pelo TCAN, na data de 06-
11-2015, no ambito do Proc. n.® 00593/15.8BEBRG, e no seguimento de uma Senteng¢a do
TAF de Braga que julgou improcedente uma a¢ao administrativa para declaragdo de perda

de mandato local, em virtude do direito a A¢do ja ter caducado.'®' Assim sendo, somos

159 Entendeu o STA que nio faria sentido dotar a agdo administrativa de perda de mandato de caracter
urgente, nem se determinar na LTA que o MP apenas dispde de um prazo de 20 apds o conhecimento dos
factos geradores da sancdo para intentar a respetiva agao, se fosse necessario recorrer a uma agao prévia, nao
urgente, que nos termos do artigo da n.° 1 e 4 do artigo 69.° do RJUE pode ser proposta até¢ 10 anos apos a
pratica do facto.

160 As excecdes dilatérias, previstas no artigo 89.° do CPTA, surgem quando no dmbito de um
determinado processo se demonstra a falta de um pressuposto processual, seja ele especifico, seja ele geral.
Tendencialmente, a falta de um pressuposto processual € suscetivel de ser sanada, isto ¢, de ser afastada ou
ultrapassada dentro do proprio processo, recaindo inclusivamente sobre o Julgador um dever de oficiosamente
a conhecer e promover o seu suprimento. Todavia, nos casos em que se observar que essa falta é insuscetivel
de ser sanada, ou que sendo possivel ndo o foi, verificar-se-a uma excegdo dilatoria que conduzira a absolvigdo
do réu da instancia, sem que o Tribunal se pronuncie sobre o fundo ou mérito da questdo. Ha que notar, no
entanto, que a decisdo de absolvig@o do réu da instancia, pelo facto de ndo julgar o mérito da questao, ndo sera
dotada de for¢a de caso julgado material, mas tdo somente de for¢a de caso julgado formal, produzindo
somente efeitos no processo a que a decisdo respeita. Significa, portanto, em termos pratico, que nada obsta a
que seja proposta uma nova agdo nos exatos termos da anterior, ou melhor, com o mesmo objeto - Pedido ¢
Causa de Pedir.

161 Assim sendo, encontramo-nos, inequivocamente, perante um Acorddo proferido em sede recurso
ordindrio de apelagdo. Como escrevem os Autores LICINIO LOPES MARTINS € JORGE ALVES CORREIA, o
recurso de apelacdo trata-se de um “recurso ordinario comum, na grande maioria dos casos, interpostos das
decisoes dos TAC para os TCA. O recurso de apelagdo incide sobre o objeto da causa, sobre a matéria de
facto e de direito da decisdo, proferida em primeira instancia, que ponha termo a causa ou a procedimento
cautelar ou incidente processado autonomamente, bem como de despacho saneador que, sem por termo ao
processo, decida do mérito da causa ou absolva da instdncia o réu ou alguns dos réus quanto a algum ou
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colocados perante uma Sentenga que ndo se pronunciou acerca do meritis da causa, mas tao
somente se debrucou sobre factos ou circunstancias, que a serem verificadas, impedem,
modificam ou extinguem, o efeito juridico pretendido pelo Autor através da propositura da
Ac¢do (n.° 3 do Art. 89.° do CPTA), in casu, a declaracdo de perda de mandato local

peticionado pelo MP. Situamos-mos, portanto, no campo das exce¢des peremptorias.'®?

A «questdo» contida nos autos detinha-se com a verificagdo do cumprimento das
regras da contratacdo publica, mais especificamente com a escolha do procedimento
contratual a adotar, a escolha das entidades a serem convidadas a apresentarem proposta e,
até, aspetos relativos a execucao do contrato que fora outorgado. Com efeito, entendeu o MP
que a atuagcdo de um Presidente de CM ao decidir proceder a abertura de um concurso
publico, na modalidade de ajuste direto, e convidar & apresentacdo de proposta uma
sociedade detida e gerida pelos seus ascendentes (pais), inseria-se, com grande clareza, na
hipotese prevista no n.° 2 do artigo 8.° da LTA, fundamentado, consequentemente, a perda

do respetivo mandato autarquico.

Ora, ndo nos restam grandes duvidas, tal como ndo restavam ao TAF, que esta
atuacdo configurava uma conduta censurdvel que desacreditava, por inteiro, a
imparcialidade e a justeza de que se deve revestir a atuacdo das estruturas de poder,

integrando-se, portanto, na hipdtese prevista no n.° 2 do artigo 8.° da LTA, na medida em

alguns dos pedidos.” Vd. LICINIO LOPES MARTINS/JORGE ALVES CORREIA, ob. cit., p. 303-304. Em
sentido idéntico, MARIO AROSO DE ALMEIDA, ob. cit., p. 424-426.

162 Ndo somos alheios & controvérsia a que a caducidade tem sido sujeita. Com efeito, muito se tem
debatido acerca da verdadeira natureza da caducidade e o seu lugar no catalogo das excegdes. De facto, nao
obstante o resultado pratico na hipotese de considerarmos como exceg¢do dilatoria ou como excegdo
peremptoria ser idéntico, isto €, a absolvicdo do réu da instancia, e o facto do juiz em ambos os casos poder
delas conhecer oficiosamente, visto tratar-se de matéria excluida da disponibilidade das partes, nos termos do
n.° 3 do artigo 89.° do CPTA e artigo 333.° do CC, a realidade ¢ que os efeitos resultantes dessa absolvigdo da
instancia sdo diversos. Efetivamente, o CPTA, na alinea k) do n.° 4 do artigo 89.°, insere a caducidade no
catalogo, ndo taxativo, de excecdes dilatorias, porém esta opc¢ao do legislador ndo merece o nosso colhimento.
Com efeito, ndo nos parece razoavel a integracdo da caducidade neste rol de excegdes, pois, em boa verdade,
o que o legislador estd a considerar com esta integracdo ¢ que se uma determinada acdo administrativa é
intempestiva, em virtude do direito a agdo ter caducado, o resultado serd a absolvi¢do do réu da instancia com
a particularidade de que essa absolvigdo apenas produzira efeitos dentro do processo em que ela foi proferida,
ou melhor, apenas tera for¢a de caso julgado formal, permitindo, por conseguinte, a existéncia de novo(s)
processo(s) com o mesmo fundamento. Ora, ndo nos parece que tal interpretagdo seja de aceitar, visto que o
apuramento da caducidade do direito de a¢do no ambito de um determinado processo devera inquinar nio so6
a procedéncia daquele determinado processo, como a procedéncia de qualquer outro em que se verifique o
mesmo objeto processual. Assim, no nosso horizonte de pensamento, o correto sera integrar a caducidade no
rol de excegdes peremptodrias e associar-lhe uma for¢a de caso julgado material, vinculando nao s6 o processo
em que ela foi decidida, como todo e qualquer outro onde essa mesma questdo possa ser suscitada. Posi¢ao
idéntica a nossa ¢ perfilhada pelo TCAN, que no seu Acérdio de 21-03-2019, referente ao Proc.
132/14.8BEALM, entendeu que a caducidade do direito a a¢do assume as vestes de excegdo peremptoria.
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que se tratava de uma intervengdo em procedimento contratual publico, relativamente ao
qual estava legalmente impedido, tendo em vista a obtengdo de vantagem patrimonial para
si ou outrem. Porém, apesar de assim o ser, a verdade ¢ que a questdo principal dos autos
acabou por ndo ser a verificacdo da veracidade dos factos carreados ao processo, e a
consequente declaracdo de perda de mandato, mas sim a discussdo do prazo de propositura
da A¢do e a alegada caducidade do mesmo. Efetivamente, os factos carreados ao processo,
entenda-se os relativos a fase pré-contratual e a outorga do contrato, ou seja, a decisdo de
abertura do concurso publico; a escolha do procedimento contratual a adotar; o convite a
apresentacao de propostas e a outorga do contrato, remontavam ao final do ano de 2009 e
Janeiro de 2010 e a PI da Ac¢do Publica do MP apenas dera entrada no TAF de Braga no dia

10-02-2015, isto ¢, decorridos sensivelmente 5 anos e 1 més apos a pratica dos mesmos.

Face a estes factos, o TAF de Braga entendeu que a PI era extemporanea,
propugnando pela caducidade do direito a A¢do, nos termos do n.° 4 do artigo 11.° da LTA,
que apenas concede um prazo de 5 anos para a propositura da A¢ao apos a pratica dos factos

que lhe servem de fundamento, e pela verificacdo da consequente excegcdo peremptoria.

Sucede-se, porém, que esses ndo eram os unicos factos que foram carreados pelo MP
para a A¢do. Com efeito, o MP sustentava a PI ndo s6 em factos ocorridos na fase pré-
contratual, como em factos ocorridos durante a fase de execugdo contratual, por entender
que estes se encontravam diluidos na generalidade do procedimento contratual, ndo se
distinguindo, portanto, substancialmente dos demais, designadamente dos praticados na fase

pré-contratual, em relag@o aos quais o prazo-limite de 5 anos ainda ndo se havia esgotado.

A esta questio o TAF de Braga respondeu que o MP sé6 fundamentou
verdadeiramente o Pedido com factos ocorridos na fase pré-contratual, e ndo em factos
corridos na fase de execu¢ao, mas que em todo o caso, mesmo que assim ndo o fosse, a A¢ao
sempre improcederia, na medida em somente os factos ocorridos na fase pré-contratual é
que relevam para efeitos de aplicacdo do n.° 2 do artigo 8.° da LTA. O TAF concluiu,
portanto, pela procedéncia da excegcdo peremptoria de caducidade e pela consequente
absolvig¢do do Réu do Pedido, julgando improcedentes os demais fundamentos respeitantes

a “execucdo do contrato.”

Inconformado com «sentido decisorio» da Sentenca, o MP interpOs recurso de

apelacdo para o TCAN, arguindo nas alega¢des de apelagdo por um lado a nulidade da
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Senten¢a em crise, por contradi¢do insanavel e obscuridade de fundamentos (al. c) do Art.
615.° do CPC) em virtude de o Tribunal a quo ter julgado simultaneamente procedente a
excecdo peremptoria e improcedentes os factos relativos a execu¢do do contrato, quando a
isso estava impedido em virtude de ndo poder conhecer do meritis da causa, e, por outro
lado, erro de julgamento, na medida em que o Tribunal a quo entendeu ndo terem sido

alegados factos fundamentantes relativos a execugdo do contrato.

A resposta do TCAN deu-se por meio do aresto ora em aprego, no qual perfilhou o
entendimento de que o Tribunal a quo ndo emitiu qualquer pronuncia relativo ao meritis da
causa, mas tao somente salientou, a titulo retdrico ou de mero obter dictum, que os factos
relativos a execucdo do contrato ndo eram passiveis de serem integrados na previsdo
normativa do n.° 2 do artigo 8.° da LTA, e que nessa medida somente interessavam a causa
os factos ilegais relativos a constitui¢do e outorga do contrato, € ndo os factos relativos a
execugdo, que somente foram praticados em consequéncia dos atos anteriores reputados
como ilegais, pois, se assim ndo fosse, “estar-se-ia a alargar artificialmente o prazo de
propositura da A¢do, o qual, como é sabido, conta-se da ocorréncia dos factos que a

fundamentam (e ndo dos factos consequentes destes ou subsequentes a estes.)”

Assim, o TCAN confirmou a Sentenca impugnada por entender que erro algum

haveria de ser assacado a mesma.

2.1.3 Um «problema de faltas injustificadas

O Acérdao ora em estudo foi proferido pelo STA, na data de 10-11-2016, no ambito
do Proc. n.° 01144/16 e no seguimento de uma Sentenca do TAF de Mirandela que julgou
improcedente uma ac¢ao administrativa publica para declaragdo de perda de mandato local
de um membro de uma Assembleia de Freguesia, com fundamento na falta injustificada a 3
sessoes seguidas do orgdo autarquico a que pertence, nos designios da alinea a) do n.° 1 do

artigo 8.° da LTA.
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O TAF de Mirandela, sem embargo de ter dado como provadas as auséncias
injustificadas, a realidade ¢ que fundamentando-se no incumprimento do prazo minimo de
convocagdo de 8 dias previsto no artigo 11.° do NRJAL, que no seu entender deveria ser
contado nos termos do artigo 87.° do CPA, isto €, de modo ndo continuo, ao contrario da

tese propugnada pelo MP, julgou a A¢do improcedente.

Em face disto, naturalmente inconformado com desfecho da A¢ao, o MP, estando em
causa apenas materia de direito relacionado com a violagdo da lei substantiva e sendo o
valor da agdo indeterminado, decidiu interpor recurso de revista «per saltum» para o STA,
nos termos do artigo 151.° do CPTA, que logrou obter um entendimento substancialmente
oposto ao do TAF de Mirandela sobre esta «questdo de direito».'® De facto, o STA,
colocado perante a matéria de facto e de direito carreada ao processo, perfilhou a tese de
que o referido prazo de 8 dias deveria ser contado ndo a «/uz» do supramencionado artigo
87.° do CPTA, mas sim a «/uz» do artigo 137.° do NRJAL, que configura lei especial em
relacdo ao primeiro, prevalecendo-lhe, portanto, e que determina uma contagem do prazo de

8 dias de forma ininterrupta.

Destarte, ao contrario do que concluiu o TAF de Mirandela, o STA concluiu que
todas as convocatorias que haviam sido realizadas eram tempestivas e, por conseguinte, as

auséncias injustificadas constituiam, de facto, fundamento de perda de mandato.

2.1.4 Um caso de falta de apresentagdo da declaracdo de patrimonio, rendimentos e

cargos sociais

163 A propdsito do recurso de revista «per saltumy coloca-se a questdo de se saber se se trata de um
recurso obrigatério ou facultativo, isto é, se ao recorrente, estando preenchidos os pressupostos que permitem
a utilizem deste expediente, ¢ permitida ou néo a utilizagdo do recurso de apelagdo para um TCA. A questio,
MARIO AROSO DE ALMEIDA responde negativamente, entendendo que quando os pressupostos para a
utilizagdo deste recurso estdo verificados, ele ¢ de utilizagdo obrigatdria, pois o STA reserva para si a
competéncia de apreciacdo destes casos. Assim, caso estejam verificados os pressupostos deste recurso € o
recorrente opte pela utilizagdo de um recurso de apelagdo, o TCA em causa devera fazer subir os autos ao STA,
mesmo que essa ndo seja a vontade do recorrente. Para mais desenvolvimentos, veja-se MARIO AROSO DE
ALMEIDA, ob. cit., p. 428-429.
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O Acoérdao a que atentaremos de momento foi proferido pelo STA, na data de 01-02-
2017, no ambito do Proc. n.° 01299/16, no seguimento de um Acérdao do TCAN e de uma
Sentenga do TAF de Mirandela.

A matéria controvertida discutida no autos detinha-se, sobretudo, com o
incumprimento da obrigagdo de entrega, no TC, da declarag¢do de patrimonio, rendimentos
e cargos sociais, que nos termos do artigo 1.° da Lei n.° 4/83, de 2 de Abril, impende sobre
todos os titulares de cargos politicos, ou equiparados, e titulares de altos cargos publicos,
sob cominagdo da perda do respetivo mandato, demissdo ou destitui¢do judicial, a excegdo
do Presidente da Republica, do Presidente da Assembleia da Republica e do Primeiro-
Ministro, nos tramites do artigo 3.° do referido diploma.'®* In casu, tratava-se de um
Vereador de uma CM que ndo tinha procedido ao cumprimento tempestivo desta obrigagdo
de entrega, isto é, dentro do prazo de 60 dias prescrito no artigo 1.° da Lei n.° 4/8316,
discutindo-se nos autos se o terd realizado dentro do prazo de 30 dias, contados
continuamente, apods a notifica¢do do TC da situagdo de incumprimento, nos termos do n.°

1 do artigo 3.° da Lei n.® 4/83.16¢

Neste seguimento, o TAF de Mirandela, que por meio de prova testemunhal deu
como provado que o Réu procedeu ao envio da referida declarag¢do conjuntamente com a
declaragdo de uma colega de vereacdo apds a notificacdo do TC, julgou improcedente a
Ac¢do Administrativa Publica, sem embargo do TC, no seguimento de um pedido de
esclarecimentos oriundo deste TAF, ter atestado, em certiddo, que até ao momento da
emissdo da mesma ndo fora recebida a aludida declara¢do do Réu. Assim, o TAF de
Mirandela, perante os factos que deu como assentes por meio de prova testemunhal,
designadamente que o Réu procedeu ao preenchimento da declara¢do, que o Réu pediu a
uma colega vereador que enviasse a sua declaragdo junto com a dela e, ainda, que o correio

registado que continha as declaragoes foi rececionado pelo TC; e entendendo que a lei ndo

164 A 1ei n.° 4/83 consagra no seu artigo 4.° o elenco de cargos politicos, € equiparados, € altos cargos
publicos para efeitos da sua aplicagdo. Ha que notar, no entanto, que a Lei n.® 4/83 foi revogada pela Lei n.°
52/2019, de 31 de Julho. No entanto, a nova legislagdo manteve, em termos gerais, a solugdo prevista na lei
anterior, pelo menos no que concerne a obrigagdo de entrega da referida declarag@o e na sangdo prevista para
0 seu incumprimento, nos termos dos seus artigos 13.° ¢ 18.°.

165 Que corresponde ao n.° 1 do artigo 13.° da Lei n.° 52/2019.

166 Que corresponde ao n.° 1 do artigo 18.° da Lei n.° 52/2019.
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proibia o envio conjunto das declaracdes, decidiu que ndo se encontravam verificados os

requisitos necessarios a declaragdo de perda de mandato.

Recalcitrante com o conteudo decisorio da Sentenca, o MP interpds recurso de
apelacdo para o TCAN, o qual, perante a factualidade carreada aos autos, concluiu por uma
decisdo demarcadamente diversa daquela a que chegou o TAF, diga-se oposta. Com efeito,
o TCAN concluiu que a certidao exarada pelo TC, documento auténtico, permitia atestar,
categoricamente, a falta de entrega da referida declaracdo pelo Réu, pelo que se impunha
uma alterac¢do a matéria de facto dado como provada na Sentenca do TAF de Mirandela,
designadamente na parte em que concedia como provada a rececdo da declaragdo de

rendimentos de ambos os vereadores pelo TC.

O TCAN logrou assim proceder a uma retificagdo da matéria factual dada como
assente pela 1.? instancia, passando desta a constar somente a rececdo pelo TC da declaragdo
da colega Vereadora e ndo a do Réu, e, em consequéncia, a falta de entrega desta pelo Réu,

e a julgar procedente a apelagdo do MP, declarando a perda de mandato do Réu.

Como nao poderia deixar de ser, o Réu, ora Recorrente, insatisfeito com a inversdo
do teor decisorio dos autos levado a cabo pelo TCAN, interpos recurso de revista para o
STA, fundamentando-se, essencialmente, na violacdo das regras do direito probatorio
material e na nulidade do Acorddo em crise, por falta de especificag¢do dos fundamentos de
direito e de facto que sustentam a decisdo, nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 615.°
do CPC. Efetivamente, o Réu, ora Recorrente, alegava que o TCAN, perante a matéria
factual dada como assente em 1.? instdncia por meio de prova testemunhal, ndo podia, sem
mais, com base na for¢a probatoria plena da certiddao do TC, proceder a uma retificagcdo da

matéria de facto.'®’

Perante isto, o STA, no aresto aqui em estudo, respondeu que o Tribunal a quo nao
tinha violado qualquer regra de direito probatoério material, pois, em boa verdade, este
Tribunal ndo tinha procedido a retificagdo da matéria de facto dada como assente, por prova
testemunhal, por esta violar a forca probatoria da certiddo do TC, nem por dar como

plenamente provados todos os factos vertidos na mesma, mas sim por entender que nenhuma

167 Nos termos dos artigos 369.° € 371.° do CC, os documentos auténticos, ou seja, os documentos
exarados por autoridade ou oficial publico, competente em razdo da matéria e do territorio, que ndo esteja
impedido legalmente de o lavrar, t€m forca probatorio plena dos factos neles descritos praticados pela
autoridade ou oficial publico, bem como os factos relativos a perce¢des da entidade documentadora.
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das provas produzidas em 1. instdncia infirmava o teor da certiddo, isto €, por ndo contrariar
ou negar os factos nela vertidos. No que concerne a alegada nulidade do Acordao por falta
de fundamentacdo de facto e de direito, o STA respondeu que a insuficiéncia dos factos
dados como provados para demonstracdo da culpa do Réu, a existir, poderia configurar um
erro julgamento, mas nunca uma nulidade do Acordao conforme peticionado, pois, para que
isso se pudesse verificar, teria que presenciar uma caréncia absoluta de fundamentagdo, o

que manifestamente ndo era o caso.

Por fim, em relagdo a «questdo da culpa», o STA acompanhou a orientagcdo
Jjurisprudencial classica ou tradicional na matéria e concluiu que devido ao caracter
extramente gravoso e sensivel da san¢do em causa, visto tratar-se do afastamento de alguém
eleito democraticamente, teria que se manifestar uma mais exigente rela¢do de adequagdo
e proporcionalidade entre o erro cometido e a san¢do aplicada, pelo que, a excecdo dos
casos em que a lei exigia dolo, a san¢do s6 poderia ser decretada quando o fundamento que
a justificava tivesse sido cometido a titulo de culpa grave.'*® Ora, uma das situagdes
paradigmaticas que a doutrina e a jurisprudéncia ja tinham identificado como configuravel
de culpa grave era, justamente, a ndo apresentagdo tempestiva da declaragdo de patrimonio,

rendimento e cargos sociais, com manuten¢do do incumprimento ap6s notificagdo do TC.!%°

Face a isto, o STA, ndo descortinando na matéria de facto dada como assente
qualquer circunstancia que pudesse afastar a censurabilidade do incumprimento do Réu,
designadamente por ndo se ter dado como provado que o Réu tivesse procurado interceder
junto do TC para averiguar do efetivo cumprimento da obrigacgdo de entrega pelo terceiro,
decidiu que nada havia a censurar as conclusdes do Acordao recorrido e, por conseguinte,

negou provimento a revista.'’

168 Atente-se ao prescrito no n.° 3 do artigo 242.° da CRP, que apesar de se dirigir direta e
imediatamente a dissolu¢do de orgdos autdarquicos, também sera pertinente convocar em sede de perda de
mandato: “A dissolugdo de orgdos autarquicos so pode ter por causa agoes ou omissoes ilegais graves.”

169 Entre outros, vejam-se os Acorddos do STA, datado de 22-08-2007, Proc. n.° 0690/07 e de 25-09-
2007, Proc. n.° 0693/07.

170 O que nem sempre assim se sucede. De facto, os Tribunais e, em particular o STA, tém sido
sistematicamente convocados para dirimirem problematicas relativas a falta de entrega da declaragdo de
rendimentos e patrimonio, e respetiva consequéncia, e nem sempre t€m concluido pela mesma solugdo. Com
efeito, o STA, no Acérdao datado de 22-08-2007, Proc. n.° 0690/07, relativo a falta de entrega da referida
declaragdo, entendeu, no seguimento de uma Sentenga de um TAF que julgou improcedente a agdo
administrativa para declaragdo de perda de mandato local por entender que o cumprimento da obrigacdo ap6s
o decurso do prazo de 30 dias concedido pelo TC configurava um cumprimento parcial e a Lei exigia para a
perda de mandato o incumprimento total, que o decurso do prazo de 30 dias fixado pelo TC para o
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2.1.5 Uma «situagdo» de inelegibilidade supervivente

O Acordao sobre o qual nos iremos deter de momento foi proferido pelo STA, na
data de 16-11-2017, no ambito do Proc. n.° 0946/17, e tem como principal probleméatica uma
inelegibilidade superveniente, que nos designios da alinea k) do n.° 1 do artigo 7.° da Lei
Orgéanica n.° 1/2001, de 14 de Agosto, e da alinea b) do n.° 1 do artigo 8.° da LTA, fez
incorrer o eleito local na sancdo de perda de mandato. Este Acorddo, que surgiu no
seguimento de uma Sentenca do TAF de Viseu e de um Acérdao do TCAN, em sede dos
quais se concluiu pela procedéncia da agdo, unicamente divergindo quanto ao momento de
inicio da produgdo dos efeitos da sangdo, suscitou relevantissimas questdes quanto a
possibilidade de o Tribunal restringir a produc¢do de efeitos da sang¢do de perda de

mandato.'"!

In casu, estdvamos perante um membro de uma Assembleia de Freguesia que
desempenhava, paralela e cumulativamente, fungdes de Escrivao de Direito num Tribunal
Judicial e que, em regime de substitui¢do, foi chamado a desempenha-las num Tribunal
quem em virtude da reforma do mapa judiciario, operada pelo Decreto-Lei n.° 49/2014,
passou a ser dotado de competéncia territorial na circunscrigao eleitoral pela qual fora eleito.
O MP, ciente desta circunstancia, intentou a respetiva A¢do Administrativa Publica para
declaragdo de perda de mandato local e o TAF de Viseu, perante a factualidade apurada,
logrou concluir pela procedéncia da A¢do, na medida em que considerou que nos termos da
alinea b) do n.° 1 do artigo 7.° da Lei Organica n.° 1/2001 e da alinea b) do n.° 1 do artigo 8.°

da LTA, este eleito local fora «colocado» numa situagdo de inelegibilidade supervivente,

cumprimento da obrigacdo em falta, sem que esse cumprimento se tenha verificado, ¢ fundamento, sem mais,
para a declaragdo da perda de mandato, independentemente de o obrigado a entrega o fazer apds esse periodo.
Em sentido idéntico, o STA, no Acérdio datado de 20-12-2007, Proc. n.° 0908/07, no qual se discutia o efeito
associado a atuacdo do MP que antes de intentar a agdo concedeu um prazo de 20 dias ao obrigado a entrega
para que o fizesse, e que acabou por fazer, esclareceu que o prazo concedido pelo MP ¢ irrelevante e que a Lei
¢ manifestamente clara ao estabelecer que o incumprimento tempestivo da obrigacao é, por si s6, fundamento
de perda de mandato. Em sentido diverso, entendeu o STA, no Acdrddo datado de 26-06-2008, Proc. n.°
0353/08, que o mero atraso no cumprimento da obrigagdo de entrega da declaragdo ndo justifica a perda de
mandato. Entendeu o STA, neste douto aresto, que a aplicacdo da sancdo de perda de mandato quando o
obrigado a entrega procedeu a entrega, ainda que tardiamente e j& depois do decurso do prazo fixado pelo TC,
demonstrasse desproporcional e, que se assim ndo se entender, talvez as disposi¢des relativas a matéria
prescritas na Lei n.° 4/83 sejam inconstitucionais.

71 A revista foi aceite pela Formagdo de Apreciagio preliminar da Secgdo do Contencioso
Administrativo do Supremo Tribunal Administrativo, num Acé6rddo datado de 21-09-2017.
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que, note-se, em nada ¢ prejudicada pelo facto de estar a exercer estas fungdes em regime de

substitui¢do, isto ¢, transitoriamente.!”?

Neste seguimento, apesar de o Réu, ora Recorrente, recalcitrante com o conteudo
decisorio da Sentenga do TAF de Viseu, ter interposto recurso de apelagdo para o TCAN, a
realidade ¢ o Tribunal ad quem chegou a mesma conclusdo que o Tribunal a quo, ainda que
com a ligeira particularidade de ter decidido pela limitagdo dos efeitos da san¢do de perda
de mandato a data da entrada em vigor do novo mapa judiciario, 01-09-2014, pois, no
entendimento deste douto Tribunal, foi essa a circunstancia que determinou verdadeiramente
a «situagdo» de inelegibilidade superveniente. Deste modo, o TCAN decidiu julgar
parcialmente procedente o recurso de apelagdo, sustentando que a situagdo de inelegibilidade
superveniente somente se tinha materializado no momento em que o eleito local passou a
exercer, transitoriamente, as funcdes de Escrivao de Direito no Tribunal Judicial para que
fora designado e que, portanto, em ordem a salvaguarda do principio da proporcionalidade
em sentido amplo e do principio da proibi¢cdo dos efeitos retroativos das limitagoes impostas
a direitos ou interesses constitucionalmente protegidos, somente a partir desse momento ¢é

que se justificaria a producado de efeitos da san¢ao.

Diante de tal «solugdo juridica inovadora», que repare-se, mereceria a maior das
«atengoesy caso fosse viavel, o MP decidiu interpor recurso de revista para o STA, de modo
a possibilitar o assentamento de um entendimento na matéria, o qual, no Acérdao em apreco,
considerou que nenhum diploma elucidava acerca do inicio da data de produgdo de efeitos
Jjuridicos associados a perda de mandato, pelo que, por motivos de segurancga juridica,

razoes pragmdtica'”’ e, até, solugbes legais contempladas'’, a sangdo de perda de mandato

172 Esta situagdo de inelegibilidade ndo ¢ algo recente no nosso ordenamento juridico, é precisamente
o contrario. De facto, esta trata-se de uma solugdo legal ha muito enraizada no nosso ordenamento juridico,
encontrando-se ja prevista no Decreto-Lei n.° 31.095, de 31-12-1940.

173 Como € o caso da validade dos atos praticados antes da verificagdo da inelegibilidade
superveniente, isto €, antes da cessacdo do «mandato bomy.

174 Designadamente o facto de podermos retirar da analise dos artigos 14.°n.° 1 ¢ 12.°n.° 1 da LTA
uma regra segundo a qual a perda de mandato ou dissolucdo de orgdos autdarquicos so6 podera produzir efeitos
apos o transito em julgado da decisdo, pois, bem vistas as coisas, a comissao administrativa que ira continuar
o continuar o mandato do 6rgdo autarquico dissolvido s6 pode ser nomeada apds o transito em julgado da
decisdo, o que ¢ totalmente incompativel com a atribuicdo de efeitos retroativos. Ademais, sempre poderemos
dizer também que se tratando de uma decisdo de natureza sancionatoria, deve o Réu poder beneficiar da
presungdo de inocéncia até ao transito em julgado da decisdo.
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sO poderia produzir efeitos apos o transito em julgado da decisdo (Sentenca ou Acorddo),

inexistindo qualquer possibilidade de lhe serem atribuidas efeitos juridicos retroativos.

Assim, propugnou o STA pela tese de que aos efeitos juridicos decorrentes da san¢ao
de perda de mandato ndo podem ser impostos quaisquer restri¢oes ou limitagoes,
particularmente de caracter temporal, na medida em que esta s6 podera produzir efeitos a
partir do momento em que ¢ decretada, ou melhor, a partir do momento em que a decisdo

que a decretou transita em julgado.'”

2.1.6 Um «problemay» de impedimentos

Desta feita, a origem da problematica que configurava o tema central do douto aresto
que agora chamamos a colagdo, detinha-se com o impedimento consagrado no n.° 2 do artigo
o

8. da LTA, por efeito da aplicagdo da subalinea iv), da alinea b), do artigo 4.° da Lei n.
29/87, de 30 de Junho, e da alinea a) do n.° 2 do artigo 8.° da Lei n.® 64/93, de 26 de Agosto.

Trata-se de um Acordao proferido pelo TCAS, na data de 10-10-2019, no ambito do
Proc. n.° 396/18.8BECTB, e no seguimento de uma Sentenga do TAF de Castelo Branco,
datada de 16-06-2019, que julgou procedente uma Acdo Administrativa Publica para
declaracdo de perda de mandato local de um Presidente de CM, em resultado da intervengao

deste em procedimentos contratuais para os quais estava impedido.

O TAF de Castelo Branco, que deu como factualidade provada a constitui¢do de uma
sociedade comercial por quotas, em 19-11-1981, dotada de um capital social de €
300.000,00, detida por varios socios, entre 0s quais, com quotas idénticas de € 51.000,00,
equivalentes a 17% do capital social, o pai e o sogro do Réu, e que o Réu, na qualidade de
Presidente da CM, nos anos de 2014, 2015 e 2016, a pedido da Divisdo de Obras de
Equipamento e Infraestruturas dessa CM, procedera a abertura de 3 procedimentos

contratuais, que culminaram sempre com a adjudicacdo dos contratos de empreitada a

175 Tal como indica o STA no Acérdio datado de 26-02-2014, Proc. n.° 01470/13, o conceito de
Transito em julgado é o previsto no artigo 628.° do CPC. Assim, de acordo com este preceito, uma decisao
transita em julgado “logo que ndo seja suscetivel de recurso ordinario ou de reclamagdo.”
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sociedade comercial detida pelo seu pai e pelo seu sogro, sem prejuizo de o Réu os ter
declarados nulos em 17-09-2018, decidiu que a conduta do Réu se integrava, sem quaisquer
reservas, na «hipotese-impedimento» prevista no n.° 2 do artigo 8.° da LTA, em decorréncia
da verificagdo da violagdo dos comandos contidos na aliena a), do n.° 2 do artigo 8.° da Lei
n.° 54/93 e na subalinea iv), da alinea b), do artigo 4.° da Lei n.° 29/87, e que,
consequentemente, deveria ser declara a perda do respetivo mandato. De facto, o TAF de
Castelo Branco entendeu que sem prejuizo de ndo ter sido o Réu a propor a abertura dos
concursos em causa, nem tampouco ter sido iniciativa do Réu a designacdo das entidades
que deveriam ser convidadas a apresentarem proposta, a realidade ¢ que todos esses atos
foram, obrigatoriamente, sujeitos a aprova¢dao do Réu, na medida em que era sobre ele que
recaiam essas competéncias na qualidade de Presidente da CM, que inclusive foi quem

procedeu a outorga dos contratos em representacao do Municipio.

Renitente com a argumentagdo e sentido decisorio do TAF de Castelo Branco, o Réu
interp0s recurso de apelacdo para o TCAS, o qual, confrontado com todas as circunstancias

juridicas e factuais carreadas ao processo, concluiu em sentido idéntico ao Tribunal a quo.

As alegacdes de apelagdo sustentavam-se, genericamente, na pretensa falta de
interven¢do do Réu nos referidos procedimentos concursais, designadamente por este
entender que se limitara, em respeito ao “principio geral de que o Parecer dos técnicos se
presume fundamentado e legal, a intervir nos referidos procedimentos, aprovando e
praticando os atos procedimentais devidos, de “acordo com as resolugoes dos servigos da
Autarquia, assumidas por iniciativas deles, sem influéncia nem participagdo sua,” € que,
inclusive, somente mais tarde ¢ que foi alertado pelos servicos municipais para a situagdo de

potencial impedimento, dela totalmente desconhecendo antes disso.

O TCAS, no Acordao ora em estudo, cumpriu esclarecer, desde logo, que sem
prejuizo de em termos matérias a iniciativa de abertura destes concursos ter derivado dos
servigos municipais, a realidade ¢ que em fermos formais essa competéncia inscrevia-se,
inequivocamente, no extenso rol de competéncias atribuidas ao Presidente da CM, o qual é
responsavel ndo sé por autorizar a abertura do procedimento concursal, autorizar a utilizagao
da modalidade de ajuste direto, aprovar o envio de convite as entidades escolhidas, designar
o juri do concurso, despachar a adjudicagdo do contrato a entidade ordenada em primeiro

lugar no concurso, como por proceder a outorga do contrato em representagdo do
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Municipio,!’® pelo que a responsabilidade do Réu em nada ficava prejudicada ou diluida
pela circunstancia de terem sido os servicos administrativos a proporem a abertura dos
procedimentos contratuais em causa, a terem selecionado as entidades a serem convidadas a
apresentar proposta ou a escolherem o tipo de procedimento a adotar. Entendeu, portanto,
que sem embargo da conduta do Réu se ter cingido apenas a aspetos meramente formais, ela
era suscetivel de se enquadrar na «hipotese-impedimento» prevista no n.° 2 do artigo 8.° da
LTA.'7 Ademais, concluiu também o TCAS que se encontravam preenchidas quer a
hipotese prevista na alinea b), do n.° 1 do artigo 69.° CPA, que ¢ aplicével nesta sede por
forca da alinea b) do n.° 4 do artigo 2.° do CPA, quer a hipotese consagrada na subalinea iv),
da alinea b) do artigo 4.° da Lei n.° 29/87, que ¢ aplicavel aos Presidentes de CM por meio
do n.° 2 do artigo 1.° desse diploma, quer ainda a hipotese prevista no n.° 2 do artigo 8.° da
Lei n.° 64/93, que aqui ¢ aplicavel por forca da alinea a) do n.° 2 do artigo 1.° do mesmo
diploma!’®, na medida em que o pai do Réu detinha uma participagio social superior a 10%

do capital social da sociedade comercial com a qual os contratos foram celebrados e, por

176 O que fez com que este Presidente da CM, nos termos do artigo 36.° do CPP, assumisse as vestes
de orgdo adjudicante no ambito destes procedimentos concursais.

177 Como refere LUIZ CABRAL DE MONCADA, “o conceito de intervengdo é muito amplo, ndo se
tratando apenas de impossibilitar a intervengcdo na decisdo final, o que seria tirar efetividade pratica a
garantia correspondente, mas também de vedar qualquer intervengdo qualitativa anterior que possa
conformar a decisdo final, seja na (sub) fase instrutoria, seja noutra. (...) SO ndo relevam as interpretagoes
que em nada influenciam a decisdo final.” Vd. LUIZ CABRAL DE MONCADA (2019: 258).

178 Estas duas normas, apesar de proximas, tém um ambito de aplicagdo subjetivo diverso. Com efeito,
o impedimento consagrado na Lei n.° 64/93 aplica-se direta e imediatamente ao sujeito alvo do impedimento,
em virtude da posigcdo especial deste face aos procedimentais contratuais, ao contrario do impedimento
previsto na Lei n.° 29/87, que se aplica ao operador economico que se encontre na posigao referida na hipotese,
em virtude de se “pressupor que a participagcdo de uma empresa com essa condigdo cria um constrangimento
no momento de decisdo de avaliagdo das propostas, seja quem for o agente encarregado dessa tarefa.” Vd.
PEDRO GONCALVES (2020 -A: 649-650).
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conseguinte, tanto o Réu estaria impedido de participar no procedimento concursal, como a

sociedade da qual o Pai era sécio, e detinha mais de 10% do capital social.'’®'3°

179 A proposito do ambito de aplicagdo do artigo 8.° da Lei n.° 64/93, ha que referir as conclusdes
vertidas no Parecer do Conselho Consultivo da PGR n.° 25/2019, de 20 de Setembro de 2019. Este Parecer foi
solicitado ao Conselho Consultivo da PGR pelo Senhor Primeiro-Ministro no seguimento do surgimento de
algumas questoes relativas a compatibilizagdo das restrigdes vertidas neste artigo face ao direito a liberdade
de iniciativa economica, previsto no artigo 61.° da CRP. Do conteudo deste Parecer podemos retirar algumas
questdo muito relevantes, particularmente o entendimento de que a restricdo consagrada pelo legislador
ordinério ao direito & livre iniciativa economica no n.° 1 do artigo 8.° ¢ totalmente justificavel a luz da
permanente situagdo de suspeigdo de parcialidade que existiria caso fosse permitida a celebragdo desses
contratos, bem como a luz da necessidade de tutela do interesse publico e da isengdo que sobre a atuagdo da
Administragdo Publica deve pairar, e que, face as regras interpretativas das normas juridicos, se impoe e
justifica uma redugdo teleologica do disposto na alinea a) do n.° 2 do artigo 8.° da Lei n.® 64/93, “no sentido
de que, em vez de se reportar, indiscriminadamente, a qualquer concurso publico de fornecimento de bens ou
servigos, no exercicio da atividade de comércio ou industria, em contratos com o Estado e demais pessoas,
deve referir-se unicamente aos concursos que foram abertos ou correm os seus tramites sob a diregdo,
superintendéncia ou tutela de merito do orgao do Estado ou do ente publico em que o titular do orgdo ou do
cargo exerce as suas fungoes.”

130 Apesar de ndo se tratar da alinea aqui em discussdo, cremos que € um aresto de suma importancia
e que, portanto, devera ser trazido a colag@o. Ora, estamos a referir-nos ao Acérdao do STA n.° 2/2020, de 12-
12-2019, relativo ao Proc. n.° 88/18.8BEPNF, que se trata de um Acdrddo de Uniformizagdo de Jurisprudéncia.
A matéria em causa prendia-se com o impedimento previsto na subalinea v) da alinea b) do artigo 4.° da Lei
n.° 29/87. Discutia-se nos autos se um Presidente de Junta de Freguesia, que por ineréncia ¢ membro da
Assembleia Municipal do Municipio a que a Freguesia pertence, estd ou ndo impedido, nos termos desta
subalinea, de celebrar contratos, que ndo sejam de adesdo, com aquele Municipio. Ora, como fundamento de
recurso a este expediente processual especial, o recurso para uniformizagdo de jurisprudéncia, o Recorrente
alegou uma contradi¢ao nas posi¢oes adotadas pelo STA, designadamente entre um Acérdao datado de 05-02-
2003, no ambito do Proc. n.° 137/03, e o Acoérdao aqui impugnado, datado de 09-05-2019. O Acérdao mais
primitivo propugnou pela ndo procedéncia da a¢do de perda de mandato, enquanto que o Acdrddo mais
hodierno propugnou pela procedéncia da mesma. Em relagdo a esta dicotomia, concluiu o STA que s6
relevariam, para efeitos da verificagdo do impedimento, as fun¢des exercidas pelo Réu na qualidade de
Deputado Municipal, posi¢do que ocupa em decorréncia do exercicio do mandato de Presidente da Junta de
Freguesia de umas Freguesias integradas nesse Municipio, pois, verdadeiramente, o contrato foi celebrado com
0 Municipio e ndo com a Freguesia e que a grande diferenga entre os Acordaos trazidos a colagao, isto € o
«acordao impugnado» e o »acorddo fundamentox reside, ndo numa interpretagdo de fundo substancialmente
diversa, mas pura e simplesmente no facto do «acdrddo fundamento» entender que para a verificagdo do
impedimento é necessario a demonstragdo da ocorréncia de uma concreta parcialidade ou, pelo menos, a
demonstragdo da possibilidade dessa ocorréncia e de o «acordao impugnado» entender, contrariamente, que
se trata de uma circunstdncia objetiva, nao sendo necessario verificar-se qualquer demonstragdo concreta dessa
parcialidade. Ademais, entendeu também o STA que a “situagdo de potencial conflito de interesses surgird
sempre que um eleito local tenha, direta ou indiretamente, um interesse financeiro, economico, ou outro
interesse pessoal, suscetivel de comprometer a sua imparcialidade no contexto da celebragdo de um contrato
com a respetiva autarquia, de forma que ndo lhe podera ser atribuido o estatuto de «desinteressado»” e que
“tendo em devida conta a importancia dos principio que o sustentam, importa conferir a esse impedimento
uma operatividade tal que o torne aplicavel tanto em casos de verificacdo efetiva de conflitos como em casos
de conflito meramente potencial, operando esta antecipagdo de possiveis conflitos de interesses a titulo de
compensagdo da diabolica probatio em matéria de imparcialidade e desvio de poder.” Ora, como ja se podera
observar, o STA entendeu que se trata, efetivamente, de um impedimento que se materializa numa esfera
abstrata de protegdo e que por isso ndo se demonstra necessario atestar qualquer situag@o concreta configurdavel
como parcial. Decidiu, por conseguinte, uniformizar jurisprudéncia no sentido de que “para efeitos de
aplicagdo do artigo 4.° alinea b), subalinea v), do Estatuto dos Eleitos Locais, o socio e unico gerente de uma
sociedade empreiteira que seja, simultaneamente, presidente de uma junta de freguesia e, por ineréncia,
membro da assembleia do respetivo municio, esta impedido de celebrar contrato de empreitada entre essa
sociedade e este municipio.”
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No que respeita a verificagdo do requisito “obtengdo de vantagem patrimonial para
si ou outrem,” que era exigivel nos termos n.° 2 do artigo 8.° da LTA, concluiu doutamente
o TCAS que este requisito teria que ser entendido em termos latos, sendo a ele reconduzidas
ndo apenas situacdes de obtengdo de provento ou receita, como situagdes de favor ou de
primazia perante os demais. Assim, como bem identificou o TCAS, se todos os operadores
econdémicos tinham, e t€m, interesse em aceder e participar nos diversos procedimentos
concursais publicos, isto ¢, em vender o bem ou servigo a entidade adjudicante e de com isso
obter o beneficio econdmico correspondente, o prego, entdo, o convite para a participacao
nos procedimento de ajuste direto presentes nos autos, nada mais consubstanciava se ndo a
atribuicao de uma vantagem patrimonial as entidades convidadas, o que no caso em apreco,
em relacdo a sociedade designada, assumia a configuragdo de ilicita, na medida em que ndo

era devida.!®!

Por tltimo, no que tange a «questdo» da culpa exigida, esclareceu o TCAS, que nem
o desconhecimento dos impedimentos que sobre o Réu recaiam, nem uma potencial atuagdo
conforme ao interesse publico, tal como fora alegado pelo Réu em sede de alegagdes de
recurso, seriam suscetiveis de configurar qualquer causa de exclusdao da culpa, na medida
em que o principio da imparcialidade, na vertente da transparéncia ou de garantia
preventiva de imparcialidade, sempre sairia debilitado daquela atuagdo. Por conseguinte, no
entender deste douto Tribunal, sem embargo de ser exigida culpa grave para a declaracdo
de perda de mandato, em virtude de se tratar do «afastamento» de alguém democraticamente
eleito, o juizo de censura a conduta do Réu, que poderia e deveria ter atuado de modo
diverso, declarando-se, ab initio, impedido, para salvaguarda da imparcialidade e justeza de
que se deve revestir a atuagdo da Administracdo Publica, era de tal modo ostensivo que

justificava a aplicacdo daquela sancao.

Face a tudo isto, a conclusdo do TCAS ndo poderia ser outra que ndo a de negar
provimento ao recurso interposto € manter a decisdo impugnado, isto €, a declaracdo de

perda de mantado autdarquico do Réu.

131 Em todo o caso, sempre se diria, como ja tinha sustentado o STA no Acérddo datado de 09-01-
2002, Proc. n.° 048349, que a verificacdo do requisito de vantagem patrimonial ndo depende da qualificagdo
da vantagem como licita ou ilicita.
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2.1.7 Uma «questdo» de legitimidade ativa

O processo sobre o qual debrugaremos a nossa aten¢do agora, configurou um
verdadeiro «caso-estudo», ndo s6 pela especificidade da matéria controvertida, como

também pelas vdrias questoes processuais que nele foram suscitadas.

O «caso-estudoy principiou-se com uma Sentenca do TAF do Porto, proferida no
ambito do Proc. n.° 163/2019, na data de 23-01-2019, no seguimento de uma A¢do
Administrativa para declaragdo de perda de mandato local proposta por um partido politico
contra um Vereador ¢ um Presidente de CM. A A¢do era fundamentada com uma
intervencao, latu sensu, destes sujeitos numa delibera¢do da CM, mais especificamente na
subscri¢do da proposta dessa deliberagdo, em relagdo a qual se encontravam impedidos,
por nela serem interessados, na medida em que se tratava de uma deliberagdo sobre a
assungdo, pela CM, de um conjunto de dividas fiscais pertences a uma empresa municipal
de que foram administradores, por nomeag¢do da CM, e que, entretanto, haviam sido
revertidas a seu favor. Por seu turno, os Réus contestaram, principalmente, a tempestividade

da A¢do, alegando a caducidade do direito a agdo.

Neste seguimento, o TAF do Porto, que foi logo confrontado ab initio com as
peculiaridades do caso, proferiu despacho saneador no qual ndo deu provimento a excegdo
dilatoria de caducidade do direito a a¢do invocada pelos Réus e decidiu, de modo tabular,
pela verificagdo de todos os restantes requisitos processuais, incluindo a legitimidade das
partes, visto que nenhum «problema» a este nivel se tinha suscitado na contestagdo dos Réus.
Este Tribunal acabaria por concluir, de acordo com factualidade dada como assente, pela

declaragdo de perda dos respetivos mandatos dos Réus.

Naturalmente irresignados com o conteuido decisorio da Sentenca, os Réus
interpuseram recurso de apelacdo para o TCAN, arguindo por uma lado a falta de
legitimidade processual ativa do Autor, na medida em que se tratava de um partido politico
e este ndo se enquadrava nas categorias tipicas consagradas no n.° 2 do artigo 11.°da LTA,
por outro lado a intempestividade da A¢do, por perfilharem o entendimento de que ndo se
poderia atender exclusivamente ao prazo de 5 anos previsto no n.° 4 do artigo 11.° da LTA,

uma vez que pela remissao do artigo 15.° da LTA para o regime processual do contencioso
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eleitoral, também o prazo de 5 dias previsto no n.° 2 do artigo 98.° do CPTA deveria ser
respeitado e, ainda, por fim, que a conduta que desenvolveram ndo seria passivel de
consubstanciar fundamento a perda de mandato, pois, por um lado porque ndo era
acompanhada do grau de censura/culpa exigivel, e, por outro, porque se tratava, pura e
simplesmente, da subscricdo de uma proposta de delibera¢do da CM no sentido de dar
cumprimento a um comando legal, nomeadamente o previsto no n.° 2 do artigo 147.° do
Codigo das Sociedades Comerciais, que ditava uma responsabilidade fiscal subsididria, ndo
dos administradores da empresa municipal, mas sim dos seus socios, como era o caso do

Municipio na qualidade de socio publico.

Face a isto, o0 TCAN, que foi «chamado» a intervir nesta apelagdo, por meio do
Acordao datado de 30-08-2019, concluiu que no que tangia a intempestividade da A¢do, e a
corresponde excegdo dilatoria de caducidade, esta ndao procedia, pois, em boa verdade, o
prazo consagrado no n.° 2 do artigo 98.° do CPTA nado tinha aplicagdo nesta sede, na medida
em que a remissdo prevista no artigo 15.° da LTA, para o regime do contencioso eleitoral,
ndo determinava a aplicagdo, fout court, de todo esse regime, mas unicamente daquelas
normas cuja ratio legis ndo fosse contraria ao regime previsto na LTA, excluindo-se,
portanto, inequivocamente, as normas respeitantes aos prazos de preposi¢do de agdo, pois,
sobre esses, ja recaiam os nrs. 3 e 4 do artigo 11.° da LTA que consagravam prazos mais

extensos.!#?

No que respeitava a legitimidade processual ativa do Autor, ou melhor, a falta dela,
concluiu o TCAN que “independentemente da posi¢io que se adopte quanto a valia
intrinseca do despacho saneador tabular — no caso atinente a declaracdo de legitimidade
das partes -, certo é que a exceg¢do dilatoria de ilegitimidade do Autor, (i) por ndo ter sido
anteriormente suscitada, ndo pode ser desencadeada nem decidida no presente recurso ou,
(ii) na valia do despacho saneador tabular, ndo pode ser aqui reapreciada.” Propugnou,
portanto, a tese de que pelos designios do n.° 2 do artigo 88.° do CPTA, ndo podia o Tribunal
ad quem conhecer de uma questdo ndo fora suscitada na contestagdo, e devidamente

apreciada no despacho saneador, ou que se entendendo que fora apreciada no despacho

182 Apesar de o douto Tribunal ndo se referir & caracteristica da especialidade da LTA, face as
disposigdes previstas no CPTA, ainda que relativas especificamente ao contencioso eleitoral, cremos que
através da mobilizag@o do principio geral de direito, «lex specialis derrogat legis generali», podemos chegar
a mesma conclusdo, isto ¢, a aplicacdo das disposicoes previstas na LTA, em derrogacdo das disposi¢oes
previstas no CPTA.
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saneador, em razao do juiz dela ter tido conhecimento oficiosamente, ainda que de forma

tabular, ndo poderia agora, em sede de recurso, o Tribunal ad quem reaprecia-la.

Por fim, no que concernia a verificacdo dos requisitos especificos de que dependia a
procedéncia daquela Agdo, nos termos do n.° 2 do artigo 8.° da LTA, o TCAN concluiu que
a conduta desenvolvida pelos Réus, em particular a alegada e provada subscri¢do de uma
proposta de delibera¢do da CM na qual eram «partes interessadasy, configurava uma
«participagdo» num procedimento administrativo que lhes «atribuia uma vantagem
patrimonialy, e como tal, em consequéncia, estariam proibidos de nele participar, pelo que

a sua efetiva participagdo constituia um “ato praticado com culpa grave.”

Ora, face a tudo o que foi escrito, ndo se adivinha de dificil dedu¢do que a conclusao
a que o TCAN chegou foi a de negar provimento a apelacio e de confirmar, em

consequéncia, a Sentenga impugnada.

Tendo em linha de conta o desfecho da apelagdo, os Réus, ora Recorrentes, decidiram
tentar, uma vez mais, obter uma confirmacdo judicial da sua «perspetiva juridica sobre os
factos» e interpuseram recurso de revista para o STA. As «alegacoes de revista»
corresponderam, em tragos genéricos, as «alegacoes de apelacdo», pois, bem vistas as
coisas, 0 processo em nada, ou quase nada, fora modificado pelo douto Acérdao do TCAN
e as «alegagoes de apelagdo» ja se tinham cingido, quase na sua totalidade, a mera

verificagdo de «questoes de direito».

Apesar da dupla conforme, a revista foi admitida, em formacdo de apreciagio
preliminar do STA, por meio do Acorddo datado de 12-11-2019, com fundamento na
seriedade e melindre social geralmente associados as tematicas da perda de mandato,
designadamente por esta colidir com «situagoes de facto e estatutos juridicos» conferidos
por voto popular e, in casu, por representar matéria com ampla repercussdo publica e alto
grau de relevdncia social, visto ndo serem raros 0s casos €m as empresas municipais sao
administradas por EL, afigurando-se, portanto, de suma importancia uma pronuncia do STA
no sentido de definir aquilo que lhes € permitido, e aquilo que nao lhes ¢ permitido, realizar

ou fazer.

Destarte, o STA, mediante o Acordao datado de 06-02-2020, veio pronunciar-se

sobre todas as matérias carreadas a revista. Este Acordao, que fez sobressair mais uma vez
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a eloquéncia e a sensatez que pautam a jurisprudéncia deste Tribunal, limitou-se a uma
pronuncia circunscrita exclusivamente a «questdo do despacho saneador», ou melhor, a
questdo relativa a legitimidade processual ativa do Autor, por entender, e bem, a nosso ver,
que sem o correto esclarecimento desta questao a apreciacdo das restantes «questoes» ficava
prejudicada. Assim, o STA, para melhor compreender o «no gordio» subjacente ao processo,
decidiu conceder provimento a revista, no tocante a recusa de conhecimento da decisdo
sobre a legitimidade processual ativo do Réu, e determinou a baixa dos autos a 2.“instdncia,
para que esse esclarecimento pudesse ser realizado com a produ¢do de mais prova, em
virtude de ter entendido que o TCAN «andou mal» em negar provimento a apela¢do nesta
matéria, na medida em que, ao contrario do que concluiu aquele Tribunal a quo, o STA
entendeu que ndo era pelo facto da «questdo da ilegitimidade» ndo ter sido suscitada na
contestagdo dos Réus e a 1. instancia se ter pronunciado sobre ela no despacho-saneador,
ainda que de forma tabular, que a apreciagdo posterior dessa «guestdo» ficaria prejudicada,
designadamente em sede de recurso, visto que de acordo com o n.° 5 do artigo 142.° do
CPTA, os “despachos interlocutorios podem ser impugnados no recurso que venha a ser
interposto da decisdo final, exceto no caso em que é admitida apelag¢do autonoma (...),” o

que manifestamente néo era o caso.!3%/184

Por conseguinte, em cumprimento da ordenada baixa dos autos a 2.* instancia, o
TCAN, no Acorddao datado de 13-03-2020, reapreciou a parte relativa ao recurso do
despacho-saneador e concluiu por “negar provimento ao recurso interposto do despacho-
saneador na parte que teve por objeto a excegdo da ilegitimidade ativa,” determinando que
“decorrido o prazo de interposi¢cdo de recurso ou, sendo interposto recurso, do termo da

atinente tramitagdo (...) regressem os autos ao Supremo Tribunal Administrativo.”'%

183 De referir que nos termos da jurisprudéncia fixada pelo STA, o “artigo 147.° do CPTA néo afasta
a aplicagdo do artigo 142.°, n.° 5, do mesmo codigo aos processos urgentes.”. Vd. Acordao de Uniformizagao
de Jurisprudéncia do STA n.° 2/2011, de 16-06-2011, Proc. n.° 0225/11.

184 Este Acorddo contou com vofo de vencido de um dos juizes conselheiros intervenientes,
designadamente por entender que a aplicagdo articulada e conjugada do regime previsto nos artigos 83.°; 87.%
88.%; 89.% 142.% e 147.° do CPTA e 571.° 572.% 573; 576 ¢ 577 do CPC, ndo autoriza a obten¢do do
entendimento perfilhado neste Acorddao. Com efeito, entendeu o Senhor Conselheiro que ndo tendo os
demandados arguidos essa matéria em sede de defesa por excegdo, que seria o método adequado para arguir a
excegdo de ilegitimidade, e nao se tratando de matéria superveniente, ndo podem os recorrentes mobilizar essa
matéria como fundamento da apelagdo para o TCAN, pois, na pratica, isso serviria para “suprir aquilo que foi
uma omissao/falha havida na defesa por exce¢do”, ou melhor, para “fornear os onus e deveres que nessa sede
sobre os mesmos impendem.”

135 0 TCAN limitou a sua pronuncia a apreciagdo da exce¢do de ilegitimidade processual ativa do
Autor, por entender que apenas se lhe impunha “conhecer dos fundamentos de recurso indicados pelo STA.”
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Diante deste novo Acérdao do TCAN, que em termos praticos nada, ou quase nada,
alterava o curso do processo, os Réus, a cautela, interpuseram novo recurso de revista, o
qual foi aceite, em formacdo de apreciag¢@o preliminar do STA, pelas «mdos» do Acordao

datado de 18-06-2020, com os mesmos fundamentos da aceitacdo de revista anterior.

Assim, por fim, a ultima decisdo que importa apreciar deste «caso-estudo» surgiu
por meio do Acérddo do STA, datado de 20-10-2020, que pOs termo ao processo € que
concluiu pela procedéncia da revista, e a consequente revogacao da Sentenca e Acoérdaos
recorridos, determinando a ndo declaragdo da perda dos respetivos mandatos autarquicos

dos Réus, isto &, a manutenc¢do dos mesmos.

Neste aresto, o STA, a propodsito da «questdo» da legitimidade processual ativa do
Autor, firmou a tese de que aos partidos politicos devera ser reconhecida legitimidade
processual ativa para peticionarem a declarac¢do de perda de mandato de um eleito local,
pelo que, nesse aspeto, a revista deveria proceder. De facto, o STA, a semelhanca do
Tribunal a quo, considerou que “o Requerente, e ora Recorrido, é um partido politico que
goza, entre outros, do direito de acompanhar, fiscalizar e criticar a atividade dos orgados do
Estado, das Regioes Autonomas, das Autarquias Locais e das Organizagoes Internacionais
de que Portugal seja parte, nos termos da alinea b) do n.° I do artigo 10.° da LPP,” pelo
que, para efetivar a operatividade do seu direito de oposi¢do democratica, que constitui um
corolario da liberdade de opinido e da liberdade de associa¢do partidaria e que se
desenvolve numa estrutura bicéfala, acolhendo por um lado o direito a oposic¢do
parlamentar e, por outro lado, o direito a oposi¢do extraparlamentar, desde que exercido
nos termos do n.° 2 do artigo 10.° da CRP, dever-lhes-ia ser reconhecido o direito ao recurso
aos meio de tutela jurisdicionais.'®® Aderiu, portanto, a tese de que os partidos politicos
deviam ser considerados «partes processuais legitimas», desde logo ndo s6 devido as
fungdes de fiscalizagdo e garantia que lhes sdo reconhecidas, em termos abstratos, pela CRP,
como, in casu, devido ao facto de se tratar ndo de uma qualquer estrutura partidaria, mas sim
de um partido politico que se encontrava representado no 6rgdo autarquico de que faziam
parte os Réus e que, como tal, “fem o mesmo interesse em demandar e utilidade na

procedéncia da a¢do que o de qualquer membro do orgdo autarquico a que alude o referido

186 A este proposito, veja-se, GOMES CANOTILHO (2002: 326).
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n.° 2 do artigo 11.° da LTA.” O STA acrescentava ainda que o facto de poder ocorrer,
hipoteticamente, uma duplicac¢do da legitimidade processual ativa no caso dos EL pertences
aquela estrutura partidaria «langarem mao», paralelamente, deste expediente, ndo constituia
qualquer dbice ao reconhecimento desta legitimidade, pois, em boa verdade, de acordo com
a leitura conjugada dos artigos 32.°, 33.° ¢ 34.° do CPC e do n.° 2 do artigo 11.° da LTA, era
possivel retirar o entendimento de que uma “posi¢do processual poderia ser ocupada, em

simultaneo, por varias entidades.”

No que respeitava a intempestividade da agdo, e a correspondente excecdo de
caducidade, por ja ter decorrido o prazo de 7 dias previsto no n.° 2 do artigo 98.° do CPTA,
o STA, acompanhando a «posi¢do jurisprudencial classica ou tradicional» nesta matéria,
concluiu pela sua ndo procedéncia. De facto, o STA, colocado perante as alegagoes de
revista nas quais os Réus sustentavam que a “diferenciagdo abissal e incompreensivel de
prazo entre o MP (20 dias) e os particulares (5 anos), que ndo é compativel com o objeto
comum deste tipo de agoes (...) que é a realizagdo da justica administrativa”, que na sua
perspetiva fora realizada, erroneamente, pelo Tribunal a quo, concluiu que em nenhum
momento do aresto recorrido tal diferenciacdo fora afirmada e sustentada pelo TCAN, bem
pelo contrario, visto que na realidade aquilo que fora sustentado por esse Tribunal foi que
nos termos do n.° 4 do artigo 11.° da LTA, o prazo para a propositura da A¢ao seria sempre
de 5 anos, independentemente da «qualidade» do Autor, pois o n.° 3 desse preceito, que
prescreve um prazo de 20 dias para a propositura da Acao pelo MP, nada mais ¢ do que o
reconhecimento pelo legislador de um dever-funcional do MP propor a Agao nesse periodo,
que a ser desrespeitado podera gerar responsabilidade disciplinar, mas nunca a extingdo

ou caducidade do direito a acgdo.

Por ultimo, no que respeitava ao foco principal do processo, ou seja, a decisdo de
mérito da causa, que obteve consenso em ambas as instancias (1.* e 2.%), o STA entendeu
que ndo obstante a comprovada participagdo dos Réus no procedimento de deliberagdo e a
verificagdo do requisito de obtengdo de vantagem patrimonial, para si ou para outrem, dado
que, em termos praticos ou materiais, era sobre eles que a reversdo recaia, € ndo sobre o
Municipio, pelo que, consequentemente, a assungdo da divida pelo Municipio ser-lhes-ia
vantajosa, residindo justamente ai a sua vantagem patrimonial, a verdade era que a conduta

do Réus, na co-subscri¢ao daquela proposta de delibera¢do municipal, ndo atingia o grau
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de censura reportada como exigivel para declaracdo da perda de mandato, pelo que ndo

poderia proceder o Pedido realizado pelo Autor.

Assim, concluiu o STA que apesar de se ter dado como provada a intervencao dos
Réus num procedimento deliberativo em relacdo ao qual se encontravam impedidos, no
termos da subalinea iv), alinea b) do artigo 4.° da Lei n.® 29/87, a verdade ¢ que esta conduta
tinha sido inocua, no sentido de que nao produzira qualquer efeito juridico relevante, visto
que mesmo sem a assinatura dos Réus ela sempre produziria os seus efeitos juridicos, na
medida em que ela tinha sido subscrita por mais quatro Vereadores e que, portanto, sempre
seria levada a discussdo na sessdo da CM. Ademais, concluiu também que as dividas da
referida empresa municipal somente foram revertidas a favor dos Réus devido ao facto
daquela nao dispor de bens penhordveis em quantia suficiente € que estas apenas se
constituiram em momento posterior a deliberagdo de dissolu¢do da mesma, pelo que que
poderia cogitar se a responsabilidade pelas mesmas ndo recairia, eventualmente, de acordo
com o n.° 2 do artigo 147.° do Codigo das Sociedades Comerciais, no campo da
responsabilidade subsidiaria dos Socios, como era o caso do Municio, na «qualidade» de

Socio Publico.

2.1.8 Um «problema» de suplentes

O ultimo «caso-estudo» que consideramos relevante chamar a colagdo versava sobre
algumas matérias inéditas na experiéncia jurisprudencial portuguesa e, qui¢d, na doutrina.
No fundo, tratava-se de saber se um Vereador suplente, ou seja, alguém que se candidatou
a CM em 2.° lugar de uma lista partidaria, ou independente, e que em sede de distribui¢do
de mandatos, em fun¢do do numero de votos obtidos, ndo conseguiu ser eleito, ficando,
portanto, como primeiro substituto da pessoa que «encabe¢ava» a lista e a quem foi
atribuido um mandato, era passivel de ser qualificado, ou ndo, como Eleito Local, e, sendo-
0, S€ se encontrava sujeito aos impedimentos previstos para os mesmo € se era suscetivel de
ser «alvoy de uma A¢do Administrativa para declaragdo de perda de mandato local, ou seja,

se era dotado de legitimidade processual passiva no ambito daquele processo.
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In casu, a questdo foi suscitada devido ao facto de um substituto de uma Vereadora
eleita, numa das situagdes de auséncia desta por motivos profissionais, ter participado numa
deliberagdo referente a adjudica¢do de um contrato publico com uma sociedade comercial
da qual este era socio-gerente, conjuntamente com o filho da Vereadora substituida, tendo o

contrato sido outorgado cerca de 2 meses ap0s essa deliberagao.

Ora, ao contrario daquilo que seria o mais expectavel, a atuacdo do MP ndo era
dirigida a participagdo do Vereador substituto na deliberagdo em relagdo a qual se
encontrava, manifestamente, impedido, por nela ser interessado, mas sim a situagdo de
inelegibilidade especial, que com a outorga do contrato, nos termos da alinea a), don.° 2 do
artigo 7.° da LEOAL, passava a estar sujeito, € que, nos termos da alinea b), do n.° 1 do
artigo 8.° da LTA, configurava uma inelegibilidade superveniente, que era suscetivel de

fundamentar a declarac¢do de perda do respeito mandato, se o tivesse.

Perante aquela questdo atipica, o TAF de Coimbra, numa Sentenca datada de 17-03-
2020, Proc. n.° 130/2020, concluiu que o Vereador substituto ndo dispunha de qualquer
mandato autdrquico suscetivel de ser declarado perdido, na medida em que o Réu ndo era
Vereador da CM, nem membro de qualquer 6rgio autarquico, pelo que negou provimento a

Agdo do MP.

Recalcitrante com o conteudo decisorio da Sentenca do TAF de Coimbra, o MP
decidiu interpor recurso de apelagdo para o TCAN, o qual, posicionado perante a matéria
de facto e a matéria de direito carreada ao processo, concluiu em sentido totalmente oposto
as conclusdes do Tribunal a quo. De facto, o TCAN, no Acérdio datado de 19-05-2020,
concluiu pela procedéncia da A¢do, na medida em que aderiu a tese de que o Réu, “enquanto
exercer o cargo de vereador, em substitui¢do, é titular de um mandato que pode ser

declarado perdido.”

Neste seguimento, face a «contradi¢do decisoria das instancias» € o teor
desfavoravel do contetido decisorio do aresto do TCAN para o Réu, este decidiu interpor
recurso de revista para o STA, o qual foi aceite, em formacdo de apreciagdo preliminar, nos
termos do Acérdao datado de 15-10-2020. Em sede de alegacgoes de revista, o Réu sustentou,
fundamentalmente, a tese de que a sua posicdo de substituto ndo permitia que fosse

considerado Eleito Local e que, em todo caso, mesmo que assim nao fosse, ndo se verificara
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qualquer circunstancia suscetivel de o sujeitar a uma «situa¢do» de inelegibilidade

superveniente.

Tendo em linha conta tudo isto, o STA, no Acoérdao datado de 19-11-2020, que
colocado termo ao processo, concluiu por negar provimento a revista e, consequente,
confirmar o aresto impugnado, por ter perfilhado o entendimento de que nos termos do n.° 2
do artigo 1.° do EEL, que considerava “Eleitos Locais (...) os membros dos orgdos
deliberativos e executivo dos Municipio e das Freguesias, ¢ do n.° 1 do artigo 12.° da
LEOAL, que determinava que as listas apresentadas a elei¢coes tinham que indicar
candidatos em numero idéntico ao numero de mandatos a serem preenchidos no orgdao ao
qual se candidatavam, bem como suplentes, determinados de acordo com o n.° 9 do artigo
23.° do mesmo diploma, os Vereadores suplentes constituiam verdadeiros EL. Ademais, na
«visdo» deste douto Tribunal, também o facto das listas apresentadas a elei¢oes ndo se
dissolverem com o decurso da elei¢do, antes mantendo-se até ao termo dos respetivos
mandatos, reforcava a qualidade de EL dos suplentes, pois integrava-os, inequivocamente,
no sistema autdrquico. Para além de tudo isto, o STA entendeu também que o modelo pelo
qual eram operadas as substitui¢oes nos orgaos autdarquicos, isto €, nos tramites previstos
nos artigos 77.°, n.° 6, 78.° ¢ 79.° da LAL, que consagravam um modelo de substitui¢do
automdtico, independentemente de se tratar de uma substituicdo definitiva ou temporaria,
fazia com que os candidatos ndo imediatamente eleitos, isto €, os substitutos, tivessem uma
expetativa legitima de virem a exercer um mandato autdrquico. Assim, apesar de ndo
constituirem membros efetivos do 6rgdo autarquico, a realidade era que os suplentes se
apresentavam num circulo muito proximo aqueles que o eram, devendo, portanto, serem

considerados EL, para efeitos de declaracio de perda de mandato.

Por fim, no que concernia a verificacdo da «situacdo» de inelegibilidade
superveniente prevista na alinea c), do n.° 2 do artigo 7.° da LEOAL, que era passivel de
fundamentar a declaracdo de perda do respetivo mandato nos termos da alinea b), do n.° 1
do artigo 8.° da LTA, o STA concluiu pela sua verificagdo, determinando que naquele caso
concreto a consequéncia dai resultante seria o afastamento do Réu da lista de que fazia parte,
com a consequente impossibilidade de voltar a assumir a «qualidade» de Vereador, em
regime de substituicdo, quer temporaria, quer definitivamente, enquanto que nao fossem

realizadas novas elei¢des autarquicas.
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2.2 Breves conclusoes

Delineadas, em tracos gerais, algumas das particularidades e dificuldades juridico-
processuais, probatorias e, até, de certo modo, factuais, com as quais a nossa jurisprudéncia
administrativa vem sendo confrontada no ambito das A¢des Administrativas para
declaragdo de perda de mandato local, impdem-se-nos agora um esfor¢o de «catalisagcdo»
das conclusoes que lograram ser obtidas nessa sede. De facto, poder-se-4 até se sustentar que
as «achegas jurisprudéncias» nesta matéria ndo configuram meros avangos da ciéncia
juridica sem grande relevo pratico, pois, bem vistas as coisas, estas «achegas» servem de
filtro a atuagdo dos EL, no sentido de que permitem, paulatinamente, densificar e precisar
os diversos fundamentos da declaracdo de perda de mandato e as diversas fases e

pressupostos que circundam a A¢do Administrativa que a antecede.

Em vista disso, realgaremos, de seguida, algumas das conclusées que a nosso ver sao

merecedoras de uma maior atengao.

a.

Por conseguinte, facilmente se compreendera, no horizonte daquilo que escrevemos
anteriormente, que umas situacdes em que esta influéncia jurisprudencial se afigura mais
relevante, ¢ justamente no universo empresarial autdarquico, ou seja, nas empresas locais,
na medida em que ndo raras vezes sdo EL que sdo nomeados e eleitos para a Assembleia
Geral ou para o Orgdo de Gestdo/Administracdo destas'®?, o que implica, entre outas coisas,
um especial cuidado quanto as deliberacoes municipais que possam incidir sobre as
mesmas, na medida em que estes EL nela ndo poderdo participar, sob pena de serem

considerados «partes interessadas», ainda que isto seja discutivel.

187 Nos termos do n.° 1 do artigo 26.° da Lei n.° 50/2012, de 21 de Agosto, compete & Assembleia
Geral designar os membros do orgdo de gestdo ou administragdo (1 presidente e, no maximo, 2 vogais),
somente competindo ao Executivo municipal designar o seu representante junto da Assembleia Geral e a
Assembleia municipal indicar, sob proposta do Executivo municipal, o fiscal unico.
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Efetivamente, tendo no horizonte de pensamento o «caso-estudo» que apresentamos
em 7.° lugar do ponto anterior!3¥, ndo cremos que seja pelo simples facto de um Eleito Local
pertencer a Administra¢do ou a Assembleia Geral de uma empresa local integrada na
circunscrigdo territorial da entidade publica participante da qual faz parte, que ele devera
ficar, pura e simplesmente, de forma automatica, impedido de participar em toda e qualquer
deliberagdo municipal respeitante & mesma, pois, como bem se compreenderd, se nessa
deliberacdo ndo se observarem quaisquer circunstiancias passiveis de desencadearem a
obtencdo de uma vantagem patrimonial por parte deste, ainda que a gere para a empresa

local que integra, ndo se verificam quaisquer razoes justificativas de tal proibigdo.

Certo €, porém, sem embargo do que foi escrito, que sempre se poderia argumentar
que alguém que fosse, simultaneamente, Eleito Local e membro de um drgdo de
gestdo/administra¢do de umas dessas empresas locais, sempre seria «parte interessada» nas
deliberacdes municipais que fossem suscetiveis de gerar uma vantagem patrimonial para
essa empresa, na medida em que, ao contrario dos membros da Assembleia Geral, que nunca
sdo remunerados, segundo o disposto no n.° 8 do artigo 25.° do RJAEL, uma situagdo
financeira mais favoravel dessa empresa poderia traduzir-se num aumento do rendimento
auferido, caso fosse o unico membro do orgdo de gestao/administra¢do a exercer fungoes
remuneradas, nos termos do n.° 3 do mesmo preceito, ou até no inicio do exercicio de
fungoes remuneradas, de acordo com o consagrado no n.° 4 do mesmo preceito, saindo,
portanto, beneficiado, ainda que indiretamente, por essa deliberagdo. No entanto,
atualmente, esta configura uma «ndo questdo», pois, com o advento do RJAEL,
particularmente o artigo 30.°, que no seu n.° 1 proibe o exercicio simultdneo de fungdes
remuneradas, a qualquer titulo, na empresa local e na entidade publica dela participante, foi

permanentemente encerrada.

Destarte, face a tudo o que foi exposto, com as condicionantes que indicamos, no
nosso horizonte de pensamento ndo vislumbramos razdes preponderantes ou de fundo que

justifiquem o afastamento dos EL, simultaneamente Gestores/Administradores ou membros

138 O qual, recorde-se, ndo respeitava, de forma direta e imediata, a uma deliberagdo da CM sobre uma
empresa local, mas sim sobre a assungdo de dividas revertidas a favor de EL, em virtude destes terem sido
designados Administradores daquela, o que significava, portanto, que estavamos perante uma delibera¢do que
somente a titulo indireta incidia sobre uma empresa local. De todo o modo, consideramos que este constituiu
um caso paradigmatico que iluminou as grandes problematicas que a interven¢ao dos EL na administracdo das
empresas locais pode suscitar.
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da Assembleia Geral de uma empresa local inserida na circunscri¢do territorial da entidade
publica participante que integram, das deliberagcoes municipais que sobre elas possam
incidir. Na verdade, estamos em crer que esta ¢ também a interpretacdo do STA, na medida
em que, no douto aresto supra referido, so propugnou pela tese de que se verificara um
impedimento porque os beneficiarios diretos e primdarios da deliberagdo eram os Réus, e ndo
a (extinta) empresa local, e, consequentemente, a vantagem patrimonial dai advinda recaia

diretamente sobre eles e ndo sobre a (extinta) empresa local.

Similarmente, cremos também ser possivel extrair das conclusoes desse aresto pistas
para uma melhor interpretagdo dos preceitos respeitantes a legitimidade processual ativa no
ambito desta Acdo Administrativa. Verdadeiramente, a interpretagdo que foi cunhada pelo
STA do n.° 2 do artigo 11.° do LTA nesse aresto, contribuiu, sem sombra de duvida, para
um melhor entendimento da teleologia da norma, permitindo-nos ndo so verificar que,
eventualmente, a legitimidade processual ativa podera ser mais abrangente do que aquilo
que poderia resultar num primeiro momento do teor literal da norma, como que o interesse
direto em demandar, que é expresso pela utilidade derivada da procedéncia da A¢do, tera
que ser entendido numa perspetiva atenuada, ou seja, casuisticamente ¢ sempre tendo em
linha de conta que este poderd ndo ser assim tdo direto, ou pelo menos ndo tdo facilmente
observavel, na medida em que este podera resultar ndo de uma vantagem ou posig¢do
favoravel obtida pela procedéncia da Agdo, mas tao pura e simplesmente de um inferesse

na manutengdo e/ou reposi¢dao da legalidade democratica.

C.

Ja em jeito de conclusdo, afigura-se-nos ainda de suma importancia notar que varios
dos arestos que trouxemos a colacdo evidenciaram nas suas doutas conclusdes a inexisténcia
de uma diferenciacdo de fundo no que tange ao prazo de propositura da A¢do para o MP e
o prazo de propositura da A¢do nas restantes situacdes. Com efeito, ao contrario daquilo
que parece resultar da leitura do n.° 3 do artigo 11.°da LTA, isto &, a atribui¢do de um prazo

de 20 dias ao MP para a propositura da A¢do apos adquirir conhecimento dos factos que a
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fundamentam, por contradi¢do ao prazo genérico de 5 anos consagrado no nimero seguinte
para todas as restantes situacdes, independentemente da data de aquisi¢do do conhecimento
dos factos que a fundamentam, o STA veio pronunciar-se no sentido de que o prazo para a
propositura da A¢ao pelo MP ndo se distingue substancialmente do prazo de proposigdo
concedido aos demais, pelo que o prazo de 20 dias referido no n.° 3 do artigo 11.°da LTA
configura somente uma mera «indicagdo prdtica» a atuagdo do MP, cujo desrespeito podera
desencadear responsabilidade disciplinar do Magistrado responsavel, mas nunca, em caso
algum, a caducidade do direito a A¢do, pois isso s6 ocorrera com o decurso do prazo de 5
anos previsto no n.° 4 do artigo 11.° da LTA, que constitui o «prazo geral de propositura da

Acdo» independemente do Autor.

Assim, de acordo com a tese vincada pelo STA, o prazo de propositura da A¢do
Administrativa para declaragdo de perda de mandato local prolonga-se sempre até 5 anos
apos a pratica dos factos que a fundamentam, independentemente do proponente e da data
de aquisi¢do do conhecimento do mesmo, configurando o referido prazo de 20 dias uma

«mera orienta¢do técnica» a atuagdo do MP e ndo um prazo-limite de propositura da A¢do.

Por ultimo, ndo podemos deixar de assinalar a curiosa tese que foi sustentada pelo
STA no ultimo Acérddao que expendemos, designadamente a de que os Vereadores
substitutos configuram, para os devidos efeitos, EL e que, consequentemente, nas suas
intervengoes enquanto substitutos estdo sujeitos aos mesmos «impedimentos» que recaem
sobre os «Eleitos Locais efetivosy e que se encontram, inclusivamente, sujeitos a perda de
mandato (que o tém, pelo menos no plano abstrato), devido as fortes expetativas de virem a

exercer um mandato autdarquico, ainda que em regime de substitui¢do.
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CAPITULO II

A PERDA DE MANDATO LOCAL NO DIREITO COMPARADO

1. Referéncias introdutorias

Uma vez expostas algumas das achegas jurisprudéncias que consideramos
relevantes para o tratamento da matéria, impdem-se agora um breve excurso pelo direito
comparado, com a missdo de determinar o sentido da perda de mandato local em algumas
experiéncias juridicas proximas a nossa. Em boa verdade, uma passagem pelo direito
comparado permitir-nos-a obter uma adequada percecao dos diferentes objetivos, regimes e
especificidades a que perda de mandato local estd subordinada nestes diferentes
ordenamentos juridicos. Por conseguinte, um breve excurso pelos ordenamentos juridicos
espanhol, francés e italiano revelar-nos-a as «idiossincrasias» de cada regime e os modos

pelos quais estas se manifestam no direito positivado.

1.1 O Direito espanhol

Como ¢ sabido, o ordenamento juridico espanhol adota um «sistema de
administragoes multinivel» no qual proliferam uma pluralidade de entidades politico-
administrativas regionais ¢ locais. Assim sendo, o sistema organizativo-administrativo
espanhol equipara-se, de certo modo, a uma «grande mdquina complexa», cujo correto
funcionamento depende do sucesso da coordenacdo de politicas e objetivos, o que outorga,
em ultima instancia, a estas entidades regionais € locais a responsabilidade por esse sucesso,
na medida em que estas se encontram numa posi¢do privilegiada de proximidade para o

conseguirem.
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Tendo isto no horizonte de pensamento, iremos dedicar-nos, em particular, a figura
do Alcalde, que se aproxima ao «nosso» Presidente da CMI; a figura do Concejal, que
corresponde grosso modo ao «nosso» Deputado Municipal/membro da Assembleia
Municipal; e, por fim, a figura do Teniente de Alcalde, que equivale a «nossa figura» de

Vereador.

Como esclarece MORILLO-VELARDE, todas estas figuras integram o Municipio,

189

mais especificamente o Ayuntamiento'®”, o qual, como reconhecem os artigos 1.° e 11.° da

Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local — Ley 7/1983, de 2 de Abril, constitui a

1'%, e, a exce¢do

entidade basica da organizagdo territorial do Estado no regime espanho
dos Tenientes de Alcalde, que nos termos do n.° 1 do artigo 46.° do Reglamento de
Organizacion, Funcionamento y Régimen Juridico de Las Entidades Locales — aprovado
pelo Real Decreto n.° 2568/1986, de 28 de Noviembre -, sdo livremente designados pelo
Alcalde entre os membros da Comision de Gobierno, ou ndo existindo, entre os Concejales

eleitos!®!, todos estes sdo eleitos direta ou indiretamente por sufragio universal.'?

Com efeito, segundo o disposto no n.° 2 do artigo 9.° da Ley Reguladora de las Bases
del Regimen Local, que convoca os artigos 36.° e seguintes do Reglamento de Organizacion,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales, os Concejales sdo eleitos

através de sufrdgio universal, igual, livre, direto e secreto, 0s quais, por sua vez, apds serem

139 Nos termos do n.° 2 do artigo 35.° do Reglamento de Organizacion, Funcionamento y Régimem
Juridico de las Entidades Locales e do n.° 1 do artigo 19.° da Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local,
0 Municipio ¢ integrado pelo Alcalde, pelos Tenientes de Alcalde, pelo Pleno e, caso exista, pela Comision de
Gobierno. O Ayuntamiento ¢ o 6rgdo municipal executivo, ou seja, o 6rgao responsavel pelo governo e
administragdo do Municipio.

190 Como resulta do artigo 3.° da Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local e do artigo 1.° do
Reglamento de Organizacion, Funcionamento y Régimem Juridico de las Entidades Locales, além do
Municipio também as Provincias e as Ilhas — os arquipélagos das ilhas baleares e das Canarias, configuram
“entidades locales territoriales.” Ha que notar, todavia, que apesar de ndo configurarem entidades locais
territoriais em sentido estrito, também as Comarcas (ou outras entidades que agrupem varios Municipios), as
Areas Metropolitanas e as “Mancocomunidades” de Municipios, nos termos do n.° 2 do artigo 1.° do
Reglamento de Organizacion, Funcionamento y Régimem Juridico de las Entidades Locales e do n.° 2 do artigo
3.°da Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, recebem as prerrogativas atribuidas aos primeiros.

%1 De acordo com a alinea d) do n.° 2 do artigo 35.° do Reglamento de Organizacioén, Funcionamiento
¥ Regimén Juridico de las Entidades Locales e a alinea b) do n.° 1 do artigo 20.° da Ley Reguladora de las
Bases del Regimén Local, a Comision de Gobierno apenas existe nos Municipios cuja populagdo exceda os
5.000 habitantes ou naqueles cuja populagdo seja inferior a este nimero, mas que a constituicdo da mesma
esteja prevista no seu regulamento organico ou que assim o determine o Pleno do Ayuntamiento daquele
Municipio.

192 A este proposito, MORILLO-VELARDE (1977: 201-204).
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eleitos, nomeiam o Alcalde.'®® Ora, a fim desta nomeagdo, nos termos do artigo 196.° da Ley
Organica n.° 5/1985, de 18 de Junio — que estabelece o Regime Eleitoral Geral, os
Concejales, na reunido de instituicdo das Corporaciones Municipales, que se realiza no
vigésimo dia ap0s a elei¢do, deliberam podendo escolher qualquer um dos Concejales eleitos
e, caso nenhum destes consiga obter a maioria absoluta dos votos, ¢ nomeado Alcalde o

Concejal que tiver obtido o maior numero de votos nas elei¢oes municipais.

No que respeita as competéncias consignadas ao Alcalde ou, por outras palavras, a
posicdo que este ocupa no contexto municipal, as divergéncias para com o que se verifica
no nosso ordenamento juridico ndo sao significativas, visto que analisando o artigo 21.° da
Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local e o artigo 41.° do Reglamento de
Organizacion, Funcionamento y Régimen Juridico de las Entidades Locales, averignamos
que este ¢ responsavel pela representagao do Ayuntamiento, por dirigir e administrar a «vida
municipal», por convocar e presidir as sessdes do Pleno, da Comision de Gobierno e
quaisquer outros 6rgaos municipais, ¢ dotado de um voto qualificado em caso de empate nas
votagdes, por licenciar o funcionamento de operacdes econdmicos na sua area municipal,
por licenciar e autorizar a realizagdo atos de gestdo urbanistica, por contratualizar e
concessionar a realizagdo de obras publicas e, até, por exercer a chefia direta da policia
municipal e por exercer a fung¢do sancionatoria, incluindo o despedimento, sobre

funciondrios municipais.'**1%

O mesmo ndo podera ser dito em relacdo a perda de mandato, diga-se, auma eventual
agdo administrativa para declaragdo de perda de mandato local. De facto, no ordenamento
juridico espanhol ndo existe referéncia a um expediente dotado dessas caracteristicas e
duvidamos seriamente que exista uma referéncia direta a uma eventual perda for¢ada do

mandato local. Com efeito, sem embargo de no n.° 4 do artigo 78.° da Ley Reguladora de

193 Nos tramites do artigo 39.° do Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico
de las Entidades Locales, os mandatos detes membros do Ayuntamiento t€m a duragdo de 4 anos, contados a
partir da data da respetiva eleigdo.

194 Tal como ¢ facultado ao «nosso» Presidente da CM, também o Alcalde pode delegar algumas das
suas competéncias, nos termos do artigo 43.° do Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen
Juridico de las Entidades Locales.

195 MORILLO-VELARDE, escreve que nas fungdes atribuidas ao Alcalde é possivel descortinar-se
um «conteudo interno» e um «conteudo externox». O interno identificado com as “funciones que derivan de las
necessidades intrinsecas al funcionamento de la corporacion” e o externo com a “necessidad de relacionar la
corporacion con el mundo que la circunda (...), la de ejecutar dos actos de la corporacion o suspenderlos en
los supuestos em que asi se establezca.” Cfr. MORILLO-VELARDE, o0b. cit., p. 117-120.
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las Bases del Régimen Local ser conferida competéncia aos Presidentes das Corporaciones
Locales para sancionarem os membros destas com «multas» no caso destes faltarem
injustificadamente as sessdes ou incumprirem, reiteradamente, as suas obrigacoes, a
realidade ¢ que a Ley Organica n.° 5/1985, que como vimos comporta o Regime Eleitoral
Geral, ao estabelecer nos seus artigos 6.° e seguintes as incompatibilidades e
inelegibilidades gerais, isto €, para toda e qualquer elei¢do politica, e no n.° 2 do artigo
177.° e 178.° as inelegibilidades e incompatibilidades especificas para a elei¢do/nomeagado
dos Alcaldes e dos Concejales,'”® apenas prevé como consequéncia da manifestagdo de uma
dessas incompatibilidades a obrigatoriedade do eleito optar entre a renuncia ao cargo para o
qual foi eleito ou, em vez disso, fazer cessar a situagdo motivadora dessa incompatibilidade.
A mesma solugdo ¢ replicada no Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen
Juridico de Las Entidades Locales, que no n.° 2 do seu artigo 10.° prescreve que verificada
uma situacao de incompatibilidade, que ¢é assinalada e declarada pelo Pleno, o eleito afetado
tem que optar, no prazo de 10 dias ap06s ter sido notificado da situagdo de incompatibilidade
pelo Pleno,”” ou pela reniincia ao cargo para o qual foi eleito, ou pelo abandono da
situag¢do que originou a situagdo de incompatibilidade. Acresce ainda que, caso o eleito nao
opte no referido prazo, nos termos do n.° 3 do mesmo preceito, manifesta-se uma presungdo

legal de que o eleito optou pela renuncia.

Face a tudo isto, no nosso horizonte de pensamento, ao contrario do que parece ser o
entendimento de alguma doutrina!®, ndo vislumbramos no ordenamento juridico espanhol
qualquer possibilidade de ocorrer uma situa¢do de perda for¢ada do mandato local, pois,
em boa verdade, a unica e remota possibilidade de isso se verificar surge exclusivamente por

meio de uma presungdo legal e ndo fruto de uma atuagao da Administragdo ou dos Tribunais.

1.2 O Direito Francés

196 Que acrescem as inelegibilidades e incompatibilidades gerais.

197 Segundo o disposto no artigo 49.° do Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen
Juridico de las Entidades Locales, o Pleno ¢ integrado por todos os Concejales e presidido pelo Alcalde.

198 A este proposito veja-se: FERNANDO GOMES (2018: 62).
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Um pouco a semelhanga do «caso espanhol», também o direito francés opta por uma
divisdo organizativo-administrativa assente numa estrutura complexa que se subdivide,

essencialmente, em 3 estruturas organizativas: Région, Département e Commune.

Importar-nos-a atentar, sobretudo, na Commune, na medida em que esta corresponde
grosso modo ao «nosso» Municipio e, dentro desta, nas figuras do Maire e Adjoints, que se
aproximam aos «nossos» Presidentes de CM e Vereadores, respetivamente, e, ainda, a figura
dos Conseillers Municipaux, que equivalem aos «nossos» Deputados Municipais/membros

da Assembleia Municipal.

A Comuna, ou na terminologia francesa, La Commune, de acordo com o n.° 1 do
artigo L2121-1 do CGCT ¢ constituida por um corpo municipal que integra o Conseil

Municipal, o Maire e um ou mais Adjoints deste.

Os membros do Conseil Municipal, isto €, os Conseillers Municipaux, por remissao
do artigo L2121-3 do CGCT para o artigo LO227-1 do Code Electoral, sdo eleitos por
sufragio direito para um mandato com duragdo de 6 anos e encontram-se sujeitos a lista de
incompatibilidades consagradas no artigo L237 do Code Electoral, sendo ainda inelegiveis
todas aquelas pessoas cuja situagdo seja enquadravel numa das categorias de inelegibilidade
consagradas no artigo L231 do mesmo diploma ou que sejam havidas como inelegiveis por
aplicacdo dos artigos L118-3, L118-4; LO136-1 ou LO136-3, nos termos do artigo L234 do

mesmo diploma.

Por sua vez, o Maire, que ao contrario do «nosso» Presidente de CM ndo ¢ eleito
mediante sufrdgio direto, mas sim nomeado pelo Conseil Municipal dentre os Conseillers
Municipaux eleitos, nos termos dos artigos L2122-1 € L2122-4 do CGCT"??%, ¢ também
nomeado para um mandato de 6 anos, nos termos do artigo L2122-10 do CGCT,
apresentando ainda a particularidade de ser configurado como um magistrado
administrativo. De facto, segundo os artigos L.2122-21 e seguintes do CGCT, o Maire acolhe

ndo sO as vestes tipicas de representa¢do € administra¢do inerentes a fungdo executiva

1990 qual, de acordo com o artigo L.2122-2 do CGCT, surge também como responsavel pela
determinagao do numero de Adjoints, que em todo o caso nunca podera exceder 30% do efetivo legal do Conseil
Municipal.

200 O artigo L.2122-7 do CGCT prescreve que o Maire é nomeado por maioria absoluta mediante
escrutinio secreto, todavia, se apds uma segunda ronda de votagdes ndo for possivel atingir essa maioria
qualificada, o Maire ¢ nomeado numa terceira ronda de votagao, bastando-se para o efeito uma maioria relativa.
Em caso de empate dessa terceira votagao, ¢ nomeado aquele que for mais velho.
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municipal, como as vestes de representante do Estado junto da Commune, numa estrutura
dualista algo proéxima aquela que era tipicamente assumida pelo «nosso» Presidente da CM
no periodo da II Republica. No fundo, como escreve MAURICE BOURJOL, “le Maire est a

la fois agent de I'Etat et agent local.””*!

Face a isto, ¢ de se esperar que a perda de mandato no ordenamento juridico francés,
pelo menos que tange ao Maire, obedeca a critérios, meios e formas diversas daquelas que
encontramos consagradas no nosso ordenamento, sendo, de facto, o que se verifica. Com
efeito, o afastamento do Maire ou, na terminologia francesa, a révocation, nao ¢
desencadeada por qualquer A¢do Administrativa ou Judicial, mas sim, de acordo com os
designios do artigo L2122-16 do CGCT, por um Decreto motivado do Conselho de
Ministros. Em substituicdo da révocation, ¢ aberta a possibilidade de, apds audiéncia ao
Maire sobre os factos que lhe sdo imputados, determinar a sua suspensdo por prazo nao

superior um més, mediante Resolugdo ministerial >*?

Em todo o caso, independentemente de se tratar de uma mera suspensdo ou de se
tratar da révocation, € sempre admitido recurso jurisdicional da decisdo de aplicagdo dessa
medida no prazo de 10 dias a contar da notificagdo da mesma, dispensando-se, inclusive,
patrocinio judiciario. Como consequéncia da révocation, o Maire afastado fica colocado
numa situagao de inelegibilidade para o cargo de Maire e/ou Adjoint durante um ano a contar
da data da sua determinacdo, a ndo ser que entretanto ndo exista renovacdo geral dos

Conseillers Municipaux, caso em que continuara nessa situagio até que tal se verifique.?%?

O mesmo nao se sucede com os Conseillers Municipaux, que nos termos do artigo
L2121-5 do CGCT podem ser afastados ou, na terminologia francesa, déclaré
démissionnaire  d’office, pelos Tribunais Administrativos caso incumpram,

injustificadamente, quaisquer funcoes que lhes sejam atribuidas, dai resultando como

20 MAURICE BOURJOL (1972: 188). Para mais desenvolvimentos, vejam-se as paginas 182 e 190-
191.

202 Neste sentido, MAURICE BOURJOL, ob. cit., p. 188.

2030 artigo 12122-17 do CGCT prescreve que em caso de auséncia, suspensdo,
revogagdo/afastamento ou qualquer outro «empéchement», o Maire é provisoriamente substituido, em todas
as suas fungdes, por um Adjoint ou, caso isso ndo seja possivel, por um Conseiller Municipaux designado pelo
Conseil.
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consequéncia ndo sé a perda do respetivo mandato, como a sujeicdo a uma situagdo de

inelegibilidade para esse orgdo durante o periodo de 1 ano.2°¥2%

1.3 O Direito italiano

A organizacdo politico-administrativa italiana de acordo com o artigo 114.° da
Constituicao da Republica Italiana — La Costituzione, que estéd integrado na parte 11 do seu
titulo V, € constituida pela Comuni, pela Province, pela Metropolitane, pela Regioni e, por

fim, como nao poderia deixar de ser, pelo Stato.

Atualmente, o regime juridico dessas entidades organizativo-administrativas
encontra-se previsto no Decreto Legislativo 18 de Agosto 2000, n.° 267, que contém o Texto
Unico Delle Leggi Sull’Ordinamento Degli Enti Locali, no seguimento do disposto no artigo
31.° da Legge 3 Agosto 1999, n.° 265, que impunha a criacdo deste novo texto unico em
substituicdo da legislagdo anterior que se encontra dispersa por varios diplomas, em
particular na Legge 8 Giugno 1990, n.° 142. Assim sendo, o Decreto Legislativo 18 Agosto
2000, n.° 267, que em cumprimento deste comando no seu artigo 274.° procedeu a revogagao
de toda a legislagcdo local anterior, adquiriu o estatuto de instrumento juridico regulador
primario e principal das estruturas de governo local e regional no ordenamento juridico

italiano.206/207

204 O artigo L.235 do Code Electoral replica esta solugdo.

205 De igual modo, também o Code Electoral, no seu artigo 236, determina que se algum dos
Conseillers Municipaux apds a sua elei¢do for colocado numa das situagdes de inelegibilidade consagradas
nos artigos L230, L231 e L232, deve, de imediato, ser declarado demissionario, sem prejuizo, todavia, de
poder recorrer judicialmente dessa decisdo no prazo de 10 dias ap6s a sua notificagdo e de poder, nos termos
dos artigos 1249 e 1250, recorrer para o Conselho de Estado ou, na terminologia francesa, Conseil d’Etat.

206 Tsto ndo significa, porém, que as disposigdes contidas nos diplomas revogados tenham sido
ignoradas neste novo ato unico, bem pelo contrario. Na realidade, o artigo 31.° da Legge 3 Agosto 1999, n.°
265, impunha que na criacdo desta nova legislagcdo fossem consideradas as solugdes vertidas na legislagdo
anterior, indicando, inclusivamente, no n.° 3 deste preceito, os diplomas que deveriam ser considerados para
esse efeito.

207 Este novo ato unico regulador da administragdo local e regional italiana reveste-se de uma
importancia tal que o legislador fez questdo de o mencionar no n.° 4 do artigo 1.°, prescrevendo que nos termos
do artigo 128.° da Constituzione (entretanto revogado) as leis da Republica ndo poderiam derrogar as
disposigdes nele contidas, a ndo ser que essa modificagdo fosse operada expressa e diretamente nele.
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Posto isto, interessar-nos-a dedicarmo-nos, em particular, & Comuni, que de modo
grosseiro se equipara ao «nosso» Municipio e, dentro desta, ao Sindaco, que corresponde em
tracos gerais ao «nosso» Presidente da CM, ao Consigli Comunal, que se aproxima da

«nossa» Assembleia Municipal e, por fim, a Giunta Comunale, que se equipara a «nossa»

CM.208

O sistema eleitoral do Sincado e dos Consiglieri Comunal, ao contrario do que se
verifica no nosso ordenamento juridico, ndo ¢ uniforme em todas as Comuni na medida em
que o legislador optou por diferentes solugdes eleitorais conforme a Comuni seja dotada, ou
ndo, de uma populacdo igual ou inferior a 15.000 habitantes. Efetivamente, o legislador
prescreve no artigo 71.° do Texto Unico Delle Leggi Sull’ Ordinamento Degli Enti Locali
que nas Comuni cuja populagdo seja igual ou inferior a 15.000 habitantes, as elei¢des para
o Consiglieri Comunali sdo realizadas concomitantemente a elei¢do do Sindaco, impondo
para tal a criacdo de listas eleitorais que contemplem tanto os candidatos ao Consiglieri,
como o candidato a Sindaco. Nestes termos, ¢ eleito Sindaco o candidato que reunir mais
votos e sdo atribuidos 2/3 dos assentos no Consiglieri Comunal aos candidatos a este 6rgao
integrados na lista da qual ele faz parte, distribuindo-se os assentos sobrantes

proporcionalmente entre as restantes listas.?0%/210

Por outro lado, nas Comuni cuja populagdo seja superior a 15.000 habitantes,
prescreve o legislador no artigo 72.° do Texto Unico Delle Leggi Sull’Ordinamento Degli
Enti Locali que o Sindaco ¢ eleito por sufragio direto e universal, ainda que seja dada a
possibilidade de no momento da apresentacio da candidatura indicar a sua
conexdo/proximidade com uma lista de candidatos ao Consiglieri Comunal,*'' desde que

retna a maioria absoluta dos votos apurados. Se nenhum dos candidatos reunir essa maioria

208 Nos termos do n.° 1 do artigo 36.° do Texto Unico Delle Leggi Sull’Ordinamento Degli Enti Locali,
sdo estas as «entidades» que constituem os 6rgaos de governo da Comuni. E ainda de notar que tudo isto vale,
mutatis mutandis, para a Provincia, pois, em boa verdade, ambas sdo reguladas, na sua esséncia, pelas mesmas
disposigdes. De acordo com o n.° 2 do referido artigo 36.°, a Provincia ¢ constituida pelo Consiglio Provinciali,
pela Giunta Pronviciali e pelo Presidente della Provincia.

209 No caso de existir um empate na votagdo é realizada uma segunda volta com os 2 candidatos mais
votadas. Se dessa segunda volta resultar um novo empate ¢ eleito Sindaco o mais velho dos candidatos.

20O legislador realiza ainda mais uma pequena pormenorizagio, determinando no n.° 5 desse artigo
que nas Comuni cuja populacdo esteja compreendida entre os 5.000 e os 15.000 habitantes, podem os eleitores
proferir um ou dois votos de preferéncias em candidatos incluidos na lista conexa ao candidato que escolheram
para Sindaco, sendo que se realizarem dois votos de preferéncia, estes tém que ser em candidatos de sexos
diferentes.

21 Desde que tal seja também confirmado em declaragdo expressa pela lista em causa.
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qualificada, ha lugar a uma «segunda volta» com os dois candidatos mais votados, sendo
eleito aquele que reunir a maioria dos votos vdlidos. No que respeita a eleicdo para o
Consiglieri Comunal nestas Comuni, estabelece o legislador no artigo 73.°, entre outras
coisas, que as listas de candidatos devem proceder a indicagdo do candidato a Sindaco que
apoiam, sendo dada a possibilidade de vérias listas apoiarem o mesmo candidato; que o
namero de votos de uma lista ¢ dado pela soma dos votos obtidas nas diferentes sec¢oes da
Comuni; que o numero de votos de cada candidato ¢ dado pela soma dos votos da lista em
que se integra acrescido do numero de votos preferenciais que angariou e, ainda, que a
distribui¢do de «lugares» no Consiglieri Comunal ¢ feito de modo proporcional, tendo em
conta ndo s os votos obtidos pela lista, como os votos obtidos pelo candidato a Sindaco

que apoiam.*'?

No que tange a posi¢do do Sindaco no quadro da Comuni e, em geral, na
administracdo local, em clara semelhanga ao Maire francés, também este ¢ configurado
numa perspetiva dualista, visto serem-lhe atribuidas responsabilidades ndo s6 pelas fungoes
de administragdo e representa¢do consagradas no artigo 50.° do Texto Unico Delle Leggi
Sull’Ordinamento Degli Enti Locali, como pelas fungoes de magistrado administrativo ou,
na terminologia italiana, ufficiale del Governo, previstas no artigo 54.° do mesmo

diploma.?!3

Por fim, em sentido com o que escreve ANDREA PERTICL,?!'* no que respeita a perda
de mandato ou, na terminologia italiana, a decadenza dalla carica di Sindaco, de acordo
com o artigo 52.° do Texto Unico Delle Leggi Sull’Ordinamento Degli Enti Locali, esta
podera resultar da aprovacdo de uma mog¢do de censura — mozione di sfiducia, pelo
Consiglio, afigurando-se necessario para tal uma maioria de 2/5 ou, ainda, nos termos do
artigo 68.° do mesmo diploma, da perda da condi¢do de elegivel ou da verificagdo de uma
causa de incompatibilidade, quer esta ja se verificasse no momento da elei¢do, quer esta

apenas se venha a verificar em momento posterior.

212 Nos termos do artigo 51.° do Texto Unico Delle Leggi Sull Ordinamento Degli Enti Locali, tanto
o Sindaco como o Consiglio Comunale, sdo eleitos para um mandato com a duragdo de 5 anos, sendo que se o
Sindaco for reeleito para um segundo mandato este deixard, de imediato, de ser elegivel para um terceiro
consecutivo, a nao ser que um dos dois mandatos anteriores tenha tido uma duracao inferior a 2 anos, 6 meses
e 1 dia e que tal ndo se deva a sua demissdo voluntaria.

213 Cfr. ANDREA PERTICI (2019: 80-81). Em sentido idéntico, LUCIANO VANDELLI (2018: 161).

214 ANDREA PERTICI, ob. cit., p. 168.

113



E de notar, no entanto, que em grande semelhanga ao regime portugués, também o
legislador italiano optou pela judicializa¢do da perda de mandato, pelo menos em parte,
implementando para o efeito uma ag¢do de perda de mandato, mais especificamente uma
acdo popular — azione popolare, no artigo 70.° do Texto Unico Delle Leggi
Sull’Ordinamento Degli Enti Local, sendo através dela que se concretizam os ultimos dois
fundamentos supra referidos. Trata-se de uma verdadeira ag¢do popular, dotada de uma
ampla legitimidade processual ativa, na medida em que esta pode ser proposta por qualquer
cidaddo(a) eleitor(a) da Comuni ou por qualquer interessado(a) na procedéncia da agdo, e
a qual ¢ aplicavel, de acordo com o n.° 3 do referido artigo 70.°, o disposto no artigo 22.° do

Decreto Legislativo 1.° Settembre 2011, n.° 150.

Este artigo prescreve, entre outras coisas, que o Tribunal competente em razdo do
territorio para julgar a ag¢do é aquele que exercer jurisdi¢do sobre a circunscri¢do
territorial onde a Comuni se integra; que o Tribunal adota uma formacdo colegial e que o
Ministério Publico — Pubblico Ministero — também colabora na formacao do juizo; que o
Recurso da decisdo poderd ser proposto por qualquer cidaddo(a) eleitor(a), por qualquer
interessado ou, ainda, pelo Ministério Publico, no prazo de 30 dias apds a decisdo; que o
Recurso tem efeito suspensivo da decisdo; que ¢ admitido «Ricorso per Cassazione» no
prazo de 30 dias apds a notificagdo da decisdo de apelagdo pela parte sucumbente e/ou pelo
Procurador-geral que exercer fungdes junto desse Tribunal; e, por fim, que o processo,
independentemente da instancia onde esteja a ser julgado, é sempre tratado como processo

urgente.
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CAPITULO III

A CONFIGURACAO DE UM PROCESSO ADMINISTRATIVO

SUBCAPITULO I

A JURISDICIONALIZACAO DA TUTELA ADMINISTRATIVA

1. A panjurisdicionalizacdo da tutela

O processo de total jurisdicionalizagdo ou, se preferimos, de

I3 das san¢des administrativas tradicionalmente inscritas na relagdo

panjurisdicionalizagdo
tutelar estabelecida entre o Governo e as AL, em particular os Municipios, ndo foi pacifico
nem tao pouco isento de criticas por parte da doutrina. Com efeito, a fotal jurisdicionalizag¢do
dessas sangdes administrativas, designadamente da Perda de Mandato e de Dissolugdo de
Orgdos Autdrquicos, que se concluiu e sedimentou como ja tivemos oportunidade de referir
na LTA, representou uma inequivoca subtragdo de competéncias sancionatorias ao Governo
nesta matéria (que recorde-se ja sO matinha as prerrogativas sancionatorias no que
respeitava & Dissolucdo de Orgdos Autdrquicos, visto que a competéncia para a declaragio
de Perda de Mandato ja recaia sobre a alcada dos Tribunais Administrativas desde a ja
referida Lei n.° 87/89), o que na opinido de ANDRE FOLQUE constitua uma “supressdo
inconstitucional de competéncias”, pois entendia que desse modo o Governo ficava privado
do exercicio de uma prerrogativa que lhe era constitucionalmente reconhecida,

designadamente pela alinea d) do artigo 199.° da CRP, e que isso potenciava uma alteragdo

da natureza da tutela exercida sobre as AL, que o legislador no artigo 242.° da CRP

215 Cfr. ANDRE FOLQUE, ob. cit., p. 241.
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desenhava como Administrativa e ndo como Jurisdicional, como passava a ser por meio

daquela jurisdicionaliza¢do.*'®

Quer-nos parecer, no entanto, que isso ndo se verifica. De facto, por um lado, como
bem escreve PEDRO GONCALVES, a LTA ndo procedeu ao “completo esvaziamento da

tutela sancionatoéria do Governo”?*'’

, pois, bem vistas as coisas, a competéncia de iniciativa
pré-processual ainda permanece na esfera de titularidade do Governo, na medida em que
nos termos do n.° 6 do artigo 6.° da LTA cabe ao Governo determinar a comunicagdo ao
MP dos factos de que tenha adquirido conhecimento por meio do exercicio das
prerrogativas tutelares e que sejam suscetiveis de gerar a aplica¢do de umas das referidas
medidas, e, por outro lado, como nota FREITAS DO AMARAL, na medida em que ndo se
observa uma “reserva especifica de administragdo (a favor do Governo) no que concerne

»218  visto ser a propria

ao exercicio da tutela sancionatoria sobre os orgdos autdrquicos
CRP no n.° 1 do seu artigo 242.° a remeter para a lei as formas e os «moldes» da tutela
administrativa. Assim, dentro dos limites impostos pelo artigo 242.° da CRP,
designadamente que a tutela administrativa sobre as AL se restrinja sempre a uma mera
tutela de legalidade, e nunca de mérito, cabe ao legislador indicar os «moldes» em que esta
é concretizada e visto tratar-se da Dissolucdo de Orgdos Autdrquicos elou do afastamento
de sujeitos democraticamente eleitos, cremos que se justifica uma total jurisdicionalizagdo
desses expedientes sancionatorios, desde logo porque s6 nos Tribunais Administrativos ¢é
que se podera encontrar refiigio para as guerras e guerrilhas politicas do Governo para com
as AL, que em ultima instancia poderiam levar a dissolug¢do de um orgdo autarquico ou a
perda de mandato de um Eleito Local pelo simples facto de terem uma «cor politica»

diferente.?!®

Quer-nos parecer, por conseguinte, que a confluéncia do processo administrativo na

tutela a que as AL estdo sujeitas, em particular nesta vertente sancionatoria, surge como que

216 Vd. ANDRE FOLQUE, ob. cit., p. 241.

27 Cfr. PEDRO GONGALVES (1997: 20 € 25).

218 Cfr. FREITAS DO AMARAL (2006: 638-639).

29 Veja-se que a total jurisdicionalizagdo das sanc¢des administrativas sobre as AL ainda
hodiernamente continua a reunir um amplo consenso, sendo exemplo disso a presenga de uma politica de
manutengdo e, até, de certo modo, de aprofundamento dessa jurisdicionalizagdo nas propostas de alteragdo,
e efetivas alteragdes, a que a LTA foi sendo sujeita. Referimo-nos, em particular, ao Projeto de Lei n.® 340/XI1,
do Bloco de Esquerda, que acabou por ndo ser aprovado, mas que mantinha ou até aprofundava a politica de
Jjurisdicionalizagdo que vinha sendo seguida, prevendo no seu artigo 8.° um alargamento do ro/ de fundamentos
de perda de mandato.
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uma natural evolug¢do da garantia de preservagdo dos Corpos Locais democraticamente
eleitos, face aos eventuais «excessos» do Governo. Afigura-se, no fundo, como uma garantia

da autonomia das AL face ao poderio e influéncia do Executivo.

A la fin, ndo podemos deixar de atentar, refor¢cando aquilo que ja escrevemos
anteriormente, naquilo que nos parece ser um equivoco do legislador. Referimo-nos,
nomeadamente, a manuten¢do da previsio das sangoes administrativas de Perda de
Mandato e de Dissolugdo de Orgios Autarquicos na LTA. De facto, estamos em crer que ha
um equivoco do legislador nesta matéria, visto que, como ja escrevemos anteriormente?2’,
hodiernamente com a total jurisdicionalizag¢do destas san¢des administrativas, a LTA apenas
se limita, verdadeiramente. a estabelecer o modus operandis através do qual a Tutela sobre
as AL € concretizada, isto ¢, através das Sindicancias, dos Inqueéritos e das Inspegoes, € ndo,
contrariamente ao que se sucedia no passado, a atribuir competéncia ao Governo ou outra
entidade para a aplicagdo de sangdes e a determinar o procedimento ao abrigo do qual essa
prerrogativa deveria ser exercida. Face a isto, somos da opinido de que da LTA apenas
deveriam a constar os modos de concretizacdo da tutela administrativa sobre as AL,
passando, por conseguinte, as san¢oes administrativas de Perda de Mandato e de Dissolugdo
de Orgdos Autdrquicos, que hoje ja ndo sdo configuradas enquanto verdadeiras san¢des
tutelares, a estarem previstas num diploma préprio e autbnomo no qual seriam inscritos os
seus fundamentos e pressupostos processuais, detalhada a sua tramita¢do processual e
inscritas outras especificidades processuais a que devam obedecer.??! Em verdade, a nosso
ver, ndo se afigura sO necessario repensar a «arrumagdo legal» destas sangdes
administrativas, como, e quica principalmente, repensar o regime juridico-processual a que
obedecem, que como iremos ver reclama, ou deveria reclamar, solugoes juridico-

processuais proprias e ndo meramente «emprestadasy de outras A¢oes Administrativas.>*

220 A este proposito dever-se-a recuperar as consideragdes que tecemos a proposito da tutela
administrativa na parte I da presente dissertacao.

22! Quigé ndo fosse também oportuno cogitar uma eventual integragdo desta A¢io Administrativa, que
reclama um regime juridico-processual proprio, e ndo meramente «emprestado» de outras Agdes, no catalogo
de processos urgentes previsto no CPTA.

222 Tal como escreve MARIA CASTANHEIRA NEVES a proposito do EEL: “é um estatuto a reformar.”
Cfr. MARIA CASTANHEIRA NEVES (2018: 104).
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2. Figuras afins

A figura juridica a qual nos temos vindo a dedicar, isto ¢, a A¢do Administrativa
para Declaracdo de Perda de Mandato, como se poderd atempar pela sua designacao,
configura uma sang¢do decretada pela Jurisdi¢cdo Administrativa, pelo que se distancia da
«outra perda de mandatoy» consagrada no artigo 29.° da Lei n.° 34/87, de 16 de Julho, mais
especificamente na sua alinea f), aplicada no ambito dos Crimes de Responsabilidade de
Titulares de Cargos Politicos, que reclama, por conseguinte, um processo penal € ndo um

processo administrativo.**?

Distanciam-se, portanto, ndo s6 pela natureza dos seus fundamentos, na medida em
que na Lei n.° 34/87 sdo referidos tipos legais de crime, que assumem, naturalmente, um
caracter juridico-penal, e na LTA s3o previstos fundamentos de ordem administrativo-
sancionatoria, como pelo contexto e 0 modus em que se da a sua aplicacdo. De facto, a perda
de mandato referida na Lei n.° 34/87, ao contrario do que se sucede com a perda de mandato
obtida em sede de Ac¢do Administrativa, configura uma mera san¢do acessoria da pena
principal, de prisdo ou de multa, aplicada em decorréncia da verificagdo da pratica de um

dos crimes la referidos ***

223 Ha que notar que a alinea f) do artigo 29.° da Lei n.° 34/87 apenas faz referéncia a “membro do
orgdo representativo da Autarquia Local”, pelo que, em termos formais e lineares, s6 os membros do Executivo
Municipal, isto ¢, os Vereadores e o Presidente da CM, é que perderiam os respetivos mandatos em
consequéncia da “condenagdo definitiva por crime de responsabilidade cometido no exercicio das suas
fungoes.” Deste modo, os membros da Assembleia Municipal, os Deputados Municipais, que como vimos ndo
sdo tradicionalmente dotados de fungdes de representacdo, ndo perderiam os respetivos mandatos. Cremos,
todavia, que isto apenas se deve a um mero equivoco do legislador. Em boa verdade, ndo faria grande sentido
realizar uma distingao entre estas duas categorias de EL, visto que ambas sdo de natureza eletiva e a atribuigdo,
ou ndo, de competéncias de representacdo em nada de influéncia a aplicagdo da sangdo. Assim sendo, por
meio de uma interpretagdo extensiva do preceito, cremos que também os Deputados Municipais devem estar
integrados neste rol de titulares de cargos politicos de natureza eletiva.

224 Sobre a aplicagdo desta pena acesséria de perda de mandato levantam-se algumas questdes
relevantes. Desde logo, demonstra-se necessario indagarmo-nos acerca da verdadeira natureza desta pena, isto
¢, se se trata de uma auténtica pena acessoria ou de um mero efeito da pena ou condenagdo, proibido, em
certos termos, pelo artigo 65.° do CP e o n.° 4 do artigo 30.° da CRP. Quer-nos parecer que nesta situagdo
estamos perante uma verdadeira pena acessoria, mas que cuja aplicagdo ¢ reclamada, inevitavel e
automaticamente, pelo contexto dos crimes praticados, na medida em que geram uma quebra na confianga
publica que € essencial ao exercicio do mandato para o qual foram eleitos e, portanto, devem ser afastados.
Em todo o caso, independentemente disto, a realidade é que como escreve MARIA JOAO ANTUNES, a
automaticidade destas penas “esbarrara sempre contra a norma constitucional segundo a qual nenhuma pena
envolve como efeito necessario a perda de quaisquer direitos civis, profissionais ou politicos (artigo 30.° n.°
4).” Ainda a este proposito, FIGUEIREDO DIAS escreve que ha uma “grande equivocidade nos artigos 28.° a
31.°da Lei 34/87 de JUL 16 (...) ao ligarem efeitos penais automaticos (destitui¢do do cargo, perda de mandato
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Face a isto, quer-nos parecer que estas «duas perdas de mandato» constituem,
inequivocamente, figuras juridicas distintas, mobilizaveis em diferentes sedes, dotadas de

diferentes fundamentos e, até, de diferentes consequéncias.??>

e demissdo) a condenagdo definitiva de certas personalidades por crimes de responsabilidades e ao chamarem
expressamente a estes efeitos, efeitos da pena.” Cfr. MARIA JOAO ANTUNES (2015: 40) e FIGUEIREDO DIAS
(2013: 161). Ainda, CANDIDO DE OLIVEIRA/MARTA MACHADO DIAS (2008: 89).

225 O que ndo se traduz numa diferenca de importincia entre ambas. Em boa verdade, a Perda de
Mandato mobilizada em sede da Lei n.° 34/87 apesar de ndo constituir uma pena principal ou de ndo constituir,
per si, um processo autonomo, tem-se afirmado como um importante instrumento de combate a corrupgao,
prevaricacgdo e/ou outras «maleitas politicas». Inclusivamente, neste preciso momento, esta sang¢do acessoria
tem sido amplamente debatida a propdsito do «caso selminho», em que o MP acusa o Presidente da CM do
Porto do crime de prevaricagdo. Sobre o caso ja existe também um despacho de pronuncia.
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SUBCAPITULO II

DOS PRESSUPOSTOS PROCESSUAIS

1. Apreciacio preliminar

A Ac¢do Administrativa para Declaracdo de Perda de Mandato Local ou, por outras
palavras, a matéria processual ai envolvida, representa um verdadeiro mare magnum, ou
seja, um problema juridico-processual complexo cuja «terapéutica» reclama o contributo e
coordenacdo de véarias areas do saber juridico. Efetivamente, como escreve o Autor
FERNANDO GOMES, esta ¢ uma tematica que “assenta numa zona de confluéncia entre o

226 na medida em que

direito das autarquias locais e o direito processual administrativo
esta convoca nao so o regime substantivo subjacente a perda de mandato, como o quadro

Jjuridico-processual por meio do qual ele é conseguido e efetivado.

Certos disso, e certos de que a Declaragdo de Perda de Mandato Local configura um
verdadeiro processo administrativo,**’ entdo, a semelhanga do que se sucede nos restantes
processos administrativos € judiciais, também esta A¢ao se encontra sujeita a uma série de
requisi ] , ficos??8, d ' ificagdo esta d d

quisitos processuais, gerais ou especificos*°, de que cuja verificacdo estad dependente a
regularidade da constitui¢do da instdncia. Com efeito, estes pressupostos processuais, que
na realidade sdo “elementos de cuja verificagdo depende, num determinado processo, o

poder-dever do juiz de se pronunciar sobre o fundo da causa, isto ¢, de apreciar o mérito

226 Cfr. FERNANDO GOMES (2017: 9).

227 WLADIMIR BRITO escreve que por processo administrativo entende-se “uma sequéncia ordenada
de atos juridicos dirigidos a um determinado fim.” Em sentido idéntico, MARCELLO CAETANO, escrevia que
“o processo é uma sucessdo de formalidades preestabelecidas tendentes a formagdo ou execug¢do de uma
vontade funcional.” Cfr. WLADIMIR BRITO (2008: 85) ¢ MARCELLO CAETANO, (2017: 1287). Veja-se,
também, LEBRE DE FREITAS, (2017: 17 e ss).

228 De notar que quando nos referimos a “pressupostos processuais gerais”, ndo estamos a referirmo-
nos aqueles pressupostos processuais que encontram paralelo tanto nos processos judiciais (artigo 577.° do
CPC), como nos processos administrativos (artigo 89.° do CPTA). Estamo-nos a referir, isso sim, aqueles
pressupostos processuais que sao comuns a todos os processos administrativos, ou seja, a todos os pedidos
integrados na A¢do Administrativa, a todos 0s processos administrativos urgentes € agoes administrativas
avulsas.
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do pedido formulado e de sobre ele proferir uma decisdo, concedendo ou indeferindo a

providéncia requerida,”**

agrupam-se em 3 categorias distintas: os relativos ao Tribunal,
os relativos as Partes; e, por fim, os relativos ao Processo.”** Podem ser positivos ou
negativos e absolutos ou relativos. Serdo positivos quando a sua verificagio numa
determinada acdo obrigue o juiz a conhecer do mérito da causa, compondo definitivamente
o litigio, e serdo negativos quando essa verificacdo proiba ou obste ao conhecimento desse
mérito.”*! Por outro lado, serdo absolutos quando ndo sejam sandveis, isto €, a sua superagdo
ou elimina¢do dentro do processo a que respeitam, e serdo relativos quando essa eliminagdo
for possivel, seja por meio de convite ou despacho de aperfeicoamento de articulados —

despacho pré-saneador previsto no artigo 87.° do CPTA, seja de forma oficiosa pelo

Tribunal 232233

Face a tudo isto, partiremos agora para a uma analise mais detalhada destes
pressupostos processuais, conscientes de que as consideragdes que ai serdo tecidas
constituirdo o filtro ou o pano de fundo a partir do qual visualizaremos alguns dos aspetos
mais essenciais € elementares desta A¢do, cuja apreciagdo ditard a inclinagdo da nossa

opinido para uma visdo mais restrita ou mais lata da sua configuragcdo e admissibilidade.

2. Do Tribunal

2.1 A competéncia do Tribunal

229 Cfr. LICINIO LOPES MARTINS/JORGE ALVES CORREIA, ob. cit., p. 281. De ver, ainda,
REMEDIO MARQUES (2007: 169 € ss).

230 Acompanhamos de perto a sistematizagdo adotada pelos Autores LICINIO LOPES MARTINS e JORGE
ALVES CORREIA, p. 282.

B0 exemplo classico de um pressuposto processual negativo, e absoluto, é o da caducidade, na
medida em que a sua verificagdo dard origem a uma excegdo peremptoria, que impedira o juiz de conhecer do
mérito ou fundo da questao.

232 A titulo de exemplo atente-se no n.° 1 do artigo 14.° do CPTA que determina, em caso de
incompeténcia relativa do Tribunal, a remessa oficiosa do processo ao Tribunal Administrativo competente.

233 Repare-se que ndo se deve confundir os pressupostos processuais com uma outra figura afim: as
designadas condigées de procedibilidade da ag¢do. Estas condigoes, que se reportam ao direito substantivo e
ndo ao direito adjetivo (processual), sdo convocadas em sede de apreciagdo do mérito da causa, isto é, da
procedéncia, ou ndo, da agdo, e ndo, contrariamente ao que se sucede com 0s pressupostos processuais, em
sede de apreciagdo da «perfeigdo da instdanciay.

121



A competéncia do Tribunal pode ser dada como o conjunto de regras e critérios a
partir do qual é definida a capacidade para o Tribunal proceder ao julgamento de uma
determinada causa. Ora, estes critérios, que se assemelham aqueles que sao mobilizados no
ambito da Jurisdi¢do Judicial, sdo a propria jurisdi¢do, a hierarquia, o territorio e a

matéria 2?34?33

Quanto ao critério da hierarquia, que realiza verticalmente uma distribuicdo de
competéncia pelos varios graus de jurisdi¢do,”° a responsabilidade para a apreciagdo desta
Acao recaira, em linha com o que vimos no supra referido n.° 1 do artigo 11.° da LTA, sobre
os Tribunais Administrativos de Circulo, ou mais previsivelmente sobre um 7ribunal
Administrativo e Fiscal, que constituem, em regra, os Tribunais de 1. instincia.?®’
Contundo, mesmo que assim ndo fosse, ou seja, mesmo que o legislador ndo atribuisse
competéncia aos TAC ou TAF nesta matéria, sempre seriam estes os Tribunais competentes
para declararem a Perda de Mandato Local, na medida em que nos termos do n.° 1 do artigo
44.° do ETAF estes sdo competentes para apreciarem em 1.* instancia todas as matérias cuja
apreciagdo ndo seja atribuida em 1.* instancia a um Tribunal superior, isto €, a Sec¢do de
Contencioso Administrativo do STA ou as Seccoes de Contencioso Administrativo dos
TCA’s?*%. Por fim, cabe ainda notar que dentro desta problematica da competéncia em razdo

da hierarquia sdo convocadas outras questdes, designadamente quanto aos recursos, dos

234 No n.° 2 do artigo 60.° do CPC o legislador prescreve que os critérios de determinagdo de
competéncia na Jurisdi¢ao Judicial sdo a matéria, o valor da causa, a hierarquia judiciaria e, por fim, o
territorio.

25 E de notar que por op¢do ndo nos pronunciaremos acerca do critério da Jurisdigdo. Em boa
verdade, esta ¢ uma «ndo questdo» na medida em que o legislador sobre ela logrou curar ao determinar no n.°
1 do artigo 11.°da LTA que a declaragdo de perda de mandato é da competéncia dos Tribunais Administrativos
de Circulo, pelo que mesmo ndo constando expressamente do artigo 4.> do ETAF, que configura a norma geral
de atribui¢do de competéncia, a competéncia sempre recaira sobre estes. Trata-se, pois, de uma verdadeira
opeao legislativa, que em todo o caso ndo poderia assumir outros contornos.

236 ANTUNES VARELA entende que a competéncia em razdo da hierarquia “resulta da distribui¢do
de funcoes entre as diferentes ordens de Tribunais escalonados verticalmente, dentro da mesma espécie ou
categoria.” Cfr. ANTUNES VARELA/MIGUEL BEZERRA/SAMPAIO E NORA, Manual de processo civil, 2.?
ed, Coimbra, 1985, p. 207 € 2011, Apud MARIO AROSO DE ALMEIDA, ob. cit., p. 203.

B70n.° 1 do artigo 9.° do ETAF prevé que os «Tribunais Administrativos de 1. instdncia» sejam os
Tribunais Administrativos de Circulo, todavia, no n.° 2 do mesmo preceito, prevé-se a possibilidade destes
funcionarem em modo agregado com os Tribunais Fiscais, recebendo, nesse caso, a designagao de Tribunais
Administrativos e Fiscais. Atualmente, a regra-prdtica ¢ do funcionamento agregado, na medida em que dos
16 TAF’s existentes, apenas 1 ¢ TAC.

238 As matérias cuja apreciagio ¢ atribuida, em 1.% instincia, a Tribunais superiores estdo elencadas
nos artigos 24.° ¢ 37.° do ETAF.
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quais ndo curaremos agora porque iremos dar-lhe um tratamento mais detalhado em sede

propria.??

Por sua vez, o critério da matéria, que realiza uma divisdo horizontal das
competéncias pelos Tribunais inseridos na mesma categoria hierdrquica, prescreve em
sentido idéntico que sdo também os TAF’s ou os TCA’s responsaveis pela apreciacdo desta
Acao. Efetivamente, como demonstra o supra aludido n.° 1 do artigo 44.° do ETAF, os TAF’s
ou TAC’s sio dotados de uma competéncia universal e residual >*° Universal na medida em
que sdo competentes para todo e qualquer processo integrado na Jurisdicdo Administrativa
e Fiscal que incida sobre matéria administrativa, e residual na medida em que s6 serdo
competentes se a apreciacdo dessa matéria em 1.? instdncia ndo for atribuida a um Tribunal
superior. Este critério de distribui¢do de competéncia viu reforcada a sua importancia com
a revisao de 2019 ao CPTA e ao ETAF, concretizada por meio da Lei n.° 114/2019, de 12
de Setembro, a qual, entre outras coisas, introduziu o principio da especializa¢do nos TAC,
que permite a cria¢do de juizos administrativos especializados, designadamente dos juizos
administrativos sociais, de contratos publicos, de urbanismo, ambiente e ordenamento do
territorio. Se existir este desdobramento em juizos de competéncia especializada, nos termos
do artigo 44.° -A do ETAF, que determina as competéncias materiais de cada juizo
especializado, o juizo competente serd o juizo administrativo comum, que ira ser um juizo
de competéncia residual, na medida em que ird conhecer de todos os processos integrados
na jurisdi¢cao administrativa e fiscal que versem sobre matéria administrativa que ndo esteja

integrada nos juizos de competéncia especializada.?*!

Desta feita, quanto ao critério do territorio, tal como a designacao indicia, ele realiza
uma reparti¢do de competéncias em fungdo da localizagdo geografica do elemento indicado
pelo legislador como sendo o relevante para a determinagdo da competéncia do Tribunal.

Assim, por este critério, o Tribunal competente para apreciar a causa sera aquele que tiver

23 MARIO AROSO DE ALMEIDA escreve que no mbito da competéncia em razdio da hierarquia é
necessario distinguir 3 planos: o plano da competéncia funcional ou hierdarquica stricto sensu — relacionada
com a tematica dos recursos; o plano da competéncia de dirimicdo de conflitos de competéncia entre orgdos
Jjudiciarios inferiores atribuida aos Tribunais Superiores; e, por fim, o plano de atribui¢do de competéncia de
apreciacdo em 1.“instdncia a Tribunal superior. Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, ob. cit., p. 204-205. Em
sentido idéntico, MARIO AROSO DE ALMEIDA/CARLOS CADILHA, (2018: 145-147).

240 A doutrina fala a este proposito de uma “competéncia-regra®. Cfr. LICINIO LOPES
MARTINS/JORGE ALVES CORREIA, o0b. cit., p. 91.

241 A este proposito, LICINIO LOPES MARTINS/JORGE ALVES CORREIA, ob. cit., p. 83-89 e MARIO
AROSO DE ALMEIDA, ob. cit., p. 202-203.
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jurisdi¢do sobre a drea territorial em que aquele determinado elemento se situe. E assim ¢&,
prescrevendo o legislador, como regra geral, no n.° 1 do artigo 16.° do CPTA, que o Tribunal
territorialmente competente ¢ aquele que se situar na residéncia habitual ou na sede do
Autor. Todavia, sem embargo do legislador ndo se pronunciar especificamente sobre o
assunto na LTA, que cremos que se deverd dever, em muito, a falta de «cuidado» do
legislador nesta matéria que ainda ndo logrou definir detalhadamente a doutrina processual
a que esta Acdo deve obedecer, quer-nos parecer que esta norma geral ndo € aqui aplicavel,
devendo antes serem convocados os critérios especiais previstos no n.° 1 e no n.° 3 do artigo
20.° do CPTA. Ora, este critério especial, cujo resultado acaba por ser idéntico em ambos
os numeros, prescreve que o Tribunal territorialmente competente ¢ aquele que exercer
jurisdicdo sobre a drea da Sede de Autarquia Local demandada, no caso do n.° 1, e, no caso
do n.° 3, aquele que exercer jurisdicdo sobre a drea da Sede do orgdo cuja elei¢do se
impugna. Cremos, portanto, que tanto o critério especial previsto no n.° 1, que pode ser
convocado por analogia, na medida em que trata dos processos respeitantes a prdtica ou
omissdo de normas e atos administrativos (...) das AL, e aqui trata-se, inequivocamente, de
matéria respeitante as AL, como o critério especial consagrado no n.° 3, que aqui pode ser
chamado a colagdo, visto que respeita ao contencioso eleitoral e é a prépria LTAnon.° 1 do
seu artigo 15.° que manda aplicar a esta Agdo esse regime processual urgente, podem ser
convocados enquanto elementos territorialmente determinantes da competéncia do
Tribunal. Ademais, o efeito pratico da convocagdo de um ou outro critério ndo serd
relevante, pois, bem vistas as coisas, um determina que a competéncia ¢ do Tribunal que
exercer jurisdi¢cdo na drea territorial da Sede da Autarquia Local e o outro determina que ¢é
o da Sede do orgao de que cuja elei¢do se impugna, pelo que em todo o caso a competéncia
sempre recaira sobre o Tribunal que exercer jurisdi¢cdo sobre a drea de implantagdo
territorial da Autarquia Local de que cujo(s) membro(s) se pretenda a Declaragdo de Perda
de Mandato, de acordo com o mapa anexo ao Decreto-Lei n.° 325/2003, de 29 de Dezembro,
que define a Sede, Organizacio e Area de Jurisdicdo dos Tribunais Administrativos e

Fiscais.

Por fim, cabe ainda referir que nos termos do artigo 13.° do CPTA a aprecia¢do da
competéncia do Tribunal deve preceder a apreciagdo de qualquer outra matéria e € de ordem
publica, isto €, transcendente aos interesses das partes, e que vigora o principio da

perpetuacdo do foro que determina que a competéncia se afere no momento da propositura
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da agdo, ai cristalizando-se todos os seus elementos e afloramentos.*** Quanto a0 momento
a partir do qual é possivel conhecer-se da incompeténcia do Tribunal, estatui o artigo 98.°
do CPC, aqui supletivamente aplicavel pelos designios do artigo 1.° do CPTA, que esta deve
ser conhecida, quando arguida antes do despacho saneador, de imediato no momento da
arguicao ou no despacho saneador ou, quando arguida depois do saneador, imediatamente
apos a argui¢do. Podera tratar-se de incompeténcia absoluta, isto é, o Tribunal competente
nem sequer pertence a Jurisdicdo Administrativa, podendo nesse caso, nos termos do n.° 2
do artigo 14.° do CPTA, o interessado pedir ao Tribunal, no prazo de 30 dias ap0s o trdnsito
em julgado da decisdo que declarar a incompeténcia, a remessa do processo ao Tribunal
competente, ou de incompeténcia relativa, que sera aquela que eventualmente se podera
manifestar nesta A¢do e que surge devido a violagdo das regras de competéncia em razdo
do territorio, da matéria ou da hierarquia, que nos termos do n.° 1 do artigo 14.° do CPTA
determina a obrigacdo do Tribunal remeter oficiosamente o processo ao Tribunal

competente, numa certa logica de aproveitamento dos articulados.?*

3. Das Partes

3.1 A personalidade judiciaria, a capacidade judiciaria e o patrocinio judiciario

A personalidade judiciaria pode ser interpretada como a capacidade de uma pessoa,
entidade ou orgdo, ser Parte num processo, ¢ a capacidade judiciaria como a
suscetibilidade de essa pessoa, entidade ou érgdo, estar, por si s6, em juizo, no exercicio
dos seus direitos.*** Efetivamente, como nota o artigo 8.>-A do CPTA, que comporta os
critérios de aferi¢do destes pressupostos processuais no ambito do processo administrativo

e que cuja formulacdo equivale a dos artigos 11.° e 15.° do CPC, ¢ dotado de personalidade

242 Nos termos do n.° 1 do artigo 78.° do CPTA a instdncia constitui-se com a propositura da agdo.
Considera-se a agdo proposta no momento em que a Peti¢do Inicial é rececionada pela Secretaria do Tribunal.

243 De acordo com a alinea a) do n.° 4 do artigo 89.° do CPTA, a incompeténcia do Tribunal constitui
uma excegdo dilatéria. Vd. MARIO AROSO DE ALMEIDA, ob. cit., p. 214-216. Vd. MARIO AROSO DE
ALMEIDA/CARLOS CADILHA, o0b. cit., p. 148.

244 Cfr. LICINIO LOPES MARTINS/JORGE ALVES CORREIA, ob. cit., p. 285-287 ¢ MARIO AROSO
DE ALMEIDA, ob. cit., p. 218 e ss.
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Jjudiciaria quem tenha personalidade juridica e de capacidade judiciaria quem tenha
capacidade de exercicio de direitos, sendo aplicavel nesta sede o regime de suprimento de
incapacidade previsto na lei processual civil. Tém ainda personalidade judiciaria todas as
entidades abrangidas pelo regime de extensdo consagrado no artigo 12.° do CPC e, em
especifico para o processo administrativo, no n.° 3 do ja referido artigo 8.°-A, que confere
aos “ministérios e orgaos da Administra¢do Publica personalidade judiciaria corresponde

a legitimidade ativa e passiva” conferida pelo CPTA.**

Assim sendo, no que concerne a estes pressupostos processuais, ndo se observam
diferencas relevantes entre a doutrina geral do processo administrativo e o regime especial
a que esta A¢do estd subordinada. O mesmo ndo se poderd entender em relagdo a outros
figurinos processuais conexos a estes, isto €, a legitimidade processual ativa e passiva. Na
verdade, estes distinguem-se quer do regime juridico-processual geral previsto nos artigos
9.°e 10.°do CPTA, quer do regime juridico-processual especifico previsto para contencioso
eleitoral, que se encontra consagrado no artigo 98.° do CPTA e que aqui ¢ aplicavel por

forga do artigo 15.° da LTA.

Em outro sentido, o patrocinio judicidrio podera ser visto como o principio juridico-
processual geral segundo o qual as Partes estido obrigadas a constituirem mandatdrio(a)
que as represente em juizo. Tradicionalmente, este(a) mandatdrio(a), que nos termos dos
artigos 40.° e ss do CPC ¢ sempre um(a) profissional especializado(a), era um(a)
advogado(a), na medida em que estes(as) detinham, de certo modo, o «monopdlio do acesso
a justica» no processo administrativo. Todavia, a partir de 2015, por meio de uma alteragao
aredacdo don.® 1 do artigo 11.°do CPTA, esse monopdlio cessou e a nova redagdo, conferida
pelo Decreto-Lei n.° 214 -G/2015, passou a possibilitar que as entidades publicas se facam

patrocinar ndo s6 por advogado(a), como, outrossim, por solicitador(a) ou licenciado(a) em

245 Sendo que naquelas acdes indevidamente intentadas contra Ministérios, em relagdo as quais estes
ndo gozem de personalidade judiciaria na medida em que delas ndo deveriam ser Parte, essa falta de
personalidade judiciaria é suscetivel de ser sanada pela intervengdo do Estado e ratificagdo ou repeticdo do
processado, nos termos do n.° 4 do artigo 8.° -A do CPTA. J& por outro lado, nas a¢des indevidamente propostas
contra orgdos da Administracdo Publica, a falta dest personalidade judicidria por parte destes ndo se traduz
em quaisquer consequéncias processuais caso estejam verificados os requisitos estatuidos no n.° 4 do artigo
10.° do CPTA, por determinagdo do n.° 4 do artigo 8.° -A do CPTA.
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Direito com fungoes de apoio juridico, sem prejuizo, no entanto, de o Estado poder se fazer

representar pelo MP 249247

3.2  Alegitimidade processual

A legitimidade processual, que configura um verdadeiro pressuposto processual e
ndo uma mera condi¢do de procedéncia da agdo, determina o conjunto de sujeitos

legitimados a intervirem na lide — as Partes legitimas, tanto do lado ativo, como do passivo.

O CPTA, ao contrario do que se sucede no CPC que no seu artigo 30.° regula
simultaneamente a legitimidade ativa e passiva, opta por autonomizar a regulamentacao das
«diferentes legitimidades processuais» e prescreve no artigo 9.° que, por regra, o Autor sera
Parte legitima quando for o “titular do dever correspondente ao direito invocado na relagdo
material controvertida.”***** No fundo, o Réu sera Parte legitima sempre que for titular de
um interesse contraposto ao do Autor, quer se deva ao facto de ser parte na relagdo material
controvertida, quer se deva ao facto de figurar na A¢do enquanto contrainteressado na

procedéncia do pedido.

Contundo, como ¢ ténica comum nesta A¢do, ainda que desta feita ndo se encontre

sozinha nessa fuga ao regime geral do CPTA, na medida em que o legislador «sentiu a

246 Sendo que se se verificar uma destas duas (novas) situagdes, nos termos do n.° 2 do artigo 11.° do
CPTA, o Licenciado em Direito ou Solicitador fica vinculado a observincia dos mesmos deveres
deontologicos que um Advogado teria que observar, designadamente o dever de sigilo.

247 De acordo com o artigo 41.° do CPC e da alinea €) do n.° 4 do artigo 89.° do CPTA, a falta de
constituigdo regular de mandatario ¢é passivel de se materializar numa excegdo dilatoria que determina a
absolvigdo do Réu da instancia, fazer com o Recurso ndo tenha seguimento ou, ainda, que a defessa fique sem
efeito. E certo, no entanto, que tal s se verificard com a manutengio da situagio de falta apods o decurso do
prazo obrigatoriamente fixado pelo juiz para regularizagdo da instancia.

248 Cfr. LICINIO LOPES MARTINS/JORGE ALVES CORREIA, ob. cit., p. 288-289. A nogdo de
legitimidade processual oferecida pelo artigo 30.° do CPC difere da oferecida pelo CPTA. Para o CPC, Autor
sera Parte legitima quando “fenha um interesse direto em demandar” e o Réu quando “tenha interesse direto
em contradizer.” Sem embargo disto, o n.° 3 desse preceito do CPC acaba por aproximar-se do CPTA,
determinando, subsidiariamente na falta de indicacdo da lei em contrario, que sdo titulares do interesse
relevante para o efeito de legitimidade os sujeitos da relagdo controvertida.

249 MARIO AROSO DE ALMEIDA entende que a autonomizagdo das legitimidades deve-se ao facto
do legislador necessitar particularizar os diversos aspetos da legitimidade ativa e passiva, que no contencioso
administrativo assumem particular relevancia. Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, ob. cit., p. 224.
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necessidade» de criar para a maioria dos pedidos integrados na A¢do Administrativa, e para
0S processos urgentes, regimes especiais de delimitagdo de legitimidade processual,*° o que
se deve, alids, ao facto do critério geral de delimitagcdo repousar, como vimos, ndo na figura
do Autor ou do Réu/demandado, mas, outrossim, na posicdo que estes sdo suscetiveis de
ocuparem numa concreta relagdo — a relagdo material controvertida, ndo sera este o regime
aplicdvel, nem tampouco o previsto para o contencioso eleitoral. E aplicavel, isso sim, o
regime especial de legitimidade processual previsto na LTA, particularmente no artigo 11.°,
que em paralelo com a generalidade dos restantes regimes especiais alarga o campo de

legitimidade processual ativa.

3.2.1 A legitimidade processual ativa

Os critérios de determinagdo da legitimidade processual ativa constam, como ja
tivemos oportunidade de ver, do n.° 2 do artigo 11.° da LTA. Ora, esta norma, que comporta
solugdes que se distanciam das que sdo oferecidas pelo figuro tradicional previsto no artigo
9.°do CPTA, configura, como bem reparam os Autores LICINIO LOPES MARTINS ¢ JORGE
ALVES CORREIA, uma “norma especial sobre legitimidade”, pelo que afasta todos os
restantes titulos conferentes de legitimidade, independentemente de serem gerais ou

especiais.?!

Com efeito, cremos que a partir destes critérios € possivel extrair-se ndo s6 a
proibicdo do recurso a a¢do popular local e/ou a acdo popular social, como, em termos
mais abstratos, um principio processual de limita¢do da legitimidade processual ativa, em
ordem ao afastamento da jurisdicionaliza¢do da politica autdrquica e do consequente

combate politico por meio do processo.”>? Na verdade, parece-nos que a gestdo autirquica

230 Exemplificativamente, os regimes especiais estabelecidos para o pedido de Impugnacdo de Ato
Administrativo (55.° do CPTA), para o Pedido de Condenagdo a Pratica do Ato Devido (68.° do CPTA) ou,
ainda, para o pedido de Impungacdo de Normas e Condenagdo a Emissdao de Normas (73.° do CPTA). Para
mais desenvolvimentos, MARIO AROSO DE ALMEIDA, ob. cit., p. 324-325.

231 Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, 4 Justica Administrativa, Almedina, 18.% ed, p. 164.

252 Quanto a caracterizagdo destas duas formas de iniciativa processual, ver VIEIRA DE ANDRADE,
ob. cit., p. 168.
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ficaria irremediavelmente prejudicada com a consagracdo de um amplo critério de
legitimidade ativa, na medida em que os Autarca teriam a tentagdo, e preocupagdo, em
orientarem toda a sua conduta no sentido do minimo conflito possivel, com receio da
perda (indevida) do seu mandato, e nao, como deveriam, no sentido da resolucio de
questoes autdrquicas relevantes, que, como bem sabemos, muitas das vezes suscitam as

mais acirradas «guerrilhas politicas e sociais».>>>

a. Da acio particular

Face a isto, no nosso horizonte de pensamento, cremos que quando o legislador
consagra, in fine, no n.° 2 do artigo 11.° da LTA a possibilidade do recurso a uma ag¢do
administrativa particular, visto que prevé que esta possa ser peticionada “por quem tenha
interesse direto em demandar, o qual se exprime pela utilidade derivada da procedéncia da
acdo”, ele ndo esta a aligeirar ou estender o critério de legitimidade ativa, antes pelo
contrario. Parece-nos, na verdade, que este interesse direto em demandar reporta-se a
existéncia de um interesse atual e efetivo na lide, que ndo tem que ser pessoal e que se
exprime pela circunstancia da procedéncia do pedido advir um beneficio que se repercuta,
imediatamente, na esfera juridica do Autor. Por conseguinte, so tera legitimidade processual
quem alegar e provar encontrar-se numa situagdo em que reuna as condi¢oes necessarias
para que da procedéncia do pedido lhe possa advir, diretamente, um beneficio na sua esfera

254

juridica.”>* Destarte, o legislador ndo se basta com a manifestagdo de um mero interesse

eventual, conjetural ou hipotético.>>

233 No fundo, como escreve MORILLO-VELARDE, “preferible es um alcalde inepto o desonesto al
que en el momento oportuno no se le reelige, a dejar a todos los alcaldes del pais en continua situacion de
pendencia mas por culpa de las intrigas locales frequentes en todos los municipios que por el recto
entendimento del interés municipal.” Cfr. MORILLO-VELARDE, ob. cit., p. 339.

254 Caso o Autor carega de legitimidade processual, nos termos da aliena e) do n.° 4 do artigo 89.° do
CPTA, que contempla o rol ndo taxativo de excegéoes dilatorias, havera lugar a verificagdo de uma excegdo
dilatoria que produzira as suas consequéncias tipicas. Verificando-se a excegdo dilatoria, que nos termos do
n.° 2 do referido artigo 89.° ¢ de conhecimento oficioso podera haver lugar a uma defesa por excegdo, isto ¢, a
mobilizag¢do de uma contestagdo-excegdo, prevista no artigo 83.° do CPTA e 571.° do CPC.

255 Vd. LICINIO LOPES MARTINS/JORGE ALVES CORREIA, ob. cit., p. 272-273 ¢ FERNANDO
GOMES (2018: 92-93).
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E de ver, todavia, que o legislador é perentério ao referir “interesse em demandar” e
ndo direito em demandar. Com efeito, como ja ¢ possivel de ver, ndo nos encontramos
perante num titulo de legitimidade conferido abstratamente para uma série de situagdes
previamente catalogas, mas, outrossim, perante um titulo de legitimidade aferido
casuisticamente em func¢do das circunstancias e elementos do processo. Em vista disso,
poderemos depararmo-nos com a situagdo em que o mesmo Autor, colocado em dois
contextos diversos, poderd num ser titular de legitimidade e no outro ndo. Alids, parece ser
esta a posicao perfilhada pelo STA, que no ja referido Acérdao Proc. 0163/19.1BEPRT, de
29-10-2020, se pronunciou pela atribui¢do de legitimidade a um partido politico devido ao
facto de naquele caso especifico ele se encontrar representando no 6rgdo autarquico a que
pertencia o sujeito cuja perda de mandato se requeria. Por conseguinte, o STA apenas logrou
considerar o partido Parte legitima em virtude da andlise das circunstancias concretas do
caso, designadamente por entender que se tratava de um interesse em demandar pertinente,
ainda que n6s ndo consigamos ai descortinar um “interesse direto em demandar”, desde logo
devido a manifestacdo de uma desnecessdaria duplica¢do de legitimidade processual para
com os membros daquele 6rgdo autarquico que eram simultaneamente partidarios daquela

estrutura e que sempre poderiam ter intentado a A¢do.*>¢

Em todo o caso, cremos que esta posi¢cdo do STA procura, de algum modo, ir de
encontro a algumas correntes politicas e doutrinas que sindicam um alargamento dos
critérios de atribui¢do de legitimidade processual ativa, no sentido de conferirem uma maior
capacidade de fiscalizagdo a opinido publica, o que a nosso ser somente terd como
consequéncia um perverso efeito de desestabiliza¢do da governa¢do autarquica e de
agravamento do ja tenso clima de guerrilha politica.>’ Ademais, ndo nos parece que seja a

«vontade do legislador», pois, se assim o fosse, isto ¢, se pretendesse estatuir um titulo

236 Para VIEIRA DE ANDRADE estamos perante uma “partidarizacdo excessiva da vida politica.”. O
Autor “discorda frontalmente” desta atribui¢ao posi¢ao do STA, que entende ser injustificada e sem qualquer
sustentagdo na lei processual. Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, 0b. cit., p. 164.

257 Referimo-nos a Proposta de Lei n.° 25/XI, que previa no seu artigo 1.° uma alteragio a LTA. Essa
alteragdo contemplava, entre outras coisas, uma modificagdo dos critérios de atribui¢do de legitimidade, no
sentido da sua extensdo, passando estes a incluirem um titulo de legitimidade para os servigos inspetivos
competentes. Em sentido idéntico, também o Projeto de Lei n.® 340/XI, apresentado no ambito desta Proposta,
previa um alargamento destes critérios, no sentido de se possibilitar o recurso a denominada «ag¢do popular
local». Ambos os projetos acabaram por sair gorados nesta matéria.
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conferente de ampla legitimidade ativa, ndo teria exigido um estrito interesse em demandar,

como exige.?*8

b. Da acio publica

Por ultimo, no que respeito ao titulo de legitimidade processual ativa conferido ao
MP, este representa um afloramento do principio constitucional segundo o qual o MP ¢
responsavel por proceder a defesa da legalidade democratica e do interesse publico,
previsto no artigo 219.° da CRP?%°, que no caso particular do contencioso administrativo é
concretizado por meio do recurso a a¢do administrativa publica, genericamente referida na

alinea f) do n.° 1 do artigo 4.° do EMP ¢ no n.° 2 do artigo 9.° do CPTA.2%0

Por conseguinte, o MP pode intervir neste processo, na qualidade de titular da agdo
administrativa publica, de trés modo diversos ou, se preferirmos, em consequéncia de trés
situagoes diversas. Intervém, por um lado, sempre que tenha adquirido ex officio, ou seja,
pelos seus proprios meios e investigagoes, conhecimento da pratica de factos suscetiveis de
desencadearem e fundamentarem a Perda de Mandato. Intervém, por outro, sempre que
tenha adquirido conhecimento desses factos em virtude de comunicagdo ou denuncia, que
na generalidade dos casos partem de associagoes de defesa de interesses difusos da
sociedade que se encontram cerceadas de legitimidade processual e que por esse meio
encontram uma certa fuga legal a proibi¢do do recurso a a¢do administrativa social. Em
ultimo lugar, o MP intervém ainda sempre que em consequéncia de acdes inspetivas levadas

a cabo em sede de tutela administrativa sobre as AL, o membro do Governo responsavel por

258 A este proposito, o Acorddo do TCAN, Proc. n.° 00461/05.1BEPNF, de 08-06-2008.

259 Que contempla aquilo que CUNHA RODRIGUES designa por “polimorfismo essencial” da atuagdo
do MP. Cfr. CUNHA RODRIGUES (1999: 91).

260 Debatesse na doutrina a consequéncia da ndo incluséo do exercicio da agdo publica administrativa
no rol de competéncias expressamente designadas ao MP por meio do n.° 1 do artigo 219.° da CRP. Estamos
em crer, sem embargo de ndo se encontrar incluido no quadro genérico de atribuigoes diferidas ao MP por
este artigo 219.° o exercicio desta a¢do, que o MP ¢, definitivamente, titular da mesma, podendo, e devendo,
exercé-la sempre que se verifiquem os requisitos da sua admissibilidade. Alias, ¢ a propria Lei n.° 68/2019, de
27 de Agosto, que aprova o EMP, que determina na alinea f) do n.° 1 do artigo 4.° que o MP ¢é responsavel por
“intentar agoes no contencioso administrativo para defesa do interesse publico, dos direitos fundamentais e
da legalidade democrdtica.” E acompanhada, ainda, pelo CPTA que no n.° 2 do seu artigo 9.° prevé que o MP
¢& genericamente titular da a¢do administrativa publica.

131



despachar os relatérios entenda que neles se encontram vertidos factos suscetiveis de

fundamentarem a perda de mandato e este os confirme ap6s a rece¢do dos mesmos.

Repare-se que a nossa utilizacdo do advérbio «sempre» ndo ¢ inocente. De facto,
queremos com isso indiciar que a atuacao do MP ndo ¢ totalmente livre, na medida em que
¢ condicionada pelo respeito do principio da legalidade, que se contrapde ao da
oportunidade e que determina que sempre que o MP tenha adquirido conhecimento de factos
suscetiveis de possibilitarem a declara¢do de perda de mandato e, naturalmente, dos seus
autores(as), estd obrigado a mobilizar o meio processual adequado a defesa e a reposicdo da
legalidade democratica. No entanto, isto ndo significa que o MP esteja sempre obrigado a
dar inicio a uma acdo administrativa publica (para declaracdo da perda de mandato local)
quando rececione ou tome conhecimento de um dos referidos relatorios de agoes inspetivas
ou de uma denuncia. Na verdade, ele somente se encontra nessa situacdo se descortinar
nesses relatorios ou denuncias matéria que possibilite o recurso a a¢do, independentemente
das consideracoes tecidas pelo membro do Governo que os decidiu remeter ou das

condigbes e circunstancias em que a denvincia foi realizada.**!

Por conseguinte, mesmo quando o MP atuar no contencioso administrativo, neste
caso concreto através da mobilizagdo da a¢do administrativa publica para Declaragdo da
Perda de Mandato Local, a pedido, solicitagdo ou sugestdo do Executivo ou de um
particular, ele continuard a atual com total autonomia, em prossecugdo do interesse publico
e da defesa da legalidade democratica, tal como estabelecido na Circular da PGR n.° 8/90,
de 27 de Julho de 1990 e nos Pareces do Conselho Consultivo da PGR n.° 44/97, de 15 de
Maio de 1999 e n.° 107/1989, de 22 de Fevereiro de 1990.

3.3  Alegitimidade processual passiva

A legitimidade processual passiva, por contraposi¢do a ativa, € vista como a

capacidade atribuida a uma certa pessoa, entidade ou organismo, de contra ela ser

261 Vd. FERNANDO GOMES (2017: 13-17).
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dirigida uma pretensdo judicialmente reclamada. Assim sendo, ndo se vislumbram
especiais dificuldades quanto a determinacdo da pessoa ou entidade a demandar, que, sem
embargo da LTA ndo refletir diretamente sobre a matéria, serd o eleito local que
alegadamente praticou os factos inscritos na LTA como suscetiveis de fundamentarem o

recurso a esta agdo administrativa.

4. Do processo

4.1  Tempestividade

A tempestividade € o pressuposto processual através do qual se baliza o periodo de
tempo em que o Autor poderd propor a agdo ou requerer a produgdo de um outro efeito
processual. A semelhanca dos restantes, também esta podera retirar a qualidade de
pressuposto processual do artigo 89.° do CPTA, em particular da alinea k) do seu n.° 4. Este
¢ um pressuposto que se justifica por motivos de certeza e seguranca juridica, visto que
define o necessario término do periodo em que o Autor podera fazer valer a sua pretensdo

em juizo.*s?

Ora, como tem sido tonica recorrente, o prazo de caducidade do direito a agdo
aplicavel ndo ¢ o definido genericamente para a A¢do Administrativa, que nos termos do n.°
1 do artigo 41.° do CPTA ¢ passivel de ser proposta a todo o tempo, nem tampouco o prazo
de 7 dias referido no artigo 98.° do CPTA. E, isso sim, o prazo de 5 anos estatuido no n.° 4

do artigo 11.° da LTA.?%

Ademais, quer-nos parecer, também, que ¢ este o prazo processual que devera ser
observado por todos aqueles que anteriormente identificamos enquanto titulares de
legitimidade processual, independentemente da natureza do Autor em questdo, isto &,

independentemente de se se tratar de uma a¢do administrativa publica ou particular. Com

262 Que ndo se devera confundir com o prazo de prescricdo do direito substantivo cuja tutela judicial
se pretende. Assim dita VIEIRA DE ANDRADE, ob. cit., p. 299.

263 Por lapso, na redagio deste preceito o legislador utiliza o verbo «interpor» em vez dos verbos
«propor» ou «intentar» que seriam as formulagdes juridicas mais acertadas.
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efeito, cremos que quando o legislador estatui no n.° 3 do artigo 11.° da LTA que o MP tem
o dever funcional de propor a agdo no prazo de 20 dias apds o conhecimento dos
fundamentos que a sustentam, ele ndo esté, na verdade, a determinar um prazo de caducidade
do direito a a¢do do MP, mas tdo somente a chamar a atengdo para o cardter urgente €
expedito de que se deverd revestir a propositura da a¢do, em ordem a salvaguarda do

264 Por conseguinte, trata-se de um mero dever funcional do MP, cujo

interesse publico.
desrespeito podera desencadear responsabilidade disciplinar do Magistrado encarregue da
prossecu¢do desse processo, mas nunca a caducidade do Direito a a¢do.”® Na verdade, é
este o entendimento que tem «feifo escola» juntos dos Tribunais, que o tém mobilizado
reiteradamente nos seus diversos arestos, designadamente, Acordio do STA Proc. n.°
0163/19.1BEPRT; Acérdiao do TCAN, Proc. n.° 0110/06.0BEBRG; Acoérdao do TCAN,

Proc. n.° 02796/13.0BEPRT.

5. Do pressuposto processual especifico

Ainda acerca desta tematica, ndo podemos deixar de atentar, ainda que a breve trecho,
naquilo que no nosso horizonte de pensamento ¢ passivel de configurar um pressuposto
processual especifico desta agdo. Veja-se que ndo nos referimos a hipotética necessidade de
impugnagdo prévia do ato que serve de fundamento a a¢do, pois, como ja vimos no ponto
relativo a «analise jurisprudencial — um caso de ilegalidade urbanistica», o STA rejeitou
perentoriamente essa visdo. Referimo-nos, outrossim, a um pressuposto processual que nos

parece ser exigivel quando a ac¢do seja intentada pelo MP na sequéncia da rececdo de um

264 A contagem do prazo so se inicia com a reunido de todos os elementos esséncias @ causa. Antes
disso, como bem escreve ERNESTO VAZ PEREIRA, o “MP instaurard um denominado “processo
administrativo” para onde carrearad todo o material probatorio necessario a saber da existéncia ou ndo de
Sfundamentos para a instauragdo da ac¢do.” Cfr. ERNESTO VAZ PEREIRA (2009: 54). Em sentido idéntico,
LICINIO LOPES MARTINS/JORGE ALVES CORREIA, ob. cit., p. 274, nota 140.

265 Em sentido contrario, FERNANDO GOMES escreve que “a iniciativa processual do Ministério
Publico decorre de um dever funcional, o que exclui a formula¢do de um eventual juizo de oportunidade sobre
o exercicio do direito a a¢do, mas entendemos que esse prazo de 20 dias tem a natureza de um prazo de
caducidade (...).” Cfr. FERNANDO GOMES (2018: 95).
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relatorio de agdo inspetiva, no qual descortine matéria suscetivel de justificar o recurso a

mesma.

De facto, nos termos do n.° 4 do artigo 6.° da LTA, quando o Executivo entender que
num relatorio de agdo inspetiva se encontra vertida matéria indiciaria da verificacdo de um
facto suscetivel de fundamentar a perda de mandato, ele encontra-se obrigado a, antes
mesmo de remeter o relatorio para o MP, notificar o visado para apresentar, no prazo de 30
dias, as alegacdes e justificagdes que considerar relevantes, numa espécie de audiéncia
prévia para efeitos de contraditorio. Por conseguinte, de acordo com o n.° 5 do mesmo
preceito, o relatdrio s6 poderd ser remetido ao MP se apds as justificagdes do visado o
Executivo ndo «ficar satisfeito» ou quando se tenha dado o decurso do referido prazo sem

qualquer intervengdo daquele >

Caso este pré-requisito ndo seja respeitado, quer-nos parecer que se forma uma
excecdo dilatoria inominada, insanavel e de comhecimento oficioso, que determina a
absolvi¢do do Réu da instdncia, nos termos do n.° 2 do artigo 89.° do CPTA.2%" Efetivamente,
estamos em crer que se trata de um verdadeiro pressuposto processual e nao de uma mera
condi¢do de procedibilidade da ag¢do, na medida em que a sua ndo verificagdo fere a
«perfeigao» do titulo de legitimidade processual ativa do MP e, consequentemente, a
«perfeicdox» da instancia. E certo, porém, que isto somente se verificara se o MP decidir
intentar a Acdo sem ter o cuidado de aferir do cumprimento das regras procedimentais. Na
verdade, o MP pode e deve pedir a clarificacdo do relatério enviado e/ou a revisdo dos
procedimentos adotados quando tal se afigure necessério a instauracdo da Agdo. Ora, se
assim se suceder, estaremos entdo somente perante um mero vicio procedimental, que apenas
ndo se materializou numa exceg¢do dilatoria por ter sido sanado antes do momento

processual.

266 Em sentido idéntico, FERNANDO GOMES, ob. cit., p. 98-99.

267 Com as devidas adaptagdes, é pertinente chamar a colagdo o Acorddo do STA, Proc. n.° 028324,
de 29-10-1991. Neste aresto, o STA entendeu que era anuldvel, por vicio de forma, uma deliberagdo da CM
que determinara a perda de mandato do seu presidente sem que este tivesse sido antes convidado a defender-
se.
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6. A renuncia ao Mandato

Para encerrar o subcapitulo afigura-se ainda relevante tecermos algumas

consideragdes sobre as consequéncias processuais da renuncia ao Mandato.

Tradicionalmente, a doutrina e a jurisprudéncia entendiam que a renuncia ao mandato
no decurso da acdo ndo dava lugar a verificagdo de qualquer fendomeno de inutilidade
supervivente da lide, na medida em que o objeto desta ndo se extinguia devido ao facto de
na Lei n.° 87/89, mas precisamente no seu artigo 14.°, se prever que a perda de mandato tinha
como efeito a perda temporaria da capacidade eleitoral passiva, pelo que sempre se exigia,
sob pena de inconstitucionalidade, uma decisdo judicial para que esse efeito se pudesse
produzir. No fundo, garantia-se a continuidade da lide com vista ndo a declaracao de perda
do mandato, pois o visado a ele ja tinha renunciado, mas a produgdo do efeito acessorio, tal

como reconheceu o STA no Acorddo Proc. n.° 031652, de 25-02-1993.

Assim sendo, com a aprovagdo da LTA, que eliminou esse efeifo acessorio,
porquanto essa inelegibilidade, que hoje se encontra prevista no artigo 13.° da LTA, apenas
se aplica a perda de mandato decorrente da pratica dos crimes referidos na Lei n.” 34/87 e
ndo a modalidade de perda de mandato que temos vindo a estudar, alguma doutrina
propugnou pelo entendimento de que atualmente a rentincia ao mandato no decurso desta
acdo faz com que esta fique desprovida de objeto e provoque, consequentemente, uma

inutilidade superveniente da lide.**®

Quer-nos parecer, contundo, que nio sera assim ou, pelo menos, ndo tao linearmente.
Com efeito, sem embargo da remuncia no decorrer da agdo ter a potencialidade de a
desprover de objeto, cremos que nao se verificard uma inutilidade superveniente da lide. Na
verdade, de acordo com o n.° 1 do artigo 12.° da LTA, os membros autarquicos que hajam
perdido o mandato ndo podem ser nomeados para integrarem a comissdo administrativa que
¢ obrigatoriamente constituida caso haja a dissolugdo do orgado deliberativo da freguesia ou
do orgdo executivo municipal, nos termos dos nrs.° 1 e 4 do artigo 14.°, pelo que a

manutengdo da lide ainda ¢ suscetivel de produzir efeitos tteis, visto que se o Tribunal

268 Assim entende FERNANDO GOMES, ob. cit., p. 129.
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entender pela procedéncia do pedido o visado ficard impedido de integrar essa comissdao

administrativa até ao termo daquele mandato autarquico, que de outro modo ndo ficaria.

Face a isto, cremos que mesmo que o efeito principal ndo se possa produzir,
porquanto o visado ja ter renunciado ao mandato, o efeito util que pode ser extraido da
procedéncia da agdo justifica a manuten¢do da lide.**® Ademais, estamos em crer que serd
esse o interesse do legislador, na medida em que consagrou no n.° 3 do artigo 12.° da LTA
que a “renuncia ao mandato ndo prejudica o disposto no n.° 1 do presente artigo”, que
estabelece, justamente, a referida proibi¢do de nomeagdo. Assim, legislador terd querido a
continuagdo da ac¢do, pois se assim ndo fosse, ndo teria reforcado que a rentiincia ao mandato
ndo afasta uma proibicdo que somente se se verifica se em primeira instancia tiver existido

a declaracgdo de perda de mandato, que, como vimos, ¢ sempre judicial.

Para além disto, parece-nos que o todo o «peso social e politico» associado a lide nao
nos permite que desistamos facilmente dela, na medida em que a comprovagdo da
verificagdo dos fundamentos subjacentes & mesma ¢ suscetivel de gerar uma certa (e
justificavel) desconfianga na correta atuacdo das AL, que somente podera ser reposta com a

perda de mandato e o sentimento de concretizagdo de justica em que isso se traduz.

269 Solugdo idéntica aplicar-se-4 na hipotética situagdo em que o visado «renova» o mandato € a
decisdo de perda de mandato somente ¢ conhecida j& no decurso deste novo mandato. Cremos que sem prejuizo
dos factos que sustentardo a decisdo se reportarem a um mandato anterior, e ndo aquele que se encontra
hipoteticamente em curso, a realidade ¢ que uma decisdo dessa natureza desencadeard um forte melindre social
e minara por completo a capacidade politico-governativa do visado, pelo que ndo restara outra solu¢do sendo
a perda do mandato que estar4 a exercer. E, na verdade, ai que se reside o efeito util que se pretende extrair da
acdo: a reposicao da legalidade democratica e a reafirmacdo da confianga nas estruturas de poder local.
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SUBCAPITULO III

DOS ELEMENTOS DO PROCESO

1. O Pedido e a Causa de Pedir

A problematica do pedido ndo se reveste de especial relevancia nesta acdo. Assim ¢
porque o pedido, que simplificadamente pode ser catalogado como o efeito juridico
pretendido pelo Autor através da acdo, s6 poderd ser um: a Declarag¢do da Perda de
Mandato Local do Réu. Compreende-se que assim seja, porquanto nos encontramos perante
um processo administrativo (principal) especial ou avulso, erigido tendo em vista uma

situagdo concreta e particular, a Perda de Mandato Local.

Ja a causa de pedir necessita de mais reparos. A causa de pedir, que LEBRE DE
FREITAS define como o conjunto de “factos constitutivos da situagdo juridica que (o Autor)
quer fazer valer ou negar (ou integrantes do facto cuja existéncia ou inexisténcia
afirma)”,?’° nesta a¢do encontra-se condicionada a demonstracdo da verificagdo da pratica
de um dos factos/atos previstos nos artigo 8.° ¢ 9.° da LTA ouno n.° 1 do artigo 11.° da Lei
n.° 52/2019, de 31 de Julho, que consagram a lista taxativa — numerus clausus, de
fundamentos de Perda de Mandato Local. Na verdade, ndo poderia ser de outro modo, visto
que nos situamos perante matéria inserida no direito administrativo sancionatério,?’! onde a
certeza ¢ a previsdo juridica terdo que imperar, de forma a assegurarem o respeito pelo
principio da legalidade. Assim, a totalidade do conjunto de fundamentos passiveis de

determinam a declaragdo judicial desta san¢do tém que estar devidamente inscritos na lei.

270 Cfr. LEBRE DE FREITAS, “Introducédo ao Processo Civil, GestLegal, 4.* ed, p. 67.

271 NUNO FERNANDES define este conceito como o “conjunto de medidas punitivas aplicadas pela
Administragdo em consequéncia da violacdo de uma obrigacdo, normativamente imposta, no contexto da sua
atividade geral.” Cfr. NUNO FERNANDES (2019: 42).
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Entdo, se os fundamentos sdo somente aqueles e ndo outros, a causa de pedir terd
sempre que radicar na alegacdo de elementos que indiciem e sustentem a verificagdo de um

ou de varios fundamentos ai tipificados.

2. Dos Fundamentos

Chegados a altura de abordar os fundamentos da Perda de Mandato, ndo almejamos,
de modo algum, realizar um extenso escurso pela totalidade dos varios fundamentos, que em
boa verdade ja foram eximiamente abordados pela doutrina, mas sim fornecer algumas
coordenadas interpretativas para uma melhor compreensao de um fundamento que se tem
tornado capital e que cujas condigdes de aplicag@o ainda permanecem algo dubias. Trata-se,

pois, do fundamento consagrado no n.° 2 do artigo 8.° da LTA.

Mais do que examinar a estrutura tripartida deste fundamento, que hd muito ja foi
consolidada pela jurisprudéncia e pela doutrina, procuramos determinar as condi¢oes em que
este deve ser convocado. Com efeito, ndo restam duvidas de que este fundamento se reporta
ao desrespeito do conjunto de impedimentos e/ou deveres prescritos no artigo 69.° do CPTA,
no artigo 9.° da Lei n.° 52/2019 e no artigo 4.° do EEL, que constituem afloramentos do
principio da imparcialidade da AP previsto no n.° 2 do artigo 266.° da CRP, e que,
convocando as consideragdes que ja tecemos a proposito das “conclusoes jurisprudenciais”,

este ¢ um tema envolto em grande controvérsia e com grande impacto na gestao autarquica.

Assim o ¢ porque, ndo raras vezes, 0s EL que sejam simultaneamente membros da
Administragdo ou da Administragdo Geral de uma empresa local integrada na
circunscrigdo territorial da entidade publica participante da qual fazem parte t€m sido
considerados, abstratamente, impedidos de participar em toda e qualquer deliberagdo

municipal que diga respeita a essa empresa, sob pena de incorrerem em Perda de Mandato
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nos termos deste preceito.?’?2”3 Estes EL tém sido considerados «interessados» nessas
deliberacdes devido a circunstancia da empresa local de cujos quadros fazem parte dai
potencialmente sair beneficiada. Ora, cremos que tal ndo poderia estar mais incorreto. Na
verdade, estamos até em crer que se trata de uma «perversdao» deste fundamento, visto que
os Tribunais t€m realizado um exercicio de abstra¢do em uma matéria que o legislador

definiu como casuistica ou, se preferirmos, de apreciagdo individual, caso-a-caso.

De facto, os Tribunais, ndo raras vezes, mobilizam este preceito como um critério
abstrato de proibicdo da participacdo dos EL que apresentem essa condi¢do nestas
deliberacdes, quando o critério idealizado pelo legislador ¢ demarcadamente casuistico e
destinado a apreciagdo de situagoes concretas em que possam existir conflitos de interesses.
Trata-se, de certa forma, de travestir a «vontade do legislador», pois se a sua intencao fosse
a de estatuir um critério abstrato té-lo-ia consagrado como «impedimento», que € de
apreciagdo abstrata, e manifestamente ndo o fez, pelo menos ndo em relacdo as empresas

autarquicas.

Isto tém causado sérios imbroglios a gestdo autarquica, levando mesmo a
«blogqueios» na gestdo destas empresas locais, pois, se os EL receiam que a sua conduta,
ainda que legitima, possa ser encarada pelo Tribunal como fundamento da Perda de
Mandato, preferem ndo atuar e salvaguardar a sua posicdo e reputacdo, que

inquestionavelmente ficaria «ferida» por um processo desta natureza.

Acrescentando a tudo isto, as diividas que poderiam subsistir acerca dos «verdadeiros
interesses» subjacentes as intervencdes destes EL foram completamente suplantadas com o

advento do RJAEL, que no n.° 1 do seu artigo 30.° proibe os EL de exercerem fungdes

272 Para 0o Autor PAULO ALVARENGA, a atividade empresarial local “é compreendida como a
atividade desenvolvida pelos Municipios, Associagées de Municios e pelas Areas Metropolitanas, através dos
servigos municipalizados (ou intermunicipalizados) e das empresas locais.” Cfr. PAULO ALVARENGA (2014:
22.)

273 Nos designios do n.° 1 do artigo 19.° da Lei n.° 50/2012, sdo empresas locais as “sociedades
constituidas ou participadas nos termos da lei comercial, nas quais as entidades publicas participantes possam
exercer, de forma direta ou indireta, uma influencia dominante na razdo de verificagdo de um dos seguintes
requisitos: (a) Detengdo da maioria do capital ou dos direitos de voto, (b) Direito de designar ou destituir da
maioria dos membros do orgdo de gestdo, de administracdo ou fiscalizagdo, (c) Qualquer outra forma de
controlo de gestdo.
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remuneradas, seja a que titulo for, em qualquer empresa local cuja sede se situe na

circunscrigdo territorial da entidade participante para a qual foram eleitos.?”*

Cremos, portanto, que se trata de um bloqueio injustificado e desproporcionado ao
exercicio de direitos politicos, designadamente de participa¢do nas deliberagoes da
entidade autarquica para a qual foram eleitos, que somente encontra fundamento num cl/ima
de permanente suspei¢do que teima em recair sobre os quadros autarquicos. Assim, estes EL
s6 devem enfrentar a san¢do de Perda de Mandato quando participem em deliberagoes que
digam respeito as empresas locais de que cujos quadros facam parte, se for provado a
possivel obtengcdo de um beneficio individual por meio desta, e ndo apenas porque detém

essa condi¢do e/ou porque esta possibilita a obtengdo de um beneficio por parte daquela.?’

3. Da exclusao da sancio

Se ¢ verdade que o caracter sancionatorio subjacente a esta acdo impde a constru¢ao

de um regime legal mais rigoroso e detalhado, também ¢ verdade que obriga a prescrigdo

274 Posigdo idéntica a nossa € perfilhada pela CCDRC que no Parecer n.° DSAJAL, de 20-01-2018,
estatuiu que “a lei n.° 50/2012 ao proibir o exercicio de fungoes remuneradas, independentemente da sua
natureza, seja a que titulo for, nas entidades publicas participantes e em quaisquer empresas locais, quis por
termo ao recebimento de qualquer tipo de contrapartida pecunidaria por parte dos eleitos locais nas empresas
locais e participadas, independentemente de ser a titulo de remunerag¢do ou de senhas de presenca ou a um
outro titulo qualquer.”

275 N3o cremos, portanto, que o Eleito Local que seja administrador ou membro da Assembleia Geral
de uma empresa local integrada na circunscrigdo territorial da entidade publica participante da qual integra
deva encontrar-se impedido de, nas suas vestes de Vereador, a titulo de exemplo, participar na deliberagdo de
uma CM na qual sejam aprovadas as orientagoes estratégicas desta empresa, nos termos do n.° 2 do artigo 37.°
da Lei n.° 50/2012, ou na deliberagdo de celebragcdo de um contrato-programa, com vista a atribuigdo de
subsidios a exploragdo, nos termos do n.° 4 do artigo 32.° do mesmo diploma. Nao, cremos, no entanto, que o
mesmo se possa dizer em relag@o ao Eleito Local que seja designado como fiscal tinico de uma dessas empresas
locais, pois, atendendo ao caracter juridico-financeiro das fungdes que ele ird exercer nessa empresa e,
consequentemente, ao nivel de isengdo necessaria ao seu correto exercicio, devera abster-se de participar
nestas deliberagoes.
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de um conjunto de causas excludentes da sua aplicagdo, em ordem a assegurar o

276

cumprimento, entre outros, dos principios da proporcionalidade®’® e da culpa.®”’

Ora, a LTA nio ¢ indiferente a esta realidade e institui no seu artigo 10.° uma cldusula
geral de exclusdo que determina o afastamento da san¢do caso se verifiquem causas
Justificativas dos factos fundantes ou caso se verifiquem causas que excluam a culpa do
agente. Acoberta, assim, ndo so as situagdes em que apesar do visado ter praticado um facto
suscetivel de gerar a perda do seu mandato ele ndo seré afastado em virtude de ndo lhe poder
ser assacada culpa, a titulo de exemplo um eleito que ndao remeta atempadamente a sua
declaragdo de rendimentos e patrimonio em consequéncia de se encontrar gravemente
doente e isso ter perturbado o seu quotidiano,>’® como aquelas situagdes em que a conduta
do visado ¢ justificavel perante as circunstancias, como € o caso do ndo comparecimento as
sessoes e/ou reunioes do orgdo autarquico do qual faca parte por receio de ofensas a sua

integridade fisica ou outras altercagoes relevantes.”*”

Quer-nos parecer, ainda, que o desconhecimento ou a ignordncia dos fundamentos
podera constituir uma causa de exclusdo, na medida em que para a maioria dos
fundamentos,?*® ao nivel da culpa, o STA tem entendido ser exigivel culpa grave e ndo mera
negligéncia, pois tratando-se do afastamento de alguém democraticamente eleito, por
respeito ao principio da proporcionalidade, dever-se-a ser mais exigente.?®! Nao cremos,

porém, que isto se traduza num afastamento linear de toda e qualquer possibilidade de se

276 NUNO FERNANDES entende que o principio da proporcionalidade “configura uma clausula de
salvaguarda contra o excesso sancionatorio da Administra¢do convocando uma racionalidade de equilibrio
entre os direitos em conflito.” Cfr. NUNO FERNANDES, o0b. cit., p. 46.

277 A este proposito, Acorddo do TC n.° 25/92, de 15-01-1992 € do STA, Proc. n.° 039678, de 21-03-
1996.

278 Exemplo retirado do Acorddo do TCAN, Proc. n.° 00873/07.6BEBRG, de 29-11-2007. O Tribunal
entendeu que ndo bastava o desrespeito pelo normativo, isto €, a falta de entrega da declarag¢do, como uma
intengdo de desrespeitar o normativo, com culpa grave. Em sentido idéntico, o Acordao do STA, Proc. n.°
0950/07, de 24-01-2008 e o Acordao Proc. n.° 041238, de 16-01-1997.

27 Isto evidencia uma certa redundincia no estabelecimento da clausula geral, pois o legislador em
relagdo a este fundamento, & semelhanca do que fez com outros, ja consagra no proprio fundamento que este
s6 poderd ser mobilizado quando se tratem de faltas “sem motivo justificativo”. Em sentido idéntico,
FERNANDO GOMES, ob. cit., p. 129.

280 Note-se que alguns dos fundamentos ndo exigem culpa por se tratarem de circunstdncias objetivas.
O exemplo apresentado por CANDIDO DE OLIVEIRA, ao qual aderimos, é o da alinea b) do n.° 1 do artigo 8.°
da LTA, que contende com a verificagdo de uma situagdo de inelegibilidade superveniente, que o Autor
entende, alids, que nem se deveria designar inelegibilidade, mas sim incompatibilidade. Cfr. CANDIDO DE
OLIVEIRA, ob. cit., p. 193.

281 Neste sentido, Acorddos do STA, Proc. n.° 69/19.4BEMDL, de 21-05-2020 e Proc. n.° 0908/07, de
20-12-2007.
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declarar a perda de mandato com base em negligéncia ou mera culpa. Na realidade,
tratando-se de «lideres autdrquicos», que se estima que detenham um maior conhecimento
da lei, ou pelo menos assim deveria ser, sobre eles impende um especial dever de cuidado,
pelo que sO casuisticamente, € ndo por principio, € que se podera afastar a sua culpa na

violagdo de deveres a que se encontravam adstritos, incluindo por negligéncia.
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SUBCAPITULO IV

DA MARCHA PROCESSUAL

1. O regime processual

O regime processual a que esta agdo estd subordinada encontra-se previsto no artigo
15.° da LTA, que atualmente, no seguimento das alteracdes efetuadas pelo Decreto-Lei n.°
214 -G/2015, apenas se limita a realizar uma remissdo em bloco para o regime processual
do contencioso eleitoral — processo administrativo principal urgente, consagrado no artigo

98.° do CPTA.?*2 No entanto, nem sempre assim se sucedeu.

Com efeito, antes das alteracdes introduzidas por aquele diploma, que aprovou o
CPTA, o artigo 15.° desenhava o «iter processualy a que a acao deveria obedecer, incluindo
o regime de recursos. Ai se estabelecia que a acdo, salvas as modificagoes previstas no
proprio artigo, deveria seguir os termos dos recursos de atos administrativos dos orgdos da
administragdo local e que detinha cardcter urgente. No entanto, com as alteragdes de 2015,
uma parte substancial, quase a totalidade, do artigo foi revogado e inscreveu-se non.’ 1 a ja
referida remissdo em bloco para o artigo 98.°, que a nosso ver coloca algumas questdes

relevantes.??3

Coloca-se, desde logo, a questio dos prazos excessivamente curtos. De facto, cremos
que os prazos referidos no n.° 4 desse preceito, que sdo de 5 dias para a contestagdo e réplica
e de 3 dias para os restantes atos, sdo excessivamente curtos e podem afigurar-se, até, de
certo modo prejudiciais ao apuramento da verdade e da correta aplicagdo do Direito. E,
certo, todavia, que este «problema» ndo foi introduzido pela alteragdo de 2015, na medida

em que a redugdo dos prazos estabelecidos no n.° 3 do artigo 60.° da LPTA, que eram de 7

282 O que determina a aplicagdo, em toda a parte que néo for contraria, dos capitulos II e III do Titulo
Il do CPTA. Sobre o regime processual do contencioso eleitoral, veja-se, MARIO AROSO DE
ALMEIDA/CARLOS CADILHA, 0b. cit., p. 776-784.

283 Neste sentido, VIEIRA DE ANDRADE, ob. cit., p. 165, nota 360.
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dias para contestacdo e réplica, de 5 dias para a decis@o do juiz ou submissdo a julgamento
e de 3 dias para os restantes atos, foi operada aquando da revogagdo da LPTA pela Lei n.°
15/2002, que aprovou o CPTA, em virtude da remissao ter deixado de ser para a LPTA e ter
passado a ser para contencioso eleitoral previsto nos artigos 97.° e ss desse diploma. No
entanto, cremos que o legislador, aquando da alteracdao de 2015, deixou perpetuar algo que
¢ desajustado. Assim sendo, na nossa opinido, o mais correto seria o legislador prescrever
prazos mais latos para a preparagdo das pegas processuais (contestagao e réplica) e para a

formagdo da vontade do Tribunal, quica de 10 dias.

Coloca-se, ainda, a questdo da inexisténcia de um regime juridico-processual proprio.
Efetivamente, como temos vindo a advogar, quer-nos parecer que esta a¢do reclama a
prescricao de um regime juridico-processual proprio, que atenda as suas «idiossincrasias» e
que seja detalhado o suficiente ao ponto de permitir aos seus intervenientes um cabal e
efetivo conhecimento de toda a tramitagdo. Parece-nos que isso seria possivel de se obter
por meio do agrupamento, em diploma auténomo, ou seja, fora da LTA, de todas as

particularidades substantivas e adjetivas a que esta acdo obedece, ou deveria obedecer.

Construir-se-ia, por conseguinte, um diploma que incorporaria, autonomamente, uma
verdadeira ag¢do administrativa (principal) avulsa, com a especificagdo dos titulos de
legitimidade processual, do prazo de propositura da agdo, do Tribunal competente, dos
fundamentos integrantes da causa de pedir e, ndo menos importante, da especial tramitagdo

284 principal e de plena

processual a que obedeceria, incluindo o seu caracter urgente,
Jjurisdicao®®®, de modo a tutelar-se devidamente os direitos politicos em causa, a conservar

a utilidade da lide e a repor celeremente a legalidade democratica.

2. Dos Recursos

284 Com as consequéncias determinadas nos nrs.® 2, 3 e 4 do artigo 36.° do CPTA.

285 De acordo com MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS CADILHA, ser de plena jurisdi¢do
significa que o “Tribunal ndo se limita a anular ou a confirmar o ato impugnado, mas resolve o litigio em
termos definitivos”. Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA/CARLOS CADILHA, ob. cit., p. 779.
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O recurso jurisdicional da decisao de mérito que o Tribunal lograr obter nesta sede
¢ sempre admissivel. Com efeito, sem prejuizo de ndo ser reconhecida a existéncia de uma
garantia constitucional a um duplo grau de jurisdi¢do, a jurisdicdo administrativa tem
optado por assegurar o direito a um “duplo grau de jurisdi¢do de mérito” e, por vezes, até a
um duplo grau de recurso.?3® No entanto, apesar de assim o ser, ndo ¢ devido a isso que se
da esta admissibilidade plena. Ela surge, na verdade, em consequéncia do facto de nos
situarmos perante uma causa cujo valor é indeterminado, nos termos do n.° 1 do artigo 34.°
do CPTA, o que determina que o valor sera sempre superior ao da al¢cada dos TCA's, ou
seja, 30.000,01 €, e que, nos termos do n.° 3 do mesmo preceito, podera ser admitido recurso
de revista «per saltum» para o STA, caso estejam verificados os requisitos do artigo 151.°

ou, sempre, recurso de apelacdo.”®’

Ademais, tratando-se de processo urgente, estatui o artigo 147.° do CPTA que o
prazo de interposic¢do ¢ somente de 15 dias e que o recurso sobe imediatamente, tendo o seu
julgamento prioridade sobre os demais, devendo ocorrer logo na sessdo imediatamente a

seguir a conclusdo do processo para decisdo.

Por fim, quanto aos efeitos dos recursos, determina o n.° 1 do artigo 143.° que estes,
sendo ordinarios, tém efeitos suspensivos da decisdo recorrida. Alids, ja era essa a solugdo

consagrada no n.° 6 do artigo 15.° da LTA, antes de ter sido revogado.

286 Vd. VIEIRA DE ANDRADE, ob. cit., p. 414.

287 E de reforgar que o facto do valor da causa ser indeterminado somente concede a possibilidade,
em abstrato, de se mobilizar o recurso de revista «per saltumy, pois, em concreto, a sua admissibilidade esta
dependente também de um outro critério: tratar-se somente de questoes de Direito: O STA tem acrescentado
ainda um outro: a necessidade de se tratar de uma questdo de direito inovadora ou subjacente a uma certa
relevdncia social ou melindre social.
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PARTE IV

CONCLUSAO

1. Consideracoes finais

Concluido, mas ndo acabado, o nosso breve excurso pelos meandros da Ag¢do
Administrativa para Declarag¢do da Perda de Mandato Local, impdem-se-nos, agora, um
esforco de reflexdo global acerca das diferentes problematicas que ao longo do texto foram

sendo abordadas.

Em vista disso, seguindo o «natural curso da escrita», principiamos esta reflexao
final com a matéria com que iniciamos a disserta¢do: as AL. Vimos que estas constituem as
estruturas nucleares da organizacdo administrativa portuguesa a nivel local e que
desempenham um relevante papel de proximidade para com as populacdes, seja porque se
encontram implantadas junto delas, seja porque sdo titulares de um vasto conjunto de
competéncias que se reportam, de modo direito, a satisfagcdo de interesses proprios dessas

comunidades.

De igual modo, vimos também que o governo das AL, em particular dos Municipios
— que s3o as estruturas mais proeminentes neste contexto, obedece a caracteristicas
singulares, tais como o atipico presidencialismo colegial que ai aparece vigorar. Este
presidencialismo colegial dita que o Presidente da CM, que qualificamos como orgdo
autdrquico individual, detenha um conjunto lato de competéncias proprias € uma série de
prerrogativas essenciais que sdo suscetiveis de moldarem toda, ou quase toda, a atividade
do Municipio, fazendo dele um verdadeiro «maestro» que coordena a atividade e gestdo

municipal.

Descortinamos, ainda, o regime de tutela a que as AL se encontram sujeitas, ou seja,

um regime de tutela legal e nunca de mérito, ainda que este regime legalista ndo se
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circunscreva a tradicional fungdo inspetiva, porquanto integra outros poderes, tais como 0s
de integracdo, acompanhamento e, até, de substituicdo. Regime esse que na LTA foi
totalmente jurisdicionalizados, por meio da total submissao das competéncias sancionatorias
a alcada dos Tribunais Administrativos, que dai em diante t€ém detido o monopdlio da
Declaragdo de Perda de Mandato Local. Sendo isso, alids, que nos faz propugnar pela tese
de que hodiernamente ja ndo se deve falar em «sangdes tutelares», mas em «sangoes
Judiciais locais», em virtude destas ja ndo resultarem diretamente da atividade tutelar, sem
prejuizo, todavia, destas poderem ser intentadas em resultado de provas e evidencias obtidas

nessa sede, isto &, inspegoes, sindicancias e inquéritos.

Quer-nos parecer, também, que a implementacdo do regime de plena
jurisdicionalizagdo da tutela administrativa levantou algumas dificuldades de
compatibilizacdo com o regime processual dos Tribunais Administrativos, que cremos
terem-se vindo a agudizar, ao ponto de se tornarem incongruentes, em muito devido a
(recente) alteracdo ao artigo 15.° da LTA que revogou o regime juridico-processual
especifico a que essas «sangdes judiciais locais» estavam subordinadas e remeteu,
genericamente, para o regime processual do contencioso eleitoral previsto no artigo 98.° do

CPTA.

No nosso horizonte de pensamento, a remissdo para este artigo 98.° apesar de
justificavel, seja por uma questdo de celeridade processual, seja por uma questdo de
similaridade de tutela de direitos politicos fundamentais, afigura-se insuficiente e
incompativel. Na realidade, estamos em crer que a unica evidéncia util que se podera retirar
desta remissdo € o carater urgente de que obrigatoriamente esta acdo se terd que revestir,
pois, bem vistas as coisas, nem 0s prazos processuais, nem tampouco 0s critérios de
legitimidade processual ai referidos, sdo aplicaveis. Sao aplicaveis, outrossim, os que estdo
estatuidos na LTA, ainda que o estejam de um modo pouco articulado. Assim sendo,
advogamos que o melhor seria consagrar, em diploma autonomo e bem articulado, todo o
regime substantivo e adjetivo a que esta agdo deva obedecer, incluindo todas as
particularidades que devam observadas: os titulos de legitimidade; os fundamentos; os
prazos processuais, os pressupostos processuais; as especificidades de tramitagdo e, até, a

identifica¢do dos recursos jurisdicionais mobilizaveis.
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Situamo-nos, pois, perante um verdadeiro processo administrativo principal urgente,
que a semelhanga dos restantes reclama um regime proprio que se encontre devidamente

orientado as suas «realidades» e finalidades.
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