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RESUMO

A partir da recolha dos elementos constitucionais que constituem o subs-
trato do conceito da autonomia local, o presente artigo procura demonstrar
a correspondéncia entre o fendmeno da cooperacgao entre entidades locais
e a tendencial subsisténcia e preservagao do numero dos municipios portu-
gueses ao longo das ultimas décadas.

PALABRAS CLAVE: autonomia local, poder local, municipios cooperacao,
extincao, entidades intermunicipais, contrato interadministrativo.

RESUMEN

Recogiendo los datos constitucionales esenciales que constituyen el propio
concepto de autonomia local, el presente articulo intenta evidenciar la co-
rrespondencia entre el fendmeno de la cooperacion entre entidades locales,
y la tendencial subsistencia y preservaciéon del nimero de municipios portu-
gueses a lo largo de las ultimas décadas.
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PALABRAS CLAVE: autonomia local, poder local, municipios, cooperacion,
extincién, entidades intermunicipales, contrato interadministrativo.

ABSTRACT

Beginning from some constitutional background elements, which are the
definition themselves of local autonomy, this article tries to evidence the
connection between the phenomenon of local bodies cooperation, and the
propensity subsistence and preservation of the number of Portuguese mu-
nicipalities over the last decades.

KEYWORDS: |local autonomy, local bodies, municipalities, cooperation, dis-
solution, inter-municipal entities, inter-municipal contracts.

1. INTRODUCAO

A capacidade de gestao dos assuntos proprios das respetivas comunidades
€, talvez, a mais sélida e profunda dimensdo do conceito de autonomia
local. A partir deste propdsito - que &€, em si mesmo, todo um progra-
ma politico, constitucional, juridico, social, cultural e financeiro - irradiam
varias outras dimensdes (ou sub-dimensodes) que dao substrato e corpo a
autonomia dos entes locais. Sem, para ja, aprofundar demasiado o tema,
sempre nos parece seguro afirmar que essa referida capacidade de gestao
dos assuntos préprios das respetivas comunidades implica que as entidades
locais se mostrem aptas (politicamente, juridicamente, financeiramente) a
identificar — numa primeira fase - e a solucionar - logo depois - 0s pro-
blemas que afetam essas mesmas comunidades; para tanto, ou o fazem
sozinhas, por si mesmas, ou criam instrumentos de colaboracao reciproca
gue lhes permitem (as entidades locais) atingir os fins a que se destinam,
gue, afinal, ndao sao outros que nao a sobredita capacidade de resolugao dos
problemas que afetam as suas comunidades. Todavia, se, nem num caso,
nem noutro, se vislumbra essa capacidade, é mister reconhecer-se que a
sua autonomia, afinal, nao tem razdo de ser e, em consequéncia, a comu-
nidade politica (através do poder politico central) pode optar pela extingao
dessas mesmas (incapazes) entidades locais. Ora, ha razdes fundadas para
afirmar que, em Portugal, a opcao tem recaido, tendencialmente, por, por
um lado, preservar as histéricas entidades locais pré-existentes e, por outro
lado, criar sucessivos instrumentos juridicos que promovam a cooperacao
entre entidades locais. De facto, 0 mapa municipal no nosso pais, que conta
com trezentos e oito municipios, revela uma extraordinaria resisténcia ao
tempo e perdurabilidade. Se, em 1836, Portugal contava com trezentos e
cinquenta e um municipios (e, nesse ano, foram suprimidos cerca de qua-
trocentos), ja em 2016 temos, apenas, menos quarenta e trés, o que bem
revela a estabilidade da definicdo territorial em Portugal no ultimo século
e meio. Neste sentido, e sem prejuizo de incipientes intentos legislativos
em 2011 - aos quais nos referiremos abaixo - a opgao normativa portu-
guesa, no que toca a preservacao da autonomia dos entes locais na sua
dimensdo de entidades politicas mais préximas dos cidadaos (e, por isso,
mais vocacionadas para a identificacdo e resolucao dos seus problemas)
tem sido, claramente, a do estimulo dos mecanismos de cooperacdo entre
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entidades territoriais locais e nunca, ou quase nunca, a da sua extingao. No
mesmo caminho, deve também reconhecer-se que as formulas adotadas,
pelo menos na sua perspetiva macro, nao tém variado muito. De facto, re-
colhendo o essencial das opgdes previstas no texto da nossa Constituicao
democratica de 1976, o legislador portugués tem revelado, quase sempre,
uma escolha por solucdes institucionais e personalizadas, isto é, tem pre-
ferido — ainda que mediante instrumentos com denominacdo, e conteldo,
variavel - que a cooperacdao municipal se faca ao abrigo de entidades pu-
blicas de cooperagao previamente catalogadas em lei e com personalidade
juridica prépria, das quais os municipios fazem parte integrante, e menos
através de formulas contratuais a estabelecer, livremente, entre municipios
ou entre municipios e outras entidades publicas territoriais, como o Estado
e a freguesia (muito embora estes mecanismos contratuais também este-
jam disponiveis e tenham recebido, até, um importante impulso legislativo
em 2013, ao qual nos referiremos no momento préprio). No fundo, ndo sera
demasiado arriscado afirmar que, em boa medida, a historia da cooperagao
intermunicipal em Portugal é a histéria das formulas personalizadas, pelo
gue dedicaremos, nas linhas que se seguem, uma particular atencao a es-
tas (também) entidades. Quanto ao método de exposicao, este muito breve
estudo estara dividido em trés partes: uma primeira parte, ja a seqguir, re-
lativa aos elementos constitucionais essenciais; uma segunda parte em que
se deixardo expostas as linhas mestras da evolucao legislativa ordinaria; e
uma terceira e ultima parte de conteudo reflexivo e conclusivo.

2. ELEMENTOS CONSTITUCIONAIS ESSENCIAIS

As entidades locais ocupam um espaco central da organizagcao do poder po-
litico em Portugal. De facto, o n® 1 do artigo 6° da Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP) de 1976 consagra peremptoriamente, e a titulo de prin-
cipio fundamental, o poder local da seguinte forma: «O Estado é unitario e
respeita na sua organizacao e funcionamento o regime autondmico insular
e os principios da subsidiariedade, da autonomia das autarquias locais e da
descentralizacdao democratica da administracao publica». Poder local que
€, pois, previsto e descrito como auténomo e democratico. De forma mais
desenvolvida, a mesma Constituicao, no seu artigo 2359, integrado no Titu-
lo VIII da Parte III, com a epigrafe “Poder Local”, estabelece, no n° 1, que
«a organizacao democratica do Estado compreende a existéncia de autar-
guias locais». E concretiza: por um lado, especificando que «a organizagao
das autarquias locais compreende uma assembleia eleita dotada de poderes
deliberativos e um 6rgao executivo colegial perante ela responsavel” (n°
1 do seu artigo 239°); por outro lado, «a assembleia é eleita por sufragio
universal, direto e secreto dos cidadaos recenseados na area da respetiva
autarquia, segundo o sistema da representacgao proporcional» (n° 2 do seu
artigo 2399). O cerne do poder local democratico em Portugal esta, assim,
constituido pelas autarquias locais. Expressao da autonomia do poder lo-
cal desde logo face ao poder centralizado do Estado, as autarquias locais
nao deixam de ser definidas no proprio texto da Constituicdo da Republica
Portuguesa como «pessoas coletivas territoriais dotadas de dérgaos repre-
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sentativos, que visam a prossecucdo de interesses proprios das populacdes
respetivas» — n° 2 do seu artigo 2359°. Quais sao elas? Sao “as freguesias,
0S municipios e as regides administrativas” - n°® 1 do seu artigo 236°. Ora,
0 n° 3 deste mesmo artigo 236° ainda acrescenta o seguinte: «nas grandes
areas urbanas e nas ilhas, a lei podera estabelecer, de acordo com as suas
condicOes especificas, outras formas de organizacdo territorial autarquica».
Nao nos parece totalmente feliz a redacao deste n°® 3 do artigo 236°; por
um lado, porque nao é suficientemente conclusiva quanto as condicoes de
criacdo de novas formas de autarquias locais nas grandes areas urbanas
e nas ilhas. Nestes espacos, poderao ser criadas formas de autarquias lo-
cais em substituicdo, por exemplo, dos municipios? Ou estas novas formas
serdo apenas complementares das ja existentes? Por outro lado, enquanto
gue o n° 1 do artigo 236° parece impor, em todo o territdério nacional, um
numerus clausus de autarquias locais, como que sujeitando estas entidades
(e o legislador ordinario) a um principio da tipicidade preclusivo, ja o n® 3
do mesmo artigo parece constituir-se como excecao a regra da tipicidade,
mas fazendo-o com tal generosidade (o que sao e como se definem “gran-
des areas urbanas”? Serao todos os aglomerados populacionais com mais
de cem mil habitantes? Ou serao, tao somente, aqueles que possuam mais
de um milhdo de habitantes?) que a excecao se arrisca a destruir a propria
regra. Nao é este, seguramente, o momento de aprofundar o debate sobre
esta questao. O que de verdadeiramente relevante se pode retirar da dificil
articulacao entre estes dois preceitos (n® 1 e n® 3 do artigo 236° da CRP)
é que o legislador ordinario optou por fazer criar, em especial para as areas
urbanas de Lisboa e Porto, um regime juridico tendencialmente especifico
e privativo (isto €, ndo comum as demais outras grandes areas urbanas do
Pais), embora de natureza associativa e sem lhe oferecer a qualificacdo de
“autarquia local”. Assim, a “area metropolitana”, como pessoa coletiva de
direito publico e regime associativo, foi a formula encontrada para conse-
guir harmonizar os dois supra citados preceitos constitucionais, oferecendo
as duas grandes areas urbanas nacionais um mecanismo associativo que
Ihes é restrito, sem por em causa a tipicidade de autarquias locais definida
pelo n° 1 do artigo 236° da CRP.

Ja no que toca aos restantes municipios portugueses, o legislador cons-
titucional fez admitir que “os municipios podem constituir associacoes e
federacdes para a administracdo de interesses comuns, as quais a lei pode
conferir atribuicOes e competéncias proprias” - artigo 253° da CRP -. Tam-
bém aqui o texto constitucional ndo é imune a critica. Desde logo, ndo
distingue associacoes de federagoes, nem tal distincao se conseguiu lograr
através das sucessivas leis que, nas Ultimas trés décadas, se produziram
sobre o assunto (alidas, como a opcao legislativa recaiu sempre, como ve-
remos, na “associacdao”, € muito discutivel que a mencdo as “federacdes”
de municipios ainda mantenha alguma utilidade). Por outro lado, o artigo
constitucional em apreco é totalmente omisso quanto a natureza juridica
das associacdes de municipios (de direito publico ou de direito privado?),
bem quanto aos seus érgaos, regras de funcionamento ou quanto a possi-
veis atribuicdoes e competéncias. Parece ter sido intencdo da Constituicao
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apenas fazer prever a hipotese de criacdo de associacdes de municipios,
colmatando hipoteses de inconstitucionalidade por omissao, relegando para
as maos do legislador ordinario toda a disciplina juridica aplicavel a estas
associagoes, conferindo-lhe, assim, a mais ampla liberdade (ressalvado o
cumprimento das demais obrigacdes constitucionais) na conformacao do
fendmeno associativo municipal. Em resultado, e como abaixo ja se ver3,
foram diversificadas as opcdes que o legislador ordinario reservou para as
associacdes de municipios, quer quanto a sua denominacdo, quer quanto
ao seu objeto, quer quanto aos seus 6rgaos ou mesmo quer quanto as suas
atribuicdes. Em jeito conclusivo, e a partir do texto constitucional, é possi-
vel sustentar que, para as grandes areas urbanas, se verificou uma ten-
dencial estabilidade quanto ao conteldo da normacao juridica das “areas
metropolitanas”, ao passo que, quanto as “associacdes de municipios”, o
legislador portugués aproveitou o espaco de liberdade constitucional (que,
na verdade, também existia paras as areas metropolitanas) e, a partir dai,
foi construindo regimes juridicos razoavelmente diversificados ao longo do
tempo. Debrucar-nos-emos, agora e em sucintas linhas, sobre o essencial
da evolucdo legislativa ordinaria do fendmeno associativo municipal.

3. LINHAS DE EVOLUCAO LEGISLATIVA

Na medida em que, da nossa Constituicao, resultam duas formulas distintas
para o enquadramento juridico do associativismo municipal institucionaliza-
do (as “areas metropolitanas” e as “associacdes de municipios”), veremos,
em separado, o essencial da sua respetiva normagao, comecando, precisa-
mente, pela “area metropolitana”.

Sem recuar demasiado no tempo, o primeiro marco normativo das “areas
metropolitanas” surge com a Lei n® 44/91, de 2 de Agosto, a qual, quanto
ao seu ambito objetivo, declarava, no n° 1 do artigo 1°, que «sdo criadas
as areas metropolitanas de Lisboa e do Porto (...)». Logo no n® 2 do mesmo
artigo 19, ja quanto a natureza juridica destes entes, o legislador esclarecia
gue «as areas metropolitanas sdao pessoas coletivas de direito publico de
ambito territorial e visam a prossecucao de interesses proprios das popu-
lacOes da area dos municipios integrantes». Muito embora o artigo 2° ja
identificasse todos os municipios que o legislador entendia deverem fazer
parte de cada uma das areas metropolitanas, a verdade é que a sua insti-
tuicdo, em concreto, ficava dependente do voto favoravel da maioria de dois
tercos das assembleias municipais que representassem a maioria da popu-
lacdo da respetiva area, sendo que a deliberacdo municipal que contivesse
tal voto seria comunicada ao Governo, através do ministério da tutela (ar-
tigo 3°). Ou seja, muito embora um determinado municipio pudesse ja es-
tar identificado como pertencente a uma determinada area metropolitana,
tal ndo era suficiente para a sua adesdo; era sempre imprescindivel a sua
declaracao de vontade, expressa através de deliberacao da respetiva as-
sembleia municipal (o que reforca a natureza associativa da drea metropo-
litana), sendo que a prépria constituicdo da area metropolitana ficava, pois,
dependente da existéncia, ou ndo, de um numero minimo de deliberacoes
gue representassem determinadas maiorias populacionais. No que toca as
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suas atribuicoes, o legislador de 1991 parece ter sido suficientemente ge-
neroso (artigo 49); destacamos as seguintes: assegurar a articulagdao dos
investimentos municipais que tenham ambito supramunicipal; assegurar a
articulacao de servicos de ambito supramunicipal, nomeadamente nos
transportes coletivos, urbanos e suburbanos e das vias de comunicacao;
assegurar a articulacao da atividade dos municipios e do Estado nos domi-
nios das infra-estruturas de saneamento basico, de abastecimento publico,
da protecdao do ambiente e recursos naturais, dos espacos verdade e da
protecao civil; acompanhar a elaboracao dos planos de ordenamento do
territério no ambito municipal ou supramunicipal; ou dar parecer sobre in-
vestimentos da administracdo central das respetivas areas, bem como dos
gue sejam financiados pela Comunidade Econdmica Europeia. Tendo patri-
monio e finangas prdprias, bem como recursos financeiros privativos, os
orgaos das areas metropolitanas eram trés (artigo 6°) e de manifesta sim-
plicidade quanto a sua natureza juridica e formas de articulagdo reciproca:
a assembleia metropolitana (6rgdo deliberativo, constituido por membros
eleitos pelas assembleias municipais dos municipios que compdem a area
metropolitana - artigo 9°), a junta metropolitana (6rgao executivo, consti-
tuido pelos presidentes das camaras municipais de cada um dos municipios
integrantes da area metropolitana, que elegem, de entre si, um presidente
e quatro vice-presidentes, no caso de Lisboa, e um presidente e dois vi-
ce-presidentes, no caso do Porto — artigo 13°) e o conselho metropolitano
(6rgao consultivo, composto pelo presidente da comissao de coordenacao
regional respetiva, pelos membros da junta metropolitana e pelos represen-
tantes dos servicos e organismos publicos cuja acao interfira nas atribuicoes
da area metropolitana - artigo 189). Foi esta, de resto, a normacao basica
gue sempre acompanhou as areas metropolitanas até 2003 e a ela se vol-
tou, no essencial, a partir de 2008 e até aos dias de hoje. O que significa
que, em 2003 (e até 2008), as “areas metropolitanas” sofreram alteracdes
significativas que introduziram, em nossa opinido, uma indesejavel con-
fusdo no ordenamento juridico municipal e que constituiram um momento
de “gquebra” ou de interrupcao na tendencial estabilidade da configuragao
juridica das areas metropolitanas. Parece ter sido um momento de “experi-
mentacao pela experimentacdo”, se a expressao nos for concedida, sem
gue se tenha vislumbrado, quer a data, quer agora, quais foram as razoes,
ou 0s méritos, que levaram o legislador nacional a tdo relevante esforco de
alteracdo de um certo patrimédnio juridico consolidado. De facto, a Lei n°
10/2003, de 13 de Maio, prevé, no n° 1 do seu artigo 19, que «a presente
lei estabelece o regime de criacdo, o quadro de atribuicdes das areas me-
tropolitanas e o modo de funcionamento dos seus érgaos, bem como as
respetivas competéncias», para logo acrescentar, no n° 2, que «de acordo
com o ambito territorial e demografico, as areas metropolitanas podem ser
de dois tipos: as grandes areas metropolitanas (GAM) e as comunidades
urbanas (ComUrb)». E de salientar que foi preservado o essencial da natu-
reza juridica das areas metropolitanas, as quais foram definidas como «pes-
soas coletivas publicas de natureza associativa e de ambito territorial e que
visam a prossecucao de interesses comuns aos municipios que as integram»



Pedro Cruz E Silva Redefinicdo do mapa local vs cooperacao 235

- artigo 2°. Manteve-se, também, a regra segundo a qual a instituicdo, em
concreto, das areas metropolitanas depende do voto favoravel das assem-
bleias municipais - artigo 4°. Mas fica, manifestamente, por perceber qual
foi a razdo que levou o legislador, por um lado, a criar diferentes tipos de
areas metropolitanas (para mais, concedendo-lhe uma unitaria natureza
juridica); por outro lado, e como resultado de uma inovacgao precipitada, as
areas metropolitanas foram disseminadas um pouco por todo o Pais, na
medida em que os critérios territoriais e demograficos da sua criacdo foram
bastante generosos: seriam criadas “grandes areas metropolitanas” a partir
de nove municipios e, pelo menos, trezentos e cinquenta mil habitantes;
seriam criadas “comunidades urbanas” a partir de trés municipios e, pelo
menos, cento e cinquenta mil habitantes. Parece claro que a excessiva aber-
tura do texto constitucional a que ha pouco faziamos referéncia (na medida
em que admitia, como ainda admite, a criacao de areas metropolitanas nas
“grandes areas urbanas”, sem cuidar de precisar o que significa, pelo menos
juridicamente, tal expressao) em algum momento conduziria a intervencoes
legislativas como a que Portugal sofreu em 2003. Estamos em crer que as
modificacOes legislativas que se consubstanciam em regimes confusos e
dificilmente percetiveis pelas comunidades traduzem-se sempre num retro-
cesso do municipalismo, como fendmeno cientifico de natureza politica e
juridica. E verdade que o regime de atribuicdes previsto no artigo 6° da Lei
n® 10/2003, de 13 de Maio, é razoavelmente semelhante ao previsto pela
Lei n° 44/91, de 2 de Agosto. Todavia, parece-nos bastante criticavel a
opcao legislativa relativa aos érgaos destas duas espécies de areas metro-
politanas: é estabelecida, por um lado, uma profusao de 6rgaos (seis no
total, a saber: assembleia metropolitana, junta metropolitana e conselho
metropolitano para as GAM; assembleia da comunidade urbana, junta da
comunidade urbana e conselho da comunidade urbana, para as ComUrb)
cuja necessidade nao se alcanca, desde logo porque, verdadeiramente, nao
se consegue vislumbrar as razdoes materiais de distingdo entre, por exem-
plo, a assembleia metropolitana e a assembleia da comunidade urbana. Se
nao ha realidades faticas distintas, nem da lei se conseguem retirar argu-
mentos juridicos sdlidos que justificam a distingao, o resultado parece ser a
mera duplicacdo de 6rgaos. Por outro lado, o rol de competéncias (artigo
189) atribuido, em especial, a junta metropolitana e a junta da comunidade
urbana, como drgaos com natureza executiva, € composto por um catalogo
de cinqguenta e trés alineas, assim se depositando nestes 6rgaos competén-
cias cujo exercicio sempre seria, logo a partida, impossivel de cumprir sa-
tisfatoriamente, até porque se trata - € conveniente té-lo presente - de
orgaos pertencentes a pessoas coletivas de tipo associativo, que agrupam,
por sua vez, municipios, os quais, historicamente, sempre foram dotados
de leques competenciais muito abrangentes. Neste sentido, o cabal cumpri-
mento das competéncias dos 6rgaos das areas metropolitanas sé seria
possivel com o esvaziamento das competéncias dos 6rgaos dos municipios
associados, fendmeno que nunca existiu, nem sequer legislativamente.

Em 2008, surge aquele que pode ser designado como o terceiro “*marco
historico” legislativo das areas metropolitanas. A Lei n°® 46/2008, de 27 de
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Agosto, promove um esforco de “emagrecimento” do regime juridico destas
entidades, o qual, no fundo, se traduz numa reconducdo das areas metro-
politanas as suas verdadeiras origens. Em primeiro lugar, fica estabeleci-
do que sé existem duas areas metropolitanas: Lisboa e Porto (artigo 19).
Quanto a sua natureza e ambito, fica plasmado que «as areas metropolita-
nas de Lisboa e do Porto sao pessoas coletivas de direito publico e consti-
tuem uma forma especifica de associacdao de municipios abrangidos pelas
unidades territoriais definidas com base nas NUTS III da Grande Lisboa e da
Peninsula de Setubal, e do Grande Porto e de entre Douro e Vouga, respeti-
vamente» (n° 1 do artigo 2°2). Em anexo a lei, surge a lista dos municipios
concretamente abrangidos pelos territérios das duas areas metropolitanas.
Quanto as suas atribuicdes, retoma-se o espirito da intervencao legislativa
de 1991: as areas metropolitanas devem participar, promover e articular a
gestdo de investimentos, projetos e estratégias de dmbito supramunicipal
e, em concreto, devem assegurar a articulagao entre municipios e entre es-
tes e o Estado em areas como as redes de abastecimento publico, de equi-
pamentos de saude, de oferta educativa e formacao profissional, de equi-
pamentos culturais, desportivas e de lazer ou de mobilidade e transportes
(artigo 49). Ja quanto aos 6rgaos, sao previstos apenas dois: a assembleia
metropolitana, drgao deliberativo constituido por eleitos pelas assembleias
municipais, de entre os seus membros, e a junta metropolitana, 6rgao re-
presentativo das camaras municipais e constituido pelos seus presidentes,
0s quais, de entre si, elegem um presidente e dois vice-presidentes (arti-
gos 99 e 139). Foi, ainda, prevista a constituicdo de um terceiro 6rgao - a
comissao executiva metropolitana - que, curiosamente, nao mereceu, da
lei, esta qualificacdo, mas sim a de “estrutura permanente” (artigo 169°).
Possui, claramente, a feicdo ou natureza de dérgao executivo, na medida
em que é responsavel pela execucao das deliberacdes dos demais 6rgaos
da area metropolitana (artigo 17°), o que bem revela a sua importancia
na atividade corrente desta entidade. As areas metropolitanas possuem
patrimonio e financas préprias (artigo 25°) e as suas contas estdo sujeitas
a fiscalizagao do Tribunal de Contas, praticamente nos mesmos termos dos
municipios (artigos 23° e 249),

O quarto e mais recente marco legislativo sobre dreas metropolitanas é
de 2013. Deresto, alLein®75/2013, de 12 de Setembro, constitui aquele que
é comummente considerado como o mais relevante diploma das autarquias
locais em Portugal dos ultimos anos, na medida em que, do seu ambito nor-
mativo, consta o regime juridico das autarquias locais, o estatuto das entida-
des intermunicipais, o regime juridico da transferéncia de competéncias do
Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais, assim
como da delegacao de competéncias do Estado nas autarquias locais e nas
entidades intermunicipais e dos municipios nas entidades intermunicipais e
nas freguesias e, por ultimo, o regime juridico do associativismo autarqui-
co. Nos termos desta lei, é criada uma figura — a entidade intermunicipal -
que, quanto a sua natureza juridica, assume-se como associacao publica de
autarquias locais (n° 1 do artigo 63°) e, quanto ao seu ambito, admite dois
tipos: a area metropolitana e a comunidade intermunicipal (n° 3 do artigo
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63°). Neste sentido, a area metropolitana passa a ser uma espécie de um
tipo Unico: a entidade intermunicipal. Todavia, a mais relevante novidade é
a criacao, ex lege, das duas areas metropolitanas (Lisboa e Porto), as quais
nascem, assim, por efeito automatico da lei, que determina, perentoria e
obrigatoriamente, quais sdao os municipios que, em concreto, Ihes perten-
cem (em anexo a lei). Ndo ha qualquer procedimento de livre escolha por
parte dos municipios ja identificados pela lei; a Unica opcdao que lhe resta é
o abandono da area metropolitana, tomada em deliberacao de assembleia
municipal, abandono este que, todavia, determina, por um lado a perda
de todos os beneficios financeiros e administrativos que o municipio em
guestao tenha recebido em virtude da pertenca a area metropolitana e, por
outro lado, a proibicao, pelo prazo de dois anos, de integrar qualquer outra
associacao com a mesma finalidade (artigo 65°). Quanto as atribuicdes das
areas metropolitanas, manteve-se o essencial da disciplina de 2008: devem
participar, promover e articular planos e programas estratégicos de ambito
supramunicipal e, em concreto, cabe-lhes assegurar a articulacao de varias
redes: abastecimento publico, saude, educacao e formacgao profissional, te-
rritdrio, natureza e recursos naturais, seguranca, mobilidade e transportes,
bem como cultura, desporto e lazer (artigo 67°). As areas metropolitanas
passam a receber, agora expressamente, trés 6rgdos: o conselho metropo-
litano (como érgdo deliberativo, constituido por todos os presidentes das
camaras dos municipios abrangidos), a comissao executiva metropolitana
(como 6rgdo executivo, constituido por um primeiro-secretario e por quatro
secretarios metropolitanos, eleitos, a pluralidade de votos, em lista, pelas
assembleias municipais de todos os municipios abrangidos) e o conselho
estratégico metropolitano (como érgao consultivo, constituido por repre-
sentantes das instituicdes, entidades e organizacbes com relevancia e in-
tervencao no dominio dos interesses metropolitanos) - artigos 69°, 730 e
789, respetivamente. Em nossa opiniao, € merecedor de critica o catalogo
de competéncias da comissao executiva metropolitana. Pela sua extensao
e diversidade (artigo 76°), é muito provavel que, tal como no passado, as
diversas competéncias legalmente previstas ndo sejam cumpridas ou, pelo
menos, nao sejam cumpridas da melhor forma. O legislador nacional teria
gue ter tomado uma opgao: ou admitia um extenso catdlogo de competén-
cias executivas proprias para o 6rgdao competente das areas metropolitanas
e, na mesma proporcao, “esvaziava” o leque competencial do érgao execu-
tivo dos municipios (a camara municipal); ou respeitava a nossa tradicao
juridica de depositar na cdmara municipal (e também no seu presidente)
a esmagadora maioria das competéncias de natureza executiva e, propor-
cionalmente, “suavizava” o catdlogo de competéncias executivas das areas
metropolitanas. Como o legislador portugués nao fez nem uma coisa, nem
noutra, e limitou-se a entregar as areas metropolitanas um leque de com-
peténcias executivas extremamente abrangente, estamos em crer que as
camaras municipais continuarao a exercer — até pelos meios e pela forca
democratica de que dispdem - todas, ou quase todas, as tarefas executi-
vas que estdo a seu cargo, em detrimento (esse sim, proporcional) ou em
prejuizo das competéncias de igual natureza das areas metropolitanas. A
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duplicacdo de competéncias, quando nao é prontamente eliminada, arrasta
sempre a paralisacao de um 6rgao executivo em relacao a outro.

Como supra referimos, da nossa Constituicdo resultam, logo a partida,
dois tipos de formulas associativas para os municipios: a area metropolita-
na e a associacao de municipios. Veremos, agora, algumas linhas de evo-
lucao legislativa desta segunda formula.

O primeiro marco legislativo que merece particular referéncia é o De-
creto-Lei n® 266/81, de 15 de Setembro. E curioso constatar que, logo no
preambulo deste diploma, o legislador nacional comeca por reconhecer “a
insuficiente dimensao de muitos dos municipios para a realizacdo de tarefas
gue, nos nossos dias, exigem cada vez mais 0 concurso de vastos meios
materiais € humanos” deve obrigar a criacao de instrumentos juridicos de
cooperacao municipal. Como, até aos dias de hoje, ndo se procedeu a qual-
guer modificacdo do nosso mapa municipal, pode reconhecer-se (como ja
haviamos feito supra) que, objetivamente, a opcao portuguesa - recon-
hecida que esta a incapacidade de, pelo menos, alguns municipios para a
gestdo, com autonomia, dos assuntos préprios das respetivas comunida-
des - passa, sempre, pela criacdo de formulas de cooperacao e nunca pela
extincdo forcada dos municipios “incapazes”. Naquele momento historico,
ou seja, em 1981, a ideia cooperativa municipal cristalizou-se na criagao
de uma lei quadro, que nao fosse além da previsao legal das associacoes
municipais, dotando-os de um quadro juridico minimo, confiando, como
também se pode ler no referido preambulo, «na capacidade criativa dos
municipios para resolverem os seus problemas préprios, aceitando este de-
safio de construirem por si mesmos um modelo associativo adaptado ao
particularismo das suas reciprocas afinidades». Assim, a associacao de mu-
nicipios €, quanto a sua natureza, «uma pessoa coletiva de direito publico,
criada por acordo de dois ou mais municipios vizinhos para a realizacao de
interesses especificos comuns» (artigo 1°). A lei ndo criou, sequer, um qua-
dro de atribuicdes, limitando-se a plasmar que a associagdao pode ter por
objeto a realizacao de quaisquer interesses compreendidos nas atribuicoes
dos municipios (artigo 2°), relegando para os estatutos que vierem a ser
aprovados a designacao da sua sede, objeto e composicao, a sua duragao
e a contribuicdo de cada municipio para as despesas comuns, bem como
a definicdo dos 6rgaos e respetivas competéncias (artigo 4°). Cabia a as-
sembleia municipal produzir as deliberacdes necessarias para que o0s res-
petivos municipios pudessem criar, ou aderir, a associacdoes de municipios
(artigo 5°). Obrigatoriamente, porém, a associacao teria que ser dotada de,
pelo menos, dois érgdos: a assembleia intermunicipal (érgdo deliberativo,
composto pelos presidentes das camaras dos municipios associados) e o
conselho administrativo (6rgao executivo, composto por um representante
de cada um dos municipios associados, eleito pela assembleia intermuni-
cipal de entre os seus membros) - artigos 6°, 7° e 89, respetivamente. As
associacoes de municipios poderiam ter pessoal préprio, muito embora a
regra fosse a requisicao ou o destacamento de funcionarios dos municipios
abrangidos (artigo 189); para além disso, a associacao teria orcamento,
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patrimonio e receitas proprias (artigos 12°, 149 e 169), estando, todavia,
sujeita a fiscalizacdao do Tribunal de Contas (artigo 179°).

O segundo marco legislativo das associacdes de municipios surge em
1989, através do Decreto-Lei n® 412/89, de 29 de Novembro. Este diploma,
de facto, ndo introduz qualquer modificacdo relevante a normacdo prevista
em 1981: o conceito (e a natureza juridica) da associacao de municipios &
exatamente o mesmo; também aqui, o legislador opta por ndao entregar a
estas associacoes quaisquer atribuicdes especificas, admitindo que o seu
objeto possa ser tudo aquilo que se enquadre nas atribuicdes municipais; os
estatutos voltam a ocupar um lugar central, tanto na prdpria constituicdo,
como na prossecucao das tarefas da associacao, na medida em que o legis-
lador relega para esse instrumento juridico a sede, o objeto, a composicao
e a estrutura organica; os 6rgaos legalmente previstos sao, materialmente,
0s mesmos: de novo, a assembleia intermunicipal, como 6rgao com natu-
reza deliberativa (a forma da sua constituicao nao se altera — artigo 69), e,
agora, o conselho de administracao, como 6rgado executivo, cuja forma de
constituicao repete a prevista no diploma de 1981 - artigo 7°. Na verdade,
o principal contributo do Decreto-Lei n°© 412/89, de 29 de Novembro, con-
substancia-se, em primeiro lugar, em introduzir algumas precisdes ou co-
rrecoes que o decurso do tempo mostrou serem necessarias (destacamos a
previsao do instituto de delegacao de poderes, a possibilidade de nomeacao
de administrador-delegado, a clarificagcdo quanto a garantia dos emprésti-
Mos ou o alargamento do prazo para apresentacao de contas) e, em segun-
do lugar, em clarificar que ha uma relagao entre a composicdo dos 6rgaos
das associacdes de municipios e a composicdao dos érgaos do municipio
associado, no sentido em que se torna obrigatdria a regra de confirmacao
do mandato apds a ocorréncia de eleicdes gerais nacionais para os 0rgaos
autarquicos (n° 7 do artigo 7°).

O terceiro momento legislativo sobre as associacdes de municipios oco-
rre passados dez anos sobre o segundo; através da Lei n® 172/99, de 21 de
Setembro, é criado o «regime juridico comum das associacdes de municipios
de direito publico». Mesmo apds estudar, por varias vezes, este diploma,
confessamos que temos a maior dificuldade em justificar o seu aparecimen-
to. Sem prejuizo de alguma inovacao significativa que nos tenha escapado,
somos da opiniao de que, nos seus aspetos substanciais, nao se procedeu
a qualquer modificacdo ou alteracdo ao regime juridico contido no diploma
de 1989. Tudo o que de mais relevante, material e formalmente, contém
a Lei n® 172/99, de 21 de Setembro, ja estava previsto no Decreto-Lei n°
412/89, de 29 de Novembro. O conceito de associacdao de municipios, como
definicao, é rigorosamente o0 mesmo que ja se encontrava previsto; tudo o
resto (objeto, constituicdo, estatutos, tutela, érgaos, pessoal) recebe um
teor normativo rigorosamente igual ao de 1989. Alias, é precisamente por
se tratar de uma “lei-copia”, se a expressao nos for permitida, que aqui a
invocamos. Trata-se de uma intervencao legislativa que nao pode ser ig-
norada, principalmente quando se traca uma linha de evolugao histérica
legislativa sobre as associacdes de municipios, mas cuja utilidade ndo se
alcanca com facilidade.
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Ja o mesmo nao se pode dizer daquele que poderemos designar como o
quarto marco legislativo: a Lei n® 11/2003, de 13 de Maio, que estabelece o
regime de criacdao, o quadro de atribuicdes e competéncias das comunida-
des intermunicipais de direito publico e o funcionamento dos seus 6rgaos.
Acima, tivemos a possibilidade de deixar criticas ao produto normativo cria-
do, para as areas metropolitanas, pela Lei n® 10/2003, de 13 de Maio.
Como facilmente se depreende desde logo das datas e das designacoes
atribuidas a estes dois diplomas, do que se trata é de uma profunda modifi-
cacdo legislativa introduzida no ordenamento juridico portugués a propdsito
do fendmeno (mais lato) intermunicipal. Ora, uma parte significativa dos
vicios contidos na Lei n® 10/2003, de 13 de Maio, sao repetidos na Lei n°
11/2003, do mesmo dia. Desde logo, criam-se dois tipos de associagdes de
municipios sob uma denominagao comum até ai inexistente - a designada
comunidade intermunicipal -. Por um lado, surge, como primeira espécie
deste tipo, a comunidade intermunicipal de fins gerais, como pessoa cole-
tiva de direito publico, constituida por municipios ligados entre si por um
nexo territorial (n° 1 do artigo 2°); por outro lado, surge, como segunda
espécie do tipo comunidade intermunicipal, a associacdo de municipios de
fins especificos, como pessoa coletiva de direito publico, criada para a rea-
lizacdo de interesses especificos comuns aos municipios que as integram
(n° 2 do artigo 2°). A “associacdo de municipios”, enquanto entidade com
cabimento constitucional expresso e com previsao legal durante mais de
duas décadas, da lugar a “comunidade intermunicipal” e torna-se, apenas,
uma espécie deste tipo. Mantém-se, todavia, a regra da necessidade de
impulso municipal para a criacao das comunidades intermunicipais dos dois
géneros (n° 3 do artigo 2°), sendo que, na conexao com outras entida-
des intermunicipais, fica estabelecido, em primeiro lugar, que os municipios
s6 podem fazer parte de uma comunidade intermunicipal de fins gerais,
podendo, contudo, pertencer a varias associacoes de fins especificos (n°
6 do artigo 2°); em segundo lugar, os municipios que pertencam a uma
area metropolitana ndao podem integrar uma comunidade intermunicipal de
fins gerais (n° 7 do artigo 2°). Ora, relativamente a este Ultimo segmen-
to, julgamos que importa reter o seguinte: foi nesse mesmo de 2003 que
se admitiu que pudessem ser criadas areas metropolitanas onde houvesse
grandes aglomerados urbanos, e ndo apenas, como era a regra até esse
ano (e como passou, de novo, a acontecer desde 2008 até aos nossos dias),
em Lisboa e no Porto. O resultado foi a profusdao de areas metropolitanas
por varias partes do Pais, a que acresceu a criacao de varias comunidades
intermunicipais de fins gerais. Ou seja: em territérios contiguos, passou a
haver areas metropolitanas e comunidades intermunicipais de fins gerais
sem que se pudesse alcancar, em substancia, qual era a diferenca entre
estas entidades. A incapacidade de incompreensao das diferencas entre
formulas associativas provoca, como seguramente provocou, a erosao da
importancia do intermunicipalismo e essa é a principal critica que se pode
lancar a intervencgao legislativa de 2003. Houve, todavia, outras inovacoes
- uma boa parte delas que chegou até hoje - que importa registar. Pela
primeira vez, é criada uma lista de atribuicdes proprias das comunidades
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intermunicipais (muito semelhante, de resto, a prevista, no mesmo ano,
para as areas metropolitanas): articulacdao, gestdo e coordenacao de re-
des (abastecimento, saude, educacdao, ambiente, segurancga, protecao civil,
transportes, turismo, cultura, desporto e lazer) e de infra estruturas (artigo
50). Quanto a estrutura organica, abandona-se, totalmente, a relativa par-
cimonia legislativa (e a delegacdo dessa tarefa nos estatutos a criar pelos
municipios para a “sua” associacao) e prevé-se, desde logo, uma complexa
“teia” de 6rgdos, em tudo semelhante a prevista para as areas metropolita-
nas: assembleia intermunicipal (com natureza deliberativa e composta por
dois membros de cada assembleia municipal dos municipios que integram a
comunidade); conselho diretivo (com natureza executiva, constituido pelos
presidentes das camaras de cada um dos municipios que integram a co-
munidade) e comissao consultiva intermunicipal (com natureza consultiva,
e composta pelos membros do conselho diretivo e pelos representantes
dos servicos e organismos publicos cuja atividade interesse a prossecucao
das atribuicdes da comunidade) - artigos 99, 13° e 17° —, respetivamente.
Naturalmente que a “teia” organica a que fizemos referéncia ndo se criou,
tao somente, a partir da previsao de trés 6érgaos; o que, em nossa opinido,
tornou verdadeiramente complexa a estrutura das comunidades intermu-
nicipais de fins gerais é a “sobrecarga” competencial dos seus 6rgaos, em
particular o seu 6rgao executivo “conselho diretivo”; tal como aconteceu
com o respetivo 6érgdo executivo das areas metropolitanas, o legislador na-
cional de 2003 ndo resistiu a prever para o conselho diretivo um catalogo
competencial amplo, diversificado (estao previstas competéncias de organi-
zacdo e funcionamento, competéncias de planeamento e desenvolvimento,
competéncias consultivas e competéncias de gestdo - tudo no artigo 149)
e exigente, catdlogo este que sb poderia ser satisfatoriamente cumprido
se, em igual proporcao, o leque competencial das cAmaras municipais fosse
“aliviado”, se a expressao nos é permitida, o que ndo sucedeu. Ja quanto as
associacoes de municipios de fins especificos, foi preservada praticamente
toda a disciplina juridica que constava dos diplomas de 1981, 1989 e 1999
sobre “associacoes de municipios”. Desde logo, sdo remetidas para sede es-
tatutaria todas as principais dimensdes da vida da associacdo: sede, drgaos
e respetiva competéncia, organizacao interna, prazo de duracao e regras
de funcionamento (artigo 20°). Acolheu-se, quanto aos érgaos, a “tradicio-
nal” normacdo sobre a matéria: ficou prevista a assembleia intermunicipal
(como orgao deliberativo, composto pelos presidentes e pelos vereadores
de cada uma das camaras municipais associadas, de acordo com regras
fixadas logo no artigo 239) e o conselho diretivo (como érgdao com natureza
executiva, composto por representantes dos municipios associados, eleitos
pelos membros da assembleia intermunicipal, de entre os seus membros -
artigo 259).

O quinto, e penultimo, marco legislativo ocorre em 2008, através da Lei
n% 45/2008, de 27 de Agosto. A primeira marca simbdlica do novo diploma
€ a abolicao da formula “comunidade intermunicipal” como tipo unitario as-
sociativo (subdividido, como vimos, em duas espécies) e o regresso, nesse
plano, da “associacao de municipios”. De facto, a “comunidade intermunici-
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pal” passara, agora, a ser uma espécie de “associacao de municipios”. A
segunda novidade é a previsao expressa de que certas associacoes de mu-
nicipios, quanto a sua personalidade juridica, podem ser pessoas coletivas
de direito privado. Perspetivando, genericamente, a normacgao introduzida
pela Lei n® 45/2008, de 27 de Agosto, percebemos que o seu objeto € o
“regime juridico do associativismo municipal” (artigo 1°), expressao juridi-
ca que se saude, desde logo pela clareza que introduz na propria técnica
legislativa. Somos da opinido de que o legislador deve procurar utilizar ter-
mos juridicos que melhor se adequam as “realidades juridicas” que, legisla-
tivamente, procura enquadrar. Ora, o instituto juridico a que se apela, quan-
do se promove a criacdo de uma nova entidade, com personalidade juridica
propria, que agrupa ou agrega varios (pelo menos dois) municipios, ndo é
a “fundacao”, nem a “sociedade” (nem, muito menos, a “comunidade”, que,
juridicamente, ndo existe): é, verdadeiramente, a “associacao”. Neste sen-
tido, se o legislador opta por recolher figuras ou institutos que ja pré-exis-
tem no ordenamento, entdo a boa técnica legislativa, pensamos, obriga a
que, com clareza, se mencione qual é o instituto a que se recorre. Se ¢,
como €&, a “associacao”, é mister considerar que a melhor opgao consiste em
denominar como “associacdo de municipios” aquilo que, materialmente, é
uma associacao (nao uma sociedade, ou uma fundacdao) de municipios.
Saudamos, por este motivo bem singelo, a opgao legislativa de 2008. Do
gue se trata, portanto, é de criar um regime juridico para as associacoes de
municipios. Neste ambito, considerou o legislador de 2008 que deveria ha-
ver duas espécies de associacdes de municipios: por um lado, as “asso-
ciacOes de municipios de fins multiplos”, enquanto pessoas coletivas de di-
reito publico, denominadas “comunidades intermunicipais” (CIM),
constituidas por municipios que correspondam a uma ou mais unidades
territoriais definidas com base nas Nomenclaturas das Unidades Territoriais
Estatisticas de nivel III (NUTS III) e adotam o nome destas (n° 2 do artigo
29); por outro lado, as “associacdes de municipios de fins especificos”, en-
guanto pessoas coletivas de direito privado, criadas para a realizacao em
comum de interesses especificos dos municipios que as integram, na defesa
de interesses coletivos de natureza setorial, regional ou local (n° 4 do artigo
29). Os municipios sé podem fazer parte de uma associacdo de municipios
de fins multiplos, mas podem pertencer a varias associacdes de fins espe-
cificos, desde que tenham fins diversos (artigo 3°). O legislador de 2008
optou, também, por regimes juridicos diferenciados para cada uma destas
espécies; criou um regime detalhado e intensivo para as associacdes de fins
multiplos (ou CIM) e um regime minimalista para as associacoes de fins
especificos (recolhendo, mais uma vez, a tradicao inaugurada em 1981, nos
termos da qual as “associacdes de municipios” puramente voluntarias de-
vem merecer, tao somente, uma lei quadro, deixando para a sede estatu-
taria praticamente toda a regulamentacao juridica da associacdo). Quanto
as “associacdes de municipios de fins multiplos” ou “comunidades intermu-
nicipais”, deve deixar-se registo do seguinte: (i) muito embora o mapa das
CIM ja se mostre previsto na lei (por remissao para os territérios das NUTS
III), a sua instituicao em concreto depende da aprovacao dos estatutos por
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parte das assembleias municipais da maioria absoluta dos municipios que
as integrem (artigo 49); (ii) quanto as suas atribuicdes, sdo, de novo, pre-
vistas incumbéncias de planeamento, gestdo e articulacdo de assuntos de
interesse supra municipal e, em particular, assuntos relacionados com as
redes de abastecimento, salde, oferta educativa, ordenamento do territdrio
e urbanismo, segurancga e protecao civil, mobilidade e transportes ou des-
envolvimento econdmico, social e cultural (artigo 5°); (iii) serdo os estatu-
tos a prever a denominagao, a sede e a composicao da CIM, bem como os
seus fins, o seu patrimodnio, a sua estrutura organica e a respetiva compe-
téncia (artigo 6°); (iv) sem prejuizo dessa liberdade estatutaria, o legisla-
dor de 2008 insiste em prever dois 0rgaos: a assembleia intermunicipal
(com natureza deliberativa, constituida por membros das assembleias mu-
nicipais dos municipios associados, em proporgao ao numero de eleitores de
cada municipio — artigo 11°) e o conselho executivo (recebendo a natureza
de d6rgao executivo, constituido por todos os presidentes de camara dos
municipios integrados na CIM, os quais elegem de, de entre si, um presi-
dente e dois vice-presidentes - artigo 159); (v) supra, ja deixamos suficien-
tes criticas ao extenso rol de competéncias executivas depositadas no érgao
respetivo das associacdes de municipios; evitando as repeticdes, apenas
sublinhamos que, enquanto o legislador nacional nao fizer opgdes (as quais,
naturalmente, necessitam de suficiente dose de coragem politica) quanto
aos modelos supramunicipais, pensamos que o resultado serd, e continuara
a ser, a “paralisia” do 6rgao executivo da associagcdo municipal, que - pare-
ce-nos claro — nunca tera a “forca politica” suficiente para se impor as ca-
maras municipais, com evidentes prejuizos para a articulacao dos interes-
ses regionais; (vi) as CIM podem contar com quadros de pessoal préprio
(artigo 21°), bem como planos e orcamento (artigo 23°) e patrimonio e fi-
nancas (artigo 26°), estando, porém, obrigada a prestacao de contas ao
Tribunal de Contas e as assembleias municipais dos municipios associados
(artigo 259). Ja quanto as “associacdes de municipios de fins especificos”, a
sua normacao é claramente mais enxuta e reduzida a, apenas, quatro arti-
gos. A constituicdo deste tipo de associacdbes compete as cdmaras munici-
pais dos municipios interessados, ficando a eficacia do acordo constitutivo
dependente de aprovacao pelas assembleias municipais respetivas (artigo
3490), Embora a lei ndao o diga expressamente, pode presumir-se que tais
associacoes s6 devem constituir-se apds ser identificado um interesse es-
pecifico supramunicipal - turismo, feiras, criacdo de parques industriais,
protecao e divulgacdo de produtos regionais — que nao possa ser defendido
(ou que ndo possa ser defendido tao eficazmente) através da “associacao
de municipios de fins multiplos”; se assim nao for, ndo sé se multiplicam os
orgaos com competéncias executivas no mesmo territério, como se pas-
sam, agora também, a sobrepor entidades com o mesmo objeto ou com
idénticas incumbéncias na mesma porcao territorial, o que, evidentemente,
deve ser evitado. Apesar da mais extensa regulamentacdo juridica prevista
na lei para as CIM, a verdade é que, quer estas, quer as “associacdes de
municipios de fins especificos”, sdao criadas por ato puramente voluntario
dos municipios associados, os quais devem ser suficientemente cautelosos,
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desde logo no momento do ato fundador, em saber identificar bem qual o
interesse especifico que visam promover ou acautelar aquando da criacao
das respetivas associacoes. Tal como aconteceu com as CIM, serao os esta-
tutos da associacao a prever a sua denominagdo, sede e composicao; os
seus fins; o seu patrimoénio; a sua duragao; e a sua estrutura organica, bem
como o respetivo regime de competéncias (artigo 35°). O que ha de verda-
deiramente novo, por um lado, é a total de auséncia de normacao quanto a
estrutura organica e competéncias dos 6rgdos, decisdbes que serao total-
mente estatutarias; por outro lado, e na medida em que se trata de um
pessoa coletiva de direito privado, a associacao de municipios de fins espe-
cificos aplica-se, por expressa remissao legal, o regime juridico do contrato
individual de trabalho na Administracao Publica, o Cddigo dos Contratos
Publicos, a Lei de organizacdo e processo do Tribunal de Contas e o regime
juridico da tutela administrativa (artigo 379°).

O sexto, ultimo e vigente marco legislativo é a supra mencionada Lei n°
75/2013, de 12 de Setembro. Como, acima, tivemos oportunidade de refe-
rir, este diploma introduziu significativas novidades no ordenamento juridi-
co municipal portugués. E, entre outras matérias, também dedicou uma das
suas partes as associagdes de municipios, as quais voltam a receber a desig-
nacgao de “comunidade intermunicipal”. Como também acima se mencionou,
a opcao legislativa de 2013 foi a de criar uma figura denominada “entidade
intermunicipal”, que é uma associacao publica de autarquias locais, ao abri-
go da qual estdo as areas metropolitanas e as comunidades intermunicipais.
Por sua vez, as comunidades intermunicipais (recolhendo e preservando o
legado essencial de 2008) sé se instituem, em concreto, mediante acordo
constitutivo das camaras municipais que associam os respetivos municipios;
tal acordo, que aprova os estatutos da comunidade intermunicipal, deve ser
obrigatoriamente aprovado pelas assembleias municipais dos municipios
associados (artigo 80°). Fica, também, suficientemente esclarecido qual é
a forma deste acordo: é o contrato, o qual deve conter todas as disposicoes
estatutarias que sejam necessarias para estabelecer a denominacgdo, os
fins, os bens, a estrutura organica e a competéncia dos érgaos da comuni-
dade intermunicipal (ainda no artigo 80°). O acordo, sob a forma, portanto,
de contrato, entre os municipios associados é condicdo indispensavel para a
criacdo, em concreto, da comunidade intermunicipal; todavia, os municipios
nao gozam de inteira liberdade no jter criativo da associacao; na verdade, a
propria lei, através do seu Anexo II, foi capaz de prever todas as possiveis
comunidades intermunicipais que pudessem ser criadas em Portugal. Iden-
tificou todos os municipios do pais e estabeleceu, através de diversas desig-
nacoes, todas as comunidades intermunicipais, que ficam, assim, latentes,
a espera do momento criador, que sé surge através do contrato. No fundo, o
acordo entre municipios é causa constitutiva inultrapassavel de surgimento
da comunidade intermunicipal; mas um determinado municipio, a partir do
texto da lei, ja sabe qual é a Unica comunidade a que pode pertencer. Por
outro lado, ndo é necessario que o municipio tenha participado no acordo
constitutivo originario para ser parte integrante de uma comunidade inter-
municipal; pelo simples facto de ter sido identificado pela lei, este mesmo
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municipio ja é considerado como “parte integrante” de uma respetiva co-
munidade intermunicipal. Se, porém, nao participou no acordo constitutivo
originario, conserva sempre o poder — na expressao legal, “direito potes-
tativo” - de a ela aderir, mediante deliberacdo da respetiva camara muni-
cipal, aprovada pela assembleia municipal, posteriormente comunicada a
comissao executiva intermunicipal (n® 4 do artigo 809°). As atribuicdes das
comunidades intermunicipais nao sofrem relevante oscilacdo em relacao as
ja previstas anteriormente: trata-se, sobretudo, de articular, gerir, planear
e participar em decisdoes de interesse supramunicipal e, em concreto, de
assegurar a articulacdo de redes de abastecimento publico, equipamentos
de saude, educacao e formacdo profissional, ordenamento do territério,
seguranca e protecao civil, mobilidade e transportes ou, por ultimo, equi-
pamentos culturais, desportivos e de lazer (artigo 81°). Onde se registam
verdadeiras inovagoes é na estrutura organica legalmente prevista para as
comunidades intermunicipais: nada menos do que quatro 6rgaos, que pas-
sam, assim, a ser impostos aos estatutos, deixando, seguramente, muito
pouca margem de liberdade a criagao estatutaria da associacao. Para tornar
ainda mais complexa a tarefa, e pela primeira vez, o legislador prescindiu
de explicitar a natureza de cada 6rgao (com uma excecgao), pelo que sera
em funcao da natureza das respetivas competéncias que se podera deduzir
a natureza do 6rgdo. Em primeiro lugar, surge a assembleia intermunici-
pal (infere-se, na omissdo da lei, que terd natureza deliberativa), compos-
ta por membros das assembleias municipais de cada um dos municipios
integrantes, na proporcao do numero de eleitores respetivo (artigo 839°);
em segundo lugar, o conselho intermunicipal (com uma natureza que nos
parece claramente executiva), que é constituido pelos presidentes das ca-
maras municipais dos municipios que integram a comunidade intermunici-
pal (artigo 889); em terceiro lugar, o secretariado executivo intermunicipal
(de feicdo, também, executiva), constituido por um primeiro secretario e,
mediante deliberagdo unanime do conselho intermunicipal, até dois secre-
tarios intermunicipais, eleitos, a pluralidade de votos, pelo proprio conselho
intermunicipal (artigos 93° e 949); por ultimo, o conselho estratégico para
o desenvolvimento intermunicipal (érgdo cuja natureza consultiva decorre,
esta sim, expressamente da lei), constituido pelos representantes das insti-
tuicOes, entidades e organizacdes com relevancia e intervengcao no dominio
dos interesses intermunicipais (artigo 98°). Torna-se praticamente impossi-
vel nao ser repetitivo quando, em nossa opiniao, o legislador persiste nos
mesmos erros (ou, como é o caso, até os agrava). Mais uma vez, o leque de
competéncias executivas mostra-se muito alargado, claramente sobreposto
ao das cdmaras municipais, o que acarreta, como ja referimos, a tendencial
inoperabilidade (e “apagamento”) das comunidades intermunicipais. Acres-
ce que o legislador de 2013 ainda previu, inovadoramente, dois érgaos de
feicdo executiva para a mesma entidade, o que, por um lado, dever3, até,
constituir facto inédito no nosso ordenamento juridico, e, por outro lado,
s6 pode conduzir - se ndo nos equivocamos, claro esta - a conflitualidade
interna da associacdao, com prejuizo claro para a prossecucao dos seus fins
e atribuicdes. Por ultimo, a Lei n® 75/2013, de 12 de Setembro, acolheu,
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ainda, as designadas “associacdes de municipios de fins especificos”, as
guais recebem um tratamento juridico em tudo semelhante ao previsto em
2008 e, nessa medida, dispensam mais apresentacgoes.

4. ALGUMAS REFLEXOES E CONCLUSOES

A mais relevante conclusdo que ressalta do exposto até ao momento é a
de que, Portugal, ao longo das ultimas décadas de estado de direito demo-
cratico, contou sempre com regimes juridicos do associativismo municipal.
E verdade que as solucdes previstas nesses mesmos regimes juridicos fo-
ram de conteldo variavel, contando, suficientes vezes, com imprecisoes,
hesitacdes e ambiguidades que, por certo, ndao favorecem o fendmeno do
associativismo. Ao longo das paginas que precederam, ja fomos deixan-
do aquelas que nos pareceram as criticas mais apropriadas, pelo que, por
economia, ndao as repetiremos. Mas seria desproporcionado ndo reconhecer
gue o legislador ordinario manifestou, com constancia, uma séria preocu-
pacao em dotar os municipios portugueses de mecanismos juridicos que
permitissem o0 seu associativismo!.

De resto, a relatada sucessao de diplomas sobre as associagdes de mu-
nicipios, quer sobre a forma de areas metropolitanas, que sobre a forma de
associagoes propriamente ditas (mesmo que sob outras designagdes, como
as comunidades intermunicipais), é, quanto a nés, a melhor demonstragao
de que Portugal sempre preferiu — a proposito do combate as insuficiéncias
varias dos proprios municipios — a criagdo de mecanismos e instrumentos
juridicos de complementaridade e “entreajuda” intermunicipal, a extincao,
pura e simples, dos municipios que revelassem sérias incapacidades de
gestdo, com autonomia, dos assuntos préprios da respetivas comunidades.
Nao que este caminho (o da extingao de autarquias locais) nao tivesse
sido seguido em absoluto; a este propodsito, referimos na introducao a este
trabalho que, em 2011 (serd mais adequado dizer: a partir de 2011), se
verificaram incipientes intentos de reformulacdao do mapa autarquico por-
tugués. Digamo-lo desde ja: incipientes intentos quanto aos municipios; ja

1 Se, de facto, se deve reconhecer a constancia da existéncia de regimes juridicos dispo-
niveis para as associagdes de municipios, ja o0 mesmo ndo se pode dizer, como tivemos,
supra, a oportunidade de perceber, das solucdes concretas que, em cada momento
histdrico, constituiram a normacdo basica destas entidades. Neste sentido, a primei-
ra versao da Lei n® 75/2013, de 12 de Setembro, foi submetida, pelo Presidente da
Republica, a fiscalizagdo preventiva de constitucionalidade. O Tribunal Constitucional
portugués, através do seu Acorddao n° 296/2013, de 28 de Maio (Processo n° 354/13)
declarou a inconstitucionalidade de diversas normas daquele diploma, entre as quais
algumas relativas, precisamente, a configuragdo juridica pretendida para as entidades
intermunicipais, na medida em que, nessa versdo originaria da lei, estas entidades
eram equiparadas, em varias dimensbes (denominagao, forma de criagdo, atribuicbes,
competéncias dos seus 6rgaos e regime de tutela), a verdadeiras autarquias locais, o
que violava disposicdes constitucionais como, entre outras, a prevista no artigo 236°
da CRP, que estabelece um principio da tipicidade preclusiva das autarquias locais, as
quais, em Portugal, apenas podem ser “as freguesias, os municipios e as regides ad-
ministrativas”. Tdo longe vai a disparidade de regimes juridicos entre épocas histéricas
gue, em certos momentos, apenas se prevé uma bastante limitada (quanto ao conteu-
do normativo) lei-quadro, como, noutros momentos, se avanga para a equiparacao das
associagdes de municipios a autarquias locais.
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guanto as freguesias, foram extintas, em 2013, mais de mil2. A 17 de Maio
de 2011, o Estado portugués celebrou um acordo com trés instituicoes in-
ternacionais (Fundo Monetario Internacional, Comissdao Europeia e Banco
Central Europeu), designado "Memorando de Entendimento sobre as Con-
dicionalidades de Politica Econédmica”, ao abrigo do Programa de Assisténcia
Econdmica e Financeira, através do qual se comprometeu a «reorganizar
a estrutura da administracdo local. Existem atualmente 308 municipios e
4.259 freguesias. Até Julho de 2012, o Governo desenvolvera um plano de
consolidacdo para reorganizar e reduzir significativamente o numero destas
entidades. O Governo implementara estes planos baseado num acordo en-
tre a CE e o FMI. Estas alteracdes, que deverao entrar em vigor no proximo
ciclo eleitoral local, reforcardo a prestacao de servico publico, aumentardo a
eficacia e reduzirdo custos» (seu ponto 3.44). Logo em Setembro de 2011,
o Governo portugués fez publicar o «Documento Verde da Reforma da Ad-
ministracao Local - Uma reforma de gestdo, uma reforma do territério e
uma reforma politica», documento de contelido essencialmente politico e
através do qual se estabelece que a reforma do poder local se fara em torno
de quatro areas fundamentais: o setor empresarial local; a organizacdo do
territério; a gestdo municipal e intermunicipal; e, por ultimo, a democra-
cia local (relativa a matéria eleitoral e de estatuto dos eleitos locais). Em
concretizacao de tais postulados, foi publicada, em primeiro lugar, a Lei n©
22/2012, de 30 de Maio, a qual estabeleceu um procedimento administra-
tivo e legislativo — apontando a resultados muito concretos — de extincao
de freguesias. Tao concretos deveriam ser os seus resultados que logo o n°
2 do seu artigo 1° previa que «a presente lei consagra a obrigatoriedade
da reorganizacdo administrativa do territorio das freguesias e regula e in-
centiva a reorganizacdo administrativa do territério dos municipios». E, de
facto, assim foi. Por um lado, porque a Lei n® 22/2012, de 30 de Maio, nao
foi mais longe - quanto aos municipios — do que criar, nas suas disposicoes
ultimas, um regime juridico de “fusao municipal” que deixava nas maos dos
mesmos municipios a oportunidade e o conteudo das propostas para a sua
propria extincdo. Por outro lado, porgue o momento legislativo seguinte - a
Lei n® 11-A/2013, de 28 de Janeiro - redundou na extincao de mais de mil
freguesias, ao passo que os municipios (na medida em que rigorosamente
nenhum apresentou qualquer proposta para a sua propria extincdo) manti-
veram o mesmo numero que ja detinham antes de 2011: trezentos e oito.
Ora, como ja algumas vezes referimos, a extincdo de entidades locais deve
encontrar a sua justificacdo na sua incapacidade (definitiva e demonstrada)
de gestdo, com autonomia, dos assuntos préprios das respetivas comuni-
dades; todavia, desaparecendo a entidade local, ndo desaparece, todavia
e como é evidente, a comunidade local. Nessa medida, a entidade local
extinta deve, forcosamente, dar lugar a uma outra, que possa, até, ser
o resultado da agregacdo de outras entidades locais também extintas. E,
porém, imprescindivel que o resultado dessa agregacao ou dessa “fusao”

2 Especificamente sobre a matéria, P. CRUZ E SILVA, “A fusdo de freguesias”, La racio-
nalizacion de la organizacion administrativa local: las experiencias espafola, italiana y
portuguesa, Civitas - Thomson Reuters, Madrid, 2015, pp. 503 e ss.
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seja claramente percetivel aos olhos do cidadao, isto €, a “nova” entidade
local deve, entdo, mostra-se capaz de gerir, essa sim com autonomia, os
assuntos da comunidade. Se este resultado nao for percetivel, nem pers-
pectivavel, a extingdo da entidade local corresponde a uma “extingcao pela
extincdo”, se a expressao nos for consentida, sem qualquer beneficio para
a resolucdo dos problemas proprios das comunidades respetivas. A respeito
da extingao massiva de freguesias — uma das mais relevantes reconfigu-
racoes do mapa local em Portugal desde sempre - tivemos ja a oportuni-
dade de referir que «um ano apds a entrada em vigor do novo mapa local,
parece continuar a ndo ser possivel perceber as razoes de fundo que deter-
minaram a extincdo forcada de varias centenas de entidades locais (...). Na
verdade, ndo temos noticia de que a reducéo significativa do numero de fre-
guesias tenha tido como consequéncia uma eficacia reforcada da sua acao
publica; ndo sdo conhecidas informacdes que apontem para uma melhoria
sensivel da eficiéncia e do aproveitamento de recursos (...); é desconhecido
o nivel de poupanca de recursos financeiros publicos (que, naturalmente,
SO sera relevante se apontar para uma diminuicdo no gasto a tal ponto que
a mesma seja percetivel pela comunidade fiscal que suporta a despesa pu-
blica); esta por demonstrar que os indices de participacdo democratica e de
transparéncia, considerados tradicionalmente baixos em pequenos nucleos
populacionais, e associados, de resto, a redes clientelares, tenham sofrido
uma melhoria significativa, em linha proporcional com o aumento de po-
pulacao inerente as novas freguesias»3. Uma reforma ponderada do mapa
local ndo se faz através da extingdo de entidades locais; faz-se — estamos
em crer — através da associacdo de dois movimentos pendulares: por um
lado, pelo repensamento das suas redes de competéncias em funcdo de um
espaco territorial “6timo”; e, por outro lado, pelo repensamento do espaco
territorial das entidades locais em ordem a que este coincide com a “otimi-
zacao” que resulta desta redefinicao das redes competenciais, o que tanto
pode, em alguns casos, determinar a extincao de entidades locais, como,
noutros casos, exatamente o oposto, isto &, a criacdo, até, de novas enti-
dades locais*. Em Portugal, ndo se verificou nenhum destes movimentos.
Em primeiro lugar, a extincdo de freguesias obedeceu a puros critérios de-
mograficos, sem qualquer ligagao ao catalogo competencial destas mesmas
entidades. Em segundo lugar, ho momento em que o legislador nacional
recriou as redes de competéncias das entidades locais - e fé-lo através da
Lei n® 75/2013, de 12 de Setembro - limitou-se a depositar nos municipios

3 Especificamente sobre a matéria, P. CRUZ E SILVA, “A fusdo de freguesias”, op. cit., pp.
522 e 523.

4 Como ja foi superiormente defendido, «a redistribuicdo de competéncias entre as di-
ferentes instdncias administrativas, em esséncia, consiste em examinar e valorar, em
termos de eficacia e eficiéncia, a atividade realmente desenvolvida ou potencialmente
realizavel pelos diferentes entes publicos territoriais, e, em funcdo da avaliacdo efe-
tuada, proceder, em cada caso, a distribuir entre os mesmos as competéncias para
desenvolver as distintas tarefas que integram a acdo publica», M. ALMEIDA CERREDA,
“La reforma de la planta, estrutura competencial, organizacién y articulacionn de la ad-
ministracion local”, in VV.AA. (J.]. Diez Sanches, coord.), La Planta del Gobierno Local
- Actas del VIII Congreso de la Asociacion Espafiola de Profesores de Derecho Adminis-
trativo, Alicante, 8 e 9 de Fevereiro de 2013, p. 102.
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e nas freguesias um catalogo de competéncias bastante sobrecarregado,
gue repousa na mera tradicdao (na medida em que se verifica uma estrei-
tissima semelhanca com os catalogos constantes dos diplomas anteriores
sobre a matéria), totalmente desarrumado (as competéncias de gestdo, de
licenciamento, as tributarias, as sociais, as contratuais, etc, vao surgindo
umas apos outras, sem qualquer preocupacdo minima de arrumacdo ou de
sistematizacao) e, circunstancia mais grave, sem qualquer conexao com o
principio da adequacao entre territorio e leque de competéncias. Neste sen-
tido, parece-nos possivel concluir que a experiéncia portuguesa sobre rede-
finicdo do mapa local ndao pode ser qualificado como bem sucedida, sendo,
por isso, um contributo pouco conseguido para o debate sobre a autonomia
local.

Por Ultimo, e agora no ambito da cooperacao interadministrativa, deve
deixar-se nota de que, para além dos instrumentos juridicos associativos,
a reforma legislativa de 2013 sobre as autarquias locais acabou por ofere-
cer uma nova configuracao, em especial, as relagdes ou solucdes contra-
tuais entre entes publicos territoriais. De facto, a Lei n® 75/2013, de 12 de
Setembro recriou o regime juridico da “delegacao de competéncias”, que
opera por contrato interadministrativo (artigo 120°), e que, quanto ao seu
ambito, pode ocorrer nos seguintes casos: (i) o Estado pode delegar com-
peténcias em todos os dominios de interesses préprios das populagdes das
autarquias locais e das entidades intermunicipais®, em especial no ambito
das fungdes econdmicas e sociais (artigo 1249°); (ii) os municipios podem
delegar competéncias, por um lado, nas entidades intermunicipais também
em todos os dominios dos interesses proprios das populagdes destas, ten-
do sido identificados os seguintes: planeamento e gestao da estratégia de
desenvolvimento econémico e social, competitividade territorial, promogao
dos recursos enddgenos e valorizacao dos recursos patrimoniais e naturais,
empreendedorismo e criacao de emprego, mobilidade, gestao de infraes-
truturas urbanas e promogao e promogao e gestao de atividades geradoras
de fluxos significativos de populagao, bens e informacao (artigo 1289); e,
por outro lado, nas freguesias, através do novo regime juridico da dele-
gacao legal de competéncias, nos termos do qual a prépria lei considera
gue ha um conjunto de competéncias dos 6rgaos municipais que, desde j3,
se consideram delegados no érgdo executivo da freguesia (a “junta de fre-

5 O Tribunal Constitucional portugués, no ja identificado Acérddo n® 296/2013, declarou
inconstitucionais algumas normas da redagdo originaria da Lei n® 75/2013, de 12 de
Setembro, a propdsito do que entdo se previa para o regime da delegacdo contratual de
competéncias entre o Estado e as entidades intermunicipais; em sintese, a declaragdo
de inconstitucionalidade teve por base a inobservancia do principio constitucional da le-
galidade, contido no n° 2 do artigo 111° da CRP, nos termos do qual «nenhum érgéo de
soberania, de regido auténoma ou de poder local pode delegar os seus poderes noutros
0rgdos, a ndo ser nos casos e nos termos expressamente previstos na Constituicdo e
na lei». Todavia, na redacdo originaria do supra citado diploma, muitas das dimensdes
desta delegacdo de competéncias ndo se mostravam disciplinados, ficando “em bran-
co”, para concretizagdo posterior pela administracdo; assim, a inexisténcia de norma
legal prévia e habilitante foi motivo suficiente para a declaragdo de inconstitucionali-
dade do regime juridico da delegagcdao de competéncias entre o Estado e as entidades
intermunicipais.
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guesia”), nomeadamente a gestao de espacos verdes, limpeza de ruas, vias
e espacos publicos, manutencdo de mobilidrio urbano, gestao de feiras e
mercados e reparacdes nos estabelecimentos de ensino da rede pré-escolar
e de primeiro ciclo do ensino basico (artigo 132°); embora o instrumento
juridico desta delegacao de competéncias seja, como nos termos gerais,
o contrato, o que ha de significativo e de absoluta novidade é a obrigato-
riedade (e em prazo certo: cento e oitenta dias a contar da instalagao dos
respetivos 6rgaos executivos) de celebracao de contrato - que recebe a
denominacgao de “acordo de execucao” (artigo 133°) - o qual deve prever
0s meios patrimoniais, humanos, técnicos e financeiros necessarios ao bom
cumprimento do acordo, sem que tenha sido estabelecida qualquer clausu-
la, condicao ou excecao de salvaguarda para todos aqueles casos - e pode
presumir-se que sao muitos — em que as freguesias nao possam assumir,
eficaz e satisfatoriamente, as competéncias recebidas contratualmente (e
gue se somam as recebidas legislativamente). De facto, quando a prépria
lei ja prevé a criacdo e execucao forcada de contratos de delegagcao de com-
peténcias, sem sequer admitir a sua denuncia, ndo ha como nao reconhe-
cer, para além da originalidade do instituto, a promocao (também forgosa,
claro estd) da articulacao interadministrativa...

Ao longo das paginas que antecederam, tentamos oferecer uma visao
panoramica dos movimentos legislativos que entrecruzam as diversas for-
mas de cooperacao intermunicipal com as reformulagdes dos mapas terri-
toriais das entidades locais, ao mesmo tempo que fomos deixando algumas
apreciacoes (positivas ou negativas) sobre estes movimentos e sobre a
sua eficacia quanto a promocao da autonomia local. Muito ficou, ainda, por
apreciar e por discutir, como, por exemplo, as tematicas da democraticidade
da intermunicipalidade, os fundamentos da adesao forcada dos municipios
a entes publicos intermunicipais (entre outros, o principio da solidariedade
territorial superiormente definido pelo Conselho Constitucional francés) ou
a integracao financeira e fiscal das entidades intermunicipais®. As sérias li-
mitacoes de espaco assim o impuseram. De todo o modo, o0 associativismo
municipal € uma fonte inesgotavel de reflexdes, a propdsito das quais este
trabalho foi, tdo somente, um modestissimo contributo.
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