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ASSEMBLEIA DA REPUBLICA

Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 16/98
Proposta de realizacéo de referendo

A Assembleia da Republica resolve, nos termos e
para os efeitos dos artigos 115.° e 161.°, alinea j), da
Constituicao, apresentar a S. Ex.2 o Presidente da Repu-
blica a proposta de realizacdo de um referendo em que
os cidadéos eleitores recenseados no territorio nacional
sejam chamados a pronunciar-se sobre a pergunta
seguinte:

«Concorda com a despenalizacdo da interrupcéo
voluntaria da gravidez, se realizada, por opgcdo da
mulher, nas 10 primeiras semanas, em estabelecimento
de salde legalmente autorizado?»

Aprovada em 19 de Marco de 1998.

O Presidente da Assembleia da Republica, Anténio
de Almeida Santos.

Declaracéo de Rectificagdo n.° 7/98

Para os devidos efeitos se declara que a Lei
n.° 127-B/97 (Orgamento do Estado para 1998), publi-
cada no Diario da Republica, 1.2 série-A, n.° 293
(2.° suplemento), de 20 de Dezembro de 1997, saiu com
as seguintes incorreccdes, que assim se rectificam:

Na alinea 29) do artigo 6.°, onde se Ié «550 000 con-
tos» deve ler-se «600 000 contos».

No n.° 1 do artigo 13.°, onde se 1é «, sendo a dis-
tribuicdo por municipio efectuada de acordo com os
montantes das processadas por cada municipio corres-
pondentes despesas.» deve ler-se «, sendo a distribui¢éo
por municipio efectuada de acordo com os montantes
das correspondentes despesas.».

No n.° 2 do artigo 13.°, onde se & «As verbas ao
abrigo do nimero anterior devem constar» deve ler-se
«As verbas processadas para cada municipio ao abrigo
do nimero anterior devem constar».

No artigo 61.°, onde se Ié «inscritas no Orgcamento
do Estado para 1998, no capitulo 60 do Ministério das
Financas,» deve ler-se «inscritas no Orcamento do
Estado para 1997, no capitulo 60 do Ministério das
Financas,».

No mapa vi — Despesas globais dos servicos e fundos
auténomos, especificadas segundo a classificagdo orga-
nica, no Ministério da Justica, onde se Ié «Instituto de
Reinsercédo Social» deve ler-se «Instituto de Reinsercéo
Social — 6 914 362 contos».

Assembleia da Republica, 16 de Margo de 1998. —
A Secretaria-Geral, Adelina Sa Carvalho.

MINISTERIO DOS NEGOCIOS ESTRANGEIROS

Aviso n.° 66/98

Por ordem superior se torna publico que a Geodrgia
depositou, em 21 de Outubro de 1997, os instrumentos
de adesdo a Convencdo Relativa a Transferéncia de Pes-
soas Condenadas, aberta para assinatura em Estras-
burgo a 21 de Margo de 1983.

Portugal é Parte nesta Convencao, que foi aprovada,
para ratificacdo, pela Resolucdo da Assembleia da
Republica n.° 8/93, publicada no Diério da Republica,
1.2 série-A, n.° 92, de 20 de Abril de 1993, tendo depo-
sitado o seu instrumento de ratificacdo em 28 de Junho
de 1993, conforme aviso n.° 205/93, publicado no Diario
da Republica, 1.2 série, n.° 196, de 21 de Julho de 1993.

A Convencdo entra em vigor para a Geérgia em 1
de Fevereiro de 1998.

Direccdo-Geral dos Assuntos Multilaterais, 9 de
Marco de 1998. — O Director de Servicos das Orga-
nizagdes Politicas Internacionais, Jodo José Gomes Cae-
tano da Silva.

Aviso n.° 67/98

Por ordem superior se torna publico que, por nota
de 18 de Agosto de 1997 e nos termos do artigo 31.°
da Convencdo Relativa a Citagdo e a Notificacdo no
Estrangeiro dos Actos Judiciais e Extrajudiciais em
Matéria Civil ou Comercial, concluida na Haia em 15
de Novembro de 1965, o Ministério dos Negocios
Estrangeiros do Reino dos Paises Baixos informou que
0 novo titulo do Ministério da Justica da Republica de
Chipre, que foi designado como o Orgdo Nacional da
Republica, é o seguinte:

Permanent Secretary, Ministry of Justice and Public
Order, CY — 1461 Nicosia, CYPRUS,
fax: (+3572) 476383; telefone: (+3572) 303558.

Portugal é Parte na mesma Convengao, que foi apro-
vada, para ratificacdo, pelo Decreto-Lei n.° 210/71, de
18 de Maio, tendo depositado o seu instrumento de
ratificacdo em 27 de Dezembro de 1973, conforme aviso
publicado no Diario do Governo, 1.2 série, n.° 20, de
24 de Janeiro de 1974. A Autoridade Central em Por-
tugal foi designada conforme aviso publicado no Diério
do Governo, 1.2 série, n.° 10, de 13 de Janeiro de 1975.

Departamento de Assuntos Juridicos, 10 de Marco
de 1998. — O Director, José Maria Teixeira Leite Martins.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Aco6rdao n.° 260/98 — Processo n.°© 418/93

Acordam no plenario do Tribunal Constitucional:

| — Relatério

1— O Provedor de Justica requereu ao Tribunal
Constitucional a declaracdo de inconstitucionalidade,
com forca obrigatéria geral, das normas contidas no
artigo 4.° n.® 1 e 3, do Decreto-Lei n.° 103-B/89, de
4 de Abril, bem como das normas or¢camentais que
anualmente as concretizaram desde entdo—a do
artigo 43.° da Lei n.° 101/89, de 19 de Dezembro (Lei
do Orcamento do Estado para 1990), a do artigo 45.°,
n.° 1, da Lei n.° 65/90, de 28 de Dezembro (Lei do
Orcamento do Estado para 1991), a do artigo 16, n.° 1,
da Lei n.° 2/92, de 9 de Margo (Lei do Orgamento do
Estado para 1992), e ainda a do artigo 12.°, n.° 1, da
Lei n.° 30-E/92, de 28 de Dezembro (Lei do Orcamento
do Estado para o ano de 1993).



N.° 76 — 31-3-1998

DIARIO DA REPUBLICA — | SERIE-A

1415

Entende o Provedor de Justica serem tais normas
desconformes com o conteldo do artigo 243.°, n.° 1,
da Constituicdo (quanto a limitacdo da tutela adminis-
trativa sobre as autarquias a mera legalidade) e com
o disposto no artigo 254.° da Constituicdo (por serem
violados os direitos préprios dos municipios sobre certas
receitas), em articulacdo com o artigo 240.°, n.° 1 (prin-
cipio da autonomia financeira autarquica).

2 — Segundo o Provedor de Justica, «a retencdo na
fonte de uma parcela das receitas da sisa e das trans-
feréncias resultantes do Fundo de Equilibrio Financeiro
(FEF) configura uma verdadeira e clara intervencéo
tutelar na gestdo dos municipios [...] Na classificacdo
das espécies fundamentais de tutela administra-
tiva — em tutela de mérito e tutela da legalidade — nédo
restardo davidas em concluir ser este um caso de tutela
sobre 0 mérito na variante de tutela substitutiva ou
supletiva, a qual consiste [...] ‘no poder conferido a
autoridade tutelar de suprir as omissdes de 6rgéo tute-
lado, praticando em seu lugar os actos devidos’ [parecer
da Procuradoria-Geral da Republica n.° 90/85, de 12
de Janeiro de 1989, Boletim do Ministério da Justica,
n.° 342, p. 109]. [...] Os actos devidos, na situacdo
em analise, sdo pura e simplesmente o cumprimento
de uma obrigacdo negocial, ndo sendo nem podendo
ser um acto administrativo do poder central a conver-
té-lo no cumprimento de uma obrigacéo legal, cuja fis-
calizacdo recaia na Orbita tutelar definida pelo
artigo 243.°, n.° 1, da Constituicédo.»

3 — Por outro lado, ainda segundo o Provedor de
Justica, «as verbas que ficam sujeitas a retencdo por
parte do Estado constituem, sem davida alguma, receitas
préprias dos municipios. Tal é o caso da sisa [confi-
gurada como imposto local, nos termos do artigo 4.°,
n.° 1, alinea a), da Lei n.° 1/87, de 6 de Janeiro], como
€ 0 caso da participacdo no FEF [artigo 4.°, n.° 1, ali-
nea a), do mesmo diploma]. [...] se é certo, por um
lado, caber a lei definir os termos do direito préprio
dos municipios a participa¢do nas receitas de impostos
directos, ndo se afigura em caso algum consentaneo com
o principio de autonomia financeira municipal condi-
cionar a resolucdo de litigios com a EDP — Electrici-
dade de Portugal, S. A., pela ameaca de diminuicdo
do alcance de uma garantia institucional dos municipios.
[...] um municipio vé a gestdo dos seus recursos finan-
ceiros, em certo ano, condicionada pela reten¢do admi-
nistrativa central a efectuar em anos seguintes.» Com
efeito, «para ser desencadeado o mecanismo de reten¢do
previsto no n° 3 do artigo 4.° do Decreto-Lei
n.° 103-B/89, de 4 de Abril — cuja inconstitucionalidade
ora se sustenta —, basta, tdo-s@, a ultrapassagem dos
prazos de negociacdo previstos no artigo 2.° sem que
tenha sido obtido o acordo entre os municipios e a EDP,
S. A.[...] Quanto as restantes normas cuja fiscalizacdo
de constitucionalidade ora se pede, constituem uma con-
cretizagdo anual, nas sucessivas leis do Orcamento do
Estado, habilitando o poder central a efectuar as reten-
¢cdes constantes do Decreto-Lei n.° 103-B/89, de 4 de
Abril.» Ora, «sejam quais forem os contornos do direito
préprio assinalado no artigo 254.° da Constitui¢éo,
nunca sera admissivel que tal garantia possa ser utilizada
contra os seus titulares. [...] A autonomia financeira
municipal — resultante dos artigos 240.°, n.° 2, e 254.°
da CRP —no que toca a resolucdo dos litigios com a
EDP, S. A, ficara intoleravelmente diminuida pelo sis-
tema adoptado das normas em aprego.»

4 — O Primeiro-Ministro pronunciou-se sobre o
pedido, dizendo, em conclusao:

«a) O mecanismo, previsto nos n.°s 1 e 3 do artigo 4.°
do Decreto-Lei n.° 103-B/89, de 4 de Abril, de retencdo
de verbas de receitas municipais provenientes da
cobranca da sisa e da participacdo no FEF para regu-
larizacéo das dividas dos municipios a EDP nao constitui
uma medida tutelar destinada a indagar se determinada
decisdo autarquica é uma decisdo conveniente ou incon-
veniente, correcta ou incorrecta do ponto de vista admi-
nistrativo ou financeiro;

b) Na verdade, ndo estd ai em causa um juizo de
desvalor sobre o mérito da omissdo do cumprimento
de uma obrigacdo contratual assumida pelos municipios
perante a EDP, mas sim, como facilmente se com-
preende, o exercicio de um poder destinado a reprimir
a ilegalidade desse comportamento;

¢) O mecanismo de retencdo previsto no Decreto-Lei
n.° 103-B/89, de 4 de Abril, constitui um instrumento
regulador da prossecu¢do de um interesse publico geral
de toda a colectividade e que, por isso, cabe ao Estado
assegurar, ndo podendo ficar a mercé da actuagdo ilegal
de certos municipios;

d) Esse interesse publico consiste em assegurar o nor-
mal funcionamento do servi¢co publico de produgdo,
transporte e distribuicdo de energia eléctrica, grave-
mente ameacado pela ruptura financeira da EDP, cuja
principal causa reside no ndo pagamento, por parte de
determinados municipios, de varios milhdes de contos
em divida;

e) Ora, o legislador ndo est4d impedido de conferir
ao Governo poderes para prevenir ou até reprimir a
ilegalidade da actuacio dos 6rgdos autarquicos, quando
tal seja justificado pela necessidade de realiza¢do de
um interesse publico nacional ou estadual diferente do
interesse geral da repressdo da ilegalidade, isto &,
qguando a actuacdo ilegal das autarquias ponha em causa
a realizacdo de interesses publicos que ao Governo caiba
salvaguardar ou promover;

f) Nao se pode, pois, considerar aquelas normas legais
como violadoras dos limites da tutela administrativa fixa-
dos no n.° 1 do artigo 243.° da Constituicao;

g) Por outro lado, a retengdo de verbas de receitas
municipais provenientes da cobranca de sisa e da par-
ticipacdo no FEF para regularizacdo das dividas dos
municipios & EDP néo constitui violagdo do direito proé-
prio dos municipios a participarem nas receitas pro-
venientes dos impostos directos, tal como se encontra
consagrado no artigo 254.° da Constitui¢ao;

h) Seria, com efeito, erréneo considerar que aquele
preceito constitucional impde ao Estado a atribuicéo
aos municipios da totalidade das verbas das receitas pro-
venientes desses impostos;

i) O legislador goza de uma ampla margem de liber-
dade de conformacdo na determinagdo nédo s6 do mon-
tante da parcela dessas receitas como também do tipo
de impostos em que ocorrerd a incidéncia da mesma;

j) O essencial é que a participacdo dos municipios
nas receitas provenientes dos impostos directos — quer
directamente sobre os impostos cobrados na respectiva
circunscricdo municipal, quer sobre a receita global
nacional inscrita no Orcamento do Estado, através do
mecanismo do FEF — ndo se reduza a percentagens tais
que ponham em causa a propria autonomia financeira
dos municipios;

k) No caso sub iudice, a retencdo prevista, atento o
seu quantitativo, é constitucionalmente admissivel, uma
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vez que se encontram respeitados os limites que decor-
rem da necessidade de deixar intocado o nucleo essencial
da autonomia local e da inadmissibilidade de proceder
a afectacdo de receitas, desnecessaria ou injustificada-
mente, ou ainda em termos desproporcionados;

I) No caso presente, a retencdo é fixada, comedida-
mente, em percentagens que claramente impedem que
a gestdo de tais meios patrimoniais fique totalmente
dependente da administra¢do central do Estado, além
de que a retencdo tem em vista a prossecucdo de um
importante interesse publico de relevancia nacional;

m) Impde-se, pois, concluir que uma tal medida se
nao revela desnecessaria, injustificada ou despropor-
cionada;

n) Assim sendo, ndo se pode considerar aguelas nor-
mas legais como violadoras dos direitos dos municipios
a participacdo nas receitas provenientes dos impostos
directos do Estado, tal como aquele se encontra con-
sagrado no artigo 254.° da Constituicdo.»

Cumpre decidir.

Il — Fundamentagéo

5 — Examinemos, em primeiro lugar, as normas de
cuja constitucionalidade se trata.

Osn.%1e 3doartigo 4.° do Decreto-Lei n.° 103-B/89,
de 4 de Abril, dispéem:

«Artigo 4.°

1 — Apés a recepcdo da comunicacdo mencionada
no artigo anterior, os Ministérios das Finangas e do
Planeamento e da Administracdo do Territorio proce-
derdo, respectivamente, a retencdo de verbas até ao
limite dos montantes discriminados nas alineas a) e b)
do artigo 48.° da Lei n.° 114/88, de 30 de Dezembro.

3 — Os Ministérios das Finangas e do Planeamento
e da Administracdo do Territério, com base em comu-
nicacdo prévia da EDP sobre o montante em divida,
reterdo as verbas correspondentes a 50% do acréscimo
da receita da sisa verificado em 1989 relativamente ao
més homologo de 1988 e a 10% do duodécimo da par-
ticipacdo do Fundo de Equilibrio Financeiro referentes
a0s municipios previstos no n.° 1 do artigo 1.°»

Transcrevem-se também os restantes numeros do
artigo 4.°, importantes para a compreensdo do sistema:

o e e e e e e e e e

2 — Os municipios serdo informados pelos Ministé-
rios das Financas e do Planeamento e da Administracéo
do Territorio da retencdo de verbas previstas no nimero
anterior.

4 — As verbas referidas nos termos do nimero ante-
rior serdo transferidas mensalmente para a EDP.

5— A retencdo prevista no n.° 3 reporta-se a 1 de
Abril, incide sobre os montantes previstos no mesmo
dispositivo e efectiva-se a partir de 1 de Julho, redis-
tribuindo-se pelo 2.° semestre os valores corresponden-
tes aos nove meses.»

A previsdo do n.° 1 remete para «a comunicacdo men-
cionada no n.° 1 do artigo anterior». Trata-se da comu-
nicacdo pela EDP do quantitativo da divida do municipio.
S6 que esse quantitativo é determinado, em alternativa,
pelo valor referido no n.° 1 do artigo 2.° ou pelo valor

fixado nos termos do n.° 4 do artigo 5.° e a comunicacao
é excluida pelo protocolo do acordo referido no n.° 2
do artigo 1.°, pelo que se torna necessario transcrever
os artigos 1.°, 2.°, 3.° e 5.° para compreensdo da previsdo
do n.° 1 do artigo 4.°:

«Artigo 1.°

1 — Os municipios que tenham dividas a Electrici-
dade de Portugal, E. P., adiante designada por EDP,
dispdem do prazo de 60 dias a contar da data da entrada
em vigor do presente diploma, e nos termos do disposto
nos artigos 2.° e 3.°, para acordar com a EDP as con-
dicBes de regularizacdo dos respectivos débitos, repor-
tados a 31 de Dezembro de 1988.

2 — O acordo referido no nimero anterior revestira
a forma de protocolo.

3 — Exceptuam-se do disposto no n.° 1 os municipios
que, tendo acordado com a EDP as condi¢8es de regu-
larizacdo das respectivas dividas, se encontrem a cumprir
esses acordos a data da entrada em vigor deste diploma.

Artigo 2.°

1 — Para efeitos do disposto no artigo anterior, a
EDP comunicara aos municipios, por carta registada
com aviso de recepcdo, no prazo de 15 dias contado
da data da entrada em vigor do presente diploma, o
montante em divida, reportado a 31 de Dezembro de
1988, solicitando a apresentacdo de uma proposta de
pagamento desses débitos.

2 — No prazo maximo de 30 dias ap6s a recepgéo
da comunicacdo referida no ndmero anterior, € sem
prejuizo da negociacdo directa entre as partes nesse
periodo, com a consequente celebracdo do protocolo
de acordo, devem os municipios apresentar a EDP a
sua proposta.

Artigo 3.°

Decorridos que sejam 15 dias sobre o prazo previsto
no n.° 2 do artigo anterior, e ndo se encontrando assi-
nado o protocolo de acordo, a EDP comunicara aos
Ministérios das Finangas e do Planeamento e da Admi-
nistracdo do Territorio, relativamente a cada municipio,
0 quantitativo da divida referida no n.° 1 do artigo
anterior.

Artigo 5.°

1 — Decorrido o prazo previsto no n.° 1 do artigo 2.°
do presente decreto-lei, e precedendo solicitagdo for-
mulada por qualquer das partes aos Ministérios do Pla-
neamento e da Administracdo do Territorio e da Indus-
tria e Energia, pode ser constituida uma comisséo de
avaliacdo dos débitos mencionados no n.° 1 do artigo 1.°,
sempre que haja desacordo quanto ao montante dos
mesmos.

2 — A comissdo referida no namero anterior delibera
por maioria e tem a seguinte composi¢éo:

a) Um representante dos Ministros do Planea-
mento e da Administracdo do Territorio e da
IndUstria e Energia, que presidira;

b) Um representante do municipio;

¢) Um representante da EDP.

3 — A comissdo apresentara aos Ministros do Pla-
neamento e da Administracdo do Territério e da Indus-
tria e Energia, no prazo méximo de 30 dias a contar
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do termo final do prazo previsto no n.° 2 do artigo 2.°,
um relatério, com parecer fundamentado, sobre os mon-
tantes em divida.

4 — No prazo de 15 dias ap6s a apresentacdo do rela-
torio referido no niUmero anterior, por decisdo conjunta
dos Ministros do Planeamento e da Administracdo do
Territério e da Indistria e Energia, pode ser expres-
samente aceite, para efeitos de fixacdo do quantitativo
referido no artigo 3.°, 0 montante proposto pela
comissao.

5 — Da decisdo ministerial proferida nos termos do
ndmero anterior sera dado conhecimento ao Ministério
das Finangas, ao municipio e a EDP, para efeitos de
aplicacdo do regime de retencao e transferéncia de ver-
bas previstas no presente diploma.»

A estatuicdo remete para o artigo 48.° da Lei
n.° 114/88, de 30 de Dezembro, que contém a norma
autorizadora do Decreto-Lei n.° 103-B/89, e que dispbe:

«Fica o Governo autorizado, nos termos do Decre-
to-Lei n.° 103-B/89, de 4 de Abril, e no caso dos muni-
cipios que nao hajam celebrado com a EDP acordos
de regularizacéo da divida reportada a 31 de Dezembro
de 1988 ou ndo estejam a cumprir acordos celebrados,
a proceder a retencdo dos montantes seguidamente
discriminados:

a) Até 50% do acréscimo, verificado em 1990 rela-
tivamente a 1989, da receita da sisa respeitante
as transacgdes ocorridas na area do municipio
devedor;

b) Até 10% das verbas do Fundo de Equilibrio
Financeiro referentes ao municipio devedor.»

E também pedida a declaragio de inconstituciona-
lidade, com forca obrigatoria geral, das normas orca-
mentais dos artigos 43.° da Lei n.° 101/89, de 19 de
Dezembro, 45.°,n.° 1, da Lei n.° 65/90, de 28 de Dezem-
bro, 16.°, n.° 1, da Lei n.° 2/92, de 16 de Marco, e
12.° n.° 1, da Lei n.° 30-C/92, de 28 de Dezembro,
gue tém o mesmo teor literal, com excepcdo de anos
indicativos do periodo orcamental a que se reportam:

«Fica o Governo autorizado, nos termos do Decre-
to-Lei n.° 103-B/89, de 4 de Abril, e no caso dos muni-
cipios que ndo hajam celebrado com a EDP acordos
de regularizacdo da divida reportada a 31 de Dezembro
de 1988 ou néo estejam a cumprir acordos celebrados,
a proceder a retencdo dos montantes seguidamente
discriminados:

a) Até 50% do acréscimo, verificado em 1990 rela-
tivamente a 1989 [assim o artigo 43.° da Lei
n.° 101/89], da receita da sisa respeitante as tran-
saccOes ocorridas na area do municipio devedor;

b) Até 10% das verbas do Fundo de Equilibrio
Financeiro referentes ao municipio devedor.»

6 — O Provedor de Justica entende que a transfe-
réncia para a EDP, imposta pelo n.° 4 do artigo 4.°
do Decreto-Lei n.° 103-B/89, das verbas retidas por forca
do n.° 3 do mesmo artigo é um caso de tutela substitutiva,
em que o Governo, como autoridade tutelar, supre a
omissao da pessoa colectiva tutelada, que é o municipio,
praticando em seu lugar os actos devidos por este.
A retencéo pode, com efeito, ser vista como o primeiro
acto de gestdo preparatoério da transferéncia, ou, antes,
como a outra face, relativa ao municipio, dos actos de

transferéncia efectivamente praticados: a transferéncia
para o municipio das receitas préprias deste, deduzida
do quantitativo retido, e a transferéncia para a EDP
do mesmo quantitativo, nos termos dos n.°s 4 e 5 do
mesmo artigo 4.°

Ora, segundo o Provedor, ndo se trata aqui de con-
trolo da legalidade, porque «o0s actos devidos na situacao
em andlise sdo pura e simplesmente o cumprimento de
uma obrigacdo negocial, ndo sendo nem podendo ser
um acto administrativo do poder central e converté-lo
no cumprimento de uma obrigacdo legal, cuja fiscali-
zacao recaia na orbita tutelar definida pelo artigo 243.°
[242.° desde a revisdo de 1997], n.° 1, da Constituicdo».

Em refor¢o da sua posi¢do o Provedor faz uma citacdo
de Gomes Canotilho e Vital Moreira (Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada, 3.2 ed., 1993, p. 897),
a qual implica que, mesmo que se tratasse do cum-
primento de uma obrigacéo legal, sempre estaria vedada
a tutela substitutiva. Segundo os autores citados, estdo
«excluidas a partida formas de tutela incompativeis com
essa fungdo constitucional [que designam por fun¢do
administrativa de controlo], nomeadamente a tutela
orientadora (instrucdo, recomendagdes), a tutela homo-
logatéria, a tutela substitutiva, o recurso tutelar».

7 — A isto responde o Primeiro-Ministro que néo €
pelo facto de se reprimir a violagdo de um contrato
que se trata de tutela de mérito. Com efeito, afirma,
«0 ndo cumprimento de um contrato administrativo
(como é o que existe entre a EDP e 0s municipios para
a distribuicdo de energia eléctrica) representa uma ver-
dadeira ilegalidade [...]». O bloco de legalidade que
serve de parametro de conformidade a actuacdo admi-
nistrativa ndo se restringe a lei e aos regulamentos; inclui
também os contratos administrativos. Alids, nos termos
do n.° 1 do artigo 15.° da Lei Orgénica do Supremo
Tribunal Administrativo, o vicio de violagédo de lei (no
sentido apontado do bloco de legalidade) era designado
por vicio de violagdo de lei, regulamento ou contrato
administrativo. Doutrina essa que ainda hoje se mantém.
O conceito de «lei» previsto no n.° 1 do artigo 243.°
da Constituicdo tem, pois, «um &mbito amplissimo»
(cf. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada, 3.2 ed., Coimbra, 1993,
p. 897). Por consequéncia, segundo o Primeiro-Ministro,
«0 mecanismo de retencdo de verbas previsto nas nor-
mas legais cuja inconstitucionalidade agora se pretende
seja declarada nao constitui um caso de tutela de mérito
sobre 0s municipios». Tao-pouco se trataria de tutela
substitutiva de legalidade. Invoca-se aqui a doutrina de
Vieira de Andrade («Distribuicdo pelos municipios de
energia eléctrica em baixa tensdo», Colecténea de Juris-
prudéncia, xiv, 1989, t. 1, p. 24) segundo a qual o
artigo 243.° (hoje 242.°) da Constituicdo «ndo significa
de maneira alguma que a lei s6 possa prever mecanismos
de fiscalizacdo estrita de legalidade e que esteja impe-
dida de conferir ao Governo poderes para prevenir ou
até reprimir a ilegalidade da actuacdo dos 6rgéos autar-
quicos, quando tal seja justificado pela necessidade de
realizagdo de um interesse publico nacional ou estatal
diferente do interesse geral da repressdo da ilegalidade,
isto é, quando a actuacao ilegal das autarquias ponha
em causa a realizagcdo de interesses publicos que ao
Governo caiba salvaguardar ou promover». Ora, no caso
em analise, estaria «presente um interesse publico de
relevancia nacional e que é o de assegurar o normal
funcionamento do servi¢o publico de producédo, trans-
porte e distribuicdo de energia eléctrica, gravemente
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ameacado pela ruptura financeira da EDP, cuja principal
causa reside no ndo pagamento, por parte de deter-
minados municipios, de varios milhdes de contos em
divida». Teriamos, portanto, «ndo tanto um caso de
tutela substitutiva, mas sim de competéncia originaria
destinada a prossecucéo de interesses publicos nacionais
legalmente definidos, e que constitui, no caso em anélise,
um corolario légico da tutela inspectiva».

Quid iuris?

8 — Ha que atentar na alteragdo introduzida pela
revisdo constitucional de 1982 na redaccao primitiva da
primeira parte do n.° 1 do artigo 243.° (hoje 242.°) da
Constituicao: onde se lia «a tutela sobre as autarquias
locais sera exercida segundo as formas e nos casos pre-
vistos na lei» passou a dizer-se «a tutela administrativa
sobre as autarquias locais consiste na verificagdo do cum-
primento da lei por parte dos érgaos autarquicos e é
exercida nos casos e segundo as formas previstos na
lei». N&o ha davida que a alteragao do texto visou defen-
der a autonomia local (expressamente nomeada e igual-
mente defendida pela contemporanea nova redacgéo do
n.° 2 do mesmo artigo) e, nessa medida, promover a
descentralizacdo administrativa. Para tanto o n.° 1 res-
tringiu as formas de tutela admissiveis, sem qualquer
restricdo explicita na anterior redaccéo, a que «consiste
na verificacdo do cumprimento da lei». As questdes que
aqui se pdem sdo as de saber se os actos de retencdo
de verbas em questdo sdo uma forma de tutela auto-
rizada ou excluida pela nova redac¢do do n.° 1 do
artigo 243.° (hoje 242.°), defendendo o Provedor de Jus-
tica serem de tutela substitutiva de mérito, ou se sdo
uma outra forma de actuacdo legitima do Governo que
nao tem caracter tutelar, mas é corolario légico da tutela
inspectiva, como pretende o Primeiro-Ministro. A res-
posta é tratar-se de tutela substitutiva de legalidade proi-
bida pela norma constitucional.

Com efeito, como reconhece precisamente a resposta
do Primeiro-Ministro, «a retengdo prevista no artigo 4.°
do Decreto-Lei n.° 103-B/89, de 4 de Abril, representa
uma consignacdo de parte das receitas municipais a
determinada despesa, no caso, ao pagamento das dividas
a EDP». S6 que a consignagdo é logo executada pela
administracdo central, que, em vez de entregar as verbas
correspondentes ao municipio, as entrega a EDP. Tra-
ta-se, portanto, de uma forma de pagamento substitutiva
do pagamento por iniciativa do municipio. A circuns-
tancia de haver um interesse publico nacional em ques-
tdo diferente do interesse na repressdo da ilegalidade
ndo exclui, por si, que seja este Gltimo interesse o rele-
vante. H4 sempre um outro interesse, que é o fim da
lei de cuja ilegalidade se trata, concomitante com o da
repressdo da ilegalidade, quando esta se realiza. E o
interesse em assegurar o fornecimento de energia eléc-
trica, evitando a ruptura financeira da EDP, é um motivo
de oportunidade que ndo afecta em nada o regime juri-
dico, uma vez que tanto o pagamento da divida se pres-
supde obrigatério como a accdo do Governo, ao reter
as verbas, se torna obrigatéria, verificados os tramites
anteriores previstos na lei. Se tal interesse fosse rele-
vante, tratar-se-ia de uma tutela de mérito, em que o
Governo assegurava a prevaléncia do interesse nacional
sobre o interesse local do municipio que pudesse basear
uma contestacdo judicial do pagamento, ou a simples
preferéncia pela mora, eventualmente para possibilitar
0 pagamento imediato de outras dividas. Mesmo enten-
dendo que o controlo de legalidade pela administracdo
central ndo contende com a ideia de descentralizacdo

administrativa, como defende Charles Eisenmann
(Cours de droit administratif, 1, 1982, p. 269), h4a que
admitir, como o faz o proprio Eisenmann, que a des-
centralizacdo é «mais» favorecida por um sistema que
exclua da competéncia da autoridade administrativa
tutelar certas formas de controlo da legalidade. Ora,
reconhecendo que os n.°* 2 e 3 do actual artigo 242.°
implicam a existéncia de formas sancionatérias de tutela
de legalidade, méaxime a dissolucdo, que afectam gene-
ricamente, e ndo apenas quanto a actos determinados,
a autonomia das autarquias locais, deve considerar-se
que a tutela substitutiva de legalidade esta afastada pelo
n.° 1 do mesmo artigo. A falta de pagamento, por parte
de uma autarquia local, de uma divida de um contrato
com uma empresa publica ndo pode dar lugar a uma
tutela substitutiva que antecipe cautelarmente o que a
outra parte pode obter através dos tribunais. E, portanto,
de seguir aquela doutrina que entende que a actual
redaccdo do n.° 1 do artigo 242.° veio excluir a tutela
substitutiva (assim, além de Gomes Canotilho e Vital
Moreira, atrds citados, Freitas do Amaral, Curso de
Direito Administrativo, 2.2 ed., 1, 1994, p. 706, Antdnio
Candido de Oliveira, «Poderes de intervencdo do Estado
em matéria de urbanismo — Autonomia local —
Tutela», Scientia Juridica, xLi1, 1992, pp. 171 e seguintes.),
como ja disse este Tribunal (Acordao n.° 379/96, Diario
da Republica, 2.2 série, de 15 de Julho de 1996, p. 9592).
Nao ha qualquer «légica» de tutela inspectiva que
obrigue o Estado-Administragdo a intervir quando
detecta uma ilegalidade. A tutela da legalidade também
incumbe constitucionalmente a outros érgaos do Estado,
especialmente aos tribunais (artigo 202.°, n.° 2, da Cons-
tituicdo). Na hipotese, a EDP tem interesse na reposicao
da legalidade e pode obté-la através dos tribunais.
A tutela da legalidade efectiva-se assim com mais inde-
pendéncia e mais respeito pela autonomia autarquica
do que pela tutela administrativa substitutiva.
Concluindo, assim, o Tribunal pela inconstituciona-
lidade das normas sub judice, pelo apontado fundamento
da violagdo do disposto no artigo 242.°, n.° 1, da Cons-
tituicdo, torna-se desnecessario definir a sua posicdo
acerca de outros eventuais fundamentos alternativos ou

cumulativos.
Decisao

Pelos fundamentos expostos, decide-se declarar a
inconstitucionalidade, com for¢a obrigatoria geral, das
normas contidas no artigo 4.°, n.°* 1 e 3, do Decreto-Lei
n.° 103-B/89, de 4 de Abril, e ainda nos artigos 43.°
da Lei n.° 101/89, de 19 de Dezembro, 45.°, n.° 1, da
Lei n.° 55/90, de 28 de Dezembro, 16.°, n.° 1, da Lei
n.° 2/92, de 9 de Marco, e 12.°, n.° 1, da Lei n.° 30-C/92,
de 28 de Dezembro, por violagdo do disposto no
artigo 242.°, n.° 1, da Constituicao.

Lisboa, 5 de Margo de 1998. — José de Sousa e Brito
(com declaracdo) — Alberto Tavares da Costa — Messias
Bento — Bravo Serra — Maria da Assuncéo Esteves (ven-
cida quanto a fundamentacdo) — Armindo Ribeiro Men-
des (com declaracao de voto) — Luis Nunes de Almeida
(com a declaragdo junta) — Vitor Nunes de Almeida
(vencido) — José Manuel Cardoso da Costa [ndo me
sendo possivel, neste momento, explicitar mais desen-
volvidamente o meu ponto de vista, tenho de cingir-me
a referéncia de que nem me convenci inteiramente de
que a Constituicdo exclua, em absoluto, toda e qualquer
forma de tutela «substitutiva» da autonomia local, desde
que de «legalidade», nem, em qualquer caso, de que
o tipo de intervencdo governamental previsto nas nor-
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mas apreciadas se reconduza, sequer, aquela figura (da
«tutela» substitutiva): é que esta em causa, na matéria,
um interesse administrativo (sublinho a qualificagédo) que
¢ também do Estado. Por estas razdes, fiquei ven-
cido] — (Tem voto de conformidade do conselheiro
Guilherme da Fonseca e da conselheira Maria Fernanda
Palma, esta com declaracdo de voto remetendo para
a declaracdo de voto do relator, os quais ndo assinam
por terem cessado fungbes) — José de Sousa e Brito.

Declaragéo de voto

Entendo que o Tribunal deveria concluir haver igual-
mente violagao do principio da reserva da funcéo judicial
aos tribunais, consagrado no artigo 202.° da Cons-
titui¢do.

Com efeito, o Supremo Tribunal Administrativo, em
varios acordaos sobre casos de aplicacdo do Decreto-Lei
n.° 103-B/89, tem recusado aplicacdo a varias normas
do mesmo decreto-lei, entre elas as que aqui se ques-
tionam; assim, por exemplo, Acérdédo de 25 de Junho
de 1992, processo n.° 622/92, do Tribunal Constitucional,
mas também a norma do n.° 4 do artigo 5.° (assim,
por exemplo, no Acérdao do pleno da 1.2 Seccédo de
2 de Maio de 1995, processo n.° 348/95, do Tribunal
Constitucional), com fundamento na violagdo das nor-
mas dos artigos 205.° e 206.° da Constitui¢do, na redac-
cdo anterior a revisdo de 1989, correspondentes aos n.% 1
e 2 do artigo 205.° dessa revisdo e do artigo 202.° da
revisdo de 1997. Segundo tal jurisprudéncia, permitir
a Administracdo o exercicio de um poder unilateral e
autoritario para fixacao e execugdo de uma divida cujo
montante é controvertido entre as parte directamente
interessadas — para a composi¢do de um conflito —,
estando apenas imediatamente em causa a realizacdo
do direito e da justica, ofende as referidas normas
constitucionais.

Importaria apreciar este argumento, dado que o Tri-
bunal pode fundamentar as suas declaracBes de incons-
titucionalidade na violacdo de normas ou principios cons-
titucionais diversos daqueles cuja viola¢do foi invocada
(artigo 51.°, n.° 5, da Lei n.° 28/82, de 15 de Novembro).

O Tribunal Constitucional tem-se diversas vezes pro-
nunciado sobre a distingdo entre a funcéo jurisdicional
e administrativa, nomeadamente nos Acérddos
n.%s 104/85 (Acérdaos, cit., 5, pp. 633 e 638-639), 443/91
(Acérdaos, cit., 20, pp. 477 e 487), 226/95 (Diario da
Republica, 2.2 série, de 27 de Julho de 1995) e 452/95
(Diario da Republica, 2.2 série, de 21 de Novembro de
1995). Podera aqui partir-se da nocdo de que «o quid
specificum do acto jurisdicional reside em que ele ndo
apenas pressup8e mas é necessariamente praticado para
resolver uma ‘questdo de direito’», nas palavras de
Afonso Queiro (Ligoes de Direito Administrativo — poli-
copiadas —, Coimbra, 1976, pp. 50 e 51). E 0 que resulta
da atribuicdo em exclusivo aos tribunais de competéncia
para administrar a justica (artigo 202.°, n.° 1, da Cons-
tituicdo). E matéria em que os tribunais tém de ter ndo
apenas a Ultima, mas logo a primeira palavra (assim
o citado Acérdéo n.° 452/95).

Ora, no caso presente o Governo vem resolver um
conflito de interesses entre a EDP e o municipio, fixando
autoritariamente o montante da pretensdo da EDP e
executando-a por meio da retencéo e transferéncia auto-
ritaria de verbas que sdo da titularidade do municipio.
O fim imediato é assim a aplicacdo do direito, mesmo
que o fim dltimo seja a garantia do fornecimento de

energia eléctrica ao Pais e que o processo expedito adop-
tado se entenda como sujeito a controlo da jurisdicdo
administrativa.

Isto é particularmente claro da perspectiva dos sujei-
tos do processo administrativo. Com efeito, a reserva
da fung¢do jurisdicional aos tribunais é uma garantia dos
sujeitos do processo e, no caso, das autarquias locais
e da respectiva autonomia. Ora, através do processo
descrito no Decreto-Lei n.° 103-B/89 os municipios estdo
sujeitos a esse procedimento executivo a favor da EDP,
a que ndo se podem opor directamente perante um juiz
independente, mas sé depois de finda a execucdo,
mediante um processo dirigido contra o Estado. — José
de Sousa e Brito.

Declaragao de voto

Votei vencida a fundamentacédo, considerando que
as normas do artigo 4.°, n.® 1 e 3, do Decreto-Lei
n.° 103-B/89, de 4 de Abril, do artigo n.° 43.° da Lei
n.° 101/89, de 19 de Dezembro, do artigo 45.°, n.° 1,
da Lei n.° 55/90, de 28 de Dezembro, do artigo 16.°,
n.° 1, da Lei n.° 2/92, de 9 de Marco, e do artigo 12.°,
n.° 1, daLein.° 30-C/92, de 28 de Dezembro, sdo incons-
titucionais, mas por violacdo do principio da reserva
de juiz, consagrado no artigo 205.° da Constituicdo
(redaccéo da Lei Constitucional de 1989). E apenas por
esse fundamento. A Administragdo (neste caso, o
Estado) ndo pode, com efeito, arrogar-se «um poder
unilateral e autoritario para fixacdo e execugdo de uma
divida cujo montante é controvertido entre as partes
directamente interessadas». A composicao de conflitos
¢ tarefa do juiz.

Este fundamento «desqualifica», em meu entender,
outros fundamentos que porventura aqui possam ser
convocados, como o da tutela administrativa substitu-
tiva. Uma coisa &, na verdade, a patologia constitucional
das normas, outra é o efeito de reproducdo de vicios
induzido por essa patologia. — Maria da Assuncéo
Esteves.

Declaragao de voto

Tal como sustenta o Ex.™° Conselheiro Sousa e Brito,
na sua declaragdo de voto, considerei que as normas
impugnadas e declaradas inconstitucionais, com forca
obrigatéria geral, violavam igualmente o principio da
reserva da funcéo judicial aos tribunais, consagrada no
artigo 202.° da Constituigdo.

De facto, estando em causa um litigio entre a EDP
e certas cAmaras municipais e pretendendo as normas
agora inconstitucionalizadas obter a execu¢do forcada
dos créditos daquela empresa em situagdo de incum-
primento, ainda que litigiosos, tenho para mim que a
reserva do juiz impunha também a inconstitucionalidade
da solucdo de conseguir a «retencao na fonte» e a trans-
feréncia forcada das verbas da sisa e do FEF. Remeto
para as consideragdes feitas pelo conselheiro Sousa e
Brito na referida declaracdo de voto. — Armindo Ribeiro
Mendes.

Declaragao de voto

Acompanhei o Ex.™° Relator na sua declaracdo de
voto, ao considerar que as normas ora declaradas incons-
titucionais se encontravam igualmente em contradicao
com o principio da reserva da fungéo judicial.

Com efeito, a proibi¢éo constitucional da tutela subs-
titutiva implica que sé através do recurso a via judiciaria
se poderia resolver o litigio entre as autarquias e a
EDP. — Luis Nunes de Almeida.



