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ANEXO 11

Vagas para a candidatura a matricula e inscrigao,
no ano letivo de 2012-2013, nos cursos de Qualificagdao
para o Exercicio de Outras Fung6es Educativas

Estabelecimento de ensino Area Vagas

Escola Superior de Edu- | Administragdo Escolar e Adminis-| 15
cacdo Jean Piaget de| tracdo Educacional.

Almada. Animagéo Sociocultural. ........ 15
Educacdo Especial . ............ 15
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acordao do Tribunal Constitucional n.° 296/2013

Processo n.° 354/13
Acordam, em Plenario, no Tribunal Constitucional
I - Relatorio

1. O Presidente da Republica requereu, nos termos do
n.° 1 do artigo 278.° da Constitui¢do da Republica Portu-
guesa (CRP), don.° 1 do artigo 51.° e n.° 1 do artigo 57.°
da Lein.®28/82, de 15 de novembro, Lei de Organizacao,
Funcionamento e Processo do Tribunal Constitucional
(LTC), a apreciacdo preventiva da constitucionalidade
das seguintes normas referentes aos Decreto n.° 132/XI1I
en.’ 136/XII:

I) “a) Das normas previstas no n.° 1 do artigo 2.° ¢ da
alinea c) do n.° 1 do artigo 3.° do Decreto n.° 136/XI11,
e as normas constantes do artigo 2.°, do artigo 3.°, dos
n.°s 1, 2 e 4 do artigo 63.°, dos n.°s 1 a 3 do artigo 64.°, do
artigo 65.°, dos artigos 89.°,90.°,91.°,92.°¢ 93.° do Anexo [
ao mesmo decreto e, por conexdo material necessaria, as
disposi¢des normativas constantes dos Anexos II e II1, na
parte respeitante as comunidades intermunicipais, e de
cuja conjugagdo normativa (...) resulte a interpretacao de
que as mesmas comunidades constituiriam um novo ente
dotado dos elementos fundamentais de qualificagdo das
autarquias locais, com fundamento na violagao:

1) Do principio da tipicidade das autarquias no territo-
rio continental previsto no n.° I do artigo 236.° da CRP;

i1) Do principio de elei¢do por sufragio universal di-
reto e secreto do orgdo deliberativo das autarquias locais
contido no n.° 2 do artigo 239.° da CRP.

b) Da norma resultante da conjugacdo das disposi¢des
normativas impugnadas na alinea precedente, na inter-
pretacdo alternativa que sustente que as comunidades
intermunicipais constituiriam uma forma especifica de
organizagao territorial autadrquica ou uma associag¢do de
municipios, na medida em que essa solugao interpretativa
violaria os requisitos constitutivos dessas entidades que
constam, respetivamente, do n.° 3 do artigo 236.° e do
artigo 253.° da CRP.”

IT) “a) A titulo principal, da norma da alinea k) don.® 1
do artigo 25.°, danorma do n.° 1 e da primeira parte do n.° 2
do artigo 100.°, conjugada com as normas do artigo 101.°,
e do artigo 102.° e, ainda as normas do n.° 1 do artigo 103.°
e artigo 107.° e a titulo consequencial, das normas dos
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artigos 104.°. 105.°, 106.°, 108.°, 109.° ¢ 110.° do Decreto
n.° 132/XII, na interpretagdo que envolva faculdade de o
Governo poder delegar as suas competéncias constitucio-
nais nos municipios e comunidades intermunicipais, com
fundamento na violagdo do n.° 2 do artigo 111.° da CRP;

b) Das normas referidas na alinea precedente e em inter-
pretagdo alternativa a que foi ai formulada, da qual resulte
uma habilitacdo virtualmente “em branco”, concedida a
departamentos governamentais, para poderem delegar
competéncias administrativas do Governo, ndo expressa-
mente previstas na Constitui¢ao e respeitantes a um objeto
material indefinido de ordem econdmica e social, da qual
resulte que a identificagdo primaria das matérias delegaveis
seja operada mediante contrato interadministrativo, vio-
lando-se o principio da legalidade administrativa constante
don.°2 do artigo 112.°, don.° 2 do artigo 3.°e don.° 2 do
artigo 266.° da Constituicdo da Republica.”

III) “(...) Finalmente, a fiscaliza¢do preventiva das nor-
mas constantes do artigo 1.° do Decreto n.° 136/XI1l, a titulo
de inconstitucionalidade consequente em relagdo as normas
precedentemente impugnadas e ao restante preceituado
onde estas figuram, na medida em que o mesmo preceito
revoga legislagdo vigente no pressuposto da entrada em
vigor do regime constante do Decreto n.° 132/XI1.”

2. Resumidamente, sdo os seguintes os fundamentos
invocados para cada um dos pedidos:

I) De acordo com os fundamentos aduzidos no reque-
rimento, a forma como sdo gizadas as comunidades in-
termunicipais — que sdo, a par das areas metropolitanas,
entidades intermunicipais — corresponde, em boa parte, a
defini¢ado constitucional de autarquias locais. Desta forma,
as normas objeto do pedido de fiscalizacdo procederiam a
criagdo material de um novo tipo de autarquia local, o que
resultaria numa violacdo do principio da tipicidade consti-
tucional das autarquias locais — pois seriam autarquias ndo
previstas no artigo 236.°, n.° 1, da CRP. Para além disso, se
as comunidades intermunicipais forem consideradas autar-
quias locais atipicas, entdo as regras relativas a composi¢ao
e estatuto do seu orgdo deliberativo ndo obedeceriam ao
principio da representacdo democratica direta estabelecido
no artigo 239.°, ns.° 1 e 2, da Lei Fundamental.

Em alternativa, o requerimento admite que da interpre-
tacdo do regime ora previsto ndo resulte a qualificacdo das
comunidades intermunicipais como autarquias locais, mas
sim como «outra forma de organizagdo territorial autar-
quicay, prevista no artigo 236.°, n.° 3, da CRP, ou como
uma associacdo ou federagdo de municipios (artigo 253.°
da CRP). Ainda assim se manteria a inconstitucionalidade
das normas em causa, de acordo com o requerimento. Por
um lado, porque a criagdo de «outra forma de organizagéo
territorial autarquicay esta reservada para as «grandes areas
urbanas e as ilhas» - enquanto o Decreto n.° 132/XI1I cria
comunidades intermunicipais em todo o territorio nacional.
Existiria, assim, uma violagdo do artigo 236.°, n.° 3, da CRP.
Por outro lado, se as comunidades intermunicipais forem
consideradas uma associacao ou federagcao de municipios,
também se deveria concluir pela sua inconstitucionalidade,
uma vez que se tratam de entidades obrigatorias, criadas
pelo Estado por lei, violando o carater necessariamente
voluntario do processo associativo municipal, nos termos
do artigo 253.° da CRP.

IT) De acordo com o invocado no requerimento, a pos-
sibilidade de delegacdo de competéncias (ou atribuigdes)
por parte do Governo nos municipios e nas entidades in-
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termunicipais esta formulada de forma tdo abrangente que
ndo exclui a possibilidade de delegagdo de competéncias
administrativas do Governo previstas na CRP, nomeada-
mente no artigo 199.°, ou diretamente conexas com estas.
Ora, ¢ ainda de acordo com o requerimento, decorre do
artigo 111.°, n.° 2, da CRP que uma tal delegacdo por um
orgdo de soberania de competéncias ou atribui¢des consti-
tucionalmente previstas dependeria de norma constitucio-
nal habilitante — que ndo existe neste caso. Nestes termos,
dever-se-ia concluir pela inconstitucionalidade do conjunto
das normas em causa, a titulo principal e consequencial,
por violagdo do artigo 111.°, n.° 2, da CRP.

O Requerente admite, no entanto, que se possa fazer
uma interpretacdo conforme a Constitui¢do das normas
em causa, excluindo do &mbito do poder de delegagdo
as matérias de competéncia administrativa do Governo
decorrentes da Lei Fundamental. Neste caso, no entanto,
o requerimento defende que as normas em causa con-
tinuariam a suscitar davidas de constitucionalidade. O
argumento utilizado € o de que as normas em causa, que
deveriam constituir a lei habilitante para a delegagao,
ndo cumprem essa fun¢do, na medida em que sdo tdo
vagas e indeterminadas que ndo definem as matérias que
podem ser objeto de delegacdo — constituindo verdadeiras
habilita¢cdes em branco. Assim, a lei habilitante por falta
de densidade normativa, teria renunciado a sua fungao
— cabendo ao proprio ato de delegagdo (o contrato in-
teradministrativo) a identificagdo primaria dos poderes
do delegante objeto de delegacdo, sem habilitacdo legal
em concreto. Ora, esta falta de densidade normativa da
lei habilitante redundaria na violagdo do principio da
legalidade administrativa, constante dos artigos 3.°,n.° 2,
112.°,n.° 2, € 266.°, n.° 2, da Constituicao da Republica
Portuguesa.

I1T) Finalmente, ainda de acordo com o requerimento, a
inconstitucionalidade consequente das normas constantes
do artigo 1.° do Decreto n.° 136/XII deriva do facto de
este Decreto ter sido aprovado no pressuposto da entrada
em vigor do Decreto n.° 132/XII. Assim, pronunciando-
se o Tribunal Constitucional pela inconstitucionalidade
deste ultimo Decreto, dai resultaria, por consideracdes
logico-sistematicas, a inconstitucionalidade do Decreto
n.° 136/XI1L.

3. O requerimento deu entrada, neste Tribunal, no dia
3 de maio de 2013, tendo sido admitido, o pedido, na
mesma data.

4. Elaborado o memorando a que alude o artigo 58.°,
n.°2 da LTC, cabe agora decidir de acordo com a orientagio
que o Tribunal fixou.

5. As normas objeto do pedido de apreciagdo de confor-
midade com a Constitui¢do da Republica Portuguesa cons-
tam do Decreto n.° 132/XII e do Decreto n.° 136/XI1I.

6. Sdo do seguinte teor as disposicdes referentes ao
Decreto n.° 132/X1I:

Artigo 1.°
Objeto
1 - A presente lei aprova:

a) O regime juridico das autarquias locais;

b) O estatuto das entidades intermunicipais;

¢) O regime juridico da transferéncia de competéncias
do Estado para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais, assim como da delega¢do de competéncias
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do Estado nas autarquias locais e nas entidades intermu-
nicipais e dos municipios nas entidades intermunicipais e
nas freguesias.

d) O regime juridico do associativismo autarquico.

2 - Os regimes juridicos e o estatuto referidos no niimero
anterior sdo aprovados no anexo I a presente lei, da qual
faz parte integrante.

Artigo 2.°
Sucessao

1 - As entidades intermunicipais constantes no anexo 11
a presente lei, da qual faz parte integrante, sucedem nos
direitos e deveres e nas responsabilidades legais, judiciais e
contratuais, assim como integram o patrimoénio mobiliario e
imobilirio e os ativos e passivos das areas metropolitanas
referidas na Lei n.° 46/2008, de 27 de agosto, alterada pela
Lein.®55-A/2010, de 31 de dezembro, e das comunidades
intermunicipais reguladas pela Lei n.° 45/2008, de 27 de
agosto, nos termos constantes no anexo III, a presente lei,
da qual faz parte integrante.

2 - Mantém-se validos e em vigor, com as devidas adap-
tagdes, e em tudo o que ndo contrarie o disposto no esta-
tuto das entidades intermunicipais aprovados no anexo [ &
presente lei, da qual faz parte integrante, os regulamentos
com eficacia externa e os regulamentos de organizacio
e funcionamento dos servigos das areas metropolitanas
referidas na Lei n.° 46/2008, de 27 de agosto, alterada pela
Lein.®55-A/2010, de 31 de dezembro, e das comunidades
intermunicipais reguladas pela Lei n.° 45/2008, de 27 de
agosto.

Artigo 3.°
Norma revogatéria
1 - Sdo revogados:

a) O Decreto-Lei n.° 78/84, de 8 de margo;

b) A Lei n.° 159/99, de 14 de setembro, alterada pelos
Decretos-Leis n.%s 7/2003, de 15 de janeiro, ¢ 268/2003,
de 28 de outubro, e pelas Leis n.°s 107-B/2003, de 31 de
dezembro, 55-B/2004, de 30 de dezembro, 60-A/2005,
de 30 de dezembro, 53-A/2006, de 29 de dezembro,
67-A/2007, de 31 de dezembro, 64-A/2008, de 31 de de-
zembro, 3-B/2010, de 28 de abril, ¢ 55-A/2010, de 31 de
dezembro;

c) A Lei n.° 45/2008, de 27 de agosto, sem prejuizo do
disposto no numero seguinte;

d) A Lei n.° 46/2008, de 27 de agosto, alterada pela
Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, sem prejuizo do
disposto no nimero seguinte.

2 - Os artigos 23.° a 30.° da Lei n.° 45/2008, de 27 de
agosto e os artigos 23.°a 28.° da Lei n.° 46/2008, de 27 de
agosto, alterada pela Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro,
mantém-se em vigor até 31 de dezembro de 2013.

Artigo 4.°
Entrada em vigor

Sem prejuizo do disposto no n.° 2 do artigo ante-
rior, a presente lei entra em vigor no dia seguinte ao
da realizacdo das eleigdes gerais para os 6rgdos das
autarquias locais imediatamente subsequentes a sua
publicagdo.”
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Adiante, em sede de fundamentacdo e a proposito da
apreciacdo de cada pedido, reproduzir-se-do os diversos
preceitos que integram as normas a apreciar constantes do
anexo I do Decreto n.° 132/XI1I (que aprova, entre outros,
o novo regime juridico das autarquias locais, de ora em
diante identificado como NRJAL. Devem ser entendidos
por referéncia a0 mesmo os artigos mencionados no texto
que se segue, sem mengao adicional).

7. As disposicdes referentes ao Decreto n.° 136/X1I t€ém
a seguinte redacao:

Artigo 1.°
Revogacio
Sao revogados:

a) Os artigos 1.°a 3.°, 10.°-A, 13.° a 16.°, as alineas c)
ao)eq)as)don®leosn’ 2 a6 doartigo 17.° os
artigos 18.°a20.°,0n.° 1 do artigo 23.°,30.°a41.°,46.°-A,
49.°a52.°-A,as alineasb)aj)em)ar)don.°1 e osn.’s 2
a 8 do artigo 53.°, os artigos 54.° € 55.°, 62.° a 74.°, 81.°
a95.°e98.°¢99.°da Lei n.° 169/99, de 18 de setembro,
alterada e republicada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de
janeiro, pela Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, e pela
Lei Organica n.° 1/2011, de 30 de novembro;

b) O n.° 1 do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 310/2002, de
18 de dezembro, alterado pelos Decretos-Leis n.°s 156/2004,
de 30 de junho, 9/2007, de 17 de janeiro, 114/2008, de 1 de
julho, 48/2011, de 1 de abril, e 204/2012, de 29 de agosto,
na parte em que refere as alineas b), ¢) e f) do artigo 1.°
do mesmo diploma, bem como as suas subsequentes dis-
posicdes relativas a titularidade da competéncia para o
licenciamento das atividades de venda ambulante de lo-
tarias, de arrumador de automoveis e atividades ruidosas
de carater temporario que respeitem a festas populares,
romarias, feiras, arraiais e bailes;

¢) Os artigos 2.°a 7.%, 10.°, 11.°, 13.°, 14.°,44.°, 103.°,
105.°e 177.° a 187.° do Codigo Administrativo.

Artigo 2.°
Entrada em vigor

A presente lei entra em vigor no dia seguinte ao da reali-
zagdo das elei¢Oes gerais para os 6rgaos das autarquias locais
imediatamente subsequentes a sua publicacdo.

II - Fundamentacao

8. As questdes de constitucionalidade colocadas incidem
sobre os seguintes conteudos dos diplomas em referéncia:

I. O estatuto das comunidades intermunicipais criadas
pelo Decreto n.° 132/XI1;

I1. A delegagdo de competéncias do Estado nas autar-
quias locais, prevista no mesmo diploma; e

111. A revogacdo, pelo Decreto n.° 136/X1I, de legislagdo
vigente no pressuposto da entrada em vigor do Decreto
n.° 132/XI1.

A. Enquadramento do Decreto n.’ 132/XII e do De-
creto n.” 136/XII

a) Consideracdes gerais

9. O objeto do pedido incide sobre normas constantes de
dois Decretos: o Decreto n.® 132/X11 e o Decreto n.® 136/XI1.
O Decreto n.° 132/XI11 estabelece o regime juridico das
autarquias locais, aprova o estatuto das entidades intermu-
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nicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de
competéncias do Estado para as autarquias locais e para
as entidades intermunicipais e aprova o regime juridico
do associativismo autarquico. Dispondo sobre um ambito
alargado de matérias (patente na norma revogatdria cons-
tante do seu artigo 3.°), o diploma reconduz-se a reforma
da gestdo municipal e intermunicipal.

Por sua vez, o Decreto n.° 136/XII procede a revogagao
expressa de diversas disposi¢des constantes da Lein.® 169/99,
de 18 de setembro, que estabelece o quadro de competéncias,
assim como o regime de funcionamento, dos 6rgaos dos muni-
cipios e das freguesias, do Decreto-Lein.° 310/2002, de 18 de
dezembro, que regula o regime juridico do licenciamento e
fiscalizagdo pelas camaras municipais de atividades diversas
anteriormente cometidas aos governos civis, bem como do
Codigo Administrativo.

10. O Decreto n.° 132/XI1 e o Decreto n.° 136/X1I, objeto
do presente pedido de fiscalizagdo preventiva, enquadram-
se num conjunto de alteragdes legislativas que integram a
designada “Reforma da Administragdo Local”, tal como
¢ explicitado na exposi¢do de motivos da Proposta de Lei
n.° 104/XIl, que deu origem ao Decreto n.® 132/XII.

Os tracos essenciais desta “Reforma” podem ser encon-
trados na Resolug@o do Conselho de Ministros n.° 40/2011,
de 22 de setembro e no “Documento Verde da Reforma
da Administragdo Local — Uma Reforma de Gestdo, uma
Reforma do Territério e uma Reforma Politica”.

Pretende-se, nomeadamente quanto a gestdo municipal,
intermunicipal e financiamento:

a) Avaliar o impacto decorrente do exercicio de com-
peténcias por parte de estruturas associativas municipais,
utilizando como modelo duas das comunidades intermu-
nicipais (CIM) ja existentes, uma com caracteristicas ru-
rais ou predominantemente rurais e uma outra de feigdo
urbana, tendo por objetivo a sua articulagdo com as atuais
competéncias dos 6rgdos municipais € a sua consequente
redefini¢do, promovendo-se uma reformatacdo dos seus
poderes e potenciando-se a racionalizagdo dos recursos
publicos;

b) Determinar que tal avaliacdo seja concretizada em
articulacdo com os respetivos municipios € as comissoes
de coordenac@o e desenvolvimento regional competentes;

¢) Promover a alterag@o do regime juridico do associa-
tivismo municipal, objetivando a sua regulacado, raciona-
liza¢do e aglutinag@o.

11. Por seu lado, no “sumario executivo” do “Documento
Verde da Reforma da Administragdo Local”, apresentado
em 26 de setembro de 2012, 1&-se que «A Reforma da Ad-
ministracdo Local viu refor¢ada a sua dimensao politica por
forca do Memorando de Entendimento estabelecido entre o
Governo Portugués, a Comissao Europeia, o Banco Central
Europeu e o Fundo Monetério Internacional, no &mbito do
qual foi assumido o compromisso politico da reorganizagao
da Administragdo Local até junho de 2012».

Em ultimo lugar, ainda em sede de enquadramento,
refere-se que no “Memorando de Entendimento sobre
as condicionalidades de politica econdmica”, datado de
17 de maio de 2011 (acessivel em https://infoeuropa.
eurocid.pt/registo/000046743) consta, no Ponto 3.44 o
programa politico do Estado portugués «Reorganizar a
estrutura da Administragdo Local. Existem atualmente
308 municipios e 4.259 freguesias. Até julho 2012, o
Governo desenvolvera um plano de consolidagdo para
reorganizar e reduzir significativamente o nimero destas
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entidades. O Governo implementara estes planos baseado
num acordo com a CE e o FMI. Estas alteragdes, que
deverdo entrar em vigor no proximo ciclo eleitoral local,
refor¢ardo a prestagdo do servigo publico, aumentardo a
eficiéncia e reduzirdo custosy.

b) Enquadramento juridico-constitucional

12. O conjunto de normas objeto do pedido de fiscali-
zacdo encontra-se englobado na area das autarquias locais
e do poder local.

Importa, por isso, comecgar por abordar a questdo de
forma genérica.

Como sintetiza Melo Alexandrino, «a Constitui¢ao ¢é
relevante para o direito das autarquias locais pelo menos
por trés ordens de razdes. A primeira porque ¢ na Cons-
tituicdo que estdo definidos os valores e os principios
estruturantes do direito local (...). A segunda porque a
Constituicdo de 1976 teve uma clara inteng¢ao de definir
expressamente a organizagdo do poder politico ao nivel
local, elevando por isso os 6rgdos do poder local a 6rgaos
constitucionais e revestindo-os de um sistema de garan-
tias constitucionais similares as aplicaveis aos 6rgaos
de soberania e aos 6rgdos das regides autonomas (...).
A terceira porque a constituicdo regulou exaustivamente
iniimeras outras facetas da administragdo e do regime
local, naquilo que podemos qualificar como direito cons-
titucional local» (J. de Melo Alexandrino, «Direito das
Autarquias Locais», Tratado de Direito Administrativo
Especial, Vol. 1V, 2010, p. 29).

De facto, a existéncia de uma garantia constitucional
de autarquias locais, constante no artigo 235.°,n.° 1, da
CRP, tem um sentido de garantia institucional, assegu-
rando a existéncia de administragao local autarquica
autébnoma. A garantia da autonomia local é um limite
ao proprio poder de revisdo constitucional (artigo 288.°,
alinea n), da CRP) e tem um ambito de protegdo amplo.

13. O Acordao do Tribunal Constitucional n.® 432/93
assinala o primeiro teste da consisténcia do conceito de
autonomia local na jurisprudéncia do Tribunal Cons-
titucional (cfr. Artur Mauricio, «A Garantia Consti-
tucional da Autonomia Local & Luz da Jurisprudéncia
do Tribunal Constitucionaly, in Estudos em Homena-
gem ao Conselheiro Cardoso da Costa, p. 635). Nessa
ocasido, o Tribunal sublinhou que as autarquias locais
sdo justificadas pelos valores da liberdade e da parti-
cipagdo e concorrem para a organizagdo democratica
do Estado, conformando um «ambito de democraciay.
Mais se salientou, entdo, que a Constituicdo ndo traca
para as autarquias locais um «figurino de mera admi-
nistracdo autébnoma do Estado», pois constituem «uma
estrutura do poder politico», assumindo as normas que
organizam o seu poder uma «justificacdo eminentemente
democratica» e fundando-se o poder autarquico numa
«ideia de consideracdo e representacdo aproximada de
interesses».

Em jurisprudéncia subsequente veio a sublinhar-se que
as autarquias locais integram a administra¢do autéonoma,
existindo entre elas e o Estado uma relag@o de supraorde-
nagdo-infraordenacdo, dirigida a coordenag@o de interesses
distintos (nacionais, por um lado, e locais, por outro), e
ndo uma relagdo de supremacia-subordinacao dirigida a
realizacdo de um Unico interesse, designadamente o in-
teresse nacional. No Acérddo n.° 379/96, teve o Tribunal
Constitucional ocasido de expressar o seu entendimento
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sobre o enquadramento juridico-constitucional das autar-
quias locais:

«A Constituicdo da Republica, no seu artigo 6.°,
n.° 1 - depois de caracterizar o Estado como unitario -
acrescenta que ele “respeita na sua organizagao os prin-
cipios da autonomia das autarquias locais e da descen-
tralizagdo democratica da administracdo publica”. Este
principio da autonomia das autarquias locais - que
as leis de revisdo constitucional terdo de respeitar [cf.
artigo 288.°, alinea n)] - ¢é, depois, desenvolvido no
titulo VIII da Lei Fundamental, subordinado a rubrica
“poder local”. As autarquias locais sdo pessoas coleti-
vas territoriais dotadas de 6rgaos representativos, que
visam a prossecucao de interesses proprios das popula-
¢Oes respetivas (cf. artigo 237.°, n.° 2, da Constitui¢ao).
Constituem, assim, verdadeira administragdo auténoma.
E mais: s8o “estruturas do poder politico”. E certo que
¢ a lei que ha de regular “as atribui¢des e a organizacdo
das autarquias locais, bem como a competéncia dos seus
orgaos” (cf. artigo 239.° da Constitui¢do). Mas, ao de-
sincumbir-se dessa tarefa, o legislador nao pode poér em
causa o nucleo essencial da autonomia local; tem antes
que orientar-se pelo principio da descentraliza¢do admi-
nistrativa e reconhecer as autarquias locais um conjunto
de atribuigdes proprias (e aos seus 6rgados um conjunto
de competéncias) que lhes permitam satisfazer os inte-
resses proprios (privativos) das respetivas comunidades
locais. A este propdsito, J.J. GOMES CANOTILHO e
VITAL MOREIRA (Constitui¢do da Republica Portu-
guesa Anotada, 3.* edigdo, Coimbra, 1993, pagina 887),
depois de acentuarem que a Constitui¢do ndo define
as matérias de competéncia autarquica, acrescentam:

Todavia a lei ndo goza de total liberdade de confor-
magdo. A garantia institucional da autonomia local
estabelece limites e requisitos. Primeiro, a lei ndo pode
deixar de definir as autarquias um minimo razodvel
de atribuicoes. Depois, essas atribui¢oes ndo podem
ser umas quaisquer, devendo referir-se aos interesses
proprios das respetivas comunidades locais [...].

[Cf. também J. BATISTA MACHADO (Participag¢io
e Descentralizacdo. Democratizacdo e Neutralidade
da Constitui¢do de 1976, Coimbra, 1982, pagina 17) e
J. CASALTANABAIS (4 Autonomia Local, in Estudos
em Homenagem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues
Queiro, 11, Boletim da Faculdade de Direito, nimero
especial, Coimbra, 1993, sp. paginas 161, 162, 171 e
175)]».

14. Importa igualmente referir que as linhas gerais que
condensam o estatuto constitucional das autarquias lo-
cais sdo completadas pela Carta Europeia da Autonomia
Local, de 1985, aprovada para ratificagao pela Resolucao
da Assembleia da Republica n.° 28/90, de 23 de outu-
bro, e ratificada pelo Decreto do Presidente da Republica
n.° 58/90, de 23 de outubro — e por isso vigente na nossa
ordem juridica por forca do artigo 8.°, n.° 2, da CRP. Se-
gundo o artigo 3.°, n.° 1, da referida Carta, o principio da
autonomia local pressupde e exige, entre outros, o direito
e a capacidade de as autarquias regulamentarem e geri-
rem, nos termos da lei, sob a sua responsabilidade ¢ no
interesse das respetivas populagdes, uma parte importante
dos assuntos publicos. Por seu lado, o artigo 4.° da Carta
estabelece a necessidade de as atribuigoes fundamentais
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das autarquias locais serem fixadas pela Constitui¢ao ou
por lei e delas distingue os casos de delegacao de poderes
por uma autoridade central ou regional.

Aqui chegados importa abordar o pedido de constitu-
cionalidade formulado.

B. As questodes de constitucionalidade colocadas

I. O estatuto das comunidades intermunicipais cria-
das pelo Decreto n.° 132/XII

a) O pedido de fiscalizagio

15. A primeira questo de constitucionalidade colocada
incide sobre as «normas previstas no n.° 1 do artigo 2.° e
da alinea ¢) do n.° 1 do artigo 3.° do Decreto n.® 132/X1I,
e as normas constantes do artigo 2.°, do artigo 3.°, dos
n.* 1, 2 e 4 do artigo 63.°, dos n.** 1 a 3 do artigo 64.°,
do artigo 65.°, dos artigos 89.°, 90.°, 91.°, 92.° ¢ 93.° do
Anexo [ ao mesmo decreto e, por conexao material neces-
saria, as disposi¢des normativas constantes dos Anexos II
e 111, na parte respeitante as comunidades intermunicipais,
e de cuja conjugacdo normativa, feita nos termos da fun-
damentacdo deste requerimento, resulte a interpretagdo de
que as mesmas comunidades constituiriam um novo ente
dotado dos elementos fundamentais de qualificagdo das
autarquias locaisy.

Apesar da referéncia, no artigo 50.° do requerimento,
ao Decreto n.° 136/XI11, deve entender-se que se trata de
um lapso manifesto e que o pedido diz respeito a normas
constantes do Decreto n.° 132/XI11, tendo em conta a funda-
mentacdo do requerimento (desde logo, é essa a referéncia
que consta no inicio do requerimento).

16. As disposi¢cdes do NRJAL convocadas para esta
apreciagdo sdo, pois, as seguintes:

Artigo 2.°
Atribuicoes

Constituem atribui¢des das autarquias locais e das en-
tidades intermunicipais a promocao e salvaguarda dos
interesses proprios das respetivas populagdes.

Artigo 3.°
Competéncias

As autarquias locais e as entidades intermunicipais pros-
seguem as respetivas atribuicoes através do exercicio pelos
respetivos orgaos das competéncias legalmente previstas,
designadamente:

a) De consulta;

b) De planeamento;

¢) De investimento;

d) De gestao;

e) De licenciamento e controlo prévio;
f) De fiscalizagdo.

Artigo 63.°
Natureza e regime

1 - As entidades intermunicipais sdo pessoas coletivas
de direito publico de ambito territorial autarquico que
integram a administra¢do autbnoma municipal.

2 - Sdo entidades intermunicipais a area metropolitana
e a comunidade intermunicipal.

3-(..)).
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4 - O estatuto das entidades intermunicipais € o cons-
tante dos artigos seguinte a 98.°

Artigo 64.°
Criacio

1 - As entidades intermunicipais sdo criadas por lei
e constituem unidades administrativas, também para os
efeitos previstos no Regulamento (CE) n.® 1059/2003, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de maio, relativo
a instituicdo de uma nomenclatura comum as unidades
territoriais estatisticas (NUTS).

2 - Nao podem ser criadas entidades intermunicipais
com um niimero de municipios inferior a cinco nem com
populacgdo inferir a 85 000 habitantes.

3 - Sdo criadas as entidades intermunicipais constantes
no anexo II.

Artigo 65.°
Atribuicoes

Constituem atribui¢des das entidades intermunicipais
a promogao e salvaguarda dos interesses proprios das
populagdes abrangidas pelas circunscri¢des territoriais
respetivas, em articulagdo com os municipios.

Artigo 89.°
Orgios

Séo orgios da comunidade intermunicipal o conselho in-
termunicipal, a comissdo executiva intermunicipal e o con-
selho estratégico para o desenvolvimento intermunicipal.

Artigo 90.°
Conselho intermunicipal

1 - E aplicavel, com as devidas adaptacdes, o disposto
nos artigos 67.°a 71.°

2 - O conselho intermunicipal ¢ constituido por um
presidente e dois vice-presidentes.

Artigo 91.°
Comissao executiva intermunicipal

1 - E aplicavel, com as devidas adaptacdes, o disposto
nos artigos 72.° a 82.°

2 - A comissdo executiva intermunicipal tem um pri-
meiro-secretario e dois secretarios intermunicipais.

3 - O primeiro-secretario ¢ obrigatoriamente remune-
rado.

4 - O conselho intermunicipal delibera, por unanimi-
dade, sobre o nimero de secretarios intermunicipais re-
munerados, o qual ¢, no minimo, um.

Artigo 92.°
Conselho estratégico para o desenvolvimento intermunicipal
E aplicavel, com as devidas adaptacdes, o disposto nos
artigos 83.° ¢ 84.°
Artigo 93.°
Funcionamento

E aplicavel, com as devidas adaptac¢des, o disposto nos
artigos 85.° a 88.°
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b) Antecedentes legais do estatuto das entidades in-
termunicipais previsto no anexo I do Decreto n.° 132/XII

17. O conjunto de normas em apreciacdo incide sobre
a natureza e estatuto da “Comunidade Intermunicipal”,
enquanto figura criada pelo NRJAL.

O regime ali definido para as comunidades intermuni-
cipais representa uma alteragdo da natureza e estatuto das
pessoas coletivas designadas por “Comunidades Intermu-
nicipais” previstas na Lei n.° 45/2008, de 27 de agosto,
atualmente em vigor. Por sua vez, o regime das areas me-
tropolitanas consta da Lei n.® 46/2008, de 27 de agosto.

Importa, assim, comegar por recordar os tragos gerais
do regime vigente das referidas entidades.

18. Nos termos do regime definido na Lei n.° 45/2008,
que aprovou o regime do associativismo municipal, as
comunidades intermunicipais constituem associacdes de
municipios de fins multiplos, sendo pessoas coletivas de
direito publico constituidas por municipios que corres-
pondam a uma ou mais unidades territoriais definidas
com base nas Nomenclaturas das Unidades Territoriais
Estatisticas de nivel III (NUTS III), adotando o nome
destas (artigo 2.°, n.° 2).

Ainda de acordo com o regime em vigor, as comunida-
des intermunicipais sdo entidades criadas pela livre vontade
dos municipios, sendo instituidas em concreto, mediante
a aprovagdo dos seus estatutos pelas assembleias munici-
pais da maioria absoluta dos municipios que as integrem
(artigo 4.°,n.° 1). Sdo, portanto, entidades estruturalmente
associativas quanto a sua constitui¢ao, sendo pessoas co-
letivas constituidas por outras pessoas coletivas, no caso,
0s municipios.

Sao titulares de patriménio e finangas proprias, sendo
beneficiarias de transferéncias do Or¢camento do Estado
e podendo contrair empréstimos sujeitos ao limite e a
capacidade de endividamento dos municipios associados
(artigos 26.° ¢ 27.°).

Pertencendo ao setor da administra¢do autonoma, en-
quanto expressao, no plano formal, do conjunto de entida-
des publicas que sdo criadas e existem para a prossecucao
de interesses proprios, as comunidades intermunicipais sdo
titulares de atribui¢cdes que envolvem, essencialmente: fins
de planeamento e gestdo de desenvolvimento econdémico,
social e ambiental; articulacdo de investimentos municipais
de interesse supramunicipal; participagdo na gestdo de
programas de apoio ao desenvolvimento regional, desig-
nadamente no ambito do Quadro de Referéncia Estratégico
Nacional; planeamento das atuagdes de entidades publicas,
de carater supramunicipal; articulagdo dos municipios e
administracdo central em areas sociais, sanitarias, de equi-
pamentos, educativas e culturais; e exercicio de atribuigdes
sobre competéncias transferidas pela administragdo central
ou delegadas pelos municipios (artigo 5.°).

Este regime ¢ substancialmente alterado pelo NRJAL
aprovado pelo Decreto n.® 132/XI1.

¢) O estatuto das comunidades intermunicipais pre-
visto no NRJAL

19. O regime constante do NRJAL prevé, entre outros,
“O estatuto das entidades intermunicipais” (artigo 1.°,
n.° 1, alinea a), do Decreto n.® 132/XII), onde se inclui o
estatuto das comunidades intermunicipais. De facto, as
comunidades intermunicipais sdo configuradas pelo NR-
JAL como um tipo de entidades intermunicipais, paralelo
as areas metropolitanas (artigo 63.°, n.° 2).
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O regime juridico das comunidades intermunicipais en-
contra-se especificamente previsto no titulo III do NRJAL
(artigos 63.° e ss.), integrando o seu capitulo III, e é, no
essencial, composto por normas remissivas para o regime
previsto para a “Area Metropolitana”, a outra entidade
intermunicipal prevista no diploma (designadamente no
capitulo I do mesmo titulo).

As comunidades intermunicipais sdo configuradas pelo
NRJAL como «pessoas coletivas de direito publico de
ambito territorial autdrquico que integram a administra-
¢do autonoma municipal» (artigo 63.°, n.° 1) e unidades
administrativas (artigo 64.°, n.° 1).

Outro trago caracterizador do novo regime das comu-
nidades intermunicipais consiste na sua instituigao resul-
tante diretamente da lei. Nos termos do artigo 64.°, n.° 1,
a criacdo destas pessoas coletivas da-se por via legal, com
respeito pelo limite estabelecido no n.° 2 do mesmo artigo,
i. e., ndo podendo ser criadas entidades intermunicipais
com um nimero de municipios inferior a cinco nem com
populagdo inferior a 85 000 habitantes.

As suas atribuigdes sdo definidas logo no artigo 2.° da
parte geral do NRJAL, expressamente a par das atribuigdes
das autarquias locais, através de uma clausula geral («a pro-
mogdo e salvaguarda dos interesses proprios das respetivas
populagdes»). Esta cldusula ¢ reiterada pelo artigo 65.°, que
retoma a técnica da clausula geral («constituem atribuigdes
das entidades intermunicipais a promogao e salvaguarda
dos interesses proprios das populacdes abrangidas pelas
circunscrigdes territoriais respetivasy), adicionando a exi-
géncia de «articulagdo com os municipiosy.

Retomando o paralelismo com as autarquias locais,
o artigo 3.° indica as competéncias das entidades inter-
municipais (consulta, planeamento, investimento, gestao,
licenciamento, controlo prévio e fiscalizagdo) e o artigo 4.°
identifica os principios gerais a respeitar na prossecugao
das respetivas atribui¢des e exercicio de competéncias (“a
prossecucdo das atribuigdes e o exercicio das competén-
cias das autarquias locais e das entidades intermunicipais
devem respeitar os principios da descentralizagdo admi-
nistrativa, da subsidiariedade, da complementaridade, da
prossecucao do interesse publico e da protecao dos direitos
e interesses dos cidaddos e a intangibilidade das atribui¢cdes
do Estado”).

Nos termos do artigo 63.°, n.° 3, as comunidades inter-
municipais, tal como as autarquias (artigo 242.° da CRP),
estdo sujeitas ao regime da tutela administrativa.

Finalmente, ao nivel orgdnico, depois de enunciar que
os orgaos das comunidades intermunicipais sdo o conselho
intermunicipal, a comissdo executiva intermunicipal e o
conselho estratégico para o desenvolvimento intermuni-
cipal (artigo 89.°), o legislador define o respetivo regime
por remissdo para a estrutura organica prevista para as
«areas metropolitanasy (cfr. artigos 90.° a 93.°), entidades
intermunicipais que constituem «formas de organizagéo
territorial autarquica» constitucionalmente previstas (cfr.
o n.° 3 do artigo 236.° da CRP).

As entidades intermunicipais tém patriménio proprio
e autonomia financeira (artigo 70.°, n.° 1, alineas c¢), n),
p), w) e x), eartigo 81.°, n.° 1, alineas %), i), m), n), t), x),
aplicaveis as comunidades intermunicipais por for¢a dos
artigos 90.° e 91.°) e podem criar servigos proprios de
apoio técnico e administrativo (artigo 87.°,n.° 1, por forga
do artigo 93.°), dispondo de pessoal proprio que se rege
pelo regime juridico do contrato de trabalho em fungdes
publicas (artigo 88.° por forga do artigo 93.°).
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20. As entidades intermunicipais criadas pelo NRJAL
(elencadas no seu anexo II) sucedem integralmente as
areas metropolitanas previstas na Lei n.° 46/2008, de 27 de
agosto, alterada pela Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezem-
bro, e as comunidades intermunicipais reguladas pela Lei
n.° 45/2008, de 27 de agosto, nos termos constantes no
anexo I1II.

d) A violacdo do principio da tipicidade constitucio-
nal das autarquias locais

21. O primeiro fundamento de inconstitucionalidade
invocado no requerimento consiste na viola¢do do princi-
pio da tipicidade das autarquias no territorio continental
previsto no n.° 1 do artigo 236.° da CRP.

De acordo com o entendimento expresso no requeri-
mento, a figura da comunidade intermunicipal criada pelo
NRIJAL integra «elementos de qualificagdo que também
compdem a caracterizagdo constitucional do conceito de
autarquia local, neles avultando o fato de serem pessoas
coletivas publicas territoriais da administracdo autonoma,
dotadas de o6rgdos representativos e que visam a prosse-
cucgdo de interesses proprios das populagdes respetivasy,
sendo que a referida «assimilagdo ou equiparacao institu-
tiva, funcional, organica e competencial das comunidades
intermunicipais as autarquias locais, permite concluir que
o diploma impugnado instituiu, materialmente, um novo
tipo de autarquia, sem prejuizo de, no plano literal e siste-
matico, o Decreto n.° 132/XII impugnado ndo denominar
as mesmas comunidades como autarquiasy.

22. O pedido incide sobre o regime das comunidades
intermunicipais. Nos termos do NRJAL, estas integram,
a par das areas metropolitanas, o conceito de entidades
intermunicipais. Importa, pois, analisar este regime de
forma a descortinar se 0 NRJAL regula as comunidades
intermunicipais como se de autarquias locais atipicas se
tratasse.

Neste propoésito, importa sublinhar que a leitura do
diploma evidencia, desde logo, a intengdo de equipa-
racdo entre o regime estabelecido para as comunidades
intermunicipais e o aplicavel a formas de organizagdo
autarquica e, mais concretamente ainda, a forma de or-
ganizagdo autarquica consistente nas autarquias locais
constitucionalmente tipificadas (municipios, freguesias e
regides administrativas).

23. Recuperando o acima referido em sede de descri-
¢do dos tracos gerais caracterizadores do regime juridico
previsto para as comunidades intermunicipais no NRJAL,
estas sdo «pessoas coletivas de direito publico de ambito
territorial autarquico que integram a administracdo au-
tonoma municipal» (artigo 63.°, n.° 1), tendo portanto,
natureza de pessoas coletivas territoriais — tal como as
autarquias locais.

A criagdo das comunidades intermunicipais, bem como
as suas eventuais modificagdes supervenientes e sua ex-
tingdo, da-se por via legal e ndo por via de associativismo
municipal, ou seja, pela vontade dos municipios integrantes
(artigo 64.°, n.° 1), o que revela, mais uma vez, equiva-
léncia com o regime constitucionalmente previsto para as
categorias de autarquias locais expressamente identificadas
na Constituicdo, também criadas, modificadas e extintas
por lei (artigo 164.°, alinea n), da CRP).

Podem ser encontrados varios outros exemplos dessa
equiparacdo entre os regimes aplicaveis as comunidades
intermunicipais e as autarquias locais nas normas do NR-
JAL em apreciagdo. Como foi referido, no que respeita ao
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quadro de defini¢do das atribuigdes, as comunidades inter-
municipais gozam, tal como as autarquias, de uma cldusula
geral de atribui¢des genéricas. O artigo 2.° prevé as atribui-
¢oes de autarquias e de comunidades com a mesma clausula
geral e os artigos 7.°, 23.° ¢ 65.°, aplicaveis, respetivamente,
a freguesias, municipios e comunidades t€ém uma redacdo
em tudo equivalente. O mesmo se pode dizer relativamente
ao artigo 3.° que tem como epigrafe «Competénciasy, e
aos principios gerais a respeitar na prossecugao das respe-
tivas atribuicdes e exercicio de competéncias (artigo 4.°)
— sempre definidos em paralelismo com as das autarquias
locais. Neste ambito verifica-se, pois, uma equiparacao
funcional ou material as autarquias locais. Um outro aspeto
em que se verifica a referida equiparagdo as autarquias
locais é o da defini¢do das relacdes entre o Estado ¢ as
comunidades intermunicipais, ja que estas, tal como as
autarquias (artigo 242.° da CRP), estdo sujeitas ao regime
da tutela administrativa (n.° 3 do artigo 63.°).

Quando nao equipara o regime destas novas entidades
intermunicipais diretamente ao regime juridico estabele-
cido para as autarquias locais, o legislador equipara-o ao de
outras formas de organizag¢ao territorial autarquica, como
acontece ao nivel organico, com a definigdo dos respetivos
orgdos e regime por remissao expressa e quase integral para
a estrutura organica das areas metropolitanas. Também na
indicacdo das competéncias das comunidades intermuni-
cipais, por for¢a da utilizagdo da técnica remissiva, mais
uma vez vigora o principio de equiparagdo a formas de
organizacgao territorial autarquica, no caso, os 6rgaos das
areas metropolitanas (artigos 89.° a 93.°).

24, Sdo atribuidos as comunidades intermunicipais po-
deres publicos em tudo equiparaveis (e equiparados) aos
das autarquias locais. A se incluem poderes regulamenta-
res proprios e genéricos, para a emissdo de regulamentos
com eficdcia externa. Esta competéncia regulamentar
genérica, que pode ter por objeto quaisquer matérias da
competéncia dos respetivos 6rgaos, revela mais um as-
peto de equiparagdo das comunidades as autarquias (cfr. o
artigo 70.%, n.° 1, alinea m), aplicavel as comunidades por
forca do artigo 90.°, com o artigo 9.°,n.° 1, alinea f), e com
o artigo 25.°,n.° 1, alinea g)), sendo que, relativamente a
estas, o poder regulamentar encontra sede constitucional
(artigo 241.° da CRP).

Os interesses prosseguidos por estas entidades ndo coin-
cidem necessariamente com os interesses particulares de
cada um dos municipios que as integram. As respetivas
atribui¢des podem surgir como justapostas ou mesmo so-
brepostas as dos municipios. Esse € o resultado expresso
da lei que se refere a interesses proprios das populagoes
destas entidades, a propoésito da definicdo das suas atri-
buigdes (artigos 2.°, 7.°, 23.° ¢ 65.°).

Além disso, as comunidades intermunicipais funcionam
como uma estrutura organizativa com poderes supramuni-
cipais, 0 que sugere um grau superior as autarquias locais
existentes (municipios e freguesias). De facto, no diploma
em apreciacdo, estabelecem-se varias competéncias da-
quelas entidades que implicam poderes relativos aos mu-
nicipios, como o de emitir pareceres sobre o exercicio de
competéncias das assembleias municipais, mas também o
poder de deliberar sobre «a forma de imputagdo material
aos municipios integrantes da [comunidade intermuni-
cipal] das despesas ndo cobertas por receitas proprias»
(artigo 70.°, n.° 1, alineas n) e bb), por for¢a do artigo
90.°). A previsao de poderes publicos proprios no ambito
municipal vai ao ponto de se estabelecer a possibilidade do



3392

«exercicio da competéncia de cobranc¢a dos impostos mu-
nicipais» pelos seus servigos (artigo 70.°, n.° 1, alinea o),
por forca do artigo 90.°). Para além disso, os conselhos
intermunicipais das comunidades tém também competén-
cias de planeamento e programacao, em areas tao distintas
como o ordenamento do territorio ou do ambiente, protecio
civil ou redes de equipamentos de satide, educagdo, cultura
e desporto (artigo 70.°, n.° 1, alinea d), por for¢a do artigo
90.°). Repare-se, alias, que se prevé que as assembleias mu-
nicipais (e ndo o conselho intermunicipal) possam aprovar
mogdes de censura a comissdo executiva intermunicipal,
que podem determinar a demissao da comissao executiva,
se corresponderem a pelo menos dois ter¢os das assem-
bleias municipais dos municipios que integram a respetiva
comunidade. Este poder das assembleias municipais nao
esta previsto relativamente as respetivas camaras. Daqui se
retira a importancia supramunicipal destas entidades.

25. Assim, de acordo com o regime previsto, as comu-
nidades intermunicipais caracterizam-se como pessoas
coletivas publicas de populagdo e territorio, de tipo su-
pramunicipal, que sdo criadas pela lei, dotadas de atri-
buicoes genéricas e de fins multiplos. As comunidades
intermunicipais possuem competéncias alargadas ao nivel
da administragdo autéonoma, ai se incluindo poderes ge-
néricos de emissdo de regulamentos administrativos com
eficacia externa, servicos administrativos proprios e pes-
soal préprio, patrimonio proprio e autonomia financeira,
prosseguindo interesses proprios — tudo em paralelo com
o regime das autarquias locais.

Ora, como este Tribunal j4 assinalou, designadamente no
Acérdio n.° 379/96, estes sdo elementos inerentes ao con-
ceito constitucional de autarquia local (artigo 235.%, n.° 2,
e 241.° da CRP). E, assim sendo, inevitavel sera concluir
que as comunidades intermunicipais criadas pelo NRJAL
constituem uma nova forma de organiza¢do administrativa
territorial local: uma autarquia local atipica, que € imposta
pelo Estado e reveste um grau superior.

Para esta concluséo, ndo se afigura determinante o NR-
JAL distinguir, ao longo do seu texto, entidades intermuni-
cipais de autarquias locais (artigo 2.° ou 3.°, por exemplo).
Relevante ¢, sim, a analise do regime legal aplicavel a estas
figuras. E, na verdade, do regime indicado resulta que o
conceito legal de comunidade intermunicipal reune, no
essencial, os elementos estruturalmente caracterizadores
e integrantes do conceito juridico-constitucional de autar-
quias locais fornecido pelo n.° 2 do artigo 235.° da CRP,
uma vez que se apresentam como «pessoas coletivas terri-
toriais dotadas de 6rgdos representativos, que visam a pros-
secucdo de interesses proprios das populagdes respetivasy,
bem como do conceito, também juridico-constitucional,
de «outras formas de organizagdo territorial autarquicay,
constante do n.° 3 do artigo 236.° da CRP.

Conclui-se, assim, que na conceg¢ao e regime propostos,
as comunidades intermunicipais constituem, a par com
as autarquias locais e as areas metropolitanas, uma nova
forma de organizagdo administrativa territorial local, sub-
sumivel, perante os elementos fornecidos pelo NRJAL, no
conceito de autarquia local do artigo 235.° da CRP ou no
de «outras formas de organizagdo territorial autarquica»
contido no n.° 3 do artigo 236.° da CRP.

Todavia, no que respeita ao Continente, a Lei Fundamen-
tal prevé, no artigo 236.°, n.° 1, expressa e imperativamente,
como autarquias locais, apenas as freguesias, os municipios
e as regides administrativas, ndo deixando ao legislador
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margem de liberdade para criar, por lei, outras categorias
de autarquias locais equiparadas as ali previstas.

Sendo matéria reservada a Constituicdo, o legislador
ordinario ndo dispde de habilita¢do juridico-constitucional
para construir outros formatos de organizagao territorial do
poder local, que possam afirmar-se como sucedaneos dos
autorizados pela Lei Fundamental. Neste dominio, vigora
um principio constitucional da tipicidade das autarquias
locais constitucionalmente admissiveis. Autarquias locais
sdo apenas as expressamente tipificadas e assim designadas
pela CRP.

26. Esta ¢ uma conclusdo que tem sido acolhida também
pela generalidade da doutrina, como se confirma pelas
seguintes asser¢des: «O Estado n3o pode criar outras
categorias ou tipos de autarquias locais, encontrando-se
vinculado a respeitar um principio da tipicidade quanto as
categorias de tais entidades publicas» (P. Otero, Direito
Constitucional Portugués, vol. 11, Organizagdo do Poder
Politico, 2010, p. 621); «As categorias de autarquias locais
sdo0 unicamente as de existéncia imposta ou consentida
pela Constituicdo, o legislador ndo pode criar outras. E
uma matéria de reserva da Constitui¢do» (J. Miranda,
“artigo 236.°”, in Constitui¢do Portuguesa Anotada,
R. Medeiros / J. Miranda coord., T. III, 2007, p. 450).
No mesmo sentido se pronunciam Gomes Canotilho e
Vital Moreira, referindo que «as categorias de autarquias
referidas sdo um numerus clausus, ndo podendo ser criadas
outras (principio da tipicidade)» (J.J. Gomes Canotilho/Vi-
tal Moreira, CRP, Constitui¢do da Republica Portuguesa
Anotada, vol. 11, 2010, p. 720). Em sentido idéntico, Ca-
salta Nabais refere que «ndo pode a lei (...) criar outros
tipos de autarquias locais diversos dos constitucional-
mente previstos, a saber: freguesias, municipios e regides
administrativas no Continente e freguesias e municipios
nas Regides Auténomasy (Casalta Nabais, «A autonomia
Localy», Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Afonso
Rodrigues Queiro, BFDUC, pp. 159-161).

27. Atinica excegdo aberta pela CRP ao numerus clau-
sus das autarquias locais tipificadas no artigo 236.°, n.° 1
e 2, encontra-se prevista no n.° 3 do mesmo artigo, mas
ainda assim, condicionada a verificacdo de alguns pressu-
postos. Na referida disposicao, a Constitui¢do concede ao
legislador ordinario uma habilitagdo constitucional («a lei
podera estabelecer») para estabelecer «outras formas de
organizacgao territorial autarquica». Esta exceco s6 vale,
todavia, para as «grandes areas urbanasy e as «ilhas» e «de
acordo com as suas condi¢des especificasy.

Ora, no que respeita as comunidades intermunicipais,
do regime estabelecido no NRJAL e da sua institui¢do
pelo n.° 1 do artigo 2.° do Decreto n.° 132/XII (con-
jugado com os seus anexos II e III), resulta que estas
entidades sdo criadas por lei como entidades obrigato-
rias em todo o territério continental, e ndo apenas nas
ilhas ou grandes areas urbanas. O Unico limite imposto
no diploma em apreciagdo a criagdo de comunidades
intermunicipais encontra-se estabelecido no artigo 64.°,
n.° 2, do NRJAL, ao referir que «ndo podem ser criadas
entidades intermunicipais com um nimero de muni-
cipios inferior a cinco nem com populacdo inferior a
85 000 habitantes».

Residindo os 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 ha-
bilitacao constitucional no n.° 3 do artigo 236.° da CRP.
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28. Nem se diga que, na medida em que sdo integradas
por municipios, as comunidades intermunicipais assumem
a configuracdo material de uma associagao de municipios,
i.e., associagOes publicas constituidas por entidades publi-
cas (os municipios), estando, portanto, a sua criagdo na
disponibilidade da Assembleia da Republica (nos termos
do artigo 165.°, n.° 1 alinea s), da CRP).

Nao ¢ esse o regime que decorre do NRJAL. Desde logo,
porque o NRJAL prevé um novo regime do associativismo
autarquico (Titulo V, artigos 120.° e ss. do NRJAL), dis-
tinto do regime das entidades intermunicipais (Titulo ITI,
artigos 63.° e ss. do NRJAL). E do proprio regime estabe-
lecido no diploma em analise que decorre, pois, o carater
ndo associativo das entidades intermunicipais.

Por outro lado, a criagdo por lei e o carater obrigatorio
da participacdo dos municipios nas entidades intermuni-
cipais afasta-as inelutavelmente da caracterizacdo como
associacdes de municipios. A vontade dos municipios €
irrelevante na constituigdo destas entidades. De facto, o
artigo 253.° da Constitui¢do habilita diretamente os muni-
cipios (ndo o legislador) a «constituir associa¢des e fede-
racdes para a administragdo de interesses comuns, as quais
a lei pode conferir atribui¢des e competéncias propriasy».
Sem prejuizo da sujeicdo ao respetivo enquadramento
legal, a constituicdo destas associagdes devera traduzir
sempre uma expressdo da autonomia dos municipios se
associarem para realizacdo de interesses especificos co-
muns aos municipios associados, ou mais concretamente
ainda, interesses coletivos partilhados entre as populagoes
envolvidas.

Esta realidade em nada é afetada pelo facto de, nos
termos do artigo 2.°, n.° 1, do Decreto n.® 132/XII, as
comunidades intermunicipais sucederem as comunidades
intermunicipais reguladas pela Lei n.® 45/2008, de 27
de agosto, pois ndo altera a fonte organica e a natureza
juridica do ato criador: um ato do Estado, obrigatorio,
praticado pela Assembleia da Republica, sob a forma
de lei. Note-se que, através do n.° 3 do artigo 2.° do
Decreto n.° 132/XI11, a Assembleia da Reptiblica procede
a criagdo de comunidades intermunicipais relativas a
totalidade do territério nacional continental (constantes
do Anexo II).

29. Conclui-se, assim, que as normas relativas a cria-
¢do, ao estatuto e as atribui¢des das comunidades inter-
municipais, objeto do pedido, devem ser consideradas
inconstitucionais, por violagao do principio da tipicidade
das autarquias locais no territério continental consagrado
no artigo 236.°,n.° 1, da CRP.

30. Em consequéncia, prejudicada fica a apreciagdo
dos restantes parametros de constitucionalidade que vi-
nham também invocados pelo requerente no respeitante
as normas objeto do primeiro pedido de fiscalizagdo pre-
ventiva.

II — O Regime de delega¢io de competéncias
a) O pedido de fiscalizagao

31. O Presidente da Republica requer, em segundo lugar,
a apreciagdo da norma da alinea k) don.° 1 do artigo 25.°, da
norma do n.° 1 e da primeira parte do n.° 2 do artigo 100.°,
conjugadas com as normas do artigo 101.° ¢ do artigo 102.°
e, ainda, as normas do n.° 1 do artigo 103.° e do artigo 107.°
e a titulo consequencial, as normas dos artigos 104.°, 105.°,
106.°,108.°,109.°¢ 110.° do anexo I do Decreto n.® 132/XII a
luz da proibi¢@o constitucional do artigo 111.°,n.°2, da CRP,
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por se permitir que o Governo delegue as suas competéncias
constitucionais sem habilitagdo constitucional para tal ou,
subsidiariamente, por violagdo do principio da legalidade
administrativa, constante dos artigos 3.°,n.°2, 112.°,n.°2, e
266.°,n.° 2, da CRP.

O requerimento alude as normas a sindicar como cons-
tantes do Decreto n.° 132/XII. No entanto, devemos enten-
der aquela referéncia como reportada aos preceitos cons-
tantes do anexo I do mesmo (o NRJAL), ndo s6 porque o
Decreto apenas contém quatro artigos, mas também porque
as transcrigoes que sdo feitas se reportam aos preceitos do
anexo | do Decreto.

32. Sdo as seguintes as disposi¢des do NRJAL convo-
cadas para esta apreciagdo:

Artigo 25.°
Competéncias de apreciacgao e fiscalizacao

1 - Compete a assembleia municipal, sob proposta da
camara municipal:

(..)

k) Autorizar a celebracao de contratos de delegagdo de
competéncias entre a cAmara municipal e o Estado e entre
a cadmara municipal e a entidade intermunicipal e autori-
zar a celebrag@o e dentncia de contratos de delegacdo de
competéncias e de acordos de execugdo entre a camara
municipal e as juntas de freguesia;

Artigo 100.°
Prossecucio de atribuicdes e delegacio de competéncias

1 - O Estado, as autarquias locais e as entidades inter-
municipais articulam entre si, nos termos do artigo 4.°, a
prossecucdo das respetivas atribui¢des, podendo, para o
efeito, recorrer a delegacdo de competéncias.

2 - Para efeitos do disposto no niimero anterior, os Or-
gaos do Estado podem delegar competéncias nos 6rgéos das
autarquias locais e das entidades intermunicipais (...).

Artigo 101.°
Objetivos

A concretizagao da delegacdo de competéncias visa
a promogao da coesdo territorial, o refor¢co da solidarie-
dade inter-regional, a melhoria da qualidade dos servigos
prestados as populacdes e a racionalizagdo dos recursos
disponiveis.

Artigo 102.°

Intangibilidade das atribuicées e Ambito
da delegaciio de competéncias

Norespeito pela intangibilidade das atribuigdes estaduais,
autarquicas e intermunicipais, o Estado e os municipios
concretizam a delegacdo de competéncias em todos os
dominios dos interesses proprios das populacdes das fre-
guesias, dos municipios e das entidades intermunicipais.

Artigo 103.°

Contrato

1 - A delegagdo de competéncias concretiza-se através
da celebragdo de contratos interadministrativos, sob pena
de nulidade.

2-(..)
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Artigo 104.°
Principios gerais

A negociacdo, celebracdo, execucao e cessacao dos
contratos obedece aos seguintes principios:

a) Igualdade;

b) Nao discriminagao;

¢) Estabilidade;

d) Prossecucdo do interesse publico;

¢) Continuidade da prestacao do servico publico;
f) Necessidade e suficiéncia dos recursos.

Artigo 105.°
Recursos

1 - E aplicavel, com as devidas adaptagdes, o disposto
nosn.°s 1,2 e 5 do artigo 98.°

2 - Os contraentes publicos devem promover os estudos
necessarios a demonstracdo dos requisitos previstos nas
alineas a) a ¢) do n.° 3 do artigo 98.°

3 - A afetagdo dos recursos humanos através de instru-
mento de mobilidade ¢ valida pelo periodo de vigéncia do
contrato, salvo conven¢do em contrario.

Artigo 106.°
Cessacio do contrato

1 - O contrato pode cessar por caducidade, revogagio
ou resolugdo.

2 - O contrato cessa por caducidade nos termos gerais,
designadamente pelo decurso do respetivo periodo de vi-
géncia.

3 - Sem prejuizo do disposto no n.° 3 do artigo 109.° ¢
non.° 3 do artigo 112.°, a mudanga dos titulares dos drgdos
dos contraentes publicos ndo determina a caducidade do
contrato.

4 - Os contraentes publicos podem revogar o contrato
por mutuo acordo.

5 - Os contraentes publicos podem resolver o contrato
por incumprimento da contraparte ou por razdes de rele-
vante interesse publico devidamente fundamentadas.

6 - No caso de cessacdo por revogagdo ou resolu-
¢do por razoes de relevante interesse publico, os con-
traentes publicos devem demonstrar o preenchimento
dos requisitos previstos nas alineas a) a ¢) do n.° 3 do
artigo 98.°

7 - A cessacdo do contrato ndo pode originar quebra ou
descontinuidade da prestagdo do servigo publico.

8 - Os contraentes publicos podem suspender o contrato
com os fundamentos referidos no n.° 5.

9 - A suspensio do contrato prevista do niimero anterior
¢ aplicavel, com as devidas adaptagdes, o disposto nos
n’s6e’7.

Artigo 107.°

Intangibilidade das atribuicdes e Ambito
da delegacio de competéncias

No respeito pela intangibilidade das atribuicdes esta-
duais, o Estado concretiza a delegagdo de competéncias
em todos os dominios dos interesses proprios das popu-
lagdes das autarquias locais e das entidades intermuni-
cipais, em especial no ambito das fun¢des econdmicas
e sociais.
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Artigo 108.°
Igualdade e nio discriminacio

1 - Na concretizagdo da delegacdo de competéncias,
e no respeito pelos principios da igualdade e da ndo dis-
criminagdo referidos nas alineas a) e b) do artigo 104.°,
o Estado considera, designadamente, a caracterizagdo da
entidade intermunicipal como area metropolitana ou como
comunidade intermunicipal.

2 - Na concretizagdo da delegagdo de competéncias, € no
respeito pelos principios da igualdade e da ndo discrimina-
¢do referidos nas alineas a) e b) do artigo 104.°, o Estado
considera, designadamente, a caracterizacdo da autarquia
local como municipio ou freguesia, bem como critérios
relacionados com a respetiva caracterizagdo geografica,
demografica, econdmica e social.

3 - E aplicavel, com as devidas adaptagdes, o disposto
no n.° 4 do artigo 98.°

Artigo 109.°
Periodo de vigéncia

1 - O periodo de vigéncia do contrato coincide com a
dura¢do do mandato do Governo, salvo casos excecionais,
devidamente fundamentados, e sem prejuizo do disposto
no numero seguinte.

2 - O contrato considera-se renovado apos a tomada de
posse do Governo, sem prejuizo do disposto no numero
seguinte.

3 - Os outorgantes podem promover a dentincia do con-
trato, no prazo de seis meses ap6s a tomada de posse do
governo ou apos a instalagdo do 6rgdo autarquico.

4 - Os orgaos deliberativos das autarquias locais e das
entidades intermunicipais ndo podem, em caso algum,
promover a denuncia do contrato.

Artigo 110.°
Comunicacio

1 - Os departamentos governamentais competentes co-
municam ao servico da administragdo central responsavel
pelo acompanhamento das autarquias locais, por via ele-
tronica e no prazo de 30 dias, a celebragdo, alteragdo e
cessagdo dos contratos, mediante o envio de copia.

2 - Compete ao servico referido no niimero anterior
manter atualizado o registo dos contratos mencionados
no nimero anterior.

3 - Os contratos estdo disponiveis para consulta, nos
termos da lei.

b) Antecedentes legais do regime de delegacio de
competéncias previsto no anexo I do Decreto n.® 132/XI1

33. O pedido de fiscalizagcdo de constitucionalidade
incide sobre o regime constante do NRJAL que prevé a
possibilidade de delegacdo de competéncias de «orgdos do
Estado» em municipios ou comunidades intermunicipais
através de um contrato interadministrativo.

34. O recurso a contratos interadministrativos (contratos
entre entidades que participam na prossecucao da fungéo
administrativa) tem precedentes na legislagdo portuguesa
no ambito das competéncias de Estado e autarquias.

Neste ambito, a Lei n.° 159/99, de 14 de setembro, ja
continha a possibilidade de celebragdo de contratos intera-
dministrativos relativamente a «transferéncia de competén-
cias ndo universais» — ou seja, apenas em relacao a alguns
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municipios — por parte do Estado (artigo 6.°, n.° 3, da Lei
n.° 159/99, de 14 de setembro), a delegacdo de competén-
cias do municipio em freguesias, através de “protocolo”
(artigo 13.°,n.° 2, e artigo 15.° da Lei n.° 159/99, de 14 de
setembro), bem como contratos de exercicio de compe-
téncias municipais em regime de parceria (artigo 8.°,n.° 2,
daLein.® 159/99, de 14 de setembro) (cfr. A. Leitao, Con-
tratos interadministrativos, Almedina, 2011, pp. 207 ss.).

Também o Decreto-Lei n.° 144/2008, de 28 de julho,
que veio proceder ao desenvolvimento do quadro de trans-
feréncia de competéncias para os municipios em matéria
de educacgdo, prevé a celebragdo de contratos de execucao
das transferéncias de atribui¢des nele previstas, a celebrar
entre o Ministério da Educago e os municipios.

¢) O regime de “delegacio de competéncias” previsto
no NRJAL

35. O NRJAL prevé, entre outros, «O regime juridico da
transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias
locais e para as entidades intermunicipais, assim como
da delegagdo de competéncias do Estado nas autarquias
locais e nas entidades intermunicipais ¢ dos municipios
nas entidades intermunicipais e nas freguesias» (artigo 1.°,
n.° 1, alinea c), do Decreto n.° 132/X1I).

36. A matéria da “delegacdo de competéncias” ocupa
os artigos 99.° e seguintes do NRJAL. Af se prevé a pos-
sibilidade de delegacdo de competéncias de 6rgios do
Estado nos orgdos das autarquias locais e das entidades
intermunicipais e dos 6rgdos dos municipios nos 6rgaos
das freguesias e das entidades intermunicipais. Trata-se
de um mecanismo de articulagdo da «prossecugdo das
respetivas atribui¢des» (artigo 100.°, n.° 1) com o objetivo
de «promogao da coesdo territorial, o refor¢o da solidarie-
dade inter-regional, a melhoria da qualidade dos servigos
prestados as populagdes e a racionalizagdo dos recursos
disponiveis» (artigo 101.°).

Saliente-se que as atribui¢des das autarquias locais e
das entidades intermunicipais constam do artigo 2.° do
NRIJAL, ali se estabelecendo que «constituem atribui¢des
das autarquias locais e das entidades intermunicipais a pro-
mocao e salvaguarda dos interesses proprios das respetivas
populacdes». Esta formulagao € reiterada pelos artigos 7.°,
23.°e 65.°do NRJAL.

Para além do regime de delegacdo de competéncias
de 6rgdos do Estado nos 6rgdos das autarquias locais, o
NRIJAL prevé ainda o regime da “transferéncia de compe-
téncias”, que consta dos artigos 97.° e seguintes.

37. No diploma em apreciagdo ndo se encontram le-
galmente enumeradas as “competéncias” que podem ser
delegadas pelo Estado nos 6rgdos das autarquias locais. Do
mesmo consta apenas a indicagdo de que o “Estado e os
municipios concretizam a delegagdo de competéncias em
todos os dominios dos interesses proprios das populacdes
das freguesias, dos municipios e das entidades intermuni-
cipais”, no respeito pela “intangibilidade das atribuigdes
estaduais, autarquicas e intermunicipais” (artigo 102.°). Em
especial, relativamente a “delegacdo de competéncias” por
parte do Estado, o artigo 107.° concretiza que esta se deve
operar “em todos os dominios dos interesses proprios das
populagdes das autarquias locais e das entidades intermu-
nicipais, em especial no ambito das fungdes econdmicas e
sociais”, no respeito pela “intangibilidade das atribuigdes
estaduais, autarquicas e intermunicipais”.

A “delegacdo de competéncias” concretiza-se através
da celebragdo de contratos interadministrativos, sendo
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regulada pelo NRJAL e, «subsidiariamente, [pel]o Codigo
dos Contratos Publicos e [pel]o Codigo do Procedimento
Administrativo» (artigo 103.°). O contrato pode cessar por
caducidade, revogacao ou resolucdo, nos termos regulados
no artigo 106.°, sendo que, no caso de delegacdo do Estado
nos municipios ou nas entidades intermunicipais, tem a
«duracdo do mandato do Governo», podendo ser renovado
automaticamente (artigo 109.°).

d) Apreciacdo jus-constitucional do regime de delega-
¢i0 de competéncias do Estado nos municipios e comu-
nidades intermunicipais a luz do pedido de fiscalizacao

38. No requerimento ¢ solicitada a fiscalizagdo abstrata
preventiva da constitucionalidade do regime constante
do NRJAL que prevé a possibilidade de delegacao de
competéncias de «orgdos do Estado» em municipios ou
comunidades intermunicipais através de um contrato in-
teradministrativo, face ao artigo 111.°, n.° 2, da CRP e
o principio da legalidade administrativa, constante dos
artigos 112.°,n.°2,3.°,n.° 2, € 266.°, n.° 2, da CRP.

39. O artigo 111.° da CRP, sobre a separagdo e interde-
pendéncia de poderes, estabelece no seu n.° 2, que: «Ne-
nhum 6rgdo de soberania, de regido autébnoma ou de poder
local pode delegar os seus poderes noutros 6rgdos, a nao
Ser nos casos € nos termos expressamente previstos na
Constituig@o e na lei». O termo “delegacdo de poderes”
¢ aqui utilizado em sentido amplo, querendo abranger as
realidades da transferéncia e da delegacdo de poderes (Go-
mes Canotilho / Vital Moreira, Constitui¢do (...), 11, p. 47
e J. Miranda, “artigo 111.°”, in Constitui¢do Portuguesa
Anotada, T. 11, Coimbra Editora, 2006, p. 254).

Constituindo corolario logico do principio do Estado
de direito democratico e do principio da separagdo de
poderes, o principio da indisponibilidade de competéncia,
consagrado no artigo 111.°, n.° 2 da Constitui¢do, proibe
a transferéncia ou delegagdo de poderes, sem previsao
constitucional ou legal, designadamente entre os 6rgaos
de soberania ou de poder local.

A transferéncia e a delega¢do de poderes entre estes
orgdos estdo, portanto, sujeitas a necessidade de um fun-
damento normativo expresso. No caso de poderes constitu-
cionalmente definidos é necessario que a norma habilitante
para a transferéncia ou delegacgao resulte do texto consti-
tucional. A possibilidade de a lei autorizar a delegacdo de
poderes apenas ocorre nos casos em que estes sdo origi-
nariamente atribuidos por lei.

Desta forma, a Constitui¢do impede, ndo apenas a al-
tera¢do da divisdo constitucionalmente estabelecida de
atribuicdes e tarefas através de lei ordinaria, como também
impede a deturpagdo da divisdo legalmente estabelecida
de atribuicGes e tarefas através de atos da fun¢do admi-
nistrativa.

40. Relativamente ao quadro de competéncias cons-
titucionalmente estabelecido, s6 pode, portanto, existir
delegacio de poderes mediante habilitagdo constitucional.

E o caso, por exemplo, das autorizagoes legislativas da
Assembleia da Republica ao Governo e as Assembleias
Legislativas das Regides Autonomas no ambito da sua
reserva relativa de competéncia legislativa (artigos 165.°,
198.°,n.° 1, alinea ), € 227.°, n.° 1, alinea b), da CRP), da
delegacdo de competéncias do Conselho de Ministros em
conselhos de ministros especializados (artigo 200.%, n.° 2,
da CRP), da assembleia de freguesia nas organizagdes de
moradores (artigo 248.° da CRP), ou a possibilidade de
«atos de delegacdo de competéncias» entre o Governo
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da Republica e os executivos das Regides Autdbnomas
(artigo 229.°, n.° 4, da CRP).

41. A Constitui¢do ndo contempla qualquer norma que
permita ao Governo proceder a delegacdo dos poderes
que constitucionalmente lhe sdo conferidos nas autarquias
locais.

Mesmo que existisse tal norma habilitante, a verdade
¢ que existem limites as matérias que podem ser objeto
de delegacdo por parte dos 6rgaos de soberania, como o
Tribunal Constitucional, de resto, ja sublinhou a respeito
da relagdo entre a Republica e as Regides Autbnomas
(cfr. Acordao do Tribunal Constitucional n.° 192/88). A
lei ndo pode « “delegar” a favor das Regides Autdbnomas
competéncias proprias de soberania, sob pena de violagao
do artigo [110.°] da Constituigdo» (Acorddo do Tribunal
Constitucional n.® 458/93).

Por seu lado, a autonomia municipal ndo pode afetar a
integridade da soberania do Estado. De facto, os poderes
locais também sdo, por natureza, limitados, pois ndo podem
ser exercidos para além do ambito de interesses (necessa-
riamente locais) que os justificam, ndo podendo invadir
espagos de deliberagdo ou atuagdo que devem permanecer
reservados a esfera da comunidade nacional (cfr. M. Lucia
Amaral, A Forma da Republica, Coimbra Editora, 2012,
p- 385). Os drgaos autarquicos nio podem, pois, em caso
algum, assumir as atribui¢des ou os poderes caracteristicos
das entidades soberanas (quer na ordem interna, quer na
ordem internacional).

O Estado ¢ unitario. Existe apenas um conjunto de or-
gaos de soberania para todo o territério nacional.

42. Assim sendo, uma lei que permita a delegagédo por
parte do Governo de poderes administrativos que lhe sdo
constitucionalmente conferidos serd inconstitucional por
violagdo do artigo 111.°, n.° 2, da Lei Fundamental.

A andlise do NRJAL nido permite, porém, concluir pelo
desrespeito deste limite.

E certo que no diploma ndo se enumeram ou concreti-
zam as matérias que podem ser objeto de delegacdo e as
que ficam excluidas dessa possibilidade. De facto, o seu
artigo 107.° estabelece que a “delegacdo de competéncias”
do Estado incide “em todos os dominios dos interesses
proprios das populagdes das autarquias locais e das enti-
dades intermunicipais, em especial no ambito das fungdes
econdmicas e sociais”.

No entanto, 0 mesmo preceito ressalva a necessidade de
respeito pela “intangibilidade das atribui¢oes estaduais™ —
dever que também resulta do artigo 102.°. Apesar da falta
de densificacdo de quais serdo estas atribui¢Oes estatais
intangiveis, esta formulacdo deve ser interpretada de modo
a nelas se incluirem as atribui¢des do Governo constitu-
cionalmente estabelecidas e indelegaveis por forca do
artigo 111.°, n.° 2, da CRP.

Desta forma, a garantia assinalada da «intangibilidade
das atribuicdes estaduais» permite concluir que o Governo
ndo se encontra habilitado pelas normas em causa a delegar
as suas atribui¢des constitucionalmente estabelecidas.

43. Importa, porém, levar mais longe a analise da con-
formidade constitucional do regime de «delegacao de com-
peténcias» do Estado nas autarquias locais previsto no
NRIJAL. Na verdade, e como ja acima se deixou salientado,
para além da alteragdo da divisdo constitucionalmente es-
tabelecida de atribuicdes e tarefas através de lei ordinaria,
o artigo 111.°, n.° 2, da CRP proibe também a delegacdo
de poderes (originariamente estabelecidos na lei) que nao
seja habilitada por lei.
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Torna-se, portanto, indispensavel apreciar se o regime
de delegacdo de competéncias do Estado nos municipios
previsto no NRJAL pode ser configurado como norma
habilitante que cumpre os requisitos impostos pela CRP.

44. Constitui principio geral de direito publico que
os oOrgdos publicos, nomeadamente os administrativos,
ndo podem dispor livremente das suas competéncias: o
quadro competencial tem que resultar de enquadramento
legal. 