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A GARANTIA CONSTITUCIONAL DA AUTONOMIA LOCAL ALUZ
DA JURISPRUDENCIA DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Ponencia Portuguesa

Artur Mauricio
Juiz Conselheiro do Tribunal Constitucional

1. Nao ¢ extensa a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, ao longo dos vinte anos
da sua existéncia, sobre a garantia constitucional da autonomia local - em numero, pouco
ultrapassara as duas dezenas de decisdes, o que, num pais de profundas tradigdes

municipalista, podera surpreender.

Significara isto o escrupuloso acatamento pelo legislador dos principios € normas
constitucionais que garantem a existéncia de um poder local auténomo, nas varias dimensoes
em que ele se pode concretizar? Ou o respeito dos 6rgdos autarquicos no exercicio do seu
poder regulamentar pelo comando constitucional que traga os limites daquele poder, insitos
na Constitui¢do, nas leis ou nos regulamentos emanados das autoridades com poder tutelar

sobre as autarquias locais?

Nao temos por segura qualquer destas possiveis justificagdes da fraca litigiosidade, em

matéria de autonomia local, no nosso contencioso constitucional.

Na verdade, sendo excessivo afirmar uma tensdo permanente entre o poder central € o

poder local (como o seria afirmar um desenvolvimento sempre harmonioso na convivéncia
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dos dois poderes), ndo deixa de se reconhecer que a crescente exigéncia de uma

administrag¢do de prestagdes, o volume financeiro imposto por necessarios empreendimentos
de nivel nacional aliado a permanente escassez de recursos das autarquias locais, a
“deslocalizagdo” dos interesses para niveis superiores (nacionais), a sobrevivente
desconfianga de forgas centralistas relativamente ao poder local, a conscicncia ainda
incipiente da necessidade de politicas de comparticipagdo e solidariedade, sempre
constituiriam, entre muitas outras, razdes justificativas de uma conflitualidade que
naturalmente confluiria, em ultima instancia e como local proprio para a sua diriméncia, no

Tribunal Constitucional.

Nio se conclua daqui que o poder local é, em Portugal, uma realidade enfraquecida ou

estrangulada pelo poder central.

Congrega, com efeito, assinalavel consenso a ideia que uma das transformagdes melhor
conseguidas, no post-25 de Abril, foi a que se operou no poder local, dando lugar a um
movimento (t80 pujante quanto lhe permitem os sempre insuficientes réditos) que, de forma
crescente, vem consciencializando as comunidades locais para a gestdo auténoma dos seus
interesses especificos, através de orgdos representativos, democraticamente eleitos, que as

tornam proximas dos centros de decisdo.

Disso sdo, alias, exemplo as multiplas reivindica¢es de freguesias para elevag¢do a
concelho, movimento certamente excessivo e que a médio prazo lograrda um ponto de
equilibrio, mas que ndo deixa de demonstrar o sucesso do poder local e o seu efeito irradiante
nas populagdes que nele véem a féormula mais perfeita e eficaz para a satisfagdo dos seus

interesses proprios.

-~ Creio, no entanto, que a auséncia de reflexos deste movimento no nimero de questoes
de constitucionalidade que sobem ao Tribunal Constitucional se deve, também, ao facto de
muito do progresso visivel, em particular dos concelhos - a maior parte implantados em

meios rurais - ser ainda possivel sem fracturas do ordenamento juridico e num espago
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consentido por esse ordenamento. A maior projec¢do econdmico-social de futuros
empreendimentos desses concelhos, uma vez satisfeitas necessidades elementares e o
inevitavel salto para outros patamares de progresso, conduzirdo, por certo, a zonas de

possivel conflitualidade com o poder central.

Vem, a proposito, salientar que, sendo as questdes relacionadas com o urbanismo e o
ordenamento do territério aquelas que mais frequentemente se situam em zonas de
intersecgdo dos poderes local e central - € assim, potencialmente, geradoras de litigiosidade, a
nivel de constitucionalidade, entre os dois poderes — s6 em tempos relativamente recentes’
elas comegaram a ser apreciadas pelo Tribunal Constitucional, devido, em especial, a um
mais apurado sentido do poder central em relagdo ao ordenamento do territério e ao direito do
ambiente, no quadro de uma politica de desenvolvimento equilibrado e ecologicamente sdo,
que conduziu a intervengdes mais estreitas no ambito do muito e desordenado que ao longo
dos anos se havia consolidado a nivel do poder local, fazendo funcionar mecanismos legais
ou até ai pouco utilizados ou s6 entdo aprovados, susceptiveis de afectar o principio da

autonomia local.

Outra possivel causa da enorme diferenga do numero de casos apreciados pelos
Tribunais Constitucionais dos nossos paises — para além das que resultam das diferengas
territoriais € demograficas — reside, a meu ver, na inexisténcia em Portugal de estruturas
intermédias entre as autarquias e a administragdo central, com os inerentes poderes de auto-

regulacio.

Sabido que o povo portugués recusou, em referendo, a instituigio em concreto de
regides administrativas, ndo seria ousado prever que, se outro fosse o resultado, a
consequente institui¢do das regides, com uma diferente reparticio (ou transferéncia) de
competéncias, geraria novos conflitos onde muitas vezes estaria presente, como parametre de

constitucionalidade, o principio da autonomia local.
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Mas uma das principais causas que, a0 mesmo tempo, significa um défice
assinaldvel na garantia do poder local auténomo, nasce da limitagdo imposta pelo legislador
constitucional em matéria de legitimidade para requerer a fiscalizagdo abstracta da

constitucionalidade de normas.?

Na verdade, a Constitui¢do ndo confere a qualquer orgdo representativo do poder local
(ndo estdo aqui incluidas as regides auténomas dos Agores e da Madeira) legitimidade para
requerer ao Tribunal Constitucional a fiscalizagdo abstracta, preventiva ou sucessiva, da

constitucionalidade de normas.

Restara aos o6rgdos representativos do poder local solicitar aos orgdos a quem a
Constitui¢do confere tal legitimidade que requeiram a apreciagdo da constitucionalidade de

determinada norma, sujeitando-se — e sem apelo — a uma eventual recusa do érgéo solicitado.

No que concerne a fiscalizagdo concreta de constitucionalidade, tudo depende da
legitimidade que, no meio processual de que emerge a questdo de constitucionalidade
normativa, for conferida ao érgdo do poder local, pois s6 as partes €, em principio, atribuido o

direito de recurso para o Tribunal Constitucional.?

De salientar, neste caso, que, em contencioso administrativo, ndo € admissivel a
impugnagdo directa de leis ou decretos-leis, s6 sendo possivel pedir a declaragdo de
ilegalidade de normas regulamentares, ou emitidas no exercicio de fun¢des administrativas,
desde que os seus efeitos se produzam imediatamente sem dependéncia de um acto,
administrativo ou jurisdicional, de aplicagdo, situagdo em que se ndo vé qualquer dbice a que

O recurso seja interposto por 6Orgdo representativo da autarquia local lesada pela norma

' O primeiro que consideramos mais relevante sobre a matéria data de 13/7/93 e a ele nos referiremos adiante.

2 Cfr. art. 281° (versio original e 1° revisdo), 283° n°. 1 (revisdo de 89) e 281° n°. 2 (versido actual) da CRP.

? Cfr. art. 280° n°. 4. Em caso de recusa de aplicagdo de norma com fundamento em inconstitucionalidade, o
recurso € obrigatorio para o Ministério Publico (art. 280° n°. 3); igualmente obrigatdrio para o Ministério
Piblico € o recurso em caso de aplicagdo de norma julgada ja inconstitucional ou ilegal pelo Tribunal
Constitucional.
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regulamentar em causa, mas sempre sujeito a invocagio de fundamento de ilegalidade

(ndo de inconstitucionalidade directa).*

Também aqui previsivel seria que a atribuigdo de legitimidade aos orgdos das
autarquias para, em defesa do -principio da autonomia local, rcquerer ao Tribunal
Constitucional a fiscalizagdo da constitucionalidade de normas, aumentaria

consideravelmente o numero de casos sujeitos a apreciacdo do Tribunal Constitucional.

Neste contexto, a opgdo que o presente relatorio traduz foi, fundamentalmente, a de dar
noticia dos casos que o Tribunal Constitucional versou a matéria da autonomia local (e sdo
quase todos), dos juizos de constitucionalidade que formulou e dos fundamentos que os
suportaram, sem a preocupa¢do de neles surpreender um fundo comum que legitime a
conclusdo de que o Tribunal Constitucional vem adoptando, ao longo dos tempos, uma
concepgdo absolutamente univoca e coerente sobre o desenho constitucional da autonomia

local.

2. Ja antes da criagdo do Tribunal Constitucional, o 6rgdo que o antecedeu — a

Comissdo Constitucional - se pronunciou sobre o poder local.

Fé-lo no Parecer n° 9/81, de 18 de Abril de 1980, em fiscalizagdo preventiva de

constitucionalidade.

Tratava-se, entdo, de um decreto regional aprovado pela Assembleia Regional dos
Acores que criava diversas freguesias na regido. Em causa estava uma questio de

inconstitucionalidade organica ja que, nos termos do artigo 167° alinea h) da Constituigdo, era
g jaq g

‘@

da exclusiva competéncia da Assembleia da Rc,ublica legislar sobre “organizacdo das

* Cfr. art. 40° al. c), 41°n°. 1 al. b), 62° n°. 1 al. j), 68° n°. 1 al. g) do Estatuto dos Tribunais Administrativos e
Fiscais; a declaragdo de ilegalidade pode ainda ser pedida se a norma tiver sido julgada ilegal por qualquer
tribunal em trés casos concretos.
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autarquias locais” (hoje, a Constituicdo fala em “estatuto das autarquias locais”)

competéncia que reforga as garantias materiais da autonomia do poder local.

O interesse da decisdo limitou-se aqui & defini¢do do sentido da norma de competéncia,
entendendo a Comissdo Constitucional que ela deveria ser entendida “em termos amplos, por
forma a abranger ndo so o regime dos orgaos autdarquicos mas também as atribui¢ées das

autarquias e a competéncia dos seus 0rgaos, isto é todo o estatuto das autarquias locais”.

De muito maior relevo, ¢ a questdo de constitucionalidade de que a Comiss@o se ocupa

no segundo parecer emitido sobre a autonomia local, datado de 12/ 1/82.°

A norma cuja inconstitucionalidade o Provedor de Justica pretendia ver declarada®
dispunha sobre a realizagdo de empreendimentos (urbanisticos) incluidos em planos
aprovados pelo Estado e cuja execug@o ficaria a cargo do Gabinete da Area de Sines, instituto
publico, dotado de personalidade juridica com uma area demarcada de actuagio directa no
qual lhe competia “planear, coordenar e promover o desenvolvimento economico e social,
devendo prestar especial atengdo a articulagdo e potenciamento dos complexos industrial e

portudrio, bem como as implicagées destes na qualidade de vida”.

Por for¢a da referida norma, tal realizagio de empreendimentos ndo carecia de
pareceres, licenciamentos, ou autorizagles legalmente exigidas para empreendimentos da

mesma natureza.

A questdo foi, primeiramente, colocada num plano de inconstitucionalidade orgéanica
pois, competindo as camaras municipais, por for¢a da Lei das Autarquias Locais entio em
vigor, aprovada pela Assembleia da Republica, conceder licengas para construgio e

edificagdo ou conservagdc de imdveis, bem como para aprovar os respectivos projectos, s6

5 Parecer n®, 3/82 publicado in “Pareceres da Comissdo Constitucional”, 18° vol., p. 141.
® Cfr. art. 5° n°. 2 do DL n°. 487/80, de 17 de Qutubro.
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por lei do mesmo 6rgdo de soberania seria constitucionalmente legitimo retirar as
cdmaras municipais essas competéncias na area de actuagio do citado Gabinete da Area de

Sines.

Neste plano, a Comissdo Constitucional, considerando que a norma nio era inovadora,
resultando ja do disposto em diploma de 1971 que ndo suscitava questdes de
constitucionalidade orgénica, entendeu que a emissdo da norma (nfo) nova em nada afectara
a reserva de competéncia da Assembleia da Republica, “tudo se passando como se o novo

legislador — o Governo — se tivesse mantido inactivo em tal matéria”'.

Com maior interesse se revela a questdo de constitucionalidade material aferida pelo

principio da descentralizacdo administrativa, de harmonia com o qual devem ser reguladas as

atribuigdes e organizagdo das autarquias locais e a competéncia dos seus orgaos, por forga de

preceito constitucional (entdo o artigo 239°) mantido inalterado até ao presente.

A Comissdo comega por entender que “o fundamento do principio ndo residira so ou
nem tanto em razoes de eficiéncia ou de eficacia da administra¢do, mas ainda e sobretudo

numa garantia de liberdade pessoal.
E acrescenta:

“Liberdade que se reclama em geral, por um lado, com o valor democrdtico da
participacdo — da recuperagdo da pessoa humana individual para a coisa publica, através de
um processo que aproxima a tomada de decisées dos nucleos sociais mais proximos da
pessoa, aproveitando o melhor entendimento que existe de problemas mais simples e mais
vizinhos, a realizagdo de interesses pessoais imediatos e o desaparecimento ou
en.drtamento, que assim se verifica entre 0 Homem e o Estado. E liberdade que desta

maneira se relaciona, por outro lado, com um sistema de mais efectiva proteccdo dos direitos

do homem, através de corpos sociais intermédios dotados de autonomia suficiente, Por isso

tudo surge a descentralizagdo como processo de realizagdo da liberdade: de fomento das
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liberdades activas através da participagdo em comunidades intermédias; e de defesa

das liberdades fundamentais através da distribui¢do territorial do poder”.

Com isto, a Comisséo Constitucional segue uma linha doutrinal assente num conceito
de autonomia local que, em Portugal, teve como principal representante o Prof. Baptista

Machado, e que confere especial relevo aos aspectos politicos da autonomia.’

Neste enquadramento, a Comisséo, distinguindo a descentralizagcdo em sentido proprio,
de base territorial, autarquica (a chamada administragio auténoma) e a descentraliza¢do
técnica ou por servigos (administragdo indirecta), conclui que as normas em confronto — a
que atribui as cdmaras municipais competéncias gerais para aprovar projectos € conceder
licengas de construgdo € a que subtrai a essa competéncia os empreendimentos executados
pelo GAS na area de actuagdo propria — s3o ambas “produto do principio da
descentralizagdGo administrativa”, uma no plano da descentralizagio de base territorial e

outra no plano da descentralizagdo por servigos.

Admitindo que, no caso, as duas formas de descentralizagdo conflituam, a Comissdo

ensaia a resolugio do conflito.

A primeira via de solugdo — a administragdo auténoma deveria sempre sobrepor-se a
administragdo indirecta por ser, do ponto vista juridico-constitucional, de hierarquia,
relevancia e valor superiores — € recusada, por a administragdo indirecta “ser ainda estadual
e (...) apesar de descentralizada, participante da comunidade estadual e da sua soberania”,
pelo que se ndo deveria estabelecer “do ponto de vista juridico-constitucional, uma qualquer
hierarquizagdo ou relagdo de supra/infra-ordenagdo entre as duas e&pécies de administra¢do

descentralizada”.

Adopta-se, entdo, uma segunda via:

7 Cfr. “Participacdo e Descentralizagdo — Democratizacdo e Neutralidade da Constituigdo de 76", Coimbra,
1982, p. 26 € 70.
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A administra¢@o indirecta caberia “em principio realizar um interesse ou

conjunto de interesses gerais, estaduais ou nacionais, como tal definidos pela comunidade

nacional” enquanto “na administragdo autonoma de base territorial trata-se sempre e so de
prosseguir interesses definidos pela propria autarquia local e que digam respeito a

respectiva comunidade local”.

A administragdo local estd constitucionalmente circunscrita “aquelas tarefas que se
relacionam especifica e directamente com uma certa comunidade local e por esta podem ser
executadas em auto-responsabilidade e autonomia”, pelo que “excederia o seu dmbito de
competéncia juridico-constitucionalmente fixado quando pretendesse definir um interesse
que ultrapassa a respectiva comunidade para se encarnar como interesse geral, suprd- »

local”.

Logo, em caso de conflito entre o interesse geral e o local, os limites que a este devam
ser postos em homenagem aquele podem ser definidos pelo legislador ordinario, sob condigio
de ndo destruir “o conteido essencial da garantia da administragdo auténoma”, garantia
que se traduz na circunstancia de so6 o legislador poder limitar o interesse local “em fungdo de
um interesse geral por ele definido”, sendo certo, porém, que o Parecer se ndo abalan¢a na

defini¢do dos contornos do que seja o “contetdo essencial” da mesma garantia.
Estava assim encontrada a solugdo para o caso.

Qualificados os interesses prosseguidos pelo GAS como interesses “claramente supra-
locais” em fungdo do projecto “se apresentar como pega integrante de uma estratégia

’

nacional de desenvolvimento ", nada constitucionalmente obsta a privagdo de competéncia da
autarquia local que a norma em causa implica, pois “ndo pertence a nenhuma autarquia local
decidir do bom ou mau fundamento da forma escolhida de realiza¢do (c..queles) interesses,
nem das finalidades que ao projecto se assinalam, nem dos poderes que para a sua

prossecucdo s@o conferidos a um ente puiblico personalizado”.
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Este, em suma, o pequeno espdlio que a Comissdo Constitucional deixou em
matéria de autonomia do poder local e, nele, no unico caso apreciado em que poderia resultar
ferido o principio, uma solugo que inicia uma linha jurisprudencial mantida até hoje, sempre
que o Tribunal Constitucional teve oportunidade de conhecer da constitucionalidade de
normas que, em matéria de urvanismo, conferem especiais podeies de intervengdo a

Administragido Central.

3. Criado em 19828, logo em 1984, o Tribunal Constitucional profere uma decisdo, de

. , .. ~ , . 9
irrecusavel relevo, sobre a administra¢do autarquica.

A declaragdo de inconstitucionalidade uma vez mais vinha requerida pelo Provedor de
Justica e reportava-se a norma regulamentar (postura) aprovada por uma Assembleia
Municipal que sujeitava a prévia autorizagio da Camara Municipal a afixagdo de toda a

propaganda de caracter politico-partidario fora dos locais que o artigo anterior indicava.

A justifica¢do do regulamento era clara no sentido de preservar a paisagem urbana do
local, nomeadamente a sua zona monumental pois — dizia-se — “a propaganda desregrada
origina a adulteragdo de panordmicas e o comprometimento do ambiente”, interesse que,

sem duvida, se inseria na esfera das atribui¢des autarquicas.

Colocadas questdes de inconstitucionalidade orgdnica e material, é a resolugdo da
primeira que revela maior interesse, no ponto em que ela passa necessariamente pela
defini¢do de contornos constitucionais do poder regulamentar auténomo das autarquias locais

e das relagdes entre esse poder e o dominio reservado a lei.

Reconhece o acérdao que

¥ Lei n°. 28/82 de 15 de Novembro alterada pelas Leis n°. 143/85, 85/89, 88/95 e 13-A/98, de 26 de Novembro,
de 7 de Setembro, de 1 de Setembro e de 26 de Fevereiro, respectivamente.
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11
- As autarquias locais dispdem de um poder regulamentar préprio (entdo
artigo 242° da CRP);
- A exigéncia da Constitui¢do € tGo s6 a de que, nesta matéria, as autarquias possuam
uma “‘reserva de autonomia’; |
- A medida desse poder é determinado por lei (entdo artigo 239° da Constituigio);
- O poder regulamentar das autarquias pode ‘respeitar a totalidade dos interesses

proprios das respectivas populagées ou apenas a algumas das atribui¢ées das autarquias”;

Ora no caso, atendendo a matéria em causa ou aos interesses tutelados — elegancia e
salubridade das edificagdes confinantes com ruas e lugares publicos, conservagdo de

monumentos, limpeza das povoagdes — disporia, a autarquia, em principio, de poder

regulamentar autonomo.

Assinala, porém, o acordio que o poder regulamentar tem como limite o dominio

reservado 2 lei. “Ai so é permitida a intervengdo do legislador ou a do Governo quando

munido de autorizacdo legislativa. O regulamento - designadamente o dos Jrgdos
autdrquicos — so é, ai, permitido quando for de simples execugdo” — escreve-se no aresto. E
citando a opinido de alguns constitucionalistas acentua que “salvo pormenores de execugdo”
a disciplina das matérias reservadas a lei, cabe em principio a lei, excepcionalmente a

decretos-leis — e nunca a regulamentos”.

Ora, estando em causa a liberdade de expressdo, ainda que na perspectiva do exercicio

da actividade de propaganda politico-partidaria — liberdade expressamente consagrada na
Constitui¢do — ¢ da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre tal

matéria, num dominio que “poderia chamar-se “legislativo por natureza”.

Consentido apenas av poder regulamentar “pormenores de execu¢do”, a norma excedia

este limite, pois, contrariamente a lei reguladora da propaganda politica nos periodos das

® Acérdao n°. 74/84 publicado in “Acérddos do Tribunal Constitucional”, 4° vol., p. 49 e segs.
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campanhas eleitorais, tomava dependente de autorizagio camararia a propaganda em

locais onde a lei a ndo proibia.

Quanto 2 inconstitucionalidade material, também o acérdio decide que ela se verifica,
por entender que a norma restringe (¢ ndo apenas condiciona) a liberdade de exp}essﬁo do
pensamento, afectando o seu conteudo, o que sO seria constitucionalmente admissivel se a
restri¢do resultasse de lei parlamentar ou parlamentarmente autorizada e revestisse caracter
geral e abstracto, 0 que no caso ndo ocorria (“a exigéncia de uma autorizagdo prévia retira
logo a restri¢do todo o cardcter de generalidade, uma vez que a mesma terd ou ndo lugar,

conforme a autoriza¢do que a condiciona seja concedida ou denegada”).

Esta mesma doutrina veio a ser acolhida dois anos depois (Acorddo n°. 248/86) em
situagio muito semelhante — regulamento aprovado por assembleia municipal sobre
informagio ou propaganda politica promovida por partidos, associagdes ou agrupamentos
politicos, que s6 poderia ser afixada em locais proprios determinados pelas autarquias
(concelhos ou freguesias) ou noutros propostos pelos interessados e aprovados pelas mesmas

autarquias.'®

Para além do extremo melindre da matéria, que punha em causa uma das liberdades
mais ansiadas pelo povo portugués, ceme de uma auténtica vivéncia democratica, e onde, por
i1sso, se compreende o particular rigor do Tribunal Constitucional na fiscalizagdo da
constitucionalidade de normas que com ela contendam, deve reconhecer-se nesta
jurisprudéncia uma especial énfase na delimitagdo do “poder regulamentar autonomo” das

autarquias locais.

Na verdade e em contrario da posi¢do sustentada por um reputado constitucionalista em
anuiagdo aos acordios citados'!, o Tribunal Constitucional, em primeiro lugar, ndo deu

qualquer relevancia ao facto de o principio da reserva de lei se postar aqui face a

10 Acérddo n°. 248/86 publicado in “Acorddos do Tribunal Constitucional”, 8° vol., p. 159 € segs.
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Administragdo local (o principio impde-se nos mesmos termos & Administragdo
central ¢ a Administragdo local) e, em segundo lugar, n3o intentou operar qualquer

harmonizag@o ou concordancia pratica entre as normas que estabelecem a reserva normativa

da Assembleia da Repiiblica e a reserva regulamentar das autarquias, em particular no 4mbito
. . . ’ ’ . ~ v . I3 .

de direitos, liberdades e garantias, quando estdo também em causa interesses proprios e

especificos das autarquias locais e se possa entender o regulamento local que disciplina esses

interesses (0 Tribunal Constitucional n3o o entendeu) como afectando apenas

“perifericamente ou em aspectos de pormenor o alcance normativo do dominio

L . » 12
constitucional protegido pela reserva”.

4. A consisténcia do principio da autonomia local iria ser posta a prova — em cinco
acérddos, proferidos pelo Tribunal Constitucional nos anos de 1993, 1995, 1996, 1997 ¢

1999, sobre matéria de urbanismo e ordenamento do territério.

(0] primeiro13 , tirado em fiscalizag8o preventiva, requerida pelo Presidente da Reptublica,
incidiu sobre um diploma que cometia a um instituto publico — Instituto de Gestdo e
Alienag¢do do Patrimonio Habitacional do Estado (IGAPHE) -, no ambito de um Programa de
Construgdo de Habitagdes Econdmicas, aprovado por diploma anterior € que visava a
construgio de habitages a baixos custos nas areas metropolitanas de Lisboa e Porto, o
encargo de colocar a disposi¢do de concorrentes, em concurso publico, terrenos de que o
Instituto era titular, para apresentacdo de propostas de construgdo € equiparava Os
loteamentos, obras de urbanizag¢@o e de construgdo civil naqueles terrenos aos promovidos
pela administragdo indirecta do Estado quando esta prossegue fins de interesse publico na

area da habitagio, competindo ainda ao Instituto emitir licengas de utilizagdo das habitagdes

""" Cfr. Vieira de Andrade, “Autonomia Regulamentar e reserva de lei” in “Estudos em homenagem ao Prof.
Afonso Rodrigues Queiré”, p. 1 e segs.

2 Ob. cit. p. 30.

13 Acérdio n®, 432/93, de 13 de Julho publicado in “Acdrddos do Tribunal Constitucional”, 25° vol., p. 37 e
segs.
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construidas; impunha, por outro lado, aos municipios abrangidos, assegurar a ligagio

de todas as infra-estruturas existentes as do empreendimento a constituir.

Para melhor compreensdo da questio importa referir que as operagdes de loteamento e
obras de urbanizagdo promovidas pela admin.stra¢@o indirecta do Estado estdo sujeitas a
aprovagdo do Governo, ouvida a respectiva cdmara municipal, assim se subtraindo ao regime

geral de licenciamento da competéncia das cdmaras municipais.

O acérddao comega por salientar que as normas em causa concretizam ‘‘imposigoes
constitucionais dirigidas ao Estado”, averiguando, depois, se os termos dessa concretizagdo

“usurpam espagos da autonomia local”.

Nesta indagagdo o Tribunal Constitucional deixa claro o seu entendimento sobre o
enquadramento juridico-constitucional das autarquias locais. Dele se salientam as seguintes

consideragdes:

- As autarquias locais, justificadas pelos valores da liberdade e da participagdo,
concorrem para a organizagdo democratica do Estado, conformando um “dmbito de
democracia”;

- A Constituigdo ndo traga para as autarquias locais um “figurino de mera
administra¢do autonoma do Estado”, pois elas constituem uma “estrutura do poder politico”,
assumindo as normas que organizam o seu poder “uma justificagdo eminentemente
democratica”,

- “O poder autdrquico funda-se numa ideia de considera¢do e representagdo
aproximada de interesses” .

- E o conjunto de interesses especificos das comunidades locais — os quais “entranham
as razbes de proximidade, responsabilidade e controlabilidade que prc, orcionam a auto-
organizagdo” - que justifica a autonomia e lhe delimita o contetido essencial;

- O “espago incomprimivel da autonomia” é o dos “assuntos proprios do circulo local”,

sendo estes (e aqui cita-se expressamente a sentenga do Tribunal Constitucional alemdo n°
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15, de 30/7/58, in Entscheidungen des Bundesverfassunggsgerichts, 8° vol,, p. 134),
“aquelas tarefas que tém a sua raiz na comunidade local ou que tém uma relagdo especifica
com a comunidade local e que por esta comunidade podem ser tratados de modo autéonomo e
com responsabilidade propria”
- As autarquias tém legitimldéde para uma actuacdo concorrente (com o Estado) na
realizagdo de tarefas constitucionais , ndo estando, no entanto, aqui presente a ideia de

responsabilidade autonoma na gestdo de um universo de interesses proprios.

Num quadro com esta configurag@o, o acérddo passa a apreciar as normas em causa que
“concretizam a escolha de meios para uma politica de asseguramento do direito a habita¢do
que a Constituicdo define como incumbéncia primdria do Estado. Envolvem decisées em
matéria do ordenamento do territorio e planeamento urbanistico que ndo sdo privativas das

autarquias. (...).

A justificagdo de estas decisdes nio serem privativas das autarquias resulta, para o
acorddo, de elas versarem matérias que “respeitam ao interesse geral da comunidade
constituida como Estado” e que “transcendem o universo dos interesses especificos das

comunidades locais”

Embora as autarquias n3o sejam indiferentes aos comandos que aquelas normas
encerram, ndo versam elas matéria de “interesse especifico das autarquias” — “a promog¢do
habitacional e gestdo do territorio e do ambiente interessam as autarquias” mas constituem
também “incumbéncia prioritaria do Estado”, sendo mesmo aquele “um dominio aberto a

intervencdo concorrente das autarquias e do Estado ™.

A conclusdo € a de que ndo foi posto em causa o “espago incomprimivel da autonomia

local”.

- Considera, porém, o acérddo que, a nivel constitucional, se mostra consagrada uma

disposi¢do de competéncia das autarquias (artigo 65° n° 4) no controlo efectivo do parque
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imobiliario que concorre com a do Estado, competéncia essa que n3o pode ser

“anulada ou esvaziada de conteudo”.

Mas, no caso, tal nio sucederia pois que as cdmaras municipais mantinham os poderes
de emissdo de pareceres em relag@o aos projectos de obras, operagdes de loteamento e obras
de urbanizagdo dispensadas de licenciamento e de ordenar embargos e demoligdes de obras,

sempre que houvesse violagdo de normas legais ou regulamentares.

Por outro lado, estando ja isentos de licenciamento as obras promovidas pelo IGAPH
em terrenos proprios o alargamento dessa isengdo a particulares ndo afastaria “o dever de
observincia das regras do ordenamento sobre planeamento territorial, incluindo os planos

das autarquias em matéria de ocupagdo do espago”.

N#o ocorre, assim, uma alteragdo “desproporcionada” da competéncia das autarquias

definida no citado artigo 65° n® 4 da Constituigdo.

Por ultimo, aprecia o Tribunal a constitucionalidade da norma que impbe aos
municipios o asseguramento da ligagdo das infra-estruturas existentes as dos

empreendimentos a construir no ambito do Programa de Habitagdes Economicas.

Fa-lo tendo como parametro o que se reconhece como principio constitucional: o da

autodeterminag@o financeira das autarquias

E decide-se que o acréscimo de despesas inerente a eventuais alteragdes das infra-
estruturas gerais dos municipios (sendo ja da competéncia dos municipios a concepgdo €
asseguramento da ligacdo de infra-estruturas urbanisticas) ndo é desprovido de compensagio
financeira e ndo pde em causa o regime das finangas locais, pois as autarquias podem cobrar,
de acordo com a Lei das Finangas Locais, taxas pela realizagdo de infra-estruturas

urbanisticas.
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A mesma linha jurisprudencial vem, no essencial, a ser seguida no Acérddo n°.

379/96 de 6 de Margo'* que decide sobre a constitucionalidade de norma'® que confere a um
servigo da Administragdo Central — Junta Auténoma das Estradas (JAE) — o poder de
embargar obras efectuadas com viblacﬁo de diploma legal (DL 13/71) que atribui aquele
servic,;o jurisdi¢do sobre a “zona da estrada” e a zona de protec¢do da mesma ¢ impede a
construgdo de edificios em determinadas faixas adjacentes a estrada, bem como o poder de
fazer intimagdes ou proceder a demoligdes - substituindo-se ao proprietario e a expensas dele

- no caso de este ndo dar cumprimento ao que lhe for exigido.

A questdo emergiu de ac¢io de prevengdo de posse intentada por particular que,
munido ja de licenga de construgdo conferida pela cdmara municipal, foi avisado pela JAE de
que ndo devia dar inicio a construgio se ela ndo obedecesse ao estabelecido no citado DL n®.

13/71.

Ideias centrais deste acérddo que cita, em largos trechos o acérddo de 1993, sdo ainda

as de que:

- Competindo & lei regular as atribui¢des e a organizagdo das autarquias locais, bem
como a competéncia dos seus 6rgios, ndo pode o legislador por em causa o nucleo essencial
da autonomia local;

- Nesta tarefa deve o legislador orientar-se pelo principio da descentralizagdo
administrativa e reconhecer as autarquias locais um conjunto de atribui¢des proprias que lhes
permitam satisfazer os interesses proprios (privativos) das respectivas comunidades locais; '

- Integrando as autarquias locais a administragdo autonoma existe entre elas uma
relacdo de supraordenagdo-infraordenagio dirigida a coordenagio de interesse distintos (0s
interesses nacionais € os interesses locais) e ndo uma relagdo de supremacia-subordinagio
&irié;da a realizago de um tunico e mesmo interesse (o interesse nacional) sobreposto aos

interesses locatis;

" Publicado in “Acérddos do Tribunal Constitucional”, 33° vol., p. 595.
' Cfr. art. 1°n°. 6 do DL 219/72, de 27 de Junho.
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- Ao Estado cabe apenas exercer, relativamente as autarquias locais, uma
funcdo de controlo da legalidade das respectivas decisGes administrativas (tutela de

legalidade, externa, ndo directiva, de tipo meramente verificativo)

O Tribunal Constitucional considera que ndo estdo em causa interesses privativos das
comunidades locais; trata-se de matéria (urbanismo) em que ha outros interesses que
transcendem o universo especificamente autdrquico e se situam no dominio préprio dos
interesses nacionais, matéria essa que, por tal motivo, se tem que abrir “a intervengdo
concorrente do Estado e das autarquias™; o poder exercido pela JAE, ao embargar, traduz,
assim, um poder préprio de autotutela que a lei confere aquele instituto para realizar os fins

que ao Estado cabe prosseguir.

Nio se verificava, assim, nenhuma tutela substitutiva ou de qualquer outro tipo vedado

pela Constitui¢do e, consequentemente, nenhuma violagio do principio da autonomia local.

Ja em 1997, o Tribunal Constitucional, através do seu Ac. n°. 548/97 de 1 de Outubro’®,
qualificou de igual modo o poder conferido pelo artigo 1° do DL n° 349/87 de 5 de
Novembro, a um outro instituto publico — o entio denominado Instituto Portugués do
Patriménio Cultural (IPPC) — de embargar administrativamente “quaisquer obras ou
trabalhos, licenciados ou efectuados, em desconformidade com legislagdo relativa ao
patrimonio cultural, nomeadamente nas zonas de protec¢do dos monumentos nacionais, dos
imoveis de interesse publico, das zonas especiais de protec¢do dos imoveis de interesse
arqueologico, bem como noutras dreas expressamente designadas na lei” (artigo 1° do citado

DL).

Também ali se entendeu que o embargo nido consubstanciava nenhuma medida de

caracter tutelar, escrevendo-se:
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“O objectivo e sentido ultimo da norma sob apreciagdo ndo se traduz em
qualquer tutela indevida sobre a competéncia das cdmaras municipais nos especificos
dominios que a esta pertencem, visando uma outra realidade, com elas confinante, é certo,
mas de natureza e matriz diferenciada, qual seja a de o Governo, por for¢a das disposicées
cogentes do texto constitucional, actuar a sua 'competéncia no sentido da promogdo e
protecgdo do patrimonio cultural, nomeadamente no que toca a sua preservagdo, defesa e

valorizagdo.”

No Ac. n°. 674/95 de 23 de Novembro'’ (cuja doutrina veio a ser reiterada no ac6rddo
n° 560/99), a respeito da norma'® que fulmina com nulidade os actos das cAmaras municipais
respeitantes a operacdes de loteamento ou a obras de urbanizagio (a) quando n3o sejam
precedidas da audiéncia das entidades que devam ser consultadas, (b) quando n3o sejam
conformes com qualquer dos respectivos pareceres vinculativos ou resolugdes ou (c) quando
ndo tenham sido submetidos a ratificagdo ou a contrariem, conforme os casos — e algumas
daquelas entidades sdo 6rgdos do Poder Central — o Tribunal Constitucional decidiu, ainda,

pela ndo desconformidade constitucional desta norma.

A norma deveria ser lida no sentido da harmonizag¢fo do espago comum de actuagio
das autarquias ¢ do Estado/administra¢do no dominio do urbanismo aberto a intervengdo

concorrente do poder local e do poder central.

Ela trataria “de estabelecer, em termos claramente respeitadores da autonomia local,
que o procedimento conducente a decisdo do licenciamento seja apto a habilitar a
autoridade autdrquica, a quem cabe o poder de licenciar, a pondera¢do de toda a
multiplicidade de interesses, sejam eles publicos e particulares, locais e gerais, envolvidos

por uma decisdo daquela natureza.

' Publicado in “Didrio da Republica”, 11 Série, de 3 de Dezembro de 1997, p. 14834.
' Publicado in “Acorddos do Tribunal Constitucional ", 32° vol., p. 609.
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Sendo certo que, se o entendimento contrdrio poderia tornar o procedimento
nesta matéria apto a defesa de interesses locais especificos, tornd-lo-ia, porém, imune aos

interesses gerais postos a cargo da administracdo central”.

Finalmente, o Acordio 329/99,’de 2 de Junho, apreciou a constitucionalidade de
normas de um diploma que sujeita as licengas de loteamento, de obras de urbanizagio e de
constru¢do, devidamente tituladas, emitidas anteriormente a data da entrada em vigor de
plano regional de ordenamento territorial, a confirmagdo de compatibilidade com as regras de
uso, ocupac¢do e transformag@o do solo constantes  do plano regional, confirmagio essa da
competéncia de membro do Governo, implicando a ndo confirmagdo a caducidade das

licengas.'

Na parte que agora nos interessa, o acérddo sustenta que as aludidas normas, editadas
pelo Governo sem precedéncia de autorizagdo da Assembleia da Repiblica, ndo ofendem a
competéncia parlamentar para legislar em matéria de “estatuto das autarquias locais”;
reconhecendo, embora, que € condicionada a eficacia das licengas emitidas pelas cdmaras
municipais, o Tribunal entende que as normas no estatuem sobre a organizagdo ou as
atribui¢des das cdmaras municipais, nem sobre as competéncias dos seus 6rgdos que sdo as
matérias que, a par do regime das finangas locais, integram aquele “estatuto” — as camaras
continuam a ser as entidades competentes para conceder licengas. SO com a exigéncia de
confirmag¢do de compatibilidade com o planos regionais de ordenamento do territério o
Estado pode cumprir uma das suas tarefas fundamentais, constitucionalmente cometida:
“fazer observar as regras gerais de ocupagdo, uso e transformacdo dos solos urbanos
constantes dos instrumentos de planeamento, por forma a conseguir-se um correcto
zonamento, utilizagdo e gestdo dos mesmos, tendo em conta Aa ;calvaguarda de valores

naturais e culturais”.

18 Cfr. art. 65° n°. 1 do DL n°. 400/84, de 31 de Dezembro.

|
|

|
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A quest@o € depois tratada tendo como parimetro as normas constitucionais
que impdem o respeito do principio das autarquias locais na organizagdo do Estado (artigo 6°
n° 1) e que limita a tutela sobre as autarquias a verificagdo do cumprimento da lei (entio,

artigo 243° n° 1, hoje, artigo 242°n° 1).

O acdrddo ndo inova relativamente as anteriores decisdes do Tribunal Constitucional; e
repete que o legislador, a quem compete definir as atribuigdes das autarquias € as
competéncias dos seus 6rgdos, ndo pode por em causa o “nicleo essencial da autonomia
local” e deve orientar-se pelo principio da descentraliza¢do administrativa reconhecendo as
autarquias um conjunto de atribui¢des proprias que permitam satisfazer os interesses que lhe
sdo proprios (“os interesses proprios ou privativos das respectivas comunidades”; € reitera
ainda que, inscrevendo-se na esfera autarquica, a matéria do urbanismo e “em certos termos”
a atinente ao ordenamento do territério (aprovar planos municipais de ordenamento do
territorio e regulamentos municipais sobre urbanizagdes e construgdes; bem como a gestdo
urbanistica), elas nio deixam de assumir também “natureza nacional”, convocando, assim,
simultaneamente interesses locais, interesses especificos das regides auténomas e interesses
nacionais; e porque assim € (ndo se trata de assuntos de interesse exclusivo das autarquias
locais) “os principios da autonomia das autarquias locais e da descentralizagdo
administrativa ndo podem constituir obstaculo a que o Estado reserve para si, entre outras a
competéncia para ratificar planos municipais (...) e para fiscalizar, em certos termos, a

observancia pelas camaras municipais e pelos particulares das disposicées dos planos (...)”.

Por fim, entende o Tribunal que nfo estd em causa nenhuma modalidade de tutela
proibida pela Constitui¢do uma vez que “as normas se limitam a “regular o exercicio de uma
9999,

competéncia propria do Estado™; neste dominio “os poderes do Estado ndo podem ficar-se

por poderes de simples controlo de legalidade”, impondo-se 0 “poder de decisdo”.

1 0 acérdio foi, entretanto, proferido com o n°. 329/99 de 2 de Junho e teve como decisdo um juizo de ndo
inconstitucionalidade.
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Importara aqui realgar que a considerag@o da tutela a que constitucionalmente
estdo sujeitas as autarquias locais, como parametro de aferi¢io da constitucionalidade de
normas, teve lugar privilegiado em diversos acérdios do Tribunal Constitucional que, de
forma reiterada, decidiram que o reconhecimento feito pela Administracdo central de

ilegalidade grave ou prética delituosa continuada, por parte de membros eleitos de drgdos

autarquicos, verificadas em inspec¢do, inquérito ou sindicincia, como condigdo de
procedibilidade do procedimento administrativo de perda de mandato desses membros
caracteriza uma tutela de legalidade, constitucionalmente permitida. (cfr., entre outros,

Acodrddos n°s 320/93 e 330/94).

5. A autonomia do poder local postula a autonomia financeira das autarquias locais —

a autonomia financeira € um pressuposto ou um elemento da autonomia local.

A este dominio reserva a Constituicdo um preceito fundamental (artigo 238°) que
caracteriza a autonomia financeira das autarquias pela existéncia de “patrimonio e finangas
proprias”, incluindo obrigatoriamente nas receitas proprias “as provenientes da gestdo do seu

patrimonio e as cobradas pela utilizagdo dos seus servigos”.

Garantia desta autonomia €, ainda, a reserva de lei estabelecida para o “regime das
finangas locais” (trata-se de matéria da competéncia reservada — reserva relativa — da
Assembleia da Republica, incluida no “estatuto das autarquias locais” — artigo 165° n° 1 al.
q)), regime esse que, nos termos do artigo 238° n° 2 da Constitui¢do, “visard a justa
reparticdo dos recursos publicos pelo Estado e pelas autarquias [principio da solidariedade]
e a necessaria correc¢do de desigualdades entre autarquias do mesmo grau [principio da

igualdade activa]”.

No que concerne a receitas, a Constituigdo prescreve ainda que os municipios
participam por direito proprio e nos termos definidos pela lei, nas receitas provenientes dos

impostos directos (artigo 254°).


rlopez
Rectángulo


23

Logo em 1986, pelo seu Acérdio n°. 82/86 de 18 de Marco®®, o Tribunal Constitucional
profere uma importante decisdo sobre diploma (DL n°. 90/84 de 29 de Margo) que, entre o
mais, conferia as assembleias regibnais insulares a competéncia para emitir normas que
deﬁnissem os indicadoies (critérios) para afectagdo aos municipios das regides auténomas da
verba global que é deduzida ao Fundo de Equilibrio Financeiro para ser atribuida, em cada

regido, aos respectivos municipios.

Como pardmetro do juizo de constitucionalidade perfilavam-se, em primeira linha, as

referidas normas constitucionais.

A primeira questdo que aqui se colocava era a de saber se o diploma, enquanto cometia
as assembleias regionais aguela competéncia e considerando que constitucionalmente, as
assembleias regionais tém competéncia para regulamentar as leis gerais emanadas dos orgéos
de soberania que ndo reservem para estes o respectivo poder regulamentar, violava aquela

primeira norma da CRP.
O acoérdéo respondeu afirmativamente.

Isto porque se entendeu que o “regime das finangas locais” abrangeria a defini¢@o dos
critérios de distribui¢do pelos municipios insulares de cada regido pelo Or¢camento, o que
traduz “um instrumento necessdrio para a autonomia do poder local” exigindo
“naturalmente a intervengdo do legislador”; a lei da finangas locais “ndo pode ficar-se pelé
definicdo do travejamento de tal regime, pela fixagdo das respectivas bases ou ideias

standards. (...) ndo pode ser uma lei quadro”.

Acrescenta-se, ainda, nio dando como seguro — mas apenas plausivel — o entendimento
que no citado Parecer n° 3/82 da Comissdo Constitucional se acolheu, que “a intervengdo do

legislador revelar-se-a sobremaneira necessdaria quando se entender, com certa doutrina,
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que “a liberdade individual se torna dificil se ndo se achar amparada pela dos

outros grupos sociais”, (citando aqui Alvaro d’Ors “Una Introduccion al Estudo de Derecho”
e Baptista Machado “Participa¢do e Descentralizagdo™) e que “(...) quando, ao cabo e ao
resto, se veja na autonomia local uma exigéncia da propria autonomia da pessoa humana, da
sua liberdude, entdo, néo serd dificil reconhecer-se, ai, ainda o radical garantistico da

reserva de lei — o legislador visto como garante das liberdades”.

A segunda questdo, em que o pardmetro de constitucionalidade era o transcrito artigo

240° da Constitui¢do, respondeu igualmente o TC afirmativamente.
Escreveu-se, a proposito:

“Os recursos publicos hdo-de, pois, ser distribuidos com justica pelo Estado e pelas
autarquias locais. E, ao fazer-se a reparti¢do entre estas, ha-de visar-se a “correc¢do de
desigualdades”, o que exigird que as verbas a atribuir aos vdrios municipios sejam — ao
menos em boa parte dos casos — de montante desigual. Hdo-de, com efeito, favorecer-se os
municipios com maiores caréncias e, por isso mesmo, com um menor grau de
desenvolvimento socio-economico. Tal como se hdo-de compensar os municipios cujas

receitas proprias atinjam niveis menos elevados.

O Fundo de Equilibrio Financeiro [este Fundo era a dotagdo do Orgamento do Estado
destinada a ser repartida pelos municipios de acordo com critérios fixados na lei] havera,
assim, de ser — todo ele — repartido com base em critérios objectivos capazes de responder
aquele imperativo constitucional. Critérios que, por isso, haverdo de ser fixados pelo
legislador nacional, pois s6 desse modo se evitara que dos varios indicadores — populagdo,
area, capitagdo dos impostos directos, numero de freguesias e caréncias (cf. artigo 7°n°. 1
do DL n° 98/84) — se tomem uns e se desprezem outros, e bem assir. que se valorizem

diferentemente consoante estejam em causa municipios do continente ou das regides

2% Publicado in “Acérddos do Tribunal Constitucional”, 7° vol., tomo I, p. 127.
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autonomas, em termos de se menosprezar o apontado objectivo constitucional da

correcgdo das desigualdades entre autarquias do mesmo grau.”

Foi de acordo com a mesma orientagdo que o Tribunal Constitucional, no seu Acordio
n°. 184/89, de 1 de Fevereiro®’, Jjuigou inconstitucionais algumas nor.nas do Regulamento de
Aplicagio ao Territério Nacional do Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER),
aprovado por Resolugdo do Conselho de Ministros, que dava execu¢do ao Regulamento

(CEE) n°. 1787/84 do Conselho da CEE.

Essas normas eram, em sintese, as que continham regras sobre a reparti¢do dos recursos
do FEDER entre a administragdo central e os municipios e pelos municipios entre si, matéria
que estaria reservada a lei e da competéncia da Assembleia da Republica, o que ocorria
também com as normas que fixavam critérios de apreciagdo das candidaturas a interven¢do

do FEDER.

Os principios constantes do citado artigo 240° da Constituigdo relativos as finangas
locais foram também convocados como parametro constitucional no Acérdio n°. 361/91 de 4

de Julho.??

Questionou-se ai a constitucionalidade de normas também de Leis do Org¢amento do
Estado (artigo 46° da Lei n°. 101/89 e artigo 46° da Lei n°. 65/90) que previam a retengdo em
cada um dos exercicios (1990 e 1991) da percentagem de 0,25% do FEF para posterior
inscri¢do no or¢amento das Comissées de Coordenacio Regional (CCR) e destinada a custear

despesas com o pessoal técnico dos Gabinetes de Apoio Técnico.”

Salientando que

Zi Publicado in “Acorddos do Tribunal Constitucional”, 13° vol., tomo I, p. 173 e segs.
?? Publicado in “Acérddos do Tribunal Constitucional 7, 19° vol., p. 227,
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- O FEF ¢ uma imposi¢do constitucional porque a justa reparti¢do dos recursos
publicos pelo Estado e pelas autarquias € alcangado pela atribuigdo de transferéncias do
Orc¢amento do Estado para as autarquias, ndo podendo aquele ser reduzido a um montante tal
que impeca “a justa reparticdo dos recursos publicos” no plano vertical, isto € que, que
comprometa o nucleo essencial da autonomia financeira loaai;

- A Constitui¢do ndo garante, porém, um montante certo do FEF a transferir para os
municipios em cada ano econdomico

- O destino da percentagem do FEF retida na fonte est4 claramente fixado nas normas
€m causa;

- N3o sendo o legislador livre de proceder a retengéo, em certo ano econémico, de uma
qualquer percentagem do FEF para afectar a quaisquer despesas do Estado, no caso a
afectagdo € conexa com a autonomia local, no ponto em que a Constitui¢do, remetendo para a
lei a sua defini¢do, prevé “formas de apoio técnico e em meios humanos do Estado as
autarquias locais”

- A percentagem retida € “exigua e insusceptivel de por em causa as exigéncias
decorrentes da autonomia local, no plano financeiro”

- Essa percentagem € ainda razodvel ainda por o destino da retengdo ser o de “suportar
custos de estruturas da Administragdo Central que prestam, com cardcter exclusivo, apoio

tecnico e os meios humanos as autarquias locais”,

o Tribunal Constitucional formula um juizo de n3o inconstitucionalidade das normas

€m causa.

Nio deixa o acérddo de realgar a circunstancia de a retengdo nio contender com a regra
da nd@o consignagido das receitas a que deve obedecer a organizagdo dos or¢camentos dos
municipios pois a ‘“retencdo e a afectacdo do montante retido [opera] no plano do

Or¢amento do Estado”.

2 0s GAT sio servios da Administragio Central, na dependéncia das CCR, igualmente servigos da
Administragio Central, com a fungdo de apoiar tecnicamente os municipios, os quais devem comparticipar nas
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A solucdo de ndo inconstitucionalidade, com estes fundamentos, teve apenas um voto
de vencido, onde, com a invocagdo do principio da autonomia financeira das autarquias, se
considera que “esta vedado ao legislador afectar receitas das autarquias, quer a despesas de

outras entidades, quer mesmo a despesas proprias dessa autarquias”

Sobre este ultimo tema — o da consignagdo de receitas municipais — importa evocar o
Acérdio n°. 452/87, de 9 de Dezembro®* que, de resto, vem citado no acérdio que se acabou
de analisar, embora para marcar a diferenga entre as situages que as normas em causa, nun €

noutro, regulavam.

Tratava-se, entdo, de saber se um decreto-lei, emitido pelo Governo, no uso de
competéncia propria que fixava o destino das receitas camararias provenientes das taxas de
registo e de licenciamento da detengdo, posse e circulagdo de cdes (custeio das “despesas
inerentes a profilaxia da raiva e a execugdo de medidas de policia sanitdria respectivas,
designadamente a constru¢do de canis e das estruturas necessdrias a um efectivo controle da
populagdo canina e felina”) violava os principios da autonomia das autarquias locais e da
descentralizagdo administrativa ou o sistema constitucionalmente definido para o patriménio

e finangas locais.

O acorddo comeca por demonstrar que as tarefas a cujo custeio se destinam

prioritariamente as referidas receitas ha muito se inseriam no admbito das atribuigbes das

autarquias locais.

Define, depois a regra “de que os orgdos autarquicos tém liberdade para dispor das
receitas da autarquia, designadamente das que provierem da gestdo do seu patrimonio ou

Jfore.. cobradas pela utilizagdo dos seus servigos. Estas receitas fazem, decerto, parte do

despesas do seu funcionamento.
% publicado in “Acorddos do Tribunal Constitucional ", 10° vol., p. 169.
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conteudo inderrogavel das receitas autarquicas (...) nestas se incluindo ainda,
obrigatoriamente, quanto aos municipios, uma parcela, a definir por lei, das receitas

provenientes dos impostos directos (...)".

Admite-se, no cntantho,‘que esta regra nio exclui a possibilidade de o legislador
“afectar certas receitas autdrquicas a determinadas das suas despesas” - o que €
“constitucionalmente admissivel” - desde que se deixe intocado “o nucleo essencial da
autonomia” e se ndo proceda a afectagdo de receitas “desnecessdria ou injustificadamente,

ou ainda em termos desproporcionados”.

Nio seria, assim, admissivel uma afectacdo de receitas “sistemdtica”’, “sem qualquer

Jjustificagdo ou fundamento material ou que se revele excessiva’.

Reconhecendo que as receitas em causa sdo receitas proprias dos municipios, 0
Tribunal decide que as normas nio contendem com os principios constitucionais, em sintese,
por:

- haver uma clara conexio entre a origem das receitas e o destino que a lei lhes

assinala

- atarefa a cujo custeio se destinam as receitas ser de interesse geral

- s6 muito dificilmente se poder cumprir os objectivos que com ela o legislador se

propde alcangar sem a afectagio das receitas nos termos prescritos

- ser reduzido o numero de receitas municipais afectadas

O acorddo acaba, porém, por decidir pela inconstitucionalidade organica do diploma
por entender que a disposi¢do “sub judicio” se inscreve no “regime das financas locais”, da
competéncia da Assembleia da Republica ou do Governo com autorizagio legislativa, ao
inovar, invertendo a regra anterior de “ndo afectagdo de receitas” (o acorddo dispensa-se,

por isso, de assegurar se se trata de uma consignacdo de receitas, em sentido rigoroso).
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Ainda em matéria relacionada com disposi¢des de leis ordinarias que afectam
receitas ordinarias dos municipios — embora tratada com outro pardmetro constitucional -
importa, por ultimo, chamar a ateng3o para o Acérdio n°. 260/98 de 5 de Mar¢o® que versou

sobre questdo que teve larga repercussdo em grande parte dos municipios portugueses.

A questdo suscitou-se a propdsito de diploma que visava regularizar as dividas dos
municipios - algumas vultucsas - & empresa responsavel pela distribui¢do de electricidade

(EDP).

Sem necessidade de entrar em detalhes sobre o procedimento que conduzia,
previamente, ao apuramento da divida, a solugdo encontrada foi a de, quanto aos municipios
faltosos, reter montantes a transferir para o municipio em causa até 50% do acréscimo da
receita da sisa (imposto directo cuja receita reveste para os municipios) relativamente ao ano

anterior ¢ até 10% do FEF referente ao mesmo municipio.

De acordo com o pedido, o acérddo abordou a questio na perspectiva da conformidade
constitucional da medida legislativa a regra da Constituigdo que dispde sobre a tutela das
autarquias locais pela Administragdo Central, ou seja a regra de que “a tutela administrativa
sobre as autarquias locais consiste na verificacdo do cumprimento da lei por parte dos

’

orgdos autdrquicos e é exercida nos casos e segundo as formas previstas na lei”.

Dando especial relevo ao facto de a norma em causa nio s6 determinar uma
consignagdo de receitas mas, principalmente, fazer executar esta consignagio pelé
Administragdo Central que, em vez de entregar as verbas correspondentes a0 municipio, as
entrega directamente 8 EDP, o Tribunal entendeu que se estava perante uma forma de
pagamento substitutiva do pagamento por iniciativa do municipio, 0 que caracterizaria uma

tutela substitutiva de legalidade proibida pela Constituigdo. Diz-se express:...ente no aresto:

* Publicado in “Didrio da Republica”, 1 Série-A, de 31 de Margo de 1998, p. 414.
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“A falta de pagamento, por parte de uma autarquia local, de uma divida de
um contrato com uma empresa publica ndo pode dar lugar a uma tutela substitutiva que

antecipe cautelarmente o que a outra parte pode obter através dos tribunais”.

Mas, em matéria de finangas locais, é ainda o Acérddo n°. 3.8/92 de 11 de Janeiro®®
que assume o maior relevo na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, acérddo esse tirado

em fiscalizagdo abstracta sucessiva requerida pelo Presidente da Republica.

No que a temética desta exposi¢do nos interessa, estava entdo em causa uma norma da
Lei do Orgamento do Estado (artigo 13°), que dando nova redacgdo a preceito da Lei das
Finangas Locais (artigo 26°), procedeu a uma alteragio, proviséria, para os anos economicos
de 1992 e 1993, da férmula de calculo do Fundo de Equilibrio Financeiro, ja entdo (a partir
de 1987) calculado com base na receita do imposto sobre o valor acrescentado € ndo como
anteriormente em percentagem da despesa global do Estado, em termos tais que, 0 aumento
das receitas municipais decorrente do FEF em valor nominal passava a ser inferior & que 0s
municipios receberiam se fosse aplicada a formula de célculo anterior, significando isto,
também, que o aumento da receita em IVA no ano de 1992 revertia exclusivamente em favor

do Estado sem repercuss@o no montante do FEF transferido pelo Estado para as autarquias.

Suscitada no processo também a questdo da violagdo da Lei das Finangas Locais como
“lei de valor reforgado” (leis ordinarias que no ordenamento juridico-constitucional
portugués impdem, ou pressupdem a sua nio derrogabilidade por leis ordinarias posteriores)
importa realgar que o Tribunal Constitucional recusou a Lei das Finangas Locais uma tal
qualificagdo, fundamentalmente por se entender que “a Constituicdo ndo postula nenhum

sistema de autovincula¢do da Assembleia da Republica ao regime das finangas locais”.

Escreve-se, a propdsito, no acérdao:

26 Publicado in “Acérddos do Tribunal Constitucional ", 23°vol., p. 109.
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“Se nesta sede cabe falar de autovinculagdo do Parlamento (e da adopgdo de

um regime de finangas locais que aspira a ter uma caracteristica permanente), ela resulta em
exclusivo da lei ordindria, num primeiro momento de garantia de um limite minimo de
participagao no produto global de certos impostos (o da Lei n°. 1/79) e mais recentemente do
modelo da formula de calculo do Fundo de Equilibrio Finunceiro na cobranga do IVA (...) de
acordo com a lei n’. 1/87. Mas ja no modelo do DL n°. 98/94 inexistia qualquer regra de
autovinculag¢do, porquanto o Fundo de Equilibrio Financeiro era calculada com base numa

percentagem global das despesas do Estado a fixar, em cada ano, pela lei do orcamento.”

Fixemo-nos, agora, na apreciagdo da constitucionalidade das normas em causa feita
pelo TC, tendo como parametro os principios da autonomia financeira das autarquias locais €

da justa reparti¢do dos recursos publicos entre o Estado e as autarquias locais.

Reconhece o TC que o FEF constitui um “pressuposto essencial” da autonomia
financeira das autarquias locais “quer pelo concreto peso de que se revestem, no quadro
global das receitas das autarquias, as verbas atraves dele transferidas pelo Estado, quer
porque essa autonomia financeira esta intimamente ligada a esfera de atribuigbes e
competéncias das autarquias e dos seus orgdos cuja delimitagdo ¢ feita pela lei e a que

devem corresponder os meios financeiros para a sua prossecu¢do (...)"

E dai que, sendo o FEF “um elemento constitutivo da autonomia financeira das
autarquias locais”, a formula de calculo que preside a sua determinag@o nunca podera ser
alterada em termos que reduzam o FEF a um montante tal que comprometa o nucleo

essencial da autonomia local”.

Ora, no caso, ndo ocorria uma redu¢do do montante do FEF — pelo contrario ele
aumentava, porventura er. iermos insuficientes; mas, acrescenta o acorddo, “esta alegada
insuficiéncia ndo decorre, por exemplo, de um acréscimo de atribui¢ées que, pelos encargos

financeiros que co-envolvesse, pudesse ser tido como inviabilizando as condi¢ées de gestdo
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das autarquias e consequentemente por violador do nucleo essencial da autonomia

financeira das autarquias”.

Defende ainda o TC que o principio da justa reparti¢do dos recursos publicos entre o
Estado e as autarquias nd3o ¢ um principio self-executing, carecendo de densifrca{;ﬁo pelo

legislador, a quem compete estabelecer os critérios da repartigio.

Em tal conformidade, competiria ao TC apenas “uma fung¢do de “controlo dos limites”
da acg¢do do legislador”, estando vedado apreciar da maior ou menor adequago do regime a

justa reparti¢do dos recursos publicos.

Com este condicionamento a acgdo fiscalizadora do Tribunal e assentando em que “a
Constituigdo deixou a legisla¢do ordindria uma ampla margem de manobra na densifica¢do
normativa do conteudo do FEF”, o TC acaba por decidir que a féormula de célculo deste

Fundo nio viola o principio constitucional.

Interrogando-se ainda sobre se o facto de a alteragdo da férmula anterior ndo fazer
participar as autarquias do aumento da rcceita do IVA, daria lugar a um juizo de

inconstitucionalidade, o TC responde igualmente pela negativa.

Para tanto, o Tribunal aceita, por um lado, a racionalidade do critério do legislador de
fazer variar o FEF em fungio do normal crescimento da actividade econdmica, expresso na
receita do IVA, reconhecendo que o critério subsiste mesmo depois da alteragdo da formula

de calculo do FEF.

Por outro, entende que “ndo resulta do texto constitucional que a qualquer aumento da
' re.cita do Estado deva corresponder um aumento equivalente das receitas das autarquias
locais™; e dai — conclui que — “quando ocorrem circunstancias excepcionais, como a que
resulta do aumento das taxas e do alargamento da base de tributagdo do IVA, em virtude de

compromissos assumidos no quadro da participagdo de Portugal nas Comunidades
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Europeias, o legislador podera equacionar o critério da “justa reparticdo dos
recursos publicos entre o Estado e as autarquias”, a luz das especificas razdes de tais
circunstancias e adoptar as solugdes no plano politico que, respondendo a tais razdes, se nio
mostrem arbitrarias, desproporcionadas ou inadequadas ou conduzindo a resultados

manifestamente injustus.

A solugdo legal ndc seria, no caso, arbitraria, irrazoavel ou injusta pois haveria uma
razdo justificativa de natureza excepcional na base do aumento da receita publica (alheia as
fungbes das autarquias) e ndo existiria para estas qualquer acréscimo das atribuigdes dai

decorrentes.

6. No dominio fiscal, teve também o Tribunal Constitucional oportunidade de se
pronunciar sobre o principio da autonomia das autarquias locais e do poder regulamentar

autéonomo que lhes assiste.

Fé-lo no Acérddo n° 57/95, de 16/2/95, onde julgou a constitucionalidade de diversas
normas da Lei n° 106/88, de 17 de Novembro, entre as quais as que permitiam aos municipios
a fixac3o das taxas de contribui¢do autdrquica (imposto local que incide sobre o valor
patrimonial dos prédios rusticos e urbanos) entre 1,1 % e 1,3% (artigo 37° n° 3 alinea a)) € o

langamento de derramas sobre a colecta do IRC até ao maximo de 10 % (artigo 38°).

O parametro de constitucionalidade era, desde logo, o principio da legalidade tributaria,
consagrado entdo no artigo 106° n° 2 da Constitui¢do (hoje, com a mesma redacgdo, artigo
103° n° 2) segundo o qual “os impostos sdo criados por lei que determina a incidéncia, a taxa,
os beneficios fiscais € as garantias dos contribuintes”.; por outro lado, era — como ¢ agora - da
exclusiva competéncia da Assembleia da Republica, salvo autorizagdo ao Governo, legislar
sobre cria¢do de immpostos e sistema fiscal (hoje a competéncia exclusiva estende-se ao

regime geral das taxas e demais contribui¢des financeiras a favor das entidades publicas.
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No que concerne a primeira norma, a questio que se colocava era a de saber se
o referido principio consentia que a lei determinasse as variagdes possiveis da taxa da
contribuigdo autarquica, devolvendo aos municipios a competéncia para fixar o respectivo

valor dentro da variag¢3o consentida.

O acédrdio responde afirmativamente, devendo realgar-se, no que ao caso importa, a
convocagdo de “poder regulamentar proprio” das autarquias, como resultante do principio da

autonomia.

Reconhecendo embora que “o principio da autonomia das autarquias locais ndo pode,
SO por si, justificar uma restri¢do a reserva de competéncia legislativa da Assembleia da
Republica, em matéria de impostos (ou em qualquer outra)”, o Tribunal entendeu que o
principio “consente seguramente (...) que as autarquias locais tenham uma intervengao
regulamentar limitada no dominio da taxa dos impostos, desde que se trate de impostos de
natureza local (ainda que langados, liquidados e cobrados pelo Estado), os limites minimo e
maximo da taxa sejam rigorosamente fixados pela lei e o respectivo intervalo seja

razoavelmente estreito”.

Quanto a uma hipoteética violagdo do principio da igualdade (a norma permitia a fixag&o
de taxas diferentes no territdrio nacional, consoante as deliberagdes das assembleias
municipais) volta a invocar o principio da autonomia local para fundamentar a ndo violagio

do principio da igualdade. E escreve-se:

“A existéncia das autarquias locais, dotadas de poder regulamentar proprio (...)
implica uma pluralidade de sujeitos com competéncia para emanar normas juridicas de
cardcter regulamentar. Normas estas que estabelecem regimes juridicos diversos, adaptados
aos condicionalismos locais, como ndo podia deixar de ser. Ora néo\se pode ver nessa
pluralidade de normas juridicas, provenientes de sujeitos diversos, uma viola¢do do
principio da igualdade, ja que este tem cardcter relativo, ndo so son o ponto de vista

temporal, como territorial. De facto, o reconhecimento pela Constituicdo as autarquias
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Neste dominio, ao Tribunal Constitucional compete fiscalizar previamente a

constitucionalidade e a legalidade das consultas.

Raros foram os casos em que o Tribunal viabilizou as consultas (apenas em dois
acordios se deu por verificada a constitucionalidade e a legalidade da consulta), na maior
parte com o fundamento de as matérias em causa se ndo inserirem na competéncia exclusiva
do 6rgdo promotor, como 0 exigia o artigo 241° n° 3, o que obstaria também, segundo a
jurisprudéncia do Tribunal, as consultas relativas as matérias que eram apenas da

competéncia consultiva daquele 6rgéo.

Com a revisdo de 1997, o preceito constitucional foi alterado, eliminando-se a
expressdo “competéncia exclusiva”, o que levou o Tribunal Constitucional a concluir ter
deixado de haver obstaculo constitucional a consultas sobre matérias da competéncia
consultiva do érgéo promotor (cfr. Acordio n® 390/98, o primeiro que se pronunciou sobre a
questdo), ficando, porém em aberto a questio de saber se nio permanece0 0 mesmo

obstaculo, mas agora apenas por for¢a da lei (a Constiui¢do ndo deixa de remeter para a lei.

8. Vigorando na fiscalizagdo concreta de constitucionalidade um regime de controlo
difuso de constitucionalidade, todos os tribunais dispdem do poder de apreciar a
constitucionalidade de quaisquer normas de direito infraconstitucional e o dever mesmo de
recusar a aplica¢do dessas normas se as entenderem colidentesv com a Constitui¢ao (artigd

204°).

O juizo que os tribunais formulam a respeito de normas pode ainda incidir sobre a

compatibilidade destas com leis de nivel hierarquic. superior.

Deste modo, muitas destas decisdes, em todo o tipo de processos, acabam, em ultima

instdncia, por ser sindicadas pelo Tribunal Constitucional em recursos interpostos pelas
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respectivas paftes ou pelo Ministério Publico, uma vez que, da recusa de aplicagio

(com fundamento em inconstitucionalidade ou em ilegalidade) cabe obrigatoriamente recurso
directo para o Tribunal Constitucional a interpor pelo Ministério Publico e, da aplicagdo,
recurso pelas partes que hajam suscitado a questdo de constitucionalidade ou de ilegalidade

durante o processo.

Isto significa que, se a proteccdo jurisdicional da autonomia local €, ou pode ser,
assegurada pela intervencdo de qualquer tribunal, ela acabard, na maior parte dos casos, por

ser garantida pelo Tribunal Constitucional em sede de recurso de fiscalizagdo concreta.

Desta circunstancia e porque o Tribunal Constitucional representa, assim, um
observatorio privilegiado do panorama geral daquela protecgdo, pode afirmar-se que se situa
no ambito do contencioso administrativo (com particular incidéncia no direito do urbanismo)
e tributério, a esmagadora maioria da litigncia em que é posto em causa o principio da

autonomia local. E dela foram ja salientadas as questdes debatidas mais relevantes.

9. Este, em suma, o panorama geral da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre
a garantia da autonomia local onde, desde logo, ressalta a circunstancia de, até a0 momento,
nunca se ter julgado directamente ofendido o principio constitucional (sé no citado Acdrddo
n° 260/98 se decidiu, como se deixou relatado, que a medida legislativa em causa era

contrdria ao regime constitucional de tutela das autarquias).

Muito embora em uma ou outra decisdo se tenha feito relevar, como fundamento do
principio da descentraliza¢do administrativa, a garantia da liberdade pessoal, relacionada com
um sistema de protec¢do dos direitos do homem, a autonomia do poder local vem sendo
essencialmente concebida .omo uma garantia organizativa e de competéncias, reconhecendo-
se as autarquias locais como uma estrutura do poder politico democratico e com um circulo

de interesses proprios que elas devem gerir sob a sua prdpria responsabilidade.
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A restrigdo legal desses interesses s6 pode ser feita com o fim da prossecugio
de um interesse geral, que ao legislador compete definir, ndo podendo, de todo o modo, ser
atingido o nucleo ou contetdo essencial da garantia da administragdo auténoma — este é outro
dos tragos permanentes da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, sendo, porém, de
assinalar que nunca sc exp;essou; claramente, um critério para a defini¢do daque:e nucleo ou

conteudo essencial.

Nos ambitos que considera abertos a concorréncia do Estado e das autarquias vem
ainda o Tribunal entendendo que sfo constitucionalmente legitimas compressdes da
autonomia local, ndo deixando, contudo, de fazer passar as medidas legislativas ou

regulamentares em causa pelo crivo da adequagdo e da proporcionalidade.

Finalmente, no que respeita ao poder regulamentar das autarquias, vinca-se O
entendimento de, em matéria de reserva de lei, se confinar aquele poder a regulamentos

meramente executivos.
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