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RESUMO

O objetivo do presente estudo consiste em averiguar a admissibilidade das Autarquias
Locais atribuirem apoios municipais (a atividade desportiva, administrativos, patrimoniais,
beneficios fiscais e subsidios) a empresas privadas, tendo como finalidade e contrapartida a
fixacdo e a captagdo de investimento nos seus Concelhos. Com esta medida designada por
“nova estratégia municipal” as Autarquias Locais ambicionam o desenvolvimento local e a
criacdo de emprego. Comeca-se por abordar o conceito de autonomia local como sendo um
verdadeiro principio constitucional que se desdobra num conjunto de corolarios.

No primeiro capitulo descrevem-se as figuras juridicas previstas no Regime Juridico da
Atividade Empresarial Local e das Participacdes Locais, nomeadamente 0S servicos
municipalizados, as empresas locais e as participacdes locais e salienta-se a importancia dos
contratos-programa. Sustenta-se ainda que a nova estratégia municipal ndo se enquadra em
nenhuma das tradicionais formas de colaboragdo, cooperagdo ou parceria entre Autarquias
Locais e privados, apresentando-se figuras afins, a titulo de comparacdo, para de seguida
explanar-se 0os motivos que levaram as Autarquias Locais a adotar esta medida, as condicdes
exigidas de acesso aos apoios municipais e o procedimento administrativo implementado.

No segundo capitulo demonstra-se que os conceitos indeterminados deixam uma ampla
margem de livre decisdo e aprecia¢do, mas gque 0s principios gerais da atividade administrativa
funcionam como limites ao poder discricionario das Autarquias Locais. Defende-se que as
Autarquias Locais tém o dever de atuar em conformidade com o principio da boa administracéo,
a fim de assegurar o interesse publico local.

No terceiro capitulo descreve-se o enquadramento juridico e a delimitacdo das
modalidades de apoios municipais atribuidas.

O quarto e dltimo capitulo incide sobre as entidades jurisdicionais com poderes de
controlo e fiscalizacdo da atribuicdo dos apoios municipais, nomeadamente o Tribunal de
Contas e os Tribunais Administrativos e Fiscais.

Com esta investigacdo conclui-se que atualmente a atribuicdo dos apoios municipais
referidos ndo e legalmente admissivel, a excecdo dos apoios a atividade desportiva e dos

beneficios fiscais.

PALAVRAS-CHAVE: Apoios municipais; Autarquias Locais; autonomia local; empresas

privadas; interesse publico.



ABSTRAT

The aim of this study is to determine the admissibility of Local Government allocate
municipal support (the sporting activity, administrative, property, tax benefits and subsidies) to
private companies, with the purpose and contrast setting and attracting investment in their
municipalities. This measure called "new municipal strategy” Local Authorities aspire local
development and job creation. It begins by addressing the concept of local autonomy as a true
constitutional principle that unfolds in a number of corollaries.

The first chapter describes the legal forms provided for in the Legal Regime of Local
Business Activity and Interest Sites, including municipal services, local businesses and local
participation and stresses the importance of program contracts. It argues further that the new
municipal strategy does not fit into any of the traditional forms of collaboration, cooperation or
partnership between Local Authorities and private, presenting similar figures, for comparison,
to then explain to the reasons Local Authorities to adopt this measure, the conditions of access
to local support and implemented administrative procedure.

In the second chapter it is shown that the indeterminate concepts leave a wide margin
of free decision and appreciation, but the general principles of administrative activity act as
limits on the discretion of the Local Authorities. It is argued that Local Authorities have a duty
to act in accordance with the principle of good administration in order to ensure local public
interest.

In the third chapter describes the legal framework and the definition of arrangements
for allotted support.

The fourth and final chapter focuses on the judicial bodies with powers of control and
supervision of the allocation of municipal support, namely the Court of Auditors and
Administrative and Fiscal Courts.

With this research we conclude that currently the allocation of the municipal support is

not legally permissible, except for support for sporting activity and tax benefits.

KEYWORDS: Municipal Support; Local authorities; local autonomy; private companies;

public interest.
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INTRODUCAO

1. Abordagem preliminar

Apos a entrada em vigor da Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 (CRP),
surgiram trés niveis de poder politico administrativo, juridicamente distintos e autbnomos: o
Estado, as Regides Autonomas e as Autarquias Locais, constituindo estas ultimas o terceiro
nivel de poder politico constitucionalmente consagrado®. Eliminado assim o papel de meras
instancias administrativas que tinham até entdo, as Autarquias Locais passaram a constituir uma
verdadeira administragdo local dotada de autonomia administrativa, financeira e de gestdo em
varias areas, tendo como importante misséo a prossecucao de interesses proprios das respetivas
populacdes.

Nos ultimos anos tem-se verificado uma profunda transformacdo do enquadramento
juridico que regula a vida das Autarquias Locais, em muito devido a evolugdo da conjuntura
economica e financeira de Portugal e da Unido Europeia?. Atualmente as Autarquias Locais
desempenham um papel de catalisador no processo de desenvolvimento local, em virtude da
sua legitimidade democratica, da sua proximidade aos cidaddos e da sua capacidade de
mobilizacdo dos atores locais. Tém implementado medidas de refor¢o da competitividade e
sustentabilidade econdmica e social nos seus Concelhos, num ambiente profundamente
dindmico e complexo, que assenta na promocdo do empreendedorismo local, na captacdo de
investimento, na sustentabilidade, bem como na criacdo de emprego, tendo em vista a captacéo
e fixacdo de populacédo na localidade. Para isso, tém ao seu dispor, a capacidade de definicdo
de estratégias participadas, utilizando novas formas de organizacdo, de gestdo e de
racionalizacdo econdmica e financeira que passam por um mecanismo inovador, na medida em
que permite a institucionalizagédo de parcerias com entidades privadas, podendo culminar com

0 processo de privatizagio®.

! Neste sentido, vide, PAuLO OTERO, Direito Constitucional Portugués, Organizagéo do poder politico, Vol. I,
Almedina, Coimbra, 2010, p. 616.

2 A este respeito, “Se olharmos agora para 0 nosso tempo, notamos uma certa desconstrucdo do direito
administrativo, como resultado das transformacdes sofridas entretanto. Vemos que o Estado ja ndo € a Gnica ou
mesmo a principal articulacdo ou referéncia do direito administrativo, em virtude da sua correspondente
europeizac&o ou mesmo internacionalizagéo. E o fim da parabola estadual como elemento genético e estruturante
do direito administrativo. E esta a principal revolug&o juridica do século XX”. Cfr. LUis FILIPE COLAGO ANTUNES,
Direito Administrativo Sem Estado - Crise ou Fim de um Paradigma?, Coimbra Editora, Coimbra, 2008, p. 35.

3 E sobejamente descrito na doutrina, que o termo privatizagdo é um conceito polissémico, capaz de abarcar uma
grande multiplicidade de situagdes. Para uma sintese exemplificativa das vérias ace¢des de “privatizagdo”, vide,
PAuLO OTERO, Privatizagdes, Reprivatizacdes e Transferéncias de Participacdes Sociais no Interior do Sector
Publico, Coimbra Editora, Coimbra, 1999, pp. 11-15; PEDRO GONGALVES, Entidades Privadas com Poderes
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Neste contexto, recentemente as Autarquias Locais adotaram uma nova estratégia para
alcancar o desenvolvimento local, que passa pela atribuicdo de apoios municipais (a atividade
desportiva, administrativos, patrimoniais, beneficios fiscais e subsidios) a empresas privadas,
com a finalidade e contrapartida destas se fixarem e realizarem investimentos nos Concelhos.
Por outras palavras, sdo incentivos municipais ao investimento privado e neste estudo designa-
se por “nova estratégia municipal”. Foi iniciado, por algumas Autarquias Locais do interior do
Pais, devido a desertificacdo local, ligada a falta de emprego e aos efeitos subsequentes dai
resultantes®. Todavia este fendmeno alargou-se, tornando-se atualmente numa “competicio
silenciosa” entre Autarquias Locais de modo a conseguirem “angariar’® 0 maior nimero de
empresas privadas para os seus Concelhos.

Sob o angulo politico, o debate sobre esta matéria é controverso, pois por um lado
defendem a atribui¢do de apoios com o argumento de que a industrializacdo gera riquezas e
empregos, sendo absolutamente necessario para o desenvolvimento econémico do Pais,
mormente num mundo extremamente competitivo, por outro lado criticam com o argumento
que tal facto representa uma transferéncia de capital publico para o setor privado, enriquecendo
empresarios em detrimento desses apoios em setores sociais e propriamente publicos. Contudo
a atribuicao destes apoios ndo deve ser concretizada ao sabor de interesses politicos localizados
sem critérios definidos e sem a transparéncia necessaria para, de certo modo, ndo permitir o
nascimento de suspeitas sobre as motivacGes dos poderes publicos locais. Simultaneamente é
necessario assegurar um reforco do controlo sobre a evolucdo da despesa publica no ambito
desta relacdo de natureza econdmica e financeira entre as Autarquias Locais e as empresas
privadas®.

Considera-se por isso importante desmistificar este fendmeno que consiste na
necessidade das Autarquias Locais atribuirem incentivos ao investimento privado nos seus

Concelhos e verificar se 0 mesmo respeita o principio da legalidade’. Sera também proposito

Publicos, O Exercicio de Poderes Publicos de Autoridade por Entidades Privadas com Func¢des Administrativas,
reimpressdo da edi¢do de outubro/2005, Almedina, Coimbra, 2008, pp. 151 e ss.

Neste estudo, abstraimo-nos de grandes desenvolvimentos relativamente as diferentes realidades que podem ser
reportadas ao conceito de privatizacdo. Doutra forma, segundo cremos, enredaria 0 rumo do desenvolvimento
textual e dificultaria sobremaneira a dimenséo sistematica do nosso trabalho.

4 Sdo exemplo as Autarquias Locais de Cinfées, Nelas, Mortagua, Mangualde, Mogadouro, Seia, entre outras.

S Atualmente as Autarquias Locais transformaram-se em auténticas agéncias de angariacdo para o investimento e
captacdo de empresas privadas.

® De referir que o presente estudo, dentro das Autarquias Locais, terd apenas em vista os Municipios, devido a
quase inexistente atividade das Freguesias na atribuicdo deste tipo de apoios e pela inexisténcia de facto das
RegiGes Administrativas persistir, ndo obstante estarem previstas no n.° 2, do artigo 236.° da CRP.

7 O principio da legalidade da Administracdo Pdblica constitui a principal garantia dos particulares, ao implicar a
total submissdo da Administragdo Ptblica ao tal “bloco de legalidade”. Para que ndo haja atropelos & lei e,
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adotar-se uma postura de base normativista, que tenha por objeto as normas juridicas vigentes,
isto é, introduzidas no ordenamento normativo pelo 6rgdo competente, respeitando a forma

prevista e de acordo com o procedimento especifico exigido.

2. A autonomia do poder local

Em respeito ao conceito de autonomia do poder local®, é primordial referir dois regimes
juridicos fundamentais na regulagédo da autonomia das Autarquias Locais. O primeiro, 0 Regime
Juridico das Autarquias Locais (RJAL)®, estabelece as atribuicdes e competéncias das
Autarquias Locais, levadas a cabo pelas Freguesias e pelos Municipios, aprova o estatuto das
Entidades Intermunicipais, 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. O segundo, o Regime Financeiro das Autarquias Locais e das
entidades intermunicipais (LFL)!°, estabelece que as Autarquias Locais tém direito, no &mbito
da politica econémica nacional, a recursos préprios adequados, dos quais podem dispor
livremente no exercicio das suas atribuicoes!?.

Apbs identificacdo destes dois Regimes, importa observar que o ordenamento juridico
portugués consagra o principio da autonomia local, a semelhanca do que acontece na grande
parte dos ordenamentos juridicos, como um dos principios constitucionais fundamentais em

matéria de organizacdo descentralizada do Estado. O preceito nuclear nesta matéria encontra-

portanto, violag&o deste principio, ha que fiscalizar e controlar a atuacéo da Administragdo Publica. Esta submissdo
da Administracdo PUblica & lei constitui a garantia de que a sua atuacao ndo vai colidir com os direitos dos cidaddos
consagrados na CRP. Neste sentido, vide, DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, 10.2
reimpressdo de 2001, Vol. II, (com a colaboragdo de Lino Torgal), Almedina, Coimbra, 2010, pp. 40 e ss; CARLOS
Jose BATALHAO, Novo Cédigo de Procedimento Administrativo - Notas Praticas e Jurisprudéncia, Porto Editora,
Porto, 2015, p. 55.

80n.° 1, do artigo 2.°, sob a epigrafe “Conceito de autonomia local” da Carta Europeia da Autonomia Local de
1985 (CEAL), estabelece que “Entende-se por autonomia local o direito e a capacidade efectiva de as autarquias
locais regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no interesse das respectivas
populacdes uma parte importante dos assuntos publicos”. A CEAL esta em vigor na Ordem Juridica portuguesa,
desde 1990 e foi ratificada por Portugal sem qualquer reserva, significando que a legislacdo portuguesa relativa as
Autarquias Locais e a tutela governamental ndo pode contrariar o disposto na Carta. Para maiores
desenvolvimentos sobre o conceito de autonomia local, vide, ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das
Autarquias Locais, Coimbra Editora, Coimbra, 1993, pp. 223-253 e 298; J. J. GOMES CANOTILHO, Direito
Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 7.2 Edicdo, Almedina, Coimbra, 2003, pp. 359-363; JORGE BACELAR
GOUVEIA, Manual de Direito Constitucional, Vol. I1, 4.2 Edi¢do, Almedina, Coimbra, 2011, pp. 1000-1003.

® O RJAL, foi aprovado pela Lei 75/2013, de 12 de setembro. Por sua vez, a Lei n.° 169/99, de 18 de setembro
(parcialmente revogada, devido ao facto de a data ter entrado em vigor o RJAL), estabelece o quadro de
competéncias, assim como o regime juridico de funcionamento, dos 6rgdos dos Municipios e das Freguesias. A
Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro. As Ultimas alteracGes aos dois diplomas, resultaram da Lei n.° 7-A/2016, de 30
de marco (Lei do Orcamento do Estado de 2016).

10 A Lein.° 73/2013, de 3 de setembro, aprovou a Lei das Financas Locais (LFL). A Ultima alteracéo a este Diploma
resultou da Lei n.° 7-A/2016, de 30 de margo (Lei do Orcamento do Estado de 2016).

1 Cfr.on.2 1, do artigo 9.° da CEAL.



se no artigo 6.° da CRP, dispondo que o Estado Portugués ¢ “um Estado unitario que respeita
na sua organizacdo e funcionamento o regime autondmico insular e os principios da
subsidiariedade, da autonomia das autarquias locais e da descentralizacdo democrética da
Administracédo Publica”. No mesmo sentido, SOUSA FRANCO refere que as Autarquias Locais
S80 “centros autonomos de decisdo administrativa representativos dos cidaddos que vivem
numa determinada circunscricdo administrativa do Estado ”*?. Consubstanciam assim, uma
forma de organizacdo administrativa ao nivel das comunidades locais, constituindo um pilar da
propria organizacdo democratico-constitucional do Estado®3-14,

De mencionar que o principio da subsidiariedade ndo atua apenas ao nivel das relacbes
entre o Estado e as Autarquias Locais e as Regifes Autdnomas, mas também dentro destas, ou
seja, as comunidades ou esquemas organizatorios superiores so deverdo assumir fungbes que
as comunidades mais pequenas nao possam cumprir da mesma forma ou mais eficiente. Este
principio articula-se com o principio da descentralizagdo democrética, isto é, as atribuicles e a
organizacdo das Autarquias Locais bem como a sua competéncia sdo reguladas por lei, de
maneira que o reconhecimento da autonomia das Autarquias Locais face ao poder central do
Estado e a sua existéncia constitucional fazem parte da prépria esséncia da democracia e
traduzem-se no conceito juridico politico de descentralizacio'®. Perante uma efetiva
descentralizacdo em sentido proprio ou material, Autarquias Locais sdo auténticas

administracdes autdnomas constitucionalmente consagradas. Apresentam-se como pessoas

12 Cfr. ANTONIO L. SousA FRANCO, Financas do Sector Publico, Introducdo aos subsectores Institucionais
(Aditamento de Actualizacdo), AAFDL, Reimpressao, Lisboa, 2003, pp. 537-538.

13 Cfr. DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, 3.* Edi¢dio, Vol. I (com a colaboragio de
Luis Fabrica, Carla Amado Gomes e J. Pereira da Silva), Almedina, Coimbra, 2010, pp. 479 e ss; J. J. GOMES
CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa, Anotada, Vol. Il, 4.2 Edicdo Revista,
reimpressdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2014, pp. 713-727.

14 Cfr. os artigos 235.° e seguintes da CRP. Salienta-se que o leque de atribuic@es, a estrutura organizativa, o regime
das financas locais, o quadro de pessoal, a tutela administrativa exercida sobre as Autarquias Locais, sdo aspetos
que, no essencial, se reconduzem aos requisitos da autonomia local na sua ace¢do classica, e que conhecem uma
densificacdo constitucional suficiente para que se possa falar, de facto, de uma garantia constitucional, que
juntamente com a consagracao da autonomia como limite da revisdo constitucional (alinea n), do artigo 288.° da
CRP, seriam defesa bastante perante avancos de um legislador com pendor centralizador. Neste sentido, vide,
MARTA REBELO, Obrigacfes Municipais - Uma Solugéo de Mercado para o Financiamento Municipal, Almedina,
Coimbra, 2004, pp. 4-6. A Lei da tutela administrativa sobre as Autarquias locais foi aprovada pela Lei n.° 27/96,
de 1 de Agosto (alterada pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 02 de outubro).

15 Neste sentido, vide, ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais..., op. cit., p. 80; J. J.
GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do..., 0p. Cit., pp. 359-363; JOSE CASALTA
NAvVAIs, A Autonomia Financeira das Autarquias Locais, Almedina, Coimbra, 2007, pp. 14-20; DIOGO FREITAS
DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo..., op. cit., Vol. I, pp. 486-488; J. J. GOMES CANOTILHO/VITAL
MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa, Anotada..., op. cit, Vol. Il, pp. 713-727. Sobre a
subsidiariedade interna ou subsidiariedade administrativa, vide, MARGARIDA SALEMA D OLIVEIRA MARTINS, O
Principio da Subsidiariedade em Perspectiva Juridico-Politica, Coimbra Editora, Coimbra, 2003, pp. 443 e ss.
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coletivas territoriais*® que se definem em funcédo de uma parcela do territdrio, que respondem a
necessidade de assegurar, como funcéo, a prossecucao dos interesses préprios de um certo
agregado populacional, justamente aquele que reside nessa fragdo de territério'’, que atuam em
termos de “autogoverno” no exercicio destas competéncias por 6rgdos proprios representativos
da comunidade local e sob responsabilidade propria®®.

A autonomia local é portanto um verdadeiro principio constitucional que se desdobra
num conjunto de prerrogativas, como por exemplo, a autonomia normadora'® que consiste na
capacidade efetiva do poder local proceder a elaboracéo de normas juridicas gerais e abstratas
proprias (de natureza regulamentar), a autonomia administrativa consistindo esta no poder de
praticar atos administrativos prdprios e produtores de efeitos juridicos autbnomos e imediatos
(de incidéncia individual e concreta), em regra, sem dependéncia de qualquer espécie de
autorizacdo ou ratificacdo®. Por sua vez, a autonomia de orientagdo, outra prerrogativa da
autonomia local, significa que, no quadro das leis vigentes, 0s objetivos da pessoa coletiva e as
suas grandes linhas de orientagdo sdo determinados por 6rgdos representativos da populacéo
que para o efeito apreciem livremente 0s respetivos interesses. Neste naipe de opgoes inclui-se
também o recurso a modelos de financiamento e de organizacdo e gestao privada, de parcerias
publico-privadas de natureza contratual e institucional, como ainda de outras estratégias de
privatizacdo?®! para a prossecucdo do interesse publico local. A Gltima prerrogativa, a autonomia
financeira?? consiste na possibilidade de gerir e de tomar decisdes relativas ao seu patrimonio,

no ambito da lei, a possibilidade de elaborar, aprovar e modificar as opgbes do plano?®

16 Cfr. J.J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa, Anotadad..., op. cit., Vol.
I, p. 716.

17 Neste sentido, vide, DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo..., op. cit., Vol. |, pp. 480-
482.

18 Cfr. ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.2 edigdo, Coimbra Editora, Coimbra,
2013, p. 128.

19 Cfr. JoAQuUIM FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro Local (Finangas Locais), 2.2 edicdo, Colecdo Estudos,
CEJUR - Centro de Estudos do Minho, Coimbra Editora, 2014, p. 34.

20 Cfr. JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro Local..., op. cit., p. 39.

2L “O retorno ao mercado e a sua difusdo global, a par da multiplicagdo de direitos, determinam na doutrina
administrativa uma orientacdo dominante favoravel ao mercado e as privatizages, com a inevitavel reducéo do
ambito dos poderes publicos, em particular nos dominios da gestdo mas também na utilizagdo de instrumentos
privatisticos no exercicio de fungdes administrativos”. Cfr. LUIS FILIPE COLAGO ANTUNES, A Ciéncia Juridica
Administrativa, (com a colaboragdo de Juliana Ferraz Coutinho), Almedina, Coimbra, 2014, p. 30.

220 n.° 1, do artigo 238.° da CRP, dispGe que “as autarquias locais tém patriménio e financas proprias”. Para
SOUSA FRANCO “A autonomia financeira é, pois, um atributo dos poderes financeiros das entidades infra-
estaduais, relativamente ao Estado”. Cfr. ANTONIO L. SOUSA FRANCO, Finangas do Sector Publico..., op. cit., pp.
493-494. No mesmo sentido, JOSE CASALTA NAVAIS, A Autonomia Financeira..., op. cit., pp. 95-96.

23 As grandes opgOes do plano definem as linhas de desenvolvimento estratégico das Autarquia Locais e sdo
constituidas por dois documentos: o plano plurianual de investimentos (PPI) e o plano de atividades. O plano
plurianual de investimentos é o documento que contém todos os projetos e acles que as Autarquias Locais
pretendem realizar, num periodo de 4 anos, indicando a respetiva previsdo de despesa, bem como 0s projetos em
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orcamental e poder de gerir autonomamente 0s recursos monetarios proprios, bem com a
possibilidade de recurso a operag@es financeiras de crédito e de cobrar tributos?*,

Em suma, dentro dos limites da lei, as Autarquias Locais tém completa liberdade de
iniciativa relativamente a qualquer questdo que ndo seja excluida da suas competéncias ou

atribuidas a uma outra entidade concedendo-se ainda prioridade & proximidade como critério.
CAPITULOI

1. As figuras juridicas do RJAEL

Percorrido o panorama geral da autonomia local importa observar de forma brevissima,
as figuras juridicas previstas no Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das
Participacdes Locais (RJIAEL). A este respeito, a atividade empresarial local (em sentido amplo,
envolvendo quer atos de comércio, quer as prestacdes de servicos?®) pode ser desenvolvida
pelos Municipios, por via de dois esquemas juridicos distintos.

Em primeiro lugar, por via dos servicos municipalizados®® (ou intermunicipalizados)
que apesar de pertencerem a atividade empresarial local ndo possuem personalidade juridica.
Portanto, ndo passam de uma forma de organizacéo interna da administragdo municipal®’. O
RJAEL encarregou de estabelecer taxativamente no n.° 1, do artigo 10.° do RJAEL, as
prestacdes que 0s servicos municipalizados podem realizar?®. Desta disposicio verifica-se que

0s mesmos ndo podem ser criados para a prossecucao de qualquer atividade, mas apenas para a

fase de execucdo. De modo a assegurar 0 acompanhamento da execuc¢do do plano plurianual de investimentos
devera ser elaborado um mapa de execucao anual quanto ao mesmo. O plano de atividades é o documento onde se
encontram previstos 0s atos que ndo consubstanciam investimentos. A elaboracdo das grandes opcbes do plano
compete a cAmara municipal, cuja proposta serd submetida a apreciacdo e votagdo da assembleia municipal. Os
Municipios dispdem de patriménio e finangas prdprias, cuja gestdo compete aos seus drgdos. Da autonomia
financeira dos Municipios decorrem designadamente os seguintes poderes: elaborar, aprovar e modificar/rever as
opcoes do plano, orgamento e outros documentos previsionais. A elaboracéo das grandes opg¢des do plano compete
a camara municipal, cuja proposta serd submetida a apreciagdo e votacdo da assembleia municipal, respetivamente,
nos termos da alinea c), do n.° 1, do artigo 33.° e da alinea a), do n.° 1, do artigo 25.° do RJAL.

24 Sobre as modalidades da autonomia financeira, vide, JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro Local...,
op. cit., p. 28; JOSE CASALTA NABAIS, 4 Autonomia Financeira..., op. cit., pp. 38-39.

25 Cfr. JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro Local..., op. cit., p. 182.

% Antes da entrada em vigor do RJAEL, os servicos municipalizados eram regulados pelo Decreto-Lei n.°
31095/1940, de 31 de dezembro (Codigo Administrativo de 1940).

21 A principal diferenga entre as empresas locais e os servigos municipalizados consiste no facto de estes ndo
possuirem personalidade juridica, ao contrario daquelas, sendo vulgarmente designados na doutrina como
“empresas municipais ndo personalizadas” Cfr. COUTINHO DE ABREU, Definicdo de Empresa Publica, Coimbra,
Universidade de Coimbra, 1990, pp. 181 e ss; JOAO PACHECO DE AMORIM, As Empresas Publicas no Direito
Portugués — em especial, as empresas municipais, Almedina, Coimbra, 2000, p. 32.

28 Os servicos em causa sdo: a) Abastecimento publico de aguas; b) Saneamento de aguas residuais urbanas; c)
Gestéo de residuos urbanos e limpeza publica; d) Transporte de passageiros; €) Distribui¢ao de energia elétrica
em baixa tensdo”. Note-se que nos termos do n.° 4, do artigo 10 do RJAEL, conjugado com o n.° 1 do respetivo
artigo 10.°, ndo prejudica os servicos municipalizados ja existentes aquando da entrada em vigor do RJAEL.
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satisfacdo de necessidades em que o destinatério de servico é de forma direta e imediata o
municipe, quando esteja em causa a prossecucao de atribuicbes municipais que fundamentem
a respetiva gestdo sob a forma empresarial®®.

Em segundo lugar, por via das empresas locais, que se apresentam configuradas
exclusivamente como pessoas coletivas de direito privado, mas de natureza publica, nos termos
do n.° 4, do artigo 19.° do RJAEL. De acrescentar que apenas sdo consideradas empresas locais
aquelas que estejam revestidas pela forma de sociedades constituidas ou participadas, dotadas
de personalidade juridica, nos termos da lei comercial,’ nas quais 0s Municipios possam exercer
direta ou indiretamente uma influéncia dominante em virtude das seguintes circunstancias: a)
detencdo da maioria do capital ou dos direitos de voto; b) direito de designar ou destituir a
maioria dos membros do 6rgdo de administracdo ou de fiscalizacdo, ou de qualquer outra forma
de controlo de gest&o®. Tém por objeto exclusivo a exploragio de atividades de interesse geral®!
ou a promogdo do desenvolvimento local e regional®?, sendo proibida a prossecucdo de
atividades de natureza exclusivamente administrativa ou com o intuito exclusivamente
mercantil®3, Daqui retira-se que a criacdo das empresas locais ndo pode ser desregrada e

arbitraria®. Por outro lado estfo sujeitas &s regras da concorréncia, nos termos do artigo 34.°

29 Cfr. on. 3, do artigo 8.°¢ o n.° 3, do artigo 10.° do RJAEL.

30 Cfr. GLORIA TEIXEIRA/JOSE ANTONIO SA REIS, “O novo regime juridico da atividade empresarial local” Revista
da Faculdade de Direito do Porto, p. 219. In https://sigarra.up.pt/fdup/pt/web_base.gera_pagina?P_pagina=2327,
(consultado em 04 em marco de 2016).

31 Nos termos do artigo 45.° do RJIAEL, as empresas locais de gestdo de servicos de interesse geral tém por objeto
exclusivo uma das seguintes atividades: a gestdo de equipamentos coletivos e prestacdo de servigos nas areas da
educacdo, ensino e formacdo profissional, acdo social, cultura, salde e desporto; gestdo e fiscalizacdo do
estacionamento publico urbano; abastecimento publico de dgua; saneamento de &guas residuais urbanas; gestdo de
residuos urbanos e limpeza publica; transporte de passageiros; e distribuicdo de energia elétrica em baixa tenséo.

32 Nos termos do artigo 48.° do RJAEL, as empresas locais que atuam na prossecugdo do desenvolvimento local e
regional, tm por objeto exclusivo uma das seguintes atividades: promog¢do, manutencdo e conservacdo de
infraestruturas urbanisticas e gestdo urbana; renovagdo e reabilitagdo urbanas e gestdo do patrimonio edificado;
promocao e gestdo de imoveis de habitacdo social; producéo de energia elétrica; e a promocgao do desenvolvimento
urbano e rural no &mbito intermunicipal. De uma maneira geral, as atividades praticadas por ambas as empresas
locais constituem “formas de exercicio”. Cfr. PEDRO GONGALVES, Regime juridico da atividade empresarial
local, Almedina, Coimbra, 2012, p. 135.

33 Cfr. o artigo 20.° do RJAEL.

34 Neste sentido, vide, PEDRO GONGALVES, Regime juridico das Empresas Municipais, Almedina, Coimbra, 2007,
34-36. Note-se que em 2011, em execucdo de um compromisso assumido no Memorando de Entendimento com a
Troika, surgiu a Lei n.° 55/2011, de 15 de novembro (revogada pelo RIAEL), com o objetivo de estabelecer regras
imperativas de transparéncia e informacéo no funcionamento do setor empresarial local e a suspenséo de criacéo
de novas empresas municipais, bem como a aquisicdo de participacfes sociais por estas. O artigo 4.° da Lei n.°
55/2011, de 15 de novembro, dispunha que “/ - Sem prejuizo do disposto no n.° 4, fica suspensa a possibilidade
dos municipios, associacdes de municipios e areas metropolitanas de Lisboa e do Porto criarem empresas ou
adquirirem participac6es em sociedades comerciais; 2 - Fica igualmente suspensa a possibilidade das entidades
gue integram o sector empresarial local constituirem ou adquirirem quaisquer participacdes em sociedades
Comerciais; 3 - Os atos praticados e 0s contratos celebrados em violagéo do disposto nos nimeros anteriores sao
nulos; 4 - Podem, excecionalmente, os 6rgdos competentes dos municipios, as associacfes de municipios ou as
areas metropolitanas determinar: a) A fusdo de duas ou mais entidades do sector empresarial local, nos termos
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do RJAEL. Estas empresas locais regem-se pela lei comercial, pelos estatutos e
subsidiariamente pelo Regime Juridico do Setor Empresarial do Estado (RIJSEE), sem prejuizo
da normas imperativas neste previstas®®. Desta conjugagdo de normas, resulta que o legislador
pretendeu, em primeira linha, a defesa da prossecucéo do interesse publico, procurando integrar
formas e métodos de gestdo privatistica®® que garantam uma maior eficiéncia na alocacéo dos
recurso humanos e financeiros®’.

O RJAEL regula também as participacdes locais das Autarquias Locais em sociedades
comerciais de responsabilidade limitada e em entidades de natureza ndo societaria (as
fundagbes®, cooperativas® e as associacOes de direito privado®®). Estabelece o artigo 3.° do
RJAEL, que participacOes locais sdo “todas as participacfes sociais detidas pelos municipios,
pelas associacdes de municipios, independentemente da respetiva tipologia, e pelas areas
metropolitanas em entidades constituidas ao abrigo da lei comercial que ndo assumam a
natureza de empresas locais”. Por outras palavras, ndo sdo consideradas empresas locais
aquelas sociedades comerciais participadas e aquelas entidades de natureza ndo societaria
participadas nas quais 0s Municipios participantes ndo exercam ou ndo possam exercer uma

influéncia dominante, ou seja, o capital é maioritariamente privado*'. Os entes privados

previstos no Codigo das Sociedades Comerciais; ou b) A aquisi¢do de participacdo em sociedades de capital
maioritariamente publico existentes a data de entrada em vigor da presente lei”. Com fundamento na nulidade
prevista no n.° 3, do artigo 4.° desta Lei, o Tribunal de Contas recusou o visto a um contrato que envolvia a
constituicdo de uma empresa municipal para a concegéo, construcéo e exploracdo do Complexo Termal da Vizela.
Cfr. 0 Acdrdao n.° 1/2012 de 24 de janeiro, 1.2 se¢80/SS, proc. n. 1759/11. In http://www.tcontas.pt/pt/actos.

35 Cfr. CouTINHO DE ABREU, Da Empresarialidade (as empresas no direito), Almedina, Coimbra, 1996, p. 210.
36 Um exemplo flagrante de privatizagdo formal ocorreu com a transformagéo das empresas publicas, criadas ao
abrigo do Decreto-Lei n.° 260/76, de 8 de abril, em sociedades anénimas, pelo que o seu direito regulador passou
a ser a “legislagdo comum das sociedades comerciais” (cfr. o artigo 4.° da Lei-Quadro das Privatizac6es, aprovada
pela Lei n.° 11/90, de 5 de abril). Neste contexto, tem-se desenvolvido o chamado Direito Societario
Administrativo, um direito especialmente vocacionado para a aplicagdo do Direito das Sociedades Comerciais no
ambito do sector empresarial do Estado e dos sectores empresariais regionais e local. Cfr. PAuLO OTERO,
Legalidade e Administragdo Publica, O sentido da vinculagdo administrativa a jurisdigdo, 2.2 Reimpressdo da
edicdo de maio/2003, Almedina, Coimbra, 2011, p. 307; PEDRO GONCALVES, Entidades Privadas com Poderes
Publicos..., op. cit., pp. 415-419.

37 Cfr. GLORIA TEIXEIRA/JOSE ANTONIO SA REIS, O novo regime juridico da atividade empresarial local..., op.
cit., p. 219.

38 Cfr. o artigo 57.° do RJAEL e a Lei-Quadro das Fundagdes, aprovada pela Lei n.° 24/2012, de 9 de julho (alterada
pela Lei n.° 150/2015, de 10 de setembro).

39 As cooperativas regem-se pelo Caodigo Cooperativo, previsto na Lei n.° 119/2015, de 31 de agosto, que revogou
a Lei n.°51/96, de 7 de setembro. Cfr. o artigo 58.° do RJIAEL.

40 As associacOes de direito privado podem apenas ser participadas pelas Autarquias Locais, ao passo que as
fundacGes e as cooperativas, além de poderem ser participadas, também podem ser criadas pelas Autarquias
Locais. Cfr. os artigos 57.°,58.°e 0 n.° 1, do artigo 59.° do RJAEL. Nos termos do n.° 2, do artigo 59.° do RJAEL,
as associagdes de direito privado regem-se pelo Cédigo Civil.

41 Definido por referéncia aos critérios elencados no artigo 19.° do RJIAEL. Nos termos do artigo 54.° do RJAEL,
0 ato de aquisigdo de participacdes sociais esta sujeito a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas e da
obrigatoriedade, pela entidade publica participante, de comunicar a Inspecdo-Geral de Financas (IGF) e a Direcéo-
Geral das Autarquias Locais (DGAL), no prazo de 15 dias.
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acabados de referir “devem prosseguir fins de relevante interesse publico local,
compreendendo-se o respetivo objeto social no &mbito das atribui¢des das entidades publicas
participantes "*?. Note-se que a conexao entre o objeto da sociedade comercial participada e a
atribuicdo da entidade publica participante ndo significa que uma entidade publica local se
possa utilizar de uma sociedade comercial com capitais maioritariamente privados para
externalizar uma atividade de sua atribuicdo. Como também néo fara sentido que uma entidade
publica participante continue a executar certa atividade que seja realizada por uma sociedade

comercial participada, nos mesmos termos e condigdes®.

1.1. Os contratos-programa

Considerando o desenvolvimento do nosso estudo é importante lembrar os contratos-
programa**. De acordo com os artigos 47.° e 50.° do RJAEL, relativos a prestacdo de servigos
das empresas locais de interesse de interesse geral e a prestacao de servigos de empresas locais
de promocéo do desenvolvimento local e regional, a concessao de subsidios a exploragdo pelas
Autarquias Locais a estas empresas exige a prévia celebracdo de contratos-programa. Nestes
contratos fica definido em termos gerais, o conteido dos servigos a prestar por estas empresas
locais, a sua finalidade e as respetivas obrigacdes, ficando ainda definido o montante dos
subsidios a exploracdo a conceder. Contudo ficara fortemente condicionada a concessdo destes
subsidios se as receitas obtidas pelas empresas locais, durante os ultimos trés anos ndo
totalizarem pelo menos o dobro do peso contributivo dos subsidios a exploracdo, sob pena de
serem alvo de dissolugio®. Estas limitagdes ao objeto social das empresas locais decorrem da
necessidade de acautelar que a criagdo destas empresas nao tenha objetivos paralelos como a
“privatizagdo” de servigos publicos sem qualquer contetido de interesse publico. Assim ndo
constituem subsidios a explora¢do os montantes pagos pelas entidades publicas participantes as
empresas locais, ao abrigo de contratos de aquisicdo de bens ou servicos, locacdes,
fornecimentos ou empreitadas*®. Alias, na sequéncia da adjudicacio daqueles contratos pela
entidade publica participante a empresa local, a entidade adjudicante apenas pode transferir

para a adjudicataria as quantias devidas pela prestacdo contratual a precos de mercado prego

42 Cfr. o artigo 52.° do RJAEL.

43 Cfr. PEDRO GONGALVES, Regime juridico da atividade empresarial local..., op. cit., p. 259.

4 A celebracédo de contratos-programa deve ser comunicada a Inspegéo-Geral de Finangas e, quando néo esteja
sujeita a visto prévio, ao Tribunal de Contas, previsto no n.° 7, do artigo 47.° do RJAEL.

4 Cfr. alinea b), do n.° 1, do artigo 62.° do RJAEL.

% Cfr.on.%2 eon.4, doartigo 36.°¢ 0 n.° 6, do artigo 47.° do RJAEL.
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contratual®’. Neste sentido, 0 RJAEL veda a inclusdo destas adjudicaces em contratos-
programa a celebrar nos termos dos artigos 47.° e 50.° do RJAEL. Refira-se que em diversos
setores fundamentais para o bem-estar das populagdes, torna-se essencial a existéncia de
subsidios a exploracéo, tornando possivel a sobrevivéncia das empresas locais, nomeadamente
no que diz respeito ao abastecimento publico de agua, gestdo dos residuos urbanos e limpeza
publica, educacdo, acdo social, alimentacdo, entre outros setores importantes, estabelecidos nos
artigos 45.° e 48.° do RJAEL.

Por outro lado, ndo sdo permitidos contratos-programa entre as Autarquias Locais e
sociedades comerciais participadas ou entidades de natureza ndo societaria*®. Deste modo, deixa
de ser possivel a atribuicdo de subsidios a exploracdo as sociedades comerciais participadas e
as entidades de natureza ndo societaria, precisamente devido a exigéncia da celebracdo de um
contrato-programa para o efeito. Por outro lado convém reforcar que as Autarquias Locais
podem adquirir participacdes em sociedades comerciais participadas e em entidades de natureza

nao societaria.

2. A nova estratégia municipal

E proveitoso mencionar que as Autarquias Locais na prossecugio do exercicio de tarefas
publicas, além de recorrerem as figuras juridicas previstas no RJAEL, que se acabou de

observar, recorrem também a meios estratégicos de privatizacio*® podendo corresponder a uma

47 Cfr. o n.° 2, do artigo 36.° do RJAEL.

4 Cfr. o n.° 3, do artigo 53.° conjugado com o n.° 3, do artigo 56.° do RJAEL. Parece existir uma excecdo a esta
proibicdo de celebracdo de contratos-programa e aos correspondentes subsidios a exploracdo, em relacdo as
cooperativas de interesse publico, nas quais as Autarquias Locais exercam uma influéncia dominante da mesma
forma que exercam sobre as empresas locais, nos termos do artigo 19.° do RJAEL. Ora, sendo possivel celebrar
contratos-programa com as empresas locais entdo as cooperativas com capital maioritariamente pablico também
0 podem. Esta excecdo esta prevista no n.° 3, do artigo 58.° do RJAEL. De igual entendimento (e com o qual se
concorda), aconselha-se a leitura do parecer juridico que o Municipio de Guimardes solicitou a um escritério de
juristas. In http://www.cm-guimaraes.pt/uploads/document/file/7268/12_- Parecer_jur_dico.pdf (consultado em
18 de abril de 2016).

49 As diferentes realidades que podem ser reportadas ao conceito de privatizacdo tém sido objeto de outros tantos
catalogos delineados pela doutrina num esforco vigoroso de apreender todas as possiveis manifestacbes do
movimento privatizador. Apenas a titulo exemplificativo, referimos as categorizacdes sugeridas por PACHECO DE
AMORIM, PEDRO GONGALVES, PAULO OTERO e TRONCOSO REIGADA. O primeiro Autor sistematiza da seguinte
forma: (i) (mera) privatizacio formal, levada a cabo em nome da eficcia da atuacdo de poderes publicos: é a
chamada fuga para o direito o direito privado, que se processa através da adogdo pelas organizacdes publicas de
formas juridico-organizativas privadas; fendmenos distintos do da fuga para o direito privado sdo os (ii) da
privatizacdo material e orgénica: aqui ja estamos perante uma verdadeira privatizacdo de atividades
tradicionalmente reservadas a Administracdo (privatizagdo material), com substancial privatizagdo também das
préprias entidades que as desenvolviam (privatizagdo organica), com simultanea venda a privados de parte ou da
totalidade do capital social das empresas publicas. Cfr. PACHECO DE AMORIM Direito Administrativo da Economia,
Vol. | (Introducéo e Constituicdo Econémica), Almedina, Coimbra, 2014, pp. 90-91. O segundo Autor apresenta
um esquema, fixado em trés grandes grupos: (i) a privatizacdo patrimonial, que pode ser material/auténtica ou
formal; (ii) a privatizacdo das tarefas, total ou parcial, referindo-se, neste Gltimo caso, a designacédo de privatizacéo
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participacdo organica, associagio, colaboragdo e cooperacdo® entre entidades publicas e
entidades privadas. Todavia a “nova estratégia municipal” - atribuicdo de apoios (a atividade
desportiva, administrativos, patrimoniais, beneficios fiscais e subsidios) por parte das
Autarquias Locais as empresas privadas, tendo como finalidade e contrapartida a fixacdo e o
investimento destas empresas nos respetivos Concelhos - ndo se enquadra em nenhuma das
formas tradicionais de relacionamento entre a Administracdo Publica e as entidades privadas.
Na nova estratégia municipal ndo se verifica previamente qualquer tarefa pablica®, a
ser realizada® pelas empresas privadas beneficiadas pelos apoios, ou seja, ndo esta prevista
qualquer privatizacdo no dmbito da execucio de tarefas publicas seja na forma organica® ou
funcional®. Sendo que, a este respeito, também ndo poderia ocorrer uma transferéncia de

responsabilidades no ambito do inerente exercicio privado de tarefas puablicas. As Autarquias

material de tarefas; e (iii) a privatiza¢cdo de execucdo de tarefas pablicas, que compreende duas vertentes, uma
funcional e uma orgénica. A vertente organica, por sua vez, pode ser material ou formal. Cfr. PEDRO GONGALVES,
Entidades Privadas com Poderes Publicos..., 0p. cit., pp. 151 e ss. PAULO OTERO opta pelo seguinte elenco de
formas de privatizagdo: (i) privatizacdo da regulagdo administrativa da sociedade; (ii) privatizagdo do direito
regulador da Administracdo; (iii) privatizacdo das formas organizativas da Administracdo; (iv) privatizagdo da
gestdo ou exploracdo de tarefas administrativas; (v) privatizacdo do acesso a uma atividade econémica; e (vi)
privatizacdo do capital social de entidades empresariais publicas. Cfr. PAULO OTERO, “Coordenadas Juridicas da
Privatizacdo da Administragdo Publica”, in Os caminhos da privatizacdo da Administracdo Puablica, STVDIA
IVRIDICA 60, BFDUC, Coimbra Editora, Coimbra, 2001, pp. 37-43; Finalmente, TRONCOSO REIGADA distingue,
em primeiro lugar, a privatizacdo formal da privatizagdo substancial, para depois se referir (i) & privatizacao
material da atividade ou privatizacdo de tarefas, (ii) a privatizacdo da gestdo, funcional ou privatizacdo do
desempenho de tarefas, (iii) a privatizacdo do patriménio e (iv) a privatizacdo do financiamento. Em respeito a
privatizacdo no ambito da execugdo de tarefas plblicas o Autor entende ser uma modalidade distinta da
privatizacdo de tarefas ou privatizacdo material de tarefas, dado que esta ao contrario daquela representa um
processo de transformacdo da natureza juridica de uma tarefa, envolvendo a despulicatio, ou seja, deixa ser uma
tarefa publica para passar a ser uma tarefa privada. Cfr. ANTONIO TRONCOSO REIGADA, Privatizacion
Privatizacion, Empresa publica y Constitucion, Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, S.A., Madrid, 1997,
pp. 42-47.

%0 PEDRO GONGALVES explica bem a diferenca entre cooperaciio e colaboracio entre “Privados” e Administragio
Publica, no sentido de: “apesar de as relacdes de cooperagdo poderem metamorfosear-se num fenémeno de
colaboracao de particulares na execucéo de tarefas publicas, importa ndo confundir os dois planos: Na hip6tese
de colaboragdo, os particulares sdo solicitados a contribuir para a realizacdo de fins institucionais da
Administracio; poderdo ter interesse (privado) em oferecer essa colaboracdo, mas a tarefa envolvida reveste
caracter publico. Na cooperacdo, os particulares atuam livre e espontaneamente nas sua esfera privada, no
exercicio de direitos e liberdades. Mas, uma vez que os fins que eles se propdem realizar podem coincidir com
aqueles que a lei comete aos sujeitos publicos — havendo por isso um coincidéncia das tarefas ou dos fins a
alcangar através delas(...). Cfr. PEDRO GONGALVES, Entidades Privadas com Poderes Piiblicos..., op. cit., p. 454.
51 Cfr. PEDRO GONGCALVES entende que a divisdo entre tarefas publicas e tarefas privadas prevé-se em dois
subgrupos: as tarefas estaduais e tarefas publicas ndo estaduais, por um lado, e tarefas privadas de interesse publico
e tarefas privadas de interesse privado por outro. Cfr. PEDRO GONGALVES, Entidades Privadas com Poderes
Publicos..., op. cit., p. 145.

52 Sobre a “Fungio administrativa: modo de execugdo de uma tarefa ptiblica”, vide, PEDRO GONGALVES, Entidades
Privadas com Poderes Publicos..., op. cit., pp. 463 e ss. e 543 e ss.

3 Sobre o conceito de privatizacdo organica, vide, PEDRO GONGALVES, Entidades Privadas com Poderes
Publicos..., op. cit., pp. 391 e ss.

54 Sobre as formas de privatizagdo no ambito de tarefas pablicas, vide, PEDRO GONGALVES, Entidades Privadas
com Poderes Publicos..., op. cit., pp. 321 e ss., 345 e ss e 423 e ss.
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Locais com a nova estratégia municipal ndo pretendem atribuir ou delegar as empresas privadas
o exercicio de fungdes administrativas, com ou sem poderes publicos de autoridade®®, porque a
finalidade da estratégia ndo é essa. Os apoios municipais ndo tém como finalidade a integracédo
dessas empresas privadas na Administracdo Puablica, de modo a exercerem funcGes
administrativas da Administracdo Publica, de colaborarem ou até de se substituirem a
Administracdo Publica®. Estas empresas privadas incentivadas a investir no Concelho séo
pessoas coletivas privadas, de iniciativa privada, com intuito lucrativo, sujeitas ao direito
privado®’. O que pode ocorrer é a sua atividade ser de interesse privado, nomeadamente o
exercicio de uma tarefa com intuito de satisfazer interesses proprios privados, sem considerar
os interesses coletivos, poder servir também o interesse publico. Aqui verificar-se-ia uma
conexdo de fins de interesse privado com fins de interesse publico®.

Parece que o pensamento dos 6rgdos do poder local ndo difere muito do que agora se
descreveu. No exercicio de tarefas privadas, que possam ter interesse publico, o privado
predispde-se a satisfazer primordialmente um interesse que a ordem juridica acaba por
reconhecer como interesse publico, ndo constituindo, portanto, o interesse publico um
monopolio da Administracdo Publica. Todavia na atribuicdo de apoios as empresas privadas
ndo ha a verificacdo prévia se o exercicio da sua atividade privada observa um interesse publico,
porque na verdade o motivo primeiro da nova estratégia municipal passa por conseguir 0 maior

namero de empresas a fixar-se e a investir nos seus Concelhos. Apenas mais tarde, poder-se-a

55 Com a entrada em vigor do Codigo do Procedimento Administrativo (Decreto-Lei n.° 4/2015, de 07 de janeiro),
deixou de se autonomizar 0s concessionarios como uma das categorias de entidades privadas com poderes publicos
administrativos, que até entdo estavam previstas no n.° 3, do artigo 2.° do Cédigo do Procedimento Administrativo.
% A este respeito, PEDRO GONGALVES refere que a integracio das entidades privadas no conceito de Administracéo
Publica assume um caracter puramente funcional, pois as entidades privadas “na medida em que exercem fungées
administrativas, sdo simultaneamente Administracéo (em sentido funcional) e Sociedade (em sentido material):
integram a Administracdo enquanto particulares, mas, de outro angulo, sdo particulares que colaboram com a
Administracio ou que substituem a Administracdo ”. Cfr. PEDRO GONGALVES, Entidades Privadas com Poderes
Publicos..., op. cit., pp. 287, 394-395, 423 e ss, 437 e sse 787 e ss.

57 Nos termos do n.° 1, artigo 160.° do Cédigo Civil, “4 capacidade das pessoas coletivas abrange todos os direitos
e obrigacdes necessarios ou convenientes a prossecugdo dos seus fins”. Tratam-se de fins de interesse privado.
Por outro lado, sendo o interesse publico o fim institucional de todas as entidades que integram o conceito de
Administracdo (o0 que ndo acontece no caso do nosso estudo) tal constatacdo remete-nos diretamente para o
principio da especialidade desta disposicdo legal, que subjaz a qualquer pessoa coletiva e que aplicado a estas
pessoas determina que 0s seus poderes s6 podem ser exercidos para alcancar os fins institucionais, isto é, interesses
publicos. Para maiores desenvolvimentos, sobre o principio da especialidade, vide, JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO,
Direito Civil Teoria Geral, Vol. I, Introducdo, As Pessoas, Os Bens, 2.2 Edicao, Coimbra Editora, Coimbra, 2000,
pp. 260-264; ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Tratado de Direito Civil Portugués, I, Parte Geral, Tomo IlI,
Pessoas, 2.2 Edicdo., Almedina, 2007, pp. 642 e ss.

% No caso das entidades particulares com fungdes administrativas é equacionavel uma eventual “colisio” entre
interesses publicos e interesses privados, o que, naturalmente, s6 podera ser obviado através de uma competente
fiscalizacdo por parte da entidade publica responsavel. Neste sentido, vide, PEDRO GONGALVES, Entidades
Privadas com Poderes Publicos..., op. cit., p. 1043.
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verificar se existe conexdo dos fins das empresas privadas com os fins de interesse publico. Por
outro lado, a nova estratégia municipal podera coincidir com uma privatizagdo de tarefas ou
privatizacdo material de tarefas envolvendo um processo de transferéncia da natureza juridica
da tarefa. Esta “auténtica privatiza¢dao” consiste num efeito de rendncia a execucao de uma
missdo que antes havia sido objeto de uma publicatio, assumida, portanto como missdo prépria
da Administracdo publica®.

Para além do que se tem vindo a escrever é primordial esclarecer que ndo se deve
confundir os apoios municipais atribuidos as empresas privadas, com as participacdes locais
das Autarquias Locais em sociedades comerciais ou em entidades de natureza ndo societaria
(fundagdes, cooperativas, associagdes de direito privado e outras entidades de natureza privada
de foro social). Estas entidades participadas pelas Autarquias Locais ja se encontram instaladas
e com domicilio fiscal no Concelho, ao passo que os apoios atribuidos pelas Autarquias Locais
sdo dirigidos as empresas privadas que ainda ndo se encontram instaladas no mesmo. O objetivo
da atribuicdo de apoios as empresas privadas € precisamente esse, que estabelecam a sua
atividade privada e os correspondentes investimentos no Concelho. Além disto, os apoios
municipais, como se podera ver, podem ser em espécie, ao passo que nas participacdes locais,
nomeadamente nas sociedades comerciais participadas ndo sdo admitidas entradas em espécie

pelas entidades publicas participantes®.

2.1. Figuras afins

No sentido do que se tem vindo a defender, é importante indicar duas figuras juridicas
que podem ser confundidas com a nova estratégia municipal. Sdo elas a “privatizacdo do
financiamento®! ” e as “Parcerias PUlblico-Privadas”. Nestas figuras, de natureza privada, a
semelhanga do que acontece na nova estratégia municipal, verifica-se, logo a partida, um

investimento de recursos privados. Todavia séo figuras diferentes como se vera de seguida.

2.1.1. Privatizagdo do financiamento

O sistema de concesséo de obras, servigos ou de outras matérias publicas, tradicional no

direito administrativo latino, constitui exemplo cléssico deste tipo de “privatizacdo do

%9 Cfr. PEDRO GONGALVES, Entidades Privadas com Poderes Puiblicos..., op. cit., p. 322.

60 Cfr. o n.° 2, do artigo 52.° do RJAEL.

61 Este conceito de privatizacdo do financiamento apareceu na Alemanha na sequéncia de uma lei de 1994, relativo
a um financiamento privado na construcdo de Autoestradas. Cfr. PEDRO GONGCALVES, Entidades Privadas com
Poderes Publicos p. 326, nota 673.
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financiamento”’, sendo o financiamento para a concretizacdo dessas matérias ou atividades
publicas, totalmente privado, devido a escassez de meios financeiros ao dispor das Autarquias
Locais, sobretudo quando se trata de grandes infraestruturas®?. Este tipo de financiamento
aparece entrelacado com a privatizacdo de tarefas publicas. Aqui a empresa privada suporta 0s
custos da obra publica mas em contrapartida e posteriormente recebe o direito de explorar as
infraestruturas ou servicos instalados durante um determinado periodo de tempo, suficiente para
garantir a restituicdo do capital investido e de forma também a obter um lucro satisfatorio®,
Por exemplo, mediante os precos a pagar pelos utilizadores em portagens reais, taxas, tarifas
etc. Por outras palavras, o que for construido ou aplicado por execucdo do esforco e meios
privados, seré propriedade publica, até porque ndo foi previsto por ambas as partes ser de outra
forma. No caso do processo da nova estratégia municipal, primeiramente parte-se para a
atribuicdo de apoios municipais para depois se proporcionar o investimento dessas empresas
privadas na localidade e ndo o financiamento de qualquer obra ou servico publico. O que for
investido ou construido em principio sera propriedade da titularidade do privado que procede a
construcdo ou a instalacdo do servico, e as atividades ou tarefas das empresas beneficiadas pelos
apoios continuara a ser de fins privados, ndo obstante poder ocorrer em determinados casos a

conexdo de interesses publicos com privados.

2.1.2. As Parcerias Publico-Privadas

Nas Parcerias PUblico-Privadas (PPP)% verifica-se uma conex3o com a privatizagio do
financiamento. A concretizacdo desta parceria passa por instrumentos de cooperagdo entre
entidades puablicas e entidades privadas onde existe uma complementaridade de fins®. Neste
caso, a questdo de fundo € relativamente diferente da privatizacédo do financiamento na medida

em que nas PPP® pode haver a possibilidade de as entidades privadas poderem vir a nio

62 Cfr. PEDRO GONGALVES, Entidades Privadas com Poderes Puiblicos..., op. cit., p. 326.

83 Cfr. PEDRO GONGALVES, Entidades Privadas com Poderes Piiblicos..., op. cit., p. 326.

6 Sobre as PPP, cfr. o Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio (revogou o Decreto-Lei 86/2003, de 26 de abril)
referente as PPP. A Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos, disciplina a intervengdo do Estado na
definicdo, concecdo, preparacdo, concurso, adjudicacdo, alteracdo, fiscalizacdo e acompanhamento global das
parcerias publico-privadas e cria a Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos. Todavia um problema das
PPP coloca-se quando o projeto ndo € autossustentavel, necessitando de recorrer a “prospetivas receitas” de origem
orcamental. Neste caso, trata-se de uma desorgcamentacdo pura, com todas as suas consequéncias: o investimento
realizado e financiado com empréstimos traduz-se num direito de saque sobre os impostos futuros e esses
empréstimos sdo divida publica para todos os efeitos relevantes. Isto é, a despesa (0 investimento) ndo aparecera
nas contas publicas e exigird a assun¢do de compromissos futuros. Cfr. ViTOR BENTO, A “desor¢amentagdo das
despesas publicas”, in Revista do Tribunal de Contas, n.° 34, Jul./Dez. 2000, pp. 29-30.

85 Cfr. PEDRO GONGALVES, Entidades Privadas com Poderes Puiblicos..., op. cit., p. 328.

% No dmbito do direito da Unido Europeia, vide, o livro Verde da Comissdo, sobre as PPP e o Direito da Unido
Europeia em matéria de contratos publicos e concessdes, de 30/04/2004, COM(2004) 327 final.
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suportar a totalidade dos encargos inerentes a realizacdo do investimento. Nas PPP verifica-se
ainda uma partilha do risco do negdcio®”, ou seja, de uma reparticio do risco e de
responsabilidades®®, o que naturalmente, leva a se estar perante uma parceria ou cooperagao.

De outra forma apenas se estaria perante uma simples colaborac¢&o®. Situacdo diferente
€ a que ocorre no processo de atribuicdo de apoios municipais as empresas privadas, onde o
risco e a responsabilidade do investimento corre unicamente por conta das empresas privadas,
ndo obstante receberem apoios municipais. Por outro lado, as infraestruturas ou 0s servigos
criados a partida serdo da titularidade das empresas privadas que procedam ao investimento.
Nas PPP a situacdo é diferente, ou seja, apenas podem ter direito a explorar o que foi construido,
mas a obra ou servico pertencera a Administracdo Publica.

2.2. Explanacéo dos motivos das Autarquias Locais

Em tempos de grande crise e desemprego, a emigracdo de milhares de portugueses é
uma situacdo a decorrer. As Autarquias Locais tém o dever de agir em conformidade com o
principio da boa administracdo, fundamental para a prossecucéo do interesse publico.

Ora, algumas Autarquias Locais, do interior do Pais, apercebendo-se da desertificacdo
local, ligada a falta de emprego e ao modo de subsisténcia das familias - que sob um efeito de
bola de neve, originou a desertificacdo fisica, o declinio de atividades de natureza econémica,
cultural e social, o acréscimo significativo dos custos de provimento de infraestruturas e
equipamentos de uso coletivo, o encerramento de servicos publicos fundamentais e a
correspondente degradacdo da igualdade de oportunidades e de condicGes de vida - decidiram
viabilizar a fixacéo e o investimento de empresas privadas, de modo a criarem emprego € 0
correspondente desenvolvimento local ™.

Todavia, este fenomeno alargou-se, tornando-se atualmente numa “silenciosa

971

competi¢do” entre as Autarquias Locais de modo a conseguirem “angariar”’* 0 maior nimero

67 Cfr. PEDRO GONGALVES, Entidades Privadas com Poderes Puiblicos..., op. cit., p. 329.

% Note-se que o Tribunal de Contas tem tecido criticas as PPP, porque nem sempre tém resultado numa vantagem
clara para o lado publico, ou porque o caderno de encargos nao evidencia uma partilha equitativa do risco, ou
porque muitos contratos tém sido alterados sem uma ponderacdo do custo-beneficio, com not6rio prejuizo para o
Estado. Cfr. as declaragGes do juiz jubilado do Tribunal de Contas, CARLOS MORENO, “Como o Estado Gasta o
Nosso Dinheiro”, in Jornal de Noticias, de 26 de maio de 2012.

% Vide, a distingdo entre colaboracdo e cooperacdo, nota 50, na pagina 17, da presente dissertacdo.

0 Por aqui se percebe, que ndo se pode pensar em constituir empresas locais ou reforcar as condigdes dos servigos
municipalizados, porque sem o aumento demografico referido, estas figuras juridicas reguladas pelo RIAEL, ndo
sdo necessarias. Por isso mesmo, este fator pode ter ajudado a surgir a nova estratégia municipal.

L Verificou-se um aumento consideravel de Autarquias Locais a aderir a esta estratégia, transformando-se em
auténticas agéncias de angariacdo para o investimento e captacdo de empresas privadas.
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de empresas privadas para os seus Concelhos. Os 6rgdos com poder de decisdo (camara
municipal e assembleia municipal) dos Municipios, defendem que os bons investimentos
normalmente tém um efeito multiplicador na economia local e irradiador de sinergias positivas
no tecido econdémico e social. Por outro lado, a conjugacdo da dura realidade dos défices
publicos com a ideologia imperante, a qual vem sublinhando a glorificacdo da eficiéncia
economica do setor privado, assume, neste cenario, um relevo decisivo.

O facto das Autarquias Locais apenas poderem constituir empresas locais com o objeto
social exclusivamente destinado a exploracdo de atividades de interesse geral ou a promocao
do desenvolvimento local e regional, sendo proibida a constituicdo de empresas locais, para a
prossecucdo de atividades de natureza exclusivamente mercantil, nos termos do artigo 20.° do
RJAEL pode ter ajudado a aplicacdo da nova estratégia municipal.

Por mera hipdtese, se fosse possivel as Autarquias Locais constituirem empresas locais,
obviamente de capital pablico, para a prossecucdo de atividades de natureza exclusivamente
administrativa e mercantil, seria fator que possibilitaria a constituicdo de empresas em diversas
areas laborais. Mas esta ideia de (livre) iniciativa econémica municipal implicaria pois a
prossecucdo de uma atividade exclusivamente de mercado, em que as suas empresas locais
operariam num contexto potencialmente concorrencial (de concorréncia com empresas
privadas)’®. Alias, subsistiria o perigo de o poder publico acabar por ocupar um espaco de
liberdade reservado aos particulares’. Por outro lado, para as Autarquias Locais torna-se mais
pratico e menos arriscado atribuir apoios municipais a empresas privadas no sentido de se
fixarem e investirem no Concelho, do que adquirir participacdes locais em sociedades
comerciais ou em entidades de natureza ndo societaria.

Neste seguimento, considerando que o principio da boa gestdo esta intrinsecamente
ligado a ideia de prudéncia, a racional utilizacio das dotacGes orcamentais’, compreende-se

que as Autarquias Locais procurem criar um conjunto de meios que Ihes permitam dotar de uma

2 Neste sentido, diz-se, com razdo, que o processo de privatizacdo ndo tem sido s6 motivado por razdes
ideoldgicas, mas também por decisivos fatores de ordem pragmatica.

3 Neste sentido, vide, ALBERTO ALONSO UREBA, La empresa publica. Aspectos juridico-constitucionales Y de
Derecho Econdmico, Madrid, 1985, pp. 133 e 140-144; PEDRO GONGALVES, Regime Juridico das Empresas
Municipais, Coimbra Editora, Coimbra, 65-77. Tal hipotese ndo € possivel devido a sujeicao das Autarquias Locais
aos principios da ndo ingeréncia no funcionamento do mercado e da concorréncia privada, bem como aos
principios gerais da Administracdo Publica que mais a frente deles nos ocuparemos.

4 No mesmo sentido, entre outros, vide, ROLF STOBER, Derecho administrativo econémico, Madrid, 1992, trad.
Santiago Gonzélez-Varas, p. 169; PEDRO GONGALVES, Regime Juridico das Empresas Municipais..., op. cit,. pp.
65-77; JORGE MIRANDA MEDEIROS/RUI MEDEIROS, Constitui¢do Portuguesa Anotada, Tomo I, Coimbra Editora,
Coimbra, 2006, pp. 29-30.

75 Cfr. JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro Local..., op. cit., p. 126.
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ferramenta de apoio ao desenvolvimento econdmico local, a sua prépria sustentabilidade e,
obviamente, & criacdo de emprego fundamental para a fixacdo da populagdo no Concelho. E
daqui que se retira o principio da boa administracio’®. Mas importa nfo esquecer que a atuacéo
das Autarquias Locais efetivamente depende de varios fatores, um dos quais a obediéncia de tal
atuacdo ao principio da legalidade, limitando assim o seu poder discricionario’’. De maneira
que ndo cabe as Autarquias Locais a escolha dos interesses a prosseguir, pois encontram-se
vinculadas a prosseguir o interesse pblico tal como esta definido pela CRP. E preciso analisar
correta e plenamente os contornos das necessidades coletivas a satisfazer, da decisdo da sua
satisfacdo por processos coletivos e da definicdo dos termos mediante os quais tal satisfacdo se

vai processar’8-"°,

2.3. As condicdes exigidas de acesso aos apoios®

De analisar agora as condicGes exigidas as empresas privadas para poderem ter acesso
aos apoios atribuidos pelas Autarquias Locais. Assim, tém as empresas privadas de cumprir
obrigatoriamente as seguintes condicdes: encontrarem-se legalmente constituidas; terem a
situacdo regularizada relativamente a dividas por contribuicdes para a Seguranca Social em
Portugal ou no Estado de que sejam nacionais; estarem estabelecidas e terem a situacdo
regularizada relativamente a dividas por impostos ao Estado Portugués ou no Estado de que

sejam nacionais; ndo se encontrarem em estado de insolvéncia, de liquidacao ou de cessacdo de

76 Porém, é de questionar se ndo existem outras formas de promover o desenvolvimento local e criagéo de emprego.
Poderiam as Autarquias Locais apostar na dinamizagdo das empresas locais e dos servigos municipalizados dentro
do seu objeto de atividade, como por exemplo, apostar no turismo ou nos produtos tradicionais do Concelho que
provavelmente dariam origem a criagdo de emprego local. A aposta na criatividade e na rentabilidade do que ja
existe no Concelho pode ser uma forma das Autarquias Locais conseguirem os seus objetivos sem recurso a nova
estratégia municipal. E exemplo o Municipio de Castanheira de Péra (Distrito de Leiria) que aposta fortemente no
turismo, gastronomia e em formas de diverséo.

7 Cfr. RUI MANCHETE, “Algumas notas sobre a presun¢io da legalidade dos actos administrativos”, in Estudos
em Homenagem ao Professor Doutor Pedro Soares Martinez, I, Coimbra, 2000, pp 37 € ss.

8 Cfr. ANDRE SALGADO DE MATOS/MARCELO REBELO DE SOUSA, Direito Administrativo Geral. Introducéo e
Principios Fundamentais, Tomo I., Editora Don Quixote, Lishoa, p. 201.

9 Segundo as palavras de COLAGO ANTUNES “a possibilidade de ocorrer uma auséncia de um conceito substancial
de interesse publico, aliada a inexistente densificacdo da sua natureza juridica, caminham a par da sua
mistificacdo e também da sua dissolvéncia nas maos de um Administracdo entendida subjetivamente. A tal ponto
tem sido assim, que, ndo raras vezes, em nome do interesse publico, os entes publicos procuram justificar agGes
e atuagdes (de parte) nem sempre licitas ou legitimas” Cfr. LUIS FILIPE COLAGO ANTUNES, “Constituigdo,
Administracéo e Interesse Publico”. O Entorno ao Momento Originante ou o Estado contra a Administra¢do. In:
Evolucdo constitucional e perspectivas futuras nos 25 anos da Constituigdo da Republica Portuguesa de 1976.
Lisboa: Associagdo Académica da Faculdade de Direito de Lishoa, 2001, p. 513.

8 A fonte de pesquisa desta matéria, adveio dos varios Regulamentos de Concesséo de Apoios ao Investimento
dos Municipios que vamos indicando ao longo da presente dissertacéo.
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atividade ou em respetivo processo pendente; cumprirem as condi¢des legais necessarias ao
exercicio da respetiva atividade, nomeadamente em matéria de licenciamento.

Além destas condi¢des devem ainda dispor de contabilidade organizada, de acordo com
0 normativo contabilistico legalmente aplicavel e manter o investimento realizado pelo periodo
minimo definido entre ambas as partes, a contar da data de realizacéo da celebracdo do Contrato
de Concessdo de Investimento e a realizagdo dos projetos de investimento ndo se tenha iniciado
a data da notificacdo da aceitacdo da candidatura por parte dos servi¢os ou empresas municipais

encarregues de as analisar.

2.4. O procedimento administrativo adotado

Cumpre salientar que a atribuicdo de apoios por parte das Autarquias Locais &, em si
mesma, uma matéria bastante complexa, a qual se manifesta, desde logo, na quantidade e
também na complexidade de normativos que convoca, designadamente, as regras de auxilios
de Estado e as regras fiscais e financeiras a que estdo sujeitas. Ndo obstante a complexidade
gue a questdo apresenta, tem-se entendido que a atribuicdo de apoios (em sentido amplo) se
enquadra, genericamente, nas atribuicbes dos Municipios ao nivel da “promocdo do
desenvolvimento local”’, a0 abrigo da alinea m), do n.° 2, do artigo 23.° do Regime Juridico das
Autarquias Locais (RJAL)®L. Ora, para a atribuicdo dos apoios em causa, as Autarquias Locais,
mais concretamente os Municipios, invocam que nos termos das alineas do n.° 1, do artigo 33.°
do RJAL, “compete a cdmara municipal” 0 Seguinte:

“o0) Deliberar sobre as formas de apoio a entidades e organismos legalmente existentes,
nomeadamente com vista a execucdo de obras ou a realizacéo de eventos de (interesse para o
municipio), bem como a informacao e defesa dos direitos dos cidadaos;

r) Colaborar no apoio a programas e projetos de (interesse municipal), em parceria
com entidades da administragéo central;

u) Promover a oferta de cursos de ensino e formacao profissional dual, no @mbito do
ensino ndo superior, e apoiar atividades de natureza social, cultural, educativa, desportiva,
recreativa ou outra de (interesse para o municipio), incluindo aquelas que contribuam para a

promogao da saude e prevencao das doengas;

81 Note-se que, geralmente, a maior dificuldade que as Autarquias Locais tém nesta matéria de “promogdo do
desenvolvimento local” € a definigdo de critérios que os habilitem a tratar de forma igual e justa todas as entidades,
observando os principios gerais da atividade administrativa, previstos no Cédigo do Procedimento Administrativo
(do artigo 2.° ao artigo 19.°) e no n.° 2, do artigo 266.° da CRP.
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ff) Promover e apoiar o desenvolvimento de atividades e a realizacdo de eventos
relacionados com a atividade econdmica de (interesse municipal) #.

Assim, das normas acabadas de transcrever, parece, desde logo, resultar que cabe a
camara municipal, 6rgdo executivo do Municipio, deliberar sobre as modalidades de apoios a
entidades com vista a prossecucao de obras, eventos ou atividades de interesse municipal. Em
relagdo aos apoios patrimoniais, serd descrito mais a frente que, quando estiver em causa
adquirir, alienar ou onerar imdveis de determinado valor superior, a cAmara municipal ja
necessita de aprovacao da assembleia municipal, nos termos da alinea i), do n.° 1, do artigo 25.°
do RJAL.

Repare-se que as normas invocadas, em especial, os que definem as competéncias da
camara municipal sdo relativamente vagos e imprecisos, especialmente no que respeita a
definicdo dos instrumentos que podem ser utilizados para a “promog¢do do desenvolvimento
local” e do “interesse municipal”. Na realidade, nem o RJAL, nem qualquer outra legislacéo,
menciona especificamente as regras, requisitos e as modalidades de apoios que neste contexto
0s Municipios podem atribuir. Perante este cenario da falta de um quadro legal que fixe as
condicdes, critérios e pressupostos de que dependem atribuicdo de apoios municipais ao
investimento privado, as Autarquias Locais, entendem poder atuar sob a tutela de poder
regulamentar, ao abrigo do artigo 241.° da CRP® e procedem & elaboragdo de “Regulamentos
de Concesséo de Apoios ao Investimento” tendo por referéncia as normas referidas.

CAPITUO 11

1. O poder discricionario e os conceitos indeterminados

Das normas invocados pelos Municipios, como se observou, 0s conceitos de promocao
ao desenvolvimento local e interesse municipal s&o conceitos relativamente vagos e imprecisos.
Seguindo a definicdo proposta por FIGUEIREDO DIAS e FERNANDA OLIVEIRA conceitos
indeterminados ““sdo conceitos cujo contetido ndo é de antemao determinado ou que deixa uma

margem de imprecisdo que tem que ser vencida pelo intérprete”®*. Segundo os Autores 0s

82 Os parénteses alocados na expressio “interesse municipal”” das alineas expostas sd0 nossos.

8 O artigo 241.° da CRP, dispbe que “as autarquias locais dispéem de poder regulamentar préprio nos limites da
Constituicdo, das leis e dos regulamentos emanados das autarquias de grau superior ou das autoridades com
poder tutelar”.

8 Cfr. Jost EDUARDO FIGUEIREDO DIAS/FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Nocdes Fundamentais de Direito
Administrativo, Almedina, 2.2 Edi¢8o, 2010, p. 130. No mesmo sentido, vide, DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso
de Direito Administrativo..., op. cit., Vol. II, pp. 105-106.
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conceitos “interesse publico, bem comum, equilibrio da sociedade”® s30 conceitos
indeterminados. A estes conceitos indeterminados acrescentamos 0 conceito de “interesse
municipal”. A davida é saber se o legislador ao utilizar estes conceitos indeterminados
pretendeu com isso atribuir poderes discricionarios as Autarquias Locais, ou seja, se a
atribui¢do de poderes discricionarios também pode ser feita através de “indeterminacdes
conceituais legais . Durante 0 nosso estudo observamos que é extensa a doutrina que nos
ensina que os conceitos indeterminados®’ deixam uma ampla margem de livre decisio e
apreciacio®. As disposicdes legais destinadas a atividade administrativa apresentam-se com
variados graus de densificacdo e de pormenorizacdo implicando, concomitantemente, diversos
graus de discricionariedade e de vinculagdo. Por se tratarem de conceitos vagos e imprecisos, a
interpretacdo destes conceitos deve ser contextualizada perante o caso concreto, cabendo ao
interprete valora-los de acordo com a ordem juridica e ndo de forma arbitraria.

Ao interpretar os respetivos conceitos o intérprete deve optar por aquela interpretacao
que melhor se harmonize com o ordenamento juridico, com a Unica finalidade de atender ao
interesse plblico disposto pela norma®®. GARCIA DE ENTERRIA entende que na interpretacio de
conceitos indeterminados ndo ha um processo volitivo como na discricionariedade mas somente
um processo de aplicagdo e interpretacdo da lei®. A este respeito, GOMES CANOTILHO explica
que na interpretacdo e aplicacdo de conceitos juridicos indeterminados, bem como no exercicio
de poderes discricionarios, a Administracdo Publica deve ponderar os interesse dos direitos,
liberdades e garantias e relevantes para a solu¢do do caso concreto®’. Segundo PEDRO MONIZ
LoPES, as alternativas de decisdo prefiguradas na norma habilitante confere discricionariedade.
Quer dizer que so serdo, em principio, admissiveis se se apresentarem compativeis com o efeito
juridico das normas reguladoras dessa discricionariedade, em especial, com os principios gerais

da atividade administrativa. Quer dizer que vai-se reduzindo gradualmente, em primeiro lugar

8 Cfr. Jost EDUARDO FIGUEIREDO DIAS/FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Nogdes Fundamentais de Direito
Administrativo..., op. cit., p. 130.

8 Cfr. Jost EDUARDO FIGUEIREDO DIAS/FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Nogdes Fundamentais de Direito
Administrativo..., op. cit., p. 130.

87 Sobre a interpretagdo dos conceitos legais indeterminados, vide, ANTONIO FRANCISCO DE SOUSA, Conceitos
Indeterminados no Direito Administrativo, Almedina, Coimbra, 1994, pp. 192 e ss.

8 Neste sentido, vide, MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO MATOS, Direito Administrativo Geral,
Tomo I, Dom Quixote, 1.% Edi¢ao, 2004, pp. 183 e ss.

8 Cfr. PEDRO MONIZ LOPES, Principio da Boa Fé e Decisdo Administrativa, Almedina, Coimbra, 2012, pp. 181-
193.

% Cfr. EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, “La Lucha Contra las Inmunidades del Poder en el Derecho
Administrativo (Poderes discrrecionales, Poderes de Gibioerno, Poderes Normativos)”, Revista de Administracion
Publica N.° 38, Madrid, pp. 160-173.

91 Cfr. J. J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional, 6.° Edicdo, Almedina, Coimbra, 1993, p. 583.
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pelas alternativas admissiveis pelo enunciado interpretado da norma habilitante (reserva de lei)
e, em segundo lugar, pelas alternativas que ndo violem os principios gerais da atividade
administrativa (preferéncia de lei)®.

Neste sentido, CoLACO ANTUNES defende que o poder discricionario da Administracéo
Publica é concedido por lei e que pode ser limitado pela Administracdo Publica através de
normas administrativas que a autovinculam®. Todavia, a Administracdo Publica apenas pode
desenvolver um processo de autovinculacdo se a lei assim lhe permitir, sob pena de serem
ilegais as normas pelas quais a Administracdo Publica se tenha autovinculado®. Nos casos em
que as Autarquias Locais incentivam o investimento privado através da atribuicdo de apoios
municipais, a autovinculacdo, que aqui nos debrucamos, é feita por via de regulamentos
administrativos externos, nomeadamente através dos ditos regulamentos de concessdo de
incentivos ao investimento, que vinculam tanto as Autarquias Locais como as empresas

privadas®.

2. Vinculacdo aos principios gerais da atividade administrativa

CANOTILHO GOMES e VITAL MOREIRA referem que a funcdo das Autarquias Locais é “a
prossecugdo dos interesse préprios das respetivas populagées”®®. A este proposito, o poder
local esta vinculado ao principio da legalidade, em conformidade com o n.° 3, do artigo 3.° da
CRPY. O principio da legalidade imp&e que um determinado ato tenha que ser praticado pelo
sujeito com competéncia para o efeito, com observancia da forma e do processo previstos na

CRP, ndo podendo o seu contetdo afrontar principios ou normas constitucionais, sob pena de

92 Cfr. PEDRO MONIZz LOPES, Principio da Boa Fé e Decisdo Administrativa..., op. cit., p. 181.

93 Cfr. Luis FILIPE COLAGO ANTUNES, 4 Ciéncia Juridica Administrativa..., Op. Cit., p. 246.

% Cfr. Luis FILIPE COLAGO ANTUNES, A Ciéncia Juridica Administrativa..., op. Cit., p. 246.

% COLACO ANTUNES escreve que ndo “devemos confundir o poder discricionario com mérito, sendo que a nosso
ver trata-se de conceitos proximos e estritamente conexos, mas que gozam de uma certa autonomia entre si (...).
O poder discricionario surge num momento que antecede o mérito, precisamente no momento do exercicio do
poder administrativo que, sendo dindmico, deve respeitar certas regras procedimentais e principios fundamentais
(artigo 266 da CRP). Ja o mérito € o resultado final do exercicio do poder administrativo discricionario, ou seja,
a escolha a qual pode ser considerada, ou ndo, adequada a prossecugdo do interesse publico. Cfr. LUis FILIPE,
COLAGO ANTUNES, A4 Ciéncia Juridica Administrativa..., op. Cit., p. 286.

% Cfr. J. J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada..., op. cit., Vol.

I, p. 717.
% Cfr. SERVULO CORREIA, “Os principios constitucionais da Administragdo Publica”, in: JORGE MIRANDA
(Coord.), Estudos sobre a Constituicdo, Vol. Ill, Petrony, Lisboa, 1979, pp. 661-688; J. J. GOMES

CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada..., op. cit., Vol. 1, pp. 214-219.
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invalidade do mesmo®. Quer isto dizer que de acordo com o principio da legalidade®®, a pratica
de atos desconformes com a CRP por parte do “poder local” inquina-os de invalidade'®. No
fundo o principio da legalidade esta implicitamente vinculado a um principio mais abrangente:
0 principio da juridicidade administrativa, consagrado no n.° 2, do artigo 266.° da CRP, pelo
que a sua autonomizacgéo pretende somente dar-lhe um especial destaque enquanto clausula de
salvaguardal®. A este respeito, nos termos do n.° 3, do artigo 2.° do Codigo do Procedimento
Administrativo (CPA) “os principios gerais da atividade administrativa e as disposi¢des do
presente Codigo que concretizam preceitos constitucionais sdo aplicaveis a toda e qualquer
atuacao da Administragdo Publica, ainda que meramente técnica ou de gestdo privada”.

O preceito transcrito estende a aplicacdo dos principios gerais da atividade
administrativa e das normas que concretizam comandos constitucionais (relativos,
naturalmente, aqueles principios, mas também aos direitos fundamentais) a toda e qualquer
atuacdo da Administraco Publical??. No fez por isso, o legislador, qualquer distingio quanto
a atuacdo da Administracdo Publica, nem impds um concreto sentido a atribuir ao conceito de
Administracdo Publica, abrangendo, obviamente as Autarquias Locais. Este conjunto de
preceitos de caracter substantivo, como sejam os elencados no artigo 266.° da CRP%,

funcionam como limites ao poder discricionario da atividade administrativa, o que vincula a

9 Cfr. J.J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Repuiblica Portuguesa Anotada..., op. cit., Vol.
I, p.217.

% Sobre alguns problemas que suscitam na articulagdo entre o principio da constitucionalidade e o principio da
legalidade em sentido estrito, vide, GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada..., op. cit., Vol. I, pp. 799-801.

100 Cfr. JorRGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Anotada, Introducéo Geral, PreAmbulo, Tomo
I, 2.2 Edi¢do, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 120-121; CARLOS JOSE BATALHAO, Novo Cddigo de
Procedimento Administrativo - Notas Prdticas e Jurisprudéncia..., op. cit., p. 53.

101 Cfr. J. J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa Anotada..., op. cit., Vol.
11, pp. 795-800.

102 Relativamente aos Direitos Fundamentais, é sabido que, nos termos do n.° 1, do artigo 18.° da CRP, os direitos,
liberdades e garantias sdo diretamente aplicaveis e vinculam todas as entidades, sejam publicas ou privadas. Para
além desta disposicéo, o respeito pelos Direitos Fundamentais resulta também do n.° 2, do artigo 266.° da CRP, na
medida em que a Administragdo Publica est4 subordinada & CRP. Assim na sua atuagdo as Autarquias Locais estéo
obrigadas a proceder de forma a salvaguardar os Direitos Fundamentais dos cidadaos e das entidades privadas que
com elas se relacionam. Em relagdo aos “direitos e garantias dos administrados”, vide, JOSE DE MELO
ALEXANDRINO, Direitos Fundamentais: Introducdo Geral, Principia Editora, Cascais, 2010, pp. 92-95; MARIO
ARO0SO DE ALMEIDA, “Os Direitos Fundamentais apds a Revisdo Constitucional de 1989”, in Direito e Justica,
Revista da Faculdade de Direito da Universidade Catélica Portuguesa, Vol. VI, 1992, pp. 286-291; J. J. GOMES
CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicio da Republica Portuguesa Anotada..., op. cit., Vol. Il, pp. 796-797.
103 Ver por todos, PAULO OTERO, Vinculagéo e liberdade de conformagdo juridica do Sector Empresarial do
Estado, Coimbra Editora, Coimbra, 1998, pp. 288-289; JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa
Anotada, Organizacdo do Poder Politico, Garantia e Revisao da Constituicdo, Disposi¢des finais e transitorias,
Tomo 111, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, pp. 559-577; PEDRO GONGALVES, Entidades Privadas com Poderes
Publicos..., op. cit., p. 1043; DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo..., op. cit, Vol. ll,
pp. 35-43 e 116 e ss; J. J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa Anotada ...,
op. cit., Vol. I1, pp. 793-800.
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escolha de procedimentos e formalidades dos atos administrativos. Nomeadamente o principio
da prossecucéo do interesse plblico (n.° 1, do artigo 266.° da CRP e artigo 4.° do CPA),
principio do respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos (n.° 1, do
artigo 266.° da CRP e artigo 4.° do CPA%), principio da juridicidade (n.° 2, do artigo 266.° da
CRP e artigo 3.° do CPA%), principio da igualdade (n.° 2, do artigo 266.° da CRP e artigo 6.°
do CPA), principio da proporcionalidade (n.° 2, do artigo 266.° da CRP e artigo 5.°, do
CPA®), principio da justica (n.° 2, do artigo 266.° da CRP e artigo 8.° do CPA®), principio
da imparcialidade (n.° 2, do artigo 266.° da CRP e artigo 9.° do CPA?) e o principio da boa
fé (n.° 2, do artigo 266.° da CRP e artigo 10.° do CPA!Y),

Estes principios sdo o toque basilar e norteador da forma como as Autarquias Locais
exercem as suas funcdes. Definem a logica e a racionalidade do sistema normativo, dando-lhe
harmonia e um sentido l6gico e de atuacdo pratica. Apresentam-se como um elemento de
seguranca juridica, na medida em que contribuem para estabilizar o ordenamento juridico, quer
no sentido de padronizar as condutas sociais as normas da Justica, quer permitindo resolver
situacOes ainda ndo plasmadas na letra da lei, mas que seguramente tém a sua solucéo logica ao
abrigo dos conceitos que eles contemplam. Em caso de violacdo dos principios gerais por parte
das Autarquias Locais, podemos referir as palavras de COLACO ANTUNES, “O juiz
administrativo, tendo a Lei como titular e senhor do interesse publico, pode substituir-se a
Administracdo Pablica, mesmo contra a sua vontade, seja através do vicio da violacao de lei

que obriga a uma redefinicdo do interesse publico primario, seja através do vicio do desvio de

104 Sobre este principio, vide, DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo..., op. cit., Vol. 11, pp.
35-43.

105 Cfr. J. J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada..., op. cit. pp.
797-804;

106 Cfr. SERVULO CORREIA, “Os principios constitucionais da Administragdo Publica”, in Estudos Sobre a
Constituicdo, Coordenacao de Jorge Miranda, Vol. I11, 1997, pp. 663-687;

107 Cfr. J.J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa Anotada..., op. cit., Vol.
I, p. 801.

108 Cfr. DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo..., op. cit., Vol. Il, pp. 127-132; CARLOS
JOSE BATALHAO, Novo Codigo de Procedimento Administrativo..., op. cit., pp. 57-58.

109 Cfr. DI0GO FREITAS DO AMARAL, “O principio da justiga no artigo 266.° da Constituigdo”, in Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Rogério Soares, STVDIA IVRIDICA 61, BFDUC, Coimbra Editora, Coimbra, 2001,
pp. 685-704; SERVULO CORREIA, “Os principios constitucionais..., op. Cit., pp. 677-681.

110 Cfr. SERVULO CORREIA, “Os principios constitucionais..., op. cit., pp. 677-681. Sobre a relevancia juridica do
principio da imparcialidade no exercicio da atividade administrativa discricionaria, vide, MARIA TERESA DE MELO,
O Principio da Imparcialidade da Administragédo Publica, Almedina, Coimbra, 1996, pp. 249-265.

11 Sobre o principio da boa fé como norma reguladora do modo de exercicio da fungio administrativa, vide, PEDRO
MONIz, Principio da Boa Fé e Decisdo Administrativa..., op. cit., pp. 207 e ss.
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poder que impoe a Administragcdo a “troca” do interesse publico primario por um interesse

piibico secunddrio 2,

3. O dever de boa administragdo

As Autarquias Locais, no exercicio das suas fungdes, procuram pelos meios que tém ao
dispor, a melhor forma de alcancarem efetivamente a prossecucéo do interesse publico ou, se
quisermos, do interesse municipal. Tém o poder discricionario de optar pela modalidade da
privatizacdo formal ou privatizacéo das formas organizativas da Administracdo Publica, através
da criacdo por iniciativa publica ou em parcerias publico-privadas, seja na modalidade da
concessdo ou delegacédo de fungdes publicas em entidades particulares, seja ainda por entidades
formalmente privadas'®. Na verdade, o sucesso das Autarquias Locais depende muito da
qualidade da gestdo adotada, pois uma administracdo eficiente é fator chave para o sucesso de
uma dada organizagdo®'4. A este respeito, o principio da boa administragdo traduz-se na plena
e correta aplicagio das normas juridicas, de garantia dos direitos fundamentais dos cidad&os**®,
impondo que a atuacdo da Autarquias Locais, seja pautada por critérios de eficiéncia,
economicidade, celeridade, eficacia e livre de burocracias, de modo a aproximar 0s servicos
das populagdes!®. Daqui decorre que as Autarquias Locais tém o dever de atuar em
conformidade com o principio da boa administracdo, a fim de assegurar os interesses publicos
exigidos. Para FREITAS DO AMARAL, a obrigacdo de prosseguir o interesse publico exige que a
Administracdo Publica adote em relacdo a cada caso em concreto as melhores solucgdes
possiveis do ponto de vista administrativo: “é o chamado dever de boa administragdo "7, A
boa administracdo das Autarquias Locais, consiste, assim, na prossecucdo do interesse publico.

112 Cfr. Luis FILIPE COLAGO ANTUNES, A teoria do acto e a justica administrativa: o novo contrato natural,
Almedina, Coimbra, 2006, pp. 13-20.

113S0bre o principio da eficiéncia ao nivel da Administragdo Publica, vide, PAULO OTERO, O Poder de Substituigdo
em Direito Administrativo, Vol. Il, Lex, Lishboa, 1995, pp. 638 e ss.

14 eficiéncia sugere que o modo publico de satisfagdo das necessidades coletivas se atualize com 0s novos
processos tecnoldgicos, de modo a que a execugdo seja mais proveitosa e haja o menor dispéndio possivel de meios
econoémicos.

115 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Principio da Legalidade e Boa Administragdo: Dificuldades e Desafios”, in
Teoria Geral do Direito Administrativo: Temas Nucleares Almedina, 2012, pp. 33-43.

116 O principio da boa administracdo encontra-se estabelecido em varios preceitos legais, entre os quais, no artigo
5.2 do CPA e no artigo 41.° da Carta Europeia de Direitos Fundamentais. Estabelecem que todos os cidaddos tém
direito a uma boa administracdo, exigido a todas as entidades publicas, nomeadamente que atuem de forma
imparcial, equitativa e que as suas decisGes ocorram num prazo razoavel e fundamentadas. De referir também o
Cadigo Europeu de Boa Conduta Administrativa que exige de todos os funcionarios da Administracdo Publica
uma boa conduta administrativa. In http://www.ombudsman.europa.eu/pt (consultado em 19 de maio de 2016).
17 Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo..., op. cit, Vol. Il, p. 38.
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A este respeito, COLAGCO ANTUNES enfatiza que se partirmos do pressuposto de que na
raiz do interesse publico estd sempre uma necessidade relevante da Sociedade, ndo parece
utopico afirmar que € obrigacdo da Administragdo Publica realizar o interesses publico®8,

Deste modo, as Autarquias Locais devem desempenhar as funcdes que lhes sdo
atribuidas por lei, de forma justa, transparente, honesta e competente, de forma a evitar falhas
e erros no exercicio das mesmas. O dever de boa administracdo € hoje um dever juridico
decorrente dos principios gerais da atividade administrativa e designadamente, dos principios

da proporcionalidade!*® 120

e da imparcialidade*<". As Autarquias Locais devem tomar decisdes
equilibradas que satisfacam o interesse publico, sem sacrificio intoleravel dos interesses
particulares conflituantes, porque ndo € um mero dever sem san¢do, ou seja, constitui um dever
juridico que resulta do principio da proporcionalidade, cujo desrespeito representa uma
ilegalidade suscetivel de invalidade judicial'?. Por outro lado tém o dever de ponderar todos os
interesses relevantes na melhor deciséo de cada caso, dado que é uma exigéncia do principio da
imparcialidade!??, devem considerar com objetividade todos e apenas os interesses relevantes
no contexto decisorio, indispensavel a preservacdo da isencdo administrativa e a confianca
nessa isencao.

Como refere SERVULO CORREIA, 0 conceito de interesse publico é daqueles cuja
evidéncia intuitiva ndo facilita a defini¢do!?®, devido a natureza do interesse plblico ndo ser
uma natureza socioldgica®?*. A natureza do interesse pablico é uma natureza juridica a qual ndo
sdo naturalmente indiferentes as necessidades coletivas, mas ndo é uma natureza juridico
administrativat?®>. E ao legislador e, portanto, a lei, & luz de critérios constitucionais, que
compete avaliar e qualificar se uma necessidade coletiva integra a nog¢do juridica de interesse

publico, pelo que a qualificacdo de um interesse como publico é o resultado de uma operacdo

118 Cfr. Luis FILIPE COLAGO ANTUNES, O Direito Administrativo e a sua Justica no inicio do Século XXI,
Almedina, Coimbra, 2001, p. 42.

119 Cfr. DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo..., op. cit., Vol. Il, pp. 127-132; CARLOS
JOse BATALHAO, Novo Codigo de Procedimento Administrativo..., op. cit., pp. 57-58.

120 Cfr. SERVULO CORREIA, “Os principios constitucionais..., op. Cit., pp. 670-682; DIOGO FREITAS DO AMARAL,
Curso de Direito Administrativo..., op. cit., Vol. Il, pp. 139-146.

121 Cfr. D10GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo..., op. cit., Vol. 11, p. 40.

122 Cfr. o artigo 9.° do CPA. Para maiores desenvolvimentos sobre o principio da imparcialidade da Administragéo
Publica, com particularidade no que se refere a aplicagdo e relevancia juridica deste principio no exercicio da
atividade administrativa discriciondria, vide, MARIA TERESA DE MELO RIBEIRO, O Principio da Imparcialidade da
Administragdo Publica..., op. cit., pp. 249-260.

123 Cfr. SERVULO CORREIA, “Os Principios Constitucionais da Administragdo Publica”..., op. cit., p. 662.

124 Cfr. JULIANA COUTINHO, “A Geometria Variavel do Direito Administrativo” , Revista da Faculdade de Direito
do Porto, p. 125. In https://repositorio aberto.up.pt/handle/10216/66169 (consultado em 23 de maio de 2016).

125 Cfr. JULIANA COUTINHO, “A Geometria Variavel do Direito Administrativo”. .., op. cit., p. 125.
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normativa, 0 que constituiu a garantia de um controlo direto da atuacdo administratival2®.
Significa que os interesses publicos postos a cargo das Autarquias Locais sdo aqueles que a lei
definir e sé esses, ficando aquela obrigada a sua prossecucéo, de acordo com as atribuicdes e

competéncias que Ihe sdo cometidas?’.
CAPITULO III

1. As modalidades dos apoios municipais

Importa agora analisar os apoios atribuidos pelas Autarquias Locais as empresas
privadas!?®. Conforme as circunstancias de cada caso, os apoios podem revestir as seguintes
modalidades: apoios a atividade desportiva, apoios administrativos; apoios patrimoniais;

beneficios fiscais; e subsidios. Comeca-se pela ordem aqui descrita.

1.1. Os apoios a atividade desportiva

Cumpre salientar neste ponto que o n.° 1, do artigo 46.° da Lei de Bases da Atividade e do
Desporto (LBAFD)!?, consagra a possibilidade do Estado, as Regides Auténomas e as
Autarquias Locais concederem apoios ou comparticipacbes financeiras a associagoes
desportivas, bem como aos eventos desportivos de interesse publico como tal reconhecidos
previamente por despacho do membro do Governo responsavel pela rea do desporto. Uma vez
reconhecido o interesse publico, os apoios ou comparticdes financeiras sdo concedidas através
de contratos-programa de desenvolvimento desportivo, ficando as entidades beneficiarias

126 Segundo JULIANA COUTINHO primeiro “cabe ao legislador definir o interesse piiblico primdrio ou essencial.
A tese. Depois a Administracao interpretar a norma, percebendo e aclarando o seu sentido para que o interesse
previsto se afigure a Administragdo como um critério objectivo e claro da sua actuagdo”. Afirma a Autora que
“trata-se de entender o interesse publico especifico, de modo a contextualiza-lo”. A Autora indica que depois
deste passo vem o procedimento administrativo, tratando-se na necessidade de individualizar os factos relevantes
“enquanto manifestagoes de interesses legitimos, a importincia da completude do material instrutorio, a
participacdo dialdgica ou constitutiva dos particulares e a ponderacdo- hierarquizacdo dos varios interesses
secunddrios concorrentes, como o momento essencial da discricionaridade. A antitese”. Refere que aqui 0s
interesses publicos secundarios e os juridicamente protegidos apenas servem para relativizar de forma proporcional
o valor do interesse publico especifico e corretamente contextualizado sendo, por fim, “o interesse publico
concreto definido procedimentalmente. A sintese”. JULIANA COUTINHO, “A Geometria Variavel do Direito
Administrativo”..., op. cit., p. 125.

127 Cfr. ELIANA PINTO; JOANA COSTA E NORA; JOANA LOBO XAVIER, ANA DE OLIVEIRA GARCIA; ALBERTO
ALVARO GARCIA, Direito Administrativo das Autarquias Locais, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 217.

128 0 Regulamento de Concessdo de Apoios ao Investimento ou Regulamento de Projetos de Investimento de
Interesse Municipal sdo denominagdes diferentes atribuidas pelos Municipios a este tipo de regulamentos mas que
na verdade tem o mesmo contetdo e finalidade. A sua aprovagdo passa pela assembleia municipal, nos termos da
alinea g), do n.° 1, do artigo 25.° da RJAL.

129 A LBAFD foi aprovada pela Lei n.° 5/2007, de 16 de janeiro (alterada pela lei 74/2013 de 6 de setembro).
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sujeitas a fiscalizacdo®°. Por outro lado, nos termos no n.° 2, do artigo 46.° da LBAFD,
excetuam-se deste &mbito, as sociedades desportivas participantes em competicOes de natureza
profissional, nomeadamente os clubes da primeira divisao e da segunda liga de futebol nacional.
Estes clubes ndo podem beneficiar de qualquer financiamento publico, salvo no tocante a
construcdo de infraestruturas ou equipamentos desportivos com vista a realizacdo de
competicOes desportivas de interesse publico. Assim, quando a lei estabelece que a concessdo
de apoios ou comparticipacdes financeiras concedidas pelas entidades pablicas séo tituladas por
contratos-programa de desenvolvimento desportivo, supde que nele se estabelecam
contrapartidas das entidades desportivas alicercadas na prossecucao de interesses publicos de
desenvolvimento desportivo®!. Supde-se que haja um equilibrio entre os apoios concedidos e

130 Cfr.on3 e on.’4doartigo 46.° da LBAFD. Ainda em relagio aos contratos-programa de desenvolvimento
desportivo, cfr. o Decreto-Lei 273/2009 de 01 de outubro.

131 Sobre esta matéria, vide, “O Caso do Clube Desportivo de Tondela”, Acdrddo n.° 17/2015 - 1. DEZ-1.2 S/SS,
Processo n.° 1672 /2015 do Tribunal de Contas. Neste Acérd@o, o Tribunal de Contas decidiu recusar o visto ao
contrato de empreitada de requalificagdo/ampliacdo do Estadio Jodo Cardoso, dependente da concessdo de um
apoio financeiro pelo Municipio de Tondela ao Clube Desportivo do Tondela participante em competicdes
desportiva de natureza profissional. Neste caso corre uma simulagéo de constituicdo de um direito de superficie e
a violacdo do principio da imparcialidade, com o objetivo de permitir a realizacdo de obras em situacéo que fosse
legalmente admissivel e a subsequente formalizagdo de um contrato-programa de desenvolvimento desportivo que
formalmente legitimasse o apoio financeiro. Para além de que a outorga do contrato-programa celebrado entre o
Municipio de Tondela e o Clube Desportivo de Tondela apenas foi concretizada em 18-11-2015, quando o
Municipio foi confrontado pelo Tribunal de Contas com a inexisténcia de tal instrumento juridico. Expde-se aqui
a sintese do Acorddo: “Expde-se aqui a sintese do Acordao: “No procedimento de formacéo do contrato de agora
sujeito a fiscalizagdo prévia, foi violado o principio da imparcialidade, consagrado no artigo 266.° da
Constituicéo, no artigo 9.2e 73.%,n° 1, do CPA, e no artigo 4.°, alinea a),subalinea iii), e alinea b), subalineas iii)
e iv), da Lei n® 29/87, de 30 de junho, (com alteragdes posteriores, sendo as Ultimas as constantes da Lei n.° 83-
C/2013, de 31 de dezembro). Os atos praticados sdo anulaveis, tendo em conta o disposto nos artigos 69° e 76°
do CPA. A ilegalidade ocorrida comporta uma possibilidade de altera¢é@o do resultado financeiro, sendo, por isso
fundamento de recusa de visto, nos termos do artigo 44° n.° 3 alinea c) da LOPTC. A constituicdo do direito de
superficie foi concebida e concretizada de forma e nas concretas circunstancias de facto também explicitadas,
tendo-se concluido que tal constituicdo € nula nos termos do n.° 2 do artigo 240.° do Codigo Civil. A celebragéo
do contrato programa de desenvolvimento desportivo, que sustenta o apoio financeiro evidenciado na
disponibilizacdo do estadio com as obras efetuadas e financiadas pelo Municipio, que envolvem o contrato em
apreciacao, esta ferido de ilegalidade a luz das normas do RFALEI (artigos 8° e 9°) e LEO (artigo 10-E) sendo
que, por outro lado, tais normas assumem natureza financeira. A celebracdo do contrato programa de
desenvolvimento desportivo, que sustenta o apoio financeiro evidenciado na disponibilizacdo do estadio com as
obras efetuadas e financiadas pelo Municipio, que envolvem o contrato em apreciacéo, esta ferido de ilegalidade
a luz das normas do RFALEI (artigos 8° e 9°) e LEO (artigo 10-E) sendo que, por outro lado, tais normas assumem
natureza financeira. Estabelece ainda o artigo 4.°, n° 2, do RFALEI que “/s/do nulas as deliberacdes de qualquer
orgdo das autarquias locais (...) que determinem ou autorizem a realiza¢do de despesas ndo permitidas por lei”.
No mesmo sentido dispde o artigo 50.°, n.° 2, alinea c) da Lei n® 75/2013, de 12 de setembro. Ora, as alineas a) e
b) do n.° 3 do artigo 44° da LOPTC determinam que “constitui fundamento da recusa do visto a desconformidade
dos atos, contratos e demais instrumentos referidos com as leis em vigor que implique (...) nulidade (...) ou
violagdo direta de normas financeiras ”. Constata-se, ainda, que o contrato encontra-se ja em execucao, conforme
foi referido pelo Municipio na sua resposta ao Tribunal. Assim, e independentemente do transito em julgado da
decisdo, deverd o processo prosseguir para apuramento de responsabilidades financeiras, tendo em conta o
disposto nos artigos 45°n.°4 e 65°n.° I alinea h) da LOPTC”.(Disponivel em www.tcontas.pt). Vide, as anotacdes
a este Acdrddo em AEDRL - Associacdo de Estudos de Direito Regional e Local - Questdes Atuais de Direito
Local, publicagdo trimestral — n.° 10 abril/junho de 2016, ISSN:2183-1300, pp. 65-83.
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essas contrapartidas. Se existir um manifesto desequilibrio entre os apoios concedidos e as
contrapartidas recebidas, indiciando claramente que as vantagens sdo sobretudo do clube
desportivo, ndo parecera assim que seja o interesse publico a razdo fundamental para a outorga
do contrato-programa e seja esse interesse publico que esteja no seu ambito. O contrato esta

sujeito a visto prévio do Tribunal de Contas®2.

1.2. Os apoios administrativos

Os apoios administrativos'® consistem em apoios técnico-administrativos realizados
pelos servicos das Autarquias Locais, nomeadamente de divisdes de desenvolvimento
economico®** ou de empresas municipais constituidas para o efeito!®. Trata-se concretamente
da agilizacdo e acompanhamento personalizado dos projetos de investimento, dos
procedimentos administrativos e do processo de licenciamento para uma reducéo dos prazos de
tramitacdo, na colaboracdo no levantamento dos espacgos disponiveis para implementacdo do
projeto de investimento e na identificacdo e contratualizagdo de sistemas complementares de
apoio ao investimento resultantes da inovacao financeira.

Em suma, sdo funcionarios publicos ou funcionarios especializados contratados por
conta, sob autoridade e direcdo das Autarquias Locais, que prestam e agilizam servicos
gratuitamente em beneficio das empresas privadas. Parece que esta modalidade de apoio é ilegal
devido a estar associada a prestacdes unilaterais, isto é, a atribuicdo de prestacGes de teor
publico sem que da parte do beneficiario privado exista uma contrapartida direta, de modo que,
a finalidade da empresa privada beneficiada visa um interesse privado e ndo um interesse
publico. Por consequéncia deste facto, sdo violados varios principios gerais da atividade
administrativa, nomeadamente o principio da ndo ingeréncia da Administracdo Publica no

funcionamento do mercado e da concorréncia privada, da igualdade, da proporcionalidade, da

132 A lei confere ao Tribunal de Contas poderes de controlo financeiro, os quais, em fungdo do momento em que
se verifica, podem ser agrupados da seguinte forma: fiscalizagéo prévia; fiscalizagdo concomitante e fiscalizagéo
sucessiva. Cfr. respetivamente, os artigos 44.2, 49.° e 50.° da LOPTC.

133 Algumas Autarquias Locais designam os apoios administrativos por apoios procedimentais.

134 Entre outros servigos com essa finalidade, podemos referir, a titulo exemplificativo, o Programa Viseu Investe.
E consubstanciado num conjunto de iniciativas enquadradas no Programa Viseu Investe, de que fazem parte um
gabinete de apoio ao investidor e o respetivo regulamento municipal que integra os apoios municipais a dirigir ao
investimento produtivo no concelho. In http://www.cm-viseu.pt/doc/viseuinveste/Regulamento.pdf (consultado
em 04 de fevereiro de 2016).

135 Entre outras empresas municipais dessa finalidade, podemos elucidar, por exemplo, a IB - Agéncia para a
Dinamizagdo Econdémica, E.M. (InvestBraga). Tem como objeto principal, por delegacdo do Municipio, a
prossecucdo de atividades com vista a dinamizacdo econdmica da regido de Braga, através de iniciativas que
promovam a sua valorizagdo, a internacionalizacdo e a captagdo de investimentos nacionais ou estrangeiros,
posicionando-se assim como a entidade adequada para assegurar toda a instrucdo e tramitacdo do procedimento
tendente a atribuicdo de incentivos, bem como para 0 acompanhamento de contratos de investimento celebrados.
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justica, da imparcialidade, da boa fé, e do interesse publico no respeito pelos direitos e interesses
legalmente protegidos dos cidadaos, principios anteriormente referidos.

1.3. Os apoios patrimoniais

Por sua vez, os apoios patrimoniais materializam-se na realizacdo de obras de
infraestruturas necessarias para a elaboracao dessas empresas privadas, na bonificacdo do prego
e na cedéncia de terrenos ou edificios em areas adaptadas ao investimento em causa.

A realizacdo de obras de infraestruturas necessarias para a elaboracao dessas empresas
privadas consiste na colocacdo gratuita de matérias primas e da dispensa da respetiva méo de
obra dos recursos humanos das Autarquias Locais em beneficio dos imdveis cedidos ou
alienados as empresas privadas. E uma beneficio consideravel, tendo em conta o valor deste
tipo de matérias primas e simultaneamente o custo da mao de obra.

Em relacdo aos apoios de bonificacdo do preco, parece tratar-se de uma alienacéo
(compra e venda) e desta forma (em sentido amplo) entende-se estar excluida a doacao.
Considerando apenas a hipotese de se estar perante bens sob o dominio privado disponiveis das
Autarquias Locais (os bens sob dominio plblico sdo inalienaveis'®), questiona-se se a
atribuicdo destes apoios - cedéncia e a venda com bonificacdo de preco de terrenos e de edificios
sera legalmente admissivel. Para se obter resposta a questdo sera necessario abordar o Decreto-
Lei n.° 280/2007, de 07 de Agosto que aprova o0 Regime Juridico do Patriménio Imobiliario
Plblico (RIPIP)'¥. Este diploma estabelece as disposi¢des gerais e comuns sobre a gestdo de
bens imoveis do dominio publico do Estado, das Regides Autonomas e das Autarquias Locais,
bem como o regime juridico de gestdo dos bens imdveis do dominio privado do Estado e dos
Institutos Publicos. Portanto, daqui resulta que o patriménio imobiliario do dominio privado

das Autarquias Locais ndo é regulado pelo RIPIP*3,

136 Note-se que os bens de dominio puablico ndo podem ser objeto de direitos privados ou de transmissdo por
instrumentos de direito privado. Sao inaliendveis, imprescritiveis e impenhoraveis, respetivamente, nos termos do
artigos 18.°, 19.° e 20.° do Regime Juridico do Patriménio Imobiliario Pablico (RJPIP). Os bens que compdem o
dominio privado, por ndo se encontrarem integrados no dominio publico, estdo, em principio, sujeitos ao regime
de propriedade estatuido na lei civil e, consequentemente, submetidos ao comércio juridico correspondente, sem
prejuizo dos principios gerais que vinculam a Administragdo Publica. Por outro lado referimos que os bens do
dominio privado indisponivel estdo afetos a uma funcéo intrinseca de interesse publico e desempenham, por isso,
um papel relevante na prossecucao das atividades administrativas. Sobre a matéria do dos bens de dominio publico
e sobre a diferengas entre os bens de dominio privado disponivel e dominio privado indisponivel, vide, ANA
RAQUEL GONGALVES MONIz, O Dominio Publico: O Critério e o Regime Juridico da Dominialidade, Almedina,
Coimbra, 2006, pp. 285-287; MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, 10.2 Edicdo 10.2 reimp.,
vol. II, Almedina, Coimbra 2010, p. 881-893.

187 A Gltima alteragdo ao RJPIP resultou da Lei n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro.

138 Relativamente a desafetacdo dos bens dominio pulblico a mesma sé o deve ocorrer quando se verificarem
simultaneamente dois requisitos: a) se a Administracdo considerar que a utilidade publica que com a desafetacdo
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Assim, ndo dispondo o RJPIP sobre a venda (e sobre a cedéncia) de bens imoveis do
dominio privado das Autarquias Locais, ndo existindo no ordenamento juridico da
Administracdo Publica qualquer outra legislacdo especifica sobre esta matéria, importa aferir o
Regime Juridico da Autarquias Locais (RJAL). As regras da competéncia da assembleia
municipal e da cAmara municipal, estdo previstas, respetivamente, nos artigos 25.° e 33.° do
RJAL. Compete a assembleia municipal, sob proposta da camara municipal, nos termos da
alinea i), do n.° 1, do artigo 25.° do RJIAL “Autorizar a camara municipal a adquirir e alienar
ou onerar bens imoveis de valor até 1000 vezes a RMMG!* e fixar as respetivas condigdes
gerais, podendo determinar o recurso a hasta publica (...)”. Nesta sequéncia, estabelece a
alinea g), don.° 1, do artigo 33.°do RJAL que “compete a cAmara municipal: Adquirir, alienar
ou onerar bens imoveis de valor até 1000 vezes a RMMG” e ao abrigo da alinea h), do mesmo
dispositivo ‘“alienar em hasta publica, independente de autorizacdo da assembleia, bens
imoveis de valor superior ao referido na alinea anterior desde que a alienagdo decorra da
execucao das opcdes do plano e a respetiva deliberacéo tenha sido aprovada por maioria de
dois tercos dos membros da assembleia municipal em efetividade de funcdes ”.

Cumpridos os requisitos destas disposi¢cdes, 0os Municipios tém entendido que podem
vender os imodveis que lhes pertencem!®, sem qualquer procedimento concorrencial,
precisamente por estas disposi¢Oes nada estabelecerem a esse respeito e por indicarem apenas
a faculdade de se poder optar pela venda em hasta pablica na pior das hipdteses. Entendimento
com o qual ndo se concorda, porque destas disposicGes observa-se uma interpretacdo diferente

gue vai no sentido que estas disposi¢es permitem as Autarquias Locais optar pela hasta pablica

se procura produzir é prevalente em comparagdo com a utilidade publica concreta que a coisa a desafetar esta a
produzir; b) quando a desafetagdo for a Unica forma viavel de dar realizagdo a esse fim prevalente de utilidade
publica. No Cddigo Regulamentar proprio estdo descritivos os bens afetos ao dominio privado. Compete as
assembleias municipais, sob proposta da cdmara municipal, deliberar sobre a afetacdo ou desafetacdo de bens de
dominio municipal, nos termos da alinea ), do n.°1.°, do artigo 25.° do RJAL.

139 0 RMMG corresponde ao indice 100 das carreiras do regime geral do sistema remuneratério da fungdo publica.
De forma aproximada ¢ igual a 530,00 € x 1000 = 530,00 € (quinhentos e trinta mil euros).

140 A semelhanga dos imdveis do Estado e dos Institutos Publicos, entende-se aqui que a regra para a venda de
iméveis, pertencentes as Autarquias Locais, apenas deve ser feita quando a respetiva propriedade ndo seja
necessaria a prossecucdo de fins de interesse publico e cuja manutencdo ndo seja conveniente. Por outro, percebe-
se que a alienacdo de bens do dominio privado assume um papel fundamental quando ndo exista interesse em
manter certos bens no patriménio das Autarquias Locais, seja por necessidade de descongestionamento
patrimonial, de captacdo de receitas em periodos financeiramente dificeis, seja por qualquer outro tipo de interesse
municipal, como é o caso da venda de lotes de terreno para determinada empresa privada se implementar e,
consequentemente, criar postos de trabalho. Em todo o caso, qualquer que seja a razdo que sustente a decisdo de
alienacdo de bens municipais, esta deve ser sempre precedida de uma ponderacdo de custos e beneficios, ndo
devendo ser uma deciséo precipitada.
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em detrimento de outro procedimento concorrencial'*!, ou seja, entende-se que deve haver
sempre um procedimento concorrencial em obediéncia aos principios gerais da atividade
administrativa. Independentemente desta interpretacdo, importa referir que o Conselho
Consultivo da Procuradoria Geral da Republica ja abordou este assunto no Parecer n.° 71/99,
de 24-06-99%2. Consta do Parecer que sempre que a venda de imdveis néo tiver que ser feita
em hasta publica, os 6rgaos autarquicos competentes deverdo optar pela modalidade de venda
que melhor satisfaca a prossecucao dos interesses proprios das populacées respetivas conforme
decorre da CRP, no estrito respeito pelos principios que regem a atividade administrativa®*® ja
anteriormente referidos***. O Parecer da como exemplo de procedimento justificavel o
procedimento de venda dos imdveis a partir de propostas em carta fechada®®, o que ¢ aceitavel.
Como se verifica, a alienacdo de imdveis do dominio privado das Autarquias Locais deve
realizar-se através de procedimentos concorrenciais, que podera ser por hasta publica, até por
ser o mais adequado, ndo s6 por aquelas disposicdes da LAL fazerem referéncia a este

procedimento de venda, mas também por ser uma forma pratica e solene, caracterizada pela

141 Cumpre referir que o Cédigo dos Contratos Plblicos (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de
janeiro (a uUltima alteracdo resultou do Decreto-Lei n.° 214 —G/2015, de 02/10) n&o é aplicavel aos contratos de
compra e venda, de doagdo, de permuta e de arrendamento de bens imoveis ou contratos similares, pois estes
contratos foram excluidos do seu ambito. Cfr. alinea c), do n.° 2, do artigo 4.° do Diploma. Por fim, quanto ao
documento préprio para titular o contrato, segundo o qual as Autarquias Locais vendem imdéveis aos particulares,
dado que se trata de atos que importam a aquisi¢do do direito de propriedade e tendo em conta que a RJAL nada
diz sobre a forma dos contratos de compra e venda, 0 mesmo é dizer que estes contratos estdo sujeitos a regra geral
da celebracdo por escritura publica. Cfr. o artigo 875.° e artigo 220.° do Cédigo Civil. Tendo em conta que a Lei
das Autarquias Locais nada diz sobre a forma dos contratos de compra e venda aos particulares, o mesmo é dizer
que estes contratos estdo sujeitos a regra geral da celebracao por escritura publica.

142 Refere-se ao Parecer n.° P000071999; n. convencional: PGRP00001138, que pode consultado em
http://www.dgsi.pt/pgrp.nsf/0/f7bfdal229b2e6e8802567150064481a?OpenDocument. Cfr. também a Portaria
1152-A/94, de 27 de dezembro que regulamenta os principios gerais da aquisi¢do, gestdo e alienagdo dos bens
moveis do dominio privado do Estado.

143 Ainda no ambito da competéncia propria da camara municipal devem igualmente ser vendidos em hasta pUblica
ou por outro procedimento concorrencial os bens imoveis cujo valor ndo exceda o valor correspondente a 1000
mil a RMMG. O Conselho Consultivo da Procuradoria Geral da Republica chegou a esta ilagdo por via do
entendimento que a modalidade de hasta publica prevista nos demais casos de venda de imdveis recobre a alienagao
aqui prevista, assim preservando a harmonia e a coeréncia do sistema. Por outras palavras, entenderam que se 0
legislador optou pela hasta publica nos casos em que, independentemente do valor do imovel, a alienagdo decorre
da execucdo do plano de atividades das Autarquias Locais, por maioria de razdo se devera exigir a hasta publica
quando as vendas ndo foram sequer previstas no plano de atividades.

144 No mesmo sentido, estabelece o artigo 2.° do RIPIP que as entidades abrangidas pelo RJPIP, nas quais se
encontram previstas a Autarquias Locais, “devem observar os principios gerais da atividade administrativa,
designadamente os principios da legalidade, da prossecucdo do interesse publico no respeito pelos direitos e
interesses legalmente protegidos dos particulares, da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da
imparcialidade e da boa-fé”.

145 Note-se que a hipotese de alienacdo de bens imdveis sem recurso a hasta publica ndo foi descurada, visto que
0 Despacho Normativo n.° 30-A/2004, de 30 de junho, admitiu a possibilidade de recurso ao ajuste direto,
designadamente quando a praga da hasta publica tenha ficado deserta, de entre outros motivos. Contudo, tem sido
entendido que este despacho normativo ndo tem aplicacdo direta na administracdo local, podendo apenas ser
aplicado a titulo exemplificativo, e desde que ndo contrarie a LAL.
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publicidade e oficialidade de acordar o preco e escolher o comprador em igualdade de
posicdest4e-147,

Relativamente a cedéncia de terrenos ou edificios, conceito aplicado pelas Autarquias
Locais e com denominacdes diversas, tais como o de contrato de cedéncia de utilizacdo do
espaco, o de contrato de comodato ou o de contrato de comodato de cedéncia de espaco, trata-
se de um contrato a titulo gratuito que apenas onera as Autarquias Locais**®. Defende-se aqui
que quando as Autarquias Locais decidem celebrar um contrato com estas caracteristicas,
devem justificar quais os fins de interesse publico que as motivaram a “incentivar” a celebragédo
de tal contrato, quando poderiam rentabilizar o espaco através do arrendamento. Todavia estes
apoios sdo também atribuidos sem a abertura de qualquer procedimento concorrencial. Cumpre
questionar aqui se os imdveis em causa ndo podem ser arrendados ou também cedidos
gratuitamente as empresas privadas que ja se encontravam instalados no Concelho4°.

Portanto, a atribui¢éo dos apoios patrimoniais parece ser ilegal, em primeiro lugar por
estar associada a prestacOes unilaterais nomeadamente na atribuicdo de matérias primas e
cedéncia de mao de obra, isto €, a atribuicdo de prestacdes de teor publico sem que da parte das
empresas privadas beneficiadas exista uma contrapartida direta, de maneira que a finalidade das
empresas privadas visa um interesse privado e ndo um interesse publico. No que concerne aos
apoios de cedéncia e de bonificacdo do preco de imdveis, sdo igualmente ilegais precisamente
pelo mesmo fundamento referido. Acresce ainda a falta de avaliagdo prévia do valor comercial
dos imoveis no caso da venda, uma vez que estd em causa a melhor oferta perante o justo valor
do imdvel e a falta da abertura de um procedimento concorrencial que permita de uma forma
prética e solene, caracterizada pela publicidade e oficialidade, acordar a cedéncia ou o prego
dos imdveis de maneira a escolher o comodatério ou o comprador em igualdade de posigdes.

Verifica-se assim, na atribuicdo dos apoios patrimoniais a violagdo dos principios da nédo

146 “4 venda em hasta publica é (...) uma forma especifica de alienagdo, mas implicando actos que a colocam num

plano distinto da venda pura e simples. A hasta pablica mais ndo € que uma maneira solene de acordar o preco e
escolher o comprador, caracterizando-se pela publicidade e oficialidade conferidas aos actos, é efectuada em
sessdo publica aberta a todos os cidadaos, avisados por editais, e que se podem candidatar ao “negécio” em
igualdade de posi¢cdes (com excepcdo dos casos de preferéncia gerais proprios de certos bens e certos
individuos)”. Cfr. o respetivo Parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria Geral da Republica

147 Os iméveis devem ser objeto de uma avaliagdo independente e isenta, de forma a Ihes ser atribuido um valor
comercial. No mesmo sentido, vide, o Parecer Juridico n.° 39/CCDR-LVT/2012 da Comissdo de Coordenagao e
Desenvolvimento Regional de Lisboa e Vale do Tejo. In www.ccdr-lvt. (consultado em 25 de maio de 2016).

148 Neste sentido, entre outros contratos do género, vide, in http://www.cm-vnfamalicao.pt/; http://www.cm-
cartaxo.pt/; http://www.cm-guimaraes.pt/; http://www.mun-setubal.pt/ (consultados em 21 de junho de 2016).
1490 n. ° 3, do art.° 238.° da CRP dispde que “as receitas proprias das autarquias locais incluem obrigatoriamente
as provenientes da gestdo do seu patriménio (...)". Sobre as receitas provenientes do patriménio das Autarquias
Locais, vide, JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro Local..., op. cit., pp. 178-180.
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ingeréncia no funcionamento do mercado e da concorréncia privada, da igualdade, da
proporcionalidade, da imparcialidade, da justica, da boa fé'*° e do interesse publico no respeito
pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidad&os.

SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBANEZ € perentdrio ao afirmar que o Direito Privado
aplicavel a Administracdo Pablica ndo pode ser o Direito Privado que regula as situacGes
juridicas protagonizadas por simples cidaddos™!. Na mesma linha, citamos BLAISE KNAPP,
impressivo ao afirmar que “0 Direito Privado, como tal, ndo € aplicavel a atividade
administrativa "2, Por outras palavras, as Autarquias Locais mesmo quando atuam por meios
do direito privado permanecem sempre vinculadas aos principios gerais da atividade

administrativa.

1.4. Os beneficios fiscais!®?

Outra modalidade de apoios municipais atribuidos as empresas privadas sdo 0s

beneficios fiscais'® relativas a isencdes de taxas'® ou de impostos cuja receita pertenca as

150 A escolha do comodatario, do arrendatario ou adquirente deve ser procedida de forma imparcial e justa,
garantindo-se a livre concorréncia entre os interessados, sob pena do ato ficar inquinado de invalidade por viola¢éo
da lei, nos termos do n.° 3, do artigo 3.° e do n.° 2, do artigo 266.° da CRP.

151 Cfr. SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBAREZ, El Derecho Administrativo Privado, Editorial Montecorvo, S.A.,
Madrid, 1996, p. 101. No mesmo sentido, vide, MARIA DA GLORIA GARCIA, “As transformagdes do Direito
Administrativo na utilizacdo do Direito Privado pela Administragdo Publica - reflexdes sobre o lugar do Direito
no Estado”, STVDIA IVRIDICA 60, BFDUC, Coimbra Editora, 2001, pp. 344-359. Sobre esta matéria, CABRAL
DE MONCADA, refere “que o direito privado usado pelas entidades publicas ndo é o mesmo que o usado pelas
entidades privadas. Fica sujeito a um certo nimero de vinculagdes de ordem publica, nomeadamente as
decorrentes de certos principios gerais, (art. 266 da Constituicdo e os principios gerais do Codigo de
Procedimento Administrativo), de modo a impedir que através de uma fuga para o privado a Administracdo
escamoteie a posi¢do constitucional dos particulares perante ela”.(LUIS S. CABRAL DE MONCADA, Direito
Economico, 6.2 Edi¢do, Coimbra Editora, Coimbra 2012, p. 236).

152 Cfr. BLAISE KNAPP, Précis de Droit Administratif, 2.2 ed., Bale, 1982, pp. 12-13, citado em MARIA JOAO
ESTORNINHO, A Fuga para o Direito Privado Contributo para o estudo da actividade de Direito Privado da
Administracdo Publica, 2.2 reimpressdo, Almedina, Lisboa, 2009, p. 137. Sobre esta matéria, entre outros, vide, 0s
Acérdaos seguintes: (Ac. do STJ, 1:2 sec¢do, 21-09-2010, Proc. 2303/08.7FVLSB-AL1S1); (Acdrdado do TCAN,
1.2 secclo, de 24-02-2012, Proc. 02308/11.0BEPRT); (Ac. do TCAN, 1.2 seccdo, de 24-02-2012, Proc.
02308/11.0BEPRT).

153 Cfr. o Decreto-Lei 215/89 de 1 de julho que aprovou o Estatuto dos Beneficios Fiscais (Ultima alteragdo resultou
da Lei do Orgcamento de Estado de 2016) e o anexo I pertencente ao mesmo, no qual se verifica (em forma de
indice) um leque vasto de beneficios fiscais.

154 A Lei n.° 64/2013 de 27, de agosto de 2013, regula a obrigatoriedade de publicitacdo dos beneficios concedidos
pela Administracdo Publica a particulares.

155 Cfr. GLORIA TEIXEIRA/JOAO FELIX NOGUEIRA, “Breve anotacdo sobre o conceito de taxa”, Revista da
Faculdade de Direito da Universidade do Porto, ano I1, 2005, pp. 167-180. Sobre as classifica¢cGes de impostos e
0s varios tipos de taxas, vide, GLORIA TEIXEIRA, Manual de Direito Fiscal, 2.2edi¢do revista e ampliada, Almedina,
Coimbra, 2012, pp. 43-46; J.M. CARDOSO COSTA, “Ainda a Distingdo entre “taxa” e “imposto” na jurisprudéncia
constitucional”, in Homenagem a José Guilherme Xavier de Basto, Coimbra Editora, Coimbra, 2006, pp. 564-
575.
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Autarquias Locais, nomeadamente o Imposto Municipal de Imoéveis (IMI) e o Imposto
Municipal sobre as Transagdes Onerosas de Imdveis (IMT).

GLORIA TEIXEIRA, entende que o legislador com atribuigdo de beneficios fiscais “visa
aumentar o investimento produtiva ou a investigacao e desenvolvimento, proteger o ambiente,
incentivar a poupancga, fomentar o emprego e formacéo profissional, preservar a cultura e
patriménio cultural ou proteger os mais carenciados”*®'. Contudo os beneficios fiscais ndo
podem funcionar como auténticos privilégios incompativeis com os principios constitucionais,
da generalidade e capacidade economica. Dai as cautelas constitucionais com o principio da
legalidade estabelecido no n.° 2.°, do artigo 103.° da CRP.

No mesmo sentido refere FREITAS DA ROCHA que as Autarquias Locais mesmo nao
podendo criar impostos, tal facto ndo impede, ainda assim, tendo especificamente em conta a
promocdo da sustentabilidade local e a fixacdo de projetos de investimentos que elas possam
dispor de algumas prerrogativas especiais em matéria de beneficios fiscais, respeitantes a
impostos locais!®®. Concorda-se apenas na condigdo dessas prerrogativas especiais estarem
previamente definidas na legislacéo, caso contrario pode dar azo a interpretac@es distintas entre
as Autarquias Locais, podendo provocar até um efeito de concorréncia e competicéo entre as
mesmas na atribuicdo de beneficios fiscais. Tal fator em nada iria contribuir para a coesdo do
territdrio nacional, pois as Autarquias Locais com maior poder financeiro ou melhor localizadas
poderiam apresentar beneficios fiscais que outras Autarquias Locais ndo pudessem
acompanhar. A este respeito cabe referir que em relacdo aos impostos, as Autarquias Locais
estdo sujeitas ao principio constitucional da reserva de lei*>® e em relagéo as taxas sujeitas ao
principio da precedéncia da lei. Deste modo os regulamentos municipais devem indicar a lei
(lei de habilitacdo legal) que visam regulamentar, sob pena de inconstitucionalidade®°.

1% A Isencdo (ou reducdo) de IMT e IMI, é relativa aos imdveis adquiridos com bonificacdo de preco pelas
empresas privadas e destinados ao exercicio da atividade desenvolvida no projeto de investimento. O Decreto-Lei
n.° 287/2003, de 12 de novembro procedeu a reforma da tributagdo do patriménio, aprovando os novos Codigos
do Imposto Municipal sobre Imoveis (CIMI) e do Imposto Municipal sobre as Transmissdes Onerosas de Imoveis
(CIMT) e procedendo a altera¢@es de diversa legislagdo tributaria conexa com a mesma reforma.

157 Cfr. GLORIA TEIXEIRA, Manual de Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2008, p. 47.

1%8 Cfr. JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro Local..., op. cit., p.192.

159 Quanto a taxa, a reserva de lei vale apenas para o respetivo regime geral; o regime de cada uma das taxas ndo
esta abrangido pela reserva de lei, apenas exigindo a sua conformidade com o regime geral da alinea i), do n.° 1,
do artigo 165.° da CRP. PEDRO MONIz LOPES refere que ao principio da reserva de lei & “possivel perspectivar a
parametricidade da legalidade, dir-se-a que a reserva de lei funciona ja ndo como imposicéo de respeito a jusante
pelas normas supra-ordenadas ao acto administrativo, mas sim como uma imposi¢do a montante de habilitacao
legal para a realizag¢do de condutas deontologicas no exercicio da fun¢do administrativa”. Cfr. PEDRO MONIZ
LorPEs, Principio da Boa Fé e Decisdo Administrativa..., op. cit., p. 152.

160 Sabe-se que o regulamento se traduz num conjunto de normas juridicas emanadas por um sujeito de direito
administrativo no exercicio da funcdo administrativa, sendo certo que o regulamento pode limitar-se a
complementar ou executar as previsdes da lei, sendo nesse caso um regulamento complementar ou executivo, ou
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Os beneficios fiscais em taxas e impostos estdo previstos na alinea d), do artigo 15.° e
no n.° 2, do artigo 16.° da LFL!®! e ainda em relagdo as taxas, na alinea d), do artigo 8.2, do
Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais (RGTAL)*®2. Para isso os Municipios adaptam
em conformidade o Regulamento Municipal de Taxas e Licencas Municipais e 0 Regulamento
de Concessdo de Apoios ao Investimento. Portanto, procedem a isencdes (e a sua
fundamentago) relativas a obras de urbanizacio e edificacdo'®, a fins publicitarios'® e a

pode constituir a regulagdo inicial de uma determinada matéria, sendo nesse caso um regulamento independente.
O principio da precedéncia de lei, previsto non.° 7, do artigo 112.° da CRP (conjugado com o artigo 241.° da CRP),
estabelece duas regras fundamentais: (1) a precedéncia de lei relativamente a toda a atividade regulamentar; (2) o
dever de citacdo da lei habilitante por parte de todos os regulamentos, extensiva a todos o0s regulamentos, incluindo
os chamados regulamentos independentes, ou seja, aqueles cuja a lei se limita a definir a competéncia subjetiva e
objetiva para a sua emissdo. Os regulamentos autdbnomos, ndo podem ser contrarios aquelas duas regras
fundamentais do dispositivo referido pois ndo radicam de um campo livre da administragdo, no sentido de
administracdo desvinculada do direito, porque estdo sujeitos a uma dupla série de limitagdes: “i) 0 bloco da
constitucionalidade porque a constituicdo € sempre uma lei superior heteronomamente impositiva da
conformidade material e da compatibilidade formal dos regulamentos com as hormas constitucionais (o principio
da legalidade é substituido aqui pelo principio da constitucionalidade, funcionando a constituicdo co mo lei); ii)
os principios gerais do direito”, designadamente: principio da igualdade, da ndo retroatividade, do contraditério,
da fundamentagéo da publicidade do duplo grau de jurisdicdo, e da boa fé, conforma sempre, da forma positiva,
qualquer disciplina regulamentar. Em defesa desta posicéo, vide, J. J. GOMES CANOTILHO Direito Constitucional
e Teoria da Constituicdo..., op. cit., pp. 836-839; J. J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da
Republica Portuguesa, Anotada..., op. cit., Vol. I1, pp. 69-78. Posicdo contraria é defendida por AFONSO QUEIRO
e VIEIRA DE ANDRADE, 0U seja, a indicacdo da lei que fixa a competéncia objetiva e subjetiva ndo é possivel no
caso dos regulamentos do Governo que tém atribuicfes genéricas, o n.° 6 do artigo 112.° da CRP refere
expressamente os regulamentos independentes. AFONSO QUEIRO a este respeito afirma que o Governo, em
Portugal, pode elaborar regulamentos independentes sem necessidade da existéncia de uma lei prévia habilitante,
com base no alinea g), do artigo 199.° da CRP que confere ao Governo a competéncia de praticar os atos e
providéncias necessarias a satisfacdo das necessidades coletivas 0 que implica dispensar qualquer base legal para
a elaboragdo desses regulamentos e possibilitar a dinamizacdo da ordem juridica e de adaptar a regulacdo de
diversas matérias a ponderacdo de interesses cada vez mais complexos, na implementacdo de um programa de
prossecucdo do interesse publico, dai que se dispense a base legal desses regulamentos. Cfr. AFONSO QUEIRO,
“Teoria dos Regulamentos™, 1.* parte, in Revista de Direito e de Estudos Sociais, Ano XXVII (1.2 série), n.% 1, 2,
3 e 4, pags. 15-17. VIEIRA DE ANDRADE defende também que a fungdo de dinamizagdo da ordem juridica, alinea
¢) do artigo 199.° da CRP, que é desempenhada pelos regulamentos independentes, seria frustrada com a recusa
dos regulamentos independentes do Governo diretamente fundados na CRP. Neste sentido, Vide, JOSE CARLOS
VIEIRA DE ANDRADE, “O Ordenamento Juridico Administrativo Portugués”, in Contencioso Administrativo,
Livraria Cruz, Braga, 1986, p. 6-7. Sobre 0s varios tipos de regulamentos, vide, ANA RAQUEL GONGALVES MONIZ,
Estudos Sobre os Regulamentos Administrativos, Almedina, Coimbra, 2013, pp. 96 e ss.

161 Estabelece o n.° 2, do artigo 16.° da LFL que “A assembleia municipal pode, por proposta da cémara municipal,
atraveés de deliberacao fundamentada que inclui a estimativa da respetiva despesa fiscal, conceder isen¢des totais
0u parciais relativamente aos impostos e outros tributos proprios”.

162 A Lei n.° 53-E/2006, de 29 de dezembro (alterada pela Lei n.° 117/2009, de 29 de dezembro) aprovou o RGTAL.
163 Cfr. o Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro que aprovou o Regime Juridico da Urbanizag&o e Edificacdo
(a tltima alteracdo resultou do Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 02 de outubro). Sobre estas licengas, vide, 0 Regime
Geral de Taxas do Municipio de Felgueiras. In http://www.cmfelgueiras.pt/pt/taxas-municipais (consultado em 26
de maio de 2016). Sobre os encargos com infraestruturas necessarias, vide, ANTONIO CORDEIRO, A Proteccdo de
Terceiros em Face de Decisdes Urbanisticas, Almedina, Coimbra, 1995, pp. 22-28. Sobre a tipologia de atividades
administrativas urbanisticas, vide, JOAO MIRANDA, A Fungdo Publica Urbanistica e o Seu Exercicio Por
Particulares, Coimbra Editora, Coimbra, 2012, pp.191 e ss. Sobre a intimacdo para emissdo de alvara, vide,
FERNANDA PAULA DE OLIVEIRA, “A Intimagdo para emissdo de alvara: preclusivo dos poderes de anulagdo
administrativa da licen¢a?” in Cadernos da Justiga Administrativa, n.° 60 (novembro/dezembro 2006), pp. 50-55.
164 por exemplo, taxas devidas para colocacdo de painéis, cartazes, disticos, antincios ou reclamos luminosos;
veiculos automoveis, transportes publicos e outros meios de locomogdo. Cfr. 0 Codigo da Publicidade aprovado
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ocupagcio da via pablical® e a isen¢Ges dos impostos (IM11%¢ e IMT) cuja receita esta legalmente
reservada para os Municipiost®’. O problema ¢ que esta regra é condicionada nos termos do n.°
9 do mesmo artigo que estabelece que apenas podem ser concedidos beneficios fiscais pelo
Municipios “quando exista lei que defina os termos e condi¢Ges para a sua atribuicdo”. E
atendendo ao principio da legalidade tributarial®®, traduz-se em lei formal da Assembleia
Republica ou Decreto-Lei autorizado (lei de habilitacdo legal). Assim, ndo existindo essa lei de
habilitacdo legal, ndo sera possivel a confirmacao de beneficios fiscais municipais subjetivos
ao investimento e concedidos nos termos previstos na alinea d), do artigo 15.° e do n.° 2, do
artigo 16.° do LFL. Contudo, desde o inicio de 2014, surgiram Municipios'®® a sustentar, se
bem se percebe, que para efeitos do disposto no n.° 9, do artigo 16.° da LFL, é adotado um
conceito amplo de lei, no qual se integram os regulamentos municipais, fazendo-se valer de
conceito de lei em sentido material. Ao fazé-lo, considera-se que estariam a incorrer em
responsabilidade financeira reintegratoria, Quer isto dizer que na pratica a autorizagdo ou o
sancionamento “com dolo ou culpa grave, que impliquem a ndo liquidacéo, cobranca ou
entrega de receitas com violacdo das normas legais aplicaveis, pode o Tribunal de Contas

condenar o responsavel na reposi¢ao das importancias ndo arrecadadas em prejuizo do Estado

pelo Decreto-Lei n.° 330/90, de 23 de outubro (alterado pelo Decreto-Lei n.° 66/2015, de 29 de abril). A
publicidade assume, nos dias de hoje, uma importancia e um alcance significativos, quer no dominio da atividade
econdmica, quer como instrumento privilegiado do fomento da concorréncia, sempre benéfica para as empresas e
respetivos clientes.

185 Por exemplo, a ocupagdo da via publica com bens/equipamentos destinados ao comércio e indUstria,
nomeadamente quiosques, esplanadas, pavilhGes e similares, constru¢des ou instalacBes especiais efetuadas no
solo ou subsolo, entre outras. Cfr., entre outros, o Regulamento e Tabela de Taxas e Outras Receitas € 0
Regulamento de PermissGes Administrativas, Taxas e Outras Receitas, n.° 364/2012, do Municipio de Oeiras. In
http://lwww.cm-oeiras.pt/. Cfr. ainda, 0 Regulamento Municipal de Taxas e outras Receitas Municipais, aprovado
em reunido da Camara Municipal de 6 de novembro de 2014 e em sessdo da assembleia municipal de 15 de
dezembro de 2014. In http://www.cm-guimaraes.pt/ (ambos consultados a 07 de marco de 2016).

166 Cfr. o n.° 2, do artigo 17.° da LFL.

167 Cfr. as alineas a) e b), do artigo 14.° da LFL. Além do IMI e do IMT, os Municipios tém ainda mais dois
impostos cuja receita esta legalmente reservada, sdo eles nomeadamente a cobranca de derramas municipais
incidentes sobre a coleta de IRC das empresas, nos termos da alinea c), do artigo 14.° e do artigo 18.°, ambos da
LFL e a parcela do produto do Imposto Unico de Circulagdo (IUC) aprovado pela Lei n.° 22-A/2007, de 29 de
junho, nos termos da alinea d), do artigo 14.° da LFL.

168 Sobre os principios que se regem os beneficios fiscais, vide, GLORIA TEIXEIRA, Manual de Direito Fiscal,
Almedina, Coimbra, 2012, pp. 253-254.

169 Neste sentido, entre outros, vide, 0 Regulamento de Concesséo de Incentivos ao Investimento do Municipio de
Lousd. In http://www.cm-lousa.pt/#notopo, e Regulamento Municipal dos Projetos de Relevante Interesse
Municipal, do Municipio de Sintra. In http://www.cm-sintra.pt/sintra-ja-tem-regulamento-de-apoio-ao-
desenvolvimento-economico. Com a mesma relevancia, vide, ainda o Regulamento de Projetos Economicos de
Interesse Municipal-FINICIA do Municipio de Guimaraes, aprovado em assembleia municipal, a 28 de fevereiro
de 2014 mas que, mais tarde, em 18 de dezembro de 2015, em sessdo de assembleia municipal, foi aprovado
suspender o respetivo Regulamento, na parte que respeita a atribuicdo de beneficios fiscais através da reducéo ou
isencdo do IMI e IMT. In http://www.cm-guimaraes.pt/pages/260?folder_id=744 (consultados em 18 de marc¢o de
2016).
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ou de entidades publicas heteronomia das autarquias locais na atribuicdo de apoios a
empresas privadas, nos termos do artigo 60.° da Lei de Organizacédo e Processo do Tribunal de
Contas (LOPTC)*"°,

Curiosamente com a entrada em vigor da Lei do Orcamento de Estado de 2016, nos
termos previstos nos artigo 195.° e 196.° do diploma e nos termos previstos no artigo 23-A do
Caodigo Fiscal do Investimento, as Autarquias Locais passaram a poder atribuir beneficios
fiscais subjetivos ao investimento até ao final do ano de 2016 e confirmar os beneficios fiscais
subjetivos ao investimento relativos aos anos de 2014 e 20152, Daqui resultou que as
Autarquias Locais que ndo arriscaram atribuir beneficios fiscais nos anos 2014 e 2015 as
empresas privadas sairam desfavorecidas em relacdo as Autarquias Locais que decidiram
atribuir os beneficios fiscais. Provavelmente resultou no desvio dos investimentos das empresas
privadas para os seus Concelhos. Perante tais circunstancias, terminado o ano de 2016, a
continuidade da atribuicdo desses beneficios fiscais subjetivos ao investimento, vai depender
de nova lei de habilitacdo legal para o efeito. Pode efetivamente resultar da Lei do Or¢camento
de Estado de 2017, apesar de sabermos que o diploma nunca entre em vigor no primeiro dia do
ano. Quer-se reforcar com isto que a atual lei de habilitacdo legal que vigora desde abril de
2016, apenas permite a respetiva atribuicao de beneficios fiscais subjetivos ao investimento das
empresas privadas até ao dia 31 de dezembro de 2016.

1.5. A alteracédo do plano

Algumas Autarquias Locais, até a entrada da Lei do Orgamento de Estado de 2016,
conscientes da impossibilidade legal da atribuicdo de beneficios fiscais adotaram outra via, ou

seja, atribuiam apoios financeiros diretos (subsidios), equivalentes (ou ndo) ao valor daqueles

170 A LOPTC, foi aprovada pela Lei n.° 98/97, de 26 de agosto (a Ultima alteracéo resultou da Lei n.° 20/2015, de
09 de margo).

171 Aprovado pela Lei n.° 7-A/2016, de 30 de marco (Lei do Orgamento de Estado de 2016).

1720 Orgamento de Estado de 2016, no artigo 195.° estabeleceu que: “E aditado o artigo 23.°-A ao Cédigo Fiscal
do Investimento, aprovado em anexo ao Decreto-Lei n.° 162/2014, de 31 de outubro, com a seguinte redacao:
“«Artigo 23.°-A Beneficios fiscais municipais 1 - Para além dos beneficios fiscais previstos nas alineas b) e c) do
n.° 1 do artigo 23.°, os 6rgdos municipais podem conceder isengdes totais ou parciais de IMI e ou IMT para apoio
a investimento realizado na &rea do municipio. 2 - A concessao de beneficios fiscais municipais é feita nos termos
previstos no n.° 2 do artigo 16.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro. 3 - Aos beneficios fiscais concedidos nos
termos dos nimeros anteriores nédo é aplicavel a limitagdo prevista na subalinea i) da alinea a) do n.° 2 do artigo
22.%”. Por sua vez o artigo 196.°, estabelece que “Até 31 de dezembro de 2016, os 6rgdos municipais podem
confirmar beneficios fiscais subjetivos ao investimento, relativos aos anos de 2014 e 2015 e concedidos nos termos
previstos na alinea d) do artigo 15.° e dos n.° 2 e 3 do artigo 16.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, alterada
pelas Leis n.° 82-D/2014, de 31 de dezembro, 69/2015, de 16 de julho, e 132/2015, de 4 de setembro, ou no capitulo
iii do Cdédigo Fiscal do Investimento, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 162/2014, de 31 de outubro, na redagédo dada
pela presente lei”.
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beneficios fiscais que, a partida, seriam atribuidos as empresas privadas investidoras. Atenta a
proibicdo na atribuicdo de beneficios fiscais (por falta de lei habilitante), certos estamos que o0s
subsidios ndo podiam (nem podem) ser atribuidos com o Unico proposito de contornar aquela
proibicdo. Nessa hipotese, nos casos em que essa fungibilidade seja evidenciada, a solucéo de
atribuicdo de subsidios poderia ser classificada como "fraude a lei", uma vez que atingir-se-ia,
por outra via, um fim (apoiar a instalagdo de uma empresa no Concelho) que nédo era permitido

pela lei. Analisa-se entdo os subsidios atribuidos.

1.6. Os subsidios

Ora, em relacdo aos subsidios ndo podemos deixar de salientar que a atribuicdo dos
mesmos, normalmente associados a prestacdes unilaterais, isto €, atribuicdo de verbas sem que
da parte do beneficiario exista uma contrapartida direta e na prossecucdo de um interesse
publico, se afigura matéria complexa e delicada, desde logo porque, atenta a sua natureza (por
regra) unilateral, aumenta o risco do subsidio ser considerado ilegal, tendo em consideracéo
gue estdo em causa pagamentos indevidos e, consequentemente, uma situacdo geradora de
responsabilidade reintegratoria, nos termos do 59.° da LOPTC'’3. Contra este entendimento
podera alegar-se que os subsidios sdo (apenas) uma modalidade de incentivos e que, do ponto
de vista material e econdmico, equivalem as restantes modalidades visto que qualquer incentivo
implica despesa, com a diferenca, no caso de a despesa decorrente dos subsidios, daquela ser
realizada diretamente a favor das empresas privadas. Mas caso assim se entenda, seriam estes
apoios também ilegais com os mesmos fundamentados anteriormente apresentados para a
ilegalidade da atribuicdo dos apoios administrativos e patrimoniais. Mas além desses
fundamentos e perante o exposto, estando em causa a atribuicdo de um apoio financeiro,

designadamente transferéncias de verbas do erario publico para uma entidade privada com fins

1 O artigo 59.° da LOPTC, sob a epigrafe -“Reposigdes por alcances, desvios e pagamentos indevidos”, estabelece
que “I - Nos casos de alcance, desvio de dinheiros ou valores publicos e ainda de pagamentos indevidos, pode o
Tribunal de Contas condenar o responsavel a repor as importancias abrangidas pela infracdo, sem prejuizo de
qualquer outro tipo de responsabilidade em que o mesmo possa incorrer. 2 - Existe alcance quando,
independentemente da a¢do do agente nesse sentido, haja desaparecimento de dinheiros ou de outros valores do
Estado ou de outras entidades publicas. 3 - Existe desvio de dinheiros ou valores publicos quando se verifique o
seu desaparecimento por acdo voluntaria de qualquer agente publico que a eles tenha acesso por causa do
exercicio das fungdes publicas que Ihe estdo cometidas.4 - Consideram-se pagamentos indevidos para o efeito de
reposicao os pagamentos ilegais que causarem dano para o erario publico, incluindo aqueles a que corresponda
contraprestagdo efetiva que ndo seja adequada ou proporcional & prossecucéo das atribuigdes da entidade em
causa ou aos usos normais de determinada atividade. 5 - Sempre que da violagdo de normas financeiras, incluindo
no dominio da contratacdo publica, resultar para a entidade publica obrigacéo de indemnizar, o Tribunal pode
condenar os responsaveis na reposicao das quantias correspondentes. 6 - A reposicdo inclui os juros de mora
sobre 0s respetivos montantes, nos termos previstos no Cédigo Civil, contados desde a data da infracao, ou, ndo
sendo possivel determina-ia, desde o ultimo dia da respetiva geréncia”.
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lucrativos, é forcoso alertar para o facto de, em regra, se encontrarem proibidos os chamados
“auxilios de Estado”. A este respeito, o n.° 1, do artigo 107.° do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia (TFUE), estabelece que: “1. Salvo disposicdo em contrario dos Tratados,
sdo incompativeis com o mercado interno, na medida em que afectem as trocas comerciais
entre os Estados-Membros, os auxilios concedidos pelos Estados ou provenientes de recursos
estatais, independentemente da forma que assumam, que falseiem ou ameacem falsear a
concorréncia, favorecendo certas empresas ou certas produgoes ™. Esta disposicao comunitaria
¢ aplicavel diretamente no nosso ordenamento juridico portugués, na medida em que
subsumindo-se no direito comunitario tem primazia sobre o direito interno portugués®’*. Parece
assim daqui decorrer uma proibicdo genérica de atribuicdo de apoios, independentemente da
forma que assumam por parte do Estado, aos operadores economicos em geral. Ndo obstante,
importa salientar que desde o ano de 2007, a Comissao Europeia veio a considerar que existem
auxilios de reduzido valor, ndo suscetiveis de afetar de forma significativa o comércio e a
concorréncia entre Estados-membros, ndo devendo como tal serem abrangidos pelo n.° 1, do
artigo 107.° do TFUE!"™, Este processo tem a denominagdo de regra minimis. Trata-se de

auxilios de minimos!’®, isto ¢, ajudas de reduzido valor atribuidos a uma empresa, nio sendo

174 Neste sentido, vide, JoA0 MoTA DE CAMPOS; JOAO Luiz MOTA DE CAMPOS, Manual de Direito Europeu - O
sistema institucional, a ordem juridica e o ordenamento econémico da Unido Europeia, 6.2 Edi¢do, Coimbra
Editora, Coimbra, 2010, pp. 391-210; ANA MARIA GUERRA MARTINS, Manual de Direito da Uni&o Europeia,
Almedina, Coimbra, 2012, pp. 493 e ss.

175 Impde-se, assim, aferir sobre o alcance e ambito de aplicagdo de tal proibicdo comunitaria, permitindo-nos
transcrever a informacdo disponivel do Instituto Financeiro para o Desenvolvimento Regional, I.P - IFDR, que
entende que da definicdo constante do n.° 1, do artigo 107.° do TFUE decorrem, 0s seguintes critérios de
caracterizagdo: “1.0s auxilios concedidos pelos Estados ou provenientes de recursos estatais - define-se aqui o
autor da concesso: o Estado no seu sentido mais lato (Org&os de soberania -, Org&os da Administracdo Publica,
Central e Local) e alarga-se o ambito mesmo para uma actuacao indirecta, através de intermedidrios (mesmo
privados), designados pelo Estado, para este efeito e usando para tal meios provenientes de recursos estatais; 2.
independentemente da forma que assumam - define-se a natureza do auxilio, tratando-se para este efeito de
qualquer forma que a ajuda proveniente de recursos estatais, venha a assumir, quer represente uma transferéncia
financeira ou uma reducao de encargos (ex: subvencdes, empréstimos sem juros ou a juros reduzidos, bonificaces
de juros, garantias prestadas em condicGes especiais, abatimentos fiscais e parafiscais, fornecimento de bens ou
servicos em condicBes preferenciais); 3. que favorecam certas empresas ou certas producfes - define os
destinatarios, como sendo empresas ou produgdes, significando que por um lado estamos perante uma acepgao
lata de empresa (pUblica ou privada) e, por outro lado, introduzindo a no¢éo de que a concessdo do auxilio é um
acto discricionario (distinto assim das medidas gerais que se aplicam uniformemente a todos os operadores do
conjunto dos sectores de actividade da economia), com um caracter selectivo e que, independentemente do
objectivo que prossegue, configura uma vantagem para quem o recebe face aos demais concorrentes”. In
http://www.ifdr.pt/content.aspx?menuid=182 e http://www.portalautarquico.pt/pt-PT/destaques/comunicacao-da-
comissao-europeia-sobre-a-nocao-de-auxilio-estatal/ (consultados em 04 de junho de 2016).

176 O montante total, concedido por um Estado-Membro a uma empresa ndo pode exceder duzentos mil euros
durante um periodo de trés exercicios financeiros. Cfr. o n.° 2, do artigo 3.°, sob a epigrafe “Auxilio de minimis”.
do Regulamento (EU) n.° 1407/2013, de 18 de dezembro, disponivel em http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=celex%3A32013R1407 (consultado a 08 de marco de 2016).
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por essa razdo suscetiveis de afetar de forma significativa o comércio e a concorréncia entre os

Estados-Membros®’’.

1.6.1. A proibicéo de subsidios ao investimento - artigo 36.° do RJAEL!"®

Na sequéncia do que temos vindo a clarificar, cumpre salientar que a atribuicdo de
subsidios ou subvencdes por parte das Autarquias Locais a empresas privadas pode a sua
proibicdo estar refor¢ada por forca do n.° 1, do artigo 36.° RJAEL d acordo com o qual “As
entidades publicas participantes ndo podem conceder as empresas locais quaisquer formas de
subsidios ao investimento ou em suplemento a participagoes de capital”.

A disposi¢do consagra duas solucdes que até a entrada em vigor do RJAEL ndo existiam.
Comeca por proibir a atribui¢do de subsidios ao investimento e em segundo lugar a proibicao
de subsidios em suplemento a participacGes no capital. Em relacdo a primeira proibicdo, a
intencdo do legislador foi delimitar ou evitar 0 esbanjamento dessas verbas e para que esses
montantes efetivamente fossem aplicados para fins de interesse publicol’”®. Em relagdo a
segunda proibicdo, GLORIA TEIXEIRA e JOSE REIS, inclinam-se para que a previsao se dirige

apenas as prestacdes suplementares que o artigo 209.° do Codigo das Sociedades Comerciais

177 E oportuno referir aqui o Programa Portugal 2020, apenas de uma maneira genérica, devido a quantidade e
complexidade de legislacdo relacionada com o Programa Portugal 2020. Apenas para ficarmos com uma ideia
geral, mencionamos que este programa consiste no “Acordo de Parceria adotado entre Portugal e a Comissdo
Europeia, que retne os cinco fundos europeus FEDER, Fundo de Coesao, FSE, FEADER e FEAMP, e no qual se
definem os “principios de programa¢do que consagram a politica de desenvolvimento econdmico, social e
territorial para promover, em Portugal, entre 2014 e 2020”. O Programa Portugal 2020 é dirigido a entidades
singulares e coletivas e tanto podem ser do setor publico, como do privado ou até corporativo e tem formas de
financiamento disponiveis. As organiza¢fes sem fins lucrativos também podem candidatar-se. Estas entidades
devem cumprir alguns requisitos de elegibilidade, tais como: ter a situacéo tributaria e contributiva regularizada;
ter os meios técnicos e financeiros e os recursos humanos necessarios para implementar o projeto; ter regularizada
a situacdo de reposi¢des noutros financiamentos dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento; apresentar
uma situagdo economico-financeira equilibrada; demonstrar ter capacidade de financiamento para a operagdo. In
https://www.portugal 2020.pt (consultado em 18 de janeiro de 2016). Neste link podemos encontrar uma
consideravel quantidade de legislagdo relacionada com o objeto do programa Portugal 2020. A titulo
exemplificativo, mencionamos o Decreto-Lei n.° 159/2014, de 27 de outubro e a Portaria n.° 181-C/2015, de 19
de junho, referentes aos fundos europeus estruturais e de investimento (FEEI) que sdo um instrumento essencial
de apoio ao desenvolvimento do pais e & correcdo das assimetrias regionais que ainda persistem. A intervencdo
dos FEEI em Portugal é subordinada as prioridades de promocdo da competitividade e internacionalizacdo da
economia, de educacgdo e formacao de capital humano, de promocéo da inclusdo social, emprego, coesdo social e
territorial e da reforma do Estado, no quadro do desenvolvimento sustentavel e das exigéncias do processo de
consolidacdo. Ainda neste contexto mencionamos o IAPMEI (Instituto de Apoio as Pequenas e Médias Empresas
e a Inovagdo). O APMEI além de se disponibilizar para responder as dividas dos empresarios e empreendedores
sobre o0s varios instrumentos de apoio mais ajustados as necessidades dos seus negécios, tem as medidas de apoio
disponiveis, ao nivel do Portugal 2020. In http://www.iapmei.pt/ (consultado em 18 de janeiro de 2016).

178 Como ja anunciamos, esta sigla corresponde ao Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das
ParticipacGes Locais, aprovado pela Lei 50/2012, de 31 de agosto (Gltima alteracdo: Lei n.° 7-A/2016, de 30 de
marco, referente a Lei do Orgamento de Estado de 2016).

179 GLORIA TEIXEIRA/JOSE ANTONIO SA REIS, “O novo regime juridico da atividade empresarial local”..., op. Cit.
p.219.
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permite que sejam estipuladas, no contrato de sociedade, para as sociedades por quotas e ja ndo
a obrigacdo de prestacdes acessorias!®. Desta disposicdo parece ser possivel retirar - por
maioria de razdo - que se a lei ndo admite subsidios ao investimento a empresas (municipais)
locais, também ndo podera admitir que as Autarquias Locais atribuam subsidios as empresas

181

privadas*®, seja qual for a motivacao.

180 Dispostas nos artigos 209.° e 287.° do Cédigo das Sociedades Comerciais, respetivamente para as sociedades
por quotas e anénimas.

181 Com interesse para o caso, cfr. o relatério do Tribunal de Contas n.° 06/2014 — FS/SRATC Auditoria ao sector
empresarial do Municipio das Velas: “12.1. Proibicao de subsidios ao investimento - O novo regime juridico da
atividade empresarial local vedou as entidades publicas participante a possibilidade de concederem as empresas
locais quaisquer formas de subsidios ao investimento. Esta proibi¢do veio pdr termo as estratégias de investimento
municipal assentes no recurso ao financiamento através de sociedades veiculo, mas com os respetivos encargos
suportados por verbas provenientes dos orcamentos do Municipio.” Também com interesse, o Relatorio do
Tribunal de Contas n.° 10/2010, do Municipio de Caminha, em que est4d em causa um subsidio atribuido a uma
Associacdo Comercial e Industrial destinado ao pagamento de dividas da Seguranca Social e Fisco. O Tribunal
concluiu pela ilegalidade do subsidio. Destacamos esta passagem: “Disp8e a Lei que compete a cAmara municipal,
no ambito do planeamento e desenvolvimento, promover e apoiar actividades artesanais, de manifestacdes
etnogréficas e a realizacdo de eventos relacionados com a actividade econémica de interesse municipal (cf. artigo
64°n.°2, alineal) da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, na redaccéo dada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro).
Por outro lado, compete igualmente ao 6rgéo executivo, no ambito do apoio a actividades de interesse municipal,
deliberar sobre as formas de apoio a entidades e organismos legalmente existentes, nomeadamente com vista a
prossecucao de obras ou eventos de interesse municipal, bem como a informacao e defesa dos direitos dos
cidaddos (cf. artigo 64° n.° 4, alinea a), e apoiar ou comparticipar, pelos meios adequados, actividades de
interesse municipal, de natureza social, cultural, desportiva, recreativa ou outra (cf. artigo 64°, n.° 4, alinea b).
Como se observa, o executivo municipal s6 pode promover, apoiar ou comparticipar, actividades de interesse
municipal, bem como deliberar sobre as formas de apoio a entidades e organismos legalmente existentes, que as
implementem. Os factos em apreciagdo ndo se enquadram em nenhuma destas situagdes, porquanto ndo se trata
em concreto de apoiar uma actividade promovida pela ACIVAC, com interesse para 0 municipio. O Protocolo
celebrado visa pelo contrario solucionar aspectos relacionados com a gestdo da ACIVAC, mormente a assunc¢éo
pela autarquia do pagamento do seu passivo, traduzido numa divida a Segurang¢a Social, no montante de €
17.437,00 e aos Servicos de Financas, a titulo de IVA, no montante de € 30.866,00, de modo a viabilizar a sua
candidatura a um Projecto financiado por fundos comunitérios” E esta, em conclusio: “Pese embora as alegagdes
apresentadas, a autarquia ao assumir estas dividas, com base nas normas anteriormente citadas, violou o
principio da especialidade, que consagra que os 6rgéos das autarquias locais s6 podem deliberar no ambito da
sua competéncia e para a realizacdo das atribuicbes cometidas as autarquias locais (cf. artigo 82° da Lei n.°
169/99, de 18 de Setembro, na redacc¢édo dada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro), o que ndo € o caso,
porquanto, atribuir um subsidio para pagamento de dividas, sejam de que natureza for, ndo se enquadra no leque
de atribuicGes constantes da referida Lei n.° 169/99 (em boa verdade o procedimento seguido constituiu um meio
para atingir um fim mas, repete-se, ndo configura uma atribuicéo).Violou igualmente o principio da legalidade,
uma vez que, sabendo (vd. alegacoes, § 4°, a fls.757) que a situa¢do da divida da ACIVAC “...inviabilizaria a
aprovacao da candidatura a terceira fase do Projecto (...), e consequentemente bloquearia um investimento de €
600.000,00 (...)" e, ainda, que sendo (vd. § 3° fls. 156) condi¢do fundamental e essencial para a eventual
apreciacdo e aprovacdo das Candidaturas, a apresentacdo de certiddes comprovativas de que a ACIVAC néo
deve nada quer as Financas quer a Seguranga Social...”, tais factos ndo impediram a atribui¢do do subsidio em
causa que, mantém-se, se conmsidera ilegal. Consequentemente, a atribui¢do daquele “subsidio”, ao abrigo do
Protocolo celebrado entre estas duas entidades, ¢ ilegal, por violagdo das disposic¢des citadas, consubstanciando
um pagamento indevido e, como tal, passivel de eventual procedimento por responsabilidade financeira
sancionatdria e reintegratoria, nos termos e para os efeitos dos artigos 65° n.°1, alinea b) e 59.° n.° 1,
respectivamente, da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, cuja responsabilidade é imputavel aos membros do executivo
(...), Presidente em exercicio, responsavel pela autorizagdo do pagamento.”
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Por outro lado, as Autarquia Locais também ndo podem conceder empréstimos as
empresas publicas ou privadas!®. Deste modo, a proibicdo de concessdo de empréstimos as
empresas locais pelas Autarquias Locais é expressamente estendida as participacoes locais'®®,
Também por isso é que a aquisicdo de participacOes locais carece sempre de visto prévio do
Tribunal de Contas, seja qual for o valor pelo qual é feita e deve ser comunicada no prazo de
quinze dias a Inspecdo-Geral de Financas e a Direcdo-Geral das Autarquias Locais!®*. Assume
ainda especial atencdo a vinculagdo das Autarquias Locais ao dever de solidariedade nacional
reciproca que obriga a contribui¢do proporcional do setor local para o equilibrio das contas
publicas nacionais e sobretudo a vinculagdo ao principio da equidade na distribuicdo de
beneficios e custos entre geragdes, de modo a ndo onerar excessivamente as geragdes futuras'®®
e ao principio da economia, eficiéncia e eficacia'®®. Considera-se assim ilegal a atribuico de
subsidios, devido as normas referidas que proibem tal atribui¢do e elos mesmo fundamentos
que verificados nos apoios administrativos e patrimoniais e do mesmo modo a violagdo dos
principios da ndo ingeréncia no funcionamento do mercado e da concorréncia privada, da
igualdade, da proporcionalidade, da imparcialidade, da justica, da boa fé, e do interesse publico

no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos.
CAPITULO IV
1. O controlo jurisdicional

1.1. O Tribunal de Contas

Nos termos do artigo 214.° da CRP, o Tribunal de Contas é “o0 érgdo supremo de
fiscalizacdo da legalidade das despesas publicas e de julgamento das contas que a lei mandar

submeter-/ie "8’ Em concretizacdo do disposto na CRP, 0 n.° 1, do artigo 1.° da Lei de

182 No termos da alinea b), do n.° 7, do artigo 49.° da Lei das Financas Locais (LFL) “E vedado aos municipios,
salvo nos casos expressamente permitido na lei: b) A concessdo de empréstimos a entidades publicas ou
privadas”. Nos termos do n.° 3, do artigo 41.° do RJAEL, “4s entidades publicas ndo podem conceder
empréstimos as empresas locais”.

183 Em relacéo a proibicdo de empréstimos as participagGes locais, cfr. o artigo 41.°, conjugado com o n.° 4 do
artigo 55.° e 0 n.° 3 do artigo 56.° todos do RJAEL.

184 Cfr. o artigo 54.° do RJAEL.

185 Cfr. os artigos 8.° e 9.° da LFL e o artigo 13.°, da Lei do Enquadramento Orcamental (Lei n.° 151/2015 de 11
de setembro).

186 Cfr. o artigo 18.°, da Lei do Enquadramento do Orgcamental (Lei n.° 151/2015 de 11 de setembro).

187 O Tribunal de Contas é um érgdo jurisdicional externo, no sentido de situado fora da Administragéo Publica,
dotado de independéncia. A este respeito, vide, a anotagdo ao ja citado Acordao n.° 17/2015 - 1. DEZ-1.2 S/SS,
Processo n.° 1672 /2015 do Tribunal de Contas (O caso do Clube do Desportivo de Tondela). Cfr. AEDRL -
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Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC) prevé que o Tribunal de Contas
“fiscaliza a legalidade e regularidade das receitas e das despesas publicas, aprecia a boa
gestao financeira e efetiva responsabilidades por infracdes financeiras”. O Tribunal de Contas
tem assim, poderes jurisdicionais e poderes ndo jurisdicionais (de fiscaliza¢io)88,

No ambito subjetivo do Tribunal de Contas, integram-se as entidades do setor publico,
que naturalmente gerem dinheiros e valores publicos, independentemente de se tratar da
administragdo estadual, indireta ou autdnoma; entidade administrativa ou empresarial*®® assim
como de “ entidades de qualquer natureza que tenham participacéo de capitais publicos ou
sejam beneficiarias, a qualquer titulo, de dinheiros ou outros valores publicos, na medida
necessaria a fiscalizacdo da legalidade, regularidade e correcdo econémica e financeira da
aplicacdo dos mesmos dinheiros e valores publicos”*®°. Verificamos que a medida de
atribuicdo de apoios municipais as empresas privadas, enquadra-se na parte que acabamos de
transcrever em italico. Deste modo, o ato administrativo de atribui¢do de apoios municipais esta
sujeito ao controlo financeiro do Tribunal de Contas, uma vez que estd em causa a atribuicdo
de beneficios plblicos (no nosso caso a empresas privadas)'®’. Assim, as Autarquias Locais
devem sujeitar os respetivos atos e contratos de atribui¢do de apoios (contratos de concessédo de
apoios ao investimento), a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas!®. Através dos poderes de
fiscalizagdo prévia'®®, o Tribunal de Contas verifica se os atos, contratos e outros instrumentos

geradores de despesa ou representativos de responsabilidades financeiras diretas e indiretas

Associacdo de Estudos de Direito Regional e Local - Questdes Atuais de Direito Local, publicacéo trimestral —n.°
10 abril/junho de 2016, ISSN:2183-1300, pp. 77-80.

188 Os poderes ndo jurisdicionais (ou de fiscalizagdo) consistem em: dar parecer sobre a conta geral do Estado; dar
parecer sobre as contas das Regides Autdnomas; verificar as contas dos organismos, servicos ou entidades sujeitos
a sua prestacao; realizacdo de auditorias as entidades previstas no artigo 2.° da LOPTC, por iniciativa prdpria, da
Assembleia da Republica ou Governo e fiscalizar a cobranga dos recursos proprios e a aplicagdo dos recursos
financeiros oriundos da EU; emitir recomendacdes.

189 Estas entidades publicas sujeitas a jurisdigéo e aos poderes de controlo financeiro do Tribunal de Contas estdo
assinaladas non.° 1 e n.° 2.°, do artigo 2.° da LOPTC.

190 Cfr. o n.° 3, do artigo 2.°da LOPTC.

191 Relativamente ao Ambito subjetivo, a alinea c), do n.° 1, do artigo 5.° da LOPTC, estabelece que compete ao
Tribunal de contas “fiscalizar previamente a legalidade e o cabimento orgamental dos atos e contratos de qualquer
natureza que sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer encargos e responsabilidades(...)”.
Todavia, devemos ter em atencdo que nem todos 0s atos e contratos referidos na norma citada estdo sujeitos a
fiscalizacdo prévia. Esta norma conjugada com o disposto no artigo 46.° da LOPTC delimita o ambito da
fiscalizacdo prévia. A amplitude desta modalidade de controlo financeiro é ainda mais restrita, na medida em que
nem todos os atos e contratos indicados no artigo 46.°, tém de ser submetidos a fiscalizagao prévia do Tribunal de
Contas. A lei, relativamente as situagdes previstas no referido artigo 46.° estabelece e diferencia situacfes de
isencdo previstas no artigo 46.° e de dispensa previstas no artigo 47.° da LPTC.

192 Cfr. do artigo 44.° ao artigo 48.° da LOPTC.

193 A lei confere ao Tribunal de Contas poderes de controlo financeiro, os quais, em fungdo do momento em que
se verifica, podem ser agrupados da seguinte forma: fiscalizagdo prévia; fiscalizacdo concomitante e fiscalizacao
sucessiva. Cfr. respetivamente, os artigos 44.°, 49.° e 50.° da LOPTC.
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tipificados na lei, estdo conformes com as leis em vigor e se 0S respetivos encargos tém
cabimento em verba orgcamental propria. A competéncia atinente ao exercicio desta modalidade
de fiscalizacdo é exercida mediante concessdo ou recusa do Vvisto nos atos juridicos a ela sujeitos
ou através da declaragdo de conformidade'®*. A recusa do visto ou da declaracio de
conformidade terdo como efeito a ineficacia do respetivo ato ou contrato!®. Além das
responsabilidades financeiras que podem daqui advir, pode haver lugar a condenagdo na
reposicdo de determinadas quantias nos cofres do erario publico (responsabilidade
reintegratoria'®®), ou ainda, na aplicacdo de multas aos responsaveis (responsabilidade
sancionatoria®”). Em qualquer dos casos a responsabilidade financeira (pela reposicio ou pelo
pagamento das multas) recai sobre o agente ou agentes da agéo e ndo sobre a Instituicdo onde
exercem as suas fungdes, nos termos do artigo 61.° da LOPTC. Quer isto dizer que a
responsabilidade financeira implica uma responsabilidade pessoal e ndo institucional. Portanto
é importante o dever de boa administracao por parte dos agentes que representam os 6rgdos do
poder das Autarquias Locais, cuja administracdo depende de prévia ponderacéo e verificacdo
de todos os tramites legais em obediéncia ao principio da boa administracdo, fundamental na

prossecucao do interesse publico.

1.2. Os Tribunais Administrativos e Fiscais

Em observancia a este ponto, cumpre salientar que a CRP consagra, em termos amplos,
o direito de acesso aos tribunais no artigo 20.°. Quanto a jurisdi¢do administrativa em particular,
isto €, 0 acesso aos Tribunais Administrativos e Fiscais (TAF), existem duas disposi¢cdes
destinadas a garantir a tutela jurisdicional. A primeira, constante do n.° 4, do artigo 268.° da
CRP, garante a existéncia de meios processuais para reconhecimento de direitos ou interesses,
impugnacao de atos administrativos, determinagdo da préatica de atos devidos e a existéncia das

medidas cautelares adequadas. A segunda, estabelecida no n.° 5, do artigo 268.° da CRP,

194 Cfr. o n.0 1, do artigo 44° e o artigo 46° da LOPTC.

195 Cfr. o artigo 44.° e 45.° da LOPTC.

1% A responsabilidade financeira reintegratoria tem por objetivo, perante a perda de certas quantias em resultado
de infracdo praticada por determinado agente, que este restitua ao eréario publico os valores perdidos em virtude da
sua atuacdo. O Tribunal de Contas pode condenar o responsavel a repor as importancias abrangidas pela infracéo,
nos casos seguintes casos: alcance de dinheiros ou valores publicos; desvio de dinheiros ou valores publicos;
pagamentos indevidos; obrigacdo de indemnizar por parte de entidades pubicas decorrentes da violagdo de normas
financeiras, incluindo no dominio da contratagdo publica; ndo arrecadacdo de receitas decorrente da: pratica,
autorizagdo ou sancionamento; com dolo ou culpa grave; implique a ndo liquidacdo, cobranga ou entrega de
receitas; em violagdo de normas legais aplicaveis. Cfr. o artigo 59.° e seguintes da LOPTC.

197 A responsabilidade financeira sancionatéria tem como objetivo a aplicagdo de multas decorrentes da pratica de
determinadas infragdes financeiras. As situacdes em que o Tribunal de Contas pode aplicar multas constam de
duas listas previstas nos artigos 65.° e 66.° da LOPTC, aos quais correspondem regimes diferenciados.
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determina que os cidad&os tém direito de impugnar normas administrativas com eficcia externa
lesivas dos seus direitos ou interesses legalmente protegidos!®. O seu ambito de jurisdicdo esta
previsto no artigo 4.° do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF) e non.° 3, do
artigo 212.° da CRP. Ora, surge o problema dos “Regulamentos de Concessdo de Apoios ao
Investimento” das Autarquias Locais, ndo preverem a atribuicdo de apoios municipais também
as empresas privadas que ja se encontravam instaladas no Concelho. Os regulamentos

administrativos sdo normas gerais e abstratas'®

. Os Regulamentos de Concessédo de Apoios ao
Investimento direcionam-se para uma pluralidade de destinatarios mas de uma forma néo
completamente abstrata, dado que essa pluralidade ndo prevé as empresas privadas que ja se
encontravam instaladas no Concelho. Pelo facto das normas destes Regulamentos ndo permitir
0 aceso de todas as empresas privadas em geral, de modo a todas, em posicéo de igualdade,
tenham a oportunidade de se candidatarem aos apoios, parece verificar-se, desde logo, um
défice das garantias destas empresas privadas excluidas, nomeadamente das empresas privadas
que ja se encontravam instaladas no Concelho. Resultante deste procedimento, estd em causa a
violacdo de varios principios gerais da atividade administrativa, dos quais se destacam, o

200

principio da imparcialidade®®, o principio da igualdade®® e o principio da concorréncia®®?.

198 Cfr. J. J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitui¢cdo da Republica Portuguesa, Anotada..., op. cit.,
Vol. Il, p. 830-834.

19 Refere FIGUEIREDO DIAS e PAULA OLIVEIRA, “os regulamentos administrativos sdo normas juridicas. Isto
significa que os regulamentos administrativos tém notas de generalidade e abstragdo tipicas de atos
normativos.Com a nota de abstrac¢do aplica-se a uma pluralidade de (nimero indeterminado) de destinatario.
Por seu turno, a caracteristica da abstrcgdo traduz-se na circunstancia de ele se aplicar a um numero
indeterminado de casos e situagoes. (...) o regulamento é um acto susceptivel de se aplicar a um numero de
indeterminado de situacGes e de pessoas. Os regulamentos gerais sdo nitidamente regulamentos externos, visto
que, tendo como destinatarios os particulares em geral, produzem os seus efeitos fora da entidade que os emana”.
Cfr. JosE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS/FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Nocdes Fundamentais de Direito
Administrativo...op. cit., p. 146. No mesmo sentido, vide, DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito
Administrativo..., op. cit., Vol. II, pp. 170-173.

200 «Q principio da imparcialidade impde que os érgdos e agentes administrativos ajam de forma isenta e
equidistante relativamente aos interesses em jogo nas situacBes que devem decidir ou sobre as quais se
pronunciem sem cardcter decisorio”. Cfr. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo..., op.
cit., Vol. I, p. 140. Sobre este principio aplicado a um caso concreto, vide a anotagdo ao ja citado Acdrdao do
Tribunal de Contas (O caso do Clube do Desportivo de Tondela) em AEDRL - Associacdo de Estudos de Direito
Regional e Local - Questdes Atuais de Direito Local... op. cit., pp. 70-73.

201 O principio da igualdade é “a vinculacdo da administracdo publica, que nas suas relacées com as pessoas,
fisicas ou colectivas, deve adoptar igual tratamento. Em termos negativos proibe tratamentos preferenciais; em
termos positivos obriga a Administracdo a tratar de modo igual situagdes iguais”. Cfr. J. J. GOMES
CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Republica Portuguesa, Anotada..., op. cit., Vol. 11, p. 801.

202 Para ANA FERNANDA NEVES “O principio da concorréncia tutela os interesses relativos ao acesso aos
mercados publicos e o interesse publico na contratagdo Optima. Postula a realizacdo de procedimento pré-
contratual, ainda que exista outra entidade adjudicante com interesse na adjudicacéo, cuja participagdo ndo deve
distorcer a concorréncia em relacdo aos proponentes privados. Veda restrigdes injustificadas e
desproporcionadas a liberdade de candidatura. Implica que nenhum obstaculo ou favor seja introduzido nas
regras de um procedimento em que ha varios interessados numa vantagem publica, de molde que a escolha do
Co-contratante resulte do confronto juridicamente correcto das respectivas propostas.” Cfr. ANA FERNANDA
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Assim nos termos do n.° 1, do artigo 73.° do CPTA, a declaragéo de ilegalidade com forca
obrigatdria geral do respetivo Regulamento de Concessdo de Apoios ao Investimento ou de
alguma das suas normas, imediatamente operativa, pode ser pedida pelas empresas privadas
excluidas, que se sintam diretamente prejudicadas pela sua vigéncia ou que possam vir a sé-lo
em momento proximo, independentemente da pratica de ato concreto de aplicagio?®. Por outro
lado, nos termos do n.° 2, do artigo 73.° do CPTA, quando os efeitos de uma norma ou mais do
respetivo Regulamento ndo se produzam imediatamente, mas sO através de um ato
administrativo de aplicacdo, as empresas privadas excluidas que se sintam lesadas podem
suscitar a questéo da ilegalidade da norma aplicada no ambito do processo dirigido contra o ato
de aplicacdo, a titulo incidental, pedindo a desaplicacdo da norma do Regulamento?®*. De
realcar que o Ministério Publico pode também requerer a impugnacdo de normas no
contencioso administrativo que tem por objeto a declaracdo da ilegalidade de normas emanadas
ao abrigo de disposicbes de direito administrativo, por vicios préprios ou derivados da
invalidade de atos praticados no ambito do respetivo procedimento de aprovagio?®. Alias, o
Ministério Publico nos termos do n.° 4, do artigo 73.° do CPTA “tem o dever de pedir a
declaracdo de ilegalidade com forca obrigatoria geral quando tenha conhecimento de trés
decisbes de desaplicacdo de uma norma com fundamento na sua ilegalidade, bem como de
recorrer das decisdes de primeira instancia que declarem a ilegalidade com forga obrigatéria
geral 208,
CONCLUSOES

Na elaboragdo deste estudo surgiu a necessidade de averiguar a admissibilidade das
Autarquias Locais atribuirem apoios municipais as empresas privadas, tendo como finalidade e
contrapartida a fixacdo e a captacdo de investimento nos seus Concelhos. Para o efeito

comecgou-se por observar que as Autarquias Locais sdo auténticas Administracbes Autonomas

NEVES, “Os Principios da Contratagdo Publica” in Estudos de Homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia
- Volume Il, Coimbra Editora, 2011, p. 40. Vide ainda, 0 Novo Regime Juridico da Concorréncia, aprovado pela
Lei n.° 19/2012, de 08 de Maio.

203 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo..., op. cit., pp. 107-110.

204 Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo..., op. cit., pp. 105-106.

205 Cfr. o n.° 3, do artigo 73 do CPTA e vide, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo...,
op. cit., p. 107.

208 por conseguinte as Autarquias Locais, na atribuicdo de apoios devem atuar de acordo com os preceitos legais,
sob pena de incorrerem em responsabilidade extracontratual pelo exercicio da fungcdo administrativa como
responsabilidade publica. Neste sentido, vide, MIGUEL AsSIS RAIMUNDO, Responsabilidade de Entidades Privadas
Submetidas ao Regime da Responsabilidade Publica, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 88, 2011, p. 24.
A Lein.°67/2007, de 31 de Dezembro (RREE), (alterada pela Lei n.° 31/2008, de 17 de Julho), aprova o “Regime
Juridico da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado ¢ Demais Entidades Publicas”.
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constitucionalmente consagradas que visam a prossecucdo do interesse publico local. De
seguida demonstrou-se que a atividade empresarial das Autarquias Locais é constituida pelos
servicos municipalizados e pelas as empresas locais e que podem adquirir as participacoes
locais em empresas privadas locais. Referiu-se que a concessdo de subsidios a exploracéo pelas
Autarquias Locais as empresas locais é fundamental para a sobrevivéncia das mesmas, mas para
esse efeito é exigida a celebracdo de contratos-programa. Por outro lado verificou-se que ndo é
permitida a celebracdo destes contratos e a concessao dos subsidios a exploragéo as entidades
privadas participadas, nas quais o capital social é maioritariamente privado.

Foi sustentado que a nova estratégia municipal ndo se enquadra em nenhuma das
tradicionais formas de colaboracdo, cooperacdo ou parceria entre Autarquias Locais e privados
e a respetiva tarefa a realizar pelas empresas privadas continua a ser privada e com fins de
interesse privado. Os dispositivos invocados pelas Autarquias Locais para atribui¢do dos apoios
municipais, englobam conceitos relativamente vagos e imprecisos, 0 que suscita uma certa
discricionariedade na sua atuacdo. A este respeito observou-se que 0s principios gerais da
atividade administrativa funcionam como limites ao poder discricionario das Autarquias
Locais, incluindo a escolha de procedimentos e formalidades dos atos administrativos. Impde-
se por isso as Autarquias Locais o dever de boa administracdo, traduzindo-se na plena e correta
aplicacdo das normas juridicas, de garantia dos direitos fundamentais dos cidadéaos. Verificou-
se que a atribuicdo de apoios municipais € uma matéria legalmente complexa, porque engloba
varios diplomas legais. Constatou-se que € viavel a concessdo de apoios ou comparticipacdes
financeiras, através da celebracdo de contratos-programa de desenvolvimento desportivo a
associacOes desportivas, bem como aos eventos desportivos de interesse publico. Que se
excetuam deste ambito, as sociedades desportivas participantes em competi¢cdes de natureza
profissional, nomeadamente os clubes da primeira diviséo e da segunda liga de futebol nacional,
salvo no tocante a construcdo de infraestruturas ou equipamentos desportivos com vista a
realizacdo de competicGes desportivas de interesse publico.

Concluiu-se que a atribuicdo dos apoios administrativos e patrimoniais de realizacao de
obras de infraestruturas sdo ilegais por estarem associados a prestagdes unilaterais
nomeadamente na atribuicdo de matérias primas, cedéncia de médo de obra e conhecimentos
técnicos, de forma gratuita, sem que da parte das empresas privadas beneficiadas resulte uma
contrapartida direta, pois visam fins de interesse privado e ndo de interesse publico. Os apoios
de cedéncia e de bonificacdo do prego de imoveis sdo também ilegais pelos mesmos

fundamentos, acrescendo ainda a falta de avaliacdo prévia do valor comercial dos imdveis no
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caso da venda e a falta da abertura de um procedimento concorrencial que permita de uma forma
pratica e solene, acordar a cedéncia ou o preco dos imoveis de maneira a escolher o comodatario
ou o comprador em igualdade de posicoes. Da ilegalidade da atribuicao de todos estes apoios,
verificou-se por consequéncia e sem individualizar, a violagdo dos principios da ndo ingeréncia
no funcionamento do mercado e da concorréncia privada, da igualdade, da proporcionalidade,
da imparcialidade, da justica, da boa fé2°” e do interesse plblico no respeito pelos direitos e
interesses legalmente protegidos dos cidadaos. Referiu-se ainda que a Lei do Orcamento de
Estado de 2016 (dado que até a data da entrada em vigor ndo havia lei de habilitacdo legal),
veio permitir as Autarquia Locais a atribuicdo de beneficios fiscais subjetivos ao investimento
até ao final do ano de 2016 e confirmar os beneficios fiscais subjetivos ao investimento,
relativos aos anos de 2014 e 2015. Concluiu-se também que a atribui¢éo de subsidios é ilegal
pelos mesmos motivos apresentados para a ilegalidade dos apoios administrativos e
patrimoniais, acrescendo a estes motivos a proibicao da atribuicdo de subsidios ao investimento,
prevista no n.° 1, o artigo 36.° do RJAEL e do mesmo modo, a violagdo dos principios gerais
referidos. Por altimo, demonstrou-se que o Tribunal de Contas tem poderes jurisdicionais e ndo
jurisdicionais (de fiscalizacdo). Demonstrou-se que 0s contratos de atribuicdo de apoios estdo
sujeitos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas e as responsabilidades financeiras que
possam advir, implicam uma responsabilidade pessoal e ndo institucional. Os privados lesados
e 0 Ministério Publico podem requerer a impugnacao do Regulamento de Concessdo de Apoios
ao Investimentos ou das sua normas para 0s TAF.

Considera-se que 0 nosso estudo foi pertinente e permitiu demonstrar esta recente
realidade da atualidade autarquica, ajudando-nos a compreender o esfor¢co das Autarquias
Locais em equilibrar os orgcamentos, aliado a concretizacdo das necessidades coletivas da
populacdo local. Por outro lado, foi possivel perceber que os principios gerais da atividade
administrativa que concretizam preceitos constitucionais sdo aplicaveis a toda e qualquer
atuacdo das Autarquias Locais, ndo obstante na maior parte das vezes ndo serem respeitados,
principalmente quando estd em causa bens sob o dominio privado das Autarquias Locais. Os
proximos tempos serdo de meditagdo e de acompanhamento da evolugdo deste novo fendmeno

0 qual designamos por “nova estratégia municipal”.

207 A escolha do comodatario, do arrendatario ou adquirente deve ser procedida de forma imparcial e justa,
garantindo-se a livre concorréncia entre os interessados e em posi¢do de igualdade, sob pena do ato ficar inquinado
de invalidade por violacdo da lei, nos termos do n.° 3, do artigo 3.° e do n.° 2, do artigo 266.° da CRP.
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