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O PODER LOCAL. REFLEXAO SOBRE A AUTONOMIA DAS AUTARQUIAS
LOCAIS

Resumo

O presente trabalho procurou compreender a importancia da existéncia da figura juridica
da autonomia das autarquias locais na ordem juridica portuguesa, como garantia juridica
da reparticdo dos encargos publicos entre o Estado-Administracdo e as autarquias
locais. O estudo realizado insere-se no paradigma qualitativo, com opg¢ao pela revisao
bibliografica, procurando captar as diversas interpretacdes e expectativas sobre a
realidade em estudo. Nessa medida, o método de pesquisa e recolha de dados
mobilizado, para esta investigacdo, contempla as técnicas da analise documental e,
para o tratamento de dados, a técnica da analise de conteludo. A analise realizada
permitiu perceber que a autonomia das autarquias locais no exercicio das suas
atribuicdes e competéncias é tutelada administrativamente pelo Estado, ou seja, o
Estado fiscaliza a legalidade dos atos das autarquias locais, mas nao fiscaliza a questao
do mérito. Neste sentido, a autonomia do poder local deve ser interpretada no espirito
da interdependéncia entre as diversas entidades publicas, sem perder de vista o
imperativo da preservacado da unidade e da coes&o nacional, como limites supremos a
descentralizacao administrativa. Também, concluiu-se que o Estado tem por obrigagao
respeitar a autonomia das autarquias locais, sem irromper nas suas matérias essenciais
€ que as autarquias locais também devem limitar-se as tarefas que lhes cabe por direito,
sem pOr em causa o principio da unidade territorial e da coes&o nacional.

Palavras-chave: autonomia; autarquias locais; tutela; legalidade.

Abstract

The present work understands the importance of having the legitimate idea of the
autonomy of local authorities in the Portuguese legal order, as a lawful assurance of
distribution of expenses between the State-Administration and local authorities. The
study is a part of the qualitative paradigm, with an option for bibliography review,
attempting to capture the various interpretation and assumptions regarding the reality in
the study. To that extent, the method for research, and collection of data mobilized for
the processing data, the technique of current analysis. The analysis allowed us to realize
the autonomy of local authorities in carrying out their duties and responsibilities in
subordinate administratively by the State that is, the State inspects the legality of acts of
local authorities, but doesn’t inspect the issue of merit. In this sense, the autonomy of
local government must be interpreted in the spirit of interdependence between the
various public entities, without losing sight of the imperative of preserving unity and
national cohesion, as limits supreme administrative decentralization. Likewise, it was
concluded that the State has the obligation to respect the autonomy of local authorities,
without break in their center subjects and local authorities should be limited to the tasks
that are theirs by right, without risking the principle of unity territorial and national
cohesion.

Keywords: autonomy; local authorities; supervision; legality.



1. Introducao

A figura juridica da autonomia local existe no ordenamento juridico portugués. A
autonomia local compreende duas ideias basicas: “a liberdade de fazer, definida pelas
competéncias que a lei atribui aos 6rgdos da autarquia, e a capacidade de fazer,
determinada pelos recursos financeiros, humanos e organizacionais da autarquia e pelo
seu poder regulamentar” (Assung¢ao, 2014, p.7). Portugal € um Estado de Direito
democratico, porém questiona-se se existe verdadeiramente autonomia das autarquias
locais?

Com a presente investigacao é pretendido compreender a importancia da existéncia da
figura juridica da autonomia local das autarquias locais na ordem juridica portuguesa,
como garantia juridica da reparticdo dos encargos publicos entre o Estado-
Administragdo e as autarquias locais. Em concreto, é pretendido explicar a tipologia da
autonomia local existente em Portugal, analisar a cobertura juridica que autonomia local
tem a nivel supraestadual, bem como perceber as limitagdes que as autarquias locais
tém no exercicio das suas atribuigdes e competéncias.

O estudo insere-se no paradigma qualitativo. Optou-se por realizar uma revisao
bibliografica, com vista a recolher perce¢des e representacdes de agentes locais
(autores, legislador, ...) sobre o tema em discussao e captar as diversas interpretacoes
e expectativas sobre a realidade. Para o efeito, o método de pesquisa e recolha dos
dados mobilizado para esta investigagdo contempla as técnicas da analise documental
e para o tratamento dos dados, a técnica da analise de conteudo.

O presente trabalho encontra-se estruturado em quatro pontos apés a introdugcao. O
primeiro ponto diz respeito a consagragao legal estadual e supraestadual da autonomia
local e os principios. O terceiro ponto aborda os mecanismos de controlo da autonomia
local. No quatro ponto sdo apresentadas as consideragdes finais.

2. O conceito ‘autonomia local’ e os seus principios gerais
2.1 Definigao de autonomia local

O n.° 2 do art.° 242.°da Constituicao da Republica Portuguesa (CRP) define o conceito
de “autonomia local” que é utilizado em preceitos nucleares como € o caso do descrito
no n.° 1 do art.° 6.° da Constituicdo quando dispbe que “o Estado € unitario e respeita
na sua organizagcao e funcionamento o regime autondémico insular e os principios da
subsidiariedade, da autonomia das autarquias locais e da descentralizacdo democratica
da Administracao Publica”. O art.° 288.° da CRP na alinea n) estabelece que as leis de
revisdo constitucional terdo de respeitar “a autonomia das autarquias locais”.

O termo ‘autonomia local’ é utilizado na Carta Europeia de Autonomia Local — CEAL, de
1985 (aprovada em 13 de julho de 1990, através da publicacdo da Resolucdo da
Assembleia da Republica n.° 28/90) e é usado também noutros paises como: Itélia,
Espanha e Francga (neste pais, a utilizacdo do termo ‘autonomia local’ tem vindo a
crescer, embora ainda esteja longe de ser o termo dominante, preferindo-se as
designacgodes ‘descentralizacao’ e ‘liberdades locais’) (Candido de Oliveira, 2013, p.70).
Como é sabido, a matéria da autonomia local tem uma explicagdo clara e muito
desenvolvida na Constituicdo, uma vez que se encontra plasmada segundo “principios
fundamentais” (art.° 6.°, CRP) e constitui um limite material da revisdo constitucional
(art.° 288.°, alinea n), CRP), ou seja, a matéria da autonomia local nao pode ser revista



em qualquer momento em que a Constituicdo possa sujeitar-se a revisdo (Miranda,
2007, p.213). A impossibilidade de alterar ou de findar com a autonomia local, face a
qualquer revisao constitucional, é entendida como forma de garantir a existéncia das
autarquias locais por parte do legislador constitucional.

Importa ainda referir alguns preceitos dispersos pelo texto constitucional que interessam
diretamente a matéria da autonomia local, nomeadamente os art.°’s 164.° e 165.°
referentes a reserva absoluta e relativa de competéncia legislativa atribuidas a
Assembleia da Republica para legislar sobre as matérias de dmbito local; o art.° 199.°,
alinea d), respeitante aos poderes do governo sobre a Administragdo Local auténoma,
e o art.° 227.°, alineas I) e m), relativos ao poder das regides autébnomas de criar e
extinguir autarquias locais, bem como modificar a respetiva area e exercer, sobre elas,
o poder de tutela, respetivamente.

Do exposto compreende-se a autonomia plena, por parte das autarquias locais, de
natureza politica e juridica.

2.2 Principios

Na verdade quando se fala em autarquias locais ndao faz sentido deixar de lado os
principios basilares que norteiam toda a Administracdo Publica. Porém, e dada a
vastiddo destes, neste ponto, apenas serdo desenvolvidos os que respeitam
diretamente ao conceito de autonomia local.

2.2.1 O principio da autonomia local

De facto, hoje em dia, em pleno Estado Social de Direito, dominado pelo avango da
tecnologia e pelo enorme intervencionismo do Estado na vida econdmica, social e
cultural, o principio da autonomia local nao pode ser entendido da mesma forma.
No passado, o que era de interesse nacional cabia ao Estado e o que era de interesse
local cabia as autarquias locais. Porém, atualmente, quase tudo o que € local tem de
ser entendido numa politica publica, veja-se, por exemplo, o0 caso do ambiente, do
ordenamento do territério, do urbanismo, do fomento turistico, entre outros. Também,
com “sentido inverso todas as politicas nacionais tém uma dimenséo regional e local
diversificada, exigindo ajustes, especialidades, respeito pelas particularidades de cada
area ou localidade” (Freitas do Amaral, 2015, p.416).
A autonomia local é vista como a liberdade, o direito de decisdo nédo subordinada a
outrem, a garantia do pluralismo dos poderes publicos, pelo que o espaco livre de
decisao das autarquias sobre assuntos do seu interesse proprio ndo pode ser posto de
lado, sob pena de colocar em causa o principio do Estado Democratico: o que é oposto
ao principio do Estado ditatorial.
Todavia, como forma de limitagdo do poder politico, perante a matéria em causa,
percebe-se que tem uma protecdo, ou seja, uma garantia a nivel supraestadual a luz da
CEAL de 1985. Ratificada por Portugal sem qualquer reserva. Tal significa que as leis
portuguesas relativas as autarquias locais e a tutela governamental sobre estas, nao
podem contrariar o disposto na referida Carta (cfr. Resolugdo da Assembleia da
Republica n.° 28/1990, de 13 de julho).
O principio da autonomia local enuncia os seguintes direitos:

i) O direito e a capacidade efetiva de as autarquias regulamentarem e gerirem, a

luz da lei, sob sua responsabilidade e no interesse das respetivas populagdes,



uma parte essencial dos assuntos publicos (CEAL, art.° 3.°, n.° 1): dominio
reservado.

i) O direito de participarem na definicdo das politicas publicas nacionais que
afetam os interesses proprios das respetivas populagdes.

i) O direito de partilharem com o Estado ou com a regidao as decisGes sobre
matérias de interesse comum (pelas formas mais adequadas: audiéncia prévia,
parecer vinculativo, codecisdo, direito de veto, etc.).

iv) O direito de, sempre que possivel, regulamentarem a aplicacdo das normas ou
planos nacionais por forma a adapta-los convenientemente as realidades locais.
E assim que, por exemplo, os municipios tém, em Portugal, o direito de elaborar
0s seus proprios planos urbanisticos, dentro dos parametros fixados pelos
planos nacionais e regionais de ordenamento do territério, se os houver (Lei n.°
31/2014, de 31 de maio).

Partilha-se da opinido de Freitas de Amaral (2015), quando afirma que o principio da
autonomia local vai muito mais longe e abrange os poderes decisores independentes e
o direito de recusar solugdes impostas unilateralmente pelo poder central.

2.2 Principio da subsidiariedade

A subsidiariedade traduz-se na limitagcdo de poderes de um Estado, a qual s6 deve
chamar a si aquelas tarefas que ndo possam, de forma mais eficaz e adequada, ser
prosseguidas pelas regides autbnomas ou autarquias locais. Assenta, sobretudo, na
distribuicdo vertical de poderes, permitindo uma aproximagéo dos cidadaos ao poder
politico.

De certa maneira - e é isso que aqui importa - a subsidiariedade tem, igualmente, a par
dessa dimensao externa, uma vertente ou dimensao interna que, segundo o n.° 1 do
art.° 6.° da CRP, aponta, exatamente, no sentido de que os assuntos que podem ser
resolvidos ao nivel das regides autonomas ou das autarquias locais, de maior
proximidade com os cidadaos, ndo devem ser resolvidos pelo Estado. Isto é, a instancia
superior devem reservar-se as tarefas que as instancias inferiores ndo tém capacidade
para levar a cabo, de modo préprio, pelos seus proprios meios (Delgado, 2016, p.76).
Sendo assim, enquanto que a promog¢ao e defesa dos interesses regionais (art.° 225.°,
n.° 2, CRP) cabera, em principio, aos entes territoriais das regides autébnomas, a
prossecucao de interesses proprios das populagdes das autarquias locais (art.® 235.°,
n.° 2, CRP) cabera, em primeira instancia, aos municipios e as freguesias mais préximos
dos cidadaos (Martelo, 2014, p.14).

A CEAL faz referéncia ao referido principio, mais concretamente no n.° 3 do art.° 4.°
onde se estabelece que “Regra geral, o exercicio das responsabilidades publicas deve
incumbir, de preferéncia, as autoridades mais proximas dos cidadaos. A atribuicao de
uma responsabilidade a uma outra autoridade deve ter em conta a amplitude e a
natureza da tarefa e as exigéncias de eficacia e de economia”.

Nesta ordem de ideias, o principio da subsidiariedade ndo atua apenas ao nivel das
relagdes entre o Estado e as autarquias locais e regides autbnomas, mas, igualmente,
dentro destas, de modo que as tarefas que possam ser melhor prosseguidas ao nivel
das freguesias ndo devam ser confiadas aos municipios, também aquelas que possam
ser bem resolvidas pelos municipios ndo devem ser atribuidas as regiées autbnomas
(Candido Oliveira, 2013, p.80).



Em sintese, assinala-se que a discussdo da matéria em aprego — principio da
subsidiariedade é bastante alargada, verificando-se diferentes perspetivas de criticas
doutrinarias. Na opinido do autores, dir-se-a que o sentido que aqui se lhe da (ou que
dele se retira) é o de que, no &mbito da separacgao vertical de poderes, os assuntos que
podem ser resolvidos ao nivel das autarquias locais ndo devem ser resolvidos a nivel
superior, designadamente pelo Estado.

2.3. Principio da autonomia administrativa

Relacionado com a autonomia local, a CRP estabelece quatro principios basicos: a
autonomia do poder local (art.° 235.°, CRP), patriménio e finangas proprios (art.° 238.°,
n.° 1, CRP), poder regulamentar préprio (art.° 241.°, CRP) e os 6rgédos representativos
(art.° 235.°, CRP), deliberativos e executivos préprios (art.° 239.°, CRP), com poderes
definidos na lei, que exercem o poder local como parte da organizagcdo democratica do
Estado (art.° 235.°, CRP).

A autonomia administrativa das autarquias locais é reafirmada no art.° 242.° da CRP, no
entanto, a CRP também imp&e limites a essa mesma autonomia. O primeiro limite é de
ordem territorial (art.° 236, CRP): as autarquias locais sao pessoas coletivas territoriais,
portanto, a respetiva competéncia regulamentar prépria situa-se nos limites da sua
configuragao geogréfica.

Frisando ainda outra situagao da limitacdo ao poder regulamentar proprio esta inerente
a definicdo constitucional dos objetivos das autarquias locais. De acordo com o
preceituado no n.° 2 do art.° 235.° da CRP, as autarquias locais “visam a prossecu¢ao
de interesses proéprios das populagdes respetivas.”.

O poder de regulamentagado concedido as autarquias locais € talvez um dos aspetos
mais relevantes da autonomia local. E com este poder que as “autarquias podem intervir
nos diversos campos de atuagdo, completando as diretrizes emanadas pelo poder
central, ou mesmo instituir diretrizes especificas destinadas a regulamentar as
particularidades dos concelhos.” (Assuncéao, 2014, p.13).

Na verdade, “descentralizagdo democratica ou politica € uma trave mestra do programa
constitucional de organizagao e funcionamento da Administragao Publica, que respeita
fundamentalmente a aproximacao dos servigos as comunidades e a participacdo dos
interessados. Para além de envolver o reconhecimento de personalidade juridica
auténoma e a concessao de poderes exclusivos, exercidos por 6rgaos eleitos, implica o
reconhecimento de interesses e finalidades proprias das comunidades cuja autonomia
se estabelece.” (Pereira, 2016, p.203).

Entende-se por autonomia administrativa das autarquias locais o facto de caber aos
“Orgaos autarquicos prosseguir com assuntos ou interesses coletivos locais que lhes
fossem proprios ou exclusivos, exercidos de maneira unilateral (ou seja, a capacidade
de se administrar a si propria, mediante o desenvolvimento de uma atividade com a
mesma natureza e eficacia juridica da atividade administrativa do Estado) e com
recursos exclusivamente seus, atribuindo-lhes configuragao juridica também propria ou
especifica.” (Pereira, 2016, p.203). Atentos na consideragao anterior, 0 mesmo autor
(2016), considera que o principio da autonomia administrativa, ou seja, a
descentralizacao administrativa consagrada na Constituicao veio por termo a completa
dependéncia das autarquias locais face ao poder central, de acordo com o art.° 237.°
da CRP.



Neste ambito real¢a-se a importancia da descentralizacéo politica, a qual permite que o
ente publico decida sobre os seus proprios objetivos. Ja a descentralizagdo politico-
legislativa permite que o ente publico decida dos seus objetivos e elabore as suas
proprias leis. No primeiro caso, enquadram-se os municipios, as freguesias, as
universidades e os institutos politécnicos (estes s6 em parte). No segundo caso, trata-
se das regides autdnomas, pois aprovam todas as leis e regulamentos abaixo de Lei,
enquanto que os outros entes s6 podem elaborar regulamentos abaixo do Despacho de
Secretario de Estado.

2.4. Principio da autonomia financeira

Doutrina qualificada ja referenciou que a verdadeira autonomia pressupde sempre
autonomia financeira (art.° 238.°, n.° 1, CRP).

A autonomia financeira compreende um conjunto amplo de prerrogativas que, a par da
autonomia administrativa stricto sensu (densificada na suscetibilidade de pratica de atos
administrativos) engloba um conjunto mais dilatado de poderes, no quadro dos quais se
destacam (Rocha & Cruz e Silva, 2017, p.194):

— a suscetibilidade de dispor de patriménio préprio (autonomia patrimonial);

— a possibilidade de elaborar, aprovar e executar o seu préprio Orcamento
(autonomia orgamental);

— as prerrogativas de criar e cobrar tributos (autonomia tributaria);

— a possibilidade de recorrer ao crédito, seja mediante a contragcdo de
emprestimos, seja mediante a emissdo de obrigagbes municipais ou outras
formas juridicas legalmente previstas (autonomia crediticia); e,

— 0s poderes mais concretos e executorios de realizar as suas proprias despesas
e de cobrar as suas proprias receitas, sem dependéncia de autorizacdo de
qualquer 6rgao do Estado central (autonomia de tesouraria).

As autarquias locais tém patrimonio e finangas locais proprios, facto através do qual se
percebe que ha garantia constitucional da autonomia financeira das autarquias locais
(art.° 238.°, n° 1, CRP).

A autonomia local, em matéria financeira, exige que as autarquias locais disponham,
por um lado, de meios financeiros suficientes para o desempenho das atribuicbes que
Ihes compete prosseguir e, por outro lado, a efetivagdo de despesas sem necessidade
de autorizacao de terceiros (Candido de Oliveira, 2013, p.213).

Neste sentido, na perspetiva Gomes Canotilho e Moreira (citados em Candido de
Oliveira, 2013, p.214) aos “meios financeiros acima referidos é exigido que eles entrem
nos cofres das autarquias locais por for¢a e nos termos da Lei ou Decreto-Lei autorizado
e nao por vontade discricionaria da administracido direta ou auténoma.”.

De acordo com o mencionado, através da CRP as autarquias locais ganham autonomia
e poder de representatividade, numa tentativa de descentralizacdo e aproximacao do
poder politico aos cidadaos. Segundo Lopes (2014, p.25) “na organizagao administrativa
do Estado foram introduzidas modificagcbes muito importantes e a autonomia municipal
tornou-se um conceito real. As medidas tomadas em 1976 elevaram a capacidade
financeira das autarquias.”.

Para Lopes (2014, p.25) o aumento da autonomia do poder local proporcionou a
consolidagédo do poder municipal na vida local, concretizada em especial através da Lei
da Autarquias Locais — Competéncias e Regime Juridico (Lei n.° 169/99, de 18 de



setembro, na sua redacgio atual a Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro) e da Lei das
Financas Locais (LFL).

A autonomia financeira traduz-se no atributo dos poderes financeiros das entidades
publicas intraestaduais relativamente ao Estado, definindo-se, pois, como medida de
liberdade dos poderes financeiros das entidades publicas.

O aumento da autonomia tributaria como garante dos direitos dos municipios e da
eficiéncia das decisdes politicas de realizacao da despesa local é feito através da
aproximacao da cobranga da receita a realizagdo da despesa, por um lado, e os
contribuintes, por outro.

As autarquias locais apesar de serem auténomas, também sao afetadas pelas opgdes
da Administracado Central, isto porque a atividade municipal depende da atribuicdo de
recursos, a transferir anualmente do Orgamento do Estado, sem os quais as despesas
inerentes a esta seriam colocadas em causa.

A primeira LFL (Lei n.° 1/79, de 2 de janeiro), materializa a autonomia financeira dos
municipios, que veio reforgada através do art.° 29.° da terceira LFL (Lei n.° 1/87, de 6
de janeiro), que afirma a autonomia financeira das autarquias, introduzindo algumas
alteragbes como o0 aumento do numero dos impostos locais; a alteragédo dos critérios de
distribuicdo do Fundo Equilibrio Financeiro (FEF); o aumento da possibilidade ao
crédito, nomeadamente através de emissao de obrigagdes municipais; e, a redefinicao
das formas de calculo do FEF.

Com a publicagdo da quarta LFL (Lei n.° 42/98, de 6 de agosto), os municipios ficam
dotados de uma maior autonomia financeira tornando-os menos dependentes do poder
central, ao prever: o aumento do numero de impostos cuja cobranga € atribuida aos
municipios; uma maior descentralizagdo quanto a respetiva cobranca; e, a atribuicao de
uma parcela significativa de receitas aos municipios através do FEF, de
comparticipagdes e subsidios do Estado e do recurso ao crédito.

As regras de redistribuicdo da participacdo dos municipios nos impostos do Estado,
consagrados na terceira LFL foram substancialmente alterados com a quinta LFL (Lei
n.° 2/2007, de 15 de janeiro).

O principio da autonomia financeira das autarquias locais tem por fim garantir a
estabilidade dos meios financeiros ao seu dispor, permitindo assim o seu funcionamento
auténomo.

A Lei n.° 2/2007, de 15 de janeiro, que revoga todas a anteriores e refor¢a a autonomia
das autarquias locais, desenvolve a descentralizagao, institui um novo paradigma de
governagao municipal, promove a coesao e firma o rigor orcamental. No que diz respeito
ao reforgo da autonomia municipal, destaca a diversificagao das fontes de financiamento
municipal, tais como: o FEF, o Fundo Social Municipal (FSM), o Fundo Geral Municipal
(FGM) e o Fundo de Coesao Municipal (FCM).

Aluz do art.° 3.°, n.° 1 da Lei n.° 2/2007, de 15 de janeiro, os municipios e as freguesias
tém patrimoénio e finangas proprios, cuja gestdo compete aos respetivos o6rgaos.
Segundo o n.° 2 da cita lei, a autonomia financeira dos municipios assenta na
capacidade “(...) de elaborar, aprovar e modificar as opgdes do plano, orgamentos e
outros documentos previsionais, elaborar e aprovar os documentos de prestacédo de
contas, exercer poderes tributarios atribuidos por lei, arrecadar e dispor de receitas que
por lei Ihes sejam destinadas, ordenar e processar as despesas legalmente autorizadas
€ gerir o0 seu préprio patriménio, bem como aquele que lhes seja afeto.”.

A Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro (sexta LFL), atualizada pela Lei n.° 2/2020, de 31
de margo, veio revogar a anterior, e o principio da autonomia financeira encontra-se



consagrado no art.° 6.°, n.° 2 expressando “A autonomia financeira das autarquias locais
assenta, nomeadamente, nos seguintes poderes dos seus 6rgaos:

a) Elaborar, aprovar e modificar as opgbdes do plano, orgamentos e outros
documentos previsionais, bem como elaborar e aprovar os correspondentes
documentos de prestacao de contas;

b) Gerir o seu patriménio, bem como aquele que Ihes seja afeto;

c) Exercer os poderes tributarios que legalmente lhes estejam atribuidos;

d) Liquidar, arrecadar, cobrar e dispor das receitas que por lei lhes sejam
destinadas;

e) Ordenar e processar as despesas legalmente autorizadas;

f) Aceder ao crédito, nas situagdes previstas na lei.”.

Segundo Lopes (2014, p.27), “Ainda que reconhecida a consolidagao da autonomia
financeira dos municipios nos ultimos 30 anos, é igualmente verdade que os resultados
pretendidos ndo foram completamente alcancados. Muitos municipios continuam a
apresentar fraca capacidade de gerar receitas proprias.”.

3. Mecanismos de controlo da autonomia local

3.1 Fiscalizagao administrativa e judicial sobre autarquias locais

Na verdade, apds a explanagao da autonomia das autarquias locais, agora é necessario
abordar a questéo relacionada com os seus controlos, ou seja, verificar se existem
limitacbes a essa esfera juridica de atuagdo que impegcam que se possa falar de uma
auténtica liberdade de decisao das autarquias locais, no contexto da tutela.
Relativamente ao direito portugués, a tutela administrativa sobre as autarquias locais
esta plasmada no art.° 242.°, n.° 1 da CRP e na Lei n.° 27/96, de 1 de agosto. A tutela
administrativa atua como forma de controlo estadual da atividade autarquica. Ou seja,
do ponto de vista legal, a tutela administrativa consiste na verificagdo do cumprimento
da lei e requlamentos por parte dos 0rgéos e servigos das autarquias locais e entidades
equiparadas (art.° 2.° da Lei n.° 27/96, de 1 de agosto).

No quadro normativo inscrito na CRP, tera que assumir uma forma prudente ou de
contengao, a qual, em concreto e modernamente, a tutela exerce através da realizagao
de inspegoes, inquéritos e sindicancia (art.° 3.°, CRP).

No entanto, para melhor se compreender as nog¢des de inspeg¢ado, inquérito e
sindicancia, atente-se aos conceitos explanados por Candido de Oliveira (2013):

— inspegdo tem que ver com a verificagdo regular da conformidade dos atos e
contratos dos 6rgaos e servigos das autarquias com a lei;

— inquérito consiste na verificacdo da legalidade dos atos e contratos concretos
dos orgaos e servicos resultante de fundada denuncia apresentada por
quaisquer pessoas singulares ou coletivas ou mesmo de inspecao;

— sindicancia tem que ver com a verificagdo aos servigos quando existem sérios
indicios de ilegalidade de atos praticados pelos de érgaos e servigos que, pelo
seu volume e gravidade, ndo devam ser averiguados no contexto de inquérito.

Perante a autonomia das autarquias locais para com o Estado, o Estado n&o tem o
poder de extravasar a esfera fundamental do poder local, deve apenas “conhecé-la,
respeita-la e, inclusive protege-la, pois ao fazé-lo, esta a proteger uma parte de si
préprio, um membro vital do seu corpo.” (Chiminhi, 2016, p.61).



Parece-nos pois pertinente compreender dois aspetos fundamentais subjacentes ao
tema em debate. Se, por um lado, cabe ao Governo exercer a tutela administrativa face
as autarquias locais (art.° 119.°, alinea d), CRP) e ao Tribunal de Contas exercer o poder
jurisdicional no contexto das matérias financeiras atribuido as autarquias locais (Lei n.°
20/2015, de 9 de margo, versao atual da Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de
Contas, aprovada pela Lei n.° 98/97, de 26 de agosto). Por outro lado, a luz da ordem
juridica portuguesa, também as autarquias locais estao sujeitas a tutela administrativa
do Estado, a qual se concretiza através das agdes inspetivas realizadas por érgéos da
administracdo do Estado, nomeadamente da Inspecao-Geral da Administragdo Local
(IGAL) e da Inspecao-Geral das Finangas (IGF), 6rgdos aos quais as autarquias locais
estdo obrigadas a prestar informacdo e colaboracido julgada essencial para o seu
trabalho em paralelo com o Tribunal de Contas. Chiminhi (2016, p.207) afirma que as
obrigagbes anteriormente assinaladas visam ter uma boa eficiéncia e transparéncia na
gestao dos recursos publicos.

O art.° 242.° da CRP dispde que “a tutela administrativa sobre as autarquias locais
consiste na verificacdo do cumprimento da lei por parte dos érgaos autarquicos e é
exercida nos casos e segundo as formas previstas na lei.”. Perante o exposto verifica-
se a remissdo por parte do legislador constitucional ao legislador ordinario para efeito
da regulacdo da matéria em causa.

Segundo Marcello Caetano citado na obra de Rocha e Cruz e Silva (2017, p.200), a
tutela administrativa é “o poder conferido ao 6rgdo de uma pessoa coletiva de intervir
na gestao de outra pessoa coletiva autbnoma — autorizando ou aprovando os seus atos,
fiscalizando os seus servigcos ou suprindo a omissao dos seus deveres legais.

Ja, na opinido de Rocha e Cruz e Silva (2017), a tutela administrativa € um poder que
se exerce entre duas pessoas coletivas autbnomas entre si e também é um instituto que
tem a sua existéncia vinculada a boa prossecugao das atribuicdes que, por lei, sdo
conferidas a essas duas pessoas coletivas.

O controlo da atividade municipal pode assumir natureza administrativa — como é o caso
da tutela — ou pode assumir natureza diferente. Em matéria financeira, os municipios
portugueses estdo sujeitos ao controlo do Tribunal de Contas (6rgao jurisdicional)
(Rocha & Cruz e Silva, 2017, p.203).

Partilha-se das opinides de Rocha e Cruz e Silva (2017) quando estes afirmam que a
“tutela administrativa, abrange duas extensodes distintas: em primeiro lugar, que as
formas de tutela devem ser tipicas e devidamente previstas (no sentido de catalogadas)
em lei; em segundo lugar, que é de recusar juizos de oportunidade nas agdes que se
traduzam em tutela administrativa, pelo que a propria lei (ordinaria) da tutela tera que
prever os momentos e os limites das acgdes inspetivas tutelares, bem como o alcance e
os efeitos que se retirarao destas mesmas acgoes”.

O regime juridico da tutela administrativa sobre as autarquias locais é matéria de reserva
legislativa (relativa) da Assembleia da Republica (alinea q) do n.° 1 do art.° 165.° da
CRP). Tal significa que sera a propria Assembleia da Republica (ou o governo, mas a
partir de uma autorizagao legislativa da Assembleia da Republica) a criar o instrumento
legislativo que assegura o padrao da tutela administrativa sobre as autarquias locais.
Noutra vertente, estabelece a alinea d) do art.° 199.° da CRP que é da competéncia
administrativa do governo “exercer a tutela (...) sobre a administracao auténoma”.
Entretanto, quando tomar dire¢do de legislar a matéria em causa, deve-se conformar o
seu comportamento na base das autonomias que norteiam as autarquias locais.
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O essencial do regime juridico do Tribunal de Contas esta consagrado na Lei n.°
20/2015, de 9 de marcgo (redacao atual da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto). Nos termos
do art.®° 1.° do cito diploma aparece disposto que “o Tribunal de Contas fiscaliza a
legalidade e a regularidade das receitas e despesas publicas, aprecia a boa gestao
financeira e efetiva responsabilidades por infragbes financeiras. Ficam sujeitas a
jurisdicdo e aos poderes de controlo financeiro do Tribunal de Contas “as autarquias
locais, suas associacbes ou federacdes e seus servicos, bem como as areas
metropolitanas” (alinea ¢) do n.° 1 do art.® 2.°, Lei n.° 20/2015, de 9 de mar¢o).

No caso especial, quanto as autarquias locais, o Tribunal de Contas detém competéncia
material para fiscalizar, previamente, a legalidade e cabimento orgamental dos atos e
contratos de qualquer natureza que sejam geradores de despesa ou representativos de
quaisquer encargos e responsabilidades a luz da alinea ¢) do n.° 1 do art.° 5.°da Lei n.°
20/2015, de 9 de marco. Reforcando a submissao das autarquias locais a jurisdi¢gdo do
Tribunal de Contas, o art.° 51°, na alinea m) da referida Lei, prevé que “estao sujeitos a
elaboragdo e prestacdo de contas (...) as autarquias locais, suas associagdes e
federacgOes e seus servicos autbnomos, areas metropolitanas e assembleias distritais”.
O controlo financeiro do Tribunal de Contas é especialmente relevante em matéria de
contratos.

Importa salientar um aspeto muito importante sobre a perda de mandato e dissolugao
dos érgaos autarquicos.

De acordo com o art.° 7.° da Lei n.° 27/96, de 1 de agosto (na sua redacdo atual o
Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro) estipula que a “pratica, por ac¢ao ou
omissao, de ilegalidades no ambito da gestao das autarquias locais ou no da gestao de
entidades equiparadas pode determinar, nos termos previstos na presente lei, a perda
do respectivo mandato, se tiverem sido praticadas individualmente por membros de
orgaos, ou a dissolugdo do 6rgao, se forem o resultado da acgdo ou omissdo deste.”.
Incorrem em perda de mandato os membros dos 6rgaos autarquicos ou das entidades
equiparadas que (art.° 8.°, Lei n.° 27/96, de 1 de agosto, na sua redacao atual o Decreto-
Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro): “a) sem motivo justificativo, ndo comparecam a 3
sessdes ou 6 reunides seguidas ou a 6 sessdes ou 12 reunides interpoladas; b) Apds a
eleicdo, sejam colocados em situacdo que os torne inelegiveis ou relativamente aos
quais se tornem conhecidos elementos reveladores de uma situacéo de inelegibilidade
ja existente, e ainda subsistente, mas nao detetada previamente a eleigao; c) Apds a
eleicdo se inscrevam em partido diverso daquele pelo qual foram apresentados a
sufragio eleitoral; d) Pratiquem ou sejam individualmente responsaveis pela pratica dos
atos previstos no artigo seguinte.” Incorrem, igualmente, em perda de mandato os
membros dos 6rgaos autarquicos que, no exercicio das suas fungbes, ou por causa
delas, intervenham em procedimento administrativo, ato ou contrato de direito publico
ou privado relativamente ao qual se verifique impedimento legal, visando a obtencao de
vantagem patrimonial para si ou para outrem e constitui ainda causa de perda de
mandato a verificacdo, em momento posterior ao da eleicdo, de pratica, por agdo ou
omissao, em mandato imediatamente anterior, dos factos referidos na alinea d) do n.° 1
e no n.° 2 do presente artigo (n.°s 3-4, art.° 8.°, Lei n.° 27/96, de 1 de agosto, na sua
redacao atual o Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro). A dissolugdo dos 6rgaos
autarquicos ou entidade equiparada encontra-se prevista no art.° 9 da Lei n.° 27/96, de
1 de agosto (na sua redacgéo atual o Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro.

A legitimidade de propor a agdo de perda de mandato e dissolucido dos drgaos
autarquicos cabe o Ministério Publico (art.° 11.°, n.° 2 do Lei n.° 27/96, de 1 de agosto,
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na sua redagao atual o Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro) e a decretacao do
mesmo cabe aos tribunais administrativos.

Portanto a autonomia local seria gravemente prejudicada se os 6rgédos das autarquias
locais pudessem ser dissolvidos ou 0s seus membros destituidos pelo Governo ou pelo
Governo das regides autonomas por questdes de mérito. A tutela que exerce sobre as
autarquias locais € de mera legalidade, mas ndo de mérito.

Nesta 6tica, a autonomia das autarquias locais deve ser adequada aos principios e as
regras estabelecidas na Constituicdo e na Lei. Nao pode sobrepor-se aos fundamentos
e aos fins assumidos pela Constituicao e qualificativos do regime politico, devendo haver
uma harmonizacédo ou concordancia pratica de principios. Porém considera-se que o
Estado deve continuar a desempenhar um papel fundamental na garantia da unidade
nacional e do funcionamento regular das instituicdes democratas através dos seus
meios.

4. Consideracoes finais

Portugal € um Estado descentralizado e desconcentrado do ponto de vista juridico e
politico, uma vez que ha existéncia de autarquias locais (art.°s 235.°, n.° 1 e 237.°, CRP).
Nesta mesma linha de pensamento, de acordo com a presente investigagao, ficou claro
que as autarquias locais possuem autonomia plena quer na vertente politica quer na
vertente juridica, ou seja, os 6rgdos das autarquias s&o eleitos pelos residentes locais
(art.° 238.°, CRP) e foram criados por Lei especifica em consonancia com Lei Quadro
da Criagdo de Municipios (Lei n.° 142/85, de 16 de junho, na sua redacg&o atual Lei n.°
48/99, de 16 de junho).

Verificou-se a impossibilidade de alterar ou de acabar com a autonomia local face a
qualquer revisdo constitucional, dai depreender-se que tal posicdo assume forma de
garantir a existéncia das autarquias locais, ressalvada por parte do legislador
constitucional.

Nesta ordem de ideias, subscreve-se a posicao de Freitas de Amaral (2015) quando
afirma que o principio da autonomia local vai muito mais longe e, abrange os poderes
decisores independentes e o direito de recusar solu¢des impostas unilateralmente pelo
poder central.

A autonomia do poder local deve ser interpretada no espirito da interdependéncia entre
as diversas entidades publicas, sem perder de vista o imperativo da preservagao da
unidade e da coesdo nacional, como limites supremos a descentralizagdo
administrativa. Neste raciocinio, o Estado tem por obrigacao respeitar a autonomia das
autarquias locais, sem irromper nas suas matérias essenciais e as autarquias locais
também devem limitar-se as tarefas que lhes cabe sem pdr em causa o principio da
unidade territorial e da coesao nacional.

Alerta-se ainda para o facto de que a autonomia local e a tutela administrativa nao
podem ser vistas como dois polos em permanente tensdo ou conflito, porque séo
elementos integrantes do modelo pluralista da organizagcdo administrativa, segundo uma
orientacdo descentralizadora. Assim, destaca-se que onde houver autonomia local,
resultante de um processo de descentralizacido democrata do Estado, havera também
tutela administrativa a ser exercida pelo Governo enquanto guardiao do Estado unitario.
A CRP define Portugal como um Estado Unitario, cuja soberania € una e indivisivel a
luzdos art.°s 3.°, n.° 1 € 6.°, n.° 1 da CRP. Partilha-se da opinido de Ferreira e Perestrelo
de Oliveira (2014) quando afirmam que a autonomia atribuida as autarquias locais nao
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pode ser vista de forma ilimitada, nem tdo pouco se pode confundir autonomia com
soberania ou independéncia, pois em caso algum podera estar em contradicdo com o
principio da unidade, como uma parte de um todo, dentro do qual alcanca o seu
verdadeiro sentido. Nesta senda, o legislador veio fixar os elementos juridicos
essenciais como limites ao exercicio da autonomia local, a saber: a legalidade, a
unidade e indivisibilidade do Estado e tutela administrativa.

Em termos contributivos deste trabalho acredita-se que o mesmo conseguiu explicar de
forma clara a liberdade que as autarquias locais tém no exercicio das suas atribui¢des
e competéncias, podendo assim contribuir para a literatura e debate politico.
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