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I — Importancia das assembleias municipais no sistema de governo municipal e
designadamente em matéria de administracio territorial

1. Poder regulamentar e de aprovacgio da planificacio territorial e de desenvol-
vimento econémico

Em termos de caraterizagdo geral dos poderes das assembleias municipais, importa
destacar que lhe estd atribuido o principal poder regulamentar, normalmente auto-
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nomo. Poder derivado das atribuigdes previstas na Lei das Autarquias e demais legis-
lagdo de transferéncia concreta de atribuicdes, assim como de legislagdo tematica,
designadamente a referente aos regimes juridicos dos instrumentos de gestdo territo-
rial e de urbanizacdo ¢ edificacdo.

Estamos face a um poder normativo municipal dividido segundo um sistema de
reservas normativas de iniciativa e de aprovagdo, com ou sem poder de alteragdo
das propostas do Executivo por parte da Assembleia Municipal. Mas, no caso da
inexisténcia da possibilidade de deliberagdes impositivas por razdes da necessaria
coeréncia global de uma dada normagao, tal é acompanhado da faculdade de fazer
“propostas cogentes” a Camara Municipal, desde que devidamente fundamentadas
e nao ilegais. Isto, porque em causa estara sempre a obriga¢ao do executivo munici-
pal de alterar, posteriormente ao debate parlamentar, as suas propostas iniciais, sob
pena do recurso parlamentar a rejeicao global da proposta camararia. Portanto, esta-
mos face a uma clara supremacia conformadora das solugdes por parte de titulares
do orgdo parlamentar que ndo queiram exercer meras fun¢des de “yes men”, por
injustificaveis razoes de ilegitima invocacdo de fidelidade partidaria ou por inércia
face a impreparacao dos seus membros.

Concretizando esta competéncia em aspetos fundamentais, comegaria por referir
que, em geral, lhe cabe aprovar as mais significativas normas com eficacia externa.

Vejamos:
a)-Todas as posturas municipais e regulamentos dependentes com eficdcia exter-
na, sob proposta da Camara Municipal, que pode ser objeto de alteragoes par-
lamentares;
b)- O Regulamento do Conselho Municipal de Seguranca e a criagdo da policia
municipal;
¢)- Todos os planos estratégicos economico-sociais do municipio, designada-
mente em preparacao de opgdes para a elaboragao, revisdo ou alteragdo dos Pla-
nos Municipais de Ordenamento do Territdrio;
d)- Todo o planeamento de realizacdo das atribui¢ées municipais, desde logo, as
opgoes do plano de atividades, face a uma proposta da Camara Municipal mas,
neste caso, sem poder de livre alteragao parlamentar.

Neste dominio, ¢, ainda, da sua competéncia a aprovacdo de dois tipos de regula-
mentos especialmente importantes para os municipios e as populagdes locais:

Todos os regulamentos sobre taxas e seus montantes e, em geral, sobre poderes
tributarios. Assim como compensagoes, sob proposta da Camara Municipal, com
livre alteragdo. Sendo competéncia da Camara Municipal apenas a fixa¢ao de pregos,
correspondentes aos custos dos servicos. E todos os regulamentos dos Planos de
Ordenamento Territorial e Urbanisticos: planos com os regimes regulamentares
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previstos no ambito do direito do Ordenamento do Territorio e do Urbanismo. Ou
seja, Planos Municipais e Planos Intermunicipais de Ordenamento do Territorio
(estes, em municipios ndo integrados em Comunidades Intermunicipais ou Areas
Metropolitanas, pois nestes casos apenas sdo ouvidas, cabendo a aprovagdo as
Assembleias intermunicipais, sob proposta do respetivo executivo supramunicipal).

A aprovagdo depende de proposta da Camara Municipal. Mas, além da ponderagio
das opgdes propostas, a Assembleia possui poderes de livre alteracdo da mesma. E
cabe-lhe mesmo um papel essencial de analise e eventual corregio sobre a existéncia
de vicios materiais, formais e organicos, designadamente no cumprimento da exi-
géncia de pareceres externos, da audiéncia publica e sua devida aprecia¢do no Rela-
torio final. E, ainda, a verificacao da aplicacdo do principio da justa ponderag¢do dos
interesses publicos e privados relevantes, tudo com livre alteragdo ou poder de rejei-
¢do global da proposta. Alias, deve pronunciar-se livremente sobre o contetido de
futuros planos fisicos e respetivos regulamentos da autoria do Estado e seus orgdos
periféricos, como as CCDR, Comissoes publicas ou institui¢oes particulares impli-
cadas na sua eclaboragdo, designadamente face a contratos derivados de concursos
publicos, em que deve seguir de perto e pronunciar-se durante o seu ifer sobre os
termos da sua progressdo construtiva. V.g,, em matéria de Planos Regionais de
Ordenamento do Territério, assim como de planos das associa¢des intermunicipais
de que o municipio faga parte, desde logo no caso dos Planos Intermunicipais de
Ordenamento do Territorio. Assim como sobre a caducidade ou nao dos loteamentos
a decidir pela Camara Municipal, o desencadear da intervengdo dos tribunais de
comarca em caso de obras inacabadas, desde logo urbanizagdes ¢ loteamentos, dada
a importancia estruturante ou desestruturante, ndo s6 das solucdes licenciadoras,
como das declarativas de caducidade.

Dada a centralidade competencial da matéria ordenamental e urbanistica nas atri-
buigdes municipais e vida municipal, importa acrescentar alguns dados mais sobre
este tema.

Qual o poder regulamentar municipal de execu¢do ou complementar no ambito
urbanistico, tendo presente desde logo o art.® 3.° do Regime Juridico da Urbanizagao
¢ Edificacao? Para além do poder conformador inicial das solugdes planificantes,
em que o Municipio divide poderes de intervengdo com a Administragdo estadual,
qual a extensdo das atribuigdes municipais no dominio regulamentar urbanistico,
sem o formalismo e limita¢des do poder de revisdo especialmente solene e exigente,
consagrado no Decreto-lei n.° 380/99, de 22.9?

E grande esse poder. Mas, no tratamento da matéria, importa efetivar com clareza a
distingdo entre regulamentos-planos de Ordenamento do Territorio, com todo esse
seu procedimento especial extremamente formalizado, previsto no Regime dos Ins-
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trumentos de Gestao Territorial, e os regulamentos municipais complementares de
urbanizacdo e edificacao.

Isto, porque as questdes de planeamento fisico, sujeitas a procedimento especial
muito exigente, nao sao destacaveis para meros regulamentos, mesmo que aprovados
pela Assembleia Municipal e mesmo que, nos termos do n.° 3 do artigo 3.° do RJUE,
sejam colocados os seus projetos a discussdo publica no prazo de 30 dias antes da
sua apresentagdo, sob pena de nulidade por vicio formal, de desvio de procedimento.

Alias, todos os regulamentos municipais estdo sujeitos a discussdo publica. E, dado
0 seu mero objetivo de concretizagdo e execugdo da lei urbanistica, ndo podem con-
traria-la. Em causa o respeito escrupuloso do procedimento de controlo prévio a que
as operacdes urbanisticas estdo submetidas e a fixacdo dos montantes das faxas a
cobrar nos casos de admissdo de comunicagdo prévia e de deferimento tacito, sem
que estes valores possam exceder os que estejam previstos para o ato expresso da
Administragdo urbanistica. Podem ser valores inferiores, mas nunca em montante
superior.

Por um lado, ha que defender que os Planos Municipais de Ordenamento do Territo-
rio s6 devem conter a disciplina de mateérias obrigatorias, dada a sua “inflexibili-
dade” procedimental, temporal e organica. As Assembleias Municipais devem atirar
para conteudos regulamentares ndo planificantes as restantes matérias ndo estrita-
mente exigidas pela legislacdo dos Instrumentos de Gestdo Municipal, sendo esta a
solucdo técnica e administrativamente desejavel, porque haverd maior flexibilidade
dos processos de revisdo normativa em geral e sobretudo quando estejam em causas
matérias de extrema tecnicidade, cuja experiéncia ndo adquirida possa apontar para
uma previsivel mutabilidade.

Alias, os Planos Municipais de Ordenamento do Territorio podem e devem remeter a
sua concretizagdo para regulamentos municipais, nos aspetos que ndo mexam com a
ratio legis exigente de procedimento planificador estrito.

Desde logo, o legislador autoriza o municipio a produzir, @ parte, regulamentos
municipais de urbanizagdo e edificagdo complementar dos planos. E aponta expres-
samente para varios regulamentos devidos, pelo menos como condic¢do para certas
deliberagdes urbanisticas: a)-os regulamentos do mobiliario urbano, nos casos de
Planos de Pormenor; b)-os regulamentos exigidos por lei: como ¢ o caso dos neces-
sarios para o funcionamento e gestdo do fundo de compensag¢do (n.° 2, 125.° RJIUE);
c)-os regulamentos da gestdo pelos residentes dos espagos verdes; d)-os regula-
mentos de taxas; mas ja ndo as normas que consagrem os mecanismos indiretos de
perequagao, que tém de constar do plano fisico; e)-as normas especificas de estacio-
namento ou area minima de espacos verdes, embora os regulamentos de urbanizagao
e edifica¢@o ndo possam conter parametros de dimensionamento; f)-os regulamentos
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de estudos de trafego, etc.; g)-os regulamentos de langcamento e liquidag¢do das
taxas, ¢ deve acrescentar-se de compensagoes e cedéncias (art.® 44.° do RJUE), ou
seja, a definigdo dos termos de pagamento de uma compensagdo em dinheiro ou
espécie (n.° 4, art.® 44.°), porque figura proxima das taxas,' e ainda a defini¢do dos
termos de reducdo de taxas por realizagdo de infra-estruturas, quando nos contratos
com o promotor este assuma a realizagdo em falta (n.° 3, art.® 25.°), sendo pois estas
matérias da competéncia exclusiva das Assembleias Municipais; h)-os regulamentos
de prestacdo de caugdo, devida por operagdes urbanisticas, mas apenas com 0
escopo concretizador e de execucao das normas do RJUE e ndo de substitui¢do do
RJUE; o que alids como normagdo antinomica delegada seria inconstitucional, por-
tanto sem poder contrariar estes regimes legais, que alias para tais matérias impoem
desde logo um procedimento normador especial ou impdem mesmo posteriormente
regulamentos tambem de procedimento especial, v.g., art.° 116.° do RJUE (exigéncia
clara e precisa de formula de calculo a cobrar nos processos de admissdao de comuni-
cacdo prévia e de deferimento tacito de autorizagdo de utilizagdo pelo presidente da
Céamara Municipal, apontando contra excessos: ndo podem ter valor superior aos
licenciamentos de atos expressos); i)-os regulamentos sobre operagées de impacto
relevante (n.° 5, 44.°), por parte da CM; j)-os regulamentos de dispensa de licenga ou
comunica¢do prévia de obras de demoli¢do de edificagdes existentes (107.° IGT,
medidas preventivas);? 1)-identificacio da natureza, dimensdo ou localizacio das
edificacdes ou demoligdes dispensadas de licenciamento ou autorizagdo: as designa-
das obras de escassa relevancia urbanistica (art.” 6.°-A), e designadamente para dis-
pensa de projetos de execucdo de arquitetura (n.° 4, art.® 80.°); m)-os regulamentos
visando a identificag¢do dos procedimentos de loteamento dispensados de discussdo
publica (n.° 2, art.® 22.°); n)-os de defini¢do das situacdes que implicam impactos
semelhantes ao loteamento na construcdo de edificios contiguos e funcionalmente
ligados (5, 57.°) e situagdes em que ¢ preciso apresentar telas finas dos projetos (al.
b), 4, art.° 128.°); 0)-0s que consagrem situacdes a observar na execu¢do de obra
com deferimento de licengas de obras com salvaguarda do regime de gestio de
residuos de construgdo e demoli¢do (n.° 1, art.® 57.°), etc.

Os regulamentos de compensagdes tratam da situacdo de prédios a lotear ja servidos por infra-
estruturas sem se justificar uma nova localizacao de qualquer equipamento ou espacos verdes.
Os espacos resultantes do loteamento serdo de natureza privada (partes comuns dos lotes) se tal
ndo constar da definicdo de compensagdes no proprio regulamento do plano fisico

A aplicagdo dos regulamentos municipais podem implicar antinomias e dificuldades varias, o
que (artigo 118.° do RJUE) permite aos interessados recorrer a arbitragem voluntaria, apli-
cando-se o disposto na respetiva lei, constituindo-se uma comissdo, em principio composta por
um representante da cimara municipal, um do interessado e um terceiro, especialista na maté-
ria, designado por cooptagdo, que preside. Na falta de acordo, o especialista ¢ designado pelo
presidente do tribunal administrativo do circulo da circunscri¢do administrativa do municipio.
Alids, as associagdes publicas de natureza profissional e as associagdes empresariais do setor da
construgdo civil podem sempre promover a criagao de centros de arbitragem institucionalizada,
para a realizag@o de arbitragens no ambito das matérias urbanisticas.
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A normagao regulamentar do municipio, na medida em que seja devida ou legal-
mente prevista ou mesmo admissivel, ndo s6 em especificagcdo de conceitos vincula-
tivos de natureza imprecisa, assim como de autovincula¢do, quando legalmente
aceitavel, em areas de poder discricionario, ¢ importante, porquanto fornece ele-
mentos que favorecem a passagem a um poder dos tribunais administrativos de “ple-
na jurisdi¢do” ou de encurtamento da margem de “livre escolha” executiva. Importa
ter presente, v.g., que ja ndo hd deferimentos tdcitos quanto ao procedimento de
licenciamento, exigindo-se, decorrido o tempo de deciso, face ao siléncio da admi-
nistracdo, a introdugdo de agdes jurisdicionais de condenacdo a pratica do ato admi-
nistrativo devido. S6 sdo admissiveis como atos administrativos as decisdes ou recu-
sas expressas, estas viabilizando agdes especiais de impugnacdo administrativa.

Em conclusdo, o poder municipal assenta em limites competenciais interadministra-
tivos e numa forte e natural distribuicdo de poder regulamentar as Assembleias
Municipais, embora com uma generalizada iniciativa por parte da Camara Munici-
pal, na maioria dos regulamentos. Mas tal ocorre excecionalmente sem poder de
livre alteragdo parlamentar (naturalmente nos instrumentos programaticos ¢ de ges-
tdo executiva da Camara Municipal). Mesmo assim, com um duplo poder: material-
mente, temos a capacidade parlamentar de impor alteragcdes ao executivo e, na nova
previsdo constitucional (ainda ndo atuada legislativamente), de configuragdo do
sistema legitimador do executivo, a ameaca de ndo investidura do elenco proposto
pelo Presidente da Camara Municipal, se ndo houver compromissos claros sobre as
linhas programaticas de construgdo desse documentos ou entdo de uma mogdo de
censura posterior, pelo ndo cumprimento dos compromisso ou sua nao execugao.
Portanto, se o novo modelo, a ser implementado, vai acentuar o presidencialismo
executivo, nao deixa de também potenciar um preponderante poder regulamentar ou
planificador, em todos os ambitos, programaticos ¢ fisicos, por parte do 6rgao
Assembleia Municipal.

2. Poderes programadores, tributarios e fiscalizadores

A Assembleia Municipal detém, ainda, outros poderes deliberativos fundamentais
para a vida municipal. Desde logo, todas as matérias mais importantes, alias os
temas fundantes nas democracias modernas, a nivel nacional, do poder parlamen-
tar.

Tem o poder deliberativo em relagdo com: a)-o programa de atuagdo e suas priori-
dades, a concretizar na distribui¢do dos montantes, ou seja, no plano de atividades
e or¢amento; b)-o controlo das despesas (aprovagdo das contas); c)- o poder no
ambito dos tributos, matéria ja referida; e d)-em geral, o poder de apreciacio de
toda a atividade camararia, designadamente sobre a prossecucdo das atribuigdes
municipais, quer por sua iniciativa, quer de modo provocado, quer pelas periddicas
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informagdes apresentadas pelo Presidente da Camara Municipal, quer em face de
queixas dos cidadaos ou de instituigdes publicas ou privadas, ¢ designadamente da
intervencdo inspetiva da Inspe¢do-Geral da Administragdo Local (IGAL). E, se
avangar a parlamentarizacdo legitimadora dos executivos, a sair em geral das
Assembleias, tera mesmo um poder fundante e extintivo dos elencos camararios, o
que propiciara entdo uma real fiscalizagdo da Camara Municipal. Algo hoje abafado
pelos instrumentos inconsequentes para tirar conclusoes desse poder e pela supre-
macia das liderangas partidarias, situadas no executivo, que torna as assembleia
caixas-de-ressondncia dos executivos. Destes textos, o plano de atividade, o or¢a-
mento ¢ a proposta de aprovac¢do da conta escapam a livre conformagdo da Assem-
bleia Municipal, mas ndo a matéria de regula¢do das taxas e compensa¢des ao
municipio por operagdes urbanisticas, em que as propostas das Camaras Municipais
sdo de livre alteragdo pela Assembleia.

Mas, mesmo aquelas limitagdes modificativas sdo acompanhadas por um poder de
aprovagdo que ndao podemos considerar como meramente formal, «tipo homologa-
¢doy. Traduz-se, antes, em verdadeiro poder de «codecisdoy. Nao so6 pelo poder
parlamentar de recusar in extremis, globalmente, tais propostas, como pela possibi-
lidade de obrigar a Camara Municipal a alterar partes delas, em face da aprovagao
de posi¢oes divergentes devidamente fundamentadas, desde que, naturalmente, nao
sejam contrarias materialmente a dispositivos legais.

3. Ambito dos bens, empréstimos, geminagdes cooperativas, referendos, criacio
de administra¢des indiretas, participacio em sociedades e adesio a Comunida-
des Intermunicipais. Aprovacio ou autorizacio da assembleia municipal

Nesta descrigdo competencial da Assembleia Municipal, ndo pode deixar de se iden-
tificarem ainda outras matérias fundamentais para a gestao municipal, sujeitas a sua
aprovagdo ¢ autoriza¢do. Assim, compete-lhe, também, no dominio do patrimonio e
empréstimos: a)-aprovar o inventario dos bens, apresentado pela Camara Municipal,
sem poder de alteragdo direta, mas com possibilidade de propostas de alteragao a
integrar pela Camara se forem de considerar legais, nos mesmos termos dos planos
de atividades, propostas de or¢amento e documentos de prestacao de contas; b)-
aprovar, neste ambito dos seus bens, a afetacdo e desafetagdo de bens do dominio
publico e aprovacao de operagoes com bens privados do municipio acima de certos
valores significativos; em geral, os contratos sobre bens imdveis valiosos e sobre
todos os bens de valor artistico; c)-aprovar contratos de empréstimos, em face de
propostas que obrigatoriamente indiquem as condi¢oes e o mapa demonstrativo da
capacidade de endividamento municipal, a conferir, podendo ser objeto de rejeigdo
ou de alteragao.
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No dominio orgdnico-autdrquico, depende dela, o que tem sido extremamente mal
gerido, temos a criacdo das administragoes indiretas municipais € intermunicipais,
quer publicas quer privadas, e autorizagdes de associativismo publico e privado. No
que se reporta a estas organizagoes e, designadamente, a participagdo em associa-
¢6es de municipios de carater geral ou especifico, pronuncia-se com base em pro-
posta da Camara, mas com faculdade ndo apenas de rejei¢do mas também de livre
modificagdo dos termos da mesma.

Acrescento a competéncia para: a)- a aprovagdo dos estatutos e remuneragoes dos
orgaos sociais, quer das entidades de direito publico (empresas municipais, institu-
tos publicos) quer comerciais (sociedades de capitais publicos); b)-a participagdo em
sociedades com entidades privadas (com a fixagdo das respetivas condigdes gerais
dessa participacdo), controlando a legalidade destas solug¢des organicas, que tém que
inserir-se em dmbitos materiais implicando atribui¢oes municipais; para aprovar a
criacdo e a reorganizagdo dos servicos municipais (sob proposta ndo alteravel da
CM, sujeita a sugestdes) e os quadros de pessoal de direito publico e privado, ndo
havendo no plano autarquico uma reserva de normagao organica a favor da CM; c)-a
autorizagcdo das condigoes de concessdo e exploragdo de obras e servigos publicos,
sob proposta alteravel da CM; d)-a aprovacdo, ndo s6 da tradicional «geminagdo
culturaly, como também da «geminagdo» cooperativa ¢ respetivos termos, em face
das convengées, europeia e luso-espanhola, sobre a cooperagdo transfronteiriga,
permitindo designadamente criar institui¢des, designadamente empresas conjuntas
entre entidades infra-estatais, através de acordos sem recurso a administragdo esta-
dual, designadamente ao Ministério dos Negodcios Estrangeiros; e¢)-a aprovagao da
realizagdo de referendos locais, sob proposta de membros da assembleia, da CM ou
de cidadaos eleitores (Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de Agosto).

No que se reporta a participagdo em associagoes de municipios de cardcter geral,
cujos modelos sdo legalmente enquadrados a partir de 13 de Maio de 2003 e hoje
constam das Leis n° 45/2008, de 27 de Agosto (CIM) e 46/2008, de 27 de Agosto
(AM),” entendo dever tecer algumas consideragdes especiais dada a importancia do
tema. As solugdes que impdem sé se justificariam enquanto ndo se avangasse para
um modelo de verdadeira regionalizacdo representativa. E, sendo certo que, estando
elas, em parte, feridas de inconstitucionalidade, ao criarem autarquias sem habilita-
¢do da lei fundamental, face aos poderes atribuidos; nuns casos, CM, por inexistén-
cia de tipologia que as admita e, noutros, AM, por falta de representatividade direta
dos seus orgdos, urge que este processo, paralisado pelo referendo de 1998, seja
retomado embora em condi¢des e com enquadramentos diferentes.

Recentemente objeto de avaliagdo visando a sua revisao e dinamizagao: http://www.portugal.
gov.pt/media/132774/doc_verde ref adm_local.pdf. CONDESSO, Ricardo -As estruturas de
governagdo em Portugal perante as assimetrias de desenvolvimento territorial. qué modelo
seguir?. Tese doutoral, Novembro 2012.
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Com efeito, a anunciada reforma administrativa do Estado, designadamente ao nivel
periférico, para ser coerente e eficaz, deve ser articulada. E, portanto, precedida pela
organizacdo da Administra¢do regional representativa. Pelo que esta ¢ mais uma
razdo que torna urgente a recolocagdo, em termos eleitoralmente aceitaveis, do pro-
cesso da regionalizagdo, cujas razoes justificativas de fundo, apesar do resultado do
referendo se mantém. Com efeito, essas razdes substantivas continuam a ser incon-
tornaveis e faceis de enunciar.* A Administragio Piblica portuguesa ainda padece de
um excessivo centralismo, o0 que continua a afetar negativamente a rapidez aplica-
tiva e adaptativa e portanto a eficacia das politicas publicas. O desenvolvimento
harmonioso € o primordial objetivo da instituicdo das regides administrativas, pois
elas estdo vocacionadas para atuar melhor contra as assimetrias economico-sociais,
através do planeamento, da programacao das politicas publicas e da afirmacdo das
potencialidades regionais. A meta subjacente a criagdo das regides administrativas é
precisamente o aumento da eficiéncia do Estado, na medida em que tal permite tor-
nar decisoes mais céleres, mais participadas e mais proximas dos destinatarios.

As Regides Administrativas, a criar em Portugal, por previsdo constitucional, cons-
tituirdo autarquias locais, de nivel intermédio entre o Estado e os municipios, voca-
cionadas para intervir ao nivel do planeamento ¢ da definigdo das prioridades de
atuacdo do setor publico em cada uma das regides. A regionaliza¢do devera, pois,
procurar criar capacidades adicionais de interven¢do nos espagos regionalmente
partilhados, promovendo a solidariedade e a cooperagdo entre municipios e entre
regides, evitando o egocentrismo da logica da capitalidade nacional e dos munici-
pios, contribuindo, assim, desta forma para a coesdo e a coeréncia nacionais. E
aproximar as estruturas e polos de decisdo administrativa dos cidaddos deve ser
outra das metas a atingir pela regionalizagdo. Ha que referir o facto destas estruturas
regionais intermédias de poder, existentes na generalidade dos Estados europeus
desenvolvidos, como a Bélgica, a Holanda e a Dinamarca, terem, em média, menor
area ¢ menos populacdo do que terdo as regides administrativas de Portugal. Por-
tanto, razdes suficientes existem, a questio a colocar tem que ver com o processo de
as efetivar.

Quanto ao processo futuro a desencadear, importa, desde logo, refletir nos erros do
anterior processo regionalizador, ligado ao mapa pré-fabricado pelos poderes cen-
trais em Lisboa: mapa artificial, anacronico e distante das solidariedades funcionais
e relacionais historicamente construidas. E a néo clarificagdo de outras questdes que
apareciam como dotadas de incerteza total, cujo método resolutivo um tal referendo
ndo clarificava. Por isso, o procedimento futuro, para nao afrontar os cidadaos e

*  CONDESSO, F. — “Os fundamentos da ideia regionalizadora e o papel de Eurico de Figueiredo

no Processo Referendario da Década de Noventa”. In Estudos ¢ Ensaios em Homenagem de
Eurico de Figueiredo, Populagdo e Sociedade, n.° 12, Porto: CEPESE, 2005, p. 165-194.
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poder traduzir o apoio a regionalizagdo, devera seguir um caminho inverso, com um
referendo em que os cidaddos nao se limitem a sufragar solugées preconcebidas de
modo iluminado, mas um referendo desencadeador do processo ¢ balizador dos ter-
mos em que o mesmo se conformara.’

Ha que criar uma flexibilizagdo do texto constitucional, sem que ele continue a
impor a partida nenhuma solug¢do de fundo, a qual deve ser remetida para uma for-
mulacdo evolutiva a partir da realidade atual do associativismo territorial.’ E que se
processe fortemente em termos permanentemente “enformados” e condicionados a
vontade popular e dos seus 6rgdos representativos de base. O que exige, portanto
uma modificagdo constitucional radical, em ordem a constru¢do de um processo
from below, dado que o método constitucionalizado foi totalmente rejeitado em
referendo. O qual demonstrou que os cidaddos ndo s6 ndo querem, nem em si mes-
ma, nem nos seus pardametros temporais € mapas de divisdo territorial, uma regio-
nalizagdo decidida de cima para baixo, ou seja, imposta segundo a vontade dos
partidos nacionais, ¢ 6rgaos de soberania que seus dirigentes dominam, como pre-
tendem, antes, uma proposicdo definidora, com clareza, do processo «democrdaticoy
de solugdo das questoes polémicas, em que as populacdes receiam a influéncia
impositiva dos partidos, a revelia da vontade popular: ou seja, um método para a
formulagdo do mapa e para a escolha das capitais. A regionalizac@o so sera aceite se
esse processo garantir a participagdo decisiva da populagdo e a livre opg¢do dos seus
organismos autdrquicos, antes de uma aprovagao final pelo Parlamento. Com efei-
to, hoje, se ha comandos constitucionalizados, que sdo compreensiveis, como o das
regides administrativas s6 poderem ser formalmente criadas por lei, a qual tem de
definir os respetivos poderes (tendo presente designadamente os artigos 257.° ¢
258.% obrigatoriamente, integrando a dire¢@o de servigos publicos ¢ tarefas de coor-
denagdo e apoio a ac¢do dos municipios e elaboragdo dos planos regionais e partici-
pacdo na elaboracao dos planos nacionais; a que ha que acrescentar o ja disposto na
vigente Lei Quadro das Regides de 1991), a composigdo, a competéncia ¢ o funcio-
namento dos seus 6rgdos (artigo 259.° a 262.°, que tém de ser a assembleia regional e
a junta regional), podendo estabelecer-se diferenciagdes quanto ao regime aplicavel
a cada uma (artigo 255.°), ja a imposigdo da previsdo constitucional (artigo 255.° ¢
256.°) da «institui¢do em concreto das regides administrativas, ter de partir de uma
inicial aprovagdo da lei de institui¢do de cada uma delas, dependente da lei de cria-
¢do simultanea de todas, exigindo ainda o duplo voto favoravel expresso pela maio-
ria dos cidadaos eleitores, em consulta direta, com uma pergunta de alcance nacional
e outra relativa a cada area regional criada na lei, ndo oferece sendo um método em
que os cidadaos vao referendar o mapa escolhido pelos partidos dominantes e poste-

Neste aspeto, recorde-se, v.g., a proposta do Marcelo Rebelo de Sousa, em 1996.

Promovido a partir de cima, do Estado, mas com proniincia municipal, resultante do volunta-
rismo anti-regionalizador iniciado com as Leis n.° 10 e 11, de 18 de Maio de 2003 e suas suces-
sivas alteragdes.



TEMAS E PROBLEMAS DO DIREITO MUNICIPAL E INTERMUNICIPAL 195

riormente terdo de se sujeitar a escolha da capital imposta pelos partidos ou outras
forgas, sem um pré-estabelecido método transparente, claramente participado e acei-
te, que garanta as melhores solugdes para o interesse geral das regides ¢ forte adesdo
livre dos envolvidos.

4. Acesso funcional a informacio e fiscalizacido parlamentar

Quanto ao acesso a informagdo e ao poder de fiscalizacdo do executivo, a Assem-
bleia Municipal e seus membros t€ém o poder funcional de ir conhecendo, durante o
seu processamento, todos os processos e documentos municipais, poder implicito no
exercicio das fungdes de que estdo incumbidos.’

E, concomitantemente, o poder de andlise da atividade geral a desenvolver e mesmo
a posteriori desenvolvida pelo municipio, seus 6rgdos e servigos, designadamente
dos seus resultados, da situagdo financeira, da execug¢do das deliberagoes da
Assembleia Municipal, em relagdo as administracgoes diretas e indiretas, municipais
e intermunicipais, quer publicas quer privadas, e entidades participadas (debates,
presidente, comissoes parlamentares).

Tem, ainda: a)-o poder de apreciacdo e tomada de posicdo face a agdes da tutela
(relatdrios, auditorias), defesa politica e juridica (ndo processual, com representacao
jurisdicional a caber ao presidente da Camara Municipal) dos interesses gerais do
municipio perante o Estado; b)-competéncia para apreciar queixas dos cidaddos e
dos titulares dos direitos de oposi¢do; c)-competéncia para propor e votar mogdoes de
censura face a agdo corrente (legitimidade funcional para controlo operativo), que
no futuro devera merecer um reenquadramento que permita retirar dela todas as
consequéncias organicas e da subsisténcia do executivo, a ainda no futuro, a aplicar-
se as possibilidades ja previstas na Constitui¢do, mogoes de rejeicao ligadas a com-
posi¢do do elenco para o executivo camarario.

Il — Referendo municipal, transparéncia funcional e participacio cidada como
aspetos relevantes do governo local e do poder decisério municipal em geral

Tecemos aqui algumas notas sobre as solu¢des de democracia semidireta e partici-
pativa ¢ o acesso a informagdo e promog¢do da transparéncia executiva.

E, alids, mesmo enquanto cidaddos, que nao deixam de ser, sempre teriam o direito de /ivre
acesso a toda a informagdo e documentagao detida pelo municipio, designadamente o execu-
tivo, por exame direto ou certificagdo para efeitos funcionais ou mera fotocopia, designada-
mente nos termos das Leis do Acesso aos Documentos Administrativos, Lei n.° 46/2007, 24.8 ¢
Lein.° 27/2006, de 18.7.
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A)- Referendo local

O referendo reporta-nos a um dominio de afirma¢do da democracia semidireta e
participativa local. Nas autarquias, ndo ¢ possivel apenas o exercicio do poder atra-
vés de representantes, com assento nos seus diversos orgdos de governo. Ha, em
certas situagdes, a possibilidade de se desencadear a aplicagdo da democracia semi-
direta, através de referendo, em matérias relevantes da sua competéncia exclusiva ou
partilhada com o Estado ou Regides, em assuntos que ainda nao tenham sido objeto
de decisdo irrevogavel, por iniciativa representativa, dos deputados das respetivas
assembleias (projeto de deliberagdo), do orgdo executivo (proposta de deliberagdo)
ou de grupos de cidaddos recenseados na drea (iniciativa popular: artigo 13.°, sem
prejuizo do exercicio do direito geral de peti¢do junto dos titulares representativos:
artigo 22.°).

As autarquias s6 ndo podem realizar consultas locais (artigo 4.°) sobre matérias inte-
gradas na esfera de competéncia legislativa reservada aos o6rgaos de soberania, maté-
rias reguladas por ato legislativo ou por ato regulamentar estadual que vincule as
autarquias locais, op¢des do plano e relatério de atividades, sobre questdes ¢ atos de
contetdo orcamental, tributario ou financeiro; matérias que tenham sido objeto de
decisao irrevogavel, designadamente atos constitutivos de direitos ou de interesses
legalmente protegidos, exceto na parte em que sejam desfavoraveis aos seus desti-
natarios; matérias que tenham sido objeto de decisdo judicial com transito em jul-
gado e matérias que tenham sido objeto de celebragdo de contrato-programa. Permi-
te-se que atos em procedimento de decisdo (artigo 5.°), portanto ainda nao definiti-
vamente aprovados, possam constituir objeto de referendo local, suspendendo-se o
procedimento até a decisdo do Tribunal Constitucional sobre a verificagdo da cons-
titucionalidade ou legalidade do referendo local. Ou, no caso de efetiva realizagao do
referendo, até a publicacdo do mapa dos resultados do referendo (n.° 3 do artigo
147.9).

Quanto a limitagdes materiais ¢ procedimentais, impde-se a unicidade da matéria, as
propostas devem conter as perguntas a submeter aos cidaddos eleitores, num maxi-
mo de trés (um sé assunto com o maximo de trés perguntas, objetivas, claras e preci-
sas, para mera resposta de sim ou ndo, sem ser precedidas de quaisquer conside-
randos, predmbulos ou notas explicativas, nem, de qualquer outro modo, sugerirem,
direta ou indiretamente, o sentido das respostas: artigo 7.°), sujeito a controlo pre-
ventivo do Tribunal Constitucional, através da apreciagdo do conteudo das delibera-
¢oes sobre o tema. A redacdo dos respetivos textos pode ser alterada, até ao termo do
debate, pelo 6rgdo com competéncia para as aprovar. Permite-se a cumulagdo (artigo
6.°) numa mesma data de varios referendos dentro da mesma autarquia, sem por em
causa o principio, desde que estes se apresentem autonomizados entre si, formal e
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substancialmente ¢ desde que naturalmente ndo incidam sobre a mesma matéria
(interdita-se a sua efetiva¢do em acumulag@o com um referendo regional autonémico
ou nacional).

Quanto a outras limitagdes de natureza temporal e circunstancial (artigos 8.° ¢ 9.°),
ndo pode ser realizado nenhum ato de convocagido ou de realizagdo de referendo em
dia que medeie entre a data de convocagdo e a de realizagdo de eleigdes gerais para
os 6rgdos de soberania, eleigdes do governo proprio das Regides Autonomas e do
poder local, dos deputados ao Parlamento Europeu e de referendo regional autono-
mico ou nacional. Tal como se interdita o ato na vigéncia do estado de sitio ou de
emergéncia ¢ antes de constituidos ou depois de dissolvidos os orgdos autarquicos
eleitos. Por sua vez, se o processo ja estiver a correr, a nomeacdo de uma comissao
administrativa autarquica suspende o processo de realizagdo do referendo.

No caso das iniciativas populares (n.° 2 do artigo 10.° ¢ artigo 13.°), que precludem
qualquer iniciativa superveniente sobre a mesma questao por parte de deputados ou
do 6rgdo executivo (n.°3 do artigo 15.°), a proposta a assembleia deliberativa deve
ser subscrita (sem que no entanto possa exceda em 50% o limite minimo exigido)
por um minimo de 5000 ou 8% dos cidadaos eleitores recenseados na respetiva area
(consoante o que for menor). E, nos municipios e freguesias com menos de 3750
cidadaos recenseados, a iniciativa em causa tem de ser proposta por, pelo menos,
300 ou por 20% do nimero daqueles cidaddos (consoante o que for menor).

A iniciativa popular, a enderecar ao presidente da assembleia municipal ou de fre-
guesia (artigo 17.°), deve identificar inicialmente os mandatarios dos cidaddos subs-
critores, em numero ndo inferior a 15, os quais designam entre si uma comissdo
executiva com o respetivo presidente, para os efeitos de responsabilidade e repre-
senta¢do (artigo 16.°). O presidente do 6rgdo s6 a pode indeferir se, de forma mani-
festa, faltarem os requisitos legais. Criada uma comissdo parlamentar, esta procede
no prazo de 15 dias a apreciag@o da iniciativa, devendo ouvir a comissdo executiva
dos eleitores ou quem em sua substituicao for designado, para prestar os esclareci-
mentos complementares necessarios. Podendo também convidar ao aperfeigoamento
do texto em ordem a sanagdo de eventuais vicios ou melhoria da redacdo das ques-
tdes apresentadas, elaborando um relatério fundamentado para o presidente da
assembleia efetivar o agendamento da apreciagdo da matéria. Sempre que uma ini-
ciativa destas for apresentada, a menos que seja liminarmente rejeitada, serd objeto
de publicacdo em edital, a afixar nos locais de estilo da autarquia ou no boletim
autarquico, se existir (artigo 9.°).

B)- Informacio e participacio dos cidadios em geral
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No ambito da informagdo e participa¢do nos assuntos locais ndo existem apenas os
poderes de acesso, instrumentais do exercicio das suas fungdes e do poder de con-
trolo do executivo, por parte dos deputados municipais, mas também o direito de
conhecimento pelos municipes da gestdo autarquica. Existe, desde logo, o direito de
acesso dos interessados a informagdo endoprocedimental, o acesso de terceiros a
informacao sobre processos ativos, regulando a lei a responsabilidade administrativa
pelas informagédes prestadas; a vinculatividade das deliberagées informativas pré-
vias no procedimento licenciador urbanistico. E existe, em geral, o direito de livre
acesso dos cidaddos as informagoes e aos processos autdrquicos, cujos principios
gerais, formas de acesso, excegdes ¢ o papel da CADA, que aprecia as queixas de
denegacdo desse acesso, estdo consagrados na LADA e LAIA.® Matéria em que,
devido a coexisténcia de ficheiros manuscritos, mecanograficos e automatizados,
pode estar em causa a intervencdo da Comissdo de Protegdo dos Dados Pessoais
(quando automatizados ou para automatizacgdo), sendo certo que existe ainda legisla-
¢do processual sobre o acesso a documentos autarquicos para fins administrativos e
jurisdicionais. Importa também referir que, face ao direito de participacdo dos muni-
cipes na Administra¢@o autarquica, o sistema de «participagdo de massas», a que se
refere a Lei da Participacdo Procedimental e da Acdo Popular, dispde igualmente
sobre o0 acesso a informagdo. O acesso ¢, ainda, fundamental no plano instrumental,
no contexto de um processo de referendo local e de consultas e inquéritos publicos
nos procedimentos de iniciativa publica.

No ambito regulamentar e especialmente do ordenamento do territorio e urbanistico,
a legislac@o sobre os Instrumentos de Gestdo Municipal e a urbanizagio e edificacdo
contém também normas, devendo chamar-se a atengdo que algumas sendo mais
restritivas do que as da LADA, que concretiza o direito constitucional respetivo,

deve ser interpretada, ou seja, “corrigida” segundo os principios mais abertos desta.

III — Cooperacio externa no Aambito do Direito Administrativo municipal

Neste ambito da cooperagdo infraestatal a nivel internacional, a que se refere
expressamente o artigo 31.°, os municipios podem participar livremente em projetos
e agoes de cooperagdo descentralizada, designadamente no ambito da Unido Euro-
peia’ (especialmente a nivel peninsular) e da Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa.

f Eem relacdo a qual importa efetivar a interpretacdo extensiva do dispositivo restritivo do

Decreto-Lei n.° 555/99, de 16.12, no sentido constitucionalizante, de acordo com a Lei n.°
46/2007, de 28 de Agosto -que sucedeu e integrou a Lei n.° 65/93, de 26.8-, que se aplica
igualmente quer supletivamente quer quando mais favoravel ao acesso em matéria ambiental,
pese a existéncia da Lei n.° 19/2006, de 12.6.

A Convengao-Quadro europeia sobre a Cooperagdo Transfronteiriga das Coletividades ou
Autoridades Territoriais foi elaborada pelo Comité de Cooperacao para as Questdes Municipais
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A Conveng¢do-Quadro Europeia sobre a Cooperagdo Transfronteiri¢a das Coletivi-
dades ou Autoridades Territoriais resulta da aprovacao pela Assembleia Consultiva
do Conselho da Europa, em Setembro de 1966, da Recomendagdo n.° 470 (a que se
juntaram linhas orientadoras de um futuro texto de tratado), relativa a Cooperagdo
Europeia dos Poderes Locais, visando levar os Estados a conferir a um comité de
especialistas a missdo de estudar os problemas suscitados pela cooperacdo das
administragédes territoriais infraestaduais ¢ preparar um projeto nesse sentido. So6
bastante mais tarde, o Comité de Ministros deu seguimento a este projeto de «coope-
ragdo entre poderes locais nas regides fronteiri¢asy.

O estudo do Comité foi publicado em 1973,'° tendo 0 Comité de Ministros adotado,
logo em Fevereiro do ano seguinte, a Resolucéo (74) 8, na qual efetivava aos Esta-
dos varias recomendacdes, entre as quais a de promover a cooperagdo europeia dos
poderes locais em areas de intervencdo de ambito especificamente local (com espe-
cial destaque na promog@o de um desenvolvimento econémico e social mais harmo-
nioso das regides de fronteira), fazer as modificagdes legislativas necessarias para
acabar com os obstaculos a desejada cooperagdo e prever mesmo os instrumentos
juridicos apropriados a facilita-la, designadamente flexibilizando as regras adminis-
trativas para permitir simplificar e tornar mais rapidos os procedimentos de tutela
nacional nesta matéria. E, se necessario, velar pela criacdo eventual de comissdes
regionais fronteiricas. E, além disso, o Comité de Ministros integrava, no Programa
de Trabalho Intergovernamental de 1975-1976, a preparagdo de textos modelares
pelo Comité de Cooperacdo para as Questdes Municipais e Regionais, tendo cabido
a sua preparagdo a um grupo plurinacional de especialistas, constituido por
LINDQUIST da Suécia, MARROSU da Italia, ORIANNE da Bélgica, RIVA da
Suica ¢ WOEHRLING da Franga, o qual terminou a incumbéncia em Agosto de
1976.

Finalmente, a proposta de elaboracao da Convengdo-Quadro parte dos ministros
responsaveis pelas entidades do poder local, reunidos pela primeira vez, a 20 ¢ 21 de
Novembro de 1975, em Paris,'' os quais, na segunda reunido, em Atenas, de 25 a 27
de Novembro de 1976, recomendaria a sua aprovagdo ao Comité de Ministros, no
que foi seguido ndo s6 pela Assembleia parlamentar, nas suas Recomendagoes 784

e Regionais do Conselho da Europa, aprovada pelo Comité de Ministros e aberta a assinatura
dos Estados membros a 21 de Maio de 1980. Posteriormente, foram aprovados dois protocolos
adicionais: o Protocolo a Convengdo-Quadro (STE 159) e o Protocolo n.° 2 a Conven¢ao-Qua-
dro (STE 169).

N° 6 da Colecgdo de Estudos «Communes et Régions d’Europe».

O objetivo deste tratado foi definido logo, em 1975, nesta reunido de Paris: «tragar as bases
juridicas gerais comuns sobre as quais se poderia fundar, no quadro da soberania nacional de
cada pais, a cooperacdo bilateral, a qual de deveria adaptar as situacdes particulares de cada
pais e de cada regiao».
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(1976) ¢ 802 (1977) e pela Conferéncia dos Poderes Locais e Regionais da Europa,
na sua Resolug@o 90 (1977), e logo seria sujeito a apreciagdo do Comité de Ministros
em Margo de 1977, tendo este, depois de consultada a Assembleia, aberto a Conven-
¢do a assinatura dos Estados, por ocasido da 4. Conferéncia dos Ministros europeus
Responsaveis pelas Coletividades Locais (Madrid, de 21-23 de Maio de 1980)."

O objeto e a finalidade do tratado vém claramente expressos logo no artigo 1.° onde
se definem os compromissos de carater geral assumidos (artigo 1.°)."> Ai se constata
a inser¢ao de principios relacionais fundamentais, segundo os quais se impde sem-
pre o respeito integral das disposi¢des constitucionais de cada Estado (implicando
quer a clausula federal: os Estados federais atuam com reserva das atribui¢des das
suas autoridades federadas, nos termos do direito interno, quer a cldusula da manu-
tengdo da plena soberania internacional: nenhum Estado se intromete no exercicio
dos poderes legais do outro). Uma das preocupagdes do Conselho da Europa nesta
matéria era evitar que as entidades infra-estatais, que optassem pela cooperagdo a
nivel externo, fossem prejudicadas pelos proprios Estados, através de descrimina-
¢oes, desde logo no dominio da ajuda técnica e financeira, especialmente em sub-
vengoes (artigo 5.°).

A opcdo pelo tipo convencional de conven¢do-quadro deve-se a constatagdo da
diversidade das situagoes, elementos referenciais legais, estruturas organicas e
variedade dos problemas suscitaveis, que apontava para ndo disciplinar todos os
aspetos dos problemas em causa. Mas para uma abordagem em termos dos compro-
missos mais importantes (sobretudo, conferindo o devido suporte juridico suple-
mentar aos acordos infra-estatais, ¢ fornecendo meios de fiscalizagdo e controlo que
permitissem zelar, sendo o caso, pelo respeito do principio da soberania dos Esta-
dos), anexando modelos e esquemas de acordos, estatutos e contratos passiveis de
satisfazer as diferentes necessidades de cooperagdo. E deixando a disciplina concre-
tizadora as legislagdes internas (e, naturalmente, acordos bilaterais ou multilaterais
de aplicagdo).

A Convengao nao implica, por si mesma, transferéncias de poderes, no ambito dos
Estados. Mas ¢é naturalmente necessario que estes modifiquem a sua legislagdo, na
medida em que tal seja exigivel para facilitar a cooperacado transfronteiri¢a, designa-
damente introduzindo, nos seus ordenamentos juridicos, as adapta¢des ou derroga-

O texto definitivo resultaria de compromissos varios entre os quais ha que destacar a questao do
valor e da utilizagdo dos acordos e respetivos modelos e outros elaborados no ambito do Con-
selho da Europa (n.° 1 a 5 do artigo 3.°). No seu Parecer n.° 96 (1979), a Assembleia (31.* Ses-
sdo ordinaria, de 11 de Outubro de 1979), enfatiza o facto de os seus principios poderem «ser-
vir de base a uma nova doutrina de direito internacional sobre as relacdes de boa vizinhanga
transfronteiri¢a e a reparticao dos poderes publicos».

Rapport explicatif: Considérations générales: Commentaires des Dispositions de la Convention.
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¢oes necessarias em face da especificidade deste tipo de cooperagdo, evitando assim
bloquea-la [em dominios varios, de que se pode destacar as regras sobre a contabili-
dade publica (apresentacdo de contas ou or¢amentos), disposi¢des fiscais, técnicas
de subvengdo ou condig¢des de empréstimos, discordancias das normas impostas em
certos servigos publicos quanto as carateristicas das prestacdes fornecidas]. De qual-
quer modo, o campo de aplica¢do da cooperagdo transfronteirica pode ndo passar
apenas pelas entidades diretamente implicadas na iniciativa, continuando a exigir a
intervencdo dos Estados (ou dos Estados federados) quando o sistema de distribui-
¢do de atribuigdes o imponha.

Em termos de conceitos essenciais referentes ao tratado (artigo 2.°), temos, desde
logo, o de cooperagdo transfronteiri¢a, que diz respeito ao quadro das relagdes de
vizinhanga no ambito «limitado das autoridades e coletividades territoriais» (n.° 1),
ai compreendidos. Para «além dos organismos territorialmente contiguos as autori-
dades ou coletividades de um outro Estado, os que estdo situados numa faixa de
territorio com a extensao, a partir da fronteira nacional, que cada Estado tem a pos-
sibilidade de fixar livremente através de uma declaragdo, aquando da assinatura ou
da ratificagio da Convengdo." A qual pode também admitir e precisar as condig¢des
em que ¢ possivel reconhecer-se a validade de acordos celebrados por entidades
situadas fora desses limites. Ndo existe nenhum elenco taxativo, ou mesmo mera-
mente exemplificativo, de matérias erigidas para esta cooperagdo, no texto do pro-
prio tratado. Mas do anexo resulta um conjunto, de natureza indicativa, legivel a
partir dos modelos. "

Importa efetivar uma distingdo essencial dentro dos modos de cooperagdo, sem exi-
géncias necessarias de criagdo de vinculos juridicos, entre a coordenacdo e a mera
concertagdo, que sdo as duas formas essenciais de interatuacio administrativa trans-
fronteirica. Assim, por um lado, temos essencialmente a consulta reciproca, troca de
informagdes, discussdes e estudos comuns (concertagdo), e, por outro, a definicdo
em comum de linhas de a¢80, no plano da regulamentac@o e no das realizagdes con-
cretas (coordenacdo). De qualquer modo, se ha acordos que ndo implicam essa vin-
culagdo, outros poderdo estabelecé-la com precisdo (artigo 3.°). Refira-se, que, nos
termos da Convengdo Luso-Espanhola, a conceito de cooperagdo transfronteiri¢a
traduz-se no conjunto de formas de concertagdo destinadas a aumentar e desenvol-

Embora, se parta da ideia de que o sentido preciso do vocabulo vizinhang¢a em direito interna-
cional implica uma certa proximidade, o que permitiria, a falta de declaracdo sobre as distan-
cias a considerar, impedir acordos tidos por injustificados efetuados por entidades sem proble-
mas «de vizinhanga» a disciplinar com outras localizadas do outro lado a fronteira, sem
prejuizo de tratados bilaterais complementares, de execugdo ou expansivos, de sentido dife-
rente.

'3 1.2: modelo de acordo interestadual sobre a concertagao regional transfronteiriga.
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ver as relagdes de vizinhanga entre entidades territoriais dos dois Estados,'® que se
processem no ambito de assuntos de interesse comum ¢ na esfera das suas compe-
téncias (alinea b) do artigo 2.° do tratado luso-espanhol) efetivas por organismo cuja
missdo ¢ acompanhar, promover, coordenar, apoiar ou executar atividades de coope-
ragdo transfronteiri¢a (alinea h) do mesmo artigo).

No que se refere aos organismos de cooperagdo transfronteirica, o critério do cam-
po da sua aplicag@o passa pela nogdo de administragdo regional ou local. A expres-
sdo dual de coletividades ou autoridades territoriais abarca, com toda a amplitude,
toda a variedade de sistemas de organizagdo administrativa de ambito local e regio-
nal, pretendendo cobrir o conjunto das situagdes que possam nao ter «relagdes muito
estreitas com o direito positivo de um dos Estados» (n.° 2 do artigo 2.°).

O vocabulo ferritorial pretende significar a exigéncia de uma dada atribuigdo espa-
cial limitada por uma dada localizagdo geografica, sem com isso se querer restringir
o campo de aplicagdo do tratado apenas as «collectivités territoriales», conceito que
embora preciso no direito de certos Estados, como a Franga, ndo pode no entanto ser
considerado como critério de aplicagdo da Convencdo (sendo o ordenamento juri-
dico interno de cada Estado que propicia a definicdo de quais s@o estas entidades),
fora dos proprios limites tragados pelo texto. Sem prejuizo de, no interesse da cer-
teza, estabilidade e clareza das situagdes e das relagoes juridicas, se ter admitido que
qualquer Estado pudesse definir, no momento da assinatura do tratado ou posterior-
mente, o contetido destas nogdes de maneira positiva (lista) ou negativa (excecio-
nando expressamente dados organismos ou autoridades) ou usando outra técnica,
designadamente concretizando as regides de aplicagio e (ou) as excluidas.'’

Tal como podem afastar deste sistema certas matérias ou certas formas particulares
de cooperagio [especialmente, as diferentes solu¢des técnicas contidas nos modelos

'®  Entidades territoriais de natureza publica que exergam fungdes de ambito regional e local, nos

termos do direito interno portugués e as Comunidades Autonomas e entidades locais existentes
no direito interno espanhol. Em Portugal, as Comissdes de Coordenagao das Regides do Norte,
Centro, Alentejo e Algarve, as associagdes de municipios e outras estruturas que integrem
municipios com intervengdo na area geografica das NUTE 111, tal como se encontra definida
pelo direito interno portugués, Minho-Lima, Cavado, Alto Tras-os-Montes, Douro, Beira Inte-
rior Norte, Beira Interior Sul, Alto Alentejo, Alentejo Central, Baixo Alentejo e Algarve, e aos
municipios localizados nas referidas NUTE III. Em Espanha, as Comunidades Autonomas de
Galiza, Castela e Ledo, Estremadura e Andaluzia, as provincias de Pontevedra, Ourense, Zamo-
ra, Salamanca, Caceres, Badajoz e Huelva e aos municipios pertencentes as provincias indica-
das. Deste modo e sempre que incluam os municipios pertencentes as provincias indicadas,
aplica-se as comarcas ou outras entidades que agrupem varios municipios, instituidas pelas
Comunidades Autonomas mencionadas, e as areas metropolitanas ¢ mancomunidades de muni-
cipios criadas de acordo com a legislacdo de regime local (artigo 3.°).

As declaragdes neste sentido podem ser sempre e a todo o momento alteradas através de mera
comunicagdo ao Secretario-Geral do Conselho da Europa.
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e esquemas referidos no artigo 3.°: que se refere principalmente aos modelos e
esquemas de acordos, de estatutos e de contratos (formulas tipicas com carater muito
genérico, para serem adaptadas as diversas situagdes, facultadas a analise dos Estado
e entidades territoriais, que ndo obrigam a sua aplicacdo e muito menos a aplicagio
sem altera¢des -n.° 3 do artigo 3.°-, elaboradas no ambito do Conselho da Europa,
cobrindo formas de cooperagdo ja existentes, que os Estados se comprometem a
tomar em considerag¢@o). Ou seja, na designag@o genérica, as duas modalidades pre-
vistas de expressdo da cooperagdo: acordos (interestaduais: concluidos entre os
Estados) e «arrangements» (concluidos entre as coletividades e autoridades territo-
riais)].

Os acordos interestaduais, que a Convengao permite que os Estados concluam nesta
matéria, ¢ de que a Convengao Luso-Espanhola é exemplo, visa facilitar no futuro a
conclusdo de acordos (em sentido amplo, abrangendo accords e arrangements) entre
entidades territoriais infra-estatais, precisando melhor as formas ¢ os limites em que
desejam que as entidades regionais e locais atuem. O que os acordos adotados
devem ¢ ser compativeis com a economia dos modelos na medida em que impliquem
os termos do tratado, embora inseridos meramente a titulo de exemplo, mantendo
toda a liberdade de os adaptar as situagdes especificas ¢ as matérias da cooperacao.
Em relagdo aos modelos de acordos que sejam elaborados ulteriormente no ambito
do Conselho da Europa, basta que sejam objeto de um procedimento de notificagdo
as diferentes autoridades interessadas.'®

As formas de cooperagdo apontadas ndo sdo obrigatorias, podendo os Estados recor-
rer a outras formas de cooperagdo. Nem fazem caducar os acordos de cooperagdo

18 . R ~
O sistema de modelos e os esquemas de acordos, estatutos e contratos, anexado a Convengao,

de natureza indicativa (alinea 2 do n.° 1 do artigo 3.°) apresenta os acordos interestaduais (1.1 a
1.5) num conjunto hierarquizado ¢ de empenhamento crescente. O modelo de acordo 1.1 per-
mite aos Estados precisar ou desenvolver bilateral ou multilateralmente o conteudo da Conven-
¢do. O modelo de acordo 1.2 contém um texto que diz respeito ao ambito regional, prevendo a
criagdo de comissdes regionais governamentais, tal como outras experiéncias ja existentes
parecem aconselhar. Os trés modelos de acordos interestaduais, numerados de 1.3 a 1.5, refe-
rem-se a formas distintas de cooperag@o entre entidades locais, intermunicipais e infra-regio-
nais, visando a concertaco, a conclusdo de contratos, ¢ a criagdo de organismos de cooperagio.
Quanto aos «acordos» entre entidades territoriais, os modelos e esquemas de acordos, de esta-
tutos e de contratos apresentam varias formas de cooperagdo possiveis, desde a criagao de gru-
pos (a forma menos elaborada; grupos pouco formais sem necessidade de suporte juridico) de
concertagdo e de coordenagdo (informagao, consulta reciproca, coordenagdo de agdes que sdao
das atribuigdes exclusivas das entidades implicadas). Existem trés niveis destes acordos: de
simples concertacdo (esquema 2.1), coordenagdo na gestdo (separada) de assuntos de interesse
comum (esquema 2.2), contratos de fornecimento ou de presta¢do de servigos entre entidades
locais fronteirigas (2.4 ¢ 2.5) ou contratos de associa¢des (2.3). O esquema 2.6, que visa a cria-
¢do de um organismo de cooperacdo sob a forma de associagdo municipal ou entre organismos
de direito publico, implica normalmente a conclusdo prévia de um acordo interestadual do tipo
do modelo 1.5.
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anteriormente concluidos e em vigor (n.° 3 do artigo 2.°). A Convengdo nao interfere
com 0s poderes do governo central em matéria de orientagdo da politica geral e de
conducdo das relagdes internacionais nem confere carater de direito internacional as
relagdes transfronteiricas. As regras de controlo e de tutela internas continuam a ser
aplicaveis nos mesmos termos, ficando pois neste ambito da cooperagao transfrontei-
riga, as entidades territoriais sujeitas as regras habituais de controlo ¢ de tutela, exce-
to se o respetivo Estado as quiser modificar, desde logo se o entender fazer para as
adaptar melhor as condi¢des desta cooperagdo. Os varios tipos de acordos con-
cluidos sem respeito das normas dos respetivos direitos internos sao nulos. O tratado
prevé a comunicacdo facultativa sobre as autoridades competentes para efetivar o
controlo e tutela, em ordem a permitir mais facilmente verificar-se a validade dos
COMPromissos.

A Convengdo atribui grande importancia a troca de informagoes (artigo 6.° a 8.°),
procurando o compromisso dos Estados para fornecer toda a informagdo, de modo
completo e preciso, que permita facilitar esta cooperagdo. Ou seja, sobre as normas
juridicas, administrativas ou técnicas, a tomar (artigo 4.°) para resolver as dificulda-
des existente na cooperacao transfronteiri¢a, sobre o contetido da propria Convengao
¢ dos modelos de acordos (em sentido amplo) anexados ¢ os que o Conselho da
Europa venha a elaborar em face do n.° 1 do artigo 3.°. Em geral, a informacao das
entidades infra-estatais sobre os meios de ac¢do postos a disposi¢do das entidades
territoriais para a conclusao dos acordos interestaduais (n.° 2 do artigo 3.°).

O artigo 8.° prevé a possibilidade de completar ou desenvolver a Convengdo e os
modelos e os esquemas de acordos (em sentido amplo), o que permite desenvolver
progressivamente os mecanismos da Convengio."’

Em execu¢do desta Convencdo europeia, foi celebrado um tratado peninsular. Esta
Convengdo Luso-Espanhola tem como objetivo promover e facilitar a elaboracdo de
acordos entre regides autonomas e (ou) autarquias, a nivel transfronteiri¢o, no ambi-
to das atribui¢des dos varios entes administrativos territoriais infra-estatais, designa-
damente em matéria de desenvolvimento regional, prote¢do do ambiente, planifica-
¢do de infraestruturas e servi¢os publicos. Podendo para isso criar pessoas morais
ou associacoes de entidades locais transfronteirigas.zo

Tal como resultava ja da Resolu¢do n.° 1, adotada na Conferéncia de Atenas, em 1976, que
recomendou ao Comité¢ de Ministros, «de mettre en ceuvre le caractére ¢volutif de la Conven-
tion en ouvrant la possibilité de la perfectionner et de la compléter, en fonction de I’expérience
constatée lors de la mise en ceuvre des dispositions conventionnelles ainsi que des modéles
d’accords annexes».

Esta Convencao aplica-se aos instrumentos de cooperagdo transfronteirica institucionalizada
celebrados pelas entidades territoriais antes da sua entrada em vigor, mas impondo-se que, num
periodo de cinco anos desde a sua entrada em vigor, os instrumentos de cooperagao correspon-
dentes ser adaptados as disposi¢des da Convengao. Sempre que se trate do mesmo tipo de enti-

20
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Tendo presente a diversidade de sistemas juridicos dos Estados europeus, este tra-
tado faculta um conjunto de modelos alternativo de acordos adequados a permitir a
cooperacdo transfronteirica. Através dela, os Estados assumiram o compromisso de
eliminar os obstaculos que se verificavam nesse campo, atribuindo a estas entidades
as mesmas possibilidades de cooperacdo interadministrativa que elas tém no mero
quadro relacional interno.”'

No que diz respeito a sua concretizagdo peninsular, para o efeito, Portugal e Espa-
nha, no seguimento do espirito do artigo 7.° do Tratado de Amizade e Cooperacgao,
assinado em 22 de Novembro de 1977, que implica a coordenagdo dos esforgos para
se conseguir «um maior e mais harmonioso desenvolvimento econdmico-social das
zonas fronteirigas», ¢ visando dotar a cooperagdo entre os seus territérios de uma
disciplina juridica apropriada (que facilite, harmonize e desenvolva a aplicacdo dos
principios insitos na Convengdo-Quadro Europeia sobre a Cooperagdo Transfrontei-
riga entre as Comunidades ou Autoridades Territoriais, adotada em 21 de Maio de
1980), celebraram esta convengao sobre a cooperagdo transfronteirica entre instan-
cias e entidades territoriais de um e outro lado da fronteira, no sentido de facilitar o
desenvolvimento e progresso econdmico-social.”> Procurando obviar aos inconve-
nientes das diferencas de regimes juridicos internos de organizacdo politica e admi-
nistrativa. E procurando aproveitar a colaboragdo propiciada sobretudo pelo proces-
so de construcdo europeia, com a iniciativa comunitaria INTERREG, e as
Convengdes do Conselho da Europa.

A disciplina fundamental deste tratado peninsular de concretizacdo da Convengao
europeia, ¢ a seguinte:

Quanto ao objeto e ambito de aplicagdo (artigo 1.°), trata-se, pois, de promover e
regular juridicamente a cooperacdo no respeito do direito interno e supranacional
vigente, em principio, através de formas de cooperagdo regidas pelo direito publico.
Mas sem prejuizo do recurso a modalidades de cooperacdo submetidas ao direito
privado, desde que tal se mostre conforme com os respetivos direitos internos e ao
direito comunitario. Para a efetivacdo destas atividades comuns institucionalizadas
devem, previamente, celebrar-se protocolos de cooperacio,” que vinculam exclusi-

dade territorial, a Convengdo aplica-se também as entidades territoriais incluidas na area de
interven¢ao do Programa Portugal-Espanha da Iniciativa Comunitaria INTERREG III-A, que
ndo estejam incluidas no &mbito de aplicag@o previsto no artigo 3.° (artigo 13.°).
http://conventions.coe.int/treaty/FR/cadreprincipal.htm

Assinada em Valéncia em 3 de Outubro de 2002 e aprovada por Resolugdo da Assembleia da
Repuiblica n.° 13/2003, 1 de Margo de 2003: DR n.° 51 Série I-A, Paginas 1454 a 1467).

A expressao «protocolos de cooperagao» ou «protocolos» designa os instrumentos que formali-
zam atividades de cooperagao institucionalizada com efeitos juridicos, documentando os com-
promissos assumidos pelas instancias ou entidades territoriais outorgantes (alinea f) do artigo
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vamente as entidades territoriais, ndo ficando os Estados, enquanto tais, obrigados
pelas suas estipulacdes ¢ pelos efeitos resultantes da sua execug@o (exceto no que se
refere as CCDR, enquanto 6rgdos da Administragdo Estadual), os quais devem
observar as regras de procedimento e de controlo proprias do direito dos dois Esta-
dos. A nulidade dos protocolos de cooperacdo (n.° 4 do artigo 7.° n.° 3 do artigo 4.°),
assim como a sua arguicdo ¢ objeto de comunicacdo imediata ao Estado onde tal
processo nao corre.

Quanto ao conteuido destes protocolos (artigo 5.°), eles visam sobretudo propiciar a
concertagdo de iniciativas ¢ a adogdo de decisdes; a promogao de estudos, planos,
programas e projetos (e, desde logo, embora ndo necessariamente, os passiveis de
cofinanciamento estatal, comunitario ou internacional), a realiza¢do de projetos de
investimento, a gestdo de infraestruturas e de equipamentos € a prestagao de servigos
de interesse publico, e a promogao de formas de relacionamento entre agentes, estru-
turas ¢ entidades, publicas ¢ privadas, que possam contribuir para o desenvolvimento
dos territdrios fronteiricos. Podendo, para o efeito, estipular obrigacdes juridicas
diretamente derivadas dos protocolos de cooperagao (artigo 2.° ¢ na alinea a) do n.® 2
do artigo 6.°), celebrar contratos com terceiros (alinea b) do n.° 2 do artigo 6.°), criar
organismos de cooperacdo transfronteiriga desprovidos de personalidade juridica
(artigo 10.°) e criar organismos de cooperacao transfronteiri¢a dotados de personali-
dade juridica (artigo 11.°). Interdita-se, expressamente, que eles versem sobre a dis-
ciplina dos poderes normativos e de seguranca publica, poderes de controlo das
entidades territoriais ¢ poderes de natureza sancionatdria, quaisquer competéncias
que nestas ultimas sejam delegadas (mas sem prejuizo de que, quando se trate de um
organismo com personalidade juridica que assuma a prestacdo em comum de um
servigo publico, 0 mesmo organismo exerga os poderes de regulamentacdo e sancio-
natorios inerentes a prestacao do servico); e a modificagdo do estatuto juridico dos
outorgantes. E interdita-se, ainda, fechando a convencao, a faculdade de projetarem
a sua eficacia em entidades territoriais alheias ao espago peninsular. Os protocolos
de cooperagdo devem, nomeadamente, revelar os instrumentos, processos ¢ modo de
realizacdo da cooperagao, o direito aplicavel e as formas de conciliagdo ou de reso-
lucdo de litigios, as previsdes correspondentes aos requisitos postos pela Convengao,
no caso de os protocolos terem por objeto a criacdo de organismos de cooperagao
transfronteiriga (devendo os protocolos que criem organismos de cooperacao trans-
fronteirica ndo conter quaisquer outros temas); o procedimento de modificagdo dos

2.° da Convengdo peninsular); a expressdo «obrigagdes juridicas diretamente derivadas dos pro-
tocolos de cooperacdo» designa as relagdes de carater obrigacional, que uma ou mais instancias
territoriais de uma Parte e uma ou mais entidades territoriais da outra Parte estabelecem, de
forma direta, num protocolo de cooperagdo, para a presta¢do de servigos e a realizagdo de
obras publicas, fornecimentos ou outras atividades de interesse publico comum, sem que se
verifique a necessidade de se celebrar contratos com terceiros (alinea g).
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protocolos; a fixagdo da sua vigéncia e a previsdo de um regime de dentincia (artigo
5.9.

O direito aplicavel a cada uma das obrigagoes estipuladas nos protocolos de coope-
ragdo deve ser previsto no proprio protocolo, correspondendo ao de um dos Estados,
de acordo com o critério fixado no artigo 6.°, que se transcreve, por constituir maté-
ria essencial desta convengdo subordinada, derivada: a)-a uma obrigacdo juridica
diretamente derivada do protocolo, aplica-se o direito do Estado onde se cumpra a
obrigagdo; e b)-a uma obrigagdo cujo cumprimento pressuponha a celebragdo de um
ou varios contratos com terceiros, o protocolo deve determinar o outorgante respon-
savel pela contratagdo; devendo: relativamente a celebragdo dos contratos aplicar-se
a legislagdo de contratos publicos do Estado a qual pertence a entidade contratante; e
relativamente a sua execugao, aplicar-se o direito do Estado onde se devam cumprir
as obrigacdes resultantes do contrato.

Os organismos com personalidade juridica visam a realizagdo de obras publicas, a
gestdo comum de equipamentos ou servigos publicos e o desenvolvimento das agdes
que lhes permitam beneficiar do Programa Portugal-Espanha da Iniciativa Comuni-
taria INTERREG III-A, ou de outros instrumentos aceites pelos Estados que o subs-
tituam. Os organismos sem personalidade juridica visam estudar questdes de inte-
resse mutuo, formular propostas de cooperagdo entre as instancias ¢ entidades terri-
toriais que os integrem, impulsionar a sua execucdo e fazer o seu acompanhamento,
preparar estudos, planos, programas e projetos onde se concertem atividades con-
juntas no dominio da cooperacdo transfronteiri¢a, promover formas de relaciona-
mento entre agentes, estruturas ¢ entidades, publicas e privadas, suscetiveis de con-
tribuirem para o desenvolvimento dos respetivos territorios fronteirigos, executar as
tarefas previstas para este tipo de estruturas constituidas entre as Comissdes de
Coordenagdo Regional portuguesas ¢ as Comunidades Auténomas espanholas no
Programa Portugal-Espanha da Iniciativa Comunitaria INTERREG III-A ou outros
instrumentos, aceites pelos Estados, que o substituam. Se o objeto do protocolo
consistir na criagdo de um organismo com personalidade juridica ou integracdo em
organismo ja criado da mesma natureza, aplica-se o seguinte regime (artigo 11.% n.°
2 ¢ 3 do artigo 10.°): a sua criagdo em Portugal, adota-se a forma de Administracao
associativa ou empresarial (associacdo de direito publico, empresa intermunicipal),
com aplicagdo do direito portugués para esse tipo de organizacao, mas a decisao de
participacdo das entidades espanholas, ficam sujeitas ao direito espanhol; a sua cria-
¢do em Espanha, adota-se a forma de consoércio, com aplicagao do direito espanhol,
mas, neste caso, as decisdes prévias das entidades territoriais portuguesas, ou seja,
sobre a participagao, ficam sujeitas ao direito portugués.

Os estatutos dos organismos com personalidade juridica devem figurar em anexo ao
protocolo institutivo. E tém de especificar, além do mais, a denominagdo, a sede, a
zona geografica onde vai atuar, a durac@o e a forma legal adotada, com referéncia a
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legislagio que lhe reconhece personalidade juridica;** o objeto concreto de atividade,
tarefas a que se encontra adstrito pelas entidades territoriais que o integram; as con-
di¢des ¢ meios de que dispde para a realizagdo das tarefas; as relagdes que desen-
volve com os membros, com terceiros e com autoridades superiores ou de controlo;?
o regime de contratagio; o patriménio, regime de financiamento® ou o modo de
formagdo do capital social; o ambito e os limites da responsabilidade dos membros;
o sistema organico, designadamente a constituigio dos drgdos sociais,”’ competén-
cias, processo deliberativo™ e modo de nomeacdo e demissio dos titulares; o regime
do or¢amento, do balanco e fiscalizagdo das contas” e admissibilidade de emprésti-
mos;> as regras relativas ao estatuto e a gestdo do pessoal; as linguas adotadas;’' as
regras sobre a modificagdo dos estatutos,’* adesdo ou desvinculagio dos membros,

# A celebragdo de contratos obedece ao seguinte regime: a)-associagdes de direito publico: legis-

lagdo portuguesa sobre realizacdo de despesas publicas e contratagdo publica; b)-empresas
intermunicipais: legislagdo respetiva; consorcio: legislagao espanhola de contratos das adminis-
tragoes publicas (n.° 9 do artigo 9.°).

Os organismos com personalidade juridica encontram-se submetidos as formas de controlo
estabelecidas pelo direito interno do Estado onde tenham a sua sede, de acordo com o tipo de
organismo, tomar em considerag¢do os pedidos de informacao procedentes das autoridades de
controlo da Parte onde néo se localize a mesma sede (n.° 15 do artigo 9.°).

A possibilidade de contragdo de empréstimos e o recurso ao crédito passam por uma autoriza-
¢do estatutaria e deliberagdes concretas por unanimidade (n.° 13 do artigo9.°).

Na composicdo dos 6rgdos sociais, aplica-se a regra proporcionalidade das contribui¢des (em
recursos financeiros ou na subscrigdo de capital: n.° 10).

As deliberagdes dos Orgdos sociais processar-se-do com aplicag@o de critérios de consenso e de
paridade (sem que a representacdo do conjunto das entidades territoriais de um dos Estados
possa impor a sua vontade a representagdo do conjunto das entidades do outro Estado: n.° 11 do
artigo 9.°).

Os organismos com personalidade juridica elaboram e aprovam um orgamento anual de receitas
e de despesas e estabelecem um balancete e conta de resultados, com controlo financeiro nos
termos do direito interno do estado onde tenham a sua sede, de acordo com o tipo de organismo
criado (n.° 14).

O financiamento dos organismos com personalidade juridica ¢é feito através das contribuigdes e
receitas, desde as previstas nos orcamentos dos seus membros, até ao produto de herangas,
legados ou doagdes realizados em seu beneficio e as receitas pelas tarefas desenvolvidas,
designadamente prestacao de servigos (com a percegdo e montantes destas receitas a aprovar
pelos membros da pessoa coletiva: n.° 12 do artigo 9.°).

De qualquer modo, as deliberagdes dos orgaos sociais tém de ser redigidas em Portugués e
castelhano.

A modificagdo dos estatutos dos organismos com personalidade juridica supde a modificagao
do protocolo institutivo (n.° 8 do artigo 9.°).
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dissolugio do organismo™ e condigdes de liquidagio apés a sua dissolugdo™ e as
formas de solugdo de controvérsias a adotar.”

Os organismos de cooperagdo (artigo 9.°% alinea h) do artigo 2.°), criados pelas enti-
dades territoriais podem ter ou ndo personalidade juridica. Nao a terdo as comunida-
des de trabalho ¢ os grupos de trabalho. Tém-na as associagdes de direito publico e
as empresas intermunicipais de direito portugués, tal como os consorcios, previstos
no direito espanhol. Se o objeto do protocolo consistir na criagdo de um organismo
sem personalidade juridica ou na integracdo num organismo ja criado da mesma
natureza, aplica-se o seguinte regime (artigo 10.°): as comunidades de trabalho sido
constituidas pela seguinte forma: uma comissao de coordenagdo regional portuguesa
e uma comunidade autébnoma espanhola; uma ou varias associacdes ou estruturas
que integrem municipios portugueses com uma ou varias provincias, comarcas,
mancomunidades municipais ou areas metropolitanas espanholas; ou com varios
municipios espanhois; ou com uma ou varias provincias, comarcas, mancomunida-
des municipais ou areas metropolitanas espanholas ¢ um ou varios municipios espa-
nhois; varios municipios portugueses com uma ou varias provincias, comarcas, man-
comunidades municipais ou areas metropolitanas espanholas; ou com uma ou varias
provincias, comarcas, mancomunidades municipais ou areas metropolitanas espa-
nholas e um ou varios municipios espanhois; uma ou varias associagdes ou estrutu-
ras que integrem municipios portugueses ¢ um ou varios municipios portugueses
com uma ou varias provincias, comarcas, mancomunidades municipais ou areas
metropolitanas espanholas; ou com varios municipios espanhdis; ou com uma ou
varias provincias, comarcas, mancomunidades municipais ou areas metropolitanas
espanholas e um ou varios municipios espanhois. Os grupos de trabalho sdo consti-
tuidos da seguinte forma: um municipio portugués com um municipio espanhol ou
com varios municipios espanhdis; varios municipios portugueses com um municipio
espanhol ou com varios municipios espanhdis. O protocolo institutivo determina as
matérias que sdo objeto da atividade do organismo, a sua estrutura, as fungdes dos
orgaos e a forma de designacao dos seus titulares, bem como o regime de funciona-
mento, podendo as suas disposi¢des ser completadas por regulamento interno.

As regras basicas de organizagdo e funcionamento dos organismos sem personali-
dade juridica, a figurar nos respetivos protocolos institutivos sdo a existéncia de um

33 . . .. .. - . .
As entidades territoriais que participem nas formas de cooperagdo personalizada informam, no

caso de modificagdo ou cessacdo dessa forma de cooperacao, as autoridades que exergam sobre
elas poderes de controlo (n.° 16 do artigo 9.°).
# Ocorrendo a dissolugdo dos organismos personalizados, as entidades territoriais membros sdo
solidariamente responsaveis pelas dividas do organismo, na propor¢do das suas contribuigdes,
até a sua total extingao (n.° 18 do artigo 9.°).
A jurisdi¢do competente ¢ a do Estado onde os organismos personalizados tém a sua sede,
obedecendo a resolugdo dos litigios ao disposto no seu direito interno (n.® 17 do artigo 9.°).
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orgdo plenario onde estejam representadas todas as instancias e entidades territoriais
que integrem o organismo, bem como um presidente, um vice-presidente ¢ um secre-
tariado; a alternancia da presidéncia entre instancias territoriais portuguesas e enti-
dades territoriais espanholas, ndo devendo a durac¢do do respetivo mandato ser supe-
rior a um biénio, cumprindo ainda as instdncias ou entidades que ndo assumam a
presidéncia designar um vice-presidente; a faculdade de fixar a sede das reunides
que, no caso de ser instituida, deve alternar, pelo periodo correspondente ao do man-
dato da respetiva presidéncia, entre Portugal e Espanha; a periodicidade das reunides
do 6rgdo plenario, devendo reunir-se pelo menos uma vez por ano; a faculdade de
criar, na sua dependéncia, comités setoriais de composi¢do paritaria; a adocdo de
decisoes limitadas a questdes relacionadas com a organizagio e o funcionamento do
organismo, bem como as fungdes de concertagdo em matérias proprias do seu objeto
de atividade, sendo responsabilidade de cada instancia ou entidade territorial a res-
petiva execugdo, de acordo com o respetivo direito interno; a adogdo de decisdes de
acordo com o estrito respeito dos critérios de consenso e de paridade. Implicando
este ultimo que a representacdo do conjunto das instancias ou entidades territoriais
de uma das Partes ndo possa impor a sua vontade a representagdo do conjunto das
instancias ou entidades territoriais do outro Estado; a proibicdo de adotar decisdes
que suponham o exercicio dos poderes administrativos que o direito interno das
Partes atribui, enquanto administragdes publicas, as instancias ou entidades territo-
riais que integrem o organismo, assim como a proibi¢do de adotar decisdes de con-
teudo obrigatdrio para terceiros; ¢ a existéncia de um regime de financiamento do
organismo que ndo implique autonomia or¢amental.

No protocolo institutivo ou no regulamento interno pode ser determinado o direito
supletivo aplicavel para resolver as questdes de funcionamento do organismo que
naqueles ndo se encontram reguladas, as formas de solucdo de litigios sobre o seu
funcionamento. E, no caso de tal n2o ser expressamente determinado, o direito
supletivo é o do Estado que detém a presidéncia. As normas supletivas aplicaveis ao
regime juridico dos protocolos de cooperagdo transfronteiriga, sdo, respetivamente,
os principios gerais do direito administrativo portugués e espanhol. E, em Portugal,
as normas que regulam os contratos de direito publico, com as devidas adaptagdes.
Enquanto em Espanha, sdo as normas que regulam os protocolos de colaboragdo
entre administragdes publicas e as normas espanholas de carater de direito supletivo
destas, designadamente os principios gerais da lei de contratos das administra¢des
publicas e as normas de direito privado.

A Convengao prevé, se houver necessidade de se completar o regime juridico dos
protocolos de cooperagdo com regras especificas, a futura conclusdo de outra con-
veng¢do internacional de execucdo desta. Nao havendo convencdo internacional de
carater especial que disponha doutro modo, quando, no processo de execugdo de
uma obrigacdo juridica, diretamente derivada de um protocolo de cooperagdo, se
produzam danos ou prejuizos para terceiros, aplica-se, tanto no que respeita a deter-
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minagdo da responsabilidade da Administragdo, como relativamente ao procedi-
mento para a exigir, o direito interno do Estado a que pertenca a entidade que os
causou (n.° 4). A jurisdi¢do competente para a solugo de litigios ¢ a do Estado cujo
direito ¢ aplicavel (n.° 3).

A Comissdo Luso-Espanhola para a Cooperagdo Transfronteiri¢a (artigo 8.°), cria-
da como orgdo intergovernamental, ¢ composta por um maximo de sete repre-
sentantes governamentais, designados pelos governos de cada Estado, com composi-
¢do reciproca comunicada por via diplomatica.’® No tratamento dos assuntos
relacionados com o impulso da aplicagdo dos principios de desenvolvimento da
cooperacdo participam, como membros das delegagdes estaduais, representantes das
entidades territoriais e organismos envolvidos. Ela tem func¢des de impulso da apli-
cacdo dos principios da cooperacdao e de supervisdo ¢ avaliagdo da aplicagdo da
Convengédo. Cabendo-lhe fazer a permuta de informagao sobre as iniciativas desen-
volvidas, dar conta aos governos estaduais de aspetos relevantes da execucdo e
desenvolvimento das atividades e da sua adequagdo a Convengdo, apresentar-lhes
propostas para a adogdo de medidas que julgue apropriadas, analisar os problemas de
cooperacdo surgidos (nomeadamente, os submetidos pelas entidades territoriais), e
propor solugdes adequadas, propor medidas apropriadas para o desenvolvimento dos
objetivos da cooperacdo, e apreciar qualquer questdo relacionada com a cooperagao
entre as entidades territoriais que lhe seja cometida pelos Estados.’

A Comissdo pode criar, na sua dependéncia, comités setoriais de composi¢do pari-
tdria para tratar de aspetos especificos das iniciativas de cooperagio levadas a cabo
para aplicagdo da Convencdo. Podem participar em tais comités, mediante convite
do presidente da respetiva delegacdo, representantes das entidades territoriais e de
organismos interessados na respetiva cooperacdo transfronteirica, nomeadamente
peritos cujo contributo se considere util para o efeito.

Quanto a vigéncia, publicagdo oficial e cessagdo de vigéncia (n.° 1 a 3 do artigo 7.°),
dispde-se que estes protocolos sdo celebrados por um periodo maximo de 10 anos,
embora prorrogavel por idéntico periodo. Os protocolos que instituam organismos
personalizados para a gestdo de equipamento comum podem ser celebrados pelo
periodo correspondente ao da sua utilizacdo (calculada em funcdo do periodo de
amortizacdo). Os protocolos e ouros instrumentos devem ser publicados em boletim
oficial dos dois Estados, sem o que ndo comecara a produzir efeitos. Qualquer enti-
dade outorgante pode denunciar antecipadamente um protocolo, contanto que comu-

36 s L
Esta Comissao reune-se alternadamente em Portugal e Espanha, ordinariamente duas vezes por

ano ¢ extraordinariamente quando tal seja decidido, por mutuo acordo, pelos presidentes de
ambas as delegacdes (n.° 4 do artigo 10.°).

O regime de funcionamento e aspetos de organizagdo constara do respetivo regimento, apro-
vado pela propria Comissao.
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nique por escrito aos outros a inten¢do de o fazer, com uma antecedéncia minima de
seis meses.

A Convencao foi celebrada por um periodo de tempo indeterminado, sem prejuizo
de qualquer dos Estados a poder denunciar, notificando o outro Estado dessa sua
intengdo, com uma antecedéncia minima de 12 meses, situagdo em que, cessando a
sua vigéncia, as medidas de cooperagdo, valida e eficazmente adotadas ¢ executadas
antes da data da mesma cessagdo, ndo serdo afetadas.

IV — Moderna concetualiza¢do do principio da autonomia municipal e erosao
dos poderes exclusivos

Falar do direito autarquico e de autarquia local ¢, desde logo, falar da densificacdo
do principio da autonomia, matéria em que nao pode deixar de se referir o contetido
impositivo da Carta Europeia da Autonomia Local e o direito constitucional. E refe-
rirmo-nos aos varios tipos de autarquias ¢ de associagdes intermunicipais, cons-
tituidas com base nelas: isto ¢, as regides administrativas, os municipios e as fregue-
sias. E as grandes cidades, as areas metropolitanas de Lisboa e Porto, as associacdes
de municipios. E falar da pluralidade, da autonomia e da interdependéncia e colabo-
ragdo das Administragdes publicas; da unidade da Administragdo publica enquanto
realizadora da Fun¢@o administrativa do Estado-Comunidade, na pluralidade das
Administragoes realizadoras da descentralizacdo administrativa. E das organizacdes
da Administragdo autarquica, neste aspeto assumindo interesse o estudo comparativo
dos modelos, sobretudo dos que nos sdo culturalmente mais préximos, os ocidentais,
de organizacdo da Administra¢do local. Portugal tem ainda um longo caminho a
percorrer na afirmacdo dos poderes locais, em termos de regionalizagdo, remunici-
palizag¢do, desconcentracdo municipal (aqui sendo util atentar na experiéncia de
Barcelona) e revisao da descentralizagio inframunicipal.

Portugal, apds a queda do regime autocratico anterior a 1974, sai de um modelo de
total falta de autonomia funcional e de representatividade autarquica, iniciou reati-
vamente uma abordagem que, afastando as solu¢des cooperativas entre as diferentes
entidades de poder territorial, ja em vigor noutras legislagdes de pluralizagao territo-
rial de administragdo, alinhando no modelo tradicional de atribuigdes exclusivas
segundo a técnica da predominancia dos interesses para um modelo interadministra-
tivo de concorréncia de poderes e complementaridade de intervengdes, tendo evo-
luido posteriormente para a cooperatividade interadministrativa apenas em algumas
areas (sendo a do ordenamento do territorio, urbanismo e ambiente aquelas em que
0s novos ventos se fizeram sentir). Contrariamente ao que se passa, por exemplo em
Espanha, Portugal nesta matéria do enquadramento do poder local esta ainda longe
da doutrina mais avangada que foi tragando o seu caminho no pds-guerra, com a
reforma do direito autdarquico na Alemanha.
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A nossa reforma de 1999 foi, ainda, em parte, um desafio perdido neste sentido.
Alias, ndo se entendeu por qué eliminar a cldusula geral de competéncias em
«assuntos locais», se a questdo deste conceito informou ainda dominantemente a
selecdo de matérias e a solugdo das atribui¢ées reservadas?

A moderna conce¢do de autonomia local, efetivada na Alemanha em grande parte
por obra de JOACHIM BURMEISTER, aponta para a distribui¢do de tarefas entre
os entes territoriais numa perspetiva funcional ¢ ndo material. Ou seja, com atribui-
¢do, ndo de setores de intervengdo completos, mas de diferentes poderes, de acordo
com as capacidades de prossecucdo concretas das necessidades coletivas. E mesmo
ao nivel da autonomia local, esta construgdo vem pondo em causa a concecao tradi-
cional referida a titularidade de matérias de competéncia exclusiva.

Na vizinha Espanha, a doutrina dominante (ja antes da Constituicdo de 1976, com
EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA*) criticava o conceito liberal de autonomia
municipal. E a jurisprudéncia espanholas™ e a propria legislagio concebem hoje a
autonomia dos entes territoriais infra-estatais nos termos em que JOACHIM
BURMEISTER a constréi e os administrativistas a conformaram. Sobretudo
LUCIANO PAREJO ALFONSO ¢ ANTONIO EMBID IRUJO, desde 1981.*°

A autonomia comega a traduzir-se num direito a intervenc¢do em qualquer matéria
que afete a comunidade local, como refere a Grundnorm alema, independentemente
de ter ou ndo dimenséo supramunicipal.*' Recaindo sobre o legislador a obrigagdo de
prever legalmente as atribuigdes necessarias ao desempenho da atividade em todas
as matérias em que exista um interesse da coletividade local.*

A medida do interesse territorial ¢ o critério definidor da responsabilidade direta:
matéria interessando exclusivamente a comunidade local implica poderes decisorios
exclusivos; concorréncia vertical de interesses de mais que uma comunidade territo-
rial, designadamente da comunidade nacional, exige uma definicdo de poderes

*® GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo -Revolucién Francesa y Administracion Contemporad-

nea.Madrid 1981; La Administracion espaniola. Madrid, 1972.

¥ STC de 28 de Julho de 1981.

“ PAREJO ALFONSO, Luciano -Garantia Institucional y Autonomias locales, 1981; EMBID
IRUJO, Anténio -«Autonomia Municipal y Constitucion: aproximacion al concepto y signifi-
cado de la declaracion constitucional de autonomia municipal». REDA, n.° 30, 1981, p.437-470
e 456 e ss.. LUCIANO, ja vitorioso, nas suas teses burmeisterianas, ndo deixaria de continuar a
insistir de novo no tema, em 1983 e 1986: -Estado Social y Administracion Piublica: Los pos-
tulados constitucionales de la reforma administrativa. Madrid, 1983; -«La Autonomia Lo-
cal».REALyA, n.° 229, 1986).

I PAREJO ALFONSO, Luciano —o.c.,1981, p.98.

2 OLIVEIRA, Anténio Candido de -Direito das Autarquias Locais. Coimbra: Coimbra Editora,
1993, p.165.
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segundo a sua importancia relativa. Devendo decidir quem tiver interesse predomi-
nante. A confusdo de interesses implica uma articulagdo de poderes segundo uma
solucdo discricionaria que tenha em conta razdes de mérito relativo dos niveis deci-
sores em presenca. E a confusdo de interesses de intensidade semelhante implica
uma solugdo perequativa de distribuigdo de poderes, através de «formulas integrado-
ras ou cooperativas».*’ Isto é, a autonomia das Administragdes territoriais infra-
estatais deixa de ser entendida como uma garantia institucional da titularidade de
atribuicdes exclusivas da autarquia e portanto excludentes do escaldo administrativo
superior, em certos assuntos considerados como locais. Para Luciano PAREJO
ALFONSO, a Constituigdo Espanhola ndo contempla o regime local como uma
matéria compacta e homogénea para efeitos de imposi¢do de atribui¢des exclusivas,
mas apenas reserva exclusivamente para o Estado as bases do regime juridico das
Administragdes Publicas (art149.1.18.°). E portanto também da local. Devendo inter-
pretar-se como tal o regime organico e funcional destes entes. Cabendo ao legislador
setorialmente distribuir aos diferentes entes, as atribui¢des materiais em cada
momento reguladoras da disciplina da matéria, segundo o critério da predominancia
dos interesses. Segundo ANTONIO EMBID IRUJO, o conceito de autonomia,
semelhante ao alemdo de autoadministragdo, deve levar a conceber-se a garantia
institucional de autonomia como um direito dos municipios a serem investidos com
plenos poderes executivos para o cumprimento de assuntos publicos, nos assuntos da
comunidade local.

Pensamos, ha muito, que o legislador deveria assumir um sistema de distribui¢do de
poderes entre o Estado e os municipios, dentro de uma concecao de base que pode-
riamos designar como teoria da interadministratividade geral das atribui¢ées publi-
cas, com direito geral de participacdo e audi¢do de umas entidades nos assuntos
atribuidos as outras em matérias que impliquem interesses ndao necessariamente
gerais do pais (Administracdo geral, que é sempre estadual). Convivendo com a
manuten¢do de uma clausula geral, de natureza residual, traduzida na previsdo de
«outros assuntos de interesse predominantemente localy. Aceitando o preenchi-
mento atributivo de poderes de iniciativa e intervengdo municipal, nos termos desta
clausula legal, quando a legisla¢@o ndo atribua especificamente a outro escaldao per-
sonalizado da Administragdo Publica o poder de iniciar e decidir o tratamento de
certa tarefa de natureza publica. Sem prejuizo da previsdo simultdnea de poderes
concorrentes generalizados de intervencdo de outros entes que nisso tenham inte-
resses publicos a defender. Sempre com direito, pelo menos, a serem ouvidos antes
da delibera¢ao municipal ou de conferimento da legalidade desta. O que o regime de
tutela administrativa em geral pode garantir, mesmo que através de formulagoes de
verifica¢do concreta antes de produgdo da sua eficacia.

# CANDIDO -oc, p.166.



