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RAZAO DE ORDEM

Quando fomos confrontados com o imperativo de elaborar o
relatério da disciplina de Direito Administrativo, na vertente de
Ciéncias Juridico-Politicas, do nosso Curso de Mestrado em Direito, da
Faculda

" Este trabalho corresponde, na integra, ao relatério por nés elaborado na
disciplina de Direito Administrativo do nosso Curso de Mestrado em Direito
juridico-politicas da Faculdade de Direito da Universidade de Macaul.

Professor Auxiliar Convidado na Faculdade de Direito da Universidade
de Macau.
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de de Direito da Universidade de Macau, de imediato nos ocorreu um
tema profundamente cativante, se bem que, em nossa opinidéo, fosse
dotado de um objecto demasiado abrangente para ser tratado, com a
devida acuidade e exigéncia, no ambito de um trabalho com aquela
natureza.

Sendo certo que proceder a uma andise assaz dargada e gprofundada
do perfil organizatério da Administracdo Publica da futura Regido
Administrativa Especial de Macau, plasmado na sua «Lei fundamental»,
€ algo que deve impor-se a quem possa revelar interesse pelas coisas
do Direito Publico, nem sempre, por razbes varias, se aigura viave
concretizar uma tal pretensdo. Deste modo, néo foi esse o caminho que
trilhdmos e decidimos optar por uma via mais limitada, ndo t&o extensa,
nem tdo larga, mas nunca, a nosso ver, desprovida da devida
importancia.

Com efeito, ja que nos referimos a «caminhos», quase seriamos
tentados a dizer que, sem perder de vista as «estradas nacionais» ou até
as «auto-estradas» daquela Administragcdo em sentido organizatoério,
decidimos enveredar por «caminhos municipais», a primeira vista mais
modestos mas sempre necessarias para aproximar realidades, por
vezes, t&o distintas e distantes.

Queremos dizer com isto que, ndo descurando o plano das
relacfes a estabelecer entre a Administracdo Central da Republica
Popular da China e a Administracéo da futura Regido Administrativa
Especial de Macau, assm como, em termos gerais, a estrutura
organizatéria desta Ultima, apds a transferéncia do exercicio da
Soberania, a 20 de Dezembro de 1999, optamos por centrar este estudo
no futuro proximo da actual Administracdo Local, melhor dizendo, da
Administracdo Municipal do Territério de Macau.

Tendo nds uma especial preferéncia pela tematica da Separacéo
de Poderes, tributéaria do realce que desde sempre lhe tem sido
conferido pelo Senhor Professor Doutor Rogério Ehrhardt Soares no
seu ensino aos Cursos de Mestrado, e que em tempos evidenciamos, ao
devotar-lhe, tanto quanto possivel, a nossa atencéo, em comunicacao
proferida na Universidade de Macau, intitulada «a Separacdo de
Poderes na Lel Basica da futura Regido Administrativa Especial de
Macau*», teimamos por bem voltar & sua andlise, embora numa
dimensdo e num campo bem mais circunscritos, isto € na sua
dimenséo vertical e no plano concreto da Administragcdo local da
futura Regido Administrativa Especial da Republica Popular da China.

Ora, se bem pensamos, para acancar tal objectivo torna-se
necessario aferir da compatibilidade — ou incompatibilidade — do
actual Regime Juridico dos Municipios do Territério de Macau* com o
Estatuto dos Orgé&os Municipais da futura Regido Administrativa
Especial de Macau, consagrado nos artigos 95.° € 96.° daLei Basica.

* Publicadanesta RevistaN.° 41 (3.° de 1998) Volume XI. Setembro de
1998.
! Lei n.° 24/88/M, de 3 de Outubro, com as alteracdes introduzidas pela
Lein.° 4/93/M, de 5 de Julho.
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E esta a tarefa que iremos abragar de ora diante, reconhecendo, a
priori, que ndo deixara de pecar pela incompletude dos resultados que
venhamos a obter.

DO PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES
AO MUNICIPIO: ALGUMAS CONSIDERACOES

Temos vindo a falar de Administragcdo central e de Administracéo
local, de separacdo vertical de poderes e de Municipios. Nesta medida,
sera justificada uma «curta paragem pelo caminho», possivelmente
contornavel por ser demasiado «conhecida» mas essencial para que
possamos estabelecer um fio condutor entre estas realidades
organizatérias e precisar quanto baste as suas nocoes.

1. O PRINCIiPIO DA SEPARACAO DE PODERES? NA SUA DIMENSAO
VERTICAL

Entdo, recuemos até ao Principio da Separacdo de Poderes,
elegendo-o como ponto de partida de toda a andlise subsequente.

Hoje em dia, a sua importancia comeca por ® revear enquanto
«principio estrutural-conformador do dominio politico»® que se andlisa em
trés planos ou perspectivas fundamentais: o plano funcional-material, o
plano ingtitucional ou técnico-organizatorio e o plano social ou
socio-cultural.

Na primeira perspectiva, alude-se a uma separacéo das fungdes do
Estado, ou sgja, a triparticdo tradicional entre as funcdes legislativa,
executiva e judicial. Mesmo assim, actualmente, entende-se que este
Nndo serd o Unico catdogo possivel, podendo desenhar-se cenarios
diferenciados onde se identifiquem e autonomizem outras functes que
vao paraalém daquel as tradicional mente consideradas neste dominio®.

No plano técnico-organizatério ou institucional estdo em causa
poderes separados, concebidos como complexos organizatorios
distintos que dentro do aparelho do Estado repartem entre si e
exercem as funcdes acima enunciadas®

Finalmente a separacdo social de poderes traduz uma articulacao
do «poder» ou «poderes do Estado com as estruturas sociais», tais como

2Sobre o Principio da Separacédo de Poderes, veja-se, em geral, Anténio
Malheiro de Magalhaes, O Principio da Separacéo de Poderes na Lei Béasica da
futura Regido Administrativa Especial de Macau, cit., loc. cit., pp. 711-714 e bi
bllograflaaj citada.

3 José Joaguim Gomes Canotilho, Direito Constitucional, Almedina, Coimbra,
1993, 6 edicéo p. 687.

“ Sobre a questo das funcées do Estado, veja-se Jorge Miranda, Funcées
Orgéos e Actos do Estado, Lisboa, 1990, pp. 8 ss. O Autor propde uma distingo
entre a funcao politica que abrangera a funcao legislativa e a funcdo governativa
strlcto sensu, a fungéo administrativa e a funcdo jurisdicional. Ibidem, p. 19.

®Rogério Ehrhardt Soares, Direito Administrativo I, LicSes sem data,
Policopiadas, Universidade Catdlica, Curso de Direito, Porto.
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0S grupos, as classes, ou os partidos’, assumindo-se, no dizer de Gom&
Canotilho, como uma das «manlfestagoes modernas do principio»’.

A este propdsito ndo podemos deixar de lembrar as palavras de
Rogério Soares, ap ensinar que o Principio da Separacdo de Poderes,
embora tenha perdido o seu contetdo politico dentro da maguina
estadual, volta, por via da separacdo socid, a assum|r este significado
«dentro do Estado como sociedade organlzada»

Apesar desta perspectivater vindo a adquirir um relevo cada vez
maior nas sociedades de grupos como sdo as sociedades actuais ndo é a
separacdo social que as constituicdes e as leis se referem, quando
abordam e contemplam a doutrina da Separacdo de Poderes. O que
normal mente se encontra plasmado nesses diplomas € uma separacdo
polltlcoconsntucmnal a qual, acabando por traduzir-se numa
conjugacao da perspectiva funcional e da perspectiva organizatoria,
desemboca na classica separacdo entre o Poder Legidativo, o Poder
Executivo e o Poder Judicial.

Porém, como dissemos, mesmo na sua dimensdo classica ou
horizontal, o Principio da Separacdo de Poderes néo pode ser encarado
como umatrindade divina, eterna e imutavel. Este Principio apresenta-se
hoje como um «Principio historico» que de modo algum pode ser
considerado «como um dogma de valor intemporal »*°

Pesem embora todas estas consideracoes, acontece gue muito mais
relevante para 0 nosso estudo é outra «manifestagdo moderna» da
Separacdo de Poderes. Estamos a referirmo-nos a sua «dimensdo
vertical», realidade que se reconduz «aos principi oS do federalismo, da
autonomia regional e da autonomia loca»™ e considera «a
delimitacdo das competéncias e as rela(;oes de controlo segundo
critérios fundamental mente territoriais»™

Nas palavras de Barbosa de Melo, esta dimensao vertical, para
além de exercer uma «consideravel influéncia na estrutura interna do
Poder Executivo e do Poder Judicial», «afirma que no Estado tém de

® José Joaquim Gomes Canotilho, Direito Constitucional, cit., p. 687.

" Idem, ibidem, pp. 692 e 693. Segundo o Autor, tratar-se-& duma «reparti
¢a0» ou «divisdo» social de fungdes, querendo aludir comisto a«d|str|bU|gao de
poder» entre o Estado e outros titulares de «poderes publicos ndo estaduais».

Rogerlo Ehrhardt Soares, Direito Plblico e Sociedade Técnica, Coimbra,
Atlantlca Editora, 1969, p. 156.

® José Joaquim Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo Anotada,
Coimbra Editora, 3.2 edicéo, 1993, p. 499. Segundo os Autores «os problemas
relacionados com os novos desenvolvimentos da separa(;éo social dos poderes
(...) embora possam ter algumas refraccdes a nivel palitico, ndo se devem confun
dir com o principio politico-constitucional da separacdo dos poderes».

10 3056 Joaqw m Gomes Canotilho, Direito Constitucional, cit., p. 688.

! Idem, ibidem, p. 692; José Manuel Sérvulo Correia, LegalldadeeAuto
nomia Contratual nos Contratos Administrativos, Almedina, Coimbra, 1987,
p. 262

12 José Joaguim Gomes Canotilho, Direito Constitucional, cit., p. 687.
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existir (’)rgéos e corpos intermédios que quer na sua Iegiti macao, quer
na sua acqgo sgjam auténomos e independentes dos Orgdos centrais ou
Upremos» ™.

Ora, de tudo 0 que temos dito depreende-se que uma das
«reahzago&w ou «manifestagdes imediatas»™ da separacio vertical de
poderes € a «descentralizacdo administrativa» que, na opinido de
Philippe Ardant, pode Ser cons iderada como a «forma mais eficaz» de
realizacio deste Principio™®

2. A DESCENTRALIZACAO ADMINISTRATIVA

A descentralizacd0'’ comega por afirmar-se como um «critério de
repartlgao de competéncias e atribuicdes entre o Estado e entes
distintos»'®, acabando por desembocar num particular sistema de
organizacao admmlstratlva_

Porém, a expressdo descentralizagéo administrativa’® serd passivel
de corresponder a varlos sentidos, os quals poderdo encerrar
fislonomias organizatérias diversas. Nesta medida, Poderé falar-se em
descentralizaco técnica, por servicos” ou funciona®, em descentraliza

13 Antonlo M. Barbosa de Melo, Democracia e Utopia, Porto, 1980, p. 44.

* José Manuel Cardoso da Costa, Elementos de Ciéncia Politica, Poli
coplados Universidade Catdlica Portuense, 1978/79, p. 92 e pp. 67 ss.

®> Anténio M. Barbosa de Melo, Democracia e Utopia, cCit., p. 44.

16 Ph|||ppe Ardant, Institutions Politiques et Droit Constltutlonel, Paris,
LGDJ 6.7 edicdo, 1994, p. 49.

Nos termos do artigo 6.°, n.° 1, da Constituicéo da Republica Portuguesa,
« 0 Estado é unitéario e respeita na sua organizag&o os principios da autonomia das
autarquias locais e da descentralizacdo democraética da administracdo publica.»
Por suavez, dispde-se no n.° 2 do artigo 267.° que « (...) alei estabelecera adequa
das formas de descentralizacdo e desconcentragcdo administrativas (...).» Relati
vamente aquela primeira norma, Gomes Canotilho e Vital Moreira sublinham que
ela «inclui um principio constitucional geral — a unidade do Estado — e trés
principios de &mbito menor, que qualificam aquele sem o contrariarem — a auto
nomia local, a descentralizacdo administrativa e a autonomia regional, e tanta
importancia tém um e outros, que aquele e dois destes estéo salvaguardados con
traarevisdo constitucional. (...) A garantia da autonomialocal, da descentraliza
¢8o administrativa e da autonomia regional implica uma certa policracia ou
pluralismo de centros de poder, enquadrados numa complexa estrutura vertical do
poder EOl itico e da administragdo.» Constituicéo..., cit., p. 75.

Mario Esteves de Oliveira, Direito Admlnlstratlvo Vol |, Almedina,
Coi mbra, 1980, p. 83.

19 Segundo Afonso Queird, «diz-se que ha descentrallzac;ao administrativa
guando uma parte, maior ou menor, da funcao administrativa € autonomamente
realizada, ndo pelo Estado, através dos seus 6rgdos administrativos (ou seja, por
tanto, pelo governo e pelos 6rgaos dele dependentes), mas por outras pessoas
colectivas publicas, através dos seus 6rgdos, mediante o exercicio de poderes pré
prios, ainda gue sobre o controlo dos 6rgéos do Estado.» Afonso Rodrigues Queiro,
«Descentralizag8o», in Diccionario Juridico da Administrag@o Pablica, Volume
I, Llsboa, 1990, pp. 569 e 570.

0 3. Baptista Machado, Participac&o e Descentralizagdo Democratizagdo e
Neutralidade na Constitui¢do de 76, Almedina, Coimbra, 1982, pp. 4 ss.
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62 ingtitucional %2 e asinda em descentralizaco territorial ou em sentido
proprio™.

A primdra, também designada por «devolucdo de poderes»™,
dicercase em razdes «de €ficicia e funcionadidade da organizacéo
administrativa»®, traduzindo-se na criacd de pessoas colectivas
publicas distintas do Estado, chamadas «autarquias institucionais»® ou
institutos publicos?’, os quais sfo incumbidos pela Lei de prosseguir
interesses publicos do Estado ou de outras pessoas colectivas de
populacdo e territorio, sendo-lhes imputados os resultados da sua prépria

actuacao®,

%1 Mério Esteves de Oliveira, Direito Administrativo, cit., p. 186.

22 1dem, ibidem, p. 184

3 ). Baptista Machado, Participac&o..., cit., pp. 4 ss.

4 Diogo Freitas do Amaral, Direito Administrativo |, Almedina Coimbra,
1989, pp. 705 ss;, J. Baptista Machado, Participago..., cit., pp. 4 ss, M&io Esteves
de Oliveira, Direito Administrativo, cit., pp. 185-188. José Casalta Nabais, A
Autonomia Local (Alguns Aspectos Gerais), Separata do nimero especial do Bo
letim da Faculdade de Direito - Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Afonso
Rodrigues Queir6 - 1986, Coimbra, 1990, p. 61. Na opinido de Sérvulo Correia,
«aexpressao «devolucdo de poderes» merece ser mantida, para sublinhar por essa
forma a autonomia do conceito face ao de descentralizacdo.» Em seu entender,
ndo deve considerar-se que essa pratica represente um «modo de descentraliza
cao», pois neste caso estara a contribuir-se «para a ambiguidade do préprio con
ceito de descentralizag&o.» Segundo o Autor, «a verdadeira descentralizacdo as
senta no reconhecimento de centros de poder administrativo fora da area do poder
estadual . Para que assim seja, ndo basta atribuir personalidade juridica e autono
mia administrativa as entidades descentralizadas: para além disso, importa ainda
— e sobretudo — que possuam autonomia de orientacdo, a autonomia de
orienta ¢do significa que, no quadro das |eis vigentes, 0s objectivos da pessoa
colectiva e as suas grandes linhas de orientacdo sdo determinados por érgaos
representativos da populacéo que para o efeito apreciam livremente 0s respectivos
interesses. (...) Pelo contrario, os ingtitutos publicos — pessoas colectivas
publicas nascidas atra vés do fenémeno da devolucéo dos poderes — tém deir
buscar ao Estado (...) a orientacdo politico-administrativa.» Sérvulo Correia,
«Devolucdo de Poderes», in Dicionario Juridico da Administracéo Publica,
Volume 11, Lisboa, 1990,p. 656.

> Mério Esteves de Oliveira, ibidem, p. 186.

% ). Baptista Machado, Participacdo..., cit., p. 4.

%" Ao sistema de «devolucgo de poderes» contrapde-se o sistema de «inte
gracado de poderes» que consiste no facto de todos os interesses a prosseguir pelo
Estado, ou pelas pessoas colectivas de popul aco e territorio serem postos por Lel
acargo das proprias pessoas colectivas a que pertencem». Diogo Freitas do Amaral,
Direito Administrativo, cit., p. 705. Note-se ainda que este Autor considera ser o
fendmeno da devolucdo de poderes que esta ha base da criacdo das Associaces
publicas, as quais, nesta medida, pertencem a Administracéo Indirecta do Estado.
Refira-se que a Administracéo Indirecta envolve também as FundacBes Publicas
e as Empresas publicas. Rogério Soares apelida estas figuras de tipo institucional
ou fundacional de «entes autdnomos nao territoriais», que juntamente com as
autarquias locais ou «entes auténomos territoriais» constituem a chamada Admi
nistragéo mediata. Direito Administrativo I, cit., p. 5.

® Na medida em que estas «autarquias institucionais» prosseguem interes
ses publicos pertencentes ap Estado, encontram-se suj eitas aos poderes de supe
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Na opinido de Casalta Nabais, a expressdo «descentralizacao em
sentido técnico ou por servicos» parece desadequada para identificar a
realidade administrativa resultante do «expediente da devolucao de
poderes ou de competéncias». Segundo o Autor, «a descentralizacdo
administrativa implica sempre a existéncia de uma colectividade
adminigtrativa auténoma, isto €, de uma colectividade humana baseada
numa solidariedade de interesses proprios (exclusivos), interesses cuja
definicho e prossecugdo sdo, pois, suas atribuices naturais».
Consequentemente, prefere designar este fendmeno, que esta na génese
da denominada Admi nistra%éo Indirecta do Estado, por
«desconcentracdo personalizada»® * ¥,

rintendéncia do Governo, «expressos na faculdade de orientagdo que se traduz em
vérias faculdades de intervencéo». José Joaquim Gomes Canotilho e Vita Moreira,
Condtituicdo..., cit., p. 782. Cfr. ainda o artigo 199.°, alinea d), da Constituicdo da
Republica, onde se dispde que «compete a0 Governo, no exercicio de funcdes
administrativas: (...) superintender na administracdo indirecta e exercer a tutela
sobreesta(...).»

Ensna Freitas do Amaa que «radicionamente, o poder de
superintendéncia era concebido» no direito portugués «como um dos poderes
tipicos da hierarquia». Porém, esta nogéo tradicional viria a sofrer uma profunda
ateracdo de sentido por forca da revisdo congtitucional de 1982. Com efeito, «a
ideia de superintendéncia deixou de aparecer ligada a hierarquia para surgir ligada
a Administracdo Indirecta do Estado. E, depois, porque, no ambito da
administracdo indirecta do Estado, a superintendéncia tem agora um contetido
juridico diferente daquele que tinha no contexto da relagdo hierarquica. E por
iSsoO gue se torna necessaria uma terminologia diferente (...).» Entdo, segundo o
Autor, passara a chamar-se «a faculdade de revogacdo, que O superior
hierarquico tem sobre os actos do subdterno, poder de supervisdo. E a
«superintendéncia» agora situada no ambito da administracdo estadual indirecta
por forca da Constituicao», devera ser dado um outro sentido, ou sgja, «o de poder
de definir a orientacdo da actividade a desenvolver pelas pessoas colectivas
publicas que exercam formas de administracdo indirecta». Diogo Freitas do
Amaral, Direito Administrativo |, cit., pp. 710 e 711.

% José Casalta Nabais, A Autonomia..., cit., p. 61, em especial, nota 120.
Para Casalta Nabais, «administracdo estadual é toda a accéo administrativa
desenvolvida pelo Estado para a realizacdo dos interesses nacionais, interesses
nacionais cuja prossecucdo e concretizacdo compete sempre, pelo menos em
Ultima instancia, ao suporte administrativo organico do Estado-o Governo.
Naturalmente que o Estado pode servir-se de varios expedientes para atingir este
desiderato, originando assm diversas formas de administracdo estadual.» Entre
estas especiais formas de administracdo estadua deverdo ser referidas a
concentracdo administrativa, a desconcentracdo administrativa organica, a
desconcentracao personalizada e ainda a desconcentracao autérquica.

A desconcentracdo autarquica traduz-se numa forma de administracéo
estadual através da qual o Estado procede a uma devolucdo de poderes ou de
competéncias «em pessoas colectivas de direito publico ja existentes como
instrumentos unificadores de colectividades humanas suportes de administracoes
auténomas (...).» Por outro lado, consiste numa « devolucado de poderes relativos
a atribuicdes que apenas a pessoa colectiva estadual dizem respeito, poderes pelos
guais esta é responsavel em Ultima insténcia, gozando de uma verdadeira tutela
administrativa sobre os 0rgdos autarquicos que 0s exercem.» Sendo assim, o
Autor afirma gue nem no caso da «desconcentracdo personalizada», nem no
caso da
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«desconcentragdo autarquica» «se pode falar de uma verdadeira
descentralizacdo administrativa, uma vez que ndo ha aqui lugar a uma auténtica
transferéncia de atribuicdes do Estado-administragdo, mas tdo sd uma
transferéncia de poderes relativa a atribui¢bes de que o Estado ndo abre méo.»
Pelo contrério, quando o Estado devolve as autarquias locais «atribuictes
proprias da comunidade autérquica», apesar de anteriormente lhe terem sido
imputadas «por forca de um visdo estatizante da administracdo publica»,
encontramo-nos perante uma verdadeira descentralizacdo administrativa.

Por outro lado, Casalta Nabais, audindo, nos mesmos termos, a
«desconcentracdo personalizada» e a «desconcentracdo autarquica», entende que
a «desconcentracdo da administracdo estadual a favor de pessoas colectivas
publicas, sendo estas pessoas juridicas — por isso mesmo auténomas face ao
Estado-pessoa —, encontram-se integradas numa relacdo de tutela
administrativa o que tem como consequéncia estarem sujeitas a um controle por
parte da administracéo central do Estado de maneira a prosseguirem os interesses
gerais da colectividade nacional para que foram «mandatadas». Quer isto dizer
gue, neste Ultimo caso, temos duas pessoas colectivas publicas a colaborarem na
realizagcdo (na efectivagdo) do mesmo interesse publico que, muito embora
imputado ao Estado, foi por este posto a cargo de um instituto puablico ou de uma
autarquia. Dai que ndo surpreenda que o Governo disponha de instrumentos para
evitar que o interesse geral seja desvirtuado ou transformado mesmo em interesse
préprio do instituto pablico ou autarquia encarregada de o prosseguir.

Finalmente, o Autor adverte que qualquer destes expedientes é distinto da
figura da «desconcentragdo organica em 6rgaos autarquicos», a qual, se bem
pensamos, se traduz na possibilidade do Estado (Governo) delegar poderes de
representacdo (tutela) num Orgdo autarquico que € simultaneamente Orgéo da
administracdo estadual. Nesta hipétese, podera dizer-se, na linha de Baptista
Machado, que a tutela estadual sobre a autarquia se apresenta como uma espécie
de «tutela exercida por dentro (do interior)» inconfundivel com «tutela interna»
levada a cabo pelo Estado nas situagdes de «desconcentracdo personalizada» e
«desconcentragao autérquica» (devolucéo de poderes). Ver infra, notas 61 e 69.

Como sabemos, no dominio da Administracdo Indirecta incumbe aos entes
auténomos, pelos quais esta se manifesta, a prossecugdo de interesses do Estado, o
mesmo serd dizer, dos interesses gerais da colectividade. Cabe-lhe a prossecucéo
mas ndo a sua definicdo e representacdo que, em Ultima instancia pertence ao
Parlamento e a Administragdo Central (Directa) do Estado, ou sgja, ao Governo.
Ora, como jareferimos, este exerce sobre aqueles um poder de superintendéncia,
de orientagdo, consubstanciado na emissdo de directivas que os vinculam no
desenvolvimento da sua actividade. Deste modo, no dizer de Baptista Machado, a
tutela a que os referidos entes autébnomos se encontram submetidos € uma tutela
interna ou intrinseca, «pois aquelas directivas, ao fixarem os objectivos e ao
precisarem o conteldo do interesse publico a realizar, estabelecem um rumo a
actuacdo dos servicos e informam ou determinam por dentro o conteido e o
sentido das decisdes dos seus 6rgdos.» José Casalta Nabais, A Autonomia, cit., pp.
59-64, em especial, nota 121; J. Baptista Machado, Descentralizacéo..., cit., pp. 14
el5,17,20e21.

Por sua vez, Alves Correia sublinha, ao indicar o crescimento das «tarefas
prestativas dos municipios» como motivo da cooperagdo intermunicipal, que «este
aumento de responsabilidades» ficou a dever-se a «uma devolugéo e (ou)
delegacao de poderes do Estado para as autarquias locais.» Ora, para o Autor, «a
expressdo «devolugdo de poderes» exprime a ideia de uma transferéncia de
funcdes ou atribuicbes do Estado para outro ente publico, dotado de autonomia,
sendo vedado ao érgdo do ente que devolveu os poderes qualquer interferéncia
no seu exercicio. Ao contrério, na «delegacdo de poderes» assiste-se aum
fendmeno mais simples, qual seja o de um 6rgédo a quem alei atribuiu
determinadas competéncias
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(delegante) conferir a outro 6rgéo (delegado) o encargo de praticar actos
identificados ou até um sO acto, sem perder as suas competéncias proprias.»
Porém, Alves Correia ndo partilha da opinido corrente, segundo a qual «a
técnica da devolugdo de poderes € utilizada para a descentralizacdo
administrativa, ao passo que a delegacao de poderes esta intimamente relacionada
com a desconcentracdo administrativa», na medida em que «o instrumento da
delegacdo de poderes pode ser utilizado nas relagBes entre 6rgaos de pessoas
colectivas digtintas (...).» Segundo o Autor, embora nestas situacdes se afigure
«mais correcto falar em delegacdo de funcdes ou delegacéo de atribuicdes», tal

como ensina Rogério Soares, «ainda assim estamos perante uma delegacao e
néo uma devolucao ou transferéncia de poderes». Deste modo, «nada obsta, pois,

gque as autarquias, ao lado de atribuicBes proprias e de atribuicdes para elas
transferidas pelo Estado, exercam funcdes delegadas pelo Governo.» Fernando
Alves Correia, «Formas juridicas de cooperacdo intermunicipal», in Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, |, Universidade de
Coimbra, Boletim da Faculdade de Direito, Nimero Especia, Coimbra, 1984, pp.
63 e 64, em especial, nota 7. A respeito da «delegacdo de atribuicdes estaduai s»
nas autarquias locais, vejase, também, Gomes Canctilho e Vita Moreira,
Constituicéo..., cit., pp. 886 e 887, notas 11 el V.

% Em comentério ao artigo 267. °, n.° 2, da Constituicdo da Republica Por
tuguesa, José Joaquim Gomes Canotilho e Vital Moreira, afirmam que a descen
tralizacdo administrativa «designa, numaformulacdo mais estrita, apenas atrans
feréncia de funcbes do Estado para as administragbes auténomas, de carécter ter
ritorial, corporativo, ou institucional. Num entendimento menos exigente, consi
dera-se também descentralizac&o a criagdo de entidades publicas sem substracto
pessoal, de &mbito nacional ou local, para desempenharem certas tarefas da Ad
ministracdo central (administrac&o indirecta ou mediata). O que ha de comum
nestas duas formas — de resto, bem distintas — é o facto de essas funcdes deixa
rem de pertencer a administracdo directa do Estado e serem atribuidas a outras
entidades dotadas de personalidade juridica.» Quanto a desconcentracdo admi
nistrativa, «ao invés, traduz-se simplesmente numa deslocacéo de competéncias
no ambito da prépria organizacdo administrativa do Estado, dos 6rgéos centrais
para os 0rgaos periféricos, dos 6rgaos superiores, para os 6rgaos inferiores. Sob
certa perspectiva, a propria Administracéo Indirecta pode ser considerada como
forma de desconcentracéo (e ndo de descentralizacdo), havendo quem a designe
por «desconcentrac&o institucional», em contraposi ¢ao com a «desconcentragéo
burocrética». Constituicéo..., Cit., pp. 927 e 928. Por outro lado, devera ser espe
cialmente considerada a anotacgéo (1) ao n.° 1 do artigo 6.° daLei Fundamental
Portuguesa, onde se diz que «o principio da descentralizacdo administrativando
€ univoco» e que a «Constitui céo estabel ece uma distingdo entre a descentraliza
¢ao das entidades «de populagdo e territério» (autarquias locais e regides autd
nomas) e a descentralizacéo da administracéo publica, isto €, sobretudo a admi
nistra%éo do Estado.» Idem, ibidem, pp. 75 e 76.

! Se bemn pensamos , também Afonso Queird apontava neste sentido quan
do alertava para o facto de comecar a falar-se «de um fenémeno de desperso
nalizacdo substancial dos entes funcional mente descentralizados e da sua prética
reducdo, em certa medida, em muitos casos, a categoria de 6rgdos da administra
¢do directa do Estado, que € como quem diz, a categoria de 6rgaos em favor dos
quais o legislador opera, mais do que uma descentralizacdo, uma simples descon
centracdo de poderes ou de fungdes. Este fendmeno de «despersonalizagdo» e
consequente reducdo dos organismos em causa a condicéo substantiva de 6rgéos
hierarquicamente dependentes do governo (...) € tanto menos surpreendente quanto
€ certo ser a descentralizagdo por servicos, ja desde a origem, uma pseudo-des
centralizacdo, um simples instrumento da técnica da organizagdo administrativa,
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Em contraposicdo com a Administracdo indirecta, deverd dizer-se
gue a Administracdo Directa € constituida por um conjunto de 6rgéos e
servicos, integrados na pessoa colectiva publica Estado que prosseguem
e realizam interesses deste, encontrando-se «sujeitos a direccéo e
fiscalizacdo de um poder situado no Governo». Segundo o0
ensinamento de Rogério Soares, trata-se de uma «estrutura fortemente
hierarquizada», designada por «Administracio centralizada»®, CUJOS
resultados da sua actuaco juridica e material seimputam ao Estado™.

Ora, é nesta sede que normalmente costuma falar-se de
concentracao e de desconcentracao administrativa, enquanto sistemas
de organizagdo administrativa que respeitam a «repart 3gao de
competéncias entre 0rgaos da mesma pessoa col ectiva publicax»

A grande diferenca existente entre estes dois ultimos sistemas de
organizagdo administrativa e os sistemas de centralizacdo e de
descentralizacdo administrativa reside no facto de os primeiros se
referirem a organizag&o dentro de uma sO pessoa colectiva publica, ao
passo que oS segundos pressupde necessariamente a existéncia de
sujeitos publicos distintos.

Deste modo, deparamos com um sistema concentrado, quando a
competéncia decisbria pertence aos 0rgaos superiores da hierarquia,
cabendo aos 0rgaos inferiores apenas tarefas mais «humildes» tais como
a preparacdo e a execucao das decisdes. Pelo contrario encontramo-nos
em face de um sistema desconcentrado quando estes mesmos 6rgaos
Situados em degraus mas baixos de hierarquia gozam de poder
decisirio™.

A desconcentracio  administrativa®, origindia ou derivada,
consoante decorra imediatamente da lel ou, para se efectivar, exija a
prética de um acto especmco pelo superior hierarquico, medlante
expressa permissio legd®, degeu como seus «instrumentos»®
concretizadores

ao dispor do legislador administrativo para a promocdo de uma eficiente
realizacdo de interesses publicos gerais ou estaduais.» Afonso Rodrigues Queiro,
«Descentral izag&o, cit., loc. cit., p. 573.

%20 Autor sali enta que esta realidade corresponde aos sistemas administra
tivos de feicdo europeia ocidental. Direito Administrativo I, cit., p. 5. Ver, ainda,
Mario Esteves de Oliveira, Direito Administrativo, cit., p. 204 e Diogo Freitas do
Amaral Direito Administrativo I, cit., p. 205.

¥ Mario Esteves de Oliveira, D|re|to Administrativo, cit. p. 204.

34 . Idem, ibidem, p. 199.
> |bidem.

% Segundo o ensinamento de Casalta Nabais, traduz-se numa forma de ad
ministragdo estadual que prefere designar por «desconcentrac¢éo administrativa
organica». A AutonomialLocal..., cit., p. 60. Para Esteves de Oliveira, «a descon
centracao visa libertar os 6rgaos superiores da pessoa colectiva do congestiona
mento provocado pelo extraordinario alargamento das tarefas administrativas,
sobretudo estaduais, nos Ultimos decénios e na sua forma mais tipica— a criagéo
de servicos locais do Estado — representa também um modo de aproximar a ad
ministragdo estadual dos interesses e comunidades locais, permitindo uma maior
adequagao e rapidez da decisdo.» Direito Administrativo..., cit., pp. 199 e 200.

"Diogo Freitas do Amaral, Direito Administrativo I, cit., p. 601.

% Mério Esteves de Oliveira, Direito Administrativo, vol, |, pp. 199 ¢ 200. 398



preferenciais, a criaco de 6rgaos e servigos da administracao local™, a
delegacio de poderes ou de competéncias, respectivamente™.

¥ Orgaos locais do Estado s30 «centros de decisio dispersos pelo Territorio
nacional, mas habilitados por lei aresolver assuntos administrativos em nome do
Estado nomeadamente em face de outras entidades publicas e aos particulares em
geral». Diogo Freitas do Amaral, Direito Administrativo |, cit., p. 393. Estes
0rgdos, que se encontram «na dependéncia hierarquica do Governo», constituem,
em conjunto com 0s «servicos locais do Estado» que preparam e executam as
suas decisdes, a denominada Administracdo local do Estado e tém a sua
competéncia limitada a certas circunscricdes administrativas. Idem, ibidem,
pp. 393 e 399.

Pelo contrério, agueles 6rgdos e servicos do Estado que estendem a sua
competéncia a todo o Territério nacional integram a Administracéo central do
Estado. Ibidem, pp. 203 e 204.

Quer num caso, quer noutro, esta presente o modelo hierarquico. Como diz
Baptista Machado, «a Administracdo estadual directa € aquela que é exercida
pela administracéo central, seguindo uma organizacdo vertica em gue impere o
principio da subordinacdo hierarquica. Esta administracéo estadual pode ter e
tem muitas vezes 6rgdos locais ou periféricos e pode ser desconcentrada pela
«delegacdo de poderes» em direcces ou 6Orgaos subaternos. Participacéo e
Descentralizacdo..., cit., p. 11.

Este modelo de organizagdo administrativa «constituido por um conjunto
de drgdos e agentes com atribuicdes comuns e competéncias diferenciadas,
ligados por um vinculo juridico que confere ao superior o poder de direccdo e
ao subalterno o dever de obediéncia», denomina-se hierarquia administrativa.
Diogo Freitas do Amaral, Direito Administrativo, val. I, cit., p. 638.

Em consequéncia, como ensina Casdta Nabais, «no caso da
desconcentracdo organica, 0s 0rgaos ou agentes em que tal desconcentracdo se
efectua, porque se encontram integrados numa relacdo de hierarquia, estéo
sujeitos aos poderes hierarquicos dos Orgaos superiores da administracdo do
Estado, ou sgja, aos poderes de direccdo, de superintendéncia (hierarquica) e
disciplinar». A Autonomia Locd, cit., p. 63. Neste sentido a Constituicdo da
Republica Portuguesa preceitua no seu artigo 199.°, adinea d) que «compete ao
Governo no exercicio de funcbes administrativas : dirigir os servigos e a
actividade da administracdo directa do Estado, civil e militar (...)».

Ora, 0 «poder de direccdo» a que se encontram sujeitos 0s 6rgaos e
servigos da Administracdo Directa do Estado hierarquicamente subordinados
traduzse, precisamente, na emanacéo de «ordens concretas» a que eles devem
obediéncia e ndo apenas na emanacao de «directivas genéricas» que corporizam o
poder de superintendéncia ou poder de orientacdo gue recai sobre 0s «institutos
publicos». J. Baptista Machado, Descentralizac&o..., cit., p. 13.

Neste sentido, Paulo Otero refere que «a esséncia do poder de direccéo re
side na faculdade de o superior emanar ordens e instrugdes. (...) Através dos
referidos comandos imperativos, o superior pode planificar, organizar,
comandar e coordenar toda a actividade administrativa dos seussubalternos.
Com efeito, o poder de direccéo mostra-se susceptivel de abranger todas as
actividades dos 6rgéos hierarquizados, independentemente da competéncia
destes ultimos, ndo encontrando, segundo alguns autores, limitesmateriais
de incidéncia.» Na opinido do Autor, «este direito ilimitado de o superior
emanar ordens e instru¢des sobre toda a actividade dos subalternos, confere ao
poder de direccéo um estatuto central na caracterizacéo da hierarquia
administrativa.» Paulo Otero, Conceito e Fundamento da Hierarquia
Administrativa, Coimbra Editora, 1992, pp. 111 e 112.
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Por seu turno, bem diferente da desconcentracdo, assim como da
«descentralizacéo técnica» ou «devolucéo de poderes», € a chamada
«descentralizacdo  indtitucional» que origina a chamada
«administracdo auténoma institucional». Segundo Esteves de
Oliveira, o fundamento desta forma de descentralizacdo deve buscar-se
na existéncia de certas necessidades colectivas surgidas «no seio de
grupos de pessoas que, em virtude da sua actividade profissional,
econémica ou outra se defrontam também com interesses proprios (...)
e que podem justificar a personalizagao do respectivo substracto para,
mediante 0s seus orgaos representatlvos, decidirem £ executarem as
tarefas conducentes & prossecucéo de tais interesses»*'. Como vemos,
estaforma de descen

Deste modo, embora encontre na Administragdo local do Estado e na
delegacdo de poderes os seus instrumentos mais vaiosos, a desconcentracéo
administrativa tem, em contrapartida, 0 seu «correctivo» no poder hierarquico do
6rgdo superior ou central. Méario Esteves de Oliveira, Direito Administrativo,
vol. I, Clt p. 200.

%0 D egacéo de poderes ou competéncias € um acto adminigtrativo «fundado
numaexpressa determinacéo dalel, peaqua um érgéo vai tornar possivel o exerci
cio dos seus poderes por outro érgéo». Rogério Ehrhardt Soares, Direito Adminis
trativo, Coimbra, 1978, p. 251. Segundo o Autor «a previsao lega do acto de dele
gacao apenas permite que 0 6rgao competente, que estalegitimado aagir em ordem
a satisfacdo de determinados interesses possa conferir a outro «Orgdo o encargo de
prover relativamente a eles, com a prética de actos idénticos ou até de um so acto»
mas nunca Ihe permite transferir a sua competenma Ibidem, pp. 256 e 257.

“! Para 0 Autor, «embora a Constitui gao nao reconheca nenhumaformade
descentralizac&o ingtituciona, o que é certo é que vinculou o legidador a promové
lacomo modo derealizar a prépri ademocracia». Mé&rio Esteves de Oliveira, Di
reito Administrativo, val. |, cit., p. 184. Porém, deve notar-se que, actualmente, o
artigo 267.°, n.° 1, da Constituicdo da Republica Portuguesa, refere expressamen
te afigura das «associagfes publicas», como meio «assegurar a participacdo dos
interessados» na gestéo efectiva da Administracdo Publica. Por suavez, on.° 4
deste artigo dispde que «as associacdes publicas s6 podem ser constituidas para
satisfacdo de necessidades especificas, ndo podem exercer funcdes proprias das
associagdes sindicais e tém organizacdo interna baseada no respeito dos direitos
dos seus membros e naformacdo democrética dos seus 0rgaos.»

Casalta Nabais ndo deixa de salientar que « a autonomia institucional, ndo
obstante o0 seu enquadramento no ambito da administracdo publicae o seu
significado quer participativo, quer de eficiénciaadministrativa, possui um alcance
bem mais modesto que o desempenho pelas autarquias locais. E que, como
pessoas colectivas publicas de fim multiplo que sdo, estas Ultimas constituem
auténticas escolas de democracia e instancias de educacdo, ndo admirando, assim,
gue, entre nds, ndo s congtituam pdlos do poder politico mas também vejam a sua
posi¢do garantida face ao proprio poder de revisdo constitucional (...), 0 que,
naturalmente, ndo sucede com as colectividades institucionais. Estas, ao
contrario, porque estdo ao servico de fins especiais e ndo integram atotalidade
dos cidadéos, detém uma posi¢do de autonomia menos vincada e mais disponivel
face ao legislador que, deste modo, a poderd moldar em larga medida». A
Autonomia..., cit., p. 76.

Nesta medida, Esteves de Oliveira acaba por evidenciar que «é também
natural que a tutela sobre as autarquiaslocais (...) sgja muito menos gravosa para
asua autonomia, do que agquela que alei fixarg, caso acaso, paraa Administracdo
autonoma institucional». Direito Administrativo..., cit., p. 185.
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tralizagdo, encontrara a sua justificacéo na necessidade de prossecucéo
de interesses proprios duma colectividade especifica, inconfundiveis
com interesses da sociedade global ou Estado. S&o tais interesses, de
ordem econémica ou profissional, que se encontram na base da
existéncia de Corporagdes ou Ordens Profissionais”. Com eféito, as
pessoas colectivas publicas que incorporam esta forma especial de
Administracdo Auténoma, «mergulham as suas raizes» numa
«cumplicidade de interesses», isto €, num conjunto de necessidades
colectivas privativas de um certo grupo de individuos que se
confunde com o substracto pessoal que as constitui. Neste caso,
segundo a doutrina maioritaria, N0 NOS encontramos perante uma
Administracdo Estadual — nomeadamente Indirecta — mas em face
de uma Administracdo autbnoma em relacdo ao Estado enquanto
sujeito publico.

Acontece que € corrente na doutrina portugu&a |dent|f|car as
«corporagies»,  enquanto  «assoCi ax;oes publlcas» com a
«administracao auténoman («ingtitucional»)* %

“2 Segundo as palavras de Vital Moreira, «mesmo pondo de lado os demais
entes corporacionais publicos (as corporacdes territoriais e 0os consorcios e
corporacdes interadministrativas), as associagdes publicas propriamente ditas so
ainda assim uma figura muito heterogénea. S80 numerosas as suas expressoes.»
Porém, o Autor acrescenta que «as mais tipicas e relevantes das associacOes
publicas encontram-se na esfera profissional e econdmica. N&o € pois por acaso
gue quando se fala em associagdes publicas se comega por pensar neste grupo de
corporacfes.» Vital Moreira, Administragdo Auténoma e Associagdes Publicas,
Coimbra Editora, 1997, pp. 403 e 405. Jorge Miranda diz-nos que, «ao contrario
das demais associacdes publicas, os colégios profissionais, pelo menos os das
profissdes juridico-forenses, remontam ao século XIX ou aos inicios do século
XX» e integram-se indubitavelmente na Administracdo Auténoma. Jorge Miranda,
«Ordens Profissionais», in Diccionario Juridico da Administracdo Publica, Volume
VI, Llsboa, 1994, pp. 229, 231 e 232.

Independentemente da questéo de saber se as «associacOes publicas»
pertencem a Administracdo Autonoma ou a Administracéo Indirecta do Estado,
de modo agum aquelas poderdo reduzir-se as Ordens Profissionais. Freitas do
Amard identifica trés espécies de associacOes publicas. as «associages de
entidades publicas», «a categoria menos controversa», de que serdo exemplo as
associagdes de municipios; as «associacfes de entidade privadas», onde se
integram as Ordens Profissionais, «a categoria mais importante e numerosa»,
mas, também, «aquela que custou mais a aceitar nos quadros do novo regime
democrético portugués»; as «associagles publicas de caracter misto», isto €,
«afuelas em gue numa mesma associ acao Se agrupam pessoas col ectivas publicas e
individuos ou pessoas colectivas privadas». Diogo Freitas do Amaral, Direito
Administrativo, 2.2Edicéo, vol. I, Almedina, Coimbra, 1994, pp. 402-405.

Por sua vez, Alves Correia salienta que «a nossa doutrina integra as
associagdes de municipios nas associagdes ou corporaces publicas». Segundo o
Autor, «Jorge Miranda considera as associaces de municipios como associacoes
publicas e classifica-as de complexas, quanto a natureza dos membros, porque
formadas por pessoas colectivas, de associacbes de entidades publicas, quanto a
gualidade dos membros, e de associacbes publicas préprias, quanto a
conformacdo de interesses. Todavia, como refere Jorge Miranda, as associacdes
de municipios, apesar de inseridas no dominio do poder local, nem por isso se
confundem com as autarquias locais. O que as caracteriza é a agregacéo de
certas pessoas colectivas 231



Contudo, esta posicéo, defendida por Autores como Esteves de
Oliveira, Gomes Canotilho, Vital Moreira, Casalta Nabais, Sérvulo

territoriais (0s municipios) e ndo o exercicio de qualquer poder sobre o
territério.» Fernando Alves Correia, «Formas Juridicas...,» cit., loc. cit., p. 99.

“Vital Moreirarecorda que «a integraco das corporacdes piblicas na admi
nistracéo autbnoma ndo era a posi¢ao preval ecente na doutrina portuguesa até a
Congtituicéo de 1976. No dominio da Constitui¢do de 1933, a doutrina dominante,
influenciada por Marcelo Caetano, incluia as associagdes pUblicas, juntamente com
os ingtitutos publicos, no conceito de «devolucdo de poderes», reservando o concel
to de descentralizacdo paraa administracdo local territorial. Hoje, porém, sobretu
do depois darevisdo constitucional de 1982, aidentificacdo entre associagdo publi
ca e administracdo autbnoma é a posicao generalizada.» Ibidem, p. 374.

| sto ndo significa dizer que so e apenas essas «corporacdes» ou «Associa
¢Bes Publicas» apossam integrar. Na opinido de Vital Moreira, «a distingdo ingti
tutos publicos/associagdo publica é particularmente relevante sob o ponto de vis
ta do conceito de administracdo autbnoma. E que, em principio, SO a corporagéo
publica pode ser suporte de administracdo autbnoma, no seu sentido material,
enquanto auto-administracéo de determinada colectividade infra-estadual. Osins
titutos publicos sb podem ser suportes de administracdo autbnoma quando sgjam
de natureza representativa.» Acontece que «Se a associagdo ou corporagdo publi
ca é amoldura preferida da administragdo autonoma, ndo quer isso dizer (...) que
elasgaaunicaforma de administracdo auténoma. (...) O que caracteriza a admi
nistracdo autdbnoma contemporanea € a versatilidade e a multifuncionalidade das
suas figuras subjectivas. Ponto é que um certo conjunto de tarefas administrativas
esteja confiada a instancias constituidas pel os proprios interessados, mediante or
gaos representativos, dotados de capacidade de autodefinicdo da orientacéo poli-
tico-administrativa.» Nesta medida, citando Schuppert, o Autor defende que «a
ideiatradicional de que o ingtituto erainapto para a administracdo autbnoma deve
ser abandonada, pois a realidade mostra a existéncia de institutos dotados de 6r
gaos representativos que se revelam um «tipo especifico de co-administracéo e de
auto-administracdo.» Em consequéncia, Vital Moreira considera, tal como Jorge
Miranda, que as Universidades, na sua configuracdo actual, integram-se na Admi
nistracdo autonoma. Jorge Miranda, «Ordens Profissionais», cit., loc. cit., p. 232.

Em nosso entender, Baptista Machado parece navegar nas mesmas aguas que
Vita Moreira, a0 referir que «pode haver ingtitutos publicos de accéo regional
dotados de érgéos electivos — em vez de 6rgdos cujos titulares sejam designados
pela administracdo central —, ou de O6rgdos mistos, e com uma participacdo
maior ou menor das populagfes ou das categorias sociais da regido na gestédo dos
mesmos. Quando tal acontega, o instituto publico de acgéo regional pode surgir
como uma estrutura de transicdo entre a administracdo indirecta do Estado e a
administracdo regional auténoma (descentralizada).» J. Baptista Machado, cit., p.
6, nota 4.

Por outro lado, na opinido de Vita Moreira, nem todas a associagoes
publicas «em sentido juridico formal» tém o merecimento de pertencer a
administracdo auténoma. Necessario se torna que o sgjam também em «sentido
material», isto € se apresentem como colectividades de pessoas «que
compartilham uma comunidade de interesses e que gozam da capacidade de
autoderminacéo dos seus fins». Caso contrario, ndo serdo consideradas verdadeiras
associagfes ou, quando muito, ndo passardo de associacoes de «fachadax.

Por ultimo, é conveniente salientar que, por vezes, adoutrinaao aludir as
corporagdes publicas como Unica «instancia da administracdo autdbnomaw, utiliza
aguele conceito, em sentido amplo, ou segja, abrangendo as autarquias locais e as
«associagdes publicas propriamente ditas». Vital Moreira, Administracdo Auto
noma.., cit., pp. 369, 374 e 375.
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Correia e Jorge Miranda®, «n&o é uma posico universal»*. Assm, no
extremo oposto devera situar-se a tese defendida por Rogério Soares.
Por outro lado, impde-se fazer uma especial referéncia ao pensamento
de Freitas do Amaral, que, em nosso entender, podera configurar-se
COMO uma posi ¢ao «intermédia.

Para Rogé&io Soares, as associacOes publicas, em especial as
Ordens Profissionais, de que é exemplo a Ordem dos Advogados,
pertencem inequivocamente a «Administracdo mediata» do Estado,
concretizando um modo especifico de descentralizacdo administrativa,
fundado na «devolucéo de poderes» estaduais (interesses publicos). Na
opinido do Autor, «criar uma corporacdo publica implica a devolugdo
de tarefas que pertencem ao elenco publico. Com isso atribui-se a
corporacaéo um status publico: um complexo de deveres que elatem de
cumprir, e que vai ser servido por um adequado conjunto de poderes
publicos. S6 dessa maneira a corporacdo pode funcionar em termos de
ser uma peca da Administracio mediata do Estado»®.

6 Mério Esteves de Oliveira, Direito Administrativo, vol. I. cit., pp. 184 e
185; Gomes Canatilho e Vital Moreira, Constituicdo Anotada, pp. 781-782 e 927-
930; Vital Moreira, Administracdo Auténoma e Associacdes Publicas, cit., ; José
Casalta Nabais, A Autonomia..., cit., p. 49; Jorge Miranda, «Ordens Profissio
nais», cit., loc. cit., p. 231 e 232. Na opinido deste Autor, pelo menos, «certas
associagdes publicas, entre as quais, sem duvida, as associacdes publicas profis
sionais», fazem parte da Administracdo autbnoma. No fundo, segundo Vital
Moreira, tratam-se daguel as associactes que Sérvulo Correia apelida de «associ
acoes publicas em sentido restrito». Vital Moreira, Administracdo Autbnoma e
Associagdes Publicas..., cit., p. 374. e Sérvulo Correia, Nogdes de Direito Admi
nlstratlvo volumell, Edlgoes Danubio, Lda. Lisboa, p. 145.

Vltal Moreira, Administracdo Autbnoma..., cit., p. 522.

“8 Segundo o0 ensinamento de Rogério Soares «( .) 0 Estado dispbe dum
poder organizatorio, duma capacidade de se autoconstruir, que exercitalivre
mente. Assim se constroi a complexa maguina do Estado. Repare-se, porém, que
ajustificacdo do poder organizatério reside na urgéncia de deixar ao Estado um
meio para definir as figuras de accdo mais adequadas a satisfacdo dos interesses
publicos. E tal ndo significa necessariamente criar complexos de poderes integra
dos nateia dos 6rgéos do Estado. Pode muito bem acontecer que se manifeste
mais conveniente descarregar atarefa publica sobre um sujeito diferente do Esta
do. Apenas ndo seralegitimatal devolucéo quanto a actividades supinamente es
taduais, como a defesa, a administracdo da justica, as relacdes internacionais, a
criacdo dos impostos. Em face dessas tarefas, mantém-se um inderrogavel mono
polio estadual; pode dizer-se que elas sdo estaduais em sentido estrito. As outras,
€ 0 seu numero depende da circunstancia historica, foram também assumidas como
pertencendo a comunidade, e portanto sdo publicas, estéo funcionalmente ligadas
ao Estado, que tem de prover a sua satisfacdo. Mas, quanto a elas, ja se aceitaque
0 poder organizatério do Estado funcione em termos de devolver o encargo aum
ente diverso de si mesmo. Nesta medida diz-se que surge uma Administracao
mediatax.

Por outro lado, o Autor entende que é conveniente acentuar «que a criacéo de
corporacdes publicas representa uma solucdo descentralizadora, que pode ser mais
ou menos acarinhada pelo pensamento politico dominante numa certa congtitui ¢éo.
Consoante as concepc¢des de organizacao da coisa publica que em cada
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Do mesmo modo, inicidmente, Freitas do Amad® ndo
considerava as associacdes publicas como uma forma de Administragdo
autonoma. Para este Autor, tratavam-se pura e simplesmente de
«pessoas colectivas pUincas de tipo associativo, criadas para
assegurar a prossecucdo de interesses publicos determl nados,
pertencentes ao Estado ou a outra pessoa colectiva publica»® que se
encontravam inseridas na Administracéo indirecta do Estado.

Acontece que o Autor acabaria por rever a sua opinido inicial,
defendendo, actualmente, que as associacdes publicas sdo «pessoas
colectivas publicas, de tipo associativo, criadas para assegurar a
prossecucdo de determinados interesses publicos pertencentes a um
grupo de pessoas gue Se organizam para a sua Prossecucao»,
configurando-se, entdo, como parte integrante da Administracéo
auténoma. Todavia, continua a aflrmar gue estas implantam os seus
alicerces na «devol ucio de poderes» >

momento histérico se impde, assim vamos encontrar um desgjo mais forte ou mais
tibio de atribuir a prossecucdo de interesses da comunidade a sujeitos fora da
organizacdo estadual. Mas afirmar com caor este desgo, como o faz a nossa
Condtituicdo (...) ndo significa apenas fazer apelo a figuras de base territorial, na
suposicdo romantica que se lida com manifestacbes «naturais» anteriores ao
Estado. Significa chamar a colaborar na realizacdo do interesse publico as figuras
juridicas de base associativa, fundacional ou instituciona que, pela sua condicéo,
se mostrem mais adequados a tarefa que tém de cumprir. Ora, quando a
Congtituicdo de 1976 aponta para um principio de descentralizacdo, ndo pensa
obviamente SO nas pessoas colectivas territoriais, mas no leque extremamente
largo de sujeitos publicos. E agui surgem as corporacfes publicas, de que a
Ordem dos Advogados € um exemplo.» Rogério Ehrhardt Soares, «A Ordem
dos Advogados uma Corporacdo Publica», in Revista de Legislagdo e
Jurisprudéncia, Ano 124.°, Coimbra, | de Outubro de 1991, N.° 3807 p. 162 e 163;
N.° 3809, pp. 225 e 226.

Para Rogério Soares, «atoda esta grossa fatia da Administracéo Publica que
ultrapassa os limites do aparelho estadual (autarquias locais e entes autébnomos
n&o territoriais) costuma chamar-se Administracdo mediata, para com isso traduzir
gue desempenha tarefas publicas em nome do Estado.» Direito Administrativo I,
cit., p. 6.

* Diogo Freitas do Amaral, Direito Administrativo, vol. |, Almedina,
Coimbra, 1989, pp. 382-386. Nessa altura, 0 Autor defendia que «as associagdes
publicas, com 0 seu arsenal de privilégios, ndo surgem como um favor que o Es
tado faz a certas categorias de cidaddos para que eles realizem o melhor possivel
0S Seus interesses. surgem como a forma mais adeguada de se organizar a defesa
e a promogao de interesses publicos de que o Estado n&o pode abdicar.» Deste
modo, entendia que as associacdes publicas eram «entidades que exercem uma
admi nistra(;éo indirecta do Estado (ou de outra pessoa colectiva publica de fins
multiplos), ndo» eram «sujeitos de administracdo auténoma».

* Diogo Freitas do Amaral, Direito Administrativo, vol. I, (1.2 Edic&o),
Almedlna Coimbra, 1984, p. 370.

! Com efeito, o Autor afirma, agora, que «os institutos ptblicos existem
para prosseguir interesses plblicos do Estado — e por isso integram a administra
¢do estadual indirecta. Ao passo que as associagOes existem para prosseguir inte
resses publicos préprios das pessoas que as constituem — e por isso fazemparte
da administracdo auténoma.» Segundo as suas palavras, «o principal argumento»
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Por Ultimo, no que concerne a «descentralizacdo territorial», ndo
estaremos muito longe da verdade se afirmarmos que se denota uma
tendéncia generalizada entre os Autores para a colocar numa «situacéo
de favor», nomeadamente, quando, antes de tudo, insistem em
distinguila da «descentralizacéo operada operada pela «devolugéo de
poderes». Segundo Baptista Machado a «descentralizacao territorial é
considerada por muitos como sendo «mesmo a Unica e
verdadeira

gue o levou a dterar a sua posicao inicia, foi o facto de a Constituicao preceituar
(hoje, no seu artigo 199.°, ainea d)) que a Administracdo Indirecta se encontra
sujeita ao poder de superintendéncia do Governo, ao passo que a administracao
autbnoma apenas se encontra sujeita ao poder de tutela. Ora, constatando que nos
estatutos das Associagdes Publicas ndo se prescrevem «quaisquer poderes de
superintendéncia» (orientacdo) a favor do Governo, mas sim poderes de tutela
(controlo), viria a concluir que «ndo estamos perante entidades pertencentes a
administracdo estadual indirecta, mas sim perante entidades inseridas na
administracdo auténoma». Freitas do Amaral ndo deixa de saientar «que em
muitos casos as associagfes publicas prosseguem interesses colectivos
originariamente pertencentes ao Estado», como € o caso do «interesse publico da
administracdo da justica confiado a corporacéo dos advogados». Todavia, nestas
situacBes, o Estado «decidiu transferir a defesa desses interesses, em primeira
linha, para as corporagbes dos respectivos profissionais», procedendo a uma
«verdadeira devolucéo de poderes». Ora, para Freitas do Amara, «a devolugdo de
poderes tanto pode ser reduzida, originando a administracédo indirecta, como ser
mais ampla, dando vida a administracdo auténoma. Tudo depende do tipo de
organismo que o Estado pretenda criar e do grau de autonomia que lhe gueira
conferir». Diogo Freitas do Amaral, Direito Administrativo, Vol. I, 2.2 Edicéo,
Almedina, Coimbra, 1994, pp. 400 e 414-416.

Apesar de concordar com a conclusdo de Freitas do Amaral, Vital Moreira
duvida que o argumento apresentado seja «concludente». Em seu entender, «ndo
€ por simples opcdo legidativa que em geral ndo existe superintendéncia sobre as
associacdes publicas; é porque isso é inerente as associacdes publicas num Estado
democrético. Elas sdo independentes do Estado, ndo estdo submetidas a um
poder de orientacdo porque constituem formas de auto-organizagéo, autogoverno
e auto-administracdo de colectividades de pessoas com interesses proprios.»
Vital Moreira, Administragdo Autonoma..., cit., pp. 523 e 524.

*2 Refira-se que Freitas do Amara denomina de «descentralizacdo institu
cional» aguela que origina os ingtitutos publicos e de «descentralizacdo associativa»
a que estd na base da existéncia de associacdes publicas. Contudo, o Autor prefe
re «adoptar a designacéo de «descentralizacdo» apenas para o caso da chamada
descentralizacéo territorial, e reservar para a descentralizacéo institucional e
associativa a designacdo de «devolugéo de poderes».» Diogo Freitas do Amaral,
Direito Administrativo, voal. |, Almedina, Coimbra, 1994, pp. 697 e 698. Por ou
tro lado, ndo devera confundir-se aquela descentralizacdo «ingtitucional», com a
«administragdo autdbnoma institucional», assim designada por Esteves de Olivei
ra, cujo exemplo preferencial sdo, actualmente, as Ordens profissionais. (Italico
nosso). Direito Administrativo, vol. I, cit., p. 184. Por seu lado, Afonso Queiré
designa por «descentralizacao corporativa» aquela que «(...) respeitaatoda a
sorte de categorias ideais de pessoas detentoras de uma determinada qualificacdo
ou possuidoras de um certo status profissional ou econémico ou unidas por co
muns interesses morais e culturais (...)». Afonso Rodrigues Queiré, «Descentrali
Zacaow, cit., loc. cit., p. 570.
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descentralizac80»>%.Se bem pensamos, Esteves de Oliveira e Freitas do
Amaral navegam nas mesmas aguas. 0 primeiro quando refere que a
«autarquia territorial » é a «formamais vincada» de descentralizaco™; o
segundo a0 reservar a expressao descentralizacdo, apenas para a
«descentralizacao territorial», melhor dizendo, a Unica descentralizacdo
em sentido estrito™.

Ora, convém ndo esquecer que € precisamente esta forma de
descentralizacd0 gque se encontra no centro das nossas preocupacoes,
posto que a «descentralizacdo territorial»*® concretiza-se na existéncia
de Autarquias Locais, de que o Municipio é uma natural e histérica
expressdo. As Autarquias Locais, inconfundiveis com a Administragéo
local do Estado®, entre outras expressdes organizatorias da realidade
administrativa, sdo pessoas colectivas de «populacdo e territorio», de
«fins multiplos», que visam a prossecucao dos «interesses proprios»
do seu «substracto pessoa congtituido pela comunidade de pessoas que
habitan certa circunscricido do Estado»™, através de «drgdos
representativos». Sendo assim, iremos dedicar-lhes, em breve, um
pouco mais da nossa atencdo. A este respeito impde-se ndo olvidar as
palavras de Freitas do Amara quando afirma que «a existéncia
congtitucional das autarquias locais, e 0 reconhecimento da sua
autonomia face ao poder central, fazem parte da propria esséncia da
democracia, e traduzem-se no conceito juridico-politico de
descentralizaco»>°.

Com efeito, torna-se essencial, neste momento, estabelecer uma
importante distincdo. Queremos aludir a dicotomia descentralizacéo
em sentido  juridico e  descentralizacdo em  sentido
politico-administrativo. Assim, deparamos com um sSistema
descentralizado em sentido juridico pela simples existéncia de pessoas
colectivas publicas territo

%% J. Baptista Machado, Participacdo..., cit., p. 6. Esta opini&o parece ndo ser
partilhada por Vital Moreira. Segundo o Autor, «se ha que estabelecer uma
distincéo entre a descentralizacdo verdadeira e propria e a simples «devolucéo, ela
deve ser feita coincidir com a distincdo entre administracdo auténoma e
administracdo indirecta. Ora, se as associagdes publicas sdo formas de
administragcdo auténoma, ao lado das autarquias, e em contraposicdo com 0s
institutos publicos, entdo elas devem igualmente ser cobertas pelo conceito de
descentralizacdo em sentido proprio.» Vital Moreira, Autonomia Local e
Associacdes Publicas, cit., 1997, p. 167.

> Mério Esteves Oliveira, Direito Administrativo, vol. I, p. 183.

*® Diogo Freitas do Amaral, Direito Administrativo, vol. I, (1.2 Edicao) cit.,
p. 690.

% Para Baptista Machado «a descentralizagao territorial, pressupde trés con
di¢Bes : @) o reconhecimento pelo Estado de colectividades humanas baseadas
numa solidariedade de interesses; b) a gestao desses interesses por 6rgaos eleitos,
emanados das colectividades; c) e o controlo administrativo sobre estes 6rgaos,
exercido pelo Estado». Descentralizagdo..., cit., p. 27.

*" Diogo Freitas do Amaral, Direito Administrativo, vol. I, cit., (1.# Edicao),
p. 413.

%8 J. Baptista Machado, Descentralizac&o..., cit., p. 6

% Diogo Freitas do Amaral, Direito Administrativo, vol. I, cit., (1.2 Edic&o),

p. 420. 236



rials que prosseguem interesses publicos ao lado do Estado. Em
contrapartida, vislumbra-se um sistema centralizado quando o
exercicio da funcdo administrativa se encontra cometido tdo sO e
apenas ao Estado.

Por sua vez, no plano politico-administrativo s estaremos perante
um sistema descentralizado, na verdadeira acepcéo da palavra, «quando
0s Orgaos das autarquias locais s20 livremente eleitos pelas popul acbes
respectivas, quando a Lei as considera independentes na 6rbita das
suas atribuicdes e competéncias, e quando estiverem sujeitos a formas
atenuadas da tutela administrativa, em principio restrictas ao controle
da legalidade». Pelo contrario, o sistema sera centralizado «quando os
Orgdos das autarquias locais sgjam livremente nomeados e demitidos
pelos 6rgdos do Estado ou quando se encontrem sujeitos a formas

particularmente intensas da tutela administrativa, designadamente a uma

amplatutela de mérito»® %,

% |bidem, p. 687. Para Freitas do Amaral «quando a descentralizaggo juri
dica coincide com a descentralizacéo politica assente em elei¢bes democréticas
dos 6rgéos representativos das popul agdes, pode dizer-se que hi auto-administra
¢cao», oU 0 que «os alemaes, autores do conceito, denominam Selbstverwaltungy.
Ibidem, p. 421. Por outro lado, «para que exista poder local é necessério ainda
mai s alguma coisa, além da auto-administracdo». Na opinido do Autor «s6 ha
poder local quando as autarquias locais so verdadeiramente auténomas e tém um
amplo grau de autonomia administrativa e financeira: isto é, quando forem sufici
entemente largas as suas atribuicdes e competéncias, qguando forem dotadas dos
mei os técnicos e humanos necessérios, bem como dos recursos materiais sufici
entes, e quando ndo forem excessivamente controladas pela tutela administrativa
e financeira do poder central». Ibidem, p. 422.

8. A competéncia administrativa do Governo respeitante as relacées de po
der face a Administracdo Estadual Directa e Indirecta, bem com & Administracéo
Auténoma, foi alvo de sucessivas revisdes constitucionais que, na busca constan
te de uma definicéo e clarificacdo mais perfeita dessas relacoes, vieram aintrodu
zir-lhes alteracBes de sentido bastante significativas. Assim, nos termos da alinea
b) do artigo 202.° do texto primitivo da Constituicdo de 1976, dispunha-se que
competia ao Governo «dirigir 0s servicos e actividade da administracéo directa e
indirecta do Estado e superintender na administragdo autonoma». Pese embora a
critica de que viria a ser alvo, por parte de Casalta Nabais, devido a sua formula
¢do «incorrecta», este enunciado linguistico ndo deixou de ser objecto de um la
borioso trabalho de interpretacdo, na mira da sua clarificagdo, levado a cabo, ao
tempo, por Baptista Machado. Na opinido do Autor, na expressao «poder de di
reccéo» seriam «abrangidos tanto poderes hierdrquicos (referidos a administragéo
estadual directa), como poderes de tutela (referidos a administracéo estadual indi
recta)». Para além disto, teria que aceitar-se que a «superintendéncia» se referia,
«no texto constitucional, atutela exercida pelo Governo sobre a administracao
auténoma». Deste modo, haveria que distinguir entre «dois géneros de tutela. De
uma banda, colocar-se-ia «a tutela exercida sobre o0s 6rgdos da administracéo in
directa do Estado» que «segundo alguns autores (...) implicaria um poder de ori
entacéo particularmente intenso (...)», e que Baptista Machado viria a qualificar
como «tutelaintrinseca» ou «tutela internax». Por outra banda, teriamos a «tutela
governamental sobre as pessoas col ectivas autbnomas independentes (autarquias
locais e organismos corporativos)», traduzida num «poder de fiscalizac8o» exer
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3. ASAUTARQUIASLOCAIS

Referimos atras que as autarquias locais dao corpo a
descentralizacdo administrativa, traduzindo-se numaforma - se ndo na
forma, por exceléncia, de Administracdo Autonoma®™. Perante isto,
afigura-se inquestionavel uma forte conexdo entre o conceito de
autarquia local e o conceito de autonomia local. Casalta Nabais aponta
neste sentido, ao sublinhar que «a nocdo de autarquia (...)
consubstancia toda a riqueza autonémica das comunidades territoriais
descentralizadas», acabando por concluir que «autonomia local e
autarquia local sd0 expressbes que se equivaem, expressoes
sinénimas»™,

cido sobre estas pela administracéo estadual, «em nome do interesse nacional», que
seria designada por «tutela externa». José Casalta Nabais, A Autonomia Local...,
cit., p. 64, nota 125; J. Baptista Machado, Descentralizaco..., cit., pp. 12-17.

Com a revisdo constitucional de 1982 a redaccdo do preceito viria a ser
alterada. Agora, 0 artigo 202.°, alinea d), passava a estatuir que competia ao
Governo, no exercicio de funcBes administrativas, «dirigir 0s servicos e a
actividade da administracdo directa do Estado, civil e militar, superintender na
administracdo indirecta e exercer a tutela sobre a administracdo autbnoma.» Sem
duvida que esta nova formulagdo literal do preceito se caracterizava por uma
maior clarividéncia, relativamente a sua antecessora.

Finalmente, com a revisdo de 1997 a norma viria a ser objecto de mais uma
alterac@o. Deste modo, dispbe a alinea d) do artigo 199.° do texto constitucional
revisto, actualmente vigente, que compete ao Governo, no exercicio de funcdes
administrativas, «dirigir os servigos e a actividade da administracéo directa do
Estado, civil e militar, superintender na administracdo indirecta e exercer a tutela
sobre esta e sobre a administracdo auténoma.» Como vemos, 0 texto mantém-se
praticamente inalterado, excepto no que concerne ao poder de tutela do Governo
gue, segundo a nova redaccao, exercer-se, ndo s6 sobre a administracéo auténoma,
mas, também, sobre a administracdo indirecta do Estado.

Porém, se bem pensamos, esta «inovacao», consagrada pela lei de reviso,
ndo era de todo estranha a doutrina que, pelas palavras Freitas do Amaral, a€laja
se referia como um «dado adquirido». Assim, segundo o ensinamento deste Autor
«0s institutos pulblicos e associagdes publicas estdo sujeitos a tutela
administrativa (...). Ndo se pense, pois, que pelo facto de essas entidades se
encontrarem também sujeitas a superintendéncia ndo se acham submetidas a tutela.
Existe, nos termos da legislacdo portuguesa, tutela administrativa sobre os
institutos publicos e sobre as associagfes publicas (...).» Diogo Freitas do Amaral,
Direito Administrativo I, cit., p. 708.

Como diz Baptista Machado, «a administracdo autbnoma a que a Consti-
tuicéo se refere ndo é propriamente uma administracéo estadual dita autbnoma
(esta é antes referida no texto constitucional sob a designacéo de «administracao
indirecta»), mas uma administracdo autbnoma em face do Estado.» Descentrali
zagéo..., cit., pp. 13 e 14.

8 José Casalta Nabais, A Autonomia Local..., cit., p. 50. Nas palavras o
Autor, «a ideia de autarquia possui toda a operacionalidade para comportar diver
sas «autonomias» — territoriais ou institucionais — cuja manifestacdo no
mundo juridico se reconduza a uma eficacia infralegal (administrativa). Por outras
pala vras. a autarquia vem, assim a cobrir o conceito de administracdo auténoma,
guer esta seja administragdo auténoma territorial (autarquias locais), quer
administracdo auténoma  institucional (autarquias institucionais). Porém,
Casalta Nabais
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Segundo 0 ensinamento deste Autor, no «conceito originério de
autarquia»® conjugam-se dois factores, cuja ordem de modo algum é
arbitréria, e que se perspectivam como «dois aspectos da mesma
realidade juridica»: «o direito do ente (pessoa juridica publica) e o
direito da colectividade (autoadministragdo)». Na verdade, este
conceito assenta num prius, num principio fundamental e necessario,
gue consiste na «comunidade a qua é reconhecida a autarquia — a
autoprossecucaéo de interesses préoprios». No entanto, este elemento
basico, «para relevar juridicamente, carece de uma organizacdo que o
direito percepcione como um ente». Com efeito, sO a partir dai se
impGe a atribuicdo da personalidade juridica publica a colectividade
«que mais ndo é do que uma exigéncia insuprimivel da autonomia
reconhecida a comunidade de residentes numa locaidade» Como se
verifica a personalidade juridica pdblica da autarqwa € td0 sb e apenas
um instrumento ao servico da autonomia® da propria comunidade
autérquica, um meio funcionali

adverte que, «de todas as «autonomias» que uma concepgdo ndo estatizante de
administracdo publica reivindica, € a autonomia loca — autonomia das
«provincias» territoriais — aguela que maior sedimentacéo historica possui e
maior concretlzaf;ao prética alcancou». Ibidem, p. 49.

® Casalta Nabais diz-nos que «no seu sentido técnico-juridico, o conceito
de autarquia foi recebido entre nés a partir da elaboracéo que dele fez a doutrina
italiana, elaboracdo essa que, por suavez, teve como base a doutrina alema da
Selbsverwaltung do século passado. Ora, esta procurou traduzir a situagéo resul
tante da reforma comunal prussiana levada a cabo em 1808 através da célebre
Stadordnung de Lorenz von Stein, reforma, que, tendo conduzido aintroducéo do
eleitorado local e & concesséo as comunas de uma esfera de actuac&o propria (eigne
Angelegenheiten), veio configurar estas como dominios em que os cidaddos (bur
gueses) se autoadministravam e em relacdo aos quais o Estado, através nomeada
mente do seu suporte organico (o Governo), ndo podia dispor sendo de uma tutela
de mera legalidade (Rechtsaufsicht ou Gesetzmassgkeitskontrolle)». Mais tarde,
segundo o Autor, os regimes nacional-socialista e fascista vieram a suprimir «os
pressupostos da autarquia — quando ndo tentaram mesmo o desaparecimento da
propria terminologia. Excluida a elei¢éo popular e obtida a submisséo completa
dos entes locais a administracéo central, ja ndo se podiafalar de autarquia, a ndo
ser como mera férmula vazia. Dai que, durante o periodo em gue vingaram esses
regimes a expressao autarquia tenha sido controvertida em mera embalagem da
personalidade juridica que, entretanto, comeca a proliferar como expediente téc
nico da administracéo estadual Administracao indirecta». Com efeito, s depois
da 2.2 Grande Guerra seria retomado 0 «conceito originario» de autarquia. 1bidem,
pp. 39 e40 45 e 46.

% O termo autonomia «comporta uma larga polissemia». .Etimol ogicamente,
autonomia significa autonormagao, pois esta palavra grega é composta pelos vo
cabulos autos (o proprio) e nomos (a norma). Em sentido filoséfico e politico,
este termo viria atraduzir aideia de que «tanto o ser racional como a comunidade
politica apenas existem como tais enquanto detentores da sua prépria esséncia: a
autonomia, ou seja, a faculdade de se autodeterminarem ou aiitoregularem. A
autonomia op8e-se a heteronomia — situacdo em gque se encontra uma pessoa ou
comunidade quando sujeita a determinagdo ou regulamentacdo de outrem, quan
do sujeita a heterodeterminacéo.» Nesta medida, segundo Casalta Nabais, € com
preensivel que «autonomiaem sentido juridico ndo pudesse deixar de significar
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zado a prossecucdo dos interesses proprios desta comunidade.
Consequentemente, Casalta Nabais sublinha que «a autarquia tem de
referirse a0 modo como os componentes da colectividade participam
na sua administracéo.» Na linha do que temos vindo areferir € 6bvio que
aguela respeita «aos individuos gue constituem a colectividade, e
naturalmente, ao ente que unifica essa colectividade, em cuja
admi nlstragao em que eles participam.» E claro que se os titulares dos
Orgdos autarquicos ndo forem verdadeiros representantes da
colectividade autérquica, isto € ndo forem eleitos por ela mas
nomeados pelo poder centra do Estado, esvai-se o significado
autonémico e autarquico propriamente dito. Neste caso, deixa de ser a
comunidade local - alicerce da autarquia — a prosseguir oS Seus
proprios interesses, 0 mesmo sera dizer que cessa a sua
autoadministracdo. Isto, pois, como adverte Casalta Nabais, «subtraida
aos autarcas a gestdo dos seus préprios interesses, dificilmente se
poderia continuar a perspectivar como interesses autonomos, 0S
I nteresses prosseguidos por uma heteroadministracdo que os visados néo
tém possibilidade de controlar»®

A este respeito, ndo podemos deixar de citar aqui as palavras de
Baptista Machado ao reforcar aideia de que « a existéncia de autarquias
locais pressupbe a existéncia de um interesse colectivo proéprio,
diferente do interesse geral do Estado, uma vontade colectiva diferente
da vontade geral dos cidaddos do Estado, com representantes
diferentes dos do interesse nacional e da vontade nacional geral,
dotados de poder de autodeterminagdo. Orgdos do Estado e orgaos da
autarquia representam, pois, interesses e vontades distintos»®’

Nesta medida, se bem que o Estado ndo possa exercer sobre as
autarquias locais um poder de superintendéncia (orientagdo), tal como
exerce sobre os entes autonomos da sua administracéo indirecta, isso
ndo obsta a existéncia de reI acOes de poder entre agueles «dois polos
da administracdo publica»®. Naverdade, o principio da autonomia das

autonomia normativa, isto é, o poder de que alguém dispde de se dar as préprias
normas juridicas, o poder de autonormagdo juridica». Isto ndo quer dizer que
autonomia em sentido juridico signifigue apenas autonomia normativa. O termo
pode ser utilizado com outros alcances «ineguivocamente juridicos», como segja o
caso da «autonomia organizatOria», «que traduz uma figura organizatGria». ldem,
|b|dem | Pp. 5-9, 28 e 29.

® |dem, ibidem, pp. 46-48. Neste sentido aponta Jorge Miranda ao salientar
gue «o poder local apenas existe quando seja um poder local democratico. N&o
basta a atribuic¢éo de personalidade colectiva aos municipios ou amplas compe
téncias aos seus 6rgdos; importa sobretudo a livre escolha do seu destino, da pros
secucao dos seus interesses e dos seus dirigentes. Nao basta que haja 6rgéos lo
cais para gerir os assuntos locais; esses 6rgdos tém de brotar da vidalocal e ser
fiéis a vontade popular». Jorge Miranda, «O Conceito de Poder Local», in Estu
dos sobre a Constituicdo, 1.° volume, Livraria Petrony, Lisboa, 1977, p. 319. Gomes
Canotilho e Vital Moreira parecem pensar do mesmo modo quando afirmam que
«as autarquias locais sdo um elemento inerente a estrutura democratica do Esta
do» (artlgo 2° da Constituicéo). Constituicéo..., cit., p. 881.

J. Baptista Machado, Descentrali |zagao Clt p. 15.

® José Casalta Nabais, A Autonomia, Cit., p 65.
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autarquias locais ndo impede que estas se encontrem sujeitas a um
poder de tutela do Estado (Governo). Cabe-nos, entdo, tentar definir
e justificar o contetdo deste poder.

O poder de tutela que o Estado exerce sobre os 6rgdos das
Autarquias Locais consiste num poder de «controlo» ou de
«fiscalizacdo» sobre a actividade destes. Trata-se, pois, de um poder
menos intenso do que o poder de superintendéncia que incide sobre a
administracdo estadual indirecta. Em funcdo disto, Baptista Machado
viria a qualificalo de tutela externa, ou tutela de coordenacdo, em
contraposi¢ao a tutela interna a que se encontram «adstrictos» os entes
auténomos da administraczo indirecta®.

Em boa verdade, narelacdo Autarquias LocalsEstado encontramse
em jogo dois tipos de interesses publicos perfeitamente distintos, ou
sga, 0s interesses proprios da Autarquia e 0s interesses gerais do
Estado. Pelo contrério, no vinculo estabelecido entre os Institutos
Publicos e o Estado, deparamos com uma so qualidade de interesses
publicos, os do Estado, por ee definidos, cuja prossecucéo incumbe as
«autarquias ingtitucionais» gue o Estado cria para esse efeito, com base
NOo Seu «poder organizatorio.

Sendo assm, é perfeitamente compreensivel e aceitavel que,
embora o Estado ndo possa orientar através de directivas vinculantes
a accéo dos Orgdos autarquicos, pois estes prosseguem interesses
préprios e especificos da comunidade autarquica ou autdbnoma, possa
e deva controlar essa accdo em nome do interesse nacional. Diremos,
entdo, com Baptista Machado, «que neste Ultimo caso, a relagdo de
tutela se apresenta como uma relacéo de supra-ordenacdo dirigida a
coordenacao de interesses distintos, e ndo como uma relacéo de
supremacia

% Segundo Baptista Machado, «(...) a autarquia, através dos seus 6rgaos,
define um interesse proprio (interesse colectivo da autarquia) e exprime umavon
tade propria (vontade colectiva da autarquia) na prossecucao desse interesse (...)».
Em consequéncia, « (...) arelagcdo de tutela tem uma configuracdo diferente no
caso dos institutos e no caso das autarquias locais. No primeiro, as duas vontades,
ado 6rgdo de tutela e a do instituto, encontram-se sobre um terreno comum e
contrapdem-se, pelo que deve prevalecer a vontade superior — a do 6rgéo gover
namental. No segundo caso, arelacéo de tutela, se bem que também exprima uma
certarelacdo de supra-ordenacdo, exprime essencia mente uma relacdo de coor
denacdo de interesses e vontades distintos — pois que as duas vontades ndo vao
achar-se em concorréncia sobre um terreno comum (sobre um mesmo interesse),
por isso gque se situam em planos distintos». Deste modo, pode afirmar-se «gque a
tutela exercida sobre a autarquiaregional ou local € uma tutela externa, € néo uma
tutelainterna (como no caso dos institutos publicos). E uma tutela externa, por
gue o titular do respectivo poder intervém na defesa de um interesse diferente e
sem legitimidade para definir o interesse que a este se contrapde. Intervém, por
tanto, em plano diverso daguele em que actua a autonomia da vontade do ente
tutelado — pelo que age de um modo por assim dizer extrinseco, limitando e
coordenando com o interesse geral as manifestaces daguela autonomia, mas
sem pbr em causa o essencial dela.» J. Baptista Machado, Descentralizacéo...,
cit.,, pp. 16 e 17.

341



subordinacéo entre 6rgaos de entidades diversas mas sob o comando
de um mesmo designio com vista a definicdo e a realizacdo do mesmo
interesse»”.

Assim sendo, na opinido de Casalta Nabais, «a autoridade tutelar
tem de cingir-se a reconhecer ou ndo, dentro de certos limites
previamente estabelecidos na lei, as decisdes dos entes dotados de
autonomia». A tutela administrativa sobre as autarquias locais assumird,
pois, um sentido de «travdo» perante eventuais ilegalidades que
venham a ser cometidas pelos seus 0rgaos no desenvolvimento da sua
actividade, especialmente quando estas ilegalidades venham a
traduzir-se num extravasar das atribui¢des autarquicas e na invasao
das atribuicbes do Estado ou de outras entidades autdbnomas. Por
isso, aguele Autor salienta que «a ideia de que o controlo sobre as
atribuicdes préprias da administracdo autérquica deve cingir-se a
um mero controlo de Ieg7alidade dos actos em que elas se efectivam, €
uma realidade constante»™.

Por dltimo, deve referir-se que a doutrina entronca
obrigatoriamente neste contexto a questdo das atribuicdes’
autarquicas. Melhor dizendo, torna-se necessario determinar com
seguranca quais sao atribuicdes préprias das Autarquias Locais em
confronto com as atribui¢des da administracéo Estado.

| dem, ibidem, p. 17. Para Baptista Machado, em concreto, atutelainterna
«tanto pode revestir aforma de uma simples tutela de legalidade como a de uma
tutela de méritox». Por outro lado, so faria sentido falar-se de umatutelainterna
relativamente as autarquias locais, ou sgja, de uma tutela «baseada na definicéo e
na defesa do mesmo interesse que ao 6rgao tutelado cumpre prosseguir», caso se
tratasse duma «tutela exercida pelo préprio substracto pessoal da autarquia, isto
€, pela comunidade da circunscricao constituida em corpo eleitoral ou em 6rgao
de fiscalizacdo — designadamente através do referendum administrativo». Ibidem,
p. 19.

" José Casalta Nabais, A Autonomia..., Cit., pp. 66 e 67, em especial, nota
135. Freitas do Amaral ensina que a tutela administrativa pode desdobrar-se, quanto
ao fim, em «tutela de legalidade» e «tutela de mérito». A primeira «€ aque visa
controlar a legalidade das decisbes da entidade tutelada», a segunda «€ aque visa
controlar o mérito das decisdes da entidade tutelada». Ora, averiguar da «legali
dade» de uma decisdo significa apurar se essa decisdo é ou ndo conforme alei.
Por seu turno, averiguar do «mérito» de uma decisdo significa determinar se essa
decisdo «independentemente de ser legal ou ndo, € uma decisdo conveniente ou
inconveniente, oportuna ou inoportuna, correcta ou incorrecta do ponto de vista
administrativo, técnico, financeiro, etc». Actualmente, nos termos da Constitui
¢do Portuguesa, atutela administrativa sobre as autarquias locais é «uma simples
tutela de legalidade» (artigo 242.°, n.° 1). Direito Administrativo..., cit., 2.2 Edi
cao, Pp. 702 e 707.

2 Ensina Rogério Soares que «a relagdo entre o interesse publico e o poder
publico que o serve representa uma certa funcdo. A definicdo juridica das funcdes
gue cabem a um determinado sujeito publico chama-se atribuigdes. Com isto quer
dizer-se que o direito entregou, atribuiu a uma figura, que cria, uma funcéo ou
um conjunto de fun¢Bes». Rogério Ehrhardt Soares, Direito Administrativo, cit.,

pp. 238 e 239.
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Embora sga nossa intencdo voltar a esta matéria quando nos
debrucarmos sobre as atribui¢cdes dos Municipios em Macau, devemos
adiantar hic et nunc que «esta destrinca tem que assentar no chamado
principio da subsidariedade «segundo o qual a instancia superior néo
deve chamar a si sendo aquel as atribuicles que a instancia inferior ndo
tem capacidade para levar a cabo por iniciativa e acgdo proprias».
Segundo Casdta Nabais, «as comunidades locais devem ser
reconhecidas todas aquelas atribuicbes indispensaveis a satisfacdo das
necessidades colectivas que elas possam satisfazer com vantagem em
termos humanos, técnicos e financeiros as demais instancias superiores
ou inferiores»™. Deste modo, resulta do principio da subsidariedade™,
enquanto emanacd do principio, mais geral, da descentralizacéo
administrativa, que o0 legislador apenas devera reservar a
Administragcdo Estadual a cura dos interesses que as autarquias locais
nao tém condicdes de prosseguir. De qualquer modo, «ele pressupde
uma competéncia geral e plena de desempenhar todas as tarefas com
incidéncialoca e que, pelalei, ndo sejam atribuidas a outros titulares da
Administracio»’.

3 José Casalta Nabais, A Autonomia..., cit., p. 69; J. Baptista Machado,
Descentralizac&o..., cit., p. 29.

™ Aludindo aos principios sobre os quais assenta a repartico de competén
cias entre o Estado, as comunas, 0s departamentos e as regides, Pontier refere-se,
em especial, ao principio da subsidariedade. Segundo este Autor, «o principio da
subsidariedade encontra desde alguns anos uma audiéncia justificada junto de to
dos aguel es que reflectem sobre a descentralizagdo. Mas para evitar que ele ndo
se torne num termo um pouco Magico, porque misterioso, convém tomar em con
sideracéo a sua evolucdo». Deste modo, comeca por dizer que o principio da
subsidariedade é, antes de mais, um principio do direito canénico da lgreja Catd
lica, enunciado, muito claramente, pelo Papa Pio XI na Enciclica Quadragésimo
Anno (1931). «Este principio aplica-se em primeiro lugar as relacfes entre o Es
tado e osindividuos, parasignificar que o primeiro sO deve levar a cabo o que 0s
segundos néo podem fazer por eles proprios. Por exemplo, ele aplica-se asrela
coes entre as diferentes col ectividades que comp6e a ordem juridica: «seriaco
meter uma injustica, ao mesmo tempo que perturbar de um modo muito prejudici
al aordem social, retirar aos agrupamentos de ordem inferior, para o confiar a
uma col ectividade mais vasta e de um nivel mais elevado, as funcdes que eles
podem prosseguir por si préprios.» (...). Sendo assim, afirmar o principio da
subsidariedade no quadro das relagdes entre o Estado e as colectividades locais
significaaplicar as relagdes entre as colectividades publicas este principio de Di
reito Candnico. Porém, Pontier adverte que convém ndo fazer confusdo: «isto ndo
significa dizer que o Estado apenas possua uma competéncia subsididria, no sen
tido comum deste Ultimo termo, ou sgja, uma competéncia secundaria. Pelo con
trario, a competéncia do Estado permanece essencial, e precisamente por isso 0
respeito pelo principio da subsidariedade apenas val oriza as competéncias do Esta
do, porque €ele exerce competéncias que ndo podem ser possuidas e exercidas por
nenhuma outra pessoa». Jean-Marie Pontier, «Les principes de la repartition des
competences», in Les Nouvelles Competences Locales, sous ladirection de Frank
Moderne, Collection Collectivités Territoriales, Econdmica, Paris, 1985, pp. 6 e 7.

5 J.J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituico..., cit., p. 887, nota
I11. Para os Autores, «em matéria de atribuicdes das autarquias, o principio da
descentralizaco administrativa exige, entre outras coisas, a existéncia de um con
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Forcoso sera dizer que, em tudo o que temos dito, se encontra
subjacente uma concepcado «classica» de autonomia local, emanacéo
da verdadeira descentralizacdo administrativa, que supOe,
necessariamente, a existéncia de um «poder de decisdo sobre os
assuntos da comunidade local (assuntos locais)»™.

Todavia, actualmente, este conceito ndo € isento de criticas,
tendo-se realizado sobre ele inimeras reflexdes doutrinarias, tendentes,
se ndo a0 seu abandono, pelo menos a sua modificacdo. Tais
observacbes fundamentam-se, em gera, no desgustamento desta
concepcao cléssica a realidade juridico-administrativa do Estado Socia
contemporaneo.

junto substancial de atribuicdes proprias (e ndo apenas delegadas pelo Estado) e
a transferéncia para as autarquias das atribuicdes estaduais de natureza local.
Contudo, o principio constitucional da descentralizacdo é apenas um critério geral,
que ndo pode s6 por si fornecer uma delimitacdo material precisa entre as
atribuicOes estaduais e as atribui¢bes autarquicas nem, dentro destas, entre as
atribuicdes de cada tipo de autarquia (...). E a Constituicdo é totalmente omissa
gquanto a definicdo concreta das matérias de competéncia autarquica (...). Todavia,
a lei ndo goza de total liberdade de conformacdo. A garantia institucional da
autonomia local estabelece limites e requisitos. Primeiro, a lei ndo pode deixar de
definir as autarquias um minimo razoavel de atribuicdes. Depois, essas atribui ¢cbes ndo
podem ser umas quaisquer, devendo referir-se aos interesses proprios das
respectivas comunidades locais. Por ultimo, se € em principio livre a ampliacéo
das atribuicdes autarquicas (condicionada a dotacdo de correspondentes meios
suplementares de financiamento), ja a reducéo da esfera de atribuicdes estabelecida
€ em principio interdita, por atentatéria da autonomia adquirida, salvo adequada
justificag@o aluz dos principios da necessidade e da proporcionalidade». |bidem, pp.
886 e 887, notall.

No mesmo sentido posiciona-se Vieira de Andrade, para quem o principio da
subsidariedade implica, no plano normativo, «o reconhecimento de areas de
autoresponsabilidade regulamentar e a consequente isen¢do de uma pressuposicao
legal especifica, ou sgja, a possibilidade de regulamentos independentes das autarquias
locais». J. C. Vieirade Andrade, «Autonomiaregulamentar e reserva de lei», in Estudos
em Homenagem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, |, Universidade de Coimbra,
Boletim da Faculdade de Direito, NUmero Especial, Coimbra, 1994, pp. 24 e 25.

® Anténio Candido de Oliveira, Direito das Autarquias Locais, Coimbra
Editora, 1993, pp. 125 ss. O Autor refere que «para uma adequada percepcéo do
conceito de autonomia local e da crise do conceito cléssico torna-se necessario
ter em conta as profundas mudangas operadas na realidade administrativa ao longo
dos ultimos cem anos. Tais mudangas foram no sentido de um enorme
alargamento da actividade administrativa do Estado (e de outros entes publicos
por ele criados) para satisfacéo de crescentes necessidades colectivas». |bidem,
p. 129.

Em sua opinido, este «conceito vai sofrer, por véarios lados, criticas cada vez
mais crescentes. Tais criticas partem essencialmente da ideia de que tal conceito
tradicional ja ndo esta de acordo com a realidade administrativa dos nossos dias,
pois foi construido sobre pressupostos que hoje manifestamente ja ndo existem. E,
desde logo, a critica nuclear é dirigida a ideia de assuntos locais como critério
delimitador da accdo dos municipios. Se fosse possivel, diz-se, delimitar
claramente a reparticdo de competéncias entre o Estado e os entes locais,
nomeadamente, os municipios, entdo tudo estaria bastante simplificado. (...
Mas ndo é esse 0 pensamento de um nimero cada vez maior de autores que
entendem que ndo é possivel delimitar claramente, como quem separa dois
objectos ou duas matérias distintas, os assuntos préprios da administragéo
estadual e os assunto proéprios da administragdo municipal». Ibidem, pp. 134
e 135. 344



No fundo, este «dilema» traduz-se em saber se 0 elemento nuclear
da autonomia local consiste rio direito ou poder de decisdo sobre os
assuntos da comunidade local ou devera concretizar-se, ao invés, no
direito de intervencdo dos Municipios nos assuntos que lhe dizem
respeito. Ora, como dissemos, parece que certa doutrina tem
avancado no sentido de, pelo menos, adaptar ou de alterar aguele
conceito _tradicional, apesar de ndo pretender ultrapassalo por
completo’”.

Mesmo assim, em defesa daguele conceito, mantém-se vivas as
vozes que, fazendo jus ao seu «valor politico-democratico», continuam
a preferir como cerne da autonomia local a «liberdade de decisdo», em
detrimento da «liberdade de participacdo», solicitada por razbes de
eficiénciaadministrativa’.

" Em face desta «crise do conceito cléssico de autonomialocal», certa dou
trinatem envidado esforcos na «busca de novas solugdes». Assim, neste pensa
mento doutrinario, que poderiamos apelidar de inovador ou, até, de «reformistax»
perfilam-se, trés posi¢des fundamentais. Em primeiro lugar, surgem aqueles Au
tores, nomeadamente alemées, que «mantendo-se ainda dentro do conceito cléssi
co, acolhe, porém, as adaptacdes exigidas pelas novas realidades da Administra
cao Publica». Depois, temos uma corrente, desenvolvida em certos sectores da
doutrina francesa e italiana, que «questiona o interesse do conceito de autonomia
local por ndo ser praticavel nos nossos dias». Finalmente, deparamos com outra
posi¢do, encabecada por J. Burmeister, que «tenta abrir caminho para um novo con
ceito de autonomia local, propondo para esta um novo «modelo genético». Ora,
«S30 aprimeira e aterceira vias aquel as que recebem, de longe, mais aceitacéo por
parte da doutrina e da jurisprudéncia», pois, segundo Antonio Candido de Oliveira,
apesar de se viver nareadidade «uma crise da autonomialocal», «esta continuaa ser
um ideal desgjado». Ibidem, pp. 147 ss, e notas (292), (293) e (294).

Porém, o Autor ndo deixa de sublinhar que «a influéncia de tais concepcdes
ndo deixou (...) de se fazer sentir (...) € nomeia a concepcdo do «modelo da
compensacdo», da autoria de W. Blimel, como exemplo da adaptacéo do
«conceito cléassico as novas condigdes econdmicas, sociais e culturais resultantes
da civilizacdo técnico-industrial». Esta concepcdo, que posterga as posicoes
doutrinais redutoras da autonomia local a «uma mera participacdo das autarquias
nos programas, planos e decisdes supra-locais», «apresenta, em alternativa, um
modelo de compensacdo, nos termos do qual, ao lado de um «nicleo intocavel»
de funcdes para decisdo sob responsabilidade propria das autarquias locais se
reconhece a estas, a titulo de compensacéo, o direito de participar (sob formas
diversas) naguelas funcbes que passaram para hiveis superiores de
administracdo. (...) A autonomia de decisdo no que toca a um conjunto de
funcbes proprias destas e a participacdo nas decisdes que interessam aos
residentes sdo, pois, as duas notas distintivas desta concepcéo, que permanece, no
essencial, vinculada ao conceito tradicional.» Ibidem, pp. 182 e 183.

"8 Segundo Anténio Candido de Oliveira, «as novas concepcdes de autono
mialocal tém sofrido, com efeito, fortes criticas pelo facto de, na pratica, tende
rem areduzir o papel dos municipios (e das outras autarquias locais) a um mero
direito de participacdo nos assuntos que dizem respeito as comunidades respecti
vas. Nao se pode falar, p. ex., de uma verdadeira autonomia municipal, diz-se, se
aos municipios cabe apenas, por um lado, participar (mais ou menos intensamen
te) nas decisdes que, a nivel superior, sdo tomadas sobre o0s assuntos que lhes
interessam e, por outro, executar tais decisdes. A autonomia municipal exige, an-
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tes, a atribuicdo aps municipios de um direito (poder) de decisdo prépria sobre os
assuntos da comunidade local. Afirma-se, ainda hoje, que a autonomia local
compreendida como direito de decisdo propria, livre de intromissdes de niveis
superiores de administracBo sobre 0s assuntos que respeitam as respectivas
populacdes dentro do seu territério, € um elemento fundamental do Estado de
Direito democrético, actuando uma separacao vertical de poderes». Ibidem, pp.
177e178 ss.

Anténio Candido de Oliveira defende uma «concepcdo, que adaptada ao
nosso tempo, confie, por um lado, a administracdo loca o exercicio, sob
responsabilidade prépria, de um conjunto significativo de assuntos, a delimitar na
massa das tarefas que incumbem a Administragdo Publica, e que pela sua
proximidade e natureza possam por ela ser levados a cabo, sem prgjuizo do
principio da boa administracdo, e que, reconheca, por outro lado, as autarquias
locais o direito de participar (intervir) nas decisdes a nivel administrativo
superior que lhes digam respeito, nomeadamente aguelas que se vao repercutir
no territdrio local». Tal posicdo distancia-se da concepcdo tradicional, pois «ndo
se dlicerca na existéncia de uma categoria de assuntos denominados assuntos
locais, livre da intromissdo do Estado, cuja delimitacdo seja preocupacéo
constante». Por outro lado, desvia-se «igualmente de um certo entendimento das
concepcbes modernas na medida em que ndo reduz a autonomia a uma mera
participacdo nas decisdes tomadas a nivel superior e a execucdo das mesmas».
Ibidem, p. 195.

Por sua vez, Freitas do Amaral, comegando por recusar as teses, «mais
radicais», defensoras da substituicdo de uma «autonomialiberdade» por uma
«auto-nomia-participacdo» e afirmar que «a autonomia local como espaco de livre
decisdo das autarquias sobre 0s assuntos do seu interesse préprio ndo pode ser
dispensada, sob pena de se atentar contra o principio do Estado Demacrético», ndo
deixa de salientar, também, «que, nos nossos dias, a separacdo nitida entre a
zona dos interesses nacionais e a zona dos interesses |locais, como se de dois
compartimentos estanques se tratasse, ja sO subsiste em alguns casos». Em sua
opinido, «€ errado dizer que desapareceu por completo; mas deixou de
corresponder a maioria dos casos. A regra, hoje, implica a conjugacéo de véarias
entidades e, no caso portugués, pelo menos de duas — o Estado e o municipio
(...)». Todavia, isto ndo significa assegurar as autarquias apenas um «direito de
participacdo». O Autor acaba por defender «que, para dém de comportar um
dominio reservado a intervencdo exclusiva das autarquias, o principio da
autonomia local vai muito mais longe e, abrangendo embora a ideia de
participacéo, também ndo se esgota nela, exigindo naturalmente poderes
decisorios independentes e o direito de recusar solucbes impostas
unilateralmente pelo Poder central.» Nesta medida, Freitas do Amaral, embora
concorde com as criticas feitas por Anténio Céndido de Oliveira as novas
concepcdes de autonomialocal, «vai maislonge» do que este Autor, pois ndo se
contenta com «a existéncia de simples «relacfes de colaboracéo» entre o Estado e
as autarquias locais», que em seu entender reforcariam a centralizacdo
administrativa, recusada pela Congtituicdo. Diogo Freitas do Amaral, Direito
Administrativo..., cit., 2.2 Edicdo, pp. 426-428, em especial, nota (2).

A respeito «da dificuldade de definicdo de interesses locais reservados as
autarquias», que se coloca no contexto das novas concepcdes sobre a autonomia
local, Vieira de Andrade néo deixa de criticar a posicdo de J. Burmeister. O Autor
considera que esta concepcdo, defensora de que «a garantia de
auto-administracdo se reconduz, afinal, a garantia de uma administracdo especial
dentro do Estado», «parece ir longe demais na desvalorizag@o daideia de reserva e
de interesses proprios das autarquias, contrariando o entendimento geral da
ideia descentralizadora». Autonomia regulamentar..., cit., loc. cit., p. 24, nota
47.

Gomes Canotilho e Vital Moreira entendem que «entre as atribui¢des das
autarquias pode incluir-se a participagdo no exercicio das atribuicdes estaduai s».
Constituicdo, cit., p. 887, notalV. 346



Pesem embora estas consideragbes, poderemos afirmar,
seguramente, que em Portugal ndo se tém verificado alteracOes
significativas nesta matéria. A prova disso reside, antes de mais, na
Ultima revisdo da Constituicao, levada a cabo pela Lel Constitucional
n.° 1/97, que manteve inaterado o texto do g)receito respeitante ao
conceito de autarquias locais (artigo 237.°, n.° 2)”.

Assim, nos teemos do n.° 2 do (actual) artigo 235.° da
Constituicdo, «as autarquias locais sd0 pessoas colectivas territoriais
dotadas de 6rgdos representativos, que visam a prossecucdo de
interesses proprios das popul agdes respectivas». Se bem pensamos, na
Lei Fundamental Portuguesa continua bem explicito o principio da
«prossecucao de interesses proprios das populacdes respectivas», ou
sgja, «agueles gue radicam nas comunidades locais enquanto tais, isto
€, S80 comuns aos residentes e que se diferenciam dos interesses da
colectividade nacional e dos interesses proprios das restantes
comunidades |ocai $»*°.

Em funcdo disto, impbe-se acentuar o relevo atribuido, no
ordenamento juridico-congtitucional portugués, a «autonomia das
autarquias locais», melhor dizendo, ao «principio da autonomia local».

Em primeiro lugar, como dissemos, as autarquias locais
consubstanciam-se huma forma de Administracdo Autonoma gue visa
a prossecucdo dos interesses proprios das respectivas popul acdes e ndo
dos interesses do Estado.

Depois, as Autarquias Locais ndo se reduzem a uma expressao de
«autonomia administrativa em sentido estrito, congtituindo, também uma
estrutura do poder politico: o poder local»®. Para Jorge Miranda, este
tem o sentido «de um poder que existe por forca da Constituicéo e
garantido pelas suas normas, ao lado do poder exercido pelos 6rgéaos
de soberania. Tem o sentido de um poder que, seja qual for a forma
por que se manifesta, corresponde a uma vida, a problemas e
aspiragdes que se ndo confundem com a vida, os problemas e as
aspiracOes gerais do pais. Tem o sentido, enfim, de um poder gue, sem
afectar, de modo algum, a soberania do Estado e a sua unidade
essencial, Ihe confere caracter pluralista, porquanto na sua estrutura
deve tomar em conta comunidades locais que ndo pode ignorar ou
arbitrariamente dissolver, e que exigem atribuicbes e 0Orgaos
proprios». Com efeito, «o poder politico ndo se esgota nos 6rgaos do
Estado a roda dos quais se movam autarquias locais remetidas para
uma mera organizacao administrativa»®.

™ Neste sentido, Anténio Candido de Oliveira, quando afirma que «em Por
tugal um novo conceito de autonomia local néo encontrou até agora significativo
eco na doutrina ou najurisprudéncia». |bidem, p. 148.

% José Joaquim Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituic&o..., cit.,
p. 882, nota VII. Para os Autores «a funcéo das autar quias locais é a prossecu
¢ao dos interesses proprios da populacdes respectivas».

81 José Joaquim Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituic&o..., cit.,
p. 881.

8 Jorge Miranda, «O Conceito de Poder Local», cit., loc. cit., p. 318.
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Por seu lado, Luis Solano Cabral de Moncada reforca esta ideia,
a0 dfirmar que a consagragdo constitucional do principio da
descentraizacdo administrativa «revela que o legislador considerou a
divisdo dos Poderes como sendo também um problema de divisdo
territorial dos Poderes, pelo que as Autarquias Locais se configuram
como verdadeiro Poder Local, expressdo feliz que a Constituicao
consagra». Tal como Jorge Miranda, aguele Autor conclui que «a
estrutura do Poder Politico que a Condtituicdo adopta tem caracter
pluraista, ndo se limitando ao &mago da Administracio Central»®

Ora, a constatacdo desta intencéo e, ab mesmo tempo, realidade
politico-congtitucional permite-nos «falar com redobrado vigor, de uma
divisdo territorial ou vertical de poderes, ao lado da classica divisdo
horizontal de poderem

Sendo assim, diremos que a «autonomia local» continua
devidamente protegida no texto constitucional, que a configura
Ccomo uma «garantia institucional», cujo «nucleo essencial» ndo pode
ser «diminuido nem diminado» pelo legidador. Nas palavras de Gomes
Canotilho e Vital Moreira o «nlcleo essencial» da autarquia local
aponta no sentido da «proibicdo de medidas conducentes a eliminacao
ou reducéo arbitraria da autonomia local, tal como, historicamente
se foram densificando em Portugal e tendo em conta a filosofia
descentralizadora da Condtituicdgo»®. No entanto, o principio da
«autonomia das autarquias

8 |_uis Solano Cabral de Moncada, «As Autarquias Locais e o Direito Priva
do», in Desenvolvimento Regional, 1.° e 2.° Semestre de 1982, n.° 14/15, Boletim
da Comissdo de Coordenacéo da Regido Centro, pp. 73 e 74. Parao Autor «a
nocao de autonomia autarquica (passe a redundancia desta expressao, aqui SO uti
lizada por ser expressiva) que a Constituicdo consagra ndo se reduz aum simples
expediente de técnica juridica apto aresolver questdes de reparticao de poderes
entre o Estado e a Administracdo Local».

8 José Casalta Nabais, A Autonomia..., Cit., p. 53. Em sua opinido, aliés,
partilhada por outros autores ja citados, «a autonomia local no nosso actual texto
constitucional esta orientada, ndo apenas para a eficécia e funcionalidade do con
junto da administracdo publica, mas também para a realizacdo da democracia e
equilibrio dos diversos pdlos de poder que o pluralismo social nos consente». Em
suma, «estamos perante uma concepcao de organizacdo do poder politico do Es
tado que tem subjacente a propriarealidade social tal como hoje em dia se nos
apresenta: uma sociedade pluralista com uma pluralidade de centros de poder e
deC|sao» Ibidem, pp. 53 e 54, em especial, nota 100.

> José Joaquim Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicéo..., cit.,
p. 883. Para os Autores, o ambito desta garantia institucional é amplo. Assi m, a
garantia da autonomia local compreende: «a existéncia da organizacdo autarquica
(ndo podendo a lei elimindla em nenhuma parte do territério), o autogoverno
(6rgéos proprios), a autodeterminacdo (liberdade de conducéo politica autarquica),
um minimo considerével de atribuicdes (que ndo podem ser esvaziadas por lei), a
disposicéo de meios financeiros proprios».

Segundo Gomes Canotilho, para aém da «garantia da administracdo
municipal auténoma» se encontrar estreitamente conexionada com o principio
democratico, existe actuamente quem a considere como «um elemento
distintivo do Estado de direito». Na opinido do Autor, «o principio da garantia
da autonomia
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locais» ndo se «impde» apenas a actividade do legislador ordinério,
funciona, também, como limite materia ao poder congtituinte derivado
(artigo 288.°, alinean) da Constituicao)®.

local terd aver com o Estado de direito sobretudo nas dimensBes de autonomia
normativa(...) e de garantia constitucional que assegura aos municipios um espaco
de conformacao auténoma, cujo contelido essencial ndo pode ser destruido pela
administracdo estadual». Por outro lado, defendendo que «a negacdo da
capacidade de direitos fundamentais as pessoas colectivas de direito publico
ndo pode acolher-se em todas as suas dimensdes», Gomes Canotilho é da opinido
gue certas pessoas colectivas de direito publico prosseguem «interesses
protegidos por direitos constitucionais especificos», principal mente quando estas
se encontram em «tipicas situagfes de sujeicdo». E 0 caso das autarquias locais,
«no que respeita ao direito de autonomia perante 0 Estado» (artigo 235.°, n.° da
Constituicao). Cfr, ainda, 0 artigo 12.°, n.° 2, da Constituicéo Portuguesa, onde ndo
sefaz qual quer distincdo entre pessoas de direito publico e pessoas colectivas de
direito privado, no que concerne a capacidade de direitos fundamentais, e apenas
se edtatui que «as pessoas colectivas gozam dos direitos fundamentais (...)
compativeis com a sua hatureza». J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional,
6.2 edi-c&o revista, Almedina, Coimbra, 1993, pp. 368 e 560.

8 Ao contrério de Gomes Canotilho, José Carlos Vieirade Andrade diz-nos
gue ndo considera «a autonomia das autarquias como um direito fundamental ou
uma figura equiparada ou derivada da autonomia da pessoa humana - se é correc
to contrapor alégica da autonomialocal a do aparelho estadual, ja é duvidoso que
se possa desintegrar essa autonomia do quadro da organizagdo estadual da comu
nidade. A autonomialocal sera, pois, encarada como manifestacéo especificado
principio da descentralizacdo administrativa, eventualmente em combinagdo com
0 principio democratico, acentuando-se 0 seu carécter organizatorio». Autonomia
Regulamentar..., cit., loc. cit., pp. 20 e 21.
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