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INTRODUCAO

O presente estudo tem por objeto a descentralizagdo supramunicipal, tratando, em
especial, as areas metropolitanas e as comunidades intermunicipais.

N&o abrange, portanto, as associacbes de municipios e as associacdes de
freguesias de fins especificos (consideradas apenas para efeito das propostas a apresentar
atendendo a necessidade de uma visao de conjunto), nem as demais formas de cooperacao
intermunicipal, como a participacdo em empresas intermunicipais e a celebracdo de
contratos interadministrativos.

E parte de dois pressupostos fundamentais: (i) por um lado, do sentido
essencialmente juridico da organizagdo administratival, muito embora ndo se ignore a
importancia do dialogo interdisciplinar ou multidisciplinar? com as ciéncias econémicas
e sociais, em especial com a Ciéncia da Administracao Publica; (ii) e, por outro, do carater
necessariamente integrado de uma deciséo de organizacdo (qualquer que ela seja), na
medida em que ndo pode ser entendida para além e a margem de um determinado
contexto, devendo garantir-se a sua coeréncia com uma estratégia global, subordinada a
uma ideia (Unica) e constitucionalmente fundada de Administracdo Publica. Ha um
minimo do sistema de organizacdo que esta fixado legalmente e de que o Estado de
Direito ndo pode prescindir?, pelo que o ponto de partida ndo podera ser outro que nio a
Constituicao e a lei.

1 Cfr. SANTI RoMANO, Frammenti di un Dicionario Giuridico, Milano, Giuffré Editore, 1953, paginas
82 e 83.

2 Neste sentido, veja-se a teoria da direcédo, desenvolvida na Alemanha, a partir dos finais da década de 80
do século passado, pela autointitulada «nova ciéncia do Direito Administrativo». A teoria da direcéo
procura assegurar a capacidade real do Direito para resolver problemas, propondo: (i) o alargamento do
objeto de investigagdo as formulas concretas de organizacdo e de atuacdo administrativas; (ii) o
reconhecimento da importancia de um didlogo interdisciplinar; (iii) a sujeicdo da atividade administrativa
(material e organizatoria) a outros critérios para além da legalidade, como os critérios de eficiéncia e
eficacia. Cfr. ANDREAS VOSSKUHLE, “Sobre el método del derecho administrativo”, in Innovacion y
Reforma en el Derecho Administrativo, 2.2 ed., Sevilha, INAP/Global Law Press-Editorial Derecho Global,
2012, paginas 137 a 139.

3 L. PAREJO ALFONSO, Transformacion y Reforma? Del Derecho Administrativo en Espaiia, Sevilha,
INAP/Global Law Press Editoral Derecho Global, 2012, pagina 253.



Neste sentido, a tomada de uma decisdo de organizacdo — de criacdo de uma ou
mais pessoas coletivas ou de extingdo ou modificacdo de uma ou mais pessoas coletivas
existentes —, impde a definicdo e a adogdo de um método que garanta a racionalizac¢do do
processo de formacéo de vontade da entidade com competéncia decisoria e, por essa Via,
a sua conformidade com as normas de organizacdo (constitucionais, legais e
regulamentares) aplicaveis, e com critérios de eficiéncia e de eficicia, a avaliar a
posteriori, por referéncia a atividade a desempenhar.

O método que se propde quanto a tomada de decisdes de organizagédo
administrativa relativamente as areas metropolitanas e as comunidades intermunicipais
existentes — num contexto diferente do atual, isto €, na eventualidade de constitui¢do de
regides administrativas —, comeca necessariamente pelo conhecimento e anélise, por um
lado, do status quo e dos seus antecedentes, e, por outro, das normas de organizacao
aplicaveis que condicionam logo a partida o legislador. Passa pela reflexdo, entre as varias
alternativas legalmente admissiveis, quanto a melhor forma de desempenhar uma funcéo,
considerando que uma decis@o de organizagdo tem sempre subjacente a opgdo por uma
forma/modelo de gestdo. E compreende um conjunto de testes, sequenciais, de
necessidade e adequacdo: o primeiro quanto a op¢do de tomar ou ndao uma decisdo de
organizacdo (qualquer que ela seja), e o segundo quanto ao tipo de decisdo a tomar,
sempre na perspetiva da otimizacéo do desempenho de uma determinada funcdo.

No contexto da administracdo local, as circunstancias que tém ditado, nas tltimas
décadas, a necessidade de tomada de decisdes de organizacdo administrativa, passam
essencialmente:

i) pelo modelo (ou paradigma) de Administracdo publica atual, caracterizada
como uma Administracdo Puablica prestadora, responsavel por uma multiplicidade de
tarefas em quase todos os dominios — social, econémico, cultural e ambiental —, numa
massificacdo e pluralizacéo do interesse publico?, que acabou por determinar a hipertrofia
do Estado, o recurso a entidade privadas e a mecanismos de Direito privado e a passagem

a um modelo de Estado que acumula com as suas fungdes tradicionais, a funcdo de

4 Como assinala COLAGO ANTUNES, “um dos aspetos mais relevantes do Estado Social de Direito foi, sem
divida, a intensificacdo da intervencdo dos poderes publicos, com a consequente proliferacdo e
massificacdo de interesses publicos, tantas vezes contraditdrios entre si, numa dramatica historicizacdo e
fragmentagédo do interesse publico e do seu direito”. Cfr. COLAGO ANTUNES, O Direito Administrativo e
a Sua Justica no Inicio do Século XXI. Algumas Questdes, Coimbra, Almedina, 2001, pagina 18.



prestador e a funcio de regulador®. Neste sentido, a descentralizagio ndo € apenas um
imperativo do Estado pluralista, configurando-se igualmente como um corolério do
Estado de bem-estar, por implicar a divisdo por entidades extra estaduais do encargo da
prossecucdo dos interesses publicos, em face da impossibilidade de o Estado os satisfazer
diretamente®;

i) peloaumento das responsabilidades das autarquias locais que se caracterizam,
por defini¢do, pelo carater potencialmente expansivo dos seus fins, a definir tendo por
referéncia os interesses proprios e comuns (interesses locais) de um determinado
agregado populacional, cujo carater diferenciado serve de fundamento & autonomia local’.
Assim se explica o artigo 2.° do Anexo | da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro®, que
delimita as atribuicbes das autarquias locais servindo-se do critério da promogdo e da
salvaguarda dos interesses proprios das respetivas populacfes, e recorrendo a uma
clausula aberta concretizada a titulo exemplificativo e de forma vaga (excessivamente
até) no n.° 2 do artigo 7.° e no n.° 2 do artigo 23.° daquele diploma. Assim, e ndo obstante
0 teor do artigo 45.° da Lei n.° 75/2013, que sob a epigrafe “principio da especialidade”,
limita a validade das deliberacdes dos 6rgdos das autarquias locais ao &mbito do exercicio
das suas competéncias, ha, na verdade, um principio de generalidade quanto as atribuicdes
a prosseguir pelas autarquias locais, de modo que podem ser distintas das especificamente
previstas na lei, desde que se reconduzam a promocao e salvaguarda dos interesses
préprios das respetivas populacdes.

iii) pela exiguidade excessiva do espa¢o municipal em relacdo aos servigos que
0s municipios tém de desenvolver e que exigem uma implantacdo mais vasta do que a

area daqueles®. Recorde-se que, segundo dados da Organizacdo para a Cooperacao e

S Cfr. EBERHARD SCHMIDT-ASSMANN, Cuestiones fundamentales sobre la reforma de la teoria general
del derecho administrativo. Necesidad de la innovacion y presupuestos metodoldgicos, in Innovacion
y Reforma en el Derecho Administrativo, 2.2 ed., Sevilha, INAP/Global Law Press-Editorial Derecho
Global, 2012, pagina 96.

6 PAULO OTERO, O Poder de Substituicdo em Direito Administrativo — Enquadramento Dogmatico-
Constitucional, vol. Il, Lishboa, Lex, 1995, pagina 676.

7 Carta Europeia de Autonomia Local aprovada pela Resolucio da Assembleia da Republica n.° 28/90, de
23 de outubro e ratificada pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 58/90, de 23 de outubro.

8 Publicada em Diério da Republica, 1.2 Série, n.° 176, de 12 de setembro de 2013 e sucessivamente alterada.
Ultima alteragdo introduzida pela Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto. Na falta de indicagdo em sentido
diferente, as referéncias ulteriores a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, reportam-se ao respetivo Anexo I,
a que alude o artigo 1.°, n.° 2 do proprio diploma legal.

® FERNANDO ALVES CORREIA, “Formas de cooperagdo intermunicipal”, in Estudos em Homenagem ao Prof.
Doutor Afonso Rodrigues Queiro, I, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, nimero
especial, Coimbra, 1984, pagina 64.



Desenvolvimento Econdmico (OCDE), em Portugal os 308 municipios existentes tém
uma media de 34.000 habitantes;

iv) pela escassez de meios financeiros e pela dificuldade (ou até mesmo
impossibilidade) de os municipios criarem, por si s6, economias de escala;

v) pela dimenséo dos grandes centros urbanos e pela dinamica existente entre 0s
grandes municipios e 0s municipios vizinhos, que criam um conjunto de “problemas
especificos impossiveis de resolver em termos idénticos aos da generalidade dos
municipios. De facto, o fendmeno das grandes cidades em si mesmas, e 0 alastramento e
irradiacdo da sua influéncia para as zonas suburbanas que as rodeiam, desdobra-se em
trés tipos de problemas”: os problemas relativos a grande cidade, os problemas relativos
a area metropolitana e os problemas relativos a organiza¢do administrativa dos nucleos
urbanos satélites da grande cidade?;

vi) pela inexisténcia de um nivel intermédio entre municipios e Estado, isto &,
pela ndo constituicdo em concreto de regides administrativas, apesar de fazerem parte do
modelo de Administracdo Pablica constitucionalmente previsto.

vii) pela necessidade, primeiro, de controlo do défice publico, dado o
Compromisso assumido na sequéncia do resgate financeiro externo, nos termos do
Memorandum de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econdmical! (e
a semelhanca do que aconteceu em Espanha e na Grécia, por exemplo) e, depois, de
cumprimento do Tratado sobre a Estabilidade, Coordenacéo e Governacao (TECG) na
Unido Econdémica e Monetaria (Tratado Orcamental). Sendo certo que as motivacoes
financeiras ndo podem ser o objetivo Unico de uma reforma, por carecerem da reflexdo
prévia sistematica necessaria, a verdade é que as modificacbes conjunturais que
introduzem acabam por se transformar em mudancas estruturais, pelo que se impde a sua
integracdo numa estratégia de longo prazo que se estenda para 14 daquelas motivagdes2.

Foi também este o contexto, das decisdes tomadas, sobre a matéria, entre 2011 e
2015, partindo da opcdo fundamental de descentralizar sem regionalizar. A compreenséo

10 DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. I, 4.2 ed., reimp., Coimbra,
Almedina, 2016, pagina 524.

11 Celebrado em 17 de maio de 2011 entre 0 Governo portugués, o Fundo Monetario Internacional, o Banco
Central Europeu e a Comissdo Europeia. Recorde-se a Lei-Quadro das Fundag8es, o novo regime do setor
empresarial local, a Lei-Quadro das Associacdes Publicas Profissionais, a Lei-Quadro das Autoridades
Reguladoras Independentes e o novo regime do setor publico empresarial, todas elas publicadas entre 2012
e 2013.

12 Alertando para a falta de reflexdo prévia e debate sobre o aprofundamento do poder local em Portugal,
acabando por se apresentar como o resultado de uma situacdo de emergéncia econémica, cfr. CLAUDIO
MONTEIRO E JORGE PAGAO, “Las reformas de la administracion local en Portugal”, in Crisis Econdmica y
reforma de las Administraciones publicas. Un estudio comparado, Madrid, INAP, 2017, paginas 51 a 54.
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das opcdes tomada implica, no entanto, a sua integracédo em dois planos distintos. Por um
lado, o da alteracdo dos elementos a organizar, isto €, das autarquias locais, procurando
corrigir, na base, alguns dos problemas decorrentes da organizagdo territorial autarquica;
e, por outro, o do estabelecimento de relacbes de cooperacédo e de colaboracéo entre as
autarquias que potenciem a prossecucao dos seus fins, suprindo, num plano intermédio,
sub-regional, os seus problemas de articulagéo e de financiamento.

Assim, e no que se refere a alteracdo das entidades a organizar, optou-se por
manter inalterado o ndmero de municipios existentes (308), redimensionando-se 0
numero de freguesias. Por via da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio*® e da Lei n.° 11-A/2013,
de 28 de janeiro*, o nimero de freguesias foi significativamente reduzido, mediante a
agregacéo ou a alteragdo dos respetivos limites territoriais — por referéncia aos limites
territoriais do respetivo municipio —, segundo parametros de agregacdo diferenciados em
funcdo do numero de habitantes e da densidade populacional de cada municipio (cfr.
artigo 4.9).

Esta reorganizacéo do territorio das freguesias'® teve em vista, alegadamente, o
reforco da coesdo nacional, a melhoria e desenvolvimento dos servigos publicos de
proximidade prestados pelas freguesias as populacdes e a promoc¢édo de ganhos de escala
e de eficiéncia, e conduziu a eliminacdo de 1167 freguesias. Atualmente em Portugal
existem 3092 freguesias®®.

Ao contrario do gue acontece em Franca, em que as comunas tradicionais se
mantém intocadas, apesar de corresponderam a 40% das autarquias locais na Unido
Europeia e algumas delas tenham menos de 1 000 habitantes, e muito embora a relagdo

entre dimensdo e eficacia ndo seja univoca; a verdade é que se regista em alguns paises

13 Publicada no Diario da Republica, 1.2 Série, n.° 105, de 30 de maio de 2012. A Lei n.° 22/2012, de 30 de
maio revogou as Leis n.%s 11/82, de 2 de junho e 8/93, de 5 de marco, e ainda o artigo 33.° da Lei n.° 2/2007,
de 15 de janeiro. A par da Lei n.° 22/2012, foi também aprovada a Lei n.° 56/2012, de 8 de novembro,
modificada sucessivamente pela Lei n.° 85/2015, de 7 de agosto, pela Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro
e pela Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro que estabeleceu a reorganizacdo administrativa do municipio
de Lisboa.

14 Publicada no Diario da Republica, 1.2 Série, n.° 19, de 28 de janeiro de 2013, e retificada pela Declaragéo
de Retificagdo n.° 19/2013, de 28 de margo.

15 Obedecendo, entre outros principios, a preservacdo da identidade historica, cultural e social das
comunidades locais. Para JOAQUIM FREITAS DA ROCHA a “delimitagdo geografica das autarquias existentes
motiva-se menos por critérios econdémico-financeiros e mais por critérios de natureza histérico-politica, o
gue arrasta a consequéncia de que existem beneficios e custos externos ao seu ambito geografico”. Cfr.
JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, “A reforma do Sistema de Financiamento Local”, in 30 anos de poder local
na Constituicdo da Republica Portuguesa (coord. Anténio Candido de Oliveira), Coimbra, Coimbra
Editora, 2007, pagina 61.

16 Sobre a opgéo politica seguida e o futuro das freguesias, Cfr. ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA/FERNANDA
PAULA OLIVEIRA/CARLOS JORGE BATALHAO, As freguesias em Portugal: que futuro?, Braga, AEDRL,
2017, pagina 58 e seguintes.



uma tendéncia (veja-se o exemplo de Espanhal’) para a diminui¢do do ndmero das
unidades territoriais de base, por forma a que as existentes passem a reunir as condi¢oes

para fornecer o tipo e a qualidade de servicos de que os cidad&os abrangidos necessitam?®,

Ja quanto aos mecanismos de relacionamento entre autarquias locais — e na falta
de regides administrativas constituidas —, optou-se por redefinir atribuicbes e
competéncias, “promovendo a valorizacdo da atuacdo das comunidades intermunicipais
e das areas metropolitanas”*®, conforme resulta do Documento Verde da Reforma da
Administracdo Local®®.

Uma Administracdo Publica pluralista e descentralizada gera a necessidade de
estabelecimento de formas verticais e horizontais de relacionamento entre as entidades
administrativas existentes, aptas a assegurar a unidade e a eficacia da sua atuacao,
contrariando os riscos de fragmentacdo e de falta de coeréncia das decisdes
administrativas.

Assim, para além das tipicas (e necessarias) relacGes verticais, de
superintendéncia e de tutela, impde-se garantir o funcionamento em rede da
Administracdo Publica, isto €, a constituicdo de uma série de relacdes, ndo hierarquicas,
e interdependentes, de colaboragéo e de cooperacdo, entre duas ou mais entidades que
atuam conjuntamente?! — na colaboragao, contribuindo para a prossecucdo da atribuicio
de uma delas e, na cooperacgdo, para a producao de um resultado comum —, dirigidas a

evitar conflitos, positivo e negativos, e a acrescentar eficiéncia.

17 Segundo JOSE ESTEVE PARDO, “O niimero de municipios existentes em Espanha, cerca de 8.000, é sem
duvida excessivo. O problema é particularmente visivel nos municipios mais pequenos que carecem de
meios e capacidades de gestdo para exercer as competéncias que Ihes sdo atribuidas e realizar as prestacdes
que a lei prevé a favor dos municipes. Em Espanha a Lei de Racionalizagdo e Sustentabilidade da
Administracdo Local de 30 de dezembro de 2013, que alterou a Lei 7/1985, de 2 de abril (Ley Reguladora
de las Bases del Régimen Local) estabelece medidas tendo em vista a fusdo voluntaria dos municipios e
por outro, diferencia as competéncias e servicos atribuidos entre dois grupos de municipios, 0s que tém
mais do que 20.000 habitantes e os que tém menos (cfr. artigo 13.° da Lei n.° 7/85 com a redacéo introduzida
pela Lei n.° 27/2013, de 27 de dezembro, de racionalizagdo e sustentabilidade da Administragdo Pdblica
Local). Uma alternativa passa pelas formulas de colaboragdo e de apoio na prestacdo de servigos com as
outras administragdes, isto é, com a Administracdo Provincial e com a Administracdo Autonomica”. Cfr.
JOsE ESTEVE PARDO, Lecciones de Derecho administrativo, 4.2 ed., Madrid, Marcial Pons, 2014, paginas
126 e 127.

18 NICOLE BELLOUBET-FRIER, “Vers un modele européen d’administration locale?”, in Revue francaise
d’administration publique, n.° 121-122, janeiro/fevereiro, 2007, pagina 14.

19 Cfr. Livro Verde para a Reforma da Administracéo Local, pagina 27.

20 Elaborado na sequéncia do Memorandum de entendimento, do Programa do X1X Governo Constitucional
e da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 40/2011, de 22 de setembro, que aprovou 0s principios
orientadores e 0s eixos estruturantes da reforma da administracao local autarquica.

2L TANJA A. BORZEL, Organizing babylon — on the different conceptions of policy netwooks, in Public
Administration, n.° 76, 1998, pagina 254.



Estas relacGes horizontais de cooperacao e de colaboracao, frequentes em sistemas
descentralizados, constituem uma manifestacdo de um dever geral de cooperagédo comum
aos Estados de direito democraticos, deriva do principio da separacéo e interdependéncia
de poderes, a entender também como um instrumento de otimizacdo do rendimento das
organizacbes, com 0 objetivo de aumentar a qualidade com que o Estado, as regides
auténomas e as autarquias locais realizam as suas funcdes?.

E manifestam-se hoje de duas formas distintas: (i) como uma forma de atuacéo
das entidades administrativas, por impor, no exercicio das suas funcdes, a par de lealdade
institucional, deveres reciprocos de auxilio e de informacdo, materializando-se em
mecanismos, como as conferéncias procedimentais (deliberativa e de coordenagéo),
reguladas nos artigos 77.° a 81.° do Cdodigo do Procedimento Administrativo (CPA), e
dando muito vezes lugar ao exercicio conjunto de uma determinada atividade® e a
celebracdo de contratos interadministrativos e de acordos informais; (ii) e como uma
forma institucionalizada de organizacdo da Administracdo Publica, permitindo, através
da constituicdo de uma pessoa coletiva que agrega pessoas coletivas diferentes, assegurar,
de uma sé vez, isto é, num unico plano, a prossecucdo comum dos seus fins.

As areas metropolitanas e as comunidades intermunicipais, sao pessoas coletivas
publicas associativas de entidades publicas, que para além de procurarem assegurar
sobretudo a cooperacéo entre os seus associados, considerando a sua recondugdo ao
mesmo tipo de pessoa coletiva e, portanto, as suas atribuicdes coincidentes,
desempenham também funcbes de coordenacédo dessas relacbes de cooperagao.

No entanto, as areas metropolitanas e as comunidades intermunicipais sdo, na
verdade, apenas duas das modalidades possiveis de relacionamento entre autarquias
locais, diferenciando-se das demais:

i) quanto aos sujeitos que integram — 0s municipios —, ndo englobando assim as

freguesias, outras entidades publicas e entidades privadas;

22 Cfr. WOLFGANG HOFFMANN-RIEM, La division de poderes como principio de ordenamiento, in
Annuario de Derecho Constitucional Latinoamericano, tomo I, Konrad Adenauer Stiftung, 2007, paginas
212 ¢ 215.

23 Nesta modalidade, ao funcionamento em rede esta, no entanto, associado um efeito ambivalente: (i) por
um lado, acaba por ndo facilitar a responsabilizacdo, pela dificuldade de individualizar ou de determinar
um responsavel determinado pelos prejuizos ou maus resultados obtidos; (ii) e, por outro, ndo deixa de
estimular, pela interdependéncia que caracteriza o funcionamento em rede, a responsabilidade de cada um
dos participantes. Cfr. LAURENCE J. O’TOOLE, JR., Las implicaciones para la democracia de una
burocracia en red, in La Governanza Hoy: 10 Textos de Referencia, Madrid, Instituto Nacional de
Administracion Publica, 2005, pagina 254.
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i) e quanto a forma, uma vez que tém personalidade juridica, distinguindo-se
assim dos instrumentos ndo institucionalizados de cooperagdo e colaboracdo, a que a
propria Lei n.° 75/2013 se refere, ao prever a celebracdo de protocolos entre freguesias e
outras entidades publicas (cfr. artigos 9.%, n.° 1, alineas i), j) er) e 16.°, n.° 1, alineas m) e
X)), deveres de colaboracdo entre as autarquias locais e entre as autarquias locais e a
Administracdo do Estado (cfr. artigos 16.%, n.° 1, alineas r) e y) € 33.5, n.° 1, alineas r) e
aaa)), e a criacdo de servicos intermunicipalizados (cfr. artigo 25.°, n.° 1, alinea n)).

De facto, os modelos ndo institucionais compreendem a cooperacao
contratualizada ou informal entre diferentes municipios e a constituicdo de 6rgdos que
permitam a gestdo direta de determinados servigos, ao passo que 0s modelos
institucionais assumem a forma:

i) de participacdo em empresas locais, que sao sociedades comerciais (pessoas
coletivas privadas, portanto), sujeitas aos critérios de influéncia dominante do n.° 1 do
artigo 19.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto?*; e

ii) de constituicdo de pessoas coletivas de carater associativo, de personalidade
coletiva publica — as areas metropolitanas, as comunidades intermunicipais e as
associacfes de municipios e freguesias de fins especificos —, ou de personalidade coletiva
privada — a Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses, por exemplo —, pese
embora os fundamentos e funcGes distintos correspondentes as associagdes privadas e as
associacges publicas.

N&o ha, no entanto, uma férmula Unica e autossuficiente, que se baste a si mesma.
Pese embora esta e outras diferenciacfes que se possam eventualmente fazer, as relactes
de cooperacdo e de colaboracdo, institucionais ou ndo institucionais, devem ser
globalmente consideradas pela complementaridade que lhes é inerente, garantindo a

flexibilidade que a escolha do meio mais adequado ao caso concreto impde.

24 Cfr. Livro Branco do Setor Empresarial Local, pagina 9. Em 2010, existiam 38 empresas
intermunicipais e metropolitanas, 31 das quais eram empresas sob a forma societaria e 7 entidades
empresariais locais.
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CAPITULOI
AREAS METROPOLITANAS

§ 1.° Conceito e espécies

(1) Especificidades da realidade a organizar

A érea metropolitana constituiu uma forma juridica, institucionalizada, de
organizacdo de um territrio com caracteristicas que justificam a adocao de uma férmula
e de um modelo de gestdo proprios.

Partindo da distingdo entre a dimensdo fética e a dimensdo juridica da area
metropolitana®, as especificidades desta forma de organizagéo face a outras com as quais
partilha o intuito de assegurar a cooperacgdo e a colaboracdo entre 0s seus associados,
prendem-se, desde logo, com as caracteristicas e necessidades da populacdo e do territério
a que se refere e para o qual foi pensada, na medida em que: i) corresponde a areas
densamente povoadas; ii) com grandes interligacbes e movimentos de pessoas, do centro
para a periferia e da periferia para o centro; iii) que criam interdependéncias quanto a
gestdo dos interesses das populacdes e, por isso, problemas especificos e distintos dos
existentes em areas urbanas que ndo tenham esta dimensdo e dindmicas.

E sabido, como lembra MARCELLO CAETANO, “que o fenémeno da concentragio
urbana determina, além da formacédo da cidade propriamente dita, o aparecimento de um
circulo adjacente a esta, cujo ritmo vital se mede pelo dela. (...) Em volta deste facto
fundamental — a cidade que flui e domina para fora dos seus limites, com invencivel poder
centripeto — surge uma série de problemas administrativos™?®, que exigem, acrescentamos

nos, o estabelecimento de relagBes (horizontais) de cooperacéo e de colaboracédo entre 0s

25 BARRERO RODRIGUEZ, Las areas metropolitanas, Madrid, Civitas, 1993, pagina 59.
% MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, I, 10.2 ed., 9.2 reimp., Coimbra, Coimbra
Editora, 2007, paginas 341 e 343.
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municipios, subordinadas, de qualquer forma, a uma dindmica de coordenacao (vertical)
que procura evitar conflitos e acrescentar eficiéncia.

As caracteristicas de uma area metropolitana, por agora entendida ndo como a
forma institucional adotada, mas como a area urbana que se procura organizar, estendem-
se, assim, para la de requisitos territoriais e demograficos, como os que foram
exclusivamente adotados pela Lei n.° 10/2003, de 13 de maio, para a constitui¢do dos dois
tipos de &reas metropolitanas previstos — as grandes &areas metropolitanas e as
comunidades urbanas. Antes pelo contrario, compreendem uma dimensao multifuncional
e internacional fundamental, que nio depende daqueles critérios?’.

As suas especificidades sdo, alias, assinaladas pelo Livro Verde, que destaca como
areas sensiveis “os transportes, reabilitacdo urbana, adguas, sanecamento e gestdo de
residuos”?8.

Aliés, de acordo com o Inquérito & Mobilidade nas Areas Metropolitanas do
Porto (AMP) e de Lisboa (AML), realizado pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE)
em 2017, e que abrangeu cerca de 100 mil residentes nas duas Areas, com recolha de
dados no 4° trimestre de 2017, “apuraram-se racios de populacdo mével sem diferencas
sensiveis entre as duas areas metropolitanas: 78,9% na AMP e 80,4% na AML. As
maiores proporc¢des de populacdo mdvel foram identificadas, na AMP, nos municipios do
Porto (85,0%) e Matosinhos (83,0%) e, na AML, nos municipios da Amadora (87,7%) e
Odivelas (84,6%). O principal motivo das deslocac6es efetuadas foi o trabalho, tanto na
AMP (30,3%) como na AML (30,8%), seguindo-se as compras (18,5% e 19,8%,
respetivamente). O nimero médio [diario] de deslocacBes por pessoa movel situou-se em
2,72 na AMP e 2,60 na AML. O automével confirmou-se como principal meio de
transporte nas areas metropolitanas, de forma mais marcante na AMP (67,6% das
deslocag6es) que na AML (58,9%), considerando todos os dias da semana em geral. A

taxa de ocupacio do automoével foi de 1,56 pessoas na AMP e de 1,60 na AML”?°.

27 Alertando para a insuficiéncia destes critérios para a criacdo de areas metropolitanas, MARIA JOSE L.
CASTANHEIRA NEVES: “Com este diploma ird certamente surgir um novo objecto de estudo: as areas
metropolitanas que 0 ndo sdo! Serd que nove municipios com, pelo menos, 350.000 habitantes e com um
nexo de continuidade territorial constituirdo necessariamente uma (grande area) metropolitana? E, mais
dificil ainda neste verdadeiro trapézio legislativo, serd que trés municipios com, pelo menos, 150.000
habitantes, constituirdo um outro tipo de area metropolitana, designada por este diploma por Comunidades
Urbanas? (...) Uma simples agregacdo de certos municipios, mesmo com este niimero de habitantes, nao
conduz por si s6 as caracteristicas destas areas nem aos seus problemas”. Cfr. MARIA JOSE L. CASTANHEIRA
NEVES, Governo e Administracao Local, Coimbra, Coimbra Editora, 2004, paginas 335 e 336.

28 Cfr. Livro Verde para a Reforma da Administracgéo Local, pagina 29.

29 Relatério disponivel em:
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E com referéncia aos problemas especificos criados por esta dimenséo que deve
ser definida a forma de organizacdo e, portanto, 0 modelo de gestdo mais adequado,
valorizando a relacdo indissociavel entre atividade administrativa, organizacdo e
resultado e, portanto, a reatividade da forma de organizacdo escolhida — recorde-se
NIGr0*®—, a0 fim que esta predisposta a prosseguir, flexivel aos ajustamentos necessarios
para corrigir falhas no exercicio das func@es e potenciar ganhos de eficiéncia e eficécia,
ou, até mesmo, para se adequar as exigéncias do seu contexto social e econémico e a um

novo perfil de administrado®..

(2) A forma (Unica) de organizagdo adotada

As areas metropolitanas do Porto e de Lisboa foram criadas pela Lei n.° 44/91, de
2 de agosto, como pessoas coletivas publicas de ambito territorial que visam a
prossecucdo de interesses proprios das populaces da area dos municipios integrantes
(cfr.n.° 2 do artigo 1.9).

A relevancia da correcdo da sua qualificacdo juridica passa pelo regime juridico
associado a essa qualificacdo. Ou seja, porque uma determinada pessoa coletiva publica
merece uma determinada qualificacdo juridica, é-lhe aplicado o regime juridico
correspondente.

A configuracao das areas metropolitanas (que as leis que se seguiram vieram em
grande medida a manter) € assim bastante proxima da categoria de autarquia local.

A apreciacdo das caracteristicas de uma determinada pessoa coletiva publica para
o efeito de a incluir ou ndo numa determinada categoria, como € o caso da categoria de
“autarquia local”, faz-se por via da andlise da sua configuracdo legal. O Tribunal
Constitucional ¢ claro ao afirmar que “determinante para a qualificacdo de cada entidade
ha-de ser, ndo (ou ndo so) o “nome” que a lei lhe d4, mas, em Gltimo termo, o seu efectivo
regime juridico, tal como resulta da normagao legal, e o seu fim, bem como o seu modo
organizatorio e de gestdo, que nesse regime se reflectirdo” (cfr. Acordao n.° 140/2002, de

27 de junho de 2002%%). Mais recentemente, a propésito da fiscalizacdo da

https://ine.pt/xportal/xmain?xpid=INE&xpgid=ine_destaques&DESTAQUESdest boui=348172643&DE
STAQUESmModo=2 (dltima consulta em 18 de maio de 2019).

30 Cfr. MARIO NIGRO, Studi Sulla Funzione Organizzatrice della Publica Amministrazione, Milano,
Giuffre Editore, 1966, paginas 116 e 117.

31 JULIANA FERRAZ COUTINHO, O Publico e o Privado na Organizacdo Administrativa: da relevancia
do sujeito a especialidade da funcdo, Coimbra, Almedina, 2017, pagina 231.

32 Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 140/2002, de 27 de junho de 2002, disponivel em:
http://www.tribunalconstitucional.pt (Gltima consulta no dia 20 de abril de 2019).
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constitucionalidade — por violacdo do principio da tipicidade das autarquias locais
consagrado n.° 1 do artigo 236.° da Constitui¢cdo — dos artigos 2., n.° 1 e 3.5, n.° 1, alinea
c), do Decreto n.° 132/XVII e do seu Anexo | (artigos 2.2, 3.%,63.%,n.° 1, 2 e 4, 64.°, n.%
1 a 3, 65.° e 89.° a 93.9), respeitantes as comunidades intermunicipais, o Tribunal
Constitucional atendeu a concecdo e regime propostos, para o efeito de qualificar as
comunidades intermunicipais.

Seguindo o critério utilizado pelo Tribunal Constitucional, vejamos qual o regime
das areas metropolitanas, previsto na Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro:

i) Sob aepigrafe “natureza e fins”, o artigo 63.° dispde que podem ser instituidas
associacles publicas de autarquias locais para a prossecucao conjunta das respetivas
atribuicBes, qualificando as &reas metropolitanas (e as comunidades intermunicipais)
como associacdes de autarquias locais de carater intermunicipal;

i) As areas metropolitanas ndo sao livremente instituidas pelos municipios que
as integram, ndo resultando, pois, do exercicio da sua liberdade de associacdo. As areas
metropolitanas séo instituidas por lei — veja-se o anexo Il a Lei n.° 75/2013 — e 0s
municipios que as integram ndo podem optar por ndo as integrar, nem por deixar de
pertencer a respetiva area metropolitana (cfr. artigos 65.° e 66.°);

iii) Nos termos do artigo 68.°, sdo 6rgdos da area metropolitana o conselho
metropolitano, a comissdo executiva metropolitana e o conselho estratégico para o
desenvolvimento metropolitano. O conselho metropolitano € constituido pelos
presidentes das cdmaras municipais dos municipios que integram a area metropolitana e
tem um presidente e dois vice-presidentes, eleitos por aquele, de entre os seus membros
(artigo 69.°). Ja o artigo 74.° prevé um sistema de elei¢do indireta para a comissao
executiva metropolitana, que exige a colaboracdo das assembleias municipais. Por outro
lado, o artigo 78.° dispde que o conselho estratégico para o desenvolvimento
metropolitano € constituido “por representantes das institui¢des, entidades e organizagdes
com relevancia e intervencao no dominio dos interesses metropolitanos”;

iv) As areas metropolitanas prosseguem fins de interesse publico com referéncia
ao territorio que abrangem.

Ora, de acordo com o n.° 2 do artigo 235.° da Constitui¢do, as autarquias locais
sd0 “pessoas coletivas territoriais dotadas de orgdos representativos, que visam a
prossecucao de interesses proprios das populagdes respetivas”. Assim, para que uma
pessoa coletiva mereca a qualificagdo juridica de autarquia local é necessario que reina

as seguintes caracteristicas: (i) personalidade juridica publica; (ii) &mbito territorial; (iii)
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prossecucdo de interesses proprios e comuns (interesses locais) de um determinado
agregado populacional, cujo carater diferenciado serve de fundamento & autonomia
local®®; (iv) multiplicidade de fins, baseando-se, a semelhanca das demais pessoas
coletivas publicas primarias (Estado e regifes autdonomas), no «principio da
generalidade» e no cardter potencialmente expansivo dos seus fins*; (v)
representatividade, direta e proporcional, dos seus 6rgdos (cfr. n.° 5 do artigo 113.°e n.°
2 do artigo 239.° da Constituicdo), garantindo assim que sdo constituidos
democraticamente por forma a que a sua atuacio exprima a vontade da populagio local®®.

Da previsdo de um numerus clausus de autarquias locais no n.° 1 do artigo 236.°
da Constituicdo, é possivel retirar a falta de habilitacdo juridico-constitucional do
legislador para constituir autarquias locais para além das expressamente tipificadas pela
Constituicdo, o que se traduz: (i) quer na proibicdo de constituicdo de pessoas coletivas
publicas que tenham os elementos previstos no n.° 2 do artigo 235.° da Constituicdo e que
ndo sejam qualificadas como um dos tipos de autarquias locais constitucionalmente
consagrados — no territdrio continental, as freguesias, 0s municipios e as regides
administrativas e, nas regides autonomas, as freguesias e 0s municipios; (ii) quer na
proibicdo de utilizacdo do nomen iuris de autarquia local, municipio, freguesia ou regido
administrativa por pessoas coletivas publicas que ndo relinam os critérios de qualificacdo
constitucionalmente previstos, isto é, que ndo tenham os elementos exigidos pelo n.° 2 do
artigo 235.° da Constituicéo.

Como é salientado no Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 296/2013,
“autarquias locais sdo apenas as expressamente tipificadas e assim designadas pela
Constituicio™®, ou seja, “as autarquias locais referidas no artigo 236.°, n° 1 da
Constituicao sdo tipicas e nominadas, no sentido de a cada um dos tipos de tais autarquias
ndo poder deixar de corresponder a designagdo constitucionalmente atribuida®””.

Dito de outra forma, as pessoas coletivas publicas constituidas ou a constituir: (i)

ou partilham das caracteristicas das autarquias locais enunciadas no n.° 2 do artigo 235.°

33 Carta Europeia de Autonomia Local aprovada pela Resolugdo da Assembleia da Republica n.° 28/90, de
23 de outubro e ratificada pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 58/90, de 23 de outubro.

3 J. A. SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos de Derecho Administrativo, Madrid, Centro de Estudios
Ramédn Areces, 1988, pagina 843.

35 JORGE MIRANDA, “O direito a autarquia local”, in Revista de Direito Administrativo, n.° 5, maio/agosto,
2019, Lisboa, AAFDL, pagina 36.

% Cfr. Acoérddo do Tribunal Constitucional n.° 296/2013, ponto 25, disponivel em
<http://www.tribunalconstitucional.pt> (Gltima consulta no dia 15 de maio de 2019).

37 Cfr. a declaragdo de voto de vencido do Juiz Conselheiro Pedro Machete, no Acoérddo do Tribunal
Constitucional n.° 296/2013 (ponto Il da declaragio de voto), disponivel em
<http://www.tribunalconstitucional.pt> (Gltima consulta no dia 15 de maio de 2019).
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da Constituicdo, reconduzindo-se a um dos tipos de autarquias locais previstos, devendo
ser denominadas como tais; (ii) ou ndo partilham dessas caracteristicas, designadamente
por ndo terem drgdos representativos, por lhes faltar a base territorial ou por se néo
destinarem a prossecucdo de fins multiplos, caso em que ndo podem ser qualificadas
como autarquias locais.

Apesar desta configuracdo proxima da das autarquias locais, também elas pessoas
coletivas publicas de ambito territorial dirigidas a satisfacdo dos fins de interesse publico
proprios de uma determinada circunscricéo territorial®®, nfo se pretendeu a data, nem nos
diplomas que se seguiram, constituir um novo tipo de autarquia local, ao contrario do que
chegou a considerar alguma doutrina®.

A auséncia na sua estrutura orgéanica — composta pelo conselho metropolitano,
pela comissdo executiva metropolitana e pelo conselho estratégico para o
desenvolvimento metropolitano — de um 6érgdo eleito por sufragio universal, direto e
secreto dos cidadédos recenseados no ambito territorial a que respeita, imprescindivel nos
termos do artigo 239.° da Constituicdo para que uma pessoa coletiva publica possa
qualificar-se como autarquia local, exclui as areas metropolitanas desta categoria.

Podera sempre questionar-se a legitimidade democratica das areas metropolitanas.
Mas, atendendo ao principio da tipicidade das autarquias locais previsto no n.° 1 do artigo
236.° da Constituicdo, que veda a constituicdo de tipos de autarquias locais para além dos
enunciados, a previsao de um oOrgao eleito diretamente de acordo com o artigo 239.° da
Constituicdo, que obviasse a falta de legitimidade democratica das areas metropolitanas,
criaria, na verdade, o problema da sua inconstitucionalidade:

i) seja porque em causa estaria ja a criacdo de um novo tipo de autarquia local
para além dos previstos pela Constituicao;

i) seja porque esse novo tipo poderia facilmente ser considerado um sucedaneo
das regides administrativas, ndo dispondo o legislador ordinario, como salienta o Tribunal

Constitucional no Acoérdao n.° 296/2013, “de habilitacdo juridico-constitucional para

% Como destacam JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, 0 territério é um elemento definidor dos interesses
municipais, locais e regionais”, assinalando que a “circunscri¢do aparece como factor determinante da
formagao e da subsisténcia do agregado”. Cfr. Constitui¢do Portuguesa Anotada, tomo I, 2.2 ed., revista,
atualizada e ampliada, Lisboa, Universidade Catdlica Editora, 2007, pagina 146.

39 Por exemplo, na Constituicdo Portuguesa Anotada, tomo IlI, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, na
anotacdo ao artigo 236.° da Constituigdo da Republica Portuguesa, pagina 450, JORGE MIRANDA e RuUI
MEDEIROS, consideram que as “areas metropolitanas sdo verdadeiras autarquias”, que “ndo afetam a
subsisténcia das freguesias e dos municipios; complementam-nos sem os substituirem”.
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construir outros formatos de organizacao territorial do poder local, que possam afirmar-
se como sucedaneos dos autorizados pela Lei Fundamental” (ponto 25).

Percebe-se a intencdo — tendo em conta as atribui¢es das areas metropolitanas —
de procurar, por via do sufragio direto e universal, assegurar um maior controlo
democrético da sua atividade*®. Alias, de acordo com o Estudo Comparativo dos modelos
de Governanca de Areas Metropolitanas na Unido Europeia, em paises pouco
descentralizados e com poucos niveis de poder infra estatal, € recomendavel a elei¢éo
direta por sufragio universal dos 6rgaos de decisdo e deliberativos da area metropolitana,
por forma a que possam prevalecer-se dessa legitimidade®*.

J& no Documento Orientador dedicado a descentralizagdo e ao aprofundamento
da democracia local, aprovado pelo Governo em julho de 2016 e remetido pelo Ministro
Adjunto para a Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses, € manifesta a intencéao
de transformacdo das areas metropolitanas em autarquias locais, por via da eleicdo direta
da assembleia metropolitana, segundo o sistema da representagdo proporcional®.

Mas, pese embora a extensdo das atribuicGes das areas metropolitanas, previstas
no artigo 67.° da Lei n.° 75/2013, e recentemente alargadas — com base na Lei n.° 50/2018,
de 16 de agosto*® —, por varios diplomas dirigidos a execucio, em diferentes areas, dessa
transferéncia, ndo se pode ignorar, na apreciacdo do seu modelo de governanga, o
enquadramento constitucional do Estado portugués, mais precisamente, o disposto nos
artigos 235.° e 236.° da Constituicao.

Dir-se-a que para o efeito podera rever-se a Constitui¢do, aclarando os termos da
articulacdo entre os numeros 1 e 3 do artigo 236.°, por forma a permitir que as outras
formas de organizacdo autarquica a que o n.° 3 se refere possam qualificar-se como
autarquias locais, para além dos tipos previstos no n.° 1. A questdo neste caso passara ja

por saber do interesse de uma revisdo para este fim, considerando a figura das regides

40 Veja-se, por todos, o ponto 10 da mogéo de censura aprovada em 18 de fevereiro de 2014, pelo Grupo
Municipal do Bloco de Esquerda, relativamente & area metropolitana de Lisboa: “as atribui¢des das areas
metropolitanas, bem como as competéncias dos seus 6rgaos, pela sua centralidade e vastidao, exigem maior
controlo democratico da atuacao dos seus drgdos, pelo que para além da exigéncia constitucional, relevam
também motivos de ordem politica para ditar a conveniéncia da elei¢do direta do drgao deliberativo das
areas metropolitanas”.

41 Estudo Comparativo dos modelos de Governanca de Areas Metropolitanas na Uni&o Europeia, Madrid,
2012, pégina 37, disponivel em:
<http://portal.amp.pt/media/documents/2015/05/29/goberna_estudo_comparativo_dos_modelos_de_gove
rnanca.pdf> (Ultima consulta em 15 de maio de 2019), (Gltima consulta no dia 15 de maio de 2019).

42 Disponivel em: <https://www.atam.pt/component/jnews/mailing/view/listid-18/mailingid-1302/listype-
1/1temid-224> (Gltima consulta no dia 15 de maio de 2019).

43 Este diploma estabelece o quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as
entidades intermunicipais.
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administrativas, que, ainda que constitucionalmente prevista, esta por instituir na pratica,
inexistindo um nivel intermédio entre o Estado e 0s municipios, situagdo que se manteria,
pelo menos em parte do territorio nacional, com a configuragdo das areas metropolitanas
como autarquias locais.

Uma revisdo constitucional dirigida a admitir a configuracdo das areas
metropolitanas como autarquias locais facilmente redundaria numa tentativa de
“regionalizagdo encapotada”, que desconsideraria 0 modelo de Administracdo Publica
constitucionalmente previsto, permitindo a criacdo de regides administrativas nas grandes
areas urbanas sem sujeicdo prévia a referendo, e deixando o resto do territério sem
qualquer autarquia supramunicipal. Sera isso que se pretende?

Por outro lado, se a inten¢do passa por constituir regides administrativas, perde
sentido a discussdo de uma eventual revisdo constitucional para o efeito de permitir a
configuracdo legal das areas metropolitanas como autarquias locais, uma vez que a
constituicdo das regides administrativas sempre exigird um reajuste do enquadramento e
das atribuicdes das areas metropolitanas que, como estdo, foram pensadas e constituidas
num contexto em que ndo ha, nem haveria, regides administrativas.

Uma revisao constitucional com o intuito de transformar as areas metropolitanas
em autarquias locais, por via da eleicdo direta da assembleia metropolitana, segundo o
sistema de representacdo proporcional, s faria sentido (seguindo o exemplo italiano), se
as areas metropolitanas passassem a ser configuradas como uma espécie de regides
administrativas a constituir em &reas com determinadas caracteristicas, onde ndo héa
regides administrativas, sujeitando-as, a semelhanca das regiGes administrativas em
sentido classico, a referendo.

Mas, se ndo sdo (nem podem ser salvo revisdo constitucional que o preveja

expressamente), autarquias locais, 0 que sdo?

Na Lei n.° 10/2003, de 13 de maio, e na Lei n.° 46/2008, de 27 de agosto, a
definicdo de area metropolitana manteve-se essencialmente a mesma, pese embora a
referéncia clara aos elementos associativo e territorial. Veja-se o artigo 2.° da Lei n.°
10/2003, que as qualifica como “pessoas colectivas publicas de natureza associativa e de
ambito territorial [que] visam a prossecucdo de interesses comuns aos municipios que as
integram”; e o artigo 2.° da Lei n.° 46/2008, de acordo com o qual “as areas metropolitanas
de Lisboa e do Porto sdo pessoas colectivas de direito publico e constituem uma forma

especifica de associacdo dos municipios abrangidos pelas unidades territoriais definidas
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com base nas NUTS Il da Grande Lisboa e da Peninsula de Setubal, e do Grande Porto
e de Entre Douro e Vouga, respectivamente”, assumindo-se expressamente a sua
dimensdo supramunicipal ao dispor, no artigo 8.°, que as deliberaces dos 6rgdos das
areas metropolitanas de Lisboa e do Porto vinculam os municipios que as integram, ndo
carecendo de ratificacdo dos orgéos respetivos, desde que a competéncia para tal esteja
estatutaria ou legalmente prevista.

JaaLein.?75/2013, de 12 de setembro, atualmente em vigor, mantém a referéncia
a natureza associativa, qualificando as areas metropolitanas como associacdes de
autarquias locais, criadas por lei. Por outro lado, salienta a sua configuracdo como uma
forma institucionalizada de cooperacdao intermunicipal, num dominio sub-regional,
integrando-as — a par com as comunidades intermunicipais — na categoria de entidades
intermunicipais (cfr. artigo 63.°), a qual faz corresponder um regime comum.

Ora, a categoria de entidades intermunicipais, para além da sua funcdo imediata
de natureza organizacional-formal, desempenha uma outra, de carater material, que se
traduz na sujeicdo de dois tipos de entidades a um conjunto de normas comuns, sem
prejuizo das especificidades previstas quanto as areas metropolitanas e as comunidades
intermunicipais, excluindo outras — as associa¢des de municipios de fins especificos —,
desse tratamento normativo. O propdsito de normalizacdo e homogeneizacao assenta, no
entanto, no pressuposto de que as areas metropolitanas e as comunidades intermunicipais

sdo associacOes de autarquias locais. Sera mesmo assim?

A qualificacdo legal como associagdes de autarquias locais suscita-nos algumas
duvidas, a luz da categoria das “associagdes de municipios”, prevista na Constitui¢éo, no
titulo dedicado ao poder local®*.

De acordo com o artigo 253.°, “os municipios podem constituir associagdes ¢
federacOes para a administracdo de interesses comuns, as quais a lei pode conferir
atribui¢des e competéncias proprias™*®, direito este protegido de forma mais ampla pelo
artigo 10.° da Carta Europeia de Autonomia Local de 1985, que consagra o direito de

associagdo das autarquias locais*®.

4 Neste sentido, cfr. PEDRO COSTA GONCALVES, “As entidades intermunicipais — em especial, as
comunidades intermunicipais”, in Questdes Atuais de Direito Local, n.° 1, janeiro/marco, 2014, pagina 24.
4 Apesar de a Constituicdo se referir a associacdes e federaces de municipios, e, em parte, porque a
distincdo ndo resulta clara do texto constitucional, a designa¢do “associagdo de municipios” tem sido
utilizada indistintamente, sem que o conceito de federa¢fes de municipios seja autonomamente empregue.
6 Dispde o seu artigo 10.°: “1 - As autarquias locais tém o direito, no exercicio das suas atribuicdes, de
cooperar e, nos termos da lei, de se associar com outras autarquias locais para a realizacdo de tarefas de
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Assim sendo:

i) as associacBes de municipios a que a Constituicdo se refere resultam do
exercicio, por parte dos municipios, da sua liberdade de associagéo, limitada, no entanto,
pelas normas de organizagdo constitucionais e legais aplicaveis*’ e, por isso, distinta da
liberdade de associacdo das pessoas singulares e das pessoas coletivas privadas
consagrada no artigo 46.° da Constituig&o;

i) pese embora a sua constituicdo (ou adesdo e abandono) por iniciativa
municipal, a lei pode conferir-lhes, na sequéncia da revisdo constitucional de 1997,
atribuicfes e competéncias préprias, distintas das dos municipios que as integram, e que
ndo resultam, portanto, do contrato associativo celebrado entre o0s municipios
associados®®;

iii) as associacOes constituidas pelos municipios e por municipios dirigem-se a
prossecucao conjunta, isto é, coordenada, de interesses comuns, constituindo por isso uma
forma institucionalizada de cooperac¢do intermunicipal com vista a prossecugdo “de
interesses coletivos partilhados entre as populacdes dos municipios envolvidos™.
Definem-se assim como associa¢Ges cooperativas, distinguindo-se das associacdes que
desempenham funcdes de representacdo dos seus associados, como acontece com a
Associacao Nacional dos Municipios Portugueses;

iv) a sua personalidade juridica é publica, por contraposicdo as associacdes
privadas (veja-se, também para este aspeto, o exemplo da Associacdo Nacional dos
Municipios Portugueses, que apesar do seu substrato pessoal de natureza publica é uma
associacdo privada).

Assim, considerando que a categoria de associa¢do ou de federacdo de municipios
consagrada no artigo 253.° da Constitui¢do tem como elemento caracterizador o carater
voluntério, e pese embora a qualificacdo legal das areas metropolitanas como associa¢fes

de municipios, ndo é possivel integra-las nesta categoria. As areas metropolitanas, por

interesse comum. 2 - Devem ser reconhecidos em cada Estado o direito das autarquias locais de aderir a
uma associacao para protecdo e promocao dos seus interesses comuns e o direito de aderir a uma associa¢do
internacional de autarquias locais. 3 - As autarquias locais podem, nas condi¢des eventualmente previstas
por lei, cooperar com as autarquias de outros Estados”.

47 A possibilidade de constituicdo de uma associacdo ou federagdo de municipios obrigatdria (prevista na
Alemanha, em Itélia e na Holanda, e no nosso Codigo Administrativo de 1936/40) foi suprimida na revisdo
constitucional de 1982.

4 A definicdo, por lei, das atribuicOes proprias das associacBes e federacdes de municipios resultou da
revisdo constitucional de 1997.

4 JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Anotada, tomo IlI, Coimbra, Coimbra
Editora, 2007, pagina 528.
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se tratarem de formas forcadas de cooperacéo e de colaboracgdo, ndo sao associacoes de
municipios®.

Alids, no Acdrddo n.° 296/2013, o Tribunal Constitucional teve a oportunidade de
se pronunciar no sentido da inconstitucionalidade das normas do Decreto da Assembleia
da Republica n.° 132/XIl, que determinavam a constituicdo das comunidades
intermunicipais por lei e a participacdo obrigatdria dos municipios, por contrariarem a
caracterizagdo constitucional das associagdes de municipios. Considerou o Tribunal
Constitucional “que o artigo 253.° da CRP habilita os municipios (ndo o legislador) a
«constituir associacdes e federacdes para a administracdo de interesses comuns, as quais
a lei pode conferir atribuicbes e competéncias proprias». Sem prejuizo da sujeicdo ao
respetivo enquadramento legal, a constituicdo destas associa¢Oes devera traduzir sempre
uma expressdo da autonomia dos municipios se associarem para realizacdo de interesses
especificos comuns aos municipios associados, ou mais concretamente ainda, interesses
coletivos partilhados entre as populagdes envolvidas™>?.

Neste sentido, por ndo merecerem a qualificagdo de associagdo de municipios: (i)
a incluséo das areas metropolitanas e das comunidades intermunicipais no super conceito
de entidades intermunicipais desconsidera a categoria da associacdo de municipios,
definindo-se por um critério que ndo o da inclusdo das areas metropolitanas e das
comunidades intermunicipais nesta categoria; (ii) as areas metropolitanas regem-se por
um regime especifico, previsto nos artigos 66.° a 79.° da Lei n.° 75/2013, e distinto do
associativismo municipal, que também ndo lhes pode ser aplicado subsidiariamente.

Apesar de ndo serem associacdes de municipios, e seguindo a distingdo, na
categoria de associacGes publicas, entre trés espécies, uma delas a de associacao publica

de entidades publicas®, as areas metropolitanas s&o associagdes publicas.

% Os n% 1 e 4 do artigo 267.° da Constituicdo da Republica Portuguesa, foram aditados na revisdo
constitucional de 1982. Nesta mesma revisdo constitucional foi suprimida a possibilidade de constitui¢do
obrigatdria de associacoes e de federagdes de municipios (prevista na Alemanha, em Italia e na Holanda, e
no nosso Codigo Administrativo de 1936/40), passando-se a exigir a sua voluntariedade.

51 Cfr. Acérddo n.° 296/2013, ponto 28.

52 Considerando o substrato pessoal, isto €, os seus associados, € comum distinguir-se trés espécies de
associacOes publicas: as associacdes de substrato publico (associagdes de freguesias e municipios de fins
especificos, comunidades intermunicipais e areas metropolitanas), as associacdes de substrato privado
(ordens profissionais), e as associagdes publicas de carater misto. Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso
de Direito Administrativo, vol. I, 4.2 ed., reimp., Coimbra, Almedina, 2016, paginas 371 a 379. Assim
sendo, temos associacdes que sdo qualificadas como publicas, apesar do seu substrato privado, como
acontece com as associacoes publicas profissionais; e associa¢des privadas, com substrato pablico (é o caso
da Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses). Também JORGE MIRANDA considera que as
associagGes municipios séo associagoes publicas complexas, no que se refere a natureza dos seus membros,
por serem formadas por pessoas coletivas, e prdprias quanto a conformacgdo de interesses. Cfr. JORGE
MIRANDA, As associacfes publicas no direito portugués, Lisboa, 1985, paginas 14, 15 e 23.
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Nos termos dos n.% 1 e 4 do artigo 267.° da Constituicdo, as associagdes publicas
sdo uma forma de estruturacdo da Administracdo Publica, sé podendo ser constituidas
para a satisfacdo de necessidades especificas (que ndo se podem reconstituir as fungdes
préprias das associagdes sindicais), e possuindo uma organizacao interna baseada no
respeito dos direitos dos seus membros e na formacdo democratica dos seus 6rgaos.

Considerando que as areas metropolitanas congregam diferentes pessoas coletivas
publicas, tendo em vista a prossecugdo conjunta de fins de interesse publico, e que 0s seus
orgaos, deliberativo e executivo, sdo formados democraticamente, seja porque integrados
por representantes de todos os associados (veja-se o disposto no n.° 2 do artigo 69.° da
Lei n.° 75/2013, a propdsito da constituicdo do conselho metropolitano), seja porque 0s
seus membros sdo eleitos, como acontece com a comissao executiva metropolitana — as
areas metropolitanas sdo associa¢des publicas de entidades publicas, ndo obstando a esta
qualificacdo a sua constituicdo por lei, independentemente da vontade dos municipios que
as integram.

Na verdade, o facto de serem dirigidas a prossecucao de fins de interesse publico
justifica a supressdo de alguns dos tracos que caraterizam as associa¢fes privadas,
podendo inclusivamente implicar desvios a liberdade de associacdo ou, no limite, a sua
n&o aplicacdo a pessoas coletivas plblicas®, desde que 0s mesmos sejam necessarios e
adequados a prossecucdo dos fins que motivaram a constituicdo de uma associacdo
publica.>

A atipicidade das associacGes publicas ndo é sequer inédita, se pensarmos que as

funcgdes publicas também ndo sdo verdadeiras fundacdes, por Ihes faltar a separacao entre

53 ALVES CORREIA considera apressado colocar-se as areas metropolitanas, as comunidades intermunicipais
e as associacBes de municipios e freguesias de fins especificos no mesmo patamar associativo, uma vez que
“de associag¢do pode falar-se no que diz respeito as associacBGes de freguesias e de municipios de fins
especificos e no que diz respeito as comunidades intermunicipais, ainda que quanto a estas a liberdade de
associacao esteja muito limitada, pois estdo pré-configuradas no Anexo Il da lei [n.° 75/2013], quanto ao
nome, territorio e municipios que podem integrar”. Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, “Regionalizagdo em
Portugal Continental: regionalizagdo sem regides administrativas”, in Revista de Legislagdo e de
Jurisprudéncia, n.°s 3988-3993, ano 144, 2014/2015, Coimbra, Coimbra Editora, pagina 9. Sobre a
constituicdo de associa¢fes pelos municipios, VITAL MOREIRA considera que por se tratarem de “entidades
publicas territoriais infra-estaduais, o fundamento das associa¢fes intermunicipais ndo pode assentar numa
expressdo de uma liberdade privada de associacdo dos municipios, visto que aquela s6 assiste aos
particulares”. VITAL MOREIRA, “Associagdes intermunicipais € areas metropolitanas”, “Associagdes
intermunicipais e areas metropolitanas”, in Direito Regional e Local, n.° 00, outubro/dezembro, 2007,
pagina 7. A liberdade de associacgao e de ndo associagdo prevista no n.° 3 do artigo 46.° da Constituicdo ndo
se aplica as entidades publicas, mas apenas as pessoas singulares e as pessoas coletivas privadas, ndo s6
porque a liberdade de associacéo esta ligada a autonomia privada, a qual, no caso das pessoas coletivas
publicas é substituida pelo principio da heteronomia das leis, como pela previsao auténoma na Constituicao
da Republica Portuguesa das associagdes publicas.

% VITAL MOREIRA, Administracdo Auténoma e Associacbes Publicas, reimp., Coimbra, Coimbra
Editora, 2003, paginas 430 a 432.
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o fundador e a fundacao. De facto, as verdadeiras associacdes (e fundagdes) sdo privadas,
considerando o principio da tipicidade a que as pessoas coletivas privadas estao sujeitas.
O que acontece € que o legislador ndo esta vinculado a nenhum principio da tipicidade,
e, como tal, ndo tem de obedecer a um elenco predeterminado de entidades cuja
constituicdo é admissivel, nem a caracteristicas previamente definidas. Os unicos limites
sdo as normas fundamentais de organizacéo, isto ¢, a Constituigao.

De qualquer forma, de entre as associac¢fes publicas sempre havera, como lembra
VITAL MOREIRA, umas mais puras que outras, se considerarmos a “ingeréncia
suplementar de elementos institucionais”®. E isto porque as associa¢des publicas (i)
constituidas por contrato em que sdo partes os seus associados, e (ii) extintas por
deliberacdo da respetiva assembleia — veja-se 0 que acontece com as comunidades
intermunicipais —, sdo mais associacdes do que as associacdes publicas constituidas e
extintas por ato estranho e indisponivel aos seus associados — como acontece com as areas
metropolitanas —, mas nem por isso sdo mais publicas do que estas.

Por outro lado, e partindo da distin¢do, quanto ao substrato, entre associagdes de
entidades publicas, associacdes de entidades privadas e associacbes mistas®, as areas
metropolitanas sdo associacdes publicas de entidades publicas, a semelhanca, por
exemplo, das associagdes de municipios e das associacfes de freguesias de fins
especificos e das comunidades intermunicipais. O que acontece é que, ao contrario destas,
ndo se integram na categoria da associacdo de municipios. O conceito de associacao
publica e de associacdo publica de entidades publicas é assim mais amplo que o de

associacao de municipios, sendo este apenas uma das espécies do género.

Resta-nos a sua inclusdo na categoria de outras formas de organizacao autarquica.
Sendo certo que o sentido do n.° 3 do artigo 236.° da Constituicdo ndo € claro, como
também ndo o € a sua articulagdo com o n.° 1 do mesmo artigo, sendo varias as
interpretagdes possiveis quanto ao que se pode entender por “outras formas de

organizagio autdrquica™’, a verdade é que a interpretacdo desta formula de organizacio

% Cfr. VITAL MOREIRA, Administracdo Auténoma e Associagdes Publicas, reimp., Coimbra, Coimbra
Editora, 2003, péginas 365 e 366.

% Cfr. DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. I, 4.2 ed., reimp., Coimbra,
Almedina, 2016, paginas 371 a 379.

7 As alternativas de articulagdo entre estas duas disposicdes constitucionais sdo elencadas por VITAL
MOREIRA, que considera que o n.° 3 do artigo 236.° da Constituicdo confere uma faculdade legislativa que
pode ser usada de modo discricionario, seja criando outro tipo de autarquia local, sobrepondo-a aos tipos
existentes, seja instituindo uma nova autarquia em substituicdo das existentes, seja prevendo uma forma
reforcada de cooperagdo no territorio abrangido, tendo o legislador abragado esta dltima alternativa. Cfr.
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ndo pode ser feita & margem do direito constitucional local®® e, por isso, ndo pode ser
sendo sistematica.

Neste sentido, por “outras formas de organizacdo autarquica” deve entender-Se,
as formas de organizacio autarquica para além®® das autarquias locais, que nio se
sobrepdem nem se substituem aos tipos de autarquias locais enumerados no n.° 1 do artigo
236.° da Constituicdo — ndo sendo, por isso, admissivel extinguir as freguesias e 0s
municipios para constituir, em vez deles, associagdes publicas, da mesma forma que ndo
¢ admissivel constituir areas metropolitanas e comunidades intermunicipais com a
configuracdo de regiGes administrativas —, considerando quer a garantia institucional das
autarquias locais prevista no artigo 235.° da Constituicdo, quer o principio da tipicidade
do n.° 1 do artigo 236.° da Constituicao;

Pelo que sdo trés as categorias de pessoas coletivas publicas previstas pela
Constituicdo na epigrafe dedicada ao “Poder Local” — as autarquias locais, as associagdes
e federa¢Bes de municipios, e as outras formas de organizacao autarquica —, impondo-se
assim um esforgo de qualificacdo que ndo se esgota na distincdo entre as autarquias locais
e as associacdes de municipios.

Neste sentido, considerando que o legislador constituinte optou por ndo definir a
categoria “de outras formas de organizacao autarquica”, assumindo a impossibilidade de

concretizacdo no plano constitucional das formas de organizagdo que sera necessario

VITAL MOREIRA, “Associagdes intermunicipais e areas metropolitanas”, in Direito Regional e Local, n.°
00, outubro/dezembro, 2007, paginas 15 e 16. FERNANDO ALVES CORREIA, por seu lado, considera que as
areas metropolitanas “estavam em condi¢des de acolher o regime especial previsto no n.° 3 do artigo 236.°
da Constituicdo, isto é, de serem uma modalidade especifica de autarquias locais”. Cfr. FERNANDO ALVES
CORREIA, “Regionalizagdo em Portugal Continental: regionalizagdo sem regides administrativas”, in
Revista de Legislacdo e de Jurisprudéncia, n.°s 3988-3993, ano 144, 2014/2015, Coimbra, Coimbra
Editora, pagina 8.

%8 Referindo-se a relevancia da Constituicdo para o direito das autarquias locais, MELO ALEXANDRINO
sintetiza trés ordem de razdes: “a primeira porque ¢ na Constitui¢do que estdo definidos os valores e os
principios estruturantes do direito local (...). A segunda porque a Constituigdo de 1976 teve uma clara
intengdo de definir expressamente a organizagdo do poder politico ao nivel local, elevando por isso o0s
6rgdos do poder local a érgdos constitucionais e revestindo-os de um sistema de garantias constitucionais
similares as aplicaveis aos 6rgaos de soberania e aos 6rgaos das regides autonomas (...). A terceira porque
a Constituicdo regulou exaustivamente inimeras outras facetas da administracdo e do regime local, naquilo
que podemos qualificar como direito constitucional local”. J. DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das
autarquias locais”, in Tratado de Direito Administrativo Especial (coord. Paulo Otero/Pedro Costa
Gongalves), vol. IV, Coimbra, Almedina, 2010, pagina 29.

%9 J.J. GoMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA consideram que esta disposigéo constitucional suscita dividas
quando se refere a “outras formas de organizagdo autarquica”, pois tanto pode significar outras para além
das expressamente previstas, ou outras, em substitui¢do destas, ndo estando excluido que abarque ambas as
coisas”. J. J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, vol.
Il, 4.2 ed. revista, Coimbra, Coimbra Editora, 2014, pagina 720.
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constituir nas grandes areas urbanas e nas ilhas, de acordo com as suas condicdes
especificas, segue-se que:

i) é conferida uma ampla margem de manobra ao legislador ordinario na
definicdo dos tipos de pessoas coletivas publicas que integram esta categoria, nao obstante
a sua vinculacdo pelas normas de organizagdo fundamentais, isto €, previstas na
Constituicdo, como o principio da tipicidade das autarquias locais insito no n.° 1 do artigo
236.°. Assim, a parte as pessoas coletivas publicas primarias, que encontram na
Constituicdo o seu fundamento direto — as regides autbnomas, porque instituidas pela
prépria Constituicdo, estando o legislador ordinario proibido de constituir outras para
além daquelas, e as autarquias locais, porque sujeitas a uma tipicidade quanto a sua
categoria, independentemente do nimero de autarquias locais que possam eventualmente
existir —, permite-se que o Estado, no exercicio dos seus poderes legislativos, possa
habilitar a constituicdo (e constituir) pessoas coletivas publicas do tipo que entender ser
adequado a prossecucdo de um determinado fim de interesse publico.

i) aintegracdo de uma pessoa coletiva publica nesta categoria dependera sempre,
em primeira linha, da sua contiguidade territorial, uma vez que se justifica pelas
caracteristicas especificas da populacao e territorio de uma grande area urbana ou de uma
ilha, nos termos do n.° 3 do artigo 236.° da Constituicio®. Trata-se de um requisito pouco
apertado, que transfere para o legislador ordindrio uma ampla margem de conformacao,
imprescindivel para a flexibilidade que a adequacdo de uma forma de cooperacédo e de
colaboracdo institucionalizada a uma determinada realidade implica. Alias, s6 assim se
percebe a configuracdo das areas metropolitanas como pessoas coletivas publicas de fins
maltiplos. Quanto ao demais, a integracao nesta categoria faz-se pela negativa, isto &, por
exclusdo de partes, sobretudo com referéncia aos conceitos de autarquia local e de
associacdo ou federacdo de municipios.

Uma vez excluida a sua integracao nas categorias de “associacdo de municipios”
e de “autarquia local”, as areas metropolitanas configuram-se assim como “outras formas
de organizag&o autarquica”, nos termos do n.° 3 do artigo 236.° da Constitui¢&o, tratando-
se de pessoas coletivas publicas de substrato associativo, constituidas por lei, com vista a
prossecucdo conjunta das atribuicbes dos municipios abrangidos pelo territorio da
respetiva area, a que se juntam as atribui¢fes proprias que nao se encontram nas esferas

dos seus associados.

80 Na revisdo constitucional de 1982 a férmula “4reas metropolitanas” foi substituida por “grandes areas
urbanas”.
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As areas metropolitanas constituem, por se tratarem de uma associacdo publica,
dirigida & prossecucdo dos interesses proprios da base associativa, uma forma de
descentralizacdo politico-administrativa. Neste sentido, as areas metropolitanas sdo
dotadas de autogoverno, isto é, sdo governadas autonomamente pelos seus 6rgéos, cujos
titulares sdo eleitos pelos 6rgdos municipais ou compostos pelos titulares de 6rgéos
municipais, respondendo perante os seus associados, sem sujei¢do a qualquer forma de
controlo exterior de mérito.

A tutela a que estdo sujeitas € uma tutela de mera legalidade, nos termos dos
artigos 199.°, alinea d), da Constituicéo, 64.° da Lei n.° 75/2013 e 1.° da Lei n.° 27/96, de
31 de agosto®’. Alids, a Lei n.° 27/06, que aprova o regime juridico da tutela
administrativa, inclui, no seu ambito de aplicacdo, as autarquias locais e as entidades a
elas equiparadas, sendo estas, nos termos da lei, as areas metropolitanas, as assembleias
distritais e as associagdes de municipios de direito publico, o que permite ao Estado
aprovar ou autorizar os atos da area metropolitana (tutela integrativa) ou até mesmo anular
esses mesmos atos (tutela de anulacéo). Por se tratar de uma tutela de mera legalidade, a
revogacao esta fora de questao®.

Integram assim a Administracdo auténoma, beneficiando da mesma autonomia
que os seus associados. As areas metropolitanas agrupam num ente personificado e,
portanto, num centro autobnomo de imputacdo de direitos e deveres, varias entidades
diferentes, embora reconduziveis a um mesmo tipo — 0 municipio —, elas préprias
resultantes de uma forma de descentralizacéo.

No entanto, muito embora ndo nos cause estranheza a sua integracdo na
Administracdo autonoma territorial®®, por o seu territdrio constituir o critério delimitador
do seu ambito de atividade®*, ndo nos parece que as areas metropolitanas possam ser
configuradas como pessoas coletivas publicas de populacéo e de territorio. Apesar de se
caracterizarem pela contiguidade territorial, ndo sdo integradas pelos habitantes de uma

determinada circunscricao territorial, o que sempre pressuporia a eleicdo direta dos seus

61 Publicada no Diario da Republica, 1.2 Série-A, n.° 177, de 1 de agosto de 1996, com a Ultima alteracéo
introduzida pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro.

62 A revogacéo traduz-se na extingdo dos efeitos juridicos de um ato administrativo com fundamento no
mérito, conveniéncia ou oportunidade (cfr. n.° 1 do artigo 165.° do CPA).

83 Neste sentido, qualificando as areas metropolitanas como associagBes publicas de administracdo
auténoma territorial, PEDRO COSTA GONGALVES, “As entidades intermunicipais — em especial, as
comunidades intermunicipais”, in Questdes Atuais de Direito Local, n.° 1, janeiro/marco, 2014, péagina 25.
6 DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. I, 4.2 ed., reimp., Coimbra,
Almedina, 2016, pagina 530.
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Orgdos, mas por municipios. Assim sendo, os fins das areas metropolitanas acabam por
ser definidos pelos seus associados, ou, dito de outra forma, pelo tipo de pessoa coletiva

publica a que eles se reconduzem.

§ 2.° Evolucéo historica e modelos atuais comparados

(1) Evolucao historica

As éareas metropolitanas do Porto e de Lisboa foram criadas pela Lei n.° 44/91, de
2 de agosto. O estabelecimento de formas institucionalizadas de cooperacao
intermunicipal €, no entanto, anterior as atuais areas metropolitanas, tendo surgido em
1913, com a Lei n.° 88 de 7 de agosto, que permitia, no seu artigo 94.°, a celebracéo de
acordos entre municipios com vista a prossecucdo de interesses comuns.

Seguiu-se o Codigo Administrativo de 1936/1940 que, para além de prever
federacdes de municipios, facultativas ou obrigatorias, “para a realiza¢do de interesses
comuns dos respectivos concelhos™ (artigo 177.9), instituiu a federacdo obrigatdria dos
municipios de Lisboa e do Porto com os municipios limitrofes (artigo 195.°), dando forma
a ideia que hoje subjaz as areas metropolitanas. Seguiu-se, em 1981, a primeira lei das
associacfes de municipios (Lei n.° 266/81, de 15 de setembro).

A disciplina das areas metropolitanas e das associa¢des de municipios, com ou
sem a forma de comunidades intermunicipais, acabou por seguir caminhos paralelos, o
que se compreende por se tratar de formas institucionais de relacionamento entre os
municipios, que acabam por se revelar complementares — as comunidades intermunicipais
tendo em vista o estabelecimento de relacdes de colaboracdo e de cooperacdo entre
municipios que ndo integram uma area metropolitana e, as areas metropolitanas,
dirigindo-se a constituicdo de uma relagdo vertical de coordenacdo das relagdes
horizontais (de cooperagdo e de colaboragao) entre os municipios que as integram. A Lei
n.2 44/91, de 2 de agosto, sucedeu a Lei n.° 10/2003, de 13 de maio, e a Lei n.° 46/2008,
de 27 de setembro, entretanto revogada pela Lei n.° 75/2013, atualmente em vigor.

A constituicdo e a configuracdo e das areas metropolitanas seguiram um percurso
curioso, se pensarmos que a necessidade e a especificidade desta forma de organizagéo

radicam na particularidade da realidade que se procura organizar, 0 que impde, logo a
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partida, a adocdo de um critério que defina a composicdo territorial das areas
metropolitanas, a luz de um determinado conceito-parametro de area metropolitana, aqui
entendida como a realidade a organizar. Relacionadas com o critério a utilizar, estdo as
hipdteses quanto a sua aplicacéo: (ii) pelo legislador, caso em que as areas metropolitanas
sdo constituidas por lei, que define, logo a partida, os municipios que as integram; ou (iii)
pelos préprios municipios, o que implica a defini¢do legal prévia dos critérios a adotar,
sob pena de se constituirem areas metropolitanas com base em critérios distintos.

De acordo com a Lei n.° 44/91, a area metropolitana de Lisboa integrava os
concelhos de Alcochete, Almada, Amadora, Azambuja, Barreiro, Cascais, Lisboa,
Loures, Mafra, Moita, Montijo, Oeiras, Palmela, Sesimbra, Settbal, Seixal, Sintra e Vila
Franca de Xira; e a area metropolitana do Porto os concelhos de Espinho, Gondomar,
Maia, Matosinhos, Porto, PGvoa do Varzim, Valongo, Vila do Conde e Vila Nova de
Gaia. As areas metropolitanas eram, portanto, constituidas pelo legislador, com referéncia
a areas urbanas com uma grande densidade populacional, com dindmicas diversas entre
0 centro e a periferia, delimitando-se, também por lei, o seu &mbito territorial e, portanto,
0S municipios integrantes.

Ja na Lei n.° 10/2003, de 13 de maio, que revoga a Lei n.° 44/91, alteraram-se 0s
critérios de identificacdo do substrato metropolitano, deixando-se a iniciativa dos
municipios a sua constituicdo. As areas metropolitanas passaram assim a ser de dois tipos
— as grandes areas metropolitanas (GAM) e as comunidades urbanas (ComUrb) —,
constituidos por iniciativa dos municipios por via de escritura publica, sem necessidade
de respeitar as divisdes territoriais estabelecidas, designadamente as NUTS 11l e as NUTS
Il, e que se diferenciam apenas, no que se refere aos requisitos de que depende a sua
constituicdo, pelo nUmero de municipios e de habitantes exigido.

A sua criacdo dependia: (i) de um nexo de continuidade territorial; (ii) do critério
demogréafico do numero de municipios integrantes e de habitantes (no minimo, nove
municipios, com, pelo menos, 350 000 habitantes, no caso das grandes &reas
metropolitanas; e, pelo menos, trés municipios com, no minimo, 150 000 habitantes, no
caso das comunidades urbanas); (iii) e do voto favoravel das assembleias municipais, sob
proposta das respetivas cdmaras municipais.

A alteracdo, quer dos critérios de identificacdo do pressuposto de facto de que
depende a constituicdo de areas metropolitanas — o que implica uma alteracao do proprio
conceito-parametro de area metropolitana, e possibilita a constituicdo de areas

metropolitanas exclusivamente assentes em critérios demograficos —, como da sua forma
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de constituicdo, levou a uma generalizacdo das areas metropolitanas. De acordo com a
Direcdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL), em 2006, encontravam-se constituidas,
cerca de 17 areas metropolitanas®:

i) 7 grandes areas metropolitanas (Aveiro, com 439 351 habitantes, Algarve, com
416 847 habitantes, Coimbra, com 429 567 habitantes, Lisboa, com 2 779 097 habitantes,
Minho, com 801 208 habitantes, Porto, com 1 505 612 habitantes, e Viseu, com 358 101
habitantes);

i) e 10 comunidades urbanas (de Leiria, da Leziria do Tejo, das Beiras, de Tras-
0s-Montes, do Douro, do Médio Tejo, do Oeste, do Tamega, do Vale do Sousa, de Vale-
e-Mar), algumas delas (Leiria, Oeste e Vale do Sousa) com mais de 300 000 habitantes.

Considerando as areas metropolitanas ja existentes a data da entrada em vigor da
Lei n.° 10/2003, e para as quais resultava, do artigo 39.° da Lei n.° 10/2003, o dever de
promover, no prazo maximo improrrogavel de um ano, a sua adaptacdo ao regime
previsto na presente lei: a grande area metropolitana do Porto, constituida pelos
concelhos de Espinho, Gondomar, Maia, Matosinhos, Porto, P6voa de Varzim, Valongo,
Vila do Conde e Vila Nova de Gaia, passou, a partir de 2005, a integrar os concelhos de
Arouca, Santa Maria da Feira, Santo Tirso, Sdo Jodo da Madeira e Trofa; e a grande area
metropolitana de Lisboa constituida, até 2005, por 19 municipios (Alcochete, Almada,
Amadora, Azambuja, Barreiro, Cascais, Lisboa, Loures, Mafra, Moita, Montijo, Oeiras,
Palmela, Sesimbra, Setubal, Seixal, Sintra e Vila Franca de Xira), passou a ser integrada
apenas por 18 (com cerca de 2,7 milhdes de habitantes), uma vez que o municipio de
Azambuja decidiu abandonar a &rea metropolitana de Lisboa para integrar a comunidade
urbana da Leziria do Tejo.

A criacdo das grandes areas metropolitanas e das comunidades urbanas, por
iniciativa dos municipios, verificados determinados requisitos, implicou a previsao
inédita para as areas metropolitanas (0 que se explica pelo facto de o diploma anterior,
bem como os que se seguiram, ndo deixarem a sua constitui¢cdo na disponibilidade dos
municipios), de um conjunto de deveres e obrigacfes para 0s municipios que optassem
por integrar uma determinada area metropolitana; bem como da possibilidade de extingdo
por reducdo do numero minimo de municipios previsto nos n.% 2 e 3 do artigo 3.° (cfr.
n.° 4 do artigo 5.9).

8 Direcdo-Geral da Administragdo Local, Portugal em nimeros 2005, paginas 59 a 68, disponivel em
http://www.portalautarquico.dgal.gov.pt (dltima consulta no dia 2 de julho de 2019).

30


http://www.portalautarquico.dgal.gov.pt/

Assim, para além da obrigacdo de permanéncia dos municipios na area
metropolitana que integram por um periodo minimo de 5 anos, sob pena de “perda de
todos os beneficios financeiros e administrativos adquiridos por forca da integracao
do municipio na respectiva area metropolitana e a impossibilidade, durante um periodo
de dois anos, de o0 municipio em causa poder integrar areas metropolitanas diversas
daquela a que pertencia” (cfr. n.° 1 do artigo 5.°); previram-se ainda as proibicdes de
pertenca simultdnea a mais de uma &rea metropolitana e de pertenca dos municipios de
uma area metropolitana a uma comunidade intermunicipal (cfr. n.°s 6 e 7 do artigo 4.9).

O retorno ao critério de composicao territorial anterior e a definigdo prévia, pelo
legislador, dos municipios integrantes, foi mediado pela Lei n.° 46/2008, de 27 de
setembro, que revogou as Leis n.°s 10/2003 e 11/2003. A Lei n.° 46/2008 converteu as
comunidades urbanas e as comunidades intermunicipais de fins gerais em comunidades
intermunicipais, correspondentes as unidades territoriais definidas com base nas NUTS
I11, e restaurou as tradicionais areas metropolitanas de Lisboa e do Porto, que voltaram a
ser constituidas por lei (embora sem dependéncia da aprovacao prevista na Lei n.° 44/91),
assentando num ambito territorial previamente definido.

As areas metropolitanas do Porto e de Lisboa passam assim a ser obrigatoriamente
integradas pelos municipios abrangidos pelas NUTS 11 do Grande Porto e de Entre Douro
e Vouga, e da Grande Lisboa e da Peninsula de Setubal, respetivamente (cfr. n.° 1 do
artigo 1.°), opcdo mantida na Lei n.° 75/2013, atualmente em vigor. Ora, esta reconducéo
do critério da composicao territorial das areas metropolitanas ao critério de definicdo das
NUTS Ill, apenas aparentemente constitui uma solugdo de rutura com o critério
demogréfico anterior, acabando, embora, em menor medida, por conduzir a uma
desvalorizacdo das especificidades da area metropolitana como realidade a organizar, por
duas ordens de raz&o:

i) em primeiro lugar, porque o critério que define as NUTS ¢, também ele,
essencialmente (embora ndo exclusivamente) demografico, uma vez que o critério de
classificacdo é determinado com base nos limiares demograficos (minimos e maximos)
previstos no Regulamento (CE) n.° 1059/2003, do Parlamento Europeu e do Conselho, de
26 de maio de 2003, relativo a instituicdo de uma Nomenclatura Comum das Unidades
Territoriais Estatisticas (NUTS), com a redagéo introduzida pelo Regulamento (UE) n.°
868/2014, da Comissdo, de 8 de agosto de 2014. De acordo com o artigo 3.° do
Regulamento, as NUTS Il tém um nimero minimo de 150.000 habitantes e maximo de

800.000 (cfr. artigo 3.°). Nao obstante, de acordo com a Resolugdo do Conselho de
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Ministros n.° 34/86, que instituiu pela primeira vez a NUTS em Portugal, “‘a nomenclatura
das unidades territoriais para fins estatisticos é constituida por trés niveis de agregacao
para unidades territoriais (niveis I, Il e 111), cuja fixagdo concreta em cada Estado membro
corresponde, quer a caracteristicas especificas nacionais, quer as condicionantes e
objectivos espaciais das politicas nacionais de desenvolvimento regional”. No caso das
NUTS 11 (que servem de base as &reas metropolitanas e as comunidades intermunicipais),
“teve-se em vista conseguir unidades cuja dimensdo espacial e demografica nédo
apresentasse grande desproporcao entre si e, simultaneamente, que procurassem conciliar,
na medida do possivel, os requisitos enunciados com a identidade de caracteristicas dos
respectivos territorios, com a problematica do desenvolvimento econémico-social, e com
a vigente circunscricao dos agrupamentos de municipios ou de areas de planeamento sub-
regional”®,

i) Em segundo lugar, porque as NUTS Il também servem de base para a
definicdo das comunidades intermunicipais que, a partida, respeitam a uma realidade
distinta daquela que as areas metropolitanas pretendem organizar.

Por outro lado, uma das particularidades da configuracdo legal das areas

metropolitanas, na Lei n.° 44/91%" e na Lei n.° 10/2003, de 13 de maio®®, passava pela falta

% A Nomenclatura das Unidades Territoriais para fins Estatisticos — NUTS — foi criada pelo EUROSTAT
conjuntamente com os Institutos Nacionais de Estatistica dos diferentes paises da Unido Europeia (UE)
para efeitos de andlise estatistica de dados, e instituida em Portugal pela Resolucdo do Conselho de
Ministros n° 34/86, publicada em Diario da Republica n.° 102/1986, 1.2 Série, de 5 de maio de 1986. Esta
Resolucdo do Conselho de Ministros foi revogada pelo Decreto-Lei n.° 46/89, de 15 de fevereiro,
sucessivamente alterado, com a Gltima alteragdo introduzida pela Lei n.° 21/2010, de 23 de agosto. Um dos
diplomas que o alterou — o0 Decreto-Lei n.° 244/2002, de 5 de novembro —, definiu os limites territoriais que
viriam a ser adotados no Regulamento (CE) n.° 1059/2003, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26
de maio de 2003, relativo a instituicdo de uma Nomenclatura Comum das Unidades Territoriais Estatisticas
(NUTS), com a redacdo introduzida pelo Regulamento (UE) n.° 868/2014, da Comisséo, de 8 de agosto de
2014. Com a publicacdo do Regulamento (CE) n.° 1059/2003, o enquadramento das NUTS e respetivas
alteracGes passou a ser de natureza comunitaria, o que quer dizer que os Estados-membros passaram a estar
sujeitos um dever de informagdo junto da Comissdo quanto as alteragdes as NUTS, impondo-se, no caso de
alteracdo das classificagdes, uma alteracdo do prdprio regulamento (cfr. artigo 5.9).

87 Nos termos do n.° 1 do artigo 4.° da Lei n.° 44/91, “As areas metropolitanas tém as seguintes atribuigdes:
a) Assegurar a articulacdo dos investimentos municipais que tenham dmbito supramunicipal; b) Assegurar
a conveniente articulacdo de servigos de &mbito supramunicipal, nomeadamente nos sectores dos
transportes colectivos, urbanos e suburbanos e das vias de comunicacdo de &mbito metropolitano; c)
Assegurar a articulacdo da actividade dos municipios e do Estado nos dominios das infra-estruturas de
saneamento basico, de abastecimento publico, da proteccdo do ambiente e recursos naturais, dos espacos
verdes e da protecgdo civil; d) Acompanhar a elaboracdo dos planos de ordenamento do territério no &mbito
municipal ou metropolitano, bem como a sua execucdo; e) Dar parecer sobre 0s investimentos da
Administracdo central das respectivas areas, bem como dos que sejam financiados pela Comunidade
Econdmica Europeia; f) Organizar e manter em funcionamento servigos técnicos préprios; g) Outras
atribuicBes que sejam transferidas da Administracéo central ou delegadas pelos municipios nas respectivas
areas metropolitanas”.

8 Nos termos do n.° 1 do artigo 6.°, “Sem prejuizo das atribuigdes transferidas pela Administracéo central
e pelos municipios, as areas metropolitanas sdo criadas para a prossecucdo dos seguintes fins pablicos: a)
Articulac@o dos investimentos municipais de interesse supramunicipal; b) Coordenacéo de actuagdes entre
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de definicéo legal de atribuicdes proprias e especificas, distintas das dos associados, que,
a existir, resultariam apenas de transferéncias do Estado e dos municipios, reconduzindo-
se as suas funcdes a articulacdo e acompanhamento das atribui¢cGes dos municipios, dando
forma a uma espécie de recentralizacio ao nivel da execucdo de determinadas tarefas®®.
Neste sentido, € visivel o alargamento das atribui¢Bes das areas metropolitanas da Lei n.°
44/91 (cfr. artigo 4.°), para a Lei n.° 10/2003 (cfr. artigo 6.°), continuado nos diplomas
que se seguiram, devidamente acompanhado da ampliacdo das competéncias dos seus
orgdos e das fontes de financiamento, que passaram a integrar os financiamentos
comunitarios e as transferéncias contratualizadas com a Administracdo central e com
outras entidades puablicas ou privadas.

Na Lei n.° 46/2008, a funcdo de articulagdo das atuagfes dos municipios e as
atribuicoes a delegar posteriormente pelo Estado e pelos municipios, somaram-se, quer
as funcgdes de articulacdo das atuacdes entre os municipios e a Administracdo Central,
quer um conjunto de atribuicdes proprias previstas na lei, referentes a (i) participacdo na
elaboracdo de uma estratégia de desenvolvimento econémico, social e ambiental e na
definicdo de redes de servicos e equipamentos de ambito metropolitano, e a (ii)
participacdo em entidades publicas de &mbito metropolitano, designadamente no dominio

dos transportes, aguas, energia e tratamento de residuos sélidos’.

0s municipios e os servicos da Administracdo central, nas seguintes areas: 1) Infra-estruturas de saneamento
bésico e de abastecimento publico; 2) Salde; 3) Educacéo; 4) Ambiente, conservagao da natureza e recursos
naturais; 5) Seguranca e protecgdo civil; 6) Acessibilidades e transportes; 7) Equipamentos de utilizagdo
colectiva; 8) Apoio ao turismo e a cultura; 9) Apoios ao desporto, a juventude e as actividade de lazer; c)
Planeamento e gestdo estratégica, econémica e social, d) Gestdo territorial na &rea dos municipios
integrantes”.

8 Chamando a aten¢io para o facto de esta espécie de associativismo ndo implicar “qualquer
“transferéncia” de novas atribui¢des do Estado, mas uma forma cooperativa na execugdo das atribuigdes ja
antes “devolvidas” pelo Estado, Cfr. HONG CHENG LEONG, “Associagdes Publicas na organizagdo
administrativa: uma revisita¢do”, in Organizacdo Administrativa: novos actores, novos modelos (coord.
Carla Amado Gomes, Ana Fernanda Neves e Tiago Serrdo), vol. |, Lisboa, AAFDL, 2018, pagina 541.
©0Osn.% 1 e2 doartigo 4.° dispdem o seguinte: “1 - As areas metropolitanas de Lisboa e do Porto destinam-
se a prossecucdo dos seguintes fins publicos: a) Participar na elaboragdo dos planos e programas de
investimentos publicos com incidéncia na area metropolitana; b) Promover o planeamento e a gestdo da
estratégia de desenvolvimento econdmico, social e ambiental do territério abrangido; c) Articular os
investimentos municipais de caracter metropolitano; d) Participar na gestdo de programas de apoio ao
desenvolvimento regional, designadamente no ambito do Quadro de Referéncia Estratégico Nacional
(QREN); e) Participar, nos termos da lei, na definicdo de redes de servigos e equipamentos de ambito
metropolitano; f) Participar em entidades publicas de ambito metropolitano, designadamente no dominio
dos transportes, aguas, energia e tratamento de residuos sélidos; g) Planear a actuacdo de entidades publicas
de caracter metropolitano. 2 - Cabe igualmente as areas metropolitanas de Lisboa e do Porto assegurar a
articulagdo das actuagdes entre 0s municipios e os servi¢os da Administragdo central nas seguintes areas:
a) Redes de abastecimento publico, infra-estruturas de saneamento basico, tratamento de aguas residuais e
residuos urbanos; b) Rede de equipamentos de salde; c¢) Rede educativa e de formagdo profissional; d)
Ordenamento do territorio, conservacgao da natureza e recursos naturais; ) Seguranca e protecgao civil; f)
Mobilidade e transportes; g) Redes de equipamentos publicos; h) Promocéo do desenvolvimento econémico
e social; 1) Rede de equipamentos culturais, desportivos e de lazer”.
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A tendéncia para o alargamento das atribuicdes das areas metropolitanas manteve-
se (e intensificou-se) com a Lei n.° 75/2013, atualmente em vigor, a qual prevé nos artigos
111.° e seguintes, o regime juridico das transferéncias que se venham a efetuar,
concretizadas na Lei n.° 50/2018, e no pacote de diplomas setoriais que visam a
transferéncia de atribuicdes em areas especificas, ficando a sua concretizagéo efetiva, para
0s anos de 2019 e 2020, dependente do acordo prévio dos municipios que integram a area
metropolitana respetiva.

O facto de as areas metropolitanas articularem, para além da acdo dos municipios,
as atuacdes destes com a da Administracdo Central, aproxima as areas metropolitanas do
papel que se espera que as regides administrativas desempenhem. Como veremos, a
alteracdo da sua configuracdo legal é, na circunstancia de constituicdo de regides

administrativas, inevitavel.

A estrutura organica das areas metropolitanas tem-se mantido essencialmente a
mesma no que se refere tipo de drgdos que integra, pese embora algumas diferencas
guanto a sua composicdo e competéncias.

De acordo com a Lei n.° 44/91, sdo 6rgdos da area metropolitana:

i) um oOrgdo deliberativo — a assembleia metropolitana —, constituido por
membros eleitos pelas assembleias municipais dos municipios associados, através de um
colégio eleitoral integrado pelo conjunto dos membros das assembleias municipais,
designados por eleicdo direta, atribuindo-se os mandatos segundo o sistema de
representacdo proporcional e 0 método da média mais alta de Hondlt;

i) um 6rgdo executivo — a junta metropolitana —, constituido pelos presidentes
das camaras municipais dos municipios que elegem entre si um presidente e 0s vice-
presidentes, assegurando por esta via a sua representatividade, podendo criar ainda, para
gestdo dos assuntos correntes, uma comissdo permanente composta pelo presidente e
pelos vice-presidentes; e

iii) um 6rgdo consultivo — o conselho metropolitano —, composto (numa solugéo
pouco compativel com a autonomia, constitucionalmente garantida, deste tipo de
associacdao publica), pelo presidente da comissdo de coordenacdo regional (CCDR)
respetiva, pelos membros da junta metropolitana e pelos representantes dos servicos e

organismos publicos cuja acdo interfira nas atribuicdes da area metropolitana, sendo
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presidido anualmente, em regime de rotatividade, pelo presidente da CCDR respetiva e
pelo presidente da junta metropolitana. O conselho podia ainda promover a participagao
nas suas reunides de representantes dos interesses sociais, econémicos e culturais, sem
direito de voto.

Esta estrutura foi, no essencial, mantida na Lei n.° 10/2003, de 13 de maio, que
n&o previa, no entanto, a constituicdo de uma comissao permanente.

Com a Lei n.° 46/2008, de 27 de setembro:

i) aJunta Metropolitana e a Assembleia Metropolitana acresce um novo 6rgéao
executivo colegial —a Comissdo Executiva Metropolitana —, ao qual compete executar as
deliberacbes da Assembleia sob a orientacdo genérica da Junta (cfr. n.° 1 do artigo 16.°),
e cujos membros, entre trés e cinco, sdo designados pela Assembleia Metropolitana, sob
proposta da Junta Metropolitana (cfr. artigos 5.°, n.° 2 e 11.°, alineas g) e h)), ndo podendo
ser integrada por presidentes da camara ou vereadores em exercicio de funcdes;

i) 0 Conselho Consultivo passa a ser um 6rgao facultativo, integrado apenas por
representantes dos servigos publicos regionais, bem como por representantes dos
interesses econdmicos, sociais e culturais da sua area de intervencdo, agora

permanentemente e com direito de voto.

As areas metropolitanas tém patriménio e finangas prdprios que servem a
atividade desempenhada, ndo tendo ocorrido uma grande diversificagdo dos seus recursos
financeiros ou a previsdo de novos recursos que diminuam significativamente a
dependéncia face as transferéncias do Estado e dos municipios que as integram (cfr. artigo
5.0da Lei n.° 44/91 e artigo 7.° da Lei n.° 10/2003).

Destaca-se, no entanto, a introdu¢do, com a Lei n.° 10/2003: (i) dos montantes de
financiamento comunitario (cfr. alinea e) do n.° 3 do artigo 7.9); (ii) da limitacdo das
despesas das areas metropolitanas aos encargos decorrentes da prossecucdo das
atribuicbes que lhes estdo confiadas, bem como aos resultantes da manutengdo e do
funcionamento dos seus 6rgaos e servicos, sendo-lhes vedado proceder a transferéncias
financeiras para os municipios ou, por qualquer forma ou meio, apoiar investimentos de
interesse estritamente municipal (cfr. n.°% 4 e 5 do artigo 7.9); (iii) da possibilidade de
contrairem emprestimos a curto, medio e longo prazo, junto de quaisquer instituicdes
autorizadas por lei a conceder crédito, nos mesmos termos dos municipios, relevando os
empréstimos contraidos para os limites da capacidade de endividamento dos municipios

integrantes, de acordo com um critério de proporcionalidade em razdo da capacidade
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legalmente definida para cada um deles, salvo quando se destinem a financiar projetos e
obras transferidas da Administragéo central (cfr. artigo 8.°).

Estas limitacbes foram mantidas e densificadas nos diplomas que se seguiram,
aliadas a previsdo de novos mecanismos de controlo e de garantia da transparéncia.

Assim, na Lei n.° 46/2008, destaca-se: (i) a limitacdo da transferéncia do
Orcamento do Estado para funcionamento corrente ao correspondente a 1 % do Fundo de
Equilibrio Financeiro (FEF) corrente dos municipios da area metropolitana, com um
limite anual maximo de variacao de 5 %; (ii) a subordinacdo da contabilidade das areas
metropolitanas ao Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL) (cfr.
artigo 23.9); (iii) sujeicdo das suas contas a apreciacdo e julgamento pelo Tribunal de
Contas (cfr. artigo 24.°); (iv) a previsdo de responsabilidade subsidiaria dos municipios
pelo pagamento das dividas contraidas pelas associacdes de municipios que integram, na
proporcéao da populacgdo residente em cada um dos municipios integrantes; (v) a proibicao
de celebracdo de contratos com entidades financeiras com a finalidade de consolidar
divida de curto prazo; (vi) e a proibicdo de cedéncia de créditos ndo vencidos (cfr. artigo
22.9).

Por outro lado, prevé-se a possibilidade de a area metropolitana beneficiar dos
sistemas e programas especificos de apoio financeiro aos municipios, legalmente
previstos, nomeadamente, no quadro da cooperagdo técnica e financeira entre o Estado e
as autarquias locais e das isencdes fiscais previstas na lei para as autarquias locais (cfr.
artigos 23.% e 28.9).

Em extrema sintese, da analise aos diplomas que antecederam o regime atualmente
em vigor, previsto na Lei n.° 75/2013, € possivel retirar as seguintes conclusdes, a integrar
mais a frente na sintese conclusiva deste capitulo:

a) Cedo se percebeu da necessidade de previsdo de uma forma de organizacao propria
da realidade metropolitana, o que pressupde: (i) o reconhecimento de problemas
especificos que justificam um modelo de gestdo distinto do adotado para as demais areas
urbanas; (ii) e a insuficiéncia ou desadequacdo das demais formas de organizagdo
existentes. E também em funcio desta especificidade que sdo definidas as atribuicdes e
as competéncias da forma de organizacao institucional que vier a ser adotada, no caso, a
area metropolitana.

b) Pese embora alguns desvios, sobretudo por ocasido da Lei n.° 10/2003, a opgdo de

organizacdo para a realidade metropolitana, passou sempre pela constituicdo de areas
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metropolitanas, como férmula Unica de organizacdo, com preclusdo de todas as outras,
que tenha a sua atividade delimitada pelo territério.

c) No entanto, denota-se a falta de clareza quanto ao critério de composig&o territorial
adotado e, portanto, a desconsideracdo, em maior ou menor medida, das mesmas
especificidades que levaram a previsdo de uma forma de organizacdo distinta face as
comunidades intermunicipais. Sendo certo que o critério adotado na Lei n.° 10/2003,
assentou na descaracterizacdo da realidade metropolitana e, portanto, desta forma de
organizacdo, aproximando-a das comunidades intermunicipais, ao fazer depender a
constituicdo das grandes areas metropolitanas e das comunidades urbanas, do nimero de
municipios e de habitantes; a verdade € que as leis que se seguiram ndo deixam de atender
sobretudo (embora ndo exclusivamente) a um critério demogréafico. A remissao da Lei n.°
46/2008 (acompanhada pelo regime atualmente em vigor) para a NUTS I, traduz a
utilizacdo de um critério que procura articular os limiares demograficos do Regulamento
(CE) n.° 1059/2003, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de maio de 2003,
“com a identidade de caracteristicas dos respectivos territorios, com a problematica do
desenvolvimento econdmico-social, e com a vigente circunscri¢cdo dos agrupamentos de
municipios ou de areas de planeamento sub-regional” (cfr. Resolugdo do Conselho de
Ministros n° 34/86 e Decreto-Lei n.° 46/89, de 15 de fevereiro);

d) Quanto ao modo de constituicdo das areas metropolitanas, a tendéncia, apenas
interrompida pela Lei n.° 10/2003, tem passado pela constituicdo por lei, definindo-se,
também por lei, 0s municipios que as integram, independentemente da sua vontade.

e) Apesar de nenhum dos érgdos da area metropolitana ser eleito diretamente, o que se
revelaria constitucionalmente inadmissivel, sempre foi assegurada a sua
representatividade, seja por via da eleicdo indireta do 6rgao deliberativo, seja através da
composicdo do 6érgdo executivo por todos os presidentes da camara dos municipios
integrantes. Ja a presenca de 6rgédos ou funcionarios do Estado no 6rgao consultivo das
areas metropolitanas, que chegou, na Lei n.° 44/91, a ser presidido pelo presidente da
CCDR respetiva, é pouco compativel com a sua natureza de associagao publica. De facto,
tratando-se as areas metropolitanas de associag¢fes publicas e, portanto, de uma forma de
Administracdo autonoma, sujeita a uma tutela de mera legalidade, a intromissdo da
administracdo direta, por via da composi¢cdo de um dos seus 0rgdos e a margem da

vontade dos seus associados, pese embora a sua funcdo meramente consultiva, constitui

L Relativo a instituicdo de uma Nomenclatura Comum das Unidades Territoriais Estatisticas (NUTS), com
a redacdo introduzida pelo Regulamento (UE) n.° 868/2014, da Comisséo, de 8 de agosto de 2014.
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uma entorse a configuragédo constitucional da Administracdo autonoma e das associacoes

publicas.

(2) Os modelos de gestdo da area metropolitana no Direito comparado

A constituicdo de pessoas coletivas publicas de carater associativo e de &mbito
territorial, que integram os municipios do Porto e de Lisboa e 0s municipios limitrofes —
0 sistema de associacdo obrigatoria de municipios que terdo de cooperar para a resolugdo
dos seus problemas comuns, a que se refere FREITAS DO AMARAL'? — &, no entanto, apenas
uma das “receitas” juridicas possiveis’.

Sistematizando o esforgco de Direito comparado, as principais formas de
organizacao e de gestdo das areas metropolitanas podem ser organizadas de acordo com
0s seguintes modelos, a que correspondem formas mais ou menos intensas de
relacionamento:

i) o0 modelo da Cidade-Estado, caso em que a area metropolitana constituiu um
Estado federado ou uma Cidade-regional, podendo, neste caso, tomar a forma de regido
politico-administrativa ou de regifo administrativa. E o caso, na Alemanha, das cidades
de Berlim, Hamburgo e Berna; na Austria, da cidade de Viena; na Bélgica, da cidade de
Bruxelas; e, em Espanha, da cidade de Madrid,;

ii) o modelo de governo metropolitano eleito diretamente. E o caso das
metrdpoles francesas;

iii) o0 modelo de cooperacdo/colaboracao/coordenacao intermunicipal que toma a
forma de pessoa coletiva pablica associativa, em que 0s associados sdo 0s municipios,
sem que haja, no entanto, eleicdo direta, e que poderd ser uma associacdo de carater
obrigatério ou voluntario. E o caso de Espanha;

Iv) as agéncias funcionais de escala metropolitana como, na Gra-Bretanha, as
joint committees (por exemplo, a Greater Manchester Combined Authority, que resultou

do desenvolvimento da Association of Greater Manchester Authorities).

Vejamos, com mais atencdo, os casos da Espanha, da Franca, da Italia e da
Alemanha.

2 Cfr. D10GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. 1, 4.2 ed., reimp., Coimbra,
Almedina, 2016, pagina 527.

3 Cfr. BRUNO CAVALLO, Teoria e Prassi della Pubblica Organizzazione, Milano, Giuffre Editore, 2005,
pagina 333.
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a) Espanha

Este pais ¢é definido como um Estado unitario regional, organizado
territorialmente, nos termos do artigo 137.° da Constituicdo Espanhola de 1978, em
comunidades autdnomas e em entidades territoriais locais.

As comunidades auténomas (ou regides autbnomas, na terminologia portuguesa),
sdo o resultado da distribuicéo territorial do poder politico do Estado, sendo dotadas de
um Parlamento com competéncia legislativa por via do qual é expressa a vontade politica
da Comunidade nas matérias em que, nos termos da Constituicdo e dos Estatutos, a
Comunidade tem autonomia politica. Ao servico da Comunidade Auténoma esta a
Administracdo Autonémica, constituida por 6Orgdos que integram uma estrutura
hierarquica dirigida pelo governo da comunidade e cujo presidente é investido pelo
Parlamento.

As entidades territoriais locais sdo, nos termos do n.° 1 do artigo 3.° da Lei 7/1985,
de 2 de abril (Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local), as provincias, 0s
municipios e, ainda, as ilhas nos arquipélagos balnear e canério.

A Constituicdo Espanhola de 1978 consagra a provincia como uma entidade local
de natureza associativa composta por municipios (cfr. n.° 1 do artigo 141.°), prevendo, no
entanto, no n.° 3 do artigo 142.°, a constituicdo de outras associacGes de municipios — é o
caso da comarca. Nos termos do artigo 31.° da Lei n.° 7/1985, a provincia tem
personalidade juridica prépria, distinta da dos seus associados, e capacidade para a
prossecucdo dos seus fins. Os seus objetivos especificos passam por garantir “os
principios da solidariedade e do equilibrio intermunicipal, no quadro da politica
econdmica e social e, em particular: a) Garantir a prestacao integral e adequada em todo
o territério provincial dos servicos municipais de concorréncia; b) Participar na
coordenacao da Administracdo local com a da Comunidade Auténoma e a do Estado”.

Ja o municipio constitui a entidade local basica da organizacao territorial do pais,
exercendo as suas competéncias por referéncia a um determinado territério (cfr. artigos
11.°e 12.° da Lei 7/1985).

As entidades territoriais locais acrescem as seguintes entidades locais (cfr. artigo
3.5, n.°2 da Lei 7/1985): as comarcas, as areas metropolitanas e as “mancomunidades” de
municipios. Além desta, pode haver outras formas de associacao de entidades como, por

exemplo, 0s consorcios.

39



Partindo da distin¢éo, prevista no Livro Branco para a Reforma do Governo Local
em Espanha de 200574, entre “asociacion” de municipios e “agrupacion” de municipios,
a primeira configura-se como uma formula organizativa de carater voluntario, cujo
fundamento assenta no exercicio da liberdade de associacdo das entidades que as
integram, e a segunda como uma forma de organizacdo imposta pela Comunidade
Auténoma, concebida como um limite & autonomia local, justificado por razdes de
interesse geral e de dimens&o supramunicipal. Neste sentido, as “mancomunidades” e 0s
consorcios configuram-se como “asociaciones de municipios” ¢ as comarcas € as areas
metropolitanas como ‘“agrupaciones de municipios”.

As éreas metropolitanas sdo entidades locais integradas pelos municipios de
grandes aglomeracdes urbanas, com fortes dindmicas econémicas e sociais entre si, que
exigem o planeamento e a coordenacdo conjunta de certos servicos e obras. S8o, assim,
concebidas como uma formula organizativa especifica, dotada de personalidade juridica,
criada pelo legislador para resolver os problemas préprios da realidade metropolitana,
sem que, no entanto, esteja expressamente consagrada na Constituicdo Espanhola de
1978, a semelhanca do que acontece na Constituicdo da Republica Portuguesa, e ao
contrario do exemplo italiano.

N&o obstante, a doutrina tem entendido que as areas metropolitanas encontram o
seu fundamento constitucional nos artigos 141.°, n.° 3, e 152.%, n.° 3, da Constitui¢do
Espanhola de 1978 que, respetivamente, preveem a possibilidade de se criarem
agrupamentos de municipios diferentes da provincia, e de se estabelecerem, nos estatutos,
circunscricdes territoriais proprias, que gozam de plena personalidade juridica.

A é&rea metropolitana ndo é uma entidade local territorial constitucionalmente
necessaria (como, alias, também ndo o é em Portugal), cabendo as Comunidades
Autdénomas, nos termos do artigo 43.° da Lei n.° 7/1985, criar, modificar e extinguir, por
lei formal, as areas metropolitanas, assim como definir: as suas competéncias; 0s 6rgaos
de governo e administracdo, nos quais estardo representados todos os Municipios
integrados na &rea; o regime econdémico e de funcionamento que garantira a participagdo
de todos os municipios no processo de tomada de decisdo e uma distribuicéo justa dos
encargos entre eles; e 0s servigos e obras de proviséo ou realizagdo metropolitana e o

correspondente procedimento para a sua execucao.

4 Disponivel em http://www.unizar.es/berlatre/documentos/Librolocaljul2005.pdf, pagina 77 e seguintes
(Gltima consulta no dia 8 de maio de 2019).
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Deste modo, e muito embora as areas metropolitanas tenham um regime legal
béasico definido pelo legislador estatal, o regime definido pelo legislador autonémico
acaba por ser bastante detalhado, tornando-as menos flexiveis, o que se prende com o
facto de constituirem uma manifestacdo da liberdade de organizacdo da Comunidade
Auténoma e ndo dos municipios que as integram.

Assim, as areas metropolitanas podem ter uma de duas configuragdes legais:
tomar a forma de (i) administracdo pablica territorial de fins maltiplos ou gerais, caso em
que resultam do exercicio das competéncias de organizacdo territorial por parte da
Comunidade Auténoma, por haver a distribuicdo do poder publico no territério
autonémico; ou de (ii) administracdo publica institucional de fins especificos, com
competéncias que sao apenas as necessarias para a prossecucado desses fins. S6 quando se
opte por configurar a area metropolitana como uma administracdo publica de tipo
territorial ou geral é que esta se podera qualificar como uma forma de governo local
intermédio.

A titulo de exemplo, a area metropolitana de Barcelona, na configuracéo que lhe
¢ dada pela Lei n.° 31/2010, de 3 de agosto, ¢ um “ente local supramunicipal de caracter
territorial” (cfr. n.° 2 do artigo 1.°). Ja as entidades constituidas, na area metropolitana de
Valéncia, para a prestacdo de determinados servi¢os publicos metropolitanos, sdo
entidades metropolitanas setoriais ou funcionais (é o caso da Entitad Metropolitana de
Servicios Hidraulicos de Valencia e da Entitad Metropolitana para el Tratamiento de
Residuos de Valencia, criadas pela Lei n.° 2/2001, de 11 de maio).

No entanto, como assinala FRANCISCO TOSCANO GIL, pode ocorrer que a uma
realidade metropolitana ndo corresponda uma area metropolitana como entidade local,
nos termos do artigo 43.° da Lei n.° 7/1985, o que acabou por ser o habitual em Espanha,
uma vez que, contadas algumas exce¢des — como as das areas metropolitanas de Valéncia
e de Barcelona —, a técnica da area metropolitana ndo tem sido muito usada neste pais, 0
que significa que sdo adotadas outras solugdes juridicas para os problemas préprios do
fendmeno metropolitano, tais como as “mancomunidades” de municipios e 0s consorcios
locais, dirigidos a resolucdo setorial de determinados problemas metropolitanos,
sobretudo em matéria de gestdo de residuos solidos urbanos e de abastecimento de agua,

e em matéria de transportes’.

> FRANCISCO TOSCANO GIL, “La articulacion juridica del fendmeno metropolitano en Andalucia”, in
REALA, n.° 312, janeiro-abril, 2010, pagina 105 e seguintes.
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O fracasso da area metropolitana em Espanha, tal como anunciado por alguns
autores, tera ficado a dever-se ao facto de se tratar de uma forma de coordenac&o (vertical)
dos municipios integrantes, a falta de carater voluntario e aos problemas de
representatividade dos municipios que as integram, pese embora as garantias previstas na
lei. Em Espanha tem-se admitido, nesse sentido, a adocdo de formulas organizativas
distintas da &rea metropolitana como entidade local, para resolver os problemas da area
metropolitana como realidade fatica: foram assim, em alternativa, constituidas
“mancomunidades” e consorcios locais (veja-se o caso da Andaluzia), ou foram as
funcbes metropolitanas assumidas — através da celebracdo de contratos
interadministrativos —, pelo nivel local supramunicipal (a provincia, a ilha ou a comarca),

ou pelo nivel autonémico, como acontece com a area metropolitana de Madrid?®.

b) Franca

O Estado francés € unitario e regional. O seu territorio € composto por 18 regides
administrativas: 13 metropolitanas (Franca continental) e 5 regides ultramarinas.

O recurso a formas de cooperacdo intermunicipal tem uma particular relevancia —
considerado o elevado nimero de municipios (38 000, que correspondem a quase metade
dos municipios dos paises que integram a Unido Europeia, sendo que cerca de 28 000 tém
menos de 1 000 habitantes’’), e tem vindo a ser, ao longo das vérias reformas (em
especial, as de 2010, 2014 e 2015), fortemente incentivado.

Nos termos do Cddigo Geral das Comunidades Territoriais’®, que dedica a sua
parte VV & cooperagdo local, fundada na livre vontade dos municipios, no sentido da
elaboracdo de projetos comuns a desenvolver segundo parametros de solidariedade (cfr.
artigo L5210-1), a categoria de Estabelecimento Publico de Cooperacao Intermunicipal
(Etablissement public de coopération intercomunale (EPCI)) surge configurada como
uma especie dentro do genero mais amplo dos estabelecimentos publicos territoriais,

constituindo um nivel intermédio de administracdo entre 0 municipio e o departamento.

6 FRANCISCO TOSCANO GIL, “La articulacién juridica del fendmeno metropolitano en Andalucia”, ob. cit.,
paginas 118 e 119.

7 JAVIER TAJADURA TEJADA, “Las reformas del modelo de descentralizacion territorial de Francia: la
necesaria simplificacion del «milhojas territorial»”, in Crisis Econdmica y reforma de las Administraciones
publicas. Un estudio comparado, Madrid, 2017, INAP, pagina 262.

8 Disponivel em:

<https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?idArticle=L EGIARTI000037739105&idSectionTA=LEG
ISCTA000006164726&cidTexte=L EGITEXT000006070633&dateTexte=20190512> (Ultima consulta no
dia 7 de maio de 2019).
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https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?idArticle=LEGIARTI000037739105&idSectionTA=LEGISCTA000006164726&cidTexte=LEGITEXT000006070633&dateTexte=20190512

A reforma territorial levada a cabo pela Lei de 16 de dezembro de 2010 tornou obrigatdria
a pertenca a um EPCI, a partir de 1 de julho de 2013. A 1 de janeiro de 2016, 99,9% dos
municipios franceses pertenciam a um EPCI.

Os EPCIs sdo pessoas coletivas publicas que associam varios municipios
territorialmente contiguos, podendo tomar a forma de: sindicatos de municipios
(syndicats de communes), comunidades de municipios (communautés de communes),
comunidades urbanas (communautés urbaines), comunidades de aglomeracédo
(communautés d'agglomération), e metropoles (metropoles). Estes tipos de EPClIs
distinguem-se entre si:

1) pelas atribuicOes e competéncias;

ii) pelo numero de habitantes que englobam;

iii) e pelo facto de disporem ou néo de receitas fiscais proprias.

Tém receitas fiscais proprias as comunidades urbanas e as metrdpoles, incluindo
a metropole da Grande Paris, da cidade de Aix-Marseille-Provence e da cidade de Lyon,
as comunidades de aglomeracdo, e as comunidades de municipios (cfr. artigo L5211-28
do Caodigo Geral).

Esta diferenciacdo entre os EPCIs com fiscalidade prdpria e sem fiscalidade
prépria tem relevancia, designadamente, no que se refere a sua estrutura organica, uma
vez que as metropoles, as comunidades de aglomeracdo, as comunidades urbanas e as
comunidades de municipios, sdo administradas por um érgédo deliberativo composto por
membros eleitos por sufragio universal e direto dos cidaddos (cfr. artigo L5211-6 do
Caodigo Geral), e as outras — no caso, os sindicatos de municipios —, néo.

A eleicdo tem lugar por ocasido das elei¢des municipais. A democratizagdo das
assembleias deliberativas dos EPCIs resultou da reforma territorial de 2010, tendo sido
implementada pela lei eleitoral de 17 de maio de 2013, que entrou em vigor antes das
eleicdes municipais de margo de 2014. Nos termos do artigo L273-9-1 do Codigo
Eleitoral, nos municipios com menos de 1.000 habitantes, os candidatos a assembleia
deliberativa dos EPClIs sdo os membros do conselho municipal, €, nos municipios com
mais de 1.000 habitantes, é apresentada uma lista diferente.

Nos termos do artigo L5211-5 do Cddigo Geral, o ambito territorial do EPCI pode

ser fixado por despacho do representante do Estado no departamento quando o0s

9 JAVIER TAJADURA TEJADA, “Las reformas del modelo de descentralizacion territorial de Francia: la
necesaria simplificacion del «milhojas territorial»”, in Crisis Econdmica y reforma de las Administraciones
publicas. Un estudio comparado, Madrid, INAP, 2017, pagina 286.
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municipios integrantes facam parte do mesmo departamento, ou, assim nao sendo, por
despacho conjunto dos representantes do Estado nos departamentos em causa.

A partir da notificacdo deste decreto, o conselho municipal de cada municipio
interessado tem um prazo de trés meses para decidir sobre o projeto de perimetro e sobre
0s estatutos da nova instituicdo publica de cooperacdo intercomunitaria. Na falta de
deliberagdo dentro deste prazo, é o0 mesmo considerado favoravel.

O perimetro da instituicdo publica de cooperagdo intermunicipal com tributacéo
prépria ndo pode ser idéntico ao de um departamento.

A metrdpole foi criada pela Lei n.° 2010-1563, de 16 de dezembro de 2010,
modificada pela Lei 014-58, de 27 de janeiro de 2014, com vista a resolugdo dos
problemas de administracdo das grandes cidades sujeitas a diferentes niveis de
organizacdo territorial (municipal, departamental e regional), o que constituia uma
dificuldade na definicdo de uma estratégia e de um plano comuns. As metrépoles sdo
pessoas coletivas publicas de cooperagdo intermunicipal constituidas para prosseguirem
o0s objetivos especificos de desenvolvimento econémico, ecoldgico, educativo, cultural e
social do seu territorio, a fim de melhorar a sua coeséo e competitividade e contribuir para
um desenvolvimento sustentavel e solidario do territorio regional.

A metropole distingue-se dos demais EPCI por se encontrar investida de um
conjunto de competéncias departamentais e regionais, procurando substituir-se aos
municipios e aos departamentos nos limites do seu territério. Por outro lado, funciona
como uma forma de organizacdo alternativa as comunidades urbanas e as comunidades
de aglomeracdo, também pensadas para zonas de grande concentracdo populacional,
sendo possivel distinguir-se entre as metrépoles que resultam de uma transformacéo
direta das comunidades urbanas, as que resultam de uma transformacdo direta das
comunidades de aglomeracdo e aquelas que tém um estatuto especifico, como as
metropoles de Grand-Paris, de Aix-Marseille-Provence e de Lyon.

A Lei 014-58 de 27 de janeiro de 2014 criou as metropoles de Bordéus, Lille,
Grenoble, Nantes, Niza, Rennes, Rouen, Estrasburgo e Toulouse, admitindo-se a criagdo
de outras, por iniciativa dos municipios interessados, desde que tenham no seu conjunto
mais do que 400 000 habitantes. Nos termos do artigo L5211-5 do Cddigo Geral, a
metrdopole, a semelhanca dos demais EPClIs, é criada por decreto do(s) representante(s)
do Estado no(s) departamento(s) em causa, ap0s acordo dos conselhos municipais dos
municipios interessados. Esse acordo deve ser expresso por, pelo menos, dois tergos dos

conselhos municipais dos municipios envolvidos, representando mais de metade da
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populacéo total desses municipios ou, por, pelo menos, metade dos conselhos municipais
dos municipios que representem dois tercos da populagdo. Esta maioria deve
necessariamente incluir, para a criacdo da metrdpole, a cdmara municipal do municipio
cuja populacao é a mais numerosa, quando seja superior a um quarto da populacao total
em causa.

A partir da notificacdo deste decreto, o conselho municipal de cada municipio
interessado tem um prazo de trés meses para decidir sobre o projeto de perimetro e sobre
0s estatutos da nova instituicdo publica de cooperacdo intermunicipal, considerando-se a
decisdo favoravel, na falta de deliberacé@o dentro deste prazo.

As competéncias da metropole sdo as definidas no artigo L5217-2 do Codigo
Geral. As metropoles recebem obrigatoriamente dos municipios integrantes as
competéncias em matéria econémica e de ordenamento do territério, urbanismo e meio
ambiente; e, por acordo, recebem ainda competéncias do departamento (quanto a ajudas
sociais, alojamento, escolas, turismo e estradas), da regido (escolas secundarias, e
desenvolvimento econémico), e do Estado (habitacdo, infraestruturas e ensino
universitario).

A conferéncia metropolitana é um 6rgdo de coordenacdo entre a metropole e 0s
municipios integrantes, para debate dos assuntos de interesse metropolitano ou com vista
a articulagdo da atividade a desempenhar pelo municipio. E presidida pelo presidente do
conselho de desenvolvimento, compreende os perfeitos dos municipios (cfr. artigo
L5217-8) e retne pelo menos duas vezes por ano, por iniciativa do presidente do conselho
metropolitano ou a pedido da maioria dos seus membros.

Em janeiro de 2018, a Franca contabilizava 22 metrdpoles: Aix-Marseille-
Provence, Bordeaux, Brest, Clermont-Ferrand, Dijon, Grenoble-Alpes, Lille, Lyon, Metz,
Montpellier-Méditerranée, Nancy, Nantes, Nice-Cote d’Azur, Orléans, Paris, Rennes,
Rouen-Normandie, Saint-Etienne, Strasbourg, Toulon, Toulouse e Tours®.

Denota-se, assim, e desde a sua criacdo em 2014, uma aposta clara na figura das
metropoles em Franca, reforcada pelo pacto Estado-metropoles (“Pacte Etat-métropoles:
pour I’innovation et la coopération entre les territoires”, de 2017) e pelos contratos de

cooperagéo celebrados na sequéncia deste®!.

8 Dados do Ministére de la cohésion des territoires e des relations avec les collectivités territoriales,
disponiveis em: <https://www.cget.gouv.fr/territoires/metropoles> (Gltima consulta no dia 12 de maio de
2019).

81 Disponivel em: <https://www.cget.gouv.fr/sites/cget.gouv.fr/files/atoms/files/dp-pacte-etat-metropoles-
bat.pdf> (Gltima consulta no dia 12 de maio de 2019).
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c) ltalia

A semelhanca de Espanha e de Franca, a Italia é um Estado unitario, regional.

Em Itélia, a cidade metropolitana teve uma gestacéo dificil, repleta de avangos e
recuos, seja pela auséncia de qualquer definicdo do perimetro metropolitano; seja pelas
visBes contraditdrias quanto a sua forma de constituicdo e modelo de governo.

Com a entrada em vigor da Lei Constitucional 3/2001, que altera o Titulo V da
Parte 11, da Constituicdo italiana, em especial, o artigo 114.°, paragrafo primeiro, a cidade
metropolitana passa a estar incluida entre os elementos constitutivos da Republica.
Seguindo a ordem da entidade mais proxima do cidaddo a mais distante, sdo elementos
constitutivos da Republica: (i) as comunas, (ii) as provincias, (iii) as cidades
metropolitanas, (iv) as regides e (v) o Estado. Tratam-se de entidades publicas autdnomas,
territoriais e de existéncia obrigatdria, com um papel e posicao equivalentes, embora que
em planos distintos, a excecdo de Roma, que beneficia, como capital, de um regime
especifico, constitucionalmente salvaguardado.

A semelhanca do Estado, também as regides tém poderes legislativos (cfr. artigo
117.° da Constitui¢do), sendo constituidas diretamente pela Constituicdo. As funcdes
administrativas sdo atribuidas as comunas, a menos que, para assegurar 0 Seu
funcionamento unitério, sejam conferidas as provincias, as cidades metropolitanas, as
regides e ao Estado, com base nos principios da subsidiariedade, da diferenciacéo e da
adequacao.

As cidades metropolitanas sdo detentoras de fungdes administrativas proprias, a
que acrescem as previstas nas leis estadual ou regional (cfr. artigo 118.° da Constitui¢éo),
e tém receita fiscal propria, sem prejuizo do fundo perequativo estabelecido pelo Estado
para os territérios com menor capacidade fiscal por habitante.

A falta, no texto constitucional, de um conceito de area metropolitana, e de um
critério para a sua delimitacdo e constitui¢do, ao contrario do que acontece com as regides,
as provincias e as comunas, acabam por conferir ao legislador ordinario uma ampla
discricionariedade na configuracdo desta forma de organizagéo. Entre 2003 (Legge La
Loggia) e 2012, sucederam-se as tentativas de regulamentacdo das cidades
metropolitanas, oscilando entre a sua constituicdo por lei, de acordo com a divisao
proposta pela Lei 142/1990, anterior & revisdo constitucional de 2001, e a criacdo por
iniciativa dos municipios-centrais e da provincia, mediante parecer da regido e referendo

confirmativo.
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O periodo que se seguiu, e que se estendeu sobretudo até 2017, foi marcado pela
adoc¢do de um conjunto de medidas tendo em vista a contencdo da despesa publica e a
diminuicdo da divida soberana. Na perspetiva da reducdo do gasto publico e do aumento
da eficiéncia, procurou-se racionalizar o governo local, o que se refletiu na adogéo de
uma concecdo de autonomia territorial mais flexivel, em contradicdo com o esquema
relacional previsto na Constituigéo italiana, em especial nos artigos 5.° e 114.°.

E este o sentido das alteragGes introduzidas pela Lei n.° 56/2014, de 7 de abril
(Legge Delrio), que reforma as provincias, limitando as suas funcdes, cria e regula a
cidade metropolitana, e promove a unido de comunas, tendo em vista 0 exercicio
associado de funcdes, e a fusédo de comunas.

De facto, este diploma, para além de constituir, a partir de 1 de janeiro de 2015,
10 cidades metropolitanas — Turim, Mildo, Veneza, Génova, Bolonha, Florenca, Napoles,
Bari, Reggio Calabria, e Roma-Capital, que esta sujeita, por se tratar da capital, a um
regime especifico; estabelece, a partir desta data, a substituicdo das provincias pelas
cidades metropolitanas com o territorio correspondente, assumindo o prefeito da capital
provincial as funcGes de prefeito metropolitano.

As cidades metropolitanas sdo entes territoriais que se reportam a uma vasta area,
constituidos por lei e dirigidos ao desenvolvimento estratégico do territorio
metropolitano, a promocao e gestao integrada dos servicos, das infraestruturas, e das redes
de comunicacdo, e ao estabelecimento de relagbes institucionais com outras cidades
metropolitanas e com as cidades metropolitanas europeias.

Os seus 6rgdos sdo: (i) o perfeito metropolitano, que representa a cidade
metropolitana e convoca e preside ao conselho metropolitano e a conferéncia
metropolitana, desempenhando ainda uma funcdo de supervisdo; (ii) o conselho
metropolitano, que combina as funcdes proprias de um 6rgdo deliberativo com as de um
orgdo executivo, cabendo-lhe designadamente aprovar regulamentos, planos e
programas; (iii) e a conferéncia metropolitana, que se define como um o0rgao
essencialmente consultivo.

Os orgaos das cidades metropolitanas sdo dotados de representatividade indireta
na medida em que nenhum deles é diretamente eleito pelos cidaddos: (i) o conselho
metropolitano € eleito pelos perfeitos dos municipios e pelos vereadores e € composto
pelo prefeito metropolitano e 24 conselheiros, nas cidades metropolitanas com populagéo
residente superior a 3 milhdes de habitantes, 18 conselheiros nas cidades metropolitanas

com populacéo residente superior a 800.000, e menor ou igual a 3 milhdes habitantes, e
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14 conselheiros nas cidades metropolitanas restantes; (ii) e a conferéncia metropolitana é
composta pelo prefeito metropolitano (que a convoca e preside), e pelos prefeitos dos
municipios pertencentes a cidade metropolitana. Nenhum destes cargos e remunerado.

O n.° 22 do artigo 1.° da Lei 56/2014 consagra, no entanto, a possibilidade de, nos
estatutos da cidade metropolitana, se prever a elei¢do por sufragio direto e universal do

prefeito e do conselho metropolitano.

d) Alemanha

A Alemanha é uma Republica Federal composta por 16 Estados Federados
(Lander), incluindo as cidades-estado (Stadtstaat) de Berlim, Bremen e Hamburgo.

No caso das cidades-estado, que sao, simultaneamente, Estados federados,
coincidem atribui¢cdes e competéncias regionais e municipais, pelo que beneficiam de um
regime especifico.

O artigo 28.° da Constituicdo alema garante a autonomia das autoridades locais,
cuja organizacao é da competéncia de cada Estado federado. O facto de se tratar de um
Estado composto é absolutamente determinante da sua organizacdo, dificultando a
comparagdo com as férmulas organizativas adotadas por Estados unitarios como o
Portugués, o Espanhol, o Francés e o Italiano, pese embora todos eles, a parte do
portugués, sejam totalmente regionalizados.

Os Estados federados estdo divididos em municipios e distritos. Os distritos
(Kreis) sdo unidades territoriais administrativas de nivel médio entre o Estado federado e
0S municipios, que visam garantir a cooperacao intermunicipal. Sdo governados por um
conselho eleito por sufragio universal, e apesar de sujeitos a supervisdo do executivo do
Estado federado a que respeitam, gozam de uma ampla autonomia. Ja 0s municipios
constituem a base da organizacdo administrativa alema, assumindo a generalidade das
fungdes administrativas.

Os municipios podem fazer parte de um distrito, caso em que estdo
permanentemente associados entre si para o desempenho de atividades, com a inerante
transferéncia de um importante conjunto de fungdes para o nivel supramunicipal/distrital,

0 que explica por se tratarem dos municipios menores; ou podem ter o estatuto de cidades,
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caso em que desempenham todas as funcdes municipais e distritais por conta propria,

podendo, por sua vez, pertencer ou ndo a um distrito®.

Na Alemanha estdo constituidas 11 regides metropolitanas europeias — Berlin-
Brandenburg, Bremen-Oldenburg, FranckfurtRheinMain, Hamburg, Hannover,
Miteldeustschland, Munchen, Nurnbrg, Rhein-Neckar, Rhein-Ruhr e Stuttgart —, todas
elas com uma configuragdo diferente, seja no que se refere aos seus membros — que
poderdo ser exclusivamente entes locais, ente locais e outros entes publicos ou entes
locais, entes publicos e entes privados —, seja quanto ao modelo de cooperacao seguido —
ndo institucional ou institucional —, variando, no caso da opgdo por formas
institucionalizadas de cooperagdo, quanto a sua natureza juridica (publica ou privada) e
ao tipo de pessoa coletiva (associativa ou societaria).

A titulo de exemplo, atente-se os casos: (i) da regido metropolitana europeia de
Berlin-Brandenburgo, construida com base em acordos de cooperagdo horizontal, nas
areas da radiodifusdo, dos transportes, da educacéo, do ordenamento do territério, do
planeamento territorial, e do exercicio do poder jurisdicional, e sujeita a uma planificacdo
Unica a cargo do Joint Spatial Planning Department da Regido, abrangendo em 2018,
cerca de 6,1 milhGes de pessoas, e mais de 30.000 quilémetros quadrados; (ii) da regido
metropolitana Bremen-Oldenburg, que tem a natureza de uma associacdo, constituida por
entidades publicas (distritos e cidades), por Estados federados, e por entidades privadas
(a camara de comercio e industria); (iii) da regido metropolitana de Hannover, que tem a
forma de uma sociedade por ag¢bes constituida por entes publicos e por entes privados;
(iv) da regido metropolitana Muniche, que é uma associacdo de direito privado; (v) e da
regido metropolitana de Stuttgart, que é um ente de direito pablico de natureza

associativa, com um conselho regional eleito por sufragio direto e universal.

Em extrema sintese, da experiéncia de Direito comparado, releva, sobretudo:
a) A necessidade de diferenciar a area metropolitana como realidade, que ndo se
reconduz apenas a contiguidade territorial e ao numero de habitantes, da forma de
organizacdo que a serve e, portanto, do modelo de gestdo adotado para resolver os seus
problemas especificos.

82 JENSs WOELK, La cooperazione inter-municipale in Germania: alla ricerca di un equilibrio fra autonomia
ed efficienza, 2012, pagina 555.
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b) Partindo desta diferenciacdo, a possibilidade de adotar para as areas metropolitanas
uma forma de organizagdo distinta da especificamente prevista para as mesmas, 0 que
pressupde que a sua constituicdo ndo seja feita (pelo menos ndo unicamente) por lei. Veja-
se 0s casos de Espanha e Franca. Em Espanha, a iniciativa de constituicdo das areas
metropolitanas ndo parte dos municipios, mas da Comunidade Auténoma, tratando-se,
portanto, de uma formula imposta, o que levou a que as fungfes fossem assumidas pela
provincia, pela ilha, pela comarca, ou pelo nivel autonémico, ou, em alternativa, que 0s
municipios optassem por constituir “mancomunidades” e consorcios locais. Em Franca,
a metropole funciona como uma alternativa as comunidades urbanas e as comunidades
de aglomeracdo, também pensadas para zonas de grande concentracdo populacional, e
podem ser constituidas por lei (ex novo ou por transformacdo das comunidades
existentes), ou por iniciativa dos municipios.

c) Esta diversidade de solucbes e a flexibilidade que ela pressuple, € evidente na
Alemanha, atendendo as diferentes configuracbes da figura das regides metropolitanas
em cada Estado Federal, ora constituidas como associagdes publicas, ora como
associages privadas, ora como sociedades comerciais.

d) Em ltalia, a cidade metropolitana merece consagracdo constitucional expressa,
ocupando uma posigédo equiparada aos demais entes territoriais, constituindo, onde néo
ha provincias, o nivel intermédio entre os municipios e as regides. Preveem-se assim dois
niveis intermédios alternativos — a cidade metropolitana e a provincia —, existindo
provincias apenas onde ndo ha cidades metropolitanas, o que se articula com a
possibilidade de os seus 6rgdos serem eleitos diretamente. A ideia ndo deixa de ser

interessante, muito embora implique algum respaldo na Constituig&o.

8 3.° Regime atual e analise critica

(1) Considerac0es prévias e constituicdo

Em Portugal existem duas areas metropolitanas — a area metropolitana de Lisboa
e a area metropolitana do Porto.
A area metropolitana do Porto corresponde a uma zona geografica composta,

atualmente, por 17 municipios territorialmente contiguos, numa area aproximada de
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2.040 Km2, e com uma populacéo residente a rondar 1 759 524 habitantes®. Integram a
area metropolitana do Porto os municipios de: Arouca, Espinho, Gondomar, Maia,
Matosinhos, Oliveira de Azeméis, Paredes, Porto, POvoa de Varzim, Santa Maria da
Feira, Santo Tirso, Sdo Jodo da Madeira, Trofa, Vale de Cambra, Valongo, Vila do Conde,
Vila Nova de Gaia.

A érea Metropolitana de Lisboa engloba 18 municipios da Grande Lisboa e da
Peninsula de Setubal: Alcochete, Almada, Amadora, Barreiro, Cascais, Lisboa, Loures,
Mafra, Moita, Montijo, Odivelas, Oeiras, Palmela, Seixal, Sesimbra, Settbal, Sintra, Vila
Franca de Xira. E a 4&rea metropolitana mais populosa do pais (NUTS I11), com 2 821 876
habitantes (2011), e a segunda regido mais populosa (NUTS II), a seguir a Regido do
Norte84,

As areas metropolitanas sao instituidas por lei — veja-se o anexo Il a Lei n.°
75/2013 —, e 0s municipios que as integram ndo podem optar por nao as integrar e por
deixar de pertencer a respetiva area metropolitana (cfr. artigos 65.° e 66.°). A composicao
territorial da area metropolitana é definida tendo por referéncia as NUTS 111 (cfr. n.° 1 do
artigo 66.°), com as inevitaveis davidas quanto a adequacéo deste critério a especificidade
da realidade metropolitana.

De facto, e pese embora a preocupacao de conciliagdo, na medida do possivel, dos
requisitos demograficos previstos no artigo 3.° do Regulamento (CE) n.° 1059/2003, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de maio de 2003, com a identidade de
caracteristicas dos respetivos territérios, com a problemética do desenvolvimento
econdmico-social e com a vigente circunscri¢do dos agrupamentos de municipios ou de
areas de planeamento sub-regional, a que se referem a Resolu¢do do Conselho de
Ministros n° 34/86 e o Decreto-Lei n.° 46/89, de 15 de fevereiro, o critério de composicao
territorial das areas metropolitanas adotado nédo deixa de apresentar algumas fragilidades:

i) seja porque deveria haver uma maior concretizacdo das caracteristicas
atendiveis e dos problemas especificos que se procuram resolver, uma vez que as
especificidades desta forma de organizagdo se prendem, desde logo, com as
caracteristicas e com as necessidades da populagéo e do territdrio a que se refere;

ii) seja porque as NUTS IlI constituem também a base para a constituicdo das

comunidades intermunicipais, o acaba por desvalorizar as especificidades da area

8 Dados disponiveis em http://portal.amp.pt/pt/ (Gltima consulta no dia 15 de maio de 2019).
8 Dados disponiveis em https://www.aml.pt/index.php (tltima consulta no dia 15 de maio de 2019).
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metropolitana como realidade a organizar. A inclusdo das comunidades intermunicipais
e das areas metropolitanas na mesma nogdo funcional de entidades intermunicipais, faz-
Ihes corresponder um regime comum, sem prejuizo dos seus regimes especiais,
contrapondo-as as associa¢fes de municipios e associacfes de freguesias de fins
especificos. Foi alias por referéncia ao conceito de entidades intermunicipais que a
delimitacdo das NUTS 11l foi alterada. Na sequéncia da aprovagéo da Lei n.° 75/2013, de
12 de setembro, o Estado Portugués solicitou & Comissdo Europeia um processo de
revisao extraordinaria das NUTS, invocando uma reorganizacédo substancial da estrutura
administrativa portuguesa. A nova organizacdo das NUTS compreende assim alteracdes
nas NUTS Ill, que passam de 30 para 25 unidades territoriais, administrativas, a luz do
Regulamento (UE) n.° 868/2014 da Comisséo, de 8 de agosto de 2014, com limites
territoriais coincidentes com as entidades Intermunicipais. As NUTS de nivel Il e de nivel
I ndo sofreram qualquer alteracdo, com excecdo da designacdo da NUTS II, de "Lisboa"

para "Area Metropolitana de Lisboa”.

Ora, para além de partilhar o critério de composicdo territorial com as
comunidades intermunicipais, ha aspetos do regime juridico das areas metropolitanas que
sdo comuns, sem prejuizo do regime especial previsto. De facto, a Lei n.° 75/2013,
servindo-se da técnica legislativa duvidosa do anexo (seguida, alias, em quase todos 0s
diplomas que introduziram alteracdes em matéria de organizacdo administrativa no
periodo de 2012 a 2013), aprova: (i) o regime juridico das autarquias locais; (ii) o estatuto
das entidades intermunicipais; (iii) o regime juridico da transferéncia de atribuicdes e de
competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais,
assim como o da delegacdo de competéncias do Estado nas autarquias locais e nas
entidades intermunicipais, e dos municipios nas entidades intermunicipais e nas
freguesias; (iv) e o regime juridico do associativismo autarquico; regimes juridicos estes
que constam do Anexo | da lei, fazendo dela parte integrante®.

Sem prejuizo, para além das normas que integram o estatuto das entidades

intermunicipais e a que elas se referem, as areas metropolitanas regem-se por um regime

8 Sobre a técnica legislativa utilizada, veja-se JOSE MELO ALEXANDRINO, que considera este regime
juridico como um regime sem nome, o que “ndo seria grave se este diploma ndo tivesse de ser citado e
aplicado diariamente por milhares de eleitos locais e por centenas de milhares de trabalhadores em fungdes
publicas e de cidaddos”. Cfr. JOSE MELO ALEXANDRINO, “A lei de Reforma Administragdo Local e os seus
grandes problemas”, in Questdes Atuais de Direito Local, n.° 01, janeiro/margo 2014, AEDRL, pagina 11.
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especifico ndo aplicavel, portanto, as comunidades intermunicipais, que passaremos a

analisar.

(2) Atribuictes

De acordo com o disposto no artigo 63.%, n.° 1, da Lei n.° 75/2013, sob a epigrafe
“natureza e fins”, “podem ser instituidas associa¢fes publicas de autarquias locais para a
prossecucdo conjunta das respetivas atribuicdes, nos termos da presente lei”,
configurando-se, portanto, as areas metropolitanas como uma forma de organizacdo que
visa 0 estabelecimento de relacdes de cooperacédo e de colaboragéo entre os associados,
tendo em vista a prossecucgéo das suas atribuigdes.

A guestdo que se coloca passa por saber se as areas metropolitanas (assim como
as comunidades intermunicipais) sdo apenas uma forma de cooperacéo e colaboracdo no
exercicio de competéncias tendo em vista a prossecucao otimizada — segundo critérios de
eficiéncia e de eficacia — das atribui¢bes coincidentes dos seus associados, ou se gozam
de outras atribuicdes que nio se confundem com estas®.

A falta de rigor do legislador na utilizacdo dos termos ‘“‘competéncias”,
“atribui¢cdes” e “descentraliza¢ao”, dificulta a resposta e obriga a uma clarificagdo prévia
quanto ao respetivo significado. As atribuigdes sdo os fins que uma determinada pessoa
coletiva publica estd incumbida de prosseguir, ao passo que as competéncias sao 0s
poderes funcionais conferidos aos Orgaos dessa pessoa coletiva. As atribuicdes e as
competéncias definem a capacidade da pessoa coletiva publica, isto é, os direitos e
deveres que pode exercer e as relagdes juridicas de que pode ser titular®’.

Mantendo a distingdo entre descentralizacdo em sentido proprio (territorial ou
associativa) e descentralizacio em sentido improprio ou por servicos®, a
descentralizacdo administrativa € sempre, e em todo o0 caso, uma decisdo organizativa

concreta que consiste na criagdo de uma entidade administrativa, com personalidade

8 A questdo repete-se quanto as comunidades intermunicipais.

87 Sobre a distingdo entre atribuicdes e competéncias, cfr. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito
Administrativo, vol. I, Coimbra, Almedina, 2007, pagina 211.

8 Como lembra VITAL MOREIRA, “(...) a relacdo entre administragio auténoma e descentralizagio ndo é
bi-univoca. Tendo em conta 0s conceitos dominantes — se bem que longe de incontroversos (...) —, S€ a
administracdo auténoma € indubitavelmente uma manifestacdo de descentralizagdo, nem sempre esta se
tem de traduzir em fenémenos de administracdo auténoma, pois esta ndo esgota aquela. Hoje em dia, na
concepgao corrente, a descentralizagdo tem um entendimento amplo, que consiste na atribuigéo de funcdes
administrativas (...) a entidades administrativas infra-estatudais, tanto territoriais (descentralizagdo
territorial) como funcionais (descentralizagdo funcional, ou “por servicos”). Cfr. VITAL MOREIRA,
Administracdo Auténoma e Associagdes Publicas, reimp., Coimbra, Coimbra Editora, 2003, pagina 143.
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juridica, com ou sem base territorial — algumas delas objeto de garantia constitucional,
como as regides autbnomas e as autarquias locais —, com uma relagdo de autonomia, de
instrumentalidade ou de independéncia face ao Estado (ou as demais entidades publicas
territoriais de referéncia). Ja a desconcentracdo de poderes traduz-se na reparticao de
competéncias entre varios 6rgdos, em regra, no interior da mesma pessoa coletiva®, sem
prejuizo da possibilidade de distribuicdo de competéncias entre Orgdos de pessoas
coletivas diferentes®,

Tomando por referéncia estas distin¢@es, ndo se percebe o disposto no artigo 111.°
da Lei n.° 75/2013, de acordo com o qual, “para efeitos da presente lei, a descentralizacédo
administrativa concretiza-se através da transferéncia por via legislativa de competéncias
de 6rgéos do Estado para 6rgaos das autarquias locais e das entidades intermunicipais”,
na medida em que ndo s6 nos parece que o legislador se deveria ter referido a atribuicdes,
como as competéncias dos 6rgdos da area metropolitana ndo deveriam ser mais do que
isso: poderes funcionais dirigidos a prossecucéo das atribuicdes das areas metropolitanas.
A este proposito, veja-se o disposto nos artigos 90.° e 96.°, que por via da previsdo da
competéncia para a sua prossecucdo, tém subjacente a atribuicao de novos fins.

Voltando a questdo colocada, e partindo do estipulado no artigo 67.°, os poderes
decisorios proprios das areas metropolitanas existem apenas quanto as atribuicdes
transferidas ex novo pelo Estado — vejam-se os n.% 1, 3 e 4 do artigo 67.° — que séo, como
tal, distintas das dos seus associados, cabendo-lhes, quanto ao demais, poderes de
articulacdo e de promocao do exercicio, pelos municipios, das suas competéncias, e de
relacionamento entre os municipios e a Administracdo central (cfr. n.% 1 e 2 do artigo
67.9).

E também a esta luz que deve ser compreendida a distincéo entre transferéncia de
atribuicBes e de competéncias e delegacio de competéncias®, que o legislador (a nosso
ver, mal) se absteve de explicitar no n.° 3 do artigo 67.°, referindo-se apenas ao exercicio

de atribuicOes transferidas pela Administracdo central e ao exercicio em comum das

8 MARCELLO CAETANO, Manual de Direito administrativo, vol. I, 10.2 ed., Coimbra, Almedina, 2007,
pagina 254.

% Sobre a desconcentracdo de poderes, cfr. PAULO OTERO, A Competéncia Delegada no Direito
administrativo Portugués, Lisboa, AAFDL, 1987, pagina 107. De acordo com o n.° 1 artigo 44.° do
Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA), “os 6rgaos administrativos normalmente competentes para
decidir em determinada matéria podem, sempre que para tal estejam habilitados por lei, permitir, através
de um ato de delegacéo de poderes, que outro 6rgdo ou agente da mesma pessoa coletiva ou outro 6rgao de
diferente pessoa coletiva pratique atos administrativos sobre a mesma matéria”.

%1 Sobre a distincdo da delegacdo de poderes de figuras afins como a transferéncia legal de competéncias,
cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. I, 4.2 ed., reimp., Coimbra,
Almedina, 2016, pagina 693 e seguintes.
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competéncias delegadas pelos municipios que as integram, dando a entender que a
Administracdo central apenas transfere competéncias, ndo as delegando, o que néo
corresponde ao que o mesmo diploma prevé mais adiante, no seu artigo 116.% e
configurando a delegacdo de competéncias como descentralizacdo quando, na verdade,
se trata de uma desconcentracéo.

Ora, a transferéncia de atribuicGes e de competéncias “visa a aproximacao das
decisOes aos cidadaos, a promocéo da coesao territorial, o refor¢o da solidariedade inter-
regional, a melhoria da qualidade dos servigos prestados as populacdes e a racionalizacdo
dos recursos disponiveis” (cfr. artigos 111.° e 112.°). E definitiva e universal (cfr. artigo
114.°), implicando a transferéncia da atribuicdo e da titularidade da competéncia
correspondente, e ndo apenas do seu exercicio, o que quer dizer que ndo ha lugar a
nenhuma relacdo de supervisdo (como aquela que caracteriza a tipica relacdo de
delegacdo de poderes) quanto ao modo de exercicio dessa mesma competéncia, para além
da tutela de legalidade a que as entidades intermunicipais estdo sujeitas.

Neste sentido, a relevancia da distin¢do entre a transferéncia de atribuicdes e de
competéncias e a delegacao de competéncias passa, desde logo, pelos diferentes poderes
de controlo que lhes estdo associados: no caso da transferéncia, a tutela exercida pelo
Estado sera de mera legalidade, no caso da delegacdo havera ja, por parte dos delegantes,
poderes de superintendéncia quanto ao exercicio da competéncia delegada, pese embora
ndo seja de descartar a possibilidade de estes poderes se reconduzirem a uma tutela de
mera legalidade, como avanca alguma doutrina®.

A transferéncia é feita por lei, do Estado para as entidades intermunicipais, ndo se
admitindo assim:

i) que seja feita dos municipios para as entidades intermunicipais;

i) que tome uma outra forma que ndo a de lei, a qual deve, por sua vez, fazer
referéncia expressa aos recursos humanos, patrimoniais e financeiros necessarios e
suficientes ao exercicio das competéncias transferidas (cfr. artigo 115.9).

Ressalvando-se a intangibilidade das atribui¢des estaduais — que veda ao Governo
a transferéncia de competéncias constitucionalmente previstas —, a transferéncia é

realizada tendo por referéncia o critério dos interesses proprios das populagbes das

%2 Neste sentido, alertando para a falta de homogeneidade da delegagdo intersubjetiva, a qual nédo
corresponde um regime Unico, ANDRE SALGADO DE MATOS, “A delegacdo de poderes”, in Comentarios ao
novo Caédigo do Procedimento Administrativo, 2.2 edigdo, Lisboa, AAFLD, 2015, paginas 303 a 306
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entidades intermunicipais, em especial no ambito das atividades econdmicas e sociais
(cfr. artigo 113.9).

J& a delegacdo de competéncias respeita apenas ao exercicio das competéncias,
mantendo-se a sua titularidade no delegante, sendo feita por via de contrato
interadministrativo. Podem delegar competéncias nas entidades intermunicipais 0s 6rgaos
do Estado e os 6rgdos dos municipios, tendo em vista “a promocao da coeséo territorial,
o reforgo da solidariedade inter-regional, a melhoria da qualidade dos servicos prestados
as populacgdes e a racionalizac¢do dos recursos disponiveis” (cfr. artigo 118.°).

A delegacéo segue 0 mesmo critério da transferéncia, na medida em que — também
por forma a respeitar a intangibilidade das atribui¢fes estaduais e autarquicas —, deve
obedecer ao critério dos interesses proprios das populacdes das entidades intermunicipais
(cfr. artigo 119.°).

Ora, tanto a transferéncia como a delegacdo devem respeitar o principio da
separacdo de poderes consagrado no n.° 2 do artigo 111.° da Constitui¢do. Partindo do
pressuposto de que os 6rgdos de poder ndo dispdem das competéncias que lhes sdo
atribuidas, o principio da separacdo de poderes veda a transferéncia e a delegacdo de
poderes a descoberto de uma norma de habilitacdo prévia, e proibe a transferéncia e a
delegacdo de competéncias proprias da soberania (cfr. artigo 110.°), o que quer dizer:

i) que a transferéncia e a delegacdo de poderes estdo sob reserva de lei, ndo
existindo um poder origindrio da Administracdo que consinta a transferéncia e a
delegacdo a terceiros das fungdes que lhe estdo confiadas. Como assinala o Tribunal
Constitucional no Acérdao n.° 296/2017, que se pronunciou a proposito do Decreto da
Assembleia da Republica que antecedeu a Lei n.° 75/2013, a exigéncia de uma norma de
habilitacdo prévia, expressa e com “um grau de pormenorizagdo suficiente para permitir
antecipar adequadamente a atuacio administrativa em causa”®, que sirva de fundamento
normativo a transferéncia ou delegacdes de funcbes — e que serd, no caso de poderes
constitucionalmente definidos, uma norma constitucional, e no caso de poderes previstos
na lei, numa norma legal —, impede n&o so a alteracdo da divisdo constitucionalmente

estabelecida de atribuigdes através de lei ordinaria, como “a deturpacdo da divisdo

9 MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO MATOS, Direito Administrativo, tomo I, Lisboa, Dom
Quixote, 2004, pagina 153.
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legalmente estabelecida de atribuicbes e tarefas através de atos da funcédo
administrativa”®*;

i) que a transferéncia e a delegacdo ndo podem envolver tarefas que a
Constituicdo confira diretamente ao Governo como 6rgdo de soberania ou como 6rgéo
superior da Administracio Plblica, bem como a outros 6rgios de soberania®, o que torna
constitucionalmente inadmissivel, por exemplo, a criagdo de um instituto publico para o
desempenho das funcBes de tutela sobre as autarquias locais e as entidades

intermunicipais (cfr. alinea d) do artigo 199.° da Constituicao).

Dir-se-a que as autarquias locais estdo sujeitas ao principio da generalidade dos
fins, definidos com recurso ao critério da localidade dos interesses, o qual ndo é muitas
vezes nitido e rigido por comparacdo com os interesses nacionais. Na verdade, “a
separacao nitida entre a zona dos interesses nacionais e a zona dos interesses locais, como
se de dois compartimentos estanques se tratasse, ja so subsiste em alguns casos”®,
tornando ainda mais complexa a tarefa do legislador na definicéo do estatuto autarquico,
mas nunca implicando em momento algum a cria¢do de um enclave livre das vinculacbes
constitucionais quanto a esta matéria.

Como assinala o Tribunal Constitucional, “se a Lei Fundamental estabeleceu a
necessidade de regulagdo por ato legislativo, ndo pode o legislador, através da publicacédo
de uma norma habilitante “em branco”, remeter o poder de dispor inovatoriamente sobre
a matéria das atribuicdes e competéncias das autarquias locais para um ato da funcéo
administrativa”®’ — seja, acrescentamos nds, um ato administrativo ou um contrato
publico —, uma vez que a delegacdo por contrato, ndo afasta, com base no argumento de
que se esta a exercer a autonomia contratual, a necessidade de uma norma prévia de
habilitacdo que respeite 0 minimo de densificacdo exigido pela Constituicao.

Foi precisamente por falta de densificagdo legal das normas habilitantes da
transferéncia e da delegacédo que o Tribunal Constitucional se pronunciou no Acérdéo n.°
296/2013 pela inconstitucionalidade das normas do Decreto da Assembleia da Republica

n.% 132/X11 que permitiam a delegagdo de competéncias do Estado nos municipios e nas

% Cfr. Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 296/2013, de 28 de maio de 2013, disponivel em
<http://www.tribunalconstitucional.pt> (Gltima consulta no dia 15 de maio de 2019).

% Cfr. PAuLO OTERO, Manual de Direito Administrativo, vol. I, Coimbra, Almedina, 2013, pagina 363.
% DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. I, 4.2 ed., reimp., Coimbra,
Almedina, 2016, pagina 412.

% Acérdédo do Tribunal Constitucional n.° 296/2013, de 28 de maio de 2013, ponto 48, disponivel em
<http://www.tribunalconstitucional.pt> (Gltima consulta no dia 15 de maio de 2019).
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comunidades intermunicipais por contrato. Considerando que as normas previstas ndo
definiam os 6rgdos com competéncia para a celebracdo do contrato, nem identificavam,
sequer genericamente e de forma pouco densa, as competéncias a delegar®, foram as
mesmas pronunciadas inconstitucionais por falta de habilitacao legal.

Ora, muito embora o n.° 2 do artigo 117.° da Lei n.° 75/2013 pareca configurar
uma norma habilitante da delegacdo de competéncias pelo Estado nas entidades
intermunicipais, na medida em que dispde que “os 6rgaos do Estado podem delegar
competéncias nos 6rgaos das (...) entidades intermunicipais”, a verdade ¢ que, nos termos
do n.° 2 do artigo 124.°, esta transferéncia pressupde uma lei habilitante que preveja as
competéncias a delegar, procurando-se assim respeitar o minimo de densificagéo, para o
qual alertou, alias, o Tribunal Constitucional no citado Acérddo n.° 296/2013.

Ou seja, ao contrario do que acontece no caso de delegacdo de competéncias pelos
municipios, em que a Lei n.° 75/2013 funciona ja como lei de habilitacdo, podendo o
municipio, com fundamento nesta lei, e sem necessidade de uma nova norma de
habilitacdo, celebrar contratos de delegacdo em todos os dominios dos interesses proprios
das populacdes das entidades intermunicipais; caso a competéncia seja a delegar pelo
Estado é necessaria uma norma de habilitacdo distinta (cfr. n.° 2 do artigo 124.° da Lei n.°
75/2013).

N&o deixa de ser, no entanto, curioso que a Lei n.° 75/2013 ndo tenha previsto ja
as competéncias a delegar, 0 que s6 pelas circunstancias em que foi aprovada se
compreende. Por outro lado, causa alguma estranheza a imposicdo desta previsdo que
procura atender, pelo menos quanto as delegacGes do Estado, ao Acérddo do Tribunal
Constitucional n.° 296/2013, que se acaba por questionar quanto a esta questdo em
particular. E que, muito embora se ndo duvide da necessidade de uma norma habilitante,
ndo deixa de causar alguma surpresa que essa norma habilitante tenha de identificar as

competéncias a delegar sob pena de inconstitucionalidade, o que nos leva ao artigo 44.°

% Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 296/2013, de 28 de maio de 2013, pontos 49 e 52, disponivel em
<http://www.tribunalconstitucional.pt> (Gltima consulta no dia 15 de maio de 2019). Veja-se, no entanto,
a declaracdo de voto de vencido do Juiz Conselheiro Pedro Machete quanto a inconstitucionalidade de uma
habilitagdo legal genérica, afirmando que “num quadro constitucional em que o legislador reconhece uma
ampla sobreposicdo de areas de atuagdo do Estado e das autarquias locais, delimitada, positivamente, pelos
dominios dos interesses préprios e, negativamente, pelos dominios de atuacdo exclusiva de cada entidade
(...), justifica-se materialmente a opgéo por uma habilitagdo genérica de poderes do Estado nas autarquias
locais”, acrescentando que esta figura “ndo ¢ desconhecida nem no direito das autarquias locais (v.g. no
tocante a delegacdo de competéncias dos municipios nas freguesias, artigo 15.°, n.° 1, e 66.%, n.° 2,
respetivamente da Lei n.° 159/99, de 14 de setembro, e da Lei n.° 169/99, de 18 de setembro) nem no direito
administrativo geral (v.g. artigo 35.°, n.°s 2 ¢ 3 do Codigo do Procedimento Administrativo)”. Cfr. ponto Il
da declaracéo de voto.
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do CPA,* que prevé duas normas de habilitacio genérica, sem que em momento algum
tenha sido levantada a sua inconstitucionalidade!®.

E nem se diga que o artigo 44.° prevé apenas a delegacéo interorgénica (entre
Orgdos da mesma pessoa coletiva), porque esta pode ser também intersubjetiva, uma vez
que o n.° 1 deste artigo prevé a delegacdo em outro 6rgao ou agente da mesma pessoa
coletiva ou em outro 6rgéo de pessoa coletiva diferente. Tudo isto considerando que,
quanto a delegacdo de competéncias dos municipios nas entidades intermunicipais, a Lei
n. 75/2013 seja ja suficiente, como lei de habilitacdo, possibilitando ao municipio a
celebracdo de contratos de delegacdo em todos os dominios dos interesses proprios das
populagdes das entidades intermunicipais (cfr. n.° 3 do artigo 81.° e do n.° 1 do artigo
128.9).

Pelo que em causa ndo estara tanto a previsdo de uma norma de habilitacdo
genérica, mas a natureza da pessoa coletiva que recebe o exercicio dessas competéncias,
uma vez que, considerando o principio da tipicidade das autarquias locais e 0 modelo de
Administragdo constitucionalmente previsto, as atribuicdes (gerais) das entidades
intermunicipais ndo podem deixar de ser, de alguma forma, limitadas, sob pena de se
“adotar um modelo de gestagdo das regibes a partir da base, por via de experiéncias
intermédias e aproximacdes sucessivas”1%l. Vendo bem, ndo é isso que temos?

Pese embora esta exigéncia ndo tenha a mesma consagragdo quanto a transferéncia
de competéncias (ou melhor, de atribuicdes) — que a Lei n.° 75/2013 sujeita a reserva de
lei —, a verdade é que, antes mesmo da concretizacdo por lei dessa transferéncia, o
legislador optou, por via da Lei n.° 50/2018, por estabelecer o seu enquadramento geral,
prevendo os principios e prazos a observar, a alocacdo dos recursos financeiros e humanos
e as novas competéncias a exercer pelas entidades intermunicipais (cfr. artigos 30.° e

seguintes) nos dominios da educacdo, ensino e formacdo profissional, acdo social, satde,

% Nos termos deste artigo: “3 - Mediante um ato de delegacdo de poderes, os 6rgdos competentes para
decidir em determinada matéria podem sempre permitir que o seu imediato inferior hierarquico, adjunto ou
substituto pratiquem atos de administragdo ordinaria nessa matéria. 4 - O disposto no nimero anterior vale
igualmente para a delegacdo de poderes dos 6rgdos colegiais nos respetivos presidentes, salvo havendo lei
de habilitacdo especifica que estabeleca uma particular reparticdo de competéncias entre os diversos
0rgaos”.

100 Sobre 0 objeto da delegagdo, DI0GO FREITAS DO AMARAL distingue entre a delegagdo especifica e a
delegacdo genérica, “isto é, pode abranger a pratica de um acto isolado ou permitir a pratica de uma
pluralidade de actos: no primeiro caso, uma vez praticado o acto pelo delegado, a delega¢éo caduca (CPA,
art. 50.°, al. b)); no outro, o delegado continua indefinidamente a dispor de competéncia, a qual exercera
sempre que tal se torne necessario”. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol.
I, 4.2ed., reimp., Coimbra, Almedina, 2016, pagina 700.

101 JorRGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Anotada, tomo IIl, Coimbra, Coimbra
Editora, 2007, pagina 528.
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protecdo civil, justica, promocdo turistica, a que acresce a participacdo na gestdo dos
portos de &mbito regional, na designacdo dos vogais representantes dos municipios nos
conselhos de regido hidrogréfica, e na gestdo de projetos financiados com fundos
europeus e de programas de captacdo de investimento.

As atribuicbes e competéncias previstas na Lei n.° 50/2018 consideram-se
transferidas para todas as entidades intermunicipais até ao dia 1 de janeiro de 2021,
possibilitando-se que até essa data, e com referéncia aos anos de 2019 e de 2020, as
entidades intermunicipais recusem a sua transferéncia imediata dentro dos prazos
previstos (cfr. n.° 1 do artigo 3.° e artigo 4.°). Trata-se, portanto, de um processo que,
numa primeira fase, referente aos anos de 2019 e 2020, é gradual e voluntério; e, num
segundo momento, a partir de dia 1 de janeiro de 2021, é universal e obrigatorio®?.

Na sequéncia da Lei n.° 50/2018, entraram em vigor, até a data, onze diplomas
setoriais que concretizam a transferéncia, em dominios diversos, de atribuicGes e de
competéncias para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais, identificando
a sua natureza e a forma de afetacdo dos respetivos recursos, e estabelecendo as
disposicdes transitorias adequadas a gestdo do procedimento de transferéncia em causa
(cfr. n.° 1 do artigo 4.°).

A transferéncia de atribui¢des e de competéncias para as entidades intermunicipais
— areas metropolitanas e comunidades intermunicipais —, foi concretizada pelos seguintes
diplomas:

i) o Decreto-Lei n.° 99/2018, de 28 de novembro, transferiu para as entidades
intermunicipais competéncias no dominio da promocao turistica interna sub-regional, em
articulacdo com as entidades regionais de turismo;

i) o Decreto-Lein.°101/2018, de 29 de novembro, transferiu competéncias no
dominio da justica nos dmbitos da reinsercdo social de jovens e adultos, prevencdo e
combate a violéncia contra mulheres e a violéncia domestica, rede dos julgados de paz e

apoio as vitimas de crimes;

192 Dispde o artigo 4.° da Lei n.° 50/2018: “ 2 - A transferéncia das novas competéncias para as autarquias
locais e entidades intermunicipais é efetuada em 2019, admitindo-se a sua concretizagdo gradual nos
seguintes termos: a) Até 15 de setembro de 2018, as autarquias locais e entidades intermunicipais que ndo
pretendam a transferéncia das competéncias no ano de 2019 comunicam esse facto a Direcdo-Geral das
Autarquias Locais, ap6s prévia deliberacéo dos seus érgaos deliberativos nesse sentido; b) Até 30 de junho
de 2019, as autarquias locais e entidades intermunicipais que ndo pretendam a transferéncia das
competéncias no ano de 2020 devem observar o procedimento referido na alinea anterior. 3 - Todas as
competéncias previstas na presente lei consideram-se transferidas para as autarquias locais e entidades
intermunicipais até 1 de janeiro de 2021, sem prejuizo do disposto no n.° 4 do artigo 40.°”.
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iii) o Decreto-Lei n.° 192/2018, de 29 de novembro, sem prejuizo do atual
modelo de aplicagdo dos fundos europeus estruturais de investimento, nomeadamente o
Acordo de Parceria Portugal 2020, transferiu competéncias no dominio dos projetos
financiados por fundos europeus e programas de captacédo de investimento;

iv) o Decreto-Lei n.° 103/2018, de 29 de novembro, transferiu competéncias no
dominio do apoio aos bombeiros voluntérios, impondo-se a emissdo de parecer nos
projetos de instalagdo de novos quartéis dos corpos de bombeiros voluntarios ou de
ampliacdo dos existentes, e nos programas de ambito regional de apoio as corporacgdes de

bombeiros voluntarios.

As competéncias s@o exercidas pelos conselhos metropolitanos e, pese embora
alguns dos dominios sejam concorrentes com 0s municipios — veja-se 0 caso da saude e
da educacdo —, a verdade é que as competéncias ndo sdo as mesmas, considerando que se
referem a niveis ou dimensBes distintas — num caso, a municipal; no outro, a
supramunicipal ou intermunicipal. Acresce que, dependendo — como depende — a
transferéncia de atribuicdes e de competéncias para as entidades intermunicipais do
acordo prévio dos municipios que as integram, poderdo estes, por esta via, fazer a
articulacdo prévia necessaria no que se refere, desde, logo a necessidade de exercicio, por
parte das entidades intermunicipais, de competéncias nestes (e noutros) dominios.1%

Isto €, ndo sendo estes diplomas suficientes para uma efetiva transferéncia de
atribuicoes, dependente ainda — enquanto condicdo de eficacia —, do acordo unanime de
todos os municipios que as integram, deverdo 0s municipios na tomada de decisdo atender
ao principio da proporcionalidade para o efeito de averiguarem a necessidade e adequacao
de cada transferéncia, tendo em vista a prossecucao 6tima dos fins em causa.

Sem prejuizo de acordo entre municipios participantes, ndo tem a entidade
intermunicipal de exercer as competéncias transferidas em 2019 e 2020, caso entenda que
n&o estdo reunidas as condigdes para 0 seu exercicio. Recorde-se que, muito embora esteja
garantida a representatividade dos municipios nas entidades intermunicipais, a verdade é
gue estas sdo pessoas coletivas publicas distintas dos seus associados. Ou seja, 0 acordo
unanime dos municipios associados de uma determinada entidade intermunicipal, sendo

condicdo de eficacia da transferéncia da titularidade destas competéncias para as

103 Neste sentido, ANA FERNANDA NEVES, “Notas sobre a execugdo da transferéncia de competéncias para
os municipios e para as entidades intermunicipais”, in Revista de Direito Administrativo, n.° 5, maio/agosto
de 2019, Lisboa, AAFDL, pagina 38.
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entidades intermunicipais, ndo € suficiente para que as mesmas tenham de ser exercidas
em 2019 e 2020, uma vez que os 0rgéos deliberativos da entidade intermunicipal podem
deliberar no sentido do seu ndo exercicio naqueles anos, devendo comunicar essa
deliberacdo a DGAL, até 60 dias ap0s a entrada em vigor dos diplomas.

Fica por perceber o sentido do artigo 42.° da Lei n.° 50/2018, de acordo com o
qual “até a criacdo de outras formas de organizacdo territorial autdrquica, em
conformidade com o previsto no n.° 3 do artigo 236.° da Constitui¢cdo, nas areas de Lisboa
e Porto as competéncias transferidas para as entidades intermunicipais sdo exercidas pelas
areas metropolitanas respetivas. Seja porque néo resulta claro o que se deve entender por
“areas de Lisboa e Porto”. Seja pela mengdo a constituicdo de outras formas de
organizacao territorial autarquica. Estara subjacente a intencdo de prever mais um tipo de
associacdo publica de municipios de constituicdo obrigatéria para as grandes areas
urbanas? E, sendo esse 0 caso, seria para as substituir ou para as complementar? Assim

sendo, o que se devera entdo entender por grande area urbana?

De qualquer forma, ndo deixa de ser assinalavel o reforco da transparéncia nos
termos do n.° 4 do artigo 4.° da Lei n.° 50/2018, sobretudo se considerarmos:

i) que as areas metropolitanas (e as comunidades intermunicipais) ndo tém (nem
podem ter) legitimidade democrética direta;

i) e que a Lei n.° 75/2013 ndo sujeita as entidades intermunicipais e, portanto,
as areas metropolitanas, a normas de boa administracdo. Na verdade, os deveres de
transparéncia a que estd sujeita encontram apenas consagracdo expressa no regime
financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais, respeitando a sua
atividade financeira.

De acordo com aquela disposicdo, a transferéncia das novas atribuicdes e
competéncias € assim “objeto de monitorizacdo permanente e transparente da qualidade
e desempenho do servico publico, promovendo a adequada participacdo da comunidade
local na avaliacdo dos servigos descentralizados”.

Esta monitorizagdo cabe a uma “comissdo de acompanhamento da
descentralizacdo”, responsavel por avaliar a adequacao dos recursos financeiros de cada
area de competéncias, e integrada por representantes de todos os grupos parlamentares,
do Governo, da Associacdo Nacional de Municipios Portugueses e da Associacao

Nacional de Freguesias, garantindo-se, assim, também neste plano, uma participacéo das
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autarquias locais, conforme com o artigo 240.° da Constituicdo e o artigo 5.° da Carta

Europeia de Autonomia Local.

Ja o regime da delegacdo de competéncias, previsto nos artigos 116.° a 136.° da
Lei n.° 75/2013, permite ao Estado e aos municipios a delegacdo, para as entidades
intermunicipais, de poderes funcionais relativos as atribui¢cbes de que sdo titulares os
associados, tendo em vista o estabelecimento de relagdes de cooperacéo e de colaboragéo
quanto a prossecucdo das suas atribuicdes.

Os contratos de delegacdo s@o contratos interadministrativos, subsidiariamente
regidos pelo Codigo dos Contratos Publicos (cfr. artigo 338.°1%%) e pelo CPA, vigentes
durante o periodo do mandato da assembleia municipal, no caso de delegacdo pelos

municipios, e do Governo, no caso de delegacdo pelo Governo®,

(3) Estrutura organica e competéncias

No Direito Administrativo, a pratica de atos juridicos provém exclusivamente de
pessoas coletivas as quais é imputada a atuacdo dos seus 0rgaos, singulares ou colegiais,
obedecendo a um conjunto de normas procedimentais que disciplinam a formacao dessa
vontade. Pense-se, por exemplo, no previsto no Cadigo do Procedimento Administrativo
(CPA) quanto as garantias de imparcialidade e ao procedimento que se devera seguir
aquando da pratica de um ato administrativo. Acrescem as normas de organizacao que
disciplinam a composicdo e o funcionamento desses 6rgdos e definem as suas
competéncias com vista a prossecucao das atribui¢fes da pessoa coletiva que integram.
A conformidade com as normas procedimentais e com as normas de organizacao é
imprescindivel para a validade (e eficacia) das deliberacGes dos 6rgdos de uma pessoa
coletiva publica.

Os orgéos das areas metropolitanas estdo sujeitos a um regime especifico face ao
regime que disciplina os érgdos colegiais municipais e aos 0rgaos colegiais de pessoas

coletivas publicas em geral, previsto nos artigos 68.° a 79.° e 100.° a 107.° da Lei n.°

104 Nos termos deste artigo: “A parte III é aplicavel aos contratos celebrados entre contraentes publicos,
sem prejuizo das necessarias adaptacGes quando os mesmos sejam celebrados num plano de igualdade
juridica, designadamente no que respeita ao exercicio dos poderes de conformagao da relagéo contratual.
2 - O disposto na parte final do artigo anterior ndo afasta a possibilidade de qualquer um dos contraentes
publicos exercer o poder de resolugéo unilateral do contrato por razdes de interesse publico”.

195 No sentido de que a celebragdo destes contratos €, na verdade, um dever para os municipios, JORGE
PACAO, “A cooperagdo administrativa”, in Organizacédo administrativa: novos actores, novos modelos, vol.
Il, Lisboa, AAFDL, 2018, pagina 516.
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75/2013. No entanto, em tudo o que ndo esteja consagrado nestas disposicoes, € aplicavel
o0 regime juridico dos 6rgdos municipais (cfr. artigo 104.° da Lei n.° 75/2013), ou seja,
salvaguardadas as normas especiais quanto as areas metropolitanas e as entidades
intermunicipais, sera de aplicar aos 6rgdos das areas metropolitanas o disposto na Lei n.°
75/2013 quanto aos 6rgaos colegiais municipais. Por sua vez, e em tudo o0 que nao esteja
previsto na mesma, € aplicavel a Parte 11 do CPA, em particular, o Capitulo 11 da Parte II,
no qual se prevé o regime dos 6rgéos colegiais.

Nos termos do artigo 68.°, sdo Orgdos da area metropolitana: i) o conselho
metropolitano; ii) a comissdo executiva metropolitana; iii) e o conselho estratégico para
0 desenvolvimento metropolitano.

O conselho metropolitano é um 6&rgdo colegial, de natureza deliberativa,
constituido pelos presidentes das camaras municipais dos municipios que integram a area
metropolitana. Tem um presidente e dois vice-presidentes, eleitos por aquele, de entre 0s
seus membros (cfr. artigo 69.°), reune ordinariamente uma vez més, e,
extraordinariamente, por iniciativa do seu presidente ou ap6s requerimento de um terco
dos seus membros. A publicidade das suas deliberacdes é garantida por via da publicacéo
por edital (cfr. n.° 2 do artigo 40.°, aplicavel ex vi o n.° 7 do artigo 70.°).

O mandato dos membros do conselho metropolitano coincide com o que
legalmente estiver fixado para os érgdos das autarquias locais (cfr. artigo 101.° da Lei n.°
75/2013), pelo que tem a duracdo de quatro anos, a semelhanca do mandato dos 6rgaos
autarquicos nos termos do n.° 1 do artigo 220.° da Lei organica n.° 1/2001, de 14 de
agosto'®, Estabelece-se assim relagdo de interdependéncia com o mandato dos
presidentes de cdmara municipal, na medida em que a perda, a cessacdo e a rendncia ao
mandato de presidente de camara municipal determina o0 mesmo efeito no mandato dos
membros do conselho metropolitano (cfr. n.° 2 do artigo 101.°).

As competéncias do conselho metropolitano sdo as previstas no artigo 71.°,
competindo-lhe, designadamente: (i) aprovar os planos, os programas e o0s projetos de
investimento e desenvolvimento de interesse metropolitano, cujos regimes juridicos sdo
definidos em diploma prdprio, incluindo, o plano metropolitano de ordenamento do
territorio, o plano metropolitano de mobilidade e logistica, o plano metropolitano de
protecdo civil, o plano metropolitano de gestdo ambiental e o plano metropolitano de

106 pyblicada no Diario da Republica, 1.2 Série, n.° 188, de 14 de agosto de 2001, e sucessivamente alterada,
com a Ultima alteracdo introduzida pela Lei Organica n.° 3/2018, de 17 de agosto.
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gestdo de redes de equipamentos de salde, educacao, cultura e desporto; (ii) e apreciar e
deliberar sobre o exercicio da competéncia de cobranca dos impostos municipais pelos
servigos da area metropolitana, nos termos a definir em diploma proprio.

Nos termos do n.° 2 do artigo 105.° da Lei n.° 75/2013, as deliberacdes do conselho
metropolitano consideram-se aprovadas quando os votos favoraveis dos seus membros
correspondam, cumulativamente, a um numero igual ou superior ao dos votos
desfavoraveis e a representacdo de mais de metade do universo total de eleitores dos
municipios integrantes da area metropolitana. Para este efeito, considera-se que o voto de
cada membro é representativo do nimero de eleitores do municipio de cuja camara

municipal seja presidente (cfr. n.° 3 do artigo 105.° da Lei n.° 75/2013).

A comissdo executiva metropolitana é o 6rgdo executivo da area metropolitana,
sendo constituida por um primeiro-secretario e por quatro secretarios metropolitanos,
eleitos por um sistema de eleicdo indireta, que exige a colaboracdo das assembleias
municipais (cfr. artigos 73.° e 74.°). O mandato dos membros da comissdo executiva
metropolitana tem inicio com a tomada de posse e cessa com a eleicdo do novo presidente
do conselho metropolitano, na sequéncia da realizacdo de elei¢cBes gerais para 0s 6rgaos
deliberativos dos municipios, sem prejuizo do disposto no artigo seguinte (cfr. n.° 3 do
artigo 101.°). Os membros da comissdo executiva metropolitana tomam posse perante o
conselho metropolitano no prazo méaximo de cinco dias apos as elei¢des a que se refere o
artigo 74.° (cfr. artigo 100.9).

A comissao executiva metropolitana retne ordinariamente de forma quinzenal e
tem reunides extraordinarias sempre que necessario. As reunifes da comissao executiva
metropolitana ndo sdo publicas, devendo, no entanto, ser assegurada a consulta e a
participacdo das populacGes sobre matérias de interesse metropolitano, designadamente
através da marcacao de datas para esse efeito e a publicitacdo das atas no sitio da Internet
da area metropolitana (cfr. artigo 75.°).

As suas competéncias sdo as indicadas no n.° 1 do artigo 76.°, relevando-se, a
titulo exemplificativo, as seguintes: (i) a colaboragdo com os servicos da Administracao
central com competéncia no dominio da protecdo civil e com o0s servi¢gos municipais de
protecdo civil, tendo em vista o cumprimento dos planos de emergéncia e programas
estabelecidos, bem como nas operacGes de protecdo, socorro e assisténcia na iminéncia
ou ocorréncia de acidente grave ou catastrofe (cfr. alinea f)); (ii) a elaboracdo e

apresentacdo ao conselho metropolitano de propostas de harmonizagdo no dominio dos
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poderes tributarios dos municipios (cfr. alinea j)); (iii) a execucdo de obras por empreitada
(cfr. alinea r)); (iv) a apresentacdo de proposta de declaracdo de utilidade publica para
efeitos de expropriacdo (cfr. alinea w)); (v) o desenvolvimento de projetos de formacéao
dos recursos humanos dos municipios (cfr. alinea z)); (vi) o acompanhamento e apoio da
instrucdo de processos de execucdo fiscal no dominio da administracdo municipal (cfr.
alinea bb)); (vii) a apresentacdo de proposta, junto do conselho metropolitano, tendo em
vista a constituicdo da entidade gestora da requalificacdo nas autarquias (cfr. alinea kKk)).

A atividade da comissdo executiva metropolitana é acompanhada e fiscalizada
pelo conselho metropolitano, ao qual compete ainda deliberar sobre a sua demisséo (cfr.
n. 2 do artigo 71°). Acresce a necessidade de comparecer perante as assembleias
municipais dos municipios associados, apds convocagdo — com o limite de duas vezes por
ano —, para responder perante 0s seus membros pelas atividades desenvolvidas no ambito
da area metropolitana do respetivo municipio (cfr. n.° 4 do artigo 76.° e alinea a) don.°5
do artigo 25.9).

Neste sentido, determina a demissdo da comissdo executiva metropolitana (cfr.
artigo 102.°): (i) a aprovacdo de mocdes de censura pela maioria das assembleias
municipais dos municipios que integram a respetiva area metropolitana, o que possibilita
aos municipios intervir diretamente na organizacao interna das areas metropolitanas (cfr.
alinea b) do n.° 1 do artigo 25.°); (ii) e a deliberacdo do conselho metropolitano, prevista

no n.° 2 do artigo 71.°.

O conselho estratégico para o desenvolvimento metropolitano é o 64rgao
consultivo da area metropolitana, cabendo-lhe nessa medida a emissdo de atos opinativos,
meramente instrumentais, destinados ao apoio ao processo de decisdo dos restantes
Orgdos da area metropolitana. Na falta de uma previsdo especial, 0s seus pareceres ndo
sdo vinculativos, podendo o 6rgdo a que se dirigem optar por ndo acompanhar na sua
decisdo o contetdo, sentido e fundamentacdo dos pareceres, sem que tal implique a
anulabilidade dessa decisédo (cfr. n.° 2 do artigo 91.° do CPA). ImpGe-se, no entanto, ao
Orgdo que opte por ndo seguir o parecer do conselho estratégico, o dever de
fundamentacéo nos termos da alinea c) do n.° 1 do artigo 152.° do CPA.

O conselho estratégico para o desenvolvimento metropolitano é constituido por
representantes das instituicGes, entidades e organizacdes com relevancia e intervengao no
dominio dos interesses metropolitanos, cabendo ao conselho metropolitano deliberar

sobre a sua composi¢éo (cfr. artigo 78.%), ndo se comprometendo assim (ao contrério do
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que chegou a acontecer ao abrigo da Lei n.° 44/91 e da Lei n.° 10/2003) a sua autonomia

e auto-governo.

Conhecida a composicéo, as competéncias e a forma de funcionamento dos 6rgaos
da area metropolitana, para que a sua vontade se forme validamente é necessario: (i) o
preenchimento do quérum deliberativo, entendido como o nimero minimo de membros
do 6rgdo colegial cuja presenca é necessaria para a tomada de uma deliberacdo; (ii) a
aprovacao pela maioria deliberativa exigida. A pretericdo do quérum deliberativo ou da
maioria exigida determina a nulidade da deliberacéo nos termos da alinea h) do n.° 2 do
artigo 161.° do CPA.

Neste sentido, e ndo esquecendo as disposicOes especificas relativamente as
deliberacdes dos 6rgdos das areas metropolitanas — nos termos do n.° 2 do artigo 105.°, as
deliberacbes do conselho metropolitano consideram-se aprovadas quando 0s Vvotos
favoréveis dos seus membros correspondam, cumulativamente, a um ndmero igual ou
superior ao dos votos desfavoraveis e a representacdo de mais de metade do universo total
de eleitores dos municipios integrantes da area metropolitana ou da comunidade
intermunicipal —, serd de observar quanto ao demais o disposto na lei relativamente aos
Orgdos das autarquias locais, pelo que:

i) s6 podem reunir e deliberar quando esteja presente a maioria do namero legal
dos seus membros (cfr. n.° 1 do artigo 54.° da Lei n.° 75/2013);

ii) estando o Orgdo colegial apto a deliberar, importa que a vontade deciséria
respeite a maioria deliberativa prevista no n.° 2 do artigo 54.° da Lei n.° 75/2013, que
acompanhando o n.° 3 do artigo 116.° da Constituicdo, dispde que as deliberacbes séo
tomadas a pluralidade de votos, tendo o presidente voto de qualidade em caso de empate,
ndo contando as absten¢des para 0 apuramento da maioria.

De cada sessdo ou reunido deve ser lavrada uma ata que contenha uma resenha do
que de relevante tiver ocorrido, nessa sessdo ou reunido, dependendo a producédo de
efeitos das deliberacGes colegiais da respetiva consignagdo em ata (cfr. n.° 1 do artigo
57.9).

Dando forma as relagbes (verticais) de coordenacdo que a area metropolitana
procura estabelecer, o n.° 1 do artigo 105.° do Lei n.° 75/2013 (e a semelhanca do previsto
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no artigo 8.° da Lei n.° 46/2008%"), estabelece os termos da vinculagio das deliberacdes
dos Orgdos das é&reas metropolitanas (e, como veremos, das comunidades
intermunicipais), relativamente aos municipios que as integram: uma vez aprovadas pela
maioria exigida, as deliberacbes de qualquer um dos 6érgdos das areas metropolitanas
vinculam os municipios que as integram.

Basta, portanto, que sejam validas e eficazes para que vinculem os seus associados,
garantindo-se por esta via a efetividade desta forma de organizagdo como mecanismo de
coordenacao das relagdes de cooperacdo e de colaboracdo entre os municipios que

integram uma area metropolitana.

(4) Financiamento

A Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, prevé o regime financeiro das autarquias
locais e das entidades intermunicipais'®. Para além de se manter, no n.° 1 do artigo 68.°,
a titularidade de patrimoénio e finangas prdprios dos municipios, indicam-se, a titulo
meramente exemplificativo, no n.° 3, os seus recursos financeiros, ndo divergindo estes
dos ja previstos na legislacdo anterior. No n.° 4 do mesmo artigo, e seguindo a tendéncia
iniciada pela Lei n.° 10/2003, reconduzem-se as despesas da entidade intermunicipal aos
encargos decorrentes da prossecucao das suas atribuicdes.

Constituem recursos financeiros das entidades intermunicipais: “a) O produto das
contribuicdes e transferéncias dos municipios que a integram, incluindo as decorrentes da
delegacdo de competéncias; b) As transferéncias decorrentes da delegacdo de
competéncias do Estado ou de qualquer outra entidade publica; ¢) As transferéncias
decorrentes de contratualizacdo com quaisquer entidades publicas ou privadas; d) Os
montantes de cofinanciamentos europeus; e) As dota¢des, subsidios ou comparticipacoes;
f) As taxas devidas a entidade intermunicipal; g) Os precos relativos aos servigos
prestados e aos bens fornecidos; h) O rendimento de bens préprios, o produto da sua
alienacdo ou da atribuicdo de direitos sobre eles; i) Quaisquer acréscimos patrimoniais,
fixos ou periddicos, que, a titulo gratuito ou oneroso, lhes sejam atribuidos por lei,
contrato ou outro ato juridico; j) As transferéncias do Orcamento do Estado, nos termos

do artigo seguinte”.

107 Recorde-se que nos termos deste artigo, as deliberagdes dos 6rgdos das areas metropolitanas de Lisboa
e do Porto vinculam os municipios que as integram, ndo carecendo de ratificagdo dos 6rgdos respetivos,
desde que a competéncia para tal esteja estatutaria ou legalmente prevista.

108 pyblicada no Diario da Republica, 1.2 Série, n.° 169, de 3 de setembro de 2013, e sucessivamente
alterada, com a Gltima alteragdo introduzida pela Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro.
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Por outro lado, no n° 1 do artigo 69.° diferenciam-se, para efeitos das
transferéncias do Orcamento do Estado, as areas metropolitanas das comunidades
intermunicipais, fixando-se, para as areas metropolitanas, o equivalente a 1% do Fundo
de Equilibrio Financeiro (FEF) dos municipios que integram a area metropolitana
respetiva; e para as comunidades intermunicipais, 0,5% do FEF dos municipios que
integram uma determinada comunidade intermunicipal.

As entidades intermunicipais beneficiam ainda: (i) dos sistemas e programas
especificos de apoio financeiro previstos para 0s municipios, nomeadamente no dominio
da cooperacdo tecnica e financeira (cfr. artigo 71.°), (ii) e das isencOes fiscais previstas
na lei para os municipios (cfr. artigo 72.°).

Os empréstimos a contrair pelas entidades intermunicipais estdo sujeitos, nos
termos do artigo 70.°, as seguintes limitacdes: (i) ndo se podem contrair empréstimos a
favor dos municipios; (ii) é vedada a celebracdo de contratos com entidades financeiras
com a finalidade de consolidar divida de curto prazo; (iii) e proibe-se a cedéncia de
créditos ndo vencidos. Por outro lado, as entidades intermunicipais ndo podem conceder
empréstimos a quaisquer entidades publicas ou privadas, salvo nos casos expressamente

previstos na lei.

As contas das entidades intermunicipais estdo sujeitas a jurisdicdo e controlo
financeiro (preventivo, concomitante e sucessivo) do Tribunal de Contas, nos termos da
lei (cfr. artigo 73.9)10°,

Tendo em vista o reforco da transparéncia e da accountability das entidades
intermunicipais, a sua contabilidade respeita o Plano de Contas em vigor para o setor local
(cfr. artigo 77.°), impondo-se o cumprimento de um conjunto de deveres de informacao
relativamente as suas contas, junto da Direcdo Geral das Autarquias Locais (cfr. artigo
78.9), e a disponibilizacdo, no respetivo sitio eletronico, dos documentos previsionais e
de prestacdo de contas referidos na presente lei, nomeadamente: “a) A proposta de
orcamento apresentada pelo 6rgdo executivo ao 6rgdo deliberativo; b) Os planos de

atividades e os relatérios de atividades dos Ultimos dois anos; ¢) Os planos plurianuais de

109 Cfr. artigos 2., n.°1, alinea c), 46.%, n.° 1, alinea a) e 50.° da Lei de Organizac&o e Processo do Tribunal
de Contas (aprovada pela Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, alterada pela Lei n.° 87 -B/98, de 31 de dezembro,
pela Lei n.° 1/2001, de 4 de janeiro, pela Lei n.° 55-B/2004, de 30 de dezembro, pela Lei n.° 48/2006, de 29
de agosto, pela Lei n.° 35/2007, de 13 de agosto, pela Lei n.° 3-B/2010, de 28 de abril, pela Lei n.° 61/2011,
de 7 de dezembro, pela Lei n.° 2/2012 de 6 de janeiro, pela Lei n.° 20/2015, de 9 de marc¢o e pela Lei n.°
42/2016, de 28 de dezembro.
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investimentos e 0s orcamentos, os quadros plurianuais de programacao orcamental, bem
como os relatorios de gestdo, os balancos e a demonstracédo de resultados, inclusivamente
os consolidados, os mapas de execucdo orcamental e 0s anexos as demonstragdes
financeiras, dos ultimos dois anos; d) Os dados relativos a execucdo anual dos planos

plurianuais” (cfr. artigo 79.°).

A Lei n.° 73/2013, prevé ainda, no titulo IV-A, aditado pela Lei n.° 51/2018, de
16 de agosto, o financiamento relativo a transferéncia de competéncias para as entidades
intermunicipais, procurando garantir a transferéncia dos recursos financeiros, humanos e
patrimoniais adequados, a que a Lei n.° 50/2018 se refere (cfr. alinea f) do artigo 2.9),
embora, assume-se que por lapso, a proposito apenas das autarquias locais.

Mantendo a utilizagdo indiferenciadas dos termos “competéncias” e “atribui¢des”,
a Lei n.° 73/2013 anuncia a previsao dos recursos financeiros necessarios para cobrir o
acréscimo de despesas resultante da assun¢do das novas atribui¢cGes e competéncias (cfr.
n.° 1 do artigo 80.°-B). De acordo com o n.° 2 deste artigo, “até 2021, os recursos
financeiros a atribuir as entidades intermunicipais para a prossecucdo das novas
competéncias sdo anualmente previstos na Lei do Orcamento do Estado, e constam do
FFD [Fundo de Financiamento da Descentralizacdo], sendo distribuidos de acordo com o
previsto nas respetivas leis e decretos-lei de &mbito setorial relativos as diversas areas a
descentralizar, nos termos da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto™.

Acontece, no entanto, que pouco se sabe sobre o Fundo de Financiamento da
Descentralizacdo. Para além de definido, de forma vaga, nos artigo 30.>-B como “uma
transferéncia financeira do Orcamento do Estado com vista ao financiamento das novas
competéncias das autarquias locais e das entidades intermunicipais, decorrente da lei-
quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais, aprovada pela Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto”, a sua disciplina
especifica haverd de constar das subsequentes Leis do Orcamento de Estado, cujo
contetido e sentido naturalmente se desconhece.

Ora, nem uma transferéncia financeira do Orcamento do Estado pode ser
considerada como um fundo, atendendo a que um fundo publico € um patrimdnio
autonomo, alimentado por uma ou mais transferéncias financeiras; nem é de esperar que
0s municipios cheguem ao acordo prévio de que depende a transferéncia de atribuicdes e
de competéncias para 0s anos de 2019 e 2020, e as entidades intermunicipais considerem

que estdo reunidas, também para este periodo, as condi¢Ges necessarias para a
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descentralizacao, por se desconhecer, no momento destas decisdes, aspetos determinantes
como os critérios de distribuicdo do financiamento, as garantias de que sera devidamente

calculado e distribuido, e o respetivo procedimento!*?,

8§ 4.° Sintese conclusiva do capitulo |

Considerando a importancia da qualificacdo juridica na definicdo do regime juridico
aplicavel, bem como a necessidade de obedecer ao modelo de administracdo publica local
constitucionalmente previsto:

1. A é&rea metropolitana como realidade a organizar distingue-se pelas caracteristicas da
populacdo e do territério a que se refere e pelos seus problemas especificos, diferentes
dos que existem em areas urbanas que ndo tém esta dimensdo e dindmicas. A realidade
metropolitana corresponde assim a uma area densamente povoada, com grandes
interligacBes entre 0 centro e a periferia, de que resultam interdependéncias quanto a
gestdo dos interesses das populaces.

2. Os modelos de organizacdo possiveis no ordenamento juridico portugués sdo, em
primeira linha, definidos pela Constituicdo, pelo que na op¢do a tomar quanto a forma de
organizacdo adequada a realidade metropolitana, devera atender-se as seguintes
limitacBes: (i) ndo é possivel constituir novas regides politico-administrativas para além
da Madeira e dos Acores, considerando que sdo instituidas pela propria Constituicédo; (ii)
ndo € possivel constituir um novo tipo de autarquia local para além dos tipos
constitucionalmente previstos, o que se traduz, quer na proibicéo de constituicdo de novas
pessoas coletivas publicas com os elementos previstos no n.° 2 do artigo 235.° da CRP;
quer na proibicdo de utilizacdo do nomen iuris de autarquia local, municipio, freguesia e
regido administrativa, por pessoas coletivas publicas que ndo preencham aqueles
requisitos.

3. Aluz da Constituicio da Republica Portuguesa, as possibilidades quanto & organizacéo
da realidade metropolitana passam assim: (i) pela constituicdo de outras formas de
organizagao autarquica, nos termos do n.° 3 do artigo 236.° da Constitui¢do; (ii) pela
constituicdo de associa¢fes de municipios, de acordo com o artigo 253.° da Constituicéo;

(iii) pela constituicdo de regides administrativas, que constituem um tipo de autarquia

110 JoAQUIM FREITAS DA ROCHA/NOEL GOMES, “As dimensdes financeiras do impulso descentralizador”,
Revista de Direito Administrativo, n.° 5, maio/agosto, 2019, AAFDL, pagina 54.
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local; (iv) pela criacdo de 6rgdos consultivos dirigidos a concertacdo de politicas
municipais, coordenados pelo Estado, através das comissdes de coordenacdo e
desenvolvimento regional, como acontecia com o Gabinete de Apoio Técnico (GAT); (v)
pela celebragdo de contratos interadministrativos; (vi) e pela colaboracédo fatica entre os
municipios que integram aquela area (que € o que se passa quando dois ou mais
municipios colaboram entre si no plano técnico ou administrativo, mas sem que esta
cooperacéo assuma qualquer forma juridica especifical?).

4. A opcdo do legislador portugués, consagrada na Lei n.° 44/91, e mantida até hoje,
passou pelo recurso a uma forma institucionalizada (isto €, com personalidade juridica),
de organizagdo, que o legislador entendeu denominar de “area metropolitana”,
qualificando-a como uma pessoa coletiva publica de tipo associativo criada por lei.

5. Servindo-nos da perspetiva de Direito comparado, ao contrario do que acontece em
Franca e, em especial, em Espanha, onde apesar de se prever uma forma de organizacao
especifica para a realidade metropolitana, o legislador confere alternativas de
organizacdo, em Portugal, o legislador optou por estabelecer um efeito preclusivo da
forma de organizagdo “area metropolitana”, quanto as demais: ndo s6 porque as areas
metropolitanas sdo constituidas por lei (tendéncia apenas interrompida pela Lei n.°
10/2003), que define a sua composicao territorial, ndo tendo os municipios que integram
essa area, autonomia para ndo a integrar ou para a abandonar; mas também porque 0s
municipios que integram uma area metropolitana ndo podem integrar uma comunidade
intermunicipal. Assim, muito embora possam constituir associa¢cbes de municipios e
freguesias de fins especificos, com os municipios e as freguesias que entenderem, a
verdade ¢ que ndao podem optar por prescindir da forma de organizacdo ‘area
metropolitana”, em favor de outras.

6. A previsdo desta forma de cooperacdo e de colaborac¢éo forgcada, ndo afasta, no entanto,
a possibilidade de recurso a formas néo institucionais de cooperagéo e de colaboragéo
(como a celebracdo de contratos interadministrativos e o estabelecimento de acordos
informais), e a outras formas institucionais que visam o0 estabelecimento do
funcionamento em rede, como as fundagbes municipais, as empresas intermunicipais e as

associagOes de municipios de fins especificos. Excluida estd a possibilidade de um

111 FERNANDO ALVES CORREIA, “Formas de cooperacdo intermunicipal”, in Estudos em Homenagem ao
Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, |, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra,
NUmero especial, Coimbra, 1984, pagina 67.
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municipio que integra uma area metropolitana constituir ou aderir a uma comunidade
intermunicipal.

7. Pese embora o reconhecimento de problemas especificos que justificam um modelo
de gestdo distinto do adotado para as demais areas urbanas, subjacente a criacdo da forma
de organizacao das areas metropolitanas, mantém-se a densificacdo insuficiente daquele
critério. De facto, abandonado o critério adotado pela Lei n.° 10/2003, assente na
descaracterizacdo da realidade metropolitana e, portanto, desta forma de organizacéo, por
fazer dependera constituicdo das grandes areas metropolitanas e das comunidades
urbanas, unicamente do numero de municipios e de habitantes; mantém-se nas leis que se
seguiram a predominancia (embora atenuada) do critério demografico. Na verdade, as
NUTS Ill, para as quais a lei remete (primeiro a Lei n.° 46/2008 e depois a Lei n.°
75/2013), sdo definidas em primeira linha pelo critério demogréafico, procurando-se, no
entanto, a sua articulacdo “com a identidade de caracteristicas dos respectivos territorios,
com a problemaética do desenvolvimento econémico-social, e com a vigente circunscri¢ao
dos agrupamentos de municipios ou de &reas de planeamento sub-regional” (cfr.
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 34/86 e Decreto-Lei n.° 46/89, de 15 de
fevereiro).

8. As areas metropolitanas ndo merecem a qualificacdo como “associagdes de
municipios”, categoria definida no artigo 253.° da Constituigdo, por ndo serem livremente
instituidas pelos municipios que as integram, nem como “autarquias locais”, limitadas
aos tipos previstos no n.° 1 do artigo 236.° da Constituicdo, qualificando-se sim como
uma “outra forma de organizagdo autarquica”, categoria a que se refere o n.° 3 do artigo
236.° da Constituicao.

9. Séo associagdes publicas obrigatorias de municipios ou, dito de outra forma, pessoas
coletivas publicas de substrato associativo, cujos associados — 0s municipios —, estdo
previamente definidos na lei, ndo estando na sua disponibilidade a deciséo de integrar, de
aderir ou de abandonar uma determinada area metropolitana.

10. Como associagbes publicas, as areas metropolitanas constituem uma forma de
administracdo autbnoma, estando sujeitas, por parte do Estado, a um controlo (tutela) de
mera legalidade, quanto ao exercicio das suas competéncias e, portanto, quanto a
prossecucdo das suas atribuicdes, nos termos da Lei n.° 27/96. Esta tutela de mera
legalidade € a Unica compativel com a sua autonomia, e permite, por exemplo, a anulagao
dos atos administrativos praticados, por iniciativa da area metropolitana ou na sequéncia

de recurso administrativo especial (cfr. artigos 165.°, n.° 2 e 199.° do CPA).

73



11. Tem-se registado, a partir da Lei n.° 10/2003, um alargamento das atribuicGes das
areas metropolitanas, com o correspondente alargamento das fontes de financiamento e
reajuste das competéncias dos seus orgdos. O facto de articularem a atuacdo dos
municipios com a Administracdo central, para além da acdo dos municipios entre si,
aproxima as areas metropolitanas do papel a desempenhar pelas regiGes administrativas.
A luz da Lei n.° 75/2013, as atribuicdes das areas metropolitanas podem ser organizadas
de acordo com critérios diversos. Assim, atendendo ao carater proprio ou derivado das
atribuicoes € possivel distinguir entre as atribuicdes que se reconduzem a prossecucao
dos fins dos seus associados e as atribui¢bes proprias, transferidas ex novo pelo Estado. a
luz da Lei n.° 75/2013, podendo as suas atribuigdes ser organizadas de acordo com
critérios diversos. J& considerando o seu objeto, pode-se distinguir entre: (i) as atribuicdes
que se reconduzem a garantir a articulacdo entre os municipios, seja por via do
planeamento dos investimentos a realizar, seja ao nivel dos investimentos municipais de
carater metropolitano; (ii) as atribuicdes que se traduzem na participacédo (institucionais)
em entidades publicas de ambito intermunicipal e, ja no plano co constitutivo, na
participacdo na defini¢do de redes de servicos e equipamentos de ambito intermunicipal
e na gestdo de programas de desenvolvimento; (iii) e as que tém em vista a articulacdo
entre 0s municipios e os servicos da Administracao central.

12. Ja quanto as competéncias dos seus 0rgaos, as que sao transferidas quando haja lugar
a transferéncia de atribuicdes, acrescem as delegadas pelo Estado ou pelos municipios
(desassociadas da transferéncia de atribuicdes), por via de contrato interadministrativo.
No caso de a delegacdo ser feita pelo Estado, € necessaria uma lei prévia habilitante,
considerando que a lei n.° 75/2013 (e mal) s6 é suficiente quando a delegacao é feita pelo
municipio.

13. A tendéncia para o reforco do papel das areas metropolitanas (e das comunidades
intermunicipais) persiste, embora se adivinhe dificil. A transferéncia de atribui¢fes para
0s anos de 2019 e de 2020 depende do acordo prévio de todos 0s municipios que integram
a area metropolitana respetiva, desconhecendo-se quais sdo 0s recursos financeiros
necessarios para cobrir o acréscimo de despesas resultante da assungdo de novas
atribuicGes e competéncias a prever nas futuras Leis do Or¢camento de Estado.

14. Apesar das duvidas levantadas pela amplitude das suas atribuicdes (extensiveis as
comunidades intermunicipais, uma vez que as atribuicbes sdo as mesmas), nao €
constitucionalmente admissivel alterar a configuracdo legal das areas metropolitanas

prevendo, por exemplo, a eleigéo direta dos membros do conselho metropolitano. Para
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além de violar o principio da tipicidade das autarquias locais, uma alteracdo como esta,
para além de desconsiderar o modelo de Administracdo Publica local previsto na
Constituicdo, permitiria a criacdo, nas grandes areas urbanas, de um sucedaneo das
regides administrativas, ultrapassando-se, por esta via, a sujeicao a referendo.

15. De qualquer forma, ndo deixa de ser assinalavel a previsao, quanto as atribuicoes e
competéncias transferidas, de deveres de transparéncia (cfr. n.° 4 do artigo 4.° da Lei n.°
50/2018), sobretudo se considerarmos que as areas metropolitanas (e as comunidades
intermunicipais) ndo tém (nem podem ter) legitimidade democratica direta.

16. E, no entanto, de lamentar que a Lei n.° 75/2013 ndo sujeite as entidades
intermunicipais a normas de boa administracdo. Na verdade, os deveres de transparéncia
a que estdo sujeitas encontram apenas consagragao expressa no regime financeiro das
autarquias locais e das entidades intermunicipais, restringindo-se a sua atividade
financeira e agora, na Lei n.° 50/2018, quanto as atribuicdes e competéncias transferida.

17. O regime financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais, para além
de as sujeitar a um dever de transparéncia essencial para a efetividade do controlo a
realizar pela DGAL e pelo Tribunal de Constas, prevé ainda a sujeicdo da sua
contabilidade as regras da contabilidade publica, a limitacdo das despesas aos encargos
decorrentes da prossecucéo das atribuicdes que Ihe estdo confiadas e a possibilidade de
contrairem empréstimos a curto, médio e longo prazos, a incluir no montante da divida
total relevante para os limites da capacidade de endividamento dos municipios.

18. Sdo oOrgdos das éareas metropolitanas: (i) o conselho metropolitano (6rgdo
deliberativo), (ii) a comissdo executiva metropolitana (6rgdo executivo) e (iii) o conselho
estratégico para o desenvolvimento metropolitano (6rgéo consultivo).

19. A sua composicdo assegura a representatividade dos municipios associados, e
preserva a area metropolitana como forma de Administracdo autbnoma, ao contrario do
que chegou a acontecer no passado (cfr. Leis n.° 44/91, 10/2003 e 46/2008), seja por via
da constituicdo, pelos presidentes das camaras municipais, do conselho metropolitano,
seja por via da eleicdo indireta da comissdo executiva metropolitana, seja por via da
designacdo dos membros do conselho estratégico para o desenvolvimento, por
deliberacdo do conselho metropolitano.

20. A atividade da comissdo executiva metropolitana é acompanhada e fiscalizada pelo
conselho metropolitano, ao qual compete deliberar sobre a sua demissao (cfr. n.° 2 do

artigo 71.°). Este 6rgdo responde ainda perante as respetivas assembleias municipais dos
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seus membros, pelas atividades desenvolvidas no ambito da area metropolitana (cfr. n.° 4
do artigo 76.° e alinea a) do n.° 5 do artigo 25.°).

21. A proximidade das areas metropolitanas com as comunidades intermunicipais é
significativa. A integracdo das duas formas de organizacdo na nocdo funcional de
entidades intermunicipais, para o efeito de as sujeitar a um regime comum (Sem prejuizo
dos regimes especificos previstos), a previsdo de atribui¢cfes semelhantes, que se estende
as atribuicoes transferidas pelo Estado ao abrigo da Lei n.° 50/2018, e a utilizacdo do
mesmo critério de composicéo territorial, considerando a remissdo para as NUTS llI,
foram determinantes nesse sentido, e partem do pressuposto de que, ndo havendo regides
administrativas, & necessario garantir, por outra via, o nivel intermédio entre os

municipios e o Estado.
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CAPITULO Il
COMUNIDADES INTERMUNICIPAIS

§ 1.° Conceito e espécies

A semelhanca das areas metropolitanas, as comunidades intermunicipais s3o
qualificadas pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, como associa¢fes de municipios,
integrando o conceito funcional de entidades intermunicipais (cfr. artigo 63.°). Estdo
sujeitas a um regime comum, também aplicavel as areas metropolitanas, previsto nos
artigos 63.%, 64.°, 100.° a 107.° e 111.° a 130.°, e a um regime especifico, previsto nos
artigos 65.° e 80.° a 99.°. As comunidades intermunicipais sucedem as “associa¢des de
municipios de fins multiplos™, previstas na Lei n.° 45/2008, de 27 de agosto, e as
comunidades intermunicipais de fins gerais da Lei n.° 11/2003, de 13 de maio, e
distinguem-se das associacdes de municipios e das associacdes de freguesias de fins
especificos.

Ao contrario das comunidades intermunicipais, as associagdes de municipios e as
associacOes de freguesias de fins especificos ndo integram o conceito de entidades
intermunicipais, dirigindo-se a prossecucdo de fins especificos, a definir nos seus
estatutos, o que corresponde a configuracdo inicial (e Unica) dada as associacdes de
municipios pelo Decreto-Lei n.° 266/81, de 15 de setembro, e mantida até a Lei n.°
11/2003, de 13 de maio. Por outro lado, ndo so estdo isentas de seguir uma composi¢ao
territorial previamente definida por lei, como lhes falta a contiguidade territorial.

As associacdes de municipios e as associacdes de freguesias de fins especificos
sdo constituidas por contrato, a celebrar entre os municipios ou as freguesias interessadas,
consoante 0 caso, e na sua denominacgdo deve ser incluida a mengdo «Associa¢do de
Municipios» ou «Associa¢do de Freguesias». Pese embora ndo integrem o objeto deste
estudo, constituem uma forma de cooperacéo e de colaboracao entre as autarquias locais
a considerar na analise das comunidades intermunicipais, por poderem funcionar como

uma alternativa para 0s municipios que optem por ndo integrar a sua comunidade
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intermunicipal respetiva, sem prejuizo da possibilidade de, a par da integracdo ou adeséao
a uma determinada comunidade intermunicipal, constituirem uma ou mais associacoes
de municipios de fins especificos!'?.

De facto, com excecdo das areas metropolitanas face as comunidades
intermunicipais, e vice-versa, a ado¢do de uma formula de cooperacao e de colaboracao
institucional, ndo exclui o recurso as demais, nem a formas de cooperacdo e de

colaboragdo néo institucionais, caracterizadas pela sua especial flexibilidade.

Seguindo o critério da analise do regime juridico utilizado a propdsito das areas
metropolitanas, atente-se no que dispbe a Lei n.° 75/2013 sobre as comunidades
intermunicipais:

i) sdo livremente constituidas por contrato — contrato este publico, apesar da sua
forma privada (cfr. artigos 80.%, n.% 1 e 2, da Lei n.° 75/2013);

ii) ttm atribuicBes prdprias, definidas diretamente por lei, podendo ainda
beneficiar da transferéncia de atribuicdes e de competéncias do Estado e de delegacdes
de competéncias do Estado e dos municipios (cfr. artigo 81.° da Lei n.° 75/2013);

iii) a sua delimitacdo territorial também ¢é definida por lei, que indica os
municipios que integram as areas geograficas definidas no anexo Il e que a elas podem
aderir, assumindo as designagdes dele constantes (cfr. n.° 2 do artigo 66.°° e anexo 1l da
Lei n.° 75/2013);

iv) on.°5do artigo 80.° da Lei n.° 75/2013 proibe a instituicdo de comunidades
intermunicipais com um namero inferior a cinco membros, ou que tenham uma populagéo
total inferior a 85 000 habitantes;

V) aestrutura organica e composicao dos seus 6rgdos € também definida por lei.

Sdo 6rgdos da comunidade intermunicipal a assembleia intermunicipal, o conselho

112 Sobre as associacdes de municipios e de freguesias de fins especificos, cfr artigos 108.° a 109.° da Lei
n.° 75/2013. No caso particular das freguesias, mantém-se em vigor a Lei n.° 175/99, de 21 de setembro,
gue aprovou o regime juridico das associa¢Bes de freguesias de direito publico. Estas associagdes, pese
embora tenham um regime semelhante ao das associa¢des de municipios (no que se refere, por exemplo, a
sua estrutura organica, tutela administrativa e regime financeiro), estdo limitadas geograficamente, s6 sendo
possivel a associagdo de freguesias contiguas ou pertencentes ao territério do mesmo municipio. Por outro
lado, e quanto ao seu objeto, s6 podem ser criadas para a realizagdo de interesses comuns especificos (a
gestdo de equipamentos e de servigos comuns).

113 N&o se percebe a insercéo sistematica desta norma integrada, conjuntamente com o n.° 1, que estabelece
que “As areas metropolitanas sao as indicadas no anexo ii e assumem as designagdes dele constantes”, no
capitulo referente as areas metropolitanas. Mais sentido faria que o artigo 66.° constasse nas disposi¢des
gerais relativas as entidades intermunicipais, ou, em alternativa, fossem autonomizados os seus nimeros
em dois artigos diferentes integrados, respetivamente, nos capitulos referentes as comunidades
intermunicipais e as areas metropolitanas.
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intermunicipal, o secretariado executivo intermunicipal e o conselho estratégico para o
desenvolvimento intermunicipal (cfr. artigo 82.°).

vi) 0s membros da assembleia intermunicipal séo eleitos de forma proporcional
ao numero dos cidaddos eleitores dos municipios que integram a comunidade
intermunicipal, e a eleicdo decorre em cada assembleia municipal pelo colégio eleitoral
constituido pelo conjunto dos membros da assembleia municipal, eleitos diretamente,
mediante a apresentacdo de listas (cfr. n.° 1 e 2 do artigo 83.°). O conselho intermunicipal
é constituido pelos presidentes das camaras municipais dos municipios que integram a
comunidade intermunicipal, e tem um presidente e dois vice-presidentes, eleitos por
aquele, de entre os seus membros (cfr. n.% 1 e 2 do artigo 88.° da Lei n.° 75/2013). O
secretariado executivo intermunicipal é constituido por um primeiro-secretario
intermunicipal e, mediante deliberacdo unanime do conselho intermunicipal, até dois

secretarios intermunicipais (cfr. n.° 1 do artigo 93.°).

Ora, os tragos do seu regime afastam de forma clara as comunidades
intermunicipais da categoria das autarquias locais, considerando que séo instituidas por
iniciativa dos municipios, ao passo que as autarquias locais sdo constitucionalmente
necessarias. Acresce que ndo tém érgaos eleitos diretamente, nos termos do n.° 5 do artigo
113.°e do n.° 2 do artigo 239.° da Constituicéo.

N&o era esta, no entanto, a intencdo inicial. Na primeira redacdo do Decreto da
Assembleia da Republica n.° 132/XIl que, depois de devidamente alterado, veio a ser
promulgado e publicado como Lei n.° 75/2013, as comunidades intermunicipais surgiam
configuradas como pessoas coletivas publicas de ambito territorial autarquico, com
atribuicbes genéricas, dotadas de 6rgaos representativos, instituidas diretamente por lei,
e sujeitas ao regime da tutela administrativa, integrando elementos de qualificacdo que
também compdem a caracterizacdo constitucional da categoria de autarquia local,
correspondendo estrutural e funcionalmente as regides administrativas, o que sempre
levantaria a questé@o de saber, «caso o Decreto n.° 132/XVII fosse promulgado e entrasse
em vigor, que papel restaria para as regides administrativas? O que distingue estas ultimas
do tipo de autarquia local com carater supramunicipal previsto na Constitui¢do é apenas

a denominacdo: o nomen iuris dado pelo legislador ordinario ¢ o de “entidade

79



intermunicipal”, enquanto a Constituicdo adota para o mesmo tipo de autarquia a
designacio de “regido administrativa”»!4,

Por outro lado, o legislador atribuiu as comunidades intermunicipais poderes
relativamente aos municipios (como a emissdo de pareceres sobre o exercicio de
competéncias das assembleias municipais ou, até mesmo, o exercicio da cobranca dos
Impostos municipais), que correspondiam a uma limitacdo da autonomia municipal,
sendo, por isso, inconstitucionais. Alids, a conclusdo ndo seria diferente se em causa
estivesse a atribuicdo destes mesmos poderes a verdadeiras regides administrativas, por
também estas ndo poderem beneficiar de qualquer limitacdo dos poderes municipais. Nao
existe nenhuma hierarquia entre autarquias locais, pelo que as autarquias de grau superior
ndo dispdem de nenhum poder de direcdo, superintendéncia e tutela relativamente as
autarquias de grau inferior, sem prejuizo da necessaria cooperagdo e colaboragio**®.

Solicitada a fiscalizacdo preventiva da constitucionalidade dos artigos 2., n.° 1 e
3.%,n.° 1, alinea c) do Decreto da Assembleia da Republica n.° 132/XIl, e dos artigos 2.°,
3.2,63°n%1,2e4,64°n.%1a3, 65.°¢e89.°a93.°do seu Anexo I, por se entender
que procediam a constituicdo de um novo tipo de autarquia local, decidiu o Tribunal
Constitucional pronunciar-se pela sua inconstitucionalidade, por violacdo do principio da
tipicidade das autarquias locais, previsto no n.° 1 do artigo 236.° da Constituicdo (cfr.
Acordédo n.° 296/2013).

Para além de considerar que em causa estava a criacdo de um novo tipo de
autarquia local, no percurso cognoscitivo seguido de que se da conta na fundamentacao,
0 Tribunal Constitucional, partindo da analise do regime juridico das comunidades
intermunicipais previsto no Decreto n.° 132/XIl, comecou por colocar a hipotese de
integracdo desta nova figura na categoria da associacao de municipios e na categoria das
outras formas de administracdo autarquica, antes de concluir pela violacdo do principio
da tipicidade das autarquias locais.

Mas a verdade é que nem poderiam ser qualificadas como associagdes de
municipios considerada “a cria¢do por lei e o carater obrigatorio da participagdo dos

municipios nas entidades intermunicipais”*®, nem como outras formas de organizagéo

14 Cfr. Acdrddo do Tribunal Constitucional n.° 296/2013, declaracdo de voto de vencido do Juiz
Conselheiro Pedro Machete, disponivel em <http://www.tribunalconstitucional.pt> (dltima consulta no dia
15 de maio de 2019).

115 JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Anotada, tomo IIl, Coimbra, Coimbra
Editora, 2007, pagina 451.

116Acorddo  do  Tribunal — Constitucional n° 296/2013, ponto 28, disponivel em
<http://www.tribunalconstitucional.pt> (Gltima consulta no dia 15 de maio de 2019).
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autarquica, uma vez que “residindo o0s pressupostos de criagdo das comunidades
intermunicipais no nimero de municipios e habitantes, e ndo em critérios de insularidade
ou dimensdo da area urbana, o respetivo regime ndo pode, pois, encontrar habilitagdo
constitucional no n.° 3 do artigo 236.° da CRP”/,

O regime das comunidades intermunicipais previsto na Lei n.° 75/2013 mantém a
indistingdo entre associativismo municipal e entidades intermunicipais, com a
qualificacdo das areas metropolitanas como associagfes de autarquias, & semelhanca das
comunidades intermunicipais e das associaces municipios e de freguesias de fins
especificos; bem como a inclusdo das areas metropolitanas e das comunidades
intermunicipais no conceito de entidades intermunicipais. Todavia, ao contrario do que
acontece com as areas metropolitanas, a qualificacdo das comunidades intermunicipais
como associa¢Ges de municipios corresponde a sua configuracdo legal, isto é, as suas
caracteristicas e regime, ndo havendo aqui dissociacdo entre forma e substancia.

Pese embora seja a lei a definir os municipios que podem integrar uma
determinada comunidade intermunicipal, a sua designacéo, estrutura organica, modo de
designacdo, competéncias e atribuicdes, a verdade é que cabe aos municipios decidir se
aderem ou abandonam uma determinada comunidade intermunicipal. Neste sentido,
atente-se o disposto no n.° 4 do artigo 80.° da Lei n.° 75/2013, que se refere mesmo a um
direito potestativo de adesdo de qualquer municipio integrante de uma unidade territorial
em que ja exista uma comunidade intermunicipal aderente, mediante deliberacdo da
camara municipal, aprovada pela assembleia municipal respetiva e comunicada a
comissdo executiva intermunicipal, sem necessidade de autorizacdo ou aprovacao dos
restantes municipiost?e,

Esta voluntariedade, essencial para a sua insercdo na categoria de associacdes de
municipios prevista no artigo 253.° da Constituicdo, manifesta-se na forma da sua criacgéo.
As comunidades intermunicipais (assim como as associacdes de municipios e as
associacOes de freguesias de fins especificos) sdo criadas, ndo por lei, mas por contrato,
a aprovar pelas assembleias municipais, sendo outorgantes os presidentes dos 6rgaos

executivos dos municipios envolvidos (cfr. n.° 1 e 2 do artigo 80.° da Lei n.° 75/2013).

17 Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 296/2013, ponto 27, disponivel em
<http://www.tribunalconstitucional.pt> (Gltima consulta no dia 15 de maio de 2019).

118 Equiparando a “liberdade de entrar € sair de uma certa entidade, a qual desenvolve a sua agdo num certo
territorio e que € integrada e que so pode ser integrada por determinados associados” a liberdade contratual,
“que inclui a livre conclusdo de contratos, mas néo a defini¢do do contetido do contrato nem a escolha do
parceiro contratual”, ver PEDRO COSTA GONGALVES, “As entidades intermunicipais — em especial, as
comunidades intermunicipais”, in Questdes Atuais de Direito Local, n.° 1, janeiro/marco, 2014, pagina 29.
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A Unica questdo que se levanta passa pela configuracdo das comunidades
intermunicipais como pessoas coletivas publicas de fins multiplos e ndo de fins
especificos, numa aproximacdo propositada as regides administrativas, que pretende
suprir a sua auséncia, garantindo por via das comunidades intermunicipais, um nivel
intermédio entre 0s municipios e o Estado, no territério ndo abrangido pelas areas
metropolitanas.

Ora, porque se trata de associacdes de municipios e, portanto, de associaces
publicas (o contrdrio € que pode ndo acontecer, como sucede com as areas
metropolitanas), as comunidades intermunicipais dirigem-se a prossecucdo conjunta dos
interesses dos seus associados, vinculados a prossecucéao de fins de interesse publico, o
que determina a sua ndo instrumentalidade, ou seja, a sua autoadministracdo por via de
Orgaos representativos desses interesses. As comunidades intermunicipais integram-se,
assim, na Administracdo autdbnoma, sobre a qual o Governo apenas pode exercer uma
tutela de mera legalidade (cfr. alinea d) do artigo 199.° da Constituicdo e artigo 64.° da
Lei n.° 75/2013), de acordo com o disposto na Lei n.° 27/96, de 31 de agosto**®.

§ 2.°Evolucdo histdrica e modelos atuais comparados

(1) Evolucao histérica

As comunidades intermunicipais sdo associa¢des de municipios nos termos do
artigo 253.° da Constituicdo, mas para além de ndo esgotarem esta categoria, também néo
constituem a Unica forma de associacdo entre os municipios. Na verdade, nem as
comunidades intermunicipais sdo as Unicas associagdes de municipios existentes, se
considerarmos as associacfes de municipios e as associacdes de freguesias de fins
especificos, como acresce a possibilidade, legalmente prevista, de 0os municipios (e as

freguesias) constituirem associagdes privadas representativas dos seus interesses.

119 Como assinala LICINIO LOPES MARTINS, a sua inclusdo na Administracdo Auténoma é inequivoca uma
vez que sdo criadas para a prossecucao de interesses proprios: os interesses proprios das CIM uma vez que
a lei lThes conhece atribui¢Bes proprias, 0s interesses de cada um dos municipios que as integram e 0s
interesses das populagdes desses municipios que, através da atividade desenvolvida pelas CIM podem obter
um maior ganho global, pelo menos no plano intermunicipal (LICINIO LOPES MARTINS, “O regime das
Comunidades Intermunicipais: mais um caso exemplar de degradac@o de autonomia municipal”, in Revista
de direito publico e regulagéo, n.° 2, julho de 2009, pagina 10).
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As comunidades intermunicipais, as associa¢des de municipios e as associa¢des
de freguesias de fins especificos, assim como as associacOes representativas dos
municipios e das freguesias, respetivamente, sao formas organizativas distintas, que se
diferenciam pela sua natureza juridica e pelas funcdes que desempenham: as
comunidades intermunicipais e as associa¢fes de municipios e de freguesias de fins
especificos sdo pessoas coletivas publicas que funcionam como formas de cooperacao e
de colaboragéo entre os seus associados, integrando a Administracdo Publica autonoma;
ao passo que as associacdes representativas dos interesses dos municipios e das
freguesias, respetivamente, sdo pessoas coletivas privadas que visam garantir a

representacdo dos interesses dos seus associados.

O Decreto-Lei n.° 266/81, de 15 de setembro, é o primeiro diploma, apds o 25 de
abril, sobre as associa¢fes de municipios. Antecederam-no, em 1913, a Lei n.° 88, de 7
de agosto, que permitia, no seu artigo 94.°, a celebracdo de acordos entre municipios com
vista a prossecucao de interesses comuns, e 0 Cadigo Administrativo de 1936/1940, que
previa, no artigo 177.°, as federagcdes de municipios “para a realizagdo de interesses
comuns dos respetivos concelhos”, que poderiam por sua vez ser facultativas ou

obrigatorias, e as unides de freguesias, que acabaram por ndo funcionam na pratica.

A Constituicdo, na sua redacdo originaria, acabou por ndo introduzir uma solugéo
de rutura face a prevista no Cédigo Administrativo, limitando-se (i) a garantir o direito
de os municipios criarem federacBes de municipios, que poderiam ser tornadas
obrigatdrias por lei, e (ii) a consagrar a possibilidade de constituirem associacdes de
municipios, muito embora a distingdo entre ambas nédo fosse explicita.

Segundo VITAL MOREIRA, “enquanto as federagdes eram as entidades
intermunicipais de tipo cooperativo e de direito pablico, as associa¢fes constituiam a
novidade da Constituicdo de 1976 e designavam as associa¢des de municipios de criagcdo
facultativa e de natureza privada, com fungdes de representacao e de defesa de interesses,
que a Constituicio de 1933 excluia”??’. No entanto, apenas o Cédigo Administrativo de
1936/1940 se referia as federacOes, prevendo-as como obrigatorias ou facultativas. As

leis posteriores & Constituicdo de 1976, assim como as que se seguiram as revisdes

120 \/ITAL MOREIRA, “Associagdes intermunicipais e dreas metropolitanas”, “Associagdes intermunicipais
e areas metropolitanas”, in Direito Regional e Local, n.° 00, outubro/dezembro, 2007, pégina 9.
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constitucionais, preveem apenas associacdes de municipios, ndo se referindo a
federagGes®?!.

O Decreto-Lei n.° 266/81, de 15 de setembro, configurava as associacOes de
municipios como associagdes publicas, facultativas, criadas por escritura publica e com
autonomia estatutaria (que acabava por revelar-se bastante limitada, o que alias € comum
nas associagdes publicas) (cfr. artigo 1.°), podendo dirigir-se a prossecucdo de quaisquer
interesses compreendidos nas atribui¢cdes dos municipios, salvo os que, pela sua natureza
ou por disposicao da lei, devam ser diretamente realizados por aqueles (cfr. artigo 2.°).

Assim, nos termos deste diploma, os seus Orgdos seriam: (i) a assembleia
intermunicipal, composta pelos presidentes das camaras municipais dos municipios
integrantes e por dois vereadores, e (ii) o conselho administrativo, composto por um
representante de cada um dos municipios, designados pela assembleia intermunicipal (cfr.
artigo 6.° a 10.9). Por outro lado, acresce uma limitacdo quanto aos seus associados,
atendendo a que, em principio, sé se admitiam associagdes para a realizagdo de tarefas
comuns, entre 0s municipios integrados no mesmo agrupamento de municipios, sob a
monitorizacdo do Gabinete de Apoio Técnico (GAT) (cfr. artigo 3.°).

O patrimonio da associacao é constituido pelos bens e direitos para ela transferidos
no ato da constituicdo ou por ela posteriormente adquiridos por qualquer titulo,
beneficiando das isencdes fiscais previstas na lei para as autarquias locais (cfr. artigo
13.9). Constituem receitas das associa¢Ges, nos termos do artigo 14.°: (i) o produto das
comparticipac@es de cada municipio; (ii) as taxas de utilizacdo de bens e as respeitantes
a prestacao de servigo ao publico; (iii) o rendimento de bens proprios e o produto da sua
alienacdo ou da constituicdo de direitos sobre eles; (iv) as dotagdes, subsidios ou
comparticipac@es provenientes da Administracdo central; (v) o produto de empréstimos
contraidos junto das institui¢cbes de crédito de acordo com o previsto nos estatutos (cfr.
artigo 15.°). O julgamento das contas da associacdo é¢ da competéncia do Tribunal de
Contas (cfr. artigo 18.°).

Entretanto, foi eliminada a possibilidade de constituicdo de federagdes
obrigatorias na revisao constitucional de 1982 (com excecdo do previsto no n.° 3 do artigo
236.° da Constituicdo quanto as grandes areas urbanas); e, com a revisao constitucional

de 1997, passou a prever-se a possibilidade de conferir atribui¢es proprias as associa¢oes

121 3, ). GoMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, vol. |1,
4.2 ed. revista, Coimbra, Coimbra Editora, 2014, pagina 767.
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e federacdes de municipios, continuando sem se esclarecer a distin¢do entre associacdes
e federac0es.

Seguiu-se 0 Decreto-Lei n.° 99/84, de 29 de margo, que habilitou 0s municipios
portugueses a constituir, sob o formato de associacdo de municipios com personalidade
juridica pablica, previsto no Decreto-Lei n.° 266/81, de 29 de marco, ou de associacdo de
direito privado, constituida ao abrigo do Cadigo Civil, uma associacéo de carater nacional
dirigida a representacdo e defesa dos interesses municipais. Os seus fins ndo podiam se
confundir com os das associa¢fes de municipios, dirigidas ao estabelecimento de relacdes
de cooperacdo entre 0s municipios, procurando a prossecucdo conjunta das suas
atribuic@es, s6 podendo dedicar-se ao desempenho de funcdes de representacao.

Neste contexto, a Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses, constituida
em 22 de fevereiro de 1985, optou pela forma de associacdo de direito privado. De acordo
com o n.° 1 do artigo 1.° dos seus Estatutos, “a Associagdo Nacional de Municipios
Portugueses, entidade de direito privado, constituida por escritura publica de vinte e dois
de fevereiro de mil novecentos e oitenta e cinco, na Secretaria Notarial da Figueira da
Foz, de 1985, rege-se pelos presentes Estatutos e subsidiariamente pelas competentes
disposi¢des do Codigo Civil™1%,

O Decreto-Lei n.° 99/84, de 29 de margo, veio depois a ser revogado pela Lei n.°
54/98, de 10 de agosto, que passou a prever — para as associagdes representativas de
municipios e de freguesias — apenas a forma de associagdo privada, regida pelo Codigo
Civil, retirando-se assim a possibilidade de os municipios e as freguesias optarem entre

formas de organizacdo de direito publico e de direito privado.

O Decreto-Lei n.° 266/81, de 15 de setembro, disciplina as associacdes de
municipios de direito publico, foi entretanto revogado pelo Decreto-Lei n.° 412/89, de 29
de novembro, que, no seu preambulo, para além de ter salientado o papel das associagdes
de municipios como “instrumentos juridicos validos na realizacdo de atribuicdes
cometidas as autarquias locais”, assinala “o interesse em incentiva-las, procurando
melhorar o seu regime juridico”, enunciando como principais inovagdes introduzidas: “a
obrigatoriedade de inclusdo nos estatutos quer das condigdes de admissdo de novos

associados, quer das condi¢cbes de retirada por parte dos que a integram; o

122 Cfr, Estatutos disponiveis em: <http://www.anmp.pt/anmp> (Gltima consulta no dia 15 de maio de 2019).
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redimensionamento da composic¢ao dos orgdos; a previsao do instituto da delegacdo de
poderes; a delimitacdo da duracdo do mandato, sempre vinculado & exigéncia de
representatividade; a obrigatoriedade de confirmacdo do mandato apds a ocorréncia de
eleicBes gerais nacionais para 0s 0rgdos autarquicos; a possibilidade de nomeacédo de
administrador-delegado; a possibilidade de melhor aproveitamento dos recursos pela
prestacdo de servicos a entidades diferentes dos associados; a clarificacdo relativa a
garantia de emprestimos com a totalidade ou parte do patriménio associativo; o
alargamento do prazo para apresentacdo a julgamento das contas de geréncia; a
possibilidade de requisicdo de pessoal a entidades diferentes dos municipios associados,
eliminando-se os limites temporais legais da sua duracdo; a sistematizacdo do regime
juridico das associa¢fes municipais de direito pablico num s6 diploma”.

Manteve-se a configuracdo das associacdes de municipios como associacdes
publicas de carater facultativo, constituidas por escritura publica e sujeitas a registo junto
do Ministério competente, deixando de prever-se qualquer limitacdo quanto aos
municipios integrantes (cfr. artigos 1.° a 4.°). S&o érgdos da associacdo a assembleia
intermunicipal, composta pelos presidentes e por vereadores das camaras municipais dos
municipios associados; e o conselho de administracdo, Orgdo executivo, colegial,
composto por trés ou cinco membros, eleitos pela assembleia intermunicipal de entre os

seus membros, podendo nomear-se um administrador-delegado (cfr. artigo 5.°a 9.°).

Este diploma foi revogado pela Lei n.° 172/99, de 21 de setembro, a qual,
mantendo no essencial o regime anterior, dispde de forma diferente quanto a composicao
dos 6rgdos. Nos termos do artigo 8.°, a assembleia intermunicipal é composta pelos
presidentes de cada uma das camaras dos municipios associados e respetivos vereadores,
variando “a sua composi¢cdo em funcdo do nimero de municipios que constituem a
associacdo, de acordo com as seguintes regras: a) Nas associagdes constituidas por 10 ou
menos municipios, até trés membros por municipio; b) Nas associa¢des constituidas por
mais de 10 municipios, até dois membros por municipio”.

E da competéncia da cAmara municipal de cada municipio associado designar os
seus representantes na assembleia intermunicipal. Nos termos do artigo 10.°, o conselho
de administracdo € composto por representantes dos municipios associados, eleitos pela
assembleia intermunicipal de entre os seus membros: (i) nas associagcdes constituidas por
cinco ou menos municipios, trés membros; (ii) nas associagbes constituidas por mais de

cinco municipios, cinco membros. O exercicio das funcdes de presidente da mesa da

86



assembleia intermunicipal € incompativel com o desempenho do cargo de presidente do
conselho de administracdo. Nos termos do artigo 11.°, o conselho de administragéo pode
nomear um administrador-delegado para a gestdo corrente dos assuntos da associacao,
devendo, neste caso, ficar expressamente determinados em ata, os poderes que lhe sdo

conferidos.

Seguiu-se a Lei n.° 11/2003, de 13 de maio, que deu forma, conjuntamente com a
Lei n.° 10/2003 (sobre as areas metropolitanas) a reforma Relvas. Os municipios que se
pretendessem associar, mas que ndo reunissem os critérios demograficos de que dependia
a constituicdo de areas metropolitanas, podiam criar comunidades intermunicipais, a que
a lei fazia corresponder atribuicdes semelhantes as das areas metropolitanas. Essas
atribuicdes, sem prejuizo das transferéncias de atribuicdes do Estado e dos municipios,
prendiam-se com a articulacdo dos investimentos municipais de interesse supramunicipal,
a coordenacdo entre 0s municipios e 0s servicos da administracdo do Estado, o
planeamento e gestdo estratégica (econdmica e social) e a gestdo na area dos municipios
integrantes (cfr. artigo 5.9)3,

As associacdes de municipios de direito publico passaram a designar-se
comunidades intermunicipais, dividindo-se em duas espécies do mesmo género: (i) as
comunidades intermunicipais de fins gerais; e (ii) as associa¢cbes de municipios de fins
especificos (cfr. artigo 1.°); o que vale sobretudo pela configuracdo, como pessoas
coletivas publicas de fins gerais, das comunidades intermunicipais, uma vez que até aqui
a opcao tinha passado pela sua configuracdo Unica como pessoas coletivas publicas de
fins especificos.

As comunidades intermunicipais de fins gerais eram constituidas por municipios
vizinhos, com um nexo territorial entre si, embora sem a necessidade de respeitarem uma
divisdo territorial pre-definida, o que quer dizer que estava na disponibilidade dos
municipios optar por pertencer a uma ou a outra comunidade intermunicipal, desde que
respeitada a contiguidade territorial entre os municipios integrantes, ndo podendo o0s
municipios que pertencessem a uma area metropolitana integrar uma comunidade
intermunicipal de fins gerais (cfr. artigo 2.°). Por outro lado, da pertenca a uma
determinada comunidade intermunicipal de fins gerais, resultava para 0s municipios

associados:

123 MARIA JOSE L. CASTANHEIRA NEVES, Governo e Administragdo Local, Coimbra, Coimbra Editora,
2004, paginas 346 e 347.
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i) aproibicdo de fazerem parte de outra comunidade intermunicipal de fins gerais
(cfr. n.° 6 do artigo 2.°);

il) a obrigacdo de permanéncia por cinco anos, sob pena de perderem todos 0s
beneficios financeiros e administrativos e de ndo poderem integrar, durante um periodo
de dois anos, comunidades diversas daquela a que pertencem (cfr. n.° 1 do artigo 5.°);

As comunidades intermunicipais eram assim facultativas, quanto a sua
constituicdo e composicao territorial, 0 que permitia a sua criacdo por escritura publica.
Em 2005, eram duas as comunidades intermunicipais de fins gerais constituidas: (i) a
comunidade intermunicipal do Pinhal, que tinha como associados 0s municipios de
Arganil, Castanheira de Pera, Figueiré dos Vinhos, Oliveira do Hospital, Pampilhosa da
Serra, Pedrégdo Grande e Sertd, abrangendo cerca de 70 000 habitantes; (ii) e a
comunidade intermunicipal do Vale do Minho, integrada pelos municipios de Melgaco,
Moncdo, Paredes de Coura, Valenca e Vila Nova de Cerveira, com mais de 60 000
habitantes'?4,

As comunidades intermunicipais de fins gerais tinham patrimonio e financas
préprios e 0s seus recursos financeiros eram, no essencial, transferéncias dos municipios
que as integram (e ndo ja do Estado).

Os seus Grgdos sdo: (i) a assembleia intermunicipal (composta por representantes
das assembleias municipais, e ndo ja das camaras municipais, como acontecia
anteriormente), (ii) o conselho diretivo (composto pelos presidentes das camaras
municipais, ao contrario do que acontecia anteriormente, em que o mesmo era eleito pela
assembleia intermunicipal), e (iii) a comissdo consultiva (composta por representantes
dos servicos publicos estaduais atinentes ao desempenho das atribui¢des intermunicipais)
(cfr. artigo 8.2a 19.°).

Mas se a composicdo assembleia intermunicipal e do conselho diretivo se
compreendem a luz da exigéncia de representacdo dos seus associados, 0 mesmo ja ndo
se podera dizer quanto a composic¢do da comissdo consultiva, integralmente constituida
por 6rgdos ou funcionarios do Estado, e, por isso, manifestamente contraria ao proposito
de uma associa¢do publica e ao nivel de controlo — de mera legalidade — a que a
Constituicdo a sujeita, por permitir, pese embora o carater ndo vinculativo dos pareceres

emitidos pela comissao, a intervencdo do Estado no plano decisorio.

124 Direcdo-Geral da Administracdo Local, Portugal em nimeros 2005, pagina 70, disponivel em
http://www.portalautarquico.dgal.gov.pt (Ultima consulta no dia 2 de julho de 2019).
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As suas atribuicdes eram também fixadas legalmente, ndo se reconduzindo
apenas, como acontecia até entdo, as atribuicdes dos municipios integrantes, por Ihes
serem transferidas ex novo, pelo Estado, atribuicGes que nédo se confundem com as dos
seus associados. A tendéncia de alargamento das atribuicdes das comunidades
intermunicipais iniciou-se assim com a Lei n.° 11/2003, que foi mais longe e previu para
este tipo de associagOes publicas as mesmas atribuicdes das areas metropolitanas (cfr.
artigo 5.9)!%,

Por outro lado, ao abrigo da Lei n.° 11/2003, os municipios podiam ainda
constituir associacbes de municipios de fins especificos. Segundo a DGAL, em 2005,
existiam em Portugal 30 associacdes de municipios de fins especificos, duas delas
abrangendo mais de 800 000 habitantes'?®. Aos municipios que pretendiam constituir
associacOes de municipios de fins especificos ndo se impunha a contiguidade territorial,
0 que parece contrario ao intuito de cooperacdo e de colaboragdo subjacente a este tipo
de entidades e as relacBes de interdependéncia entre 0s seus associados que esta forma de
organizacéo pressupde.

Os orgdos das associac@es de municipios de fins especificos sdo a assembleia
intermunicipal e o conselho diretivo, cabendo as leis que criam estas associaces prever

as suas competéncias (cfr. artigo 20.° e seguintes).

A Lei n.° 11/2003, de 13 de maio, foi revogada pela Lei n.° 45/2008, de 27 de
agosto, que prevé a constituicdo de associacdes de fins multiplos — as comunidades
intermunicipais —, e de associacdes de fins especificos.

As comunidades intermunicipais sdo pessoas coletivas de direito publico
constituidas por municipios que correspondam a uma ou mais unidades territoriais
definidas com base nas NUTS Ill e adotam o nome destas (cfr. n.° 2 do artigo 2.9); ao
passo que as associagcdes de municipios de fins especificos sdo pessoas coletivas de direito
privado criadas para a realizacdo em comum de interesses especificos dos municipios que

as integram, na defesa de interesses coletivos de natureza setorial, regional ou local (cfr.

125 Segundo MARIA JOSE L. CASTANHEIRA NEVES, “Pode afirmar-se — sem grande receio de errar — que com
as Grandes Areas Metropolitanas se pretendem criar modelos de regides administrativas, com as
Comunidades Urbanas tipos de autarquias sub-regionais, e com as comunidades intermunicipais de fins
gerais autarquias intermunicipais. Evidentemente, que nenhuma destas entidades €, ainda, uma verdadeira
autarquia, dado nenhum dos seus 6rgdos ser directamente eleito pelas populagfes, mas sdo um ponto
intermédio que pode evoluir para esse objetivo, se estes novos modelos criados tiverem bons resultados.”
Cfr. MARIA JOSE L. CASTANHEIRA NEVES, Governo e Administracdo Local, Coimbra, Coimbra Editora,
2004, pagina 351.

126 Direcdo-Geral da Administracdo Local, Portugal em nameros 2005, paginas 72 a 80, disponivel em
http://www.portalautarquico.dgal.gov.pt (dltima consulta no dia 2 de julho de 2019).
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n.° 4 do artigo 2.°). Nos termos do artigo 3.°, os municipios s6 podem fazer parte de uma
associacao de municipios de fins multiplos, mas podem pertencer a vérias associa¢fes de
municipios de fins especificos, desde que tenham fins diversos.

Com a Lei n.° 45/2008, a composicao territorial das comunidades intermunicipais
voltou a férmula inicial, mantida pela Lei n.° 75/2013, atualmente em vigor. Esta
composic¢do deixou de estar na disponibilidade dos municipios, apesar de limitada pelo
nexo de contiguidade territorial, para passar a estar previamente definida na lei,
correspondendo as NUTS I1l1, as mesmas que servem de base as areas metropolitanas.

Apesar das vantagens desta remissdo para as NUTS Ill, considerando o carater
ndo exclusivamente demografico do critério que presidiu a sua delimitacdo,
aparentemente sensivel as caracteristicas do territorio e aos seus problemas especificos,
o facto de as areas metropolitanas terem o mesmo critério de composicao territorial,
descaracteriza as duas realidades e as respetivas formas de organizacdo, numa tendéncia
acompanhada pelas semelhancas quanto ao regime juridico aplicavel.

As atribuigdes das comunidades intermunicipais s&o as previstas no artigo 5.°,
cabendo-lhes essencialmente: (i) prever o planeamento e gerir a estratégia de
desenvolvimento economico, social e ambiental do territorio abrangido; (ii) articular os
investimentos municipais de interesse intermunicipal; (iii) participar na gestdo de
programas de apoio ao desenvolvimento regional, designadamente no ambito do Quadro
de Referéncia Estratégico Nacional-QREN; (iv) planear as atuacdes de entidades
publicas, de caréacter supramunicipal; (v) assegurar a articulacdo das atuacdes entre 0s
municipios e os servicos da Administracdo central, no dominio das redes de
abastecimento publico, infraestruturas de saneamento basico, tratamento de aguas
residuais e residuos urbanos, da rede de equipamentos de saude, da rede educativa e de
formacdo profissional, do ordenamento do territorio, da conservacdo da natureza e
recursos naturais, da seguranca e protecéo civil, da mobilidade e transportes, das redes de
equipamentos publicos, da promoc¢éo do desenvolvimento econdmico, social e cultural, e
da rede de equipamentos culturais, desportivos e de lazer.

Cabe ainda as comunidades intermunicipais exercer as atribuicfes transferidas
pela Administracdo central e o exercicio em comum das competéncias delegadas pelos
municipios que as integram, bem como designar os representantes das autarquias locais
em entidades publicas e entidades empresariais sempre que a representacdo tenha

natureza intermunicipal.
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Os 6rgdos representativos das comunidades intermunicipais sdo a assembleia
intermunicipal e o conselho executivo. Junto do conselho executivo, e por decisdo deste,
pode funcionar um 6rgdo consultivo integrado por representantes dos servigos publicos
regionais do Estado e dos interesses economicos, sociais e culturais da sua area de
intervencao.

A assembleia intermunicipal é constituida por membros de cada assembleia
municipal, eleitos de forma proporcional (trés nos municipios até 10 000 eleitores; cinco
nos municipios entre 10 001 e 50 000 eleitores; sete nos municipios entre 50 001 e 100
000 eleitores; nove nos municipios com mais de 100 000 eleitores). A elei¢do ocorre em
cada assembleia municipal pelo colégio eleitoral constituido e os mandatos sao atribuidos,
em cada assembleia municipal, segundo o sistema de representagdo proporcional e 0
método da média mais alta de Hondt (cfr. artigo 11.°).

O conselho executivo é constituido pelos presidentes das caAmaras municipais de
cada um dos municipios integrantes, que elegem, de entre si, um presidente e dois vice-
presidentes (cfr. artigo 15.°).

De acordo com o artigo 10.°, as deliberacbes dos o6rgaos da comunidade
intermunicipal vinculam os municipios que as integram, ndo carecendo de ratificacdo dos
Orgdos respetivos, desde que a competéncia para tal esteja estatutaria ou legalmente
prevista, 0 que se compreende, ndo por uma qualquer relacdo de supremacia das
comunidades intermunicipais face as autarquias locais, alias inexistente, mas pela relacédo

de coordenacao existente!?’,

As normas quanto ao financiamento das comunidades intermunicipais
mantiveram-se essencialmente as mesmas ao longo destes diplomas, destacando-se, no
entanto, o alargamento, com a Lei n.° 11/2003, das suas receitas ao financiamento
comunitario, e, com a Lei n.° 45/2008, a limitacdo das transferéncias do Orcamento do
Estado (que passam a corresponder a 0,5 % da transferéncia do Fundo de Equilibrio
Financeiro corrente prevista para o conjunto dos municipios da respetiva unidade
territorial definida com base nas NUTS 111, com limite anual mé&ximo de variacdo de 5 %
(cfr. alinea a) do n.° 3 do artigo 26.%)), e a diminuicdo significativa da flexibilidade

inicialmente existente quanto a contracdo de crédito.

127 Neste sentido, JOAO PACHECO DE AMORIM, “Os novos regimes juridicos das associagdes de municipios
e das areas metropolitanas”, in Centendrio do Nascimento do Senhor Professor Doutor Paulo Cunha.
Estudos em Homenagem (coord. Antonio Menezes Cordeiro), Almedina, pagina 446.
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Por outro lado, os encargos anuais com amortizacdes e juros de empréstimos, a
médio e longo prazos, contraidos pelas associagdes de municipios passaram, com 0
Decreto-Lei n.° 412/89, a relevar para efeito dos limites a capacidade de endividamento
dos municipios associados, (cfr. artigo 15.9). Clarificou-se, com a Lei n.° 11/2003, o
sentido de despesas das comunidades e das associa¢des, a entender como 0S encargos
decorrentes da prossecucdo das atribuicfes que Ihes sejam confiadas, bem como os
resultantes da manutencgdo e do funcionamento dos seus 6rgaos e servi¢os, vedando-se as
comunidades e as associacOes, a realizacdo de transferéncias financeiras para 0s
municipios ou, por qualquer forma ou meio, 0 apoio a investimentos de interesse
estritamente municipal (cfr. artigo 6.°, n.% 4 e 5). Ainda na Lei n.° 11/2003, previu-se a
responsabilidade subsidiaria dos municipios pelo pagamento das dividas contraidas pela
comunidade ou pela associacao, na propor¢ao da respetiva capacidade de endividamento
(cfr. n.° 4 do artigo 7.°). E, finalmente, na Lei n.° 45/2008, vedou-se expressamente a
contragdo de empréstimos pela comunidade intermunicipal a favor de qualquer dos
municipios associados, a concessao de empréstimos a entidades publicas ou privadas,
salvo nos casos expressamente previstos na lei, e a celebracdo de contratos com entidades
financeiras com a finalidade de consolidar divida de curto prazo, bem como a cedéncia

de créditos ndo vencidos (cfr. n.% 5, 6 e 7 do artigo 27.9).

Em extrema sintese, e considerando a qualificacdo das comunidades
intermunicipais como pessoas coletivas pablicas de fins multiplos e substrato associativo,
que integram, sem esgotar, a categoria de associacdo de municipios do artigo 252.° da

Constituicdo da Republica Portuguesa:

a) Em momento algum foi constituida, para o efeito de ultrapassar as dificuldades
associadas a fragmentacdo municipal, uma outra forma de organizacéo institucionalizada
que ndo se reconduzisse aquela categoria. As formas de cooperacdo forcada estiverem
sempre reservadas a realidade metropolitana. O que acontece € que tanto a configuracéo
constitucional da categoria da associacdo de municipios, como a concretizac¢ao dada pelo
legislador & norma de habilitacdo constitucional que a consagra, foi mudando.

b) Neste sentido, para além da exigéncia de constitui¢ao, por iniciativa dos municipios
e, portanto, voluntariamente, introduzida pela Lei de revisdo constitucional de 1982, que
elimina a possibilidade, prevista na versdo originaria da Constituicdo de 1976, de se

tornarem obrigatérias por lei as associacbes de municipios constituidas, e da
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possibilidade, introduzida pela Lei de revisdo constitucional de 1997, de Ihes serem
conferidas atribui¢Bes proprias, distintas das dos seus associados; ha uma evolug¢do muito
significativa quanto aos limites da sua capacidade juridica, se pensarmos que as
associacfes de municipios comecgaram por ser configuradas, exclusivamente — veja-se o
Decreto-Lei n.° 266/81, o Decreto-Lei n.° 412/89 e a Lei n.° 172/99 —, como associacdes
de municipios de fins especificos, para apenas com a Lei n.° 11/2003 compreenderem
duas modalidades — a de associagdes de municipios de fins gerais e a de associa¢des de
municipios de fins especificos.

c) De facto, 0 nomen iuris “comunidades intermunicipais” foi introduzido pela Lei n.°
11/2003, que previa duas espécies dentro deste género: as comunidades intermunicipais
de fins gerais, desenhadas como uma forma de organizacédo subsidiaria aos dois tipos de
areas metropolitanas previstos na Lei n.° 10/2003, e as associa¢des de municipios de fins
especificos.

d) A tendéncia de aproximacdo das comunidades intermunicipais as areas
metropolitanas foi claramente iniciada pelas Leis n.°s 10/2003 e 11/2003, que para além
de preverem critérios muito semelhantes para a constituicdo de umas e de outras, previam
também atribuicdes idénticas. A Lei n.° 11/2003 foi revogada pela Lei n.° 45/2008, que
(i) manteve a identidade dos critérios de composi¢do territorial — deixaram de ser o
critério demografico e o nexo territorial para passarem a ser as NUTS Il —, (ii) incluiu
nas atribui¢des das comunidades intermunicipais de fins gerais “assegurar a articulagado
das atuagGes entre 0os municipios e 0s servicos da Administracdo central”, e (iii)
estabeleceu que as deliberacdes dos 6rgaos da comunidade intermunicipal vinculam os
municipios que as integram sem necessidade de ratificacdo dos 6rgaos respetivos.

e) A estrutura organica manteve-se essencialmente a mesma, compreendendo um érgéo
deliberativo — a assembleia — e um 6rgdo executivo — o conselho executivo, com algumas
alteracbes mais significativas, quanto a sua composicdo, introduzidas pela Lei n.°
11/2003. A assembleia era composta inicialmente pelos presidentes e vereadores das
camaras municipais (cfr. Decreto-Lei n.° 266/81 e Decreto-Lei n.° 412/89, de 29 de
novembro, e Lei n.° 172/99 com variagdes apenas quanto ao nimero de vereadores), para,
com a Lei n.° 11/2003, passar a ser composta por representantes das assembleias
municipais). Por outro lado, o conselho diretivo, eleito até ai pela assembleia
intermunicipal, passou a ser composto pelos presidentes das cadmaras municipais,

acrescendo uma comissao consultiva composta por representantes dos servigos publicos
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estaduais atinentes ao desempenho das atribui¢cdes intermunicipais. Esta composicéo foi
mantida, no seu essencial, pela Lei n.° 45/2008.

f) Ora, da categoria das associagbes de municipios que integra pessoas coletivas
publicas, constituidas voluntariamente por outras pessoas coletivas publicas, com o
intuito de constituir relacbes de cooperacdo e de colaboracdo entre 0s municipios
associados, distinguem-se as associagdes dirigidas a representar, em especial, junto do
Estado, dos interesses dos municipios. Quanto a estas associacfes, o legislador, tendo
chegado a prever, no Decreto-Lei n.° 99/84, de 29 de marco, a possibilidade de se
constituirem sob a forma de pessoas coletivas publicas ou de pessoas coletivas privadas,
acabou, no Decreto-Lei n.° 99/84, de 29 de marco, por as sujeitar a forma Unica da
personalidade coletiva privada e, consequentemente, ao regime do Codigo Civil. Assim,
para além de se distinguirem quanto aos fins a que se dirigem, as associacOes de
municipios de fins gerais e de fins especificos, e as associa¢fes representativas dos

municipios, distinguem-se também quanto a sua natureza juridica.

(2) As comunidades intermunicipais no Direito comparado

Sdo 87 200 os municipios existentes na Unido Europeia. Cerca de 40% séo
Franceses, correspondendo 0s municipios portugueses a menos de 4%. Em Portugal a
média de habitantes por municipio ronda os 34 000, ao passo que em Franga € inferior a
2 000*28,

A fragmentacdo municipal pode ser um problema, uma vez que (i) pode levar a um
insuficiente fornecimento de servicos locais, (ii) e criar problemas de equidade no acesso
a servicos de qualidade equivalente.

Em alguns paises a fragmentacdo é superada por via da agregacao/fusdo de
municipios. No entanto, a verdade € que esta medida, mesmo quando adotada, ndo se
basta a si mesma, implicando o recurso a formas de cooperagdo e de colaboracdo,
atestando-se, pela sua insuficiéncia, a sua desadequacéo a resolucdo dos problemas de
fornecimento e de garantia da qualidade dos servicos.

Por outro lado, o recurso a forma de organizacgdo associativa, como a comunidades

intermunicipais, para além de permitir aos municipios manter o valor fundamental da sua

128 Como assinalou ISABELLE CHANTRY na comunica¢do proferida no Seminario “Descentralizagdo e
regionalizacdo em Portugal: ensinamentos da experiéncia internacional e recomendac6es”, organizado pela
Comissao Independente para a Descentralizacdo, em colaboragcdo com a OCDE, nos dias 8 e 9 de abril de
2019, na Biblioteca Almeida Garrett, no Porto.
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identidade historica e cultural, permite, por via do estabelecimento de relacGes de
cooperacéo e de colaboragéo:

1) garantir a reducdo de custos dos servicos através da reparticdo por varios
municipios dos encargos associados, 0 que torna a constituicdo de formas de cooperacao
intermunicipal de carater institucional mais vantajosa para 0s municipios mais pequenos;

i) garantir a universalidade e qualidade dos servicos prestados.

Ao contrério das areas metropolitanas, pensadas para a resolucdo dos problemas
das grandes &reas urbanas, as comunidades intermunicipais e as associa¢fes de
municipios em geral ndo se constituem com referéncia a uma area de territorio delimitada
em funcdo do elevado nimero de habitantes e da sua dinamica pendular, mas tendo em
conta sobretudo:

i) as crescentes responsabilidades assumidas pelos municipios;

i) a exiguidade excessiva do espaco municipal em relagdo aos servigos que 0S
municipios tém de desenvolver e que exigem uma implantacdo mais vasta do que a area
daqueles;

iii) e aescassez de meios financeiros.

As associa¢fes de municipios com fins gerais, como € o caso das comunidades
intermunicipais, ou com fins especificos, ndo sdo a Unica forma de estabelecimento de
relacBes de cooperacdo e de colaboracdo. Pense-se nos contratos interadministrativos, nos
acordos informais e na constituicdo de empresas intermunicipais. No entanto, constituem
uma forma de organizacdo frequentemente adotada e suficientemente flexivel para ndo
prejudicar a utilizacdo de outras formas de cooperacdo e de colaboracdo,
institucionalizadas ou ndo, que tenham o mesmo intuito genérico e envolvam os mesmos

sujeitos.

Vejamos com mais aten¢do os casos da Espanha, da Franca, da Itdlia e da

Alemanha.
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a) Espanha

Espanha é, fundamentalmente, um pais de pequenos municipios: dos 8.124
municipios existentes, mais de 95% tém uma populacédo inferior a 20.000 habitantes,
sendo que desses 8.124, 84% tém uma populagio inferior a 5.000 habitantes!?,

Retomando a categoria das entidades locais prevista no artigo 3.%, n.° 2, da Lei
7/1985 (Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local), a par das areas metropolitanas,
constituem também tipos de entidade locais, as comarcar e as “mancomunidades” de
municipios, a que podem acrescer outras formas de associacao de entidades, como, por
exemplo, os consorcios. As “mancomunidades” de municipios e 0s consorcios sdo
associacGes de municipios, e caracterizam-se pela sua voluntariedade, uma vez que
resultam do exercicio do direito de associacdo dos municipios que 0s integram, ao
contrario das comarcas e das areas metropolitanas, que constituem uma imposicdo da
Comunidade Auténoma, qualificando-se como “agrupaciones de municipios”.

Nos termos do artigo 42.° da Lei 7/1985, as Comunidades Autbnomas podem criar
no seu territrio comarcas ou outras entidades que associem varios municipios tendo em
vista a prossecucdo de interesses comuns ou a prestacdo de servi¢os nessa area. A
iniciativa de criacdo das comarcas pode vir dos proprios municipios interessados,
dependendo, no entanto, da ndo oposi¢do de dois quintos dos municipios que deviam ser
agrupados na mesma, desde que, neste caso, esses municipios representem pelo menos,
metade do eleitorado do territdrio correspondente. Quando a comarca relina municipios
que pertencem a mais do que uma provincia, é necessaria uma pronuncia favoravel do
Conselho Provincial a cujo territdrio esses municipios pertencem.

As leis das comunidades autonomicas determinam o ambito territorial das
comarcas, a composicdo e funcionamento dos seus 0rgaos de governo, representativos
dos municipios que agrupam, assim como as competéncias e 0s recursos econdémicos de
que dispdem.

J& as “mancomunidades” e os consorcios sdo as técnicas de cooperagdo
interadministrativa que melhor se acomodam ao sistema previsto na Constituicdo
espanhola, que parece tender para as formas de relacionamento voluntario. Ja 0 emprego

de técnicas de relacionamento obrigatorio, como as areas metropolitanas, que s&o

129 DAVID DELGADO RAMOS, “La reforma de las Administraciones Piblicas en Espafia (2012-2015)”, in
Crisis Economica y reforma de las Administraciones publicas. Un estudio comparado, Madrid, 2017,
INAP, pagina 136.
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formulas de coordenaco®®®

, € concebido como um ultimo recurso, o que quer dizer, desde
logo, que os municipios que integram uma &rea metropolitana, aqui entendida como a
realidade a organizar, podem, em alternativa a forma de organizacdo da é&rea
metropolitana, recorrer as mancomunidades e aos consoércios, o que alias tem acontecido.

As “mancomunidades” e 0s consorcios:

i) sdo formulas relativamente baratas, pois permitem aproveitar 0os meios
pessoais e materiais das entidades existentes, sem necessidade de criar novas estruturas,
viabilizando a prestacdo de servicos aos cidadaos de forma mais eficiente e eficaz;

i) sdo figuras flexiveis, isto €, versateis e com capacidade de adaptacdo, pois o
regime fixado na lei respeita apenas a0 momento da sua constituicdo, modificacdo
(objetiva e subjetiva), e extingdo, deixando-se um amplo espago de conformacdo na
disponibilidade das entidades que se associam (autonomia estatutaria).

Nos termos do artigo 44.° da Lei n.° 7/1985, os municipios tém o direito de se
associar com outros em “mancomunidades” para a execugdo conjunta de obras e servigos.
As “mancomunidades” assentam no poder de auto-organizacdo e no direito de associacéo
dos municipios, constituindo-se por via de acordo. Configuram-se como associacfes de
fins especificos, financiadas pelas taxas e precos cobrados pela prestacdo de servicos e
fornecimento de bens, pelas transferéncias dos municipios e por via da contragdo de
empréstimos. Regem-se pelos seus proprios estatutos, que devem definir e regulamentar
0 seu ambito territorial, atribuicdes, 6rgdos, competéncias, recursos e periodo de duracao,
garantindo-se, em qualquer caso, que 0s 6rgdos de governo sejam representativos dos
municipios que integram.

Neste sentido, aproximam-se mais das nossas associacdes de municipios e das
associacOes de freguesias de fins especificos, do que das comunidades intermunicipais,
considerando a especificidade dos seus fins e a falta de contiguidade territorial.

Os consorcios constituem uma formula de conciliacéo e de exercicio coordenado
de competéncias pela Administracdo Publica de que também podem fazer parte entidades
particulares. A diversidade de aplicacdes desta figura dificulta a sua qualificag&o juridica.
No entanto, alguns aspetos parecem ser relativamente consensuais: a sua configuracéo
como pessoas coletivas publicas, de carater instrumental, e de fins especificos, sem fins
lucrativos, tradicionalmente, constituidas por iniciativa dos municipios — alias, a

voluntariedade é mais consentanea com esta formula do que a sua constitui¢do obrigatoria

130 FRANCISCO TOSCANO GIL, “La articulacién juridica del fendmeno metropolitano en Andalucia”, in
REALA, n.° 312, janeiro-abril, 2010, pagina 119.
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—, podendo, no entanto, ser constituidos também por lei, para a gestdo conjunta de

funcdes, atividades e servigos.

b) Franca

Como j& referido a proposito das &reas metropolitanas, o territorio francés é
composto por 38 000 municipios, com uma média de 2 000 habitantes por municipio,
tendo alguns deles menos de 1 000 habitantes. A parte V do Cddigo Geral é dedicada a
cooperacdo local, fundada na vontade livre dos municipios, tendo em vista a elaboragéo
de projetos comuns a desenvolver de forma solidaria pelos municipios.

O Estabelecimento Publico de Cooperacdo Intermunicipal (Etablissement public
de coopeération intercomunale (EPCI)), previsto no Cddigo Geral das Comunidades
Territoriais™!, configura-se como uma pessoa coletiva publica que agrega varios
municipios, territorialmente contiguos, podendo tomar a forma de: (i) sindicatos de
municipios (syndicats de communes); (ii) comunidades de municipios (communautés de
communes); (iii) comunidades urbanas (communautés urbaines); (iv) comunidades de
aglomeracdo (communautés d'agglomération); (v) e metrépoles (métropoles).

N&o tratamos aqui das metropoles, a que ja nos referimos a proposito da
organizacao das areas metropolitanas, mas de mais formas de associacdo (voluntaria)
entre os municipios. Os syndicats de communes sdo a modalidade mais antiga de EPClIs
e podem dirigir-se a administracdo de um ou de varios servi¢os publicos locais. Os
primeiros syndicats de communes constituidos dedicavam-se a distribuicdo de energia
elétrica e ao abastecimento de &gua. As Ultimas reformas tém vindo a ser desenhadas com
vista a sua substituicdo por outras formas de cooperacdo, mas a modalidade ainda existe
em namero significativo®*?. Ao contrério dos demais EPClIs, os sindicatos de municipios
ndo tém receitas fiscais proprias.

As communautés de communes (cfr. artigo L5214-1 do Codigo Geral) tém uma
vertente sobretudo estratégica e prosseguem o desenvolvimento local. Foram criadas pela
Lei n.2 92-125, de 6 de fevereiro de 1992, e, em 2015, eram ja 1884. A constituicdo deste
tipo de EPCI depende de um critério demografico — 0s municipios tém de ter, no total,
15.000 habitantes — e de um critério geografico — na medida em que sdo adequadas para

131 Disponivel em: <https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cidTexte=L EGITEXT000006070633>
(ultima consulta em 7 de maio de 2019).

132 JAVIER TAJADURA TEJADA, “Las reformas del modelo de descentralizacion territorial de Francia: la
necesaria simplificacion del «milhojas territorial»”, in Crisis Econdmica y reforma de las Administraciones
publicas. Un estudio comparado, Madrid, INAP, 2017, pagina 285.
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zonas semiurbanas e rurais (bassins de vie). No entanto, para zonas de montanha e zonas
de baixa densidade populacional, é admitido um limiar minimo de 5.000 habitantes.

As communautés urbaines foram criadas para resolver os problemas especificos
das grandes aglomeraces urbanas. Inicialmente foram estabelecidas quatro (Bordéus,
Lyon, Lille e Estrasburgo). A Lei n.° 014-58, de 27 de janeiro de 2014, reduziu 0 niUmero
minimo de habitantes necessario para a constituicio de um EPCI sob a forma de
comunidade urbana, que passou de 450.000 para 250.000, o que se articulou com a
criagdo da metropole.

Ja a constituicdo das communautés d'agglomération (cfr. artigo L5216-1 e
seguintes do Cddigo Geral) depende de um minimo de 50 000 habitantes, tendo como
atribuices o desenvolvimento econdmico, o ordenamento do territorio e o urbanismo.
Foram criadas pela Lei de 12 de julho de 1999. Em 2000, estavam constituidas 50 e, em
2016, 26, com uma populacio total de 20 milhdes de habitantes®33,

Nos termos do artigo L5211-5, a criagcdo dos EPCIs pode ser decidida por decreto
do(s) representante(s) do Estado no(s) departamento(s) em causa, apOs acordo dos
conselhos municipais dos municipios interessados. Esse acordo deve ser expresso por,
pelo menos, (i) dois tercos dos conselhos municipais dos municipios envolvidos,
representando mais da metade da populacao total desses municipios, ou por, no minimo,
(if) metade dos conselhos municipais dos municipios que representam dois tercos da
populacdo. Esta maioria deve necessariamente incluir, (i) para a criacdo de um sindicato
de municipios, os conselhos municipais das comunidades cuja populacdo seja superior a
um quarto da populacdo total em causa; e (ii) para a criacdo de uma instituicdo pablica de
cooperacdo intermunicipal com tributacdo prdpria, a cdmara municipal do municipio cuja
populacdo é a mais numerosa, quando seja superior a um quarto da populacédo total em
causa.

A partir da notificagdo deste decreto, o conselho municipal de cada municipio
interessado tem um prazo de trés meses para decidir sobre o projeto de perimetro e sobre
0s estatutos da nova instituicdo publica de cooperacdo intercomunitaria. Na falta de
deliberag&o dentro deste prazo, a decisdo é considerada favoravel.

Ao contrario dos sindicatos de municipios (syndicats de communes), que sdo
EPCIls sem receita fiscal propria, as comunidades de municipios (communautés de

communes), as comunidades urbanas (communautés urbaines) e as comunidades de

133 JAVIER TAJADURA TEJADA, “Las reformas del modelo de descentralizacion territorial de Francia: la
necesaria simplificacion del «milhojas territorial»”, ob. cit., pagina 286.
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aglomeracdo (communautés d'agglomération), sdo EPCIs com fiscalidade prépria, o que
tem relevancia nos termos do artigo L5211-6 do Codigo Geral para efeitos da elei¢do
direta dos membros do seu 6rgdo deliberativo.

c) ltalia

O estabelecimento de relagfes de cooperacao entre as comunas (municipios) com
vista a gestdo associada dos seus fins pode fazer-se sob a forma de convencdes, de
consorcios e de unides de comunas. A sua disciplina consta do Testo unico delle leggi
sull’ordinamento degli enti locali (TUEL)'%, e da Lei n.° 56/2014, de 7 de abril (Legge
Delrio), que reforma as provincias, limitando as suas fungdes, cria e regula a cidade
metropolitana, e promove a fusdo de comunas (tanto o TUEL, como a Lei n.° 56 de 7 de
abril de 2014, promovem o redimensionamento do nimero de comunas através da sua
fusdo), e a unido de comunas, tendo em vista, neste caso, o exercicio associado de
funcdes.

As formas de cooperacdo e de associag¢do entre as comunas procuram permitir as
mais pequenas operar com uma dimensdo adequada as suas funcdes,

As convencOes visam a realizacdo de fungdes e a prestacdo de servigos
especificos, de forma coordenada, tendo as suas finalidades, duracdo, e forma de
procedimento devidamente definidas pelas comunas que podem prever formas de
convencdo obrigatdria entre autoridades locais, e destacar pessoal dos 6rgdos das
entidades participantes, a quem confiam o exercicio de func¢des publicas, ou delegar, por
acordo, delegar as fungdes numa das comunas participantes, que atua em nome das
entidades delegantes.

Por outro lado, as autoridades locais responsaveis pela gestdo associada de um ou
mais servicos e pelo exercicio associado de funcdes podem optar por criar um consorcio,
que podera ser aberto a outras entidades publicas. A assembleia do consorcio é composta
pelos representantes dos 6rgaos associados e elege o conselho de administragéo.

Entre as mesmas autoridades locais ndo pode ser constituido mais do que um
consorcio. Em caso de interesse publico significativo, a lei estadual pode prever o
estabelecimento de consdrcios obrigatorios para o exercicio de certas fungdes e servigos,

cabendo a sua implementac&o as leis regionais.

134 Sucessivamente alterada, com a Ultima alteragdo introduzida pela Lei n.° 96, de 21 de junho de 2017.
Disponivel em https://dait.interno.gov.it/documenti/testo_unico_ottobre 2017.pdf [Gltima consulta em 23
de junho de 2019].
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Por altimo, a unido de comunas € uma entidade local composta por duas ou mais
comunas, geralmente contiguas, destinada ao exercicio associado de funcGes e servigos.
Cada comuna sé pode fazer parte de uma unido de comunas, sem prejuizo do
estabelecimento de convencgdes entre as unibes de comunas ou com outras comunas
individualmente consideradas. Os 6rgdos da unido de comunas sdo o presidente, a junta
e o conselho, e sdo formados pelos responsaveis das comunas associadas.

O Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali prevé assim, em
matéria de gestdo associada entre as comunas, a tendencial voluntariedade no recurso a
formas de associacédo e de cooperacéo, a liberdade de escolha da forma organizativa e a
autonomia estatutaria do ente a constituir, sem prejuizo do estabelecimento de consoércios

obrigatorios.

d) Alemanha

Aos distritos, que sdo ja& uma forma de associacdo entre oS municipios,
merecendo a qualificacdo como entidades locais territoriais, acrescem outros modelos de
cooperacdo entre autoridades locais que ultrapassam, no entanto, 0 ambito intermunicipal,
na medida em que podem integrar, para além dos municipios, os distritos, outras entidades
publicas e, ainda, entidades privadas. A dificuldade de sistematizacdo destes mecanismos
e de identificacdo das suas caracteristicas, de que ja demos conta a propdsito das regides
metropolitanas, mantém-se, pois pese embora sigam o disposto no seu ato constitutivo,
obedecem a legislacdo do Estado federado, o que faz com que a sua configuracéo legal
varie de Estado para Estado.

De qualquer forma, é possivel identificar os principais modelos de cooperacao
entre as autoridades locais, reconduzindo-os a formas néo institucionais e a formas
institucionais de cooperacao.

Sdo formas ndo institucionais de cooperacdo, o0s grupos de trabalho
(Arbeitsgemeinschaften) e os acordos de cooperagdo para fins determinados
(Zweckvereinbarungen).

Os grupos de trabalho (Arbeitsgemeinschaften) sdo o modelo menos
formalizado de cooperacdo entre municipios e distritos. Trata-se de uma forma néo
institucional de cooperacdo, uma vez que carece de personalidade juridica, assentando
num contrato de coordenacéo, e tem em vista o estabelecimento de deveres reciprocos de

informacao e consulta, e a elaboracdo de planos de &mbito supramunicipal. Os grupos de

101



trabalho estdo muitas vezes abertos a participacdo de entidades privadas, antecedendo,
por vezes, a criagcdo de um consorcio.

Também os acordos de cooperacdo para fins  determinados
(Zweckvereinbarungen) correspondem a uma forma ndo institucional de cooperacao, de
natureza contratual. Estes acordos visam permitir o desempenho por uma autoridade local
de uma funcdo em nome de outra autoridade local ou, dito de outra forma, que uma
autoridade local, aproveite os servigos publicos de outra autoridade local, o que significa
que a autoridade local em questdo exerce, a titulo excecional, poderes fora do seu préprio
territorio. O acordo inclui disposicdes sobre o reembolso de despesas incorridas pelo
municipio encarregado da execucdo.

Por outro lado, sdo formas de cooperacao institucional: (i) os consércios entre
municipios (Zweckverbande), (ii) a empresa intermunicipal (gemeinsames Kommunalun-
ternehmen), e (iii) a unido administrativa dos municipios (Verwaltungsgemein-schaft).

Os consorcios entre municipios (Zweckverbande), sdo entidades publicas que
tem em vista o0 exercicio conjunto e continuo de uma determinada fungdo com interesse
para o desenvolvimento dos municipios. Uma caracteristica importante deste tipo de
consorcio reside na sua limitacdo ao cumprimento de uma Unica funcdo ou de um circulo
restrito de funcdes relacionadas entre si. E precisamente esta limitacio que o distingue
tanto dos distritos, como da unido dos municipios. Além das entidades territoriais locais,
também podem participar neste consorcio, outras entidades publicas e privadas, se tal
composicao ajudar a cumprir as fungdes do consércio e nao existirem razdes de interesse
publico em contréario. O estabelecimento de um consorcio realiza-se geralmente a titulo
voluntario. No entanto, é possivel que por razGes imperativas de interesse publico seja
criado um consércio obrigatério.

Por outro lado, a empresa intermunicipal (gemeinsames Kommunalun-
ternehmen), surgiu na sequéncia dos consorcios que vinham a ser estabelecidos entre
empresas municipais, permitindo, em alternativa a construcdo de dois niveis, o consorcio
e a empresa municipal, possibilitar as autoridades locais participantes o desempenho de
funcdes relacionadas através de um nivel Gnico de cooperagdo: a empresa intermunicipal.

Ja a unido administrativa dw municipios (Verwaltungsgemein-schaft), constitui
a forma mais intensa de cooperagéo intermunicipal, logo abaixo do limiar da fuséo. Os
municipios que nela participam, embora mantenham a sua plena autonomia, juridica e

politica, passam a ser coordenados pela unido. A unido € estabelecida ou dissolvida por
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lei, exercendo todas as funcdes "delegadas” pelos municipios-membros, que passam a

desempenhar apenas as funcdes intrinsecamente ligadas & comunidade local respetiva.

Em extrema sintese:
a) as iniciativas de reconfiguracdo municipal através da fusdo de municipios — atente-
se 0s casos de Espanha e de Italia —, para além de se compreenderam num contexto de
crise economica e financeira, nunca deixaram, mesmo assim, de estar associadas a adogédo
de mecanismos de cooperacao, o que releva a sua insuficiéncia para, por si s6, ultrapassar
as dificuldades resultantes de um nimero elevado de municipios de pequena dimensao.
b) O exemplo Francés é elucidativo da relacdo duvidosa entre eficiéncia da
administracdo publica local e um reduzido nimero de municipios. Apesar de representar
40% dos municipios na Unido Europeia, alguns dos quais com menos de 1 000 habitantes,
neste pais, a op¢ao passou sempre por superar a fragmentacao excessiva pela adogéo de
mecanismos associativos de cooperacdo, com a particularidade — positiva — de se
preverem modalidades diversas de organizacdo: mais ou menos complexas, com ou sem
receitas fiscais proprias.
c) A multiplicacdo de entidades e de niveis a coordenar ndo deixa de poder vir a revelar-
se problematica, e assim &, de facto, a partir do momento que passar a significar perdas
de eficiéncia e coloca em causa a unidade de a¢do da Administracdo Publica.
d) A flexibilidade é assim fundamental e resulta clara da experiéncia de Direito
comparado: (i) seja pela variedade de solugdes disponiveis para o estabelecimento de
relacBes de cooperacao, o que confere aos municipios a possibilidade de optar pela forma
que Ihes parece ser a mais adequada num determinado caso; (ii) seja pela necessidade de
combinacdo de formulas institucionais de organizacdo, dotadas de personalidade juridica,
com formulas ndo institucionais, que passam pela celebracdo de contratos entre os
municipios interessados, de que poderdo ser parte outros intervenientes, publicos e
privados, desde que constituam uma mais-valia para a prossecucéo eficiente e eficaz dos

fins publicos que motivaram o recurso a estas formas de cooperagéo.
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8§ 3.2 Regime juridico vigente e apreciagdo critica

(1) Considerac6es prévias e modo de constitui¢ao

Em Portugal, sdo 21 as comunidades intermunicipais instituidas por iniciativa dos
municipios, que ndo escolhem, no entanto, 0os municipios-parceiros, atendendo a que o
ambito territorial e, portanto, os municipios que podem, se assim o entenderem, integrar
uma determinada comunidade intermunicipal, s&o definidos pela Lei n.° 75/2013, de 12
de setembro.

O n.° 5 do artigo 80.° da Lei n.° 75/2013 proibe, no entanto, a constituicao de
comunidades intermunicipais com um ndmero de municipios inferior a 5 ou que tenham
uma populacdo que, somada, seja inferior a 85 000 habitantes.

Segundo dados do INE referentes ao censos de 2011'%®, quanto ao niimero de
habitantes por comunidade intermunicipal: (i) as comunidades intermunicipais do
Cévado, do Ave, do Tamega e Sousa, da Regido de Coimbra e do Algarve, tém mais de
400 000 habitantes; (ii) as comunidades intermunicipais da Regido de Aveiro e do Oeste,
tém mais de 300 000 habitantes; (iii) as comunidades intermunicipais do Alto Minho, do
Douro, da Regido de Leiria, da Regido de Viseu, Do e Laftes, da Beira e Serra da Estrela,
da Leziria do Tejo, e do Médio Tejo, tém mais de 200 000 habitantes; (iv) as comunidades
intermunicipais das Terras de Tras-os-Montes, do Alto Alentejo, do Alentejo Central e
do Baixo Alentejo, tém mais de 100 000; (v) e as comunidades intermunicipais do Alto
Tamega, da Beira Baixa e do Alentejo Litoral, ttm entre os 85000 e os 100 000
habitantes.

A constituicdo das comunidades intermunicipais faz-se por contrato — contrato
este publico —, nos termos do artigo 80.%, n.°s 1 e 2, da Lei n.° 75/2013. Na verdade, as
Unicas pessoas coletivas publicas cuja constituicdo estd prevista por contrato sdo as
comunidades intermunicipais e as associagdes publicas de freguesias e de municipios de
fins especificos, cujo reconhecimento &€ normativo, bastando-se com a reducdo do
contrato a escritura publica. A elaboracdo dos estatutos € deixada a autonomia estatutaria
de cada associagdo (cfr. artigos 80.° e 108.%)!3¢ em tudo o que nio contenda com o

disposto na lei, que, ao definir os fins, a forma de constituicdo, as atribuigdes, o regime

135 Disponiveis em  http://www.portalautarquico.dgal.gov.pt/pt-PT/administracao-local/entidades-
autarquicas/associacoes/ (Gltima consulta no dia 2 de julho de 2019).

136 por contraposicdo a constituicdo por lei das areas metropolitanas (cfr. n.° 1 do artigo 66.° da Lei n.°
75/2013, de 12 de setembro).
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de inscrigdo, e os poderes e deveres publicos deste tipo de associacao publica, acabe por
limita-la significativamente.

Ja a qualificacdo do contrato de associacdo pelo qual se constituem as
comunidades intermunicipais ndo goza da univocidade do contrato de sociedade,
parecendo, no entanto, ter mais elementos publicos do que privados: sdo contratos
celebrados entre entidades publicas, tratando-se, por isso, de contratos
interadministrativos, para constituicdo de uma associagdo publica, ou, mais
especificamente, de uma associacdo de municipios, estando o contrato dependente da
aprovacao pelas assembleias municipais das autarquias participantes™’.

Os termos do contrato, diz o legislador, sdo os do Codigo Civil, embora,
considerando o disposto nos artigos 80.%, n.% 1 e 3, da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro
— quanto a aprovacao das assembleias municipais como requisito de eficacia do contrato
e, nessa medida, dos estatutos da entidade instituida —, a disciplina de Direito privado
acabe por se limitar a redugdo do ato de constituicdo da associagdo, dos estatutos e das
suas alteracBes a escritura publica (cfr. artigo 168.° do Cédigo Civil), forma em regra
usada para a celebracdo de atos de direito privado, mas que acomoda bem atos de Direito
publico. Trata-se, por isso, de um contrato administrativo, pelo que sdo competentes para
a sua apreciacdo os tribunais administrativos (cfr. alinea e) do n.° 1 do artigo 4.° do
Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais).

Muito embora ndo imponha um minimo de permanéncia, considerando que as
autarquias locais integrantes de uma comunidade intermunicipal podem a todo o tempo
abandonéa-las, o artigo 65.° da Lei n.° 75/2013, procura garantir alguma estabilidade
quanto a sua composicdo. Nos termos do n.° 2 do artigo 65.°, caso 0s municipios
abandonem uma comunidade intermunicipal nos trés anos seguintes a data em que nela
ingressaram: (i) perdem todos os beneficios financeiros e administrativos que tenham
recebido em virtude da sua pertenca a mesma; (ii) e ficam impedidas, durante um periodo
de dois anos, de integrar outras associa¢cdes com a mesma finalidade.

Lamenta-se, no entanto, a sua localizacéo sistematica no Capitulo I, referente a
“natureza, criagdo e regime”, por ndo ser aplicavel as areas metropolitanas e, portanto, as
entidades intermunicipais, devendo, por isso, constar dos titulos referentes as
comunidades intermunicipais e as associa¢fes de municipios e de freguesias de fins

especificos, respetivamente.

187 JULIANA FERRAZ COUTINHO, O Publico e o Privado na Organizagdo Administrativa: da relevancia
do sujeito a especialidade da funcao, Coimbra, Almedina, 2017, paginas 238 e 239.
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Por outro lado, a liberdade de abandono esté potencialmente associada uma outra
consequéncia — a extin¢do da propria comunidade intermunicipal. Assim, se por efeito do
abandono de um ou de varios associados a comunidade passar a integrar menos de cinco
municipios ou a englobar menos de 85 000 habitantes, deixam de se verificar os requisitos
de que a lei faz depender a sua constitui¢do. Neste caso, deverd a mesma ser extinta por
falta do elemento pessoal.

(2) Atribuictes

No que se refere as atribui¢fes das comunidades intermunicipais, a perspetiva de
analise é semelhante a seguida em relacédo as areas metropolitanas e passa:

i) pela distincdo entre atribuicbes, competéncias e descentralizacao,
considerando que também a propdsito das comunidades intermunicipais se repete a
utilizacdo indiferenciada e, como tal, pouco rigorosa, destes termos;

ii) peladistincdo entre as atribuicBes que se referem a prossecucao de fins proprios
da comunidade intermunicipal, transferidas, ex novo, pelo Estado (cfr. n.% 1, 3 e 4 do
artigo 81.°); e as atribuicfes que se reconduzem & garantia do exercicio articulado das
competéncias dos municipios seus associados — veja-se 0 disposto no n.° 2 do artigo
81.0138;

iii) e pela distincdo entre as competéncias transferidas pelo Estado, por lei, e de
que as comunidades intermunicipais sdo titulares (cfr. alinea b) do n.° 3 do artigo 80.° e
artigos 81.%, n.° 1, 90.°, 96.° e 111.°), seguindo o critério dos interesses proprios das
populacdes das comunidades intermunicipais (cfr. artigos 113.° e 124.°); e as
competéncias delegadas, pelo Estado ou pelos municipios, mediante a celebracdo de um
contrato de delegagdo do exercicio e segundo 0 mesmo critério.

A relevancia destas diferenciacdes prévias € fundamental, pois apesar de a
exigéncia de previsdo legal das competéncias a delegar ser transversal (cfr. n.° 3 do artigo

81.° e n.° 2 do artigo 124.°), no caso da delegacdo de competéncias pelo Estado é

138 De acordo com este artigo, “cabe as comunidades intermunicipais assegurar a articulagdo das atuagdes
entre 0s municipios e os servicos da Administragdo central, nas seguintes areas: a) Redes de abastecimento
publico, infraestruturas de saneamento basico, tratamento de aguas residuais e residuos urbanos; b) Rede
de equipamentos de salde; ¢) Rede educativa e de formacdo profissional; d) Ordenamento do territério,
conservacao da natureza e recursos naturais; €) Seguranca e protecao civil; f) Mobilidade e transportes; g)
Redes de equipamentos puablicos; h) Promogéo do desenvolvimento econdémico, social e cultural; i) Rede
de equipamentos culturais, desportivos e de lazer”.
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necessaria uma nova norma de habilitacdo, distinta da Lei n.° 75/2013, ao contrario do
que acontece quando a delegacdo do exercicio das competéncias € realizada pelos
municipios (cfr. n.° 2 do artigo 124.°, do n.° 3 do artigo 81.° e do n.° 1 do artigo 128.9).
Ou seja, 0 municipio pode, com fundamento na Lei n.° 75/2013, celebrar contratos de
delegacdo nos dominios dos interesses proprios das populacBes das entidades

intermunicipais sem necessidade de uma nova norma de habilitagéo.

As atribuicdes e competéncias transferidas, ao abrigo da Lei n.° 50/2018, pelos
Decretos-Leis n.%s 99/2018, de 28 de novembro, 101/2018, de 29 de novembro, 192/2018,
de 29 de novembro, e 103/2018, de 29 de novembro, podem também ser exercidas pela
comunidade intermunicipal, reiterando-se os considerandos e as observacdes feitas nas
paginas 53 e seguintes, quanto as areas metropolitanas, atendendo a que a disciplina
estabelecida se refere as entidades intermunicipais e, portanto, inclui tanto as areas

metropolitanas como as comunidades intermunicipais.

(3) Estrutura organica e competéncias

Os 6rgdos das comunidades intermunicipais estdo sujeitos ao regime previsto nos
artigos 80.° a 107.° da Lei n.° 75/2013, aplicando-se, em tudo o que ndo esteja previsto
nestas disposi¢des, o regime juridico dos 6rgaos municipais (cfr. artigo 104.° da Lei n.°
75/2013) e, subsidiariamente, a Parte Il do CPA, em particular, o Capitulo 11 da Parte II,
no qual se prevé o regime dos 6rgdos colegiais.

Sao hoje 6rgdos da comunidade intermunicipal: (i) a assembleia intermunicipal,
(if) o conselho intermunicipal, (iii) o secretariado executivo intermunicipal, e (iv) o
conselho estratégico para o desenvolvimento intermunicipal (cfr. artigo 82.° da Lei n.°
75/2013).

A assembleia intermunicipal, pelas suas competéncias e composic¢ao (& composta
por membros das assembleias municipais dos municipios associados), configura-se como
um Orgdo deliberativo, representativo dos associados. Os membros da assembleia
intermunicipal sdo eleitos de forma proporcional ao numero de cidadédos eleitores dos
municipios que integram a comunidade intermunicipal, e a eleicdo decorre, em cada
assembleia municipal, por colégio eleitoral, constituido pelo conjunto dos membros da
assembleia municipal, eleitos diretamente, e mediante a apresentacdo de listas (cfr. n.% 1
e 2 do artigo 83.° da Lei n.° 75/2013).
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A representatividade dos municipios associados €, alias, assegurada, ndo sé por
esta via, como também pela relacdo deste 6rgdo com o secretariado executivo, uma vez
que compete a assembleia intermunicipal, sob proposta do conselho intermunicipal,
eleger o secretariado executivo intermunicipal e aprovar mog6es de censura contra ele
(cfr. alineas c) e f) do artigo 84.%)*%,

Por outro lado, o conselho intermunicipal é um 6rgdo de natureza hibrida, uma
vez que dispde ndo sé de competéncia tipicas de um drgao deliberativo, como também de

competéncias executivas'#

, constituido pelos presidentes das caAmaras municipais dos
municipios que integram a comunidade intermunicipal, e tem um presidente e dois vice-
presidentes, eleitos por aquele, de entre os seus membros (cfr. artigo 88.°, n.% 1 e 2, da
Lei n.° 75/2013).

O mandato dos membros do conselho intermunicipal coincide com o que
legalmente estiver fixado para os érgdos das autarquias locais (cfr. artigo 101.° da Lei n.°
75/2013), pelo que tem a duracdo de quatro anos, a semelhanca do mandato dos 6rgéos
autarquicos nos termos do n.° 1 do artigo 220.° da Lei orgénica n.° 1/2001, de 14 de
agosto’*!, estabelecendo-se uma relagdo de interdependéncia com o mandato dos
presidentes de cdmara municipal, na medida em que a perda, a cessacdo e a reniincia ao
mandato de presidente de cdmara municipal determina o0 mesmo efeito no mandato dos
6rgdos do conselho intermunicipal (cfr. n.° 2 do artigo 101.9).

Nos termos do n.° 2 do artigo 105.° da Lei n.° 75/2013, as deliberacdes do conselho
intermunicipal consideram-se aprovadas quando os votos favoraveis dos seus membros
correspondam, cumulativamente, a um ndmero igual ou superior ao dos votos
desfavoraveis e a representacdo de mais de metade do universo total de eleitores dos
municipios integrantes da comunidade intermunicipal. Para este efeito, considera-se que
0 voto de cada membro € representativo do nimero de eleitores do municipio de cuja

camara municipal seja presidente (cfr. n.° 3 do artigo 105.° da Lei n.° 75/2013).

139 330 ainda competéncias da assembleia intermunicipal (cfr. artigo 84.%): eleger a mesa da assembleia
intermunicipal; aprovar, sob proposta do conselho intermunicipal, as op¢des do plano, o orgamento e as
suas revisfes, bem como apreciar o inventario de todos os bens, direitos e obrigacfes patrimoniais e
respetiva avaliacdo e, ainda, apreciar e votar os documentos de prestacdo de contas; aprovar o seu regimento
e 0s regulamentos, designadamente de organizagdo e funcionamento; exercer os demais poderes que lhe
sejam conferidos por lei, pelos estatutos ou pelo regimento.

140 PEDRO COSTA GONGALVES, “As entidades intermunicipais — em especial, as comunidades
intermunicipais”, in Questdes Atuais de Direito Local, n.° 1, janeiro/marco, 2014, pagina 30.

141 pyblicada no Didrio da Republica, 12 Série, n.° 188, de 14 de agosto de 2001, e sucessivamente alterada,
com a Ultima alteracdo introduzida pela Lei Organica n.° 3/2018, de 17 de agosto.
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Ja o secretariado executivo intermunicipal é o 6rgdo executivo, por exceléncia,
das comunidades intermunicipais, podendo constituir-se: (i) como 6rgdo singular,
composto por um primeiro-secretério; (ii) como 6rgéo colegial, composto por um ou dois
secretarios intermunicipais, sendo necessaria, para o efeito, uma deliberacdo unanime do
conselho intermunicipal (cfr. artigo 93.9).

Compreende-se mal as disposi¢cbes quanto a composicdo do secretariado
executivo intermunicipal: seja por da Lei n.° 75/2013 ndo resultar claro quem podera
integrar a lista ordenada dos candidatos a membros do secretariado executivo
intermunicipal a submeter a votacdo pela assembleia intermunicipal, sob proposta do
conselho, nos termos do artigo 94.°%; seja pelos constrangimentos e impasses que podera
implicar, quanto ao funcionamento do 6rgdo, a sua constituicdo por um ou por dois
membros.

O mandato dos membros secretariado executivo intermunicipal tem inicio com a
tomada de posse e cessa com a elei¢cdo de novo presidente do conselho intermunicipal, na
sequéncia da realizacdo de elei¢des gerais para 0s 6rgaos deliberativos dos municipios,
sem prejuizo do disposto no artigo seguinte (cfr. n.° 3 do artigo 101.°). Os membros do
secretariado executivo intermunicipal tomam posse perante o conselho intermunicipal no
prazo maximo de cinco dias apds as elei¢des a que se refere o artigo 94.° (cfr. artigo
100.9).

O secretariado executivo intermunicipal responde:

i) perante o conselho intermunicipal, a quem cabe acompanhar e fiscalizar a sua
atividade, o que, no limite, pode levar a sua demisséo, nos termos da alineag) don1e
do n.° 3 do artigo 90.5;

ii) perante a assembleia intermunicipal, que tem competéncia para aprovar
moc0es de censura (cfr. alinea f) do artigo 84.°);

iii) perante a assembleia municipal, a qual compete convocar a comunidade
intermunicipal — entenda-se, o conselho intermunicipal com faculdade de delegagédo no
secretariado executivo intermunicipal. —, com o limite de duas vezes por ano, para
responder perante os seus membros pelas atividades desenvolvidas no ambito da
comunidade intermunicipal do respetivo municipio (cfr. alinea a) do n.° 5 do artigo 25.9),
e aprovar mocdes de censura — com o limite maximo de uma por mandato —, que
provocam a sua demissdo, o que possibilita aos municipios uma intervencdo direta na

organizacao interna da comunidade intermunicipal (cfr. alinea b) do n.° 5 do artigo 25.°).

109



Neste sentido, determina a demissdo do secretariado executivo intermunicipal
(cfr. artigo 102.9): (i) a aprovacdo de mocgOes de censura pela maioria das assembleias
municipais dos municipios que integram a respetiva comunidade intermunicipal; (ii) as
deliberacdes do conselho intermunicipal e da assembleia municipal previstas no n.° 3 do
artigo 90.° e na alinea f) do artigo 84.°.

Nos termos do artigo 98.°, o conselho estratégico para o desenvolvimento
intermunicipal € um 6rgdo de natureza consultiva, destinado ao apoio ao processo de
deciséo dos restantes 6rgdos da comunidade intermunicipal. O conselho estratégico para
0 desenvolvimento intermunicipal € constituido por representantes das instituicoes,
entidades e organizagcBes com relevancia e intervencdo no dominio dos interesses
intermunicipais. Compete ao conselho intermunicipal deliberar sobre a composicdo em
concreto do conselho estratégico para o desenvolvimento intermunicipal, assegurando-se
assim que a composicdo resulte do exercicio do poder de auto-organizacdo das

comunidades intermunicipais, ao contrario do que chegou a acontecer na Lei n.° 11/2010.

Ora, conhecida a composicao, as competéncias e a forma de funcionamento dos
orgdos da comunidade intermunicipal, a validade da formacdo da sua vontade implica
ainda, sob pena de nulidade das deliberagdes (cfr. alinea h) do n.° 2 do artigo 161.° do
CPA): (i) o preenchimento do quérum deliberativo; (ii) a aprovagdo pela maioria
deliberativa exigida.

Neste sentido, e ndo esquecendo as disposicdes especificas relativamente as
deliberacbes dos 6rgdos das comunidades intermunicipais — nos termos do n.° 2 do artigo
105.°, as deliberacbes do conselho intermunicipal consideram-se aprovadas quando 0s
votos favoraveis dos seus membros correspondam, cumulativamente, a um nimero igual
ou superior ao dos votos desfavoraveis e a representacdo de mais de metade do universo
total de eleitores dos municipios integrantes da area metropolitana ou da comunidade
intermunicipal — serd de observar quanto ao demais o disposto quanto aos 0rgdos das
autarquias locais, pelo que:

i) s6 podem reunir e deliberar quando esteja presente a maioria do namero legal dos
seus membros (cfr. n.° 1 do artigo 54.° da Lei n.° 75/2013);

i) as deliberacdes consideram-se aprovadas pela maioria deliberativa prevista no n.°
2 do artigo 54.° da Lei n.° 75/2013 e no n.° 3 do artigo 116.° da Constituigcdo, de acordo

com os quais as delibera¢des sdo tomadas a pluralidade de votos, tendo o presidente voto
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de qualidade em caso de empate, ndo contando as abstencdes para o apuramento da
maioria.
De cada sesséo ou reunido deve ser lavrada uma ata constituindo a mesma um

requisito de eficacia das deliberacdes colegiais (cfr. n.° 1 do artigo 57.°).

De acordo com o n.° 1 do artigo 105.° do Lei n.° 75/2013 que se refere as entidades
intermunicipais e, portanto, as areas metropolitanas e as comunidades intermunicipais,
uma vez aprovadas pela maioria exigida, as deliberac6es de qualquer um dos 6rgédos das
comunidades intermunicipais vinculam os municipios que as integram. Basta, portanto,
que sejam validas e eficazes para que vinculem os municipios associados: ndo ha qualquer
distincdo face as areas metropolitanas quanto aos termos desta vincula¢do, nem quanto a
vinculacdo em si mesma, permitindo-se as comunidades intermunicipais o desempenho
das mesmas funcdes (verticais) de coordenacdo, tradicionalmente atribuidas apenas as

areas metropolitanas.

(4) Financiamento

Por se tratar, ao contrario das associacGes de municipios e freguesias de fins
especificos, de entidades intermunicipais, a semelhanca das areas metropolitanas, o
regime do financiamento e endividamento das comunidades intermunicipais esta previsto
na Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro. Neste sentido, retomam-se, a propésito das
comunidades intermunicipais, 0s considerandos e as observaces feitas nas paginas 68 e
seguintes, quanto ao financiamento, endividamento, mecanismos de controlo e de
garantia da transparéncia, das areas metropolitanas.

De facto, a Unica diferenciacéo prevista face as areas metropolitanas reconduz-se
ao montante da transferéncia do Or¢amento do Estado, uma vez que, nos termos do n.° 1
do artigo 69.°, fixa-se, para as areas metropolitanas, o equivalente a 1% do Fundo de
Equilibrio Financeiro (FEF) dos municipios que integram a respetiva area metropolitana
e, para as comunidades intermunicipais, o equivalente a 0,5% do FEF dos municipios que
integram a respetiva comunidade intermunicipal.

Por outro lado, também se reiteram, agora a propdsito das comunidades
intermunicipais, as duvidas suscitadas pelo Titulo IV-A da Lei n.° 73/2013 (cfr. paginas
68 e seguintes) relativo ao financiamento dos custos associados a transferéncia de

atribuicbes e de competéncias para as entidades intermunicipais, atendendo a
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dependéncia do Fundo de Financiamento da Descentralizacdo quanto ao previsto nas
futuras Leis do Orcamento do Estado, com claro prejuizo para a concretizacdo da
transferéncia de atribuicGes e de competéncias para 0s anos de 2019 e 2020.

8§ 4.° Sintese conclusiva do capitulo 11

No que se refere a qualificacdo juridica e a posicdo das comunidades intermunicipais
no modelo de Administracdo publica local constitucionalmente previsto:
1. Em causa estd a adocdo de uma forma de organizacdo que permita superar 0S
problemas resultantes da fragmentagdo municipal por via da constituicdo de relagdes de
cooperacdo e de colaboracdo na prestacdo de servicos e na disponibilizacdo de
infraestruturas.
2. As alternativas constitucionalmente admissiveis passam: (i) pela agregacdo de
municipios, alterando-se os dados do problema e, portanto, os elementos a organizar, e,
em teoria, superando-se a fragmentacdo municipal, o que desde ja se descarta; (ii) pela
constituicdo de associacdes de municipios nos termos do artigo 253.° da Constituicéo;
(iii) pela constituicdo de empresas intermunicipais e de fundagdes municipais; (iv) pela
adocdo de formas ndo institucionalizadas de cooperacdo e de colaboragdo, como a
celebracdo de contratos interadministrativos e o estabelecimento de acordos informais
entre 0s municipios.
3. O valor fundamental da identidade historica e cultural de cada um dos municipios
existentes em Portugal sobrepde-se aos valores (predominantemente econdémicos e
financeiros) que poderdo estar subjacentes a sua agregacdo. Em Franca, por exemplo,
pese embora o numero elevadissimo de municipios, correspondentes a 40% dos
municipios existentes da Unido Europeia, e com uma média inferior a 2 000 habitantes —
em Portugal a média ronda os 34 000 habitantes por municipio —, a op¢ao passou sempre
pela previsdo de formas diversificadas de cooperacdo e de colaboragao.
4. Por outro lado, nos paises que optaram pela agregacdo de municipios, 0 recurso
complementar a formas de cooperacdo e de colaboracdo (institucionalizadas ou ndo),
atesta a sua insuficiéncia como medida dirigida a ultrapassar os problemas da

fragmentacdo municipal e, portanto, a sua desadequagao.
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5. Considerando o0s modelos de organizacdo constitucionalmente previstos, na
definicdo da forma de organizagdo adequada ao contexto nacional, terdo de ser
respeitados os seguintes limites: (i) ndo é possivel constituir um novo tipo de autarquia
local para além dos tipos constitucionalmente previstos, o que se traduz, quer na proibicao
de constituicdo de novas pessoas coletivas publicas com os elementos previstos no n.° 2
do artigo 235.° da Constituicdo, quer na proibicdo de utilizacdo do nomen iuris de
autarquia local, municipio, freguesia e regiGes administrativa, por pessoas coletivas
publicas que ndo preencham aqueles requisitos; ii) optando-se pelo recurso a associa¢des
de municipios, tem de ser assegurada a voluntariedade da participacdo dos municipios
para que a associacdo publica constituida mereca aquela qualificacdo, nos termos do
artigo 253.° da Constituicdo, sendo por isso constitucionalmente inadmissivel a sua
constituicdo por lei, bem como o carater obrigatdrio da participa¢do dos municipios, como
chegou a ser previsto no Decreto da Assembleia da Republica n.° 132.%/X11, submetido a
fiscalizacdo preventiva da constitucionalidade, e sobre o qual se veio a pronunciar o
Tribunal Constitucional no Acordao n.° 296/2013; iii) a habilitacdo constitucional das
associacfes de municipios resulta do artigo 253.° da Constituicdo, pelo que ndo pode
assentar em critérios de insularidade ou de dimensédo da area urbana, uma vez que estes
critérios sdo os que habilitam a constituicdo de outras formas de organizacdo autéarquica,
nos termos do n.° 3 do artigo 236.° da Constituicdo, para além das associacdes de
municipios e das autarquias locais.

6. A opcdo pela constituicdo de associa¢es de municipios, ndo invalida o recurso a
outras formas de cooperacdo e de colaboracdo entre 0os municipios, como as fundacdes
municipais, as empresas intermunicipais, 0s contratos interadministrativos e os acordos
informais. A variedade de mecanismos previstos é essencial por garantir aos municipios,
a flexibilidade que a escolha do meio adequado ao caso concreto impde.

7. A configuracdo legal das comunidades intermunicipais sempre suscitou poucas
duvidas quanto a sua integracao na categoria das associacdes de municipios, prevista no
artigo 253.° da Constituicdo, arredando-se a sua inclusdo na categoria das autarquias
locais e das outras formas de organizacdo autarquica, seja pela existéncia facultativa das
comunidades intermunicipais e pela falta de representatividade democratica direta dos
seus oOrgdos, seja pelo carater residual da categoria das outras formas de organizagédo
autarquica, a definir, por exclusdo de partes, face as categorias de autarquia local e de

associagao de municipios.
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8. Antegracdo na categoria da associa¢ao de municipios exige a voluntariedade quanto
a sua constituicdo, o que alias foi assumido pelo legislador apds o 25 de abril, mesmo
antes de ser consagrada como uma exigéncia constitucional pela Lei de Reviséo
Constitucional de 1982.

9. Pese embora ndo possam escolher a comunidade intermunicipal a que pertencem,
uma vez que a sua composicdo territorial é definida por lei, nem definir as suas
atribuic@es, por se tratar de uma pessoa coletiva publica; as comunidades intermunicipais
sdo constituidas por iniciativa dos seus associados, que podem decidir se integram,
aderem ou abandonam uma determinada comunidade intermunicipal. Esta liberdade de
associacdo (ou de ndo associagdo), projeta-se, desde logo, na sua forma de constituicdo —
por contrato, e ndo por lei, sujeito a escritura pablica, a aprovar pelas assembleias
municipais, e outorgado pelos presidentes dos 6rgdos executivos dos municipios
envolvidos —, e na possibilidade de, em alternativa a pertencer a uma comunidade
intermunicipal, constituir uma associacdo de municipios e de freguesias de fins
especificos ou, pura e simplesmente, ndo pertencer a nenhuma associacgao publica deste
tipo.

10. De facto, as associagbes de municipios de fins especificos tanto podem ser
constituidas por municipios que integram uma determinada comunidade intermunicipal
ou comunidades intermunicipais diferentes, como por municipios que optaram por nao
integrar ou aderir a uma comunidade intermunicipal.

11. A opcdo de abandono de uma determinada comunidade intermunicipal, ndo deixa,
no entanto, de ser condicionada pelas consequéncias que lhe estdo associadas. Caso 0s
municipios abandonem uma comunidade intermunicipal nos trés anos seguintes a data
em que nela ingressaram: (i) perdem todos os beneficios financeiros e administrativos
que tenham recebido em virtude da sua pertenca a mesma; (ii) e ficam impedidas, durante
um periodo de dois anos, de integrar outras associacfes com a mesma finalidade. Por
outro lado, a liberdade de abandono estd potencialmente associada uma outra
consequéncia — a exting¢do da propria comunidade intermunicipal, por falta, a posteriori,
dos requisitos de que depende a sua constituicao.

12. S&o 6rgdos das comunidades intermunicipais, a assembleia intermunicipal (6rgao
deliberativo), o conselho intermunicipal (6rgdo com competéncias deliberativas e
executivas), o secretariado executivo intermunicipal (6rgdo executivo) e o conselho

estratégico para o desenvolvimento intermunicipal (6rgdo consultivo).
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13. A composicdo dos seus Orgdos assegura a representatividade dos municipios
associados: (i) os membros da assembleia intermunicipal sdo eleitos pelo colégio
eleitoral, constituido pelo conjunto dos membros da assembleia municipal; (ii) o conselho
intermunicipal é constituido pelos presidentes das camaras municipais dos municipios
que integram a comunidade; (iii) os membros do secretariado executivo intermunicipal
séo eleitos pela assembleia intermunicipal, sob proposta do conselho intermunicipal; (iv)
e o0 conselho estratégico para o desenvolvimento intermunicipal é constituido por
representantes das instituicGes, entidades e organizacfes com relevancia e intervengao no
dominio dos interesses intermunicipais, designados pelo conselho intermunicipal.

14. O secretariado executivo intermunicipal, 6rgdo executivo por exceléncia da
comunidade intermunicipal, responde perante: (i) o conselho intermunicipal, a quem cabe
acompanbhar e fiscalizar a sua atividade, o que pode levar a sua demissao; (ii) a assembleia
intermunicipal, que tem competéncia para aprovar mog¢oes de censura; (iii) e a assembleia
municipal, a qual compete convocar a comunidade intermunicipal — entenda-se, o
conselho intermunicipal, com faculdade de delegacdo no secretariado executivo
intermunicipal —, e aprovar mocdes de censura — com o limite maximo de uma por
mandato —, que provocam a sua demissdo, possibilitando assim aos municipios uma
intervenc&o direta na organizagéo interna da comunidade intermunicipal.

15. Como associagOes publicas, as comunidades intermunicipais constituem uma forma
de Administracdo autbnoma, estando sujeitas, por parte do Estado, a um controlo (tutela)
de mera legalidade, incompativel com um controlo quanto ao mérito, conveniéncia ou
oportunidade da sua atuacao.

16. O regime financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais, para além
de as sujeitar a um dever de transparéncia essencial para a efetividade do controlo a
realizar pela DGAL e pelo Tribunal de Contas, prevé ainda a sujeicdo da sua contabilidade
as regras da contabilidade pablica, a limitagdo das despesas aos encargos decorrentes da
prossecucdo das atribuicGes que Ihe estdo confiadas e a possibilidade de contrairem
empréstimos a curto, médio e longo prazos, a incluir no montante da divida total relevante
para os limites da capacidade de endividamento dos municipios.

17. A integracdo das comunidades intermunicipais na nogdo funcional de entidades
intermunicipais serve dois propoésitos: (i) sujeita-as a um regime comum, também
aplicavel as areas metropolitanas; (ii) define-as, a semelhanca das areas metropolitanas,
como padrdo de referéncia para a delimitagdo das NUTS IlI; (iii) demarca-as das

associacOes de municipios e de freguesias de fins especificos.

115



18. A sujeicdo das areas metropolitanas e das comunidades intermunicipais a um regime
comum assenta no pressuposto de que, pese embora ndo partilhem da mesma habilitagéo
constitucional, referindo-se, portanto, a realidades diferentes, ambas servem para garantir
um nivel intermédio entre os municipios e o Estado, na falta de regides administrativas.
19. A par do regime comum que lhes é aplicavel, também o critério de composicao
territorial € 0 mesmo, atenta a remissdo para as NUTS Ill. Ou seja, apesar de haver
liberdade de opcdo quanto a integracdo, adesdo ou abandono de uma determinada
comunidade intermunicipal, esta liberdade ndo deixa de ser condicionada: (i) pela
proibicdo de constituicdo de comunidades intermunicipais com um nimero de municipios
inferior 5 ou que tenham uma populacédo inferior a 85 000 habitantes, garantindo-lhes
alguma estabilidade; (ii) pela comunidade intermunicipal em relacdo a qual pode ser
exercida, uma vez que a sua composicao territorial esta previamente definida na lei, por
referéncia NUTS I11, as mesmas que definem a composicao das areas metropolitanas.
20. No entanto, esta partilha com as areas metropolitanas do critério de composi¢do
territorial, desconsidera mais as especificidades das areas metropolitanas do que as das
comunidades intermunicipais, que se reconduzem, no caso das comunidades
intermunicipais, ao numero de municipios e de habitantes e, no caso das areas
metropolitanas, a critérios de insularidade ou de dimenséo da area urbana, entendida ndo
apenas como uma area de elevada densidade populacional, mas também como uma area
com dinamicas proéprias, entre centro e periferia.

21. Com a Lei n.° 11/2003 registou-se um aumento significativo das atribuicdes das
comunidades intermunicipais, com o0 correspondente alargamento das fontes de
financiamento e reajuste das competéncias dos seus 6rgdos. A previsdo de dois tipos de
comunidades intermunicipais — de fins especificos e de fins multiplos —, marcou a
transicdo para um novo modelo de associacdes de municipios, que até ao momento
surgiam configuradas apenas como pessoas coletivas publicas de fins especificos. A Lei
n.> 45/2008 manteve esta distin¢cdo, embora reservando a denominacdo comunidades
intermunicipais para as associa¢des de fins multiplos, e previu ainda como atribuigdo a
articulacdo da atuacdo dos municipios com a Administracdo central para alem da acéo
dos municipios entre si, aproximando-as do papel a desempenhar pelas regides
administrativas. A configuragdo das comunidades intermunicipais como pessoas
coletivas de fins maltiplos manteve-se a luz da Lei n.° 75/2013, podendo as suas
atribuic@es ser organizadas de acordo com critérios diversos. Assim, atendendo ao carater

proprio ou derivado das atribuicdes, é possivel distinguir entre as atribuicbes que se
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reconduzem a prossecucdo dos fins dos seus associados e as atribuicbes proprias,
transferidas ex novo pelo Estado. Ja considerando o seu objeto, pode-se distinguir entre:
(i) as atribuicdes que se reconduzem a garantir a articulacdo entre os municipios, seja por
via do planeamento dos investimentos a realizar, seja ao nivel dos investimentos
municipais de carater intermunicipal; (ii) as atribuicdes que se traduzem na participacao
(institucionais) em entidades publicas de a&mbito intermunicipal e, j& no plano co
constitutivo, na participacdo na definicdo de redes de servigos e equipamentos de &mbito
intermunicipal e na gestdo de programas de desenvolvimento; (iii) e as que tém em vista
a articulacdo entre os municipios e os servi¢os da Administracao central.

22. Ja quanto as competéncias dos seus 6rgaos, as que sao transferidas quando haja lugar
a transferéncia de atribuicdes, acrescem as delegadas pelo Estado ou pelos municipios
(aqui, desassociadas da transferéncia de atribuicBes), por via de contrato
interadministrativo, sendo, no entanto, necessario, no caso da delegacéo feita pelo Estado,
lei prévia habilitante, considerando que a Lei n.° 75/2013 (e mal) s6 € suficiente nos casos
em que a delegacdo é feita pelo municipio.

23. As atribuicBes das comunidades intermunicipais sdo hoje as mesmas das areas
metropolitanas. Esta indistingdo estende-se as atribuicdes transferidas pelo Estado ao
abrigo da Lei n.° 50/2018, uma vez que a transferéncia é feita por referéncia as entidades
intermunicipais: as competéncias com vista a prossecucao das atribuicdes transferidas sdo
exercidas, no caso das comunidades intermunicipais, pelo secretariado executivo
intermunicipal (apesar de a lei fazer referéncias apenas as competéncias delegadas nos
termos do artigo 120.°, por maioria de razdo, e comparando com a solucgéo prevista para
as areas metropolitanas, também as competéncias associadas a transferéncia de
atribuicoes deverdo ser exercidas por este 6rgao — cfr. alinea u) do n.° 1 do artigo 96.° e
alineas dd) e IlI) do n.° 1 do artigo 76.° da Lei n.° 75/2013); e no caso das areas
metropolitanas, pelo conselho metropolitano.

24. O acordo prévio de todos 0s municipios que integram as comunidades
intermunicipais de que depende esta transferéncia ndo se afigura facil, considerando que
a previsdo dos recursos financeiros necessarios para cobrir o acréscimo de despesas
resultante da assuncdo de novas atribuicdes e competéncias constam do Fundo de
Financiamento da Descentralizacdo, cuja disciplina especifica haverd de resultar das
subsequentes Leis do Orcamento de Estado. Desconhece-se assim, os critérios de
distribuicéo e respetivo procedimento, aspetos fundamentais para o acordo prévio de que

depende a transferéncia para os anos de 2019 e de 2010.
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25. Apesar da amplitude das suas atribuicbes, ndo é possivel, a semelhanca do que
acontece com as areas metropolitanas, prever a elei¢do direta dos 6rgéos das comunidades
intermunicipais por tal implicar a violagdo do principio da tipicidade das autarquias
locais.
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CONCLUSOES GERAIS E PROPOSTAS

1. Asconclusdes gerais e as propostas que se seguem, partem do pressuposto de que
haverd lugar a constituicdo de regides administrativas, por s6 assim se poder avaliar, a
luz do modelo de Administracdo Publica definido na Constituicdo da Republica
Portuguesa, dos principios da organizacdo administrativa, e dos principios que, ndo se
referindo especificamente a organizacdo administrativa, ndo podem deixar de se aplicar
a tomada de decisdes de organizacao (referimo-nos ao principio da proporcionalidade),
as alternativas possiveis quanto as dareas metropolitanas e as comunidades
intermunicipais, tal como elas se apresentam configuradas na Lei n.° 75/2013, de 12 de
setembro.

2. Como toda e qualquer forma de organizacdo, as areas metropolitanas e as
comunidades intermunicipais devem a sua configuracdo legal ao nivel de
descentralizacdo existente no momento em que foram constituidas, no contexto, também
ele particular, de um Estado que “respeita na sua organizagao e¢ funcionamento, 0 regime
autonémico insular e os principios da subsidiariedade, da autonomia das autarquias
locais e da descentralizagdo democratica da administragdo publica” (cfr. artigo 6.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa (Constituicdo ou CRP)), distinguindo-se: (i) do
federalismo cooperativo alemdo, pelo carater unitario, parcialmente regional; e (ii) do
regionalismo total de Espanha e de Italia, pela falta de niveis territoriais intermeédios
entre Estado e autarquias locais, centro e periferia.

3. A opcdo, mantida, no essencial, até agora, pelas &reas metropolitanas e pelas
comunidades intermunicipais, como formas de organizacdo a adotar num plano
supramunicipal e sub-regional, acabou por evoluir, sobretudo a partir das Leis n.°s
10/2003 e 11/2003, para a sua configuragdo como duas solugdes alternativas as regides
administrativas. De facto, pese embora ndo se possam qualificar como autarquias locais,

as areas metropolitanas e as comunidades intermunicipais sdo hoje pessoas coletivas
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publicas de fins maltiplos ou gerais, com atribuicdes bastante extensas, onde se incluiu,
por exemplo, a articulagdo das atuagdes entre os municipios e a Administragdo Central,
desenvolvendo a sua atividade numa determinada circunscrigéo territorial.

4. A aproximacdo das comunidades intermunicipais as areas metropolitanas por via
das atribui¢des a que estdo vinculadas e da sua inclusdo na noc¢éo funcional de entidades
intermunicipais — & qual esta associado um regime comum e em fungéo da qual foram
definidas as NUTS Il —, acabou por acompanhar esta tendéncia. Por outro lado,
contribuiu para a descaracterizacao das realidades subjacentes a cada uma destas formas
de organizacdo, ignorando a diferente habilitacdo constitucional em que assentam: as
areas metropolitanas, como formas de organizacdo autarquica, no n.° 3 do artigo 236.°,
e as comunidades intermunicipais, como associa¢fes de municipios, no artigo 253.°.

5.  Este modelo, constitucionalmente duvidoso, de “gestacdo das regides a partir da
base”!#?, através de uma aproximagao sucessiva a figura das regides administrativas,
tem por base o pressuposto, que agora se altera, da opcdo de descentralizar sem
regionalizar.

6.  De facto, ao longo dos anos, foram-se prevendo solugdes mais ou menos precarias,
desajustadas do modelo de administracdo publica constitucionalmente previsto, que
acabaram por perdurar no tempo, pela auséncia de uma estratégia de fundo e da reflexdo
prévia que deve anteceder uma verdadeira reforma. E a ideia de Administracio Publica
constitucionalmente prevista que serve de fundamento e limite as opc¢des a tomar pelo
legislador e pelas pessoas coletivas publicas primérias (Estado, regides autdbnomas e
autarquias locais), e ndo o contrario.

7.  Pelo que, a luz da Constituicdo, ndo € alternativa manter a configuracédo legal das
areas metropolitanas e das comunidades intermunicipais, em detrimento da constituicdo
de regides administrativas, mas sim adaptar aquelas formas de organiza¢do ao modelo
de administracéo constitucionalmente previsto, e de acordo com o qual a distin¢éo entre
as areas metropolitanas e as comunidades intermunicipais, por um lado, e as regides
administrativas, por outro, é clara e insuscetivel de confusdes.

8. Da mesma forma, ndo nos parece que a constituicdo de regides administrativas
ponha em causa a continuidade de outras formas de organizacdo que tém em vista, com
referéncia a uma realidade especifica, com problemas proprios, criar relagdes de

cooperacdo e de colaboracdo. Ainda que possam ter, ocasionalmente, ambitos

142 JorGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Anotada, tomo II1, Coimbra, Coimbra
Editora, 2007, pagina 528.
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territoriais parcialmente coincidentes. A extin¢do, pura e simples, destas formulas
institucionais de organizagédo, ndo nos parece adequada: (i) seja porque se referem a
realidades especificas, que se mantém, pese embora a constituicdo de regides
administrativas; (ii) seja pela flexibilidade que as caracteriza.

9.  Por outro lado, ndo ha formulas organizativas autossuficientes, que se bastem a si
mesmas na garantia da eficiéncia e da unidade da atividade administrativa. A ideia de
multiplicidade de formas de organizacéo e de modelos de gestdo disponiveis (pense-se
nas fundagbes municipais, nas empresas intermunicipais e nas associacfes de
municipios de fins especificos), assim como a previsdo de mecanismos nao
institucionais de cooperacéo e de colaboragdo, como os contratos interadministrativos,
permite aos municipios um juizo de proporcionalidade quanto ao mecanismo mais
adequado, aferindo, primeiro, com referéncia a uma funcdo, da necessidade de
constituicdo de uma nova pessoa coletiva em face dos demais mecanismos existentes e,
depois, uma vez verificada a sua insuficiéncia, pela identificagdo do tipo de pessoa
coletiva mais adequado ao desempenho daquela atividade.

10. No entanto, é imprescindivel a adaptacdo das areas metropolitanas e das
comunidades intermunicipais a um futuro modelo regional. A manutencdo da sua
configuragdo atual, pensada no contexto da auséncia de um nivel intermédio entre os
municipios e o Estado, tem associado, num novo contexto, de regionalizacdo, 0s riscos
da sobreposicao e da fragmentacao.

11. Porque ndo ha uma férmula organizativa Unica, mas varias formulas que devem
conviver sob uma ideia (Unica) de Administracdo, a existéncia de planos ou de
programac0es parciais, que consideram isoladamente uma determinada entidade ou
funcéo, por muito bem elaborados que sejam, necessitam de estar integrados num plano
estratégico global'*3, sem o qual ndo é possivel garantir um modelo de organizagdo
administrativa equilibrado.

12. O processo de organizacdo administrativa faz-se assim tendo em consideracao: (i)
0 papel e a posicdo da pessoa coletiva que se pretende constituir face as entidades ja
existentes, designadamente, atendendo aos conflitos positivos (ou negativos) que podem
surgir; (ii) os efeitos que provoca no relacionamento entre entidades administrativas;
(iii) a propria compreensao/percecdo dos particulares quanto ao seu papel e modo de

funcionamento.

143 Cfr. Luis BLANCO DE TELLA/FRANCISCO GONZALEZ NAVARRO, Organizacion y Procedimento
Administrativos. Estudios, Madrid, Editorial Montecorvo, 1975, pagina 124.
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13. A criacdo de regiGes administrativas — pessoas coletivas publicas, primarias, de
fins multiplos e &mbito territorial —, altera a dindmica atual da Administragdo Publica, e
implica: (i) a consideracdo, na definicdo do seu regime, das entidades j& existentes, no
caso, das areas metropolitanas e das comunidades intermunicipais; (ii) ajustamentos na
configuracdo legal das areas metropolitanas e das comunidades intermunicipais, a
definir tendo em consideracgdo requisitos de necessidade e de adequacdo — o principio
da proporcionalidade aplicado a atividade de organizacdo —, entendidos a luz do
interesse publico que se procura prosseguir, e critérios de eficiéncia e de eficacia.
Embora funcionem como critérios de validacdo das opcGes organizativas (a par dos
demais principios da organizacdo administrativa), estes critérios servem também um
efeito de contencdo e de limitacdo, criando uma diavida metddica, fundamental a
racionalizacdo do processo de tomada de decisdes organizativas.

14. Neste sentido, as alteracbes a introduzir no regime juridico das areas
metropolitanas e das comunidades intermunicipais devem ser as necessarias e as
adequadas a garantir a unidade da Administracdo publica, e a prossecucéo eficiente e
eficaz do interesse publico. O pluralismo da Administracdo Publica, sendo uma
decorréncia da pluralidade de interesses publicos e uma exigéncia constitucional — o que
faz do retorno a um modelo centralizado no Estado e na sua Administracdo direta uma
impossibilidade —, ndo pode sobrepor-se aos fundamentos e aos fins assumidos pela
Constituicdo para a descentralizacdo e para a desconcentracdo administrativas.

15. Os limites a descentralizacdo e a descentralizacdo sdo claros: nos termos do n.° 2
do artigo 267.° da Constituicdo, a descentralizacdo e a desconcentracdo devem ser
entendidas “sem prejuizo da necessaria eficacia e unidade de acdo e dos poderes de
diregio, superintendéncia e tutela dos 6rgios competentes™ 44,

16. Pelo que a descentralizacdo ndo constituiu assim um fim em si mesma. Qualquer
que seja a férmula adotada, devera legitimar-se no valor e na eficacia acrescentados na
prossecucao do interesse publico ou, se se preferir, nos seus “rendimentos sociais
efetivos”, e na consideragao dos varios interesses envolvidos, para a qual ¢ fundamental

a participacdo das entidades envolvidas e dos municipios.

144 Como sintetiza FREITAS DO AMARAL, “ninguém poderd invocar os principios constitucionais da
descentralizacdo e da desconcentracdo contra quaisquer diplomas legais que adoptem solugdes que visem,
por um lado, a eficacia e a unidade da ac¢do administrativa e, por outro, organizar e disciplinar os poderes
de direcgdo, superintendéncia e tutela do Governo (ou de outros 6rgdos)”, da mesma forma que os limites
constitucionais ndo podem ser invocados para esvaziar os principios da descentralizagdo e da
desconcentracdo. Cfr. FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito administrativo, vol. I, 32 ed., Coimbra,
Almedina, 2011, pagina 912.
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17. Na verdade, mais do que uma formalidade essencial a cumprir, a participacédo co
constitutiva das autarquias locais e das entidades intermunicipais nos processos de
tomada de decisdo que lhes digam diretamente respeito, constituiu um direito
fundamental, fundado na sua autonomia, e na exigéncia de suficiéncia instrutoria
considerando que, também para este efeito, deve-se garantir que a decisdo a tomar
considera todos os factos relevantes, e que esses correspondem, rigorosamente, a
verdade. Por outro lado, permite a criagdo de um compromisso com a solugdo que vier
a ser adotada, sem o qual qualquer reforma esté votada ao insucesso. Esta participacao
tem lugar por via da consulta, direta ou indireta (através da associacdo representativa
dos municipios, por exemplo), “em tempo Util e de modo adequado, durante o processo
de planificagdo e decisdo” (cfr. n.° 6 do artigo 4.° da Carta Europeia de Autonomia
Local).

18. Pese embora o papel idéntico que a lei acabou (e mal) por lhes atribuir, a
reconfiguracdo das areas metropolitanas e das comunidades intermunicipais comeca
pela compreensdo das realidades que procuram organizar e das suas diferencas. A area
metropolitana como realidade a organizar distingue-se pelas caracteristicas da
populacdo e do territorio a que se refere e pelos seus problemas especificos, diferentes
dos que existem em areas urbanas que ndo tém esta dimenséo e dindmicas. A realidade
metropolitana corresponde assim a uma area densamente povoada, com grandes
interligacGes entre o cento e a periferia, de que resultam interdependéncias quanto a
gestdo dos interesses das populacbes, que justificam uma forma especifica de
organizacdo. Por outro lado, as comunidades intermunicipais procuram superar 0S
problemas resultantes da fragmentacéo municipal por via da constituicdo de relagdes de
cooperacdo e de colaboracdo na prestacdo de servicos e na disponibilizacdo de
infraestruturas.

19. Se a ideia é a de que as areas metropolitanas sdo a resposta adequada as
necessidades especificas de uma populacao e territdrio com caracteristicas ineditas, em
face da insuficiéncia das demais formas de organizagéo existentes, é necessario relevar
essa especificidade na sua configuracdo, em vez de reconduzir essa diferenca ao facto
de se tratar de uma forma de cooperagéo forcada.

20. Sao realidades diferentes, que justificam solucdes de organizacdo distintas, que
relevem essa mesma diferenca, ndo se percebendo (a ndo ser pela tentativa de criagéo
de sucedaneos as regides administrativas) porque partilham o mesmo critério de

composicao territorial e as mesmas atribuigdes.
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21. Urge assim definir um conceito-parametro de area metropolitana como realidade
especifica a organizar para, em funcdo disso, redefinir o critério de composicdo
territorial das areas metropolitanas e as suas atribuicdes.

22. Nao se trata de constituir novas areas metropolitanas para além das areas
metropolitanas do Porto e de Lisboa. Nem de alterar a sua forma de constituicéo,
transferindo para os municipios a decisdo de constituicdo ou de participagdo numa
determinada area metropolitana. O erro da generalizagdo e, portanto, da
descaracterizacdo desta figura e da realidade a que se refere, trazido pela Lei n.° 10/2003,
ndo € de repetir. O que se impde €, na verdade, exatamente o contrario — afinar os
critérios de composicao territorial, por forma a tentar perceber se 0s municipios que as
integram devem continuar a ser 0S mesmos ou ndo, em face de um conceito-parametro
de realidade metropolitana previamente definido, e da existéncia de regibes
administrativas. A redefinicdo do critério a utilizar pelo legislador na identificacdo dos
municipios que integram as &reas metropolitanas do Porto e de Lisboa, respetivamente,
ndo se faz, no entanto, sem consultar os municipios que fazem parte da sua composi¢éo
atual, e dos que poderdo potencialmente passar a fazé-lo.

23. Partindo deste pressuposto, ha duas alternativas a ponderar: (i) uma delas passa
por assumir as areas metropolitanas como um nivel intermédio entre os municipios e o
Estado, a par das regibes administrativas; (ii) a outra passa pela alteracdo da sua
configuracdo por forma a recoloca-las no nivel supramunicipal e sub-regional, evitando
sobreposicdes com as regides administrativas.

24. A primeira alternativa, inspirada no exemplo italiano das provincias e das cidades
metropolitanas, implica uma revisdo constitucional. Em causa estaria a configuragdo das
areas metropolitanas como uma alternativa, para a realidade metropolitana, as regifes
administrativas, ocupando ambas o plano intermédio entre 0s municipios e o Estado: as
areas metropolitanas nas grandes areas urbanas do Porto e de Lisboa, e as regides
administrativas onde ndo ha areas metropolitanas.

25. A revisdo constitucional que tornaria possivel essa solucdo passaria: (i) pela
qualificagcdo das &reas metropolitanas como um tipo autarquia local, uma espécie do
género regido administrativa; (ii) pela eleicdo direta dos seus orgdos; (iii) e,
eventualmente, com a sua sujeicéo a referendo, caso este se imponha para as regides
administrativas.

26. Em favor desta solucéo, pense-se no facto de a opgéo ter passado sempre, quanto

a organizacao da realidade metropolitana, pela constituicdo de &reas metropolitanas
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como férmula Unica de organizacdo, com preclusdo das utilizadas no resto do territorio
nacional. Por outro lado, articulado com a salvaguarda de uma formula de organizacao
especifica, esta, no caso de se reposicionar as areas metropolitanas, num nivel abaixo
do intermédio, o esforco de coordenacdo com as regides administrativas a que
pertencem 0s municipios de uma area metropolitana, que sempre tera associado 0 risco
de perdas de eficiéncia, eficacia e de unidade da atuagdo administrativa.

27. A segunda solucéo passa por reconduzir as reas metropolitanas a um instrumento
de colaboracdo e de cooperagdo sem pretensdes regionais, reconciliando-as com o
modelo de Administracdo publica previsto na Constituicao.

28. Neste caso, nada obsta a que municipios de regides administrativas diferentes
integrem a mesma area metropolitana. O risco da sobreposicdo e das consequentes
perdas de eficiéncia e de eficacia advém da correspondéncia total do territério de uma
area metropolitana com a circunscricao territorial de uma regido administrativa a que, a
partida, a definicdo de um conceito-parametro de realidade metropolitana devera obstar.
Neste sentido, o territério abrangido por uma regido administrativa sera sempre mais
vasto que o da area metropolitana.

29. Quanto as atribuicbes que as Aareas metropolitanas podem prosseguir
considerando, (i) que ndo tém legitimidade democratica direta, (ii) e as funcbes a
desempenhar pelas regifes administrativas; € necessario, por forma a evitar conflitos
positivos e perdas de eficiéncia e de eficacia, um reajuste por via da reducdo das
atribuicdes que lhe sdo cometidas por lei, as estritamente ligadas a dindmica da realidade
metropolitana.

30. A escolha das atribuices a suprimir, para além das limitagdes constitucionais e
legais previstas, é politica, e deve considerar: (i) os resultados da sua atividade, uma vez
que é por referéncia ao desempenho das fungées que Ihe estdo cometidas, que é avaliado
0 sucesso de uma forma de organizacéo, relevando para o efeito a capacidade para
fornecer o tipo e nivel de servigos de que os cidadaos necessitam numa perspetiva de
igualdade social; (ii) a configuracdo desta forma de organizacdo autarquica como uma
pessoa coletiva pablica de fins maltiplos, insuscetivel de ser reduzida & prossecucao de
um fim dnico, que sempre poderia ser prosseguido por via de uma empresa
intermunicipal; (iii) que esta forma de organizacéo se dirige, sobretudo, e agora, com a
constituicdo de regides administrativas, exclusivamente, a coordenacdo de relagfes de
cooperacdo tendo em vista a prossecucdo conjunta e otimizada — segundo critérios de

eficiéncia e de eficicia —, das atribui¢bes (necessariamente coincidentes por todos eles
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se tratarem de municipios) dos seus associados; (iv) a prondncia dos 0Orgaos
representativos das areas metropolitanas (a designar, sob proposta da comissdo
executiva metropolitana, pelo conselho metropolitano), e da Associa¢cdo Nacional dos
Municipios Portugueses, cuja participacdo deve ser assegurada ao longo deste processo.
31. A redefinicdo das suas atribui¢es implica o reajuste das competéncias dos seus
o0rgdos, assim como do financiamento do Estado, calculado por referéncia a um conjunto
tarefas que agora se alteraram.

32. Poroutro lado, ndo se trata apenas de definir o modelo de organizacdo que garanta
as melhores condigdes de exercicio de uma funcdo, mas também de prever o modelo de
relacionamento entre entidades administrativas, o que implica a definicdo clara: i) dos
poderes verticais de intervencdo nas areas metropolitanas; ii) das relagdes horizontais a
estabelecer com outras entidades, designadamente, com as comunidades
intermunicipais e com as regides administrativas.

33. As areas metropolitanas sdo pessoas coletivas publicas de substrato associativo e
territorial, uma contradicdo necesséria considerando a necessidade de delimitacdo dos
seus associados por referéncia as carateristicas da populacdo e do territorio. Por se
tratarem de associag¢Oes publicas constituem uma forma de Administracdo autdnoma,
sujeita a um controlo de mera legalidade atribuido pela Constituicdo ao Estado.

34. Neste sentido, a Constituicdo, ndo s6 veda a conversao desta tutela de legalidade
numa tutela de mérito, de conveniéncia e de oportunidade, como a atribui diretamente
ao Estado, tornando-a assim intransferivel ou indelegavel, por exemplo, nas regides
administrativas (cfr. alinea d) do artigo 199.° da Constituicdo da Republica Portuguesa).
35. Para além da auséncia de poderes verticais de intervencdo das regibes
administrativas nas areas metropolitanas, ndo se afigura constitucionalmente admissivel
a sua composicdo dos seus Orgaos por membros das regides administrativas. Como
associagdes publicas, as areas metropolitanas constituem uma forma de autogoverno,
pelo que o que deve assegurado quanto a composi¢do dos seus 0rgaos € a representacéo
dos seus associados.

36. O dever de prestacdo de contas das areas metropolitanas junto das assembleias
municipais dos seus membros, prevista na alinea a) do n.° 5 do artigo 25.° da Lei n.°
75/2013, devera manter-se, justificando-se pela ineréncia a condi¢éo de associado. Nao
sendo (nem podendo ser) as regides administrativas, associadas de uma determinada

area metropolitana, ndo Ihes podera assistir igual direito.
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37. Da mesma forma, ndo ¢é de equacionar a participacdo das regides administrativas
nos 6rgdos de governo da area metropolitana (isto é, no conselho metropolitano, e na
comissao executiva metropolitana), sem prejuizo de o conselho metropolitano poder
deliberar no sentido da integracdo de um representante da regido administrativa no
conselho estratégico para o desenvolvimento metropolitano. Apesar de constituirem
uma forma de cooperacgdo forgada, as &reas metropolitanas sao associagfes publicas,
dirigindo-se a prossecucdo dos interesses proprios dos seus associados, que asseguram
0 autogoverno da associacdo por via de Orgdos democraticamente eleitos ou
representativos. A composicao dos seus 6rgdos por membros de entidades externas,
salvo deliberagdo nesse sentido, ndo € assim constitucionalmente inadmissivel,
contrariando o principio da descentralizagdo democratica (cf. artigos 2.°, 6.2, 199.°,
alinea d) e 267.%, n.° 4 da Constitui¢do), por permitir, por esta via, a intervencdo na
gestdo das areas metropolitanas que se procura evitar com a impossibilidade de sujeicéo
a formas de controlo de mérito.

38. No entanto, da necessidade de cooperacéo e de articulagdo entre niveis distintos
de intervencdo, sera de equacionar a previsao de deveres reciprocos de prestacdo de
informacdo e de comprometimento com objetivos, entre as areas metropolitanas, as
comunidades intermunicipais e as regides administrativas. Trata-se, ao fim ao cabo, de
dar forma, neste plano, ao dever geral de cooperacdo entre entidades administrativas,
decorrente do principio da separacdo e interdependéncia de poderes, e da forma unitaria
de Estado, particularmente relevante numa Administracdo Publica multinivel, isto €,
com niveis diferentes, mas complementares, de intervencao.

39. No caso das comunidades intermunicipais a abordagem é diferente, sobretudo
considerando as alternativas de organizacao previstas, designadamente, as associa¢fes
de municipios e a associacdes de freguesias de fins especificos. As comunidades
intermunicipais procuram superar os problemas resultantes da fragmentacdo municipal
por via da constituicdo de relacGes de cooperagédo e de colaboracdo na prestacdo de
servigos e na disponibilizacéo de infraestruturas, demarcando-se das associacoes de fins
especificos pela sua natureza de pessoa coletiva publica de fins gerais.

40. Admitindo-se, pelo menos numa primeira fase, a manutencdo desta forma de
organizacdo, sao evidentes os riscos de sobreposicdo ou de conflitos positivos com as
regibes administrativas, o que impde a reconfiguracdo profunda da sua composicéo e

das suas atribuicOes e, portanto, a substituicdo do modelo atual de comunidades
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intermunicipais, para outro que nao tenha o intuito de funcionar, onde ndo ha areas
metropolitanas, como um nivel intermédio entre os municipios e o Estado.

41. A utilidade das comunidades intermunicipais, num contexto de regionalizagéo,
sempre dependera: (i) da preservacdo do seu carater voluntario quanto a integracéo,
adesdo ou abandono de uma determinada comunidade intermunicipal, sem a qual ndo
podem, alis, ser qualificadas de associa¢Bes de municipios; (ii) da alteracdo do critério
de composic¢do territorial, substituindo-se a sua defini¢do prévia, na lei, por referéncia
as NUTS IlI, pela liberdade de definicao dos associados. De facto, uma vez constituidas
as regides administrativas, deixa de fazer sentido procurar abranger todos 0s municipios
e respetivas circunscricfes territoriais, por comunidades intermunicipais, por forma a
garantir, em todo o territério nacional, uma espécie de nivel intermédio entre os
municipios e o Estado, que assegure a articulacdo entre ambos. Por outro lado, 0s
municipios que ndo integrem uma comunidade intermunicipal poderdo sempre
constituir associacdes de fins especificos, participar em empresas intermunicipais e m
fundacgdes municipais, ou celebrar contratos interadministrativos e acordos informais.
42. A liberdade dos municipios na definicdo dos associados ndo deixa, no entanto, de
ser condicionada. Assim, mantendo-se a sua constituicdo por contrato
interadministrativo, esta passaria a depender apenas: (i) da contiguidade territorial entre
0s municipios; (ii) de um ndmero minimo e maximo de populago; (iii) de um nimero
minimo e maximo de municipios, a definir de forma a permitir que uma determinada
comunidade compreenda municipios de regides administrativas diferentes e, por outro
lado, a vedar a constituicdo de comunidades intermunicipais com a dimensdo de uma
determinada regido administrativa.

43. Assegurada a livre definicdo dos municipios integrantes de uma comunidade
intermunicipal, e considerando as disparidades entre o litoral e o interior do territério
portugués, 0s numeros minimos e maximos de habitantes e de municipios poderiam ser
distintos do litoral para o interior.

44. Por outro lado, e & semelhanca das areas metropolitanas, também as atribuicdes
das comunidades intermunicipais terdo de ser reajustadas por via da reducdo das
atribuicdes que lhe sdo cometidas por lei. A escolha das atribui¢fes a suprimir, para
além das limitacGes constitucionais e legais previstas, € politica, e deverd também
considerar: (i) os resultados da atividade desempenhada e, portanto, a sua capacidade
para fornecer o tipo e o nivel de servicos de que os cidaddos necessitam numa perspetiva

de igualdade social; (ii) a configuracdo desta associacdo de municipios como uma

128



pessoa coletiva publica de fins multiplos, insuscetivel de ser reduzida a prossecucéo de
um fim Unico, que sempre poderia ser prosseguido por via das associacfes de
municipios de fins especificos, de uma fundacdo municipal, ou de uma empresa
intermunicipal; (iii) que esta forma de organizacdo se dirige, sobretudo, e agora, com a
constituicdo de regides administrativas, exclusivamente, a coordenacédo de relacGes de
cooperagdo tendo em vista a prossecucdo conjunta e otimizada das atribuicOes
(necessariamente coincidentes por todos eles se tratarem de municipios) dos seus
associados; iv) a pronuncia dos conselhos intermunicipais das comunidades
intermunicipais existentes, e da Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses, cuja
participacdo deve ser assegurada ao longo deste processo.

45. A redefinicdo das suas atribui¢es implica o reajuste das competéncias dos seus
orgaos, assim como do financiamento do Estado, calculo tendo em vista o desempenho
de um conjunto de tarefas que agora se altera.

46. Por outro lado, as comunidades intermunicipais sdo associa¢fes (publicas) de
municipios, integrando a Administracdo autbnoma. Estao por isso sujeitas a um controlo
de mera legalidade por parte do Estado. A Constituicdo, ndo sé veda a conversdo desta
tutela de legalidade numa tutela de mérito, de conveniéncia e de oportunidade, como,
ao atribui-la ao Estado, torna constitucionalmente inadmissivel a sua transferéncia ou
delegacdo por lei nas regides administrativas (cfr. alinea d) do artigo 199.° da
Constituicdo). Trata-se de garantir que a divisdo constitucionalmente estabelecida de
atribuicdes e de competéncias permanece inalterada.

47. Da sua configuragcdo como uma forma de Administracdo autonoma, resulta ainda
a impossibilidade de os seus 6rgdos de governo (isto é, a assembleia intermunicipal, o
conselho intermunicipal e o secretariado executivo intermunicipal), serem integrados
por representantes de regides administrativas, sem prejuizo da liberdade de deliberacédo
do conselho intermunicipal, quanto a composi¢do conselho estratégico para o
desenvolvimento intermunicipal. Como associacdes publicas, as comunidades
intermunicipais dirigem-se a prossecucao dos interesses proprios dos seus associados,
que asseguram o autogoverno da associacao por via de 6rgaos democraticamente eleitos
ou representativos. A composicdo dos seus 0rgaos por membros de entidades externas,
salvo deliberacdo nesse sentido, ndo sO contraria 0 principio da descentralizacdo
democratica, como permite, por esta via, 0 que se procura evitar com a sujeicdo a uma
tutela de mera legalidade: a intervencdo no mérito, conveniéncia ou oportunidade da

gestdo das comunidades intermunicipais.
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48. Devendo manter-se, também no caso das comunidades intermunicipais, o dever
de prestacdo de contas junto das assembleias municipais dos municipios integrantes,
inerente a condicdo de associados, justifica-se a previsdo de deveres reciprocos de
informacdo, e de comprometimento com objetivos, entre as comunidades
intermunicipais, as areas metropolitanas e as regides administrativas, por forma a
assegurar a cooperacdo e a colaboracdo devidas entre niveis distintos de intervencao.
49. A coerénciae auniformidade das decisdes administrativas s&o os maiores desafios
de um Estado unitario, descentralizado e desconcentrado. A garantia da unidade na
diversidade, que é uma unidade intra administracdo, mas também inter administracdes,
nacionais e transnacionais, nao se basta com a ponderacéo e programacao das opgoes
organizativas, com a sua sujeicdo a um controlo de necessidade e de adequacéo, e com
um maior rigor na distribuicdo de atribuicGes e na definicdo de competéncias. Exige
ainda um acompanhamento continuo, um esforco de coordenacéo das pessoas coletivas
publicas relativamente as suas AdministracGes, direta e indireta, e de colaboracdo e
cooperacgéo entre entidades administrativas.

50. Pese embora as tensdes que poderdo eventualmente existir, algumas delas
politicas, “ha no entanto uma questdo que deve surgir sempre de forma clara: no sistema
de ordenacdo dos Poderes publicos, dir-se-ia que, em principio, eles estdo

necessariamente condenados a entender-se”4°.

145 Cfr. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Instituciones de Derecho Administrativo, Madrid, Thomson-
Civitas, 2007, paginas 252 e 253.
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