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I. NoTA PREVIA

O presente estudo tem por objero o tema das agdes judiciais para de-
claragdo de perda de mandato local e de dissolugdo de érgdo autdrquico,
em face da manifesta atualidade e relevincia — politica, administra-
tiva e social — desta matéria na vida das institui¢des democriticas
das autarquias locais. Estamos diante de meios processuais urgentes,
que integram o contencioso administrativo autdrquico, suscetiveis
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de colocar em crise direitos politicos fundamentais, a duragio de
mandatos politicos, a estabilidade orginica e o funcionamento
democritico do poder local. No dominio da tutela sancionatéria
aplicavel, individualmente, 2 um membro de um érgio autirquico
(ou entidade equiparada) ou a um érgio colegial autirquico, pode
o tribunal, nos termos da lei, decretar a perda de mandato daquele
membro que fora provido através de sufrigio universal, ou a disso-
lugéo de um 6rgio aurirquico eleiro.

A autonomia do poder local constitui um principio matricial do
Estado de Direito democritico (artigo 2.° da CRP), que a Consti-
tuigdo garante em termos exigentes (artigos 235.% 2 265.°). Mas, se a
nossa Constitui¢io consagra a garantia institucional da autonomia
local, a verdade é que também se revela exigente na vinculagdo da
Administragao & lei e ao Direito (artigo 266.°), em nome da sujei-
o ao interesse publico e da protegio dos direitos dos cidadaos.
A auronomia de dois regimes de cessa¢io do mandato de natureza
sancionatdria, o de perda de mandaro ¢ o de dissolugio de érgio
autdrquico, estd na base do desenvolvimento de um especifico con-
trolo judicial sobre as a¢des e omissdes ilegais dos eleitos locais
~ um contencioso imbuido de forte densidade problemdrica, mas
que tem sido pouco estudado, entre nds, designadamente pelos
cultores do Direito Processual Administrativo, nio obstante a
figura da perda de mandato ostentar uma longa tradigio no direito
municipal portugués. Habitualmente, o assunto ¢ sinalizado pela
doutrina a0 nivel das ag6es administrativas urgentes avulsas, mas
sem que se conhegam investidas de fundo pelo mainstream da dou-
trina nacional. O mesmo ndo sucede no plano da jurisprudéncia
administrativa, onde o tema alcangou extraordindria projegio nos
tltimos anos, por forga de um leque alargado de decisdes judiciais
(do STA e dos TCA), que vém densificando alguns aspetos do
regime processual nio regulados exaustivamente pelo legislador.
Ao que acresce 0 alargamento do escrutinio da comunicagdo social
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sobre a gestio municipal, em especial sobre o urbanismo e a con-
tratagio publica, 2o ponto de a perda de mandato dos eleitos locais
ocupar um lugar central no espago mediirico, fruro do impacro
politico e social que lhe estd associado. Tudo isto faz deste tema
uma matéria fascinante, em que se cruzam o Direito Constitucio-
nal, o Direito Administrativo (v. g, Direito das Autarquias Locais,
Direito do Urbanismo, Direito do Setor Empresarial Local) e o
Direiro Processual Administrativo'V. A perda de mandato de elei-
tos locais retine ingredientes especiais, atendendo: (i) 4 natureza
sancionatéria da medida da perda de mandato; (ii) & intrinseca
gravidade desta medida, equivalente is penas disciplinares expulsi-
vas, com potencialidade destrutiva de uma carreira politica; (jii) e 2
presenga de uma atuagio do eleito local que merece um forte juizo
de censura (culpa grave ou negligéncia grosseira), em termos tais
que o seu afastamento s¢ torna imperioso para a ordem juridica
(Acs.do STA, de 21/10/2021, de 09/01/2002, e de 21/03/1996).

II. O MODELO CONSTITUCIONAL DE AUTONOMIA

DO PODER LOCAL

A CRP nio deixa dividas sobre a caraterizagio do Estado portu-
gués como Estado Unitdrio (artigo 6.°), com uma s6 constituigio e
um sistema central de érgdos de soberania. Mas, a0 mesmo tempo,
prevé expressamente a autonomia politico-administrativa dos Agores
¢ da Madeira, como regides auténormas, bem como a descentralizagao
administrativa nas autarquias locais. O principio da unidade do

I Daj a necessidade de langar mio
de normas provenientes de diversas
fontes, inter alia: o Cédigo de Processo
nos Tribunais Administratives (dora-
vante, CPTA). Lei n?® 15/2002, de
22/02, na versio da Lei n® s6/2021,
de 16/08; Lei da Tutels Administra-

tiva (doravanre, LTA), Lei n® 27/96.
de o1/08, alterada pela Lei Orginica
n.® 1/20m, de 30/11, € pelo DL n.2 214-
G/z015: 0 Regime Juridico das Autar-
quias Locas (doravante, RJAL), Lei n.®
75/2013, de 12 de setembro; o Estatuto
dos Eleitos Locais, Lei n® 29/87, de

30/06, na versio da Lein® 24-D/2012,
de 30/12; ¢ o Regime do Exercicio Je
Fungoes por Titulares de Cargos Politicos
e Altos Cargos Publicos, Lei n.2 52/2019,
de 31/07 na versio da Lei n.® 4/2022,
de o6/o1.
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Estado ¢é temperado por outros quatro principios: o principio da
autonomia insular, o principio da subsidiariedade, o principio da auto-
nomia local e o principio da descentralizagdo democratica da adminis-
tragao publica. Deixando de lado as outras limitagdes ao principio
do Estado unitdrio, vejamos a concretizada no principio da auto-
nomia local, que impde a descentralizagio administrativa territo-
rial, concretizada no reconhecimento da autonomia das autarquias
locais, 4s quais cabe, mediante o exercicio de uma fungio exerci-
da ao nivel administrativo, prosseguir os interesses proprios das
resperivas populagées. Trata-se de um principio intrinsecamente
associado i prépria organizagio e funcionamento democriticos do
Estado. Segundo a Constituigio, nio hd Estado de Direito demo-
critico sem autarquias locais [artigos 235.%, n.° 1, e 288.°, alinca n),
da CRP]. O reconhecimento das autarquias locais tem o impor-
tante significado da reserva da gestio dos assuntos locais is res-
petivas comunidades, de modo a prosseguir os interesses préprios
dos substratos populacionais que as constituem, como se dispoe
no n.° 2 do artigo 235.% Neste sentido, a autonomia local implica
o autogoverno pelos respetivos cidadios, fazendo da administragio
local uma administragdo politica, democraticamente legitimada. Por
conseguinte, as autarquias locais ndo sio expressio apenas de au-
tonomia administrativa, constituindo também uma estrutura do
poder politico, o poder local®,

tragdo Pablica Auténoma ¢ Associa-
¢des Piblicas, Coimbra, 2003, pp. 170
ss.; J. J. Gomes Canoriino, Direito
Constitucional ¢ Teoria da Constitui-
¢do, Coimbra, 2002, pp. 253 55.; JorGE
Miranpa/Rur Mepgiros, Canstitui-
¢do Portuguesa Anotada, 111, Lisboa,
2020, pp. 379 35 Jorce MiranDA,
"0 conceito de poder local} EC. L
1997, pp. 317 ss; ANTONIO CinpiDO

oe Ouivera, Direito das Autarquias
Locais, Coimbra, 2013, pp. 69 ss.; Josi
pE MeLo ALexanprinNo, “Direito
das Aurarquias Locais, Tratado de
Dircito Administrativo  Especial, 1V,
AAVY, Coimbra, 2010, pp. 63 ss:
Pauro Orero, Dircito Constitucional
Portugués, 11, Coimbra, 2010, pp. 615
ss; Casarta Napais, A autonomia
local (Alguns aspetos gerais), Estudos
sobre as Autonomias Territoriais, Insti-

tucionais ¢ Civicas, Coimbra, 2010, pp.
69 ssi M. J. CasTanneira Noves,
Governo ¢ Administragdo Local, Coim-
bra, 2004; ¢ os conrmibutos em Poder
Local Democritico, Atas do Coléquio
Internacional “Poder Local Democrd-
tico: 40 Anos Depois’, coord. E Alves
Correia, Coimbra, 2018,
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Daqui decorre, por um lado, a constitucionalizagio do poder
local como poder das comunidades locais, fator de atenuagio do
poder central nico na perspetiva de divisio vertical do poder, e,
por outro lado, a legitimagio da democracia local, isto é, da demo-
cracia de cada uma das comunidades locais, que mantém a sua
esfera politica prépria diante da forga expansiva ou centrifuga da
democracia nacional. As autarquias locais sio uma forma qualifi-
cada de descentralizagao da administragio publica ou de adminis-
tragdo auténoma no quadro do Estado unitirio. Todavia, apesar
de integrarem a administragio auténoma, as autarquias nao estao
isentas de tutela administrativa pelo Governo [artigo 199.°, alinea d),
da CRP], estando sujeitas ao controlo da atividade dos resperi-
vos érgdos, em particular ao controlo da legalidade, nos termos do
artigo 242.° da CRP. Nio se trata de assegurar uma superioridade
abstrata do poder central sobre o poder local, mas de garantir a
unidade da ordem juridica e o respeito da legalidade democrdtica®,
salvaguardando sempre a democraricidade e a auronomia do poder

local.

III. O REGIME JURfDICO DA TUTELA
ADMINISTRATIVA

1. A TUTELA ADMINISTRATIVA
SOBRE AS AUTARQUIAS LOCAIS
O relacionamento tipico entre o Estado e as autarquias locais

desenvolve-se através da tutela administrativa. Em regra, associa-

-se tutela a fiscalizagdo ou controlo na gestio de uma entidade que

Bl Cf. ]. Gomes CawnoriLno/
VitaL Moneira, Constituigho  da
R:pli“lm Panugum Anoctada, Vol. 11,
Coimbra, 2010, p. 746.
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disponha de autoadministragdo!’’. A tutela adminiscrativa sobre as
autarquias locais (municipios e freguesias) encontra-se regulada
no artigo 242.° da CRP, cujo n.° 1 aponta no sentido de uma fungdo
administrativa de controlo do Estado nas aurarquias locais, exercida
segundo um procedimento juridicamente ordenado e apenas com
a finalidade de verificar o cumprimento da lei. O sentido constiru-
cional de limitagio do poder tutelar do Estado i verificagio do
cumprimento da lei pressupoe um conceito amplo de legalidade
(v. g, atos legislativos, normas de direito europeu, regulamentos
governamentais, ou normas editadas pelas préprias aurarquias).
Excluem-se do objeto da turela administrativa quaisquer formas
de turela incompativeis com aquela fungio constitucional, como
medidas que tenham subjacente uma apreciagio estadual do mérito
ou da conveniéncia da administragio local, a tutela orientadora, a
tutela homologatéria e o recurso turelar. Trata-se de salvaguardar as
aurtarquias locais de interferéncias externas na sua autonomia pelo
Governo, fora do quadro constitucional. Por isso, é usual afirmar-se
que a tutela ndo se presume, pelo que, no siléncio da lei, o0 Governo
ndo pode adorar ‘medidas turelares restritivas” sobre as autarquias
locais (artigo 242.°, n.° 2, da CRP). De acordo com o principio da
tipicidade legal das medidas de tutela [artigo 165.%, n.° 1, alinea g), da
CRP], os poderes tutelares devem estar expressamente previstos
por lei®”, incluindo os seus pressupostos, contedido e alcance.

Costa  Gowngaives,  tuteladas, Sobre a rurela administra-  xanoring, “Dircito das Autarquias

Manual de Direito Administrativo, I,
Coimbra, 2019, pp. 910-912, define
a rutela administrativa como «uma
relagio jun’dica estabelecida por lei

tiva, cfr. D1oco FreiTas bo Amaral,
Curso de Dircito  Administrativo, 1,
Coimbra, 2018, pp. 729 3s.; ). C. ViEIra
pE ANDRADE, Ligdes de Dircito Admi-

entre duas entidades da Administra-
¢io Piblica, na qual uma delas dispde
de poderes legais de fiscalizagio e de
intervengio sem cardter orientador,
exercidos no quadro de uma apreciagio
da legalidade ou do mérito da gestio
administrativa auténoma da entidade

ivo, Coimbra, 2017, pp. 97 ss;
Pauro Otero, Direito Constitucional
Portugués, 11, cit, pp. 644 ss.; ANDRE
Forque, A Tutela Admunistrativa nas
Relagdes Entre 0 Governo ¢ os Munici-
pios (condicionalismos constitucionars),
Coimbra, 2004; José b MeLo ALe-

Locais’, cit., pp. 260 ss.; PEDRO Moniz
Lores, "Normas de comperéncia de
turela  administraciva’  Organizacdo
Adminisrrativa, 11, AAVV, Lisboa,
2018, pp. 753 35.; ¢ ANTONIO PEDROSA
Pires pe Lima, A Tutela Administra-
tiva nas Autarquias Locais, Coimbra,

1968, pp. 43 55.

18] A cucela hi de estar prevista numa

lei que designe a autoridade tutelar ¢
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Quanto as entidades tutelares, o poder de tutela pertence origi-
nariamente aos érgios de governo, segundo o disposto nos artigos
199.%, alinea d), e 2272.2, n.° 1, alinea m), da CRP: aoc Governo cen-
tral, no caso das aurarquias do continente, e a0s governos regio-
nais, no caso das autarquias das regides aurénomas, admirindo-se
a desconcentragio dos poderes de tutela em 6rgios periféricos,
dependentes dos 6rgios de governo. As medidas de rurtela tém
como destinatirios as autarquias locais e entidades equiparadas',
enquanto entidades tuteladas. No que concerne aos titulares dos
seus drgios, estes nio sio expostos a medidas de rucela em sen-
tido estrito, mas a sangoes, pela pritica de ilegalidades, aplicadas
pelos cribunais administrativos (a perda de mandato e a dissolugao
de drgdos autdrquicos) ou pelo Tribunal de Contas, no dominio da
responsabilidade financeira.

Entre nés, a tutela administrativa sobre as aurarquias locais
e entidades equiparadas ¢é disciplinada na Lei da Tutela Adminis-
trativa (LTA). Esta lei incide sobre agoes de turela inspetiva, que
visam a detegio da prética, por agio ou omissio, de ilegalidades no
imbico da gestio autdrquica. O objeto da tutela consiste na verifica-
¢io do cumprimento das leis e regulamentos por parte dos 6rgios
e dos servigos das autarquias locais (arrigo 2.° da LTA). Neste
ensejo, a LTA ¢é essencialmente uma lei de tutela inspetiva™, razao
pela qual enuncia uma intervengio do Governo sobre as autarquias
locais, cujo contetido se exerce através de inspegoes, inquéritos e sindi-
cdncias (artigo 3.° da LTA). Portanco, na tutela do Estado sobre as

defina o contetdo, 0 modo ¢ as formas
de intervengio tutelar. E o principio
conrido na regra clissica pas de rutelle
sans texte, pas de tutelle aw deld des rextes
= ¢fr. Senae Recourp, Lacte de turelle
en droit administratif francais, Paris,
1982, pp- 92-96.

18] De acondo com o artigo 642 do
RJAL, com o estaruro de entidades
equiparadas a autarquias locais. e sujei-
tas a0 regime da rurela administrativa,
consideram-se as assoviagies de autar-
quias locats, nas quais se incluem as dreas
merropolitanas, as comunidades inter-
municipais e as associaghes de frequesias
¢ de municipios de fins especificos.

) O Reyime Juridico da Tut

Administrativa das Autarquias Locats
¢ Entidades Equiparadas disciplina as
arividades insperivas e regula especiali-
dades processuais das agoes em anilise.
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autarquias locais, assume destaque a tutela inspetiva, que se traduz
na realizagio de operacdes de inspecio, de auditoria e de fiscaliza-
¢do do funcionamento da entidade tutelada, através de agdes reali-
zadas pelas inspe¢des-gerais. A adogio de medidas caurelares exige
a previsio legal de um procedimento de tutela inspetiva enquanto
procedimento tutelar justo.

2. PROCEDIMENTO TUTELAR JUSTO: DO PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO AO PROCESSO JUDICIAL

Nos rermos constitucionais, a adogio de medidas tutelares exige a
determinagao pela lei de um «procedimento tutelar justo»!®, que
regule as diversas fases do procedimento administrativo de ture-
la insperiva, desde a comunicagio 2 autarquia da instauragio do
procedimento, passando pela instrugio, audi¢io do érgio visado,
eventual parecer do 6rgio deliberativo, até ao ato definidor da me-
dida tutelar adotada e 4 notificagio da decisio do ministro titular
do poder de tutela. Segundo o disposto na LTA, o procedimento
turelar apresenta uma textura complexa, sendo constituido por um
procedimento administrativo, integrado por uma constelagio de atos
que gravitam em torno do ato de homologagio ministerial do re-
latério da agdo inspetiva, cuja sequéncia pode envolver a abertura
de um processo judicial. Assim, nos termos da LTA, iniciado o pro-
cedimento inspetivo (v. o artigo 6.°), a realizagio da agdo inspetiva
cabe aos inspetores da Inspe¢io-Geral de Financas®, No decurso
das acbes inspetivas, os 6rgios e servigos objeto de agdes de rurtela
administrativa encontram-se vinculados aos deveres de informagao

8 Ck ). Gomes Canotino/
ViraL Moreira, Constituigdo da
Repiiblica, cic., p. 748.

19 Assim sucede em diversas maré-
rias que vio além do dominio finan-
ceiro. Conrudo, importa ter presente

a intervengio de outros organismos
inspetivos na venficagio do cumpri-
mento da legalidade administrativa
foig Ugllade-aenbenes], egalid
urbanlstica), como sucede com a arua-
¢io da Inspegio-Geral da Agricultur,
do Mar, do Ambiente e do Ordena-

mento do Territério (IGAMAOT) -
cfr. o artigo 131.° do DL n.? Bo/2015, de
14/05, na versio do DL n.° 45/2022,de
o8/07 (RJIGT) -, no que respeira aos
inreresses de dmbito nacional ou regio-
nal, como ral previstos nos programas e
nos planos rerritoriais.
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e cooperagao (artigo 4.°), devendo prestar todos os esclarecimentos,
pareceres e informagdes solicitadas. Os relatérios das agées inspetivas
sao remetidos para homologagdo do Ministro das Finangas (artigo 6.°,
n.° 3). No caso de o relatério nio documentar situages suscetiveis
de fundamentar a aplicagio de sang¢bes, a homologagio ministerial
esgora a intervencgdo do Governo em matéria inspetiva. Ao invés,
no caso de o relatério documentar situagdes suscetiveis de funda-
mentar a aplicagio de sangdes, o procedimento prossegue, nio tendo
na homologagio o seu ato conclusivo.

Dizendo de outro modo, estando em causa situagdes suscetiveis de
Sfundamentar a dissolucao de drgaos autdrquicos, ou a perda de man-
dato dos seus titulares, o Ministro das Finangas deve determinar,
previamente, a notificagdo dos visados para, no prazo de 30 dias,
apresentarem, por escrito, as alegagdes tidas por convenientes, jun-
tando os documentos que considerem relevantes (artigo 6.%, n.° 4).
A audigio tem a fungio de assegurar o exercicio do contraditério
antes da decisio ministerial. Sem prejuizo, sempre que esteja em
causa a dissolugdo de um drgdo executivo, deve também ser solici-
tado parecer ao respetivo 6rgio deliberativo, que o deverd emitir
por escrito no prazo de 30 dias (artigos 242.% n.° 2, da CRP e 6.9,
n.° 5, da LTA). Tracta-se aqui de uma cautela procedimental suple-
mentar da LTA, envolvendo a intervengio de um 6rgio do préprio
poder local na apreciagio da gravidade da condura impurada ao
érgio executivo. Apresentadas as alegagées, emitido o parecer ou
decorrido o prazo para tais efeitos, o Ministro das Finangas, no
prazo méximo de 60 dias, decide! sobre se remete, ou nio, o rela-
tério ao Ministério Priblico (doravante, MP), para o efeito de este
propor uma agdo judicial para aplicagdo de sangdes aos autores das

1) Trara-se de uma avahagio autd-  factos constantes do relatdrio ocorre no
noma ministerial, ji que o poder  scio de um procedimento adminisera-
conferido pela LTA ao Ministro para  tivoe contetido administrativo.
apreciar e ponderar a qualificagio dos
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praticas ilegais (artigo 6. n.° 6). Neste sentido, o Ministro, em
face dos factos documentados no caso concreto, declara que: ()
nio se verificam situagdes susceriveis de fundamentar a aplicagio
de sangdes (designadamente, em razio da presenga de causas que
as justificam ou que excluem a culpa dos agentes, nos termos do
arrigo 10.% n.° 1, da LTA); ou (ii) verificam-se situacdes suscetiveis
de fundamentar a aplicagio de sangdes (designadamente, porque nio
se observam causas que as justificam ou que excluem a culpa dos
agentes) — nesta hipétese, deve o Ministro, nos rermos do artigo
6.%, n.° 6, enviar o relatério para o MP.

Pois bem, as situagoes suscetiveis de fundamentar a aplicagio
de medidas sancionatérias referem-se 2 prarica de ilegalidades, indi-
vidual ou colegialmente, por agio ou omissio, no imbito da gestio
aurdrquica (artigos 5.° e 7.2 da LTA). Porém, as sangoes tutelares que
delas resultam sio, nos termos da LTA, jurisdicionalizadas, o que
significa que a perda de mandato e a dissolugio de érgio aucir-
quico ndo constituem medidas tutelares de natureza administra-
tiva, mas antes o efeito de uma decisdo judicial.

IV. A JURISDICIONALIZAGAO DA PERDA
DE MANDATO E DE DISSOLUGAO
DE ORGAO AUTARQUICO

H4 pouco aludimos ao ato conclusivo do procedimento adminis-
trativo tutelar, que se traduz na remessa pelo Ministro do relatério
da acio inspetiva a0 MP, quando as situagdes documentadas no
relatério forem suscetiveis de fundamentar a aplicagio de sangdes
a0s eleitos locais ou a0 érgio autirquico (artigo 6., n.° 6, da LTA).
Recebido o relatério, o0 MP tem o dever funcional de propor as
acdes de perda de mandato e de dissolugio de érgao no prazo md-
ximo de 20 dias apés o conhecimento dos respetivos fundamentos
(artigo 1.2, n.° 3). Nesta sequéncia, a LTA concebeu um regime
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processual que convoca a intervengio tribunal adminiscracivo de
circulo terrirorialmente competente (artigo 11.°% n.° 1), na aplicagio
das sangoes constantes do artigo 7.°, que podem ou nio advir de
agoes inspetivas, pela prarica das ilegalidades previstas nos arrigos
8.2eqg.°

Por conseguinte, a jurisdicionalizagdo total das san¢des de perda
de mandaro local e de dissolugio de érgio autdrquico é, desde
1989, um dado inconrorndvel do nosso sistema"!, sustentando-se
que essa solugio é a que melhor promove a autonomia do poder
local ¢ a defesa da legalidade administrativa. Em rigor, trata-se de
uma opgdo politico-legislativa, nio imposta pela Constituigio, por-
quanto a solugio nio infringe o principio da reserva da fungio
jurisdicional, nem o principio da reserva da administragio (em
favor do Governo) no que concerne ao exercicio da tutela sancio-
natdria sobre os érgios autdrquicos (artigo 242.%, n.° 1, da CRP)™),
A desgovernamentalizagdo da aplicagio da sangio curelar e a prefe-
réncia pela atribuigio aos tribunais do exclusivo dessa competéncia
visam evitar a sujei¢io de um assunto — delicado e sensivel — aos
dicames do calendirio politico e, bem assim, a discriminagées ou
privilégios de acordo com a maior simpatia ou antipatia politica
entre o Governo e os titulares dos 6rgios autirquicos. Sio os tri-
bunais — independentes e com juizes independentes — que podem
proporcionar plena efetividade a este contencioso™, imunes a lagos

M A partir da Lei a2 B7/89, de
0§/09, a comperéncia para declarar
a perda de mandato deixou de ser do
plenirio do érgio autirquico (segundo
o disposto no DL n.? 100/84, de 29/03.
em regime de autotutela) ¢ passou a ser
comerida em exclusivo aos mbunais da
Jjurisdigio administrativa,

2] De facro, as duas solugdes sio
admissiveis 4 luz da CRP Como
resulia da jurisprudéncia do Trbu-

nal Constitucional sobre perda de
mandaro e reserva dos rnbunais (Acs.
320/93, 330/94 € 573/96), «nio pro-
cede a alegagio de que a alteragio,
operada pela Lei 87/39, de 09/09, do

pois como ¢ afirmado no Ac. 320/93,
nio ¢ por a competéncia para deadic
sobre a perda do mandato, no caso que
Nos Ocupa, pertencer agora 20s tribu-
nais que devemos concluir estar-se no

Jominio da fungio jurisdicionale.

regime da rurela administraniva [...)
visou arribuir aos mbunais a decisio de
perda de mandaro, corrigindo, em rer-
mos de constirucionalidade, o regime
anteriors = Ac. 320/93. No plano
material, ¢ discutivel a natureza do
poder exercido na aplicagio da sango.

31 No sentido da jurisdicionaliza-
¢io das medidas rueelares em nome
da defesa dos tirulares de drgios elei-
tos por sufrigio direto ¢ universal, ¢fr.
FREITAS DO AMARAL, ob. cit., pp. 543
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politicos de solidariedade na fungio de controlo. Em boa verdade,
a opgdo pela jurisdicionalizagio da san¢io tutelar encontra paralelo
no direito comparado em paises com tradi¢io municipalistat™.
Uma dltima nota para aludir ao facto de a aplicagio da san-
¢ao judicial nem sempre ser precedida de um procedimento tutelar
inspetivo. Especial atengio merece, agora, esse cendrio, que ocorre
na sequéncia da propositura da agio administrativa oficiosamente
pelo MP, no ambito dos seus poderes de iniciativa processual, ou
por outros sujeitos titulares de legitimidade, nos termos do artigo
11.° n.° 2, da LTA. Nestas hipéteses, ndo existe uma relago tute-
lar administrativa prévia, razio pela qual o contencioso da perda
de mandaro local e da dissolugio de érgio aurirquico vai além
da jurisdicionalizagdo da tutela sancionatéria, configurando-se,
em termos globais, como um processo administrativo auténomo, de
natureza judicial e sancionatéria, aciondvel dentro e fora do Ambito

de um procedimento tutelar inspetivo prévio.

535 ¢ MELo Arexanprine, ob. cit.,
p- 264. Em sennido divergente, Pauro
Otero, ob. dt., p. 646; ¢ AnDri
Forque, ob. cit., pp. 241 ss, ambos

declarar a démissi

d"office € armibuid.

aum mbunal administrativo de 1.4 ins-
tincia, arravés de processo com naru-
reza urgente ¢ de cuja decisio ¢ ainda

feoal

no ide da inconstirucionalidad

da LTA. Gomes CanoTiLHo/ViTAL
Moreira, ob. cit., p. 748, lembram
que a opgio pela jurisdicionalizacio
das sangdes nio € constitucionalmente
obrigaréria.

Ml Eis o que sucede na Franga, Ird-
lia, Austria & Brasil, onde se observa
um contencioso que requer jurisdi-
cionalidade. Em Franga, a lei prevé a
démission d officc para os conselhei-

ros municipais ¢ para os conselheiros

P recorrer para um  tribunal
superior. Os conselheiros municipais
ficam, ainda, sujeitos a uma sangio de
inclegibilidade para o respeavo drgio
durante um ano, nos termos do artigo
L. 235 do Code Elecroral. Em Itilia, o
Testo Unico delle Leggi sull Ondi

bém grou a jurisdicionalizagdo da
sangio de perda de mandato no artigo
70.%, sob a epigrafe de agio popular, isco
¢, uma agio urgente, promovida por
qualquer cidadio cleitor do municipio
ou por qualquer interessado na proce-
déncia da agio, junto de um tribunal
comum. Na Austnia, a lei prevé a perda
de daro para os dores do
conselho  municipal (Mandatsverlust
als Gemeinderat), quando ocorram as

degh Enti Locali delimira, nos artigos
62.° 2 68.%, siruagdes de incomparibili-
dades ¢ de inclegibilidades que podem
conduzir & perda de mandato dos eleiros
locais, designadamente do presidente
da cdmara municipal e dos vereadores
da bleia municipal (decadenza

departamentais, com fund y na
pritica, por agio ¢ omissio, de ilegali-
dades previstas nos artigos L. anai-s ¢
L. 3121-4 do Code Général des Collecti-
vités Territoriales. A competéncia para

dalla carica di sindaco ¢ di consighere
comunale). Sem prejuizo da previsio
de uma fase de contestagio adminis-
trariva (artigo 69.°), a lei iraliana ram-

situagées descritas no §91 (2) e (3) da
NO Staderecsorganisationsgesetz, pre-
vendo-se no inciso (5) a comunicagio
pelo presidente da cimara municipal
a0 Tribunal Constiucional (Verfas-
sungsgerichtshof) perante situagdes sus-
ceriveis de fundamentar a aplicagio de
sangbes aos vereadores. Neste senrido,
o artigo 1412 (1), ¢). da Constituigio
austriaca arribui a comperéncia para
decretar a perda de mandaro local a0
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V. DELIMITAGAO DA MATERIA

EM RAZAO DA JURISDIGAO

A martéria da perda de mandaro local e da dissolugio de 6rgio au-
tdrquico suscita controvérsias e litigios juridicos que integram a jus-
tica administrativa enquanto conjunto de mecanismos ou proces-
sos destinados i sua resolugio judicial™. Nio pertencem 2 “justiga
constitucional ou ao contencioso eleitoral politico™, porquanto
estio em causa litigios emergentes de relagoes juridico-administra-
tivas, cujo julgamento é atribuido expressamente por lei especial aos
tribunais administrativos (arrigos 212.% n.° 3, da CRP, e 11.°, n.° 1,
da LTA). Estamos diante de meios processuais de natureza admi-
nistrativa suscetiveis de determinar a cessagdo antecipada do rermo
do mandato dos membros das aurarquias locais ou de entidades
equiparadas e, bem assim, a dissolugio de 6rgios autdrquicos'.
Nessa medida, o juiz administrativo assume-se como um dos ato-
res da democracia local, j& que a lei lhe confere um papel relevante

em sede de controlo.
As sangoes tutelares nio devem confundir-se com a perda de

mandato enquanto pena acessoria prevista para a pritica de crimes

Tribunal Constitucional. Mo Brasil,

arribuindo-se legiimidade ao MP para
a itura da agdo judicial.

a Lei de Improbidade Admini

(Lei 8.420, de o02/06/1992, na sua
redagio arual) prevé a possibilidade
de ser declarada a perda de mandato ¢
a suspensio do excreicio de dircitos poli-
ticos por um determinado periodo, em
resultado da pritica de atos de impro-
bidade adminiscrativa, que se encon-
tram dpificadas naquela lei, sendo as
sangdes apliciveis a0 mandarto, cargo
ou emprego piiblico exercido na Uniio,
nos Estados, no Distrito Federal ¢ nos
Municipios. Também aqui a aplicagio
das sangdes supde um procedimento
administranvo prévio para averigua-
¢io da pritica do aro de improbidade
¢ uma fase jurisdicional subsequente,

| ekl <

5] A Lei n® s2/2019, de 31/07, armi-
bui 3 jurisdigio administrativa a com-

administrarivo, Sobre a perda de man-
daro dos eleiros locais, entre nés, cfr. os
trabalhos de Ernesto Vaz Pererra,
Da pernlz de Mandato Autdrquico,
Da Dissolugdo de ngdﬂ Auninjuico,
Almedina, 2009; Fernanpo Gomes,

irdo de ritulares de
altos cargos puiblicas em caso de violagio

peténcia para a d

de normas legais relativas a impedimen-
105 (artigo 1.2 n.®° 2), mas nio regula
especificamente o respenivo processo.

18] Sohre o imbito processual, cfr.
Jorge Mirampa, Dirito  Eleitoral,
Coimbra. 2021, pp. 297 ss.

7 Como referimos, escasseiam, na
dourrina, abordagens que veram em
especial sobre este tipo de contencioso

“Alguns asperos da natureza e funda-
mentos da agio administrativa para
perda de mandaro’, Revista do Mimsté-
rig Piiblico, n.? 150, Lisboa, 2017, pp. n
ss., ¢ A agdo administrativa para perda
de mandate autdrquico, Disserr. Mes-
mado, Repositorio FDUL. 2018; ¢ de
Leanoro Ouveira, Da Agio Admi-
nistrativa para Declaragdo de Penda de
Mandare Local, FDUC, Dissert. Mes-
trado, Repositdrio FDUC, 2021,
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de responsabilidade pessoal dos titulares de cargos politicos. Exclui-se,
assim, da jurisdi¢do administrativa a matéria da perda de mandaro
na sequéncia de decisio dos tribunais comuns, tomada no ambito
da agio penal e ao abrigo da lei que regula os crimes de respon-
sabilidade dos titulares de cargos politicos, previsto pela Lei n.°
34/87, de 16/07, na versio da Lei n.° 94/2021, de 21/12, e em cujo
artigo 29.° alinea f), se estabelece essa cominagio como efeito da
condenagdo por crime de responsabilidade, desde que praticado no
exercicio das respetivas funges por membro de érgio representa-

tivo de autarquia local.

VI. As AGOES JUDICIAIS DE PERDA DE MANDATO
LOCAL E DE DISSOLUGAO DE ORGAO AUTARQUICO
As agées judiciais de perda de mandato local e de dissolugio de ér-
gdo autdrquico sao agdes administrativas especiais ou avulsas (artigo
36.% n.° 4,do CPTA), assim designadas por nio serem disciplinadas
diretamente no CPTA, mas objeto de regulagio especial em legisla-
¢d0 avulsa, com naturais particularidades de regime (artigos 8.°a 12.°
e 15.° da LTA). Desde a Lei n.° 87/89, de 09/09 — que constitui o
antecedente legislativo da atual LTA —, que o legislador proceden a
unificagdo num tinico diploma dos dois regimes da cessagio do man-
daro de natureza sancionatéria, o da perda de mandato e o de dis-
solugio de érgio autdrquico. A agio administraciva para dissolugio
de 6rgios autdrquicos, ou de entidades equiparadas, tem um regime
processual muito idéntico ao da perda de mandato, por se integrarem
ambas no dmbiro da tutela de natureza sancionatéria, mas com algu-
mas especificidades, designadamente em matéria de fundamentos da
agio, que constam das vérias alineas do artigo 9.° da LTA, e ainda
das consequéncias que decorrem da procedéncia da agao.

Lato sensu, pode afirmar-se que estamos perante um conten-

cioso administrativo especial, cujas principais carateristicas sio as
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seguintes: i) a sua estructura é de um contencioso administrativo
especial, o contencioso autdrquico; ii) sofre modulagdes e variages
porque se trata de uma agdo administrativa avulsa, ndo sendo regulada
no CPTA, mas em legislagio especial, com particularidades de regime
processual; i) depende de uma apreciagio judicial em tempo curto, no
sentido de ser um contencioso judicial urgente, que exige urgéncia pro-
cessual; iv) assume natureza ocasional, nio envolvendo um contencioso
permanente e sistemdtico sobre a arividade da administragio aucir-
quica; v) nele entrelagam-se elementos objetivistas e elementos subje-
tivistas; vi) é conformado pela especial relevancia de diversos principios
juridicos processuais e substantivos, de natureza constitucional e legal;
vii) é um contencioso de plena jurisdigao, expressao que pretende signi-
ficar que o processo nio se dirige apenas A proniincia judicial sobre as
ilegalidades imputadas — individualmente — a0 membro ou — colegial-
mente — a0 érgio autdrquico, ji que engloba a possibilidade de decre-
tamento de uma sangio consubstanciada na perda de mandato e na

dissolugio do 6rgio ou enridade equiparada.

1. OBjETO

Elemento essencial de qualquer processo é o respetivo objeto. Saber
em que consiste o objeto do processo é uma questio sempre muito
discutida, ji que se trata de assegurar a ligagio entre a relagdo juridica
material ¢ a relagio juridica processual, determinando quais os aspe-
tos da situagio juridica substantiva, existente entre as partes, que fo-
ram trazidos a juizo. O objero do processo administrativo como ins-
tancia ou contetido da causa é definido pelo pedido e pela causa de pedir,
que individualizam a pretensio deduzida em juizo". Alude-se aqui

(8 Cft, Vasco PerEIRA DA SiLva,
Para wm Contenciosa  Administrative
dos Particulares, Coimbra, 1989, p. 179;
¢ VIEIRA DE ANDRADE, Justiga Admi-
nistrativa, cit., pp. 280-281.
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ao pedido que origina a constituigio da relagdo juridica processual,
que determina a espécie de agio, a forma de processo e, sobretudo,
que define o contetido da decisio do tribunal. A lei prevé a utili-
zagio da agdo administrativa urgente para, conforme os casos, se
obter a declaracdo da perda de mandato do membro de 6rgao autdr-
quico responsivel pela pritica de ilegalidades (presidente da cimara
municipal, vereador, membro da assembleia municipal, presidente
da junta de freguesia) ou a dissolugdo do drgdo autdrquico ao qual
se imputa a prérica de ilegalidades (cdmara municipal, assembleia
municipal, assembleia de freguesa, junta de freguesia). Contudo, a
fungio destas agdes é mais ampla do que o decretamento de uma
sangio tutelar, na medida em que a perda de mandato dos eleitos
locais também pode decorrer de outras circunstancias previstas em
legislagdo avulsa, como o regime do exercicio de fungdes por ticu-
lares de cargos politicos e altos cargos puablicos (artigos 11.° e 18.°
da Lei n.° 52/2019). Na agio de perda de mandato local, a rentincia
ao mandato autdrquico apresentada no decurso da agio — enquanto
questio incidental — leva 4 falta de objeto da mesma e determina,
como consequéncia, a inutilidade superveniente da lide.

2. FORMA DA AGAO

As agdes de perda de mandaro e de dissolugio de érgio autirqui-
co ou entidade equiparada sempre tiveram cardrer urgente, sendo
assim configuradas pelo legislador logo em 1989. No entanto, tais
acdes passaram, desde 2015, a seguir os termos do processo do con-
tencioso eleitoral previsto no CPTA, por forga da alteragio do ar-
tigo 15.° da LTA, que estabelecia um regime processual préprio™,

19 A lei remeda a ramitagio das
agdes para os termos do recurso con-
tencioso de anulagio dos aros adminis-
trativos dos drgios da administragio
local, com especificidades.
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revogado pelo DL n.° 214-G/2015. Assim, quanto a0 regime pro-
cessual, dispée o artigo 15.%, n.° 1, da LTA que as a¢oes para decla-
ragio de perda de mandarto ou de dissolugio de érgio autirquico
tém cardter urgente e seguem os termos do processo do contencioso
eleitoral, previstos no CPTA (artigos 97.° e 98.°). Estamos em face
de uma remissio em bloco, isto é, de uma remissio global, pelo
que a mesma abrange os trimites processuais, incluindo em fase
de recurso jurisdicional. No entanto, importa, desde ji, declarar
que aquela remissio deve ser feita com as devidas adaptagdes, seja
porque algumas disposi¢ées do artigo 98.° do CPTA sio mani-
festamente inapliciveis is a¢des em causa, seja porque as regras
processuais da LTA (em matéria de fundamentos, legitimidade e
tempestividade) prevalecem sobre as normas do contencioso elei-
toral. Sem embargo, pode perguntar-se o que motivou a alreragio
do artigo 15.° da LTA que deixou de fazer corresponder uma forma
de processo especifica as a¢bes de perda de mandato e de dissolu-
¢io de 6rgio, submerendo-as, por remissio, aos termos do proces-
so do contencioso eleitoral.

Efetivamente, as opgoes do legislador parecem decorrer de
alguma afinidade entre as referidas formas de cessagio do mandato
e as regras do contencioso eleitoral: estando em crise direitos politi-
cos fundamentais, a duragdo limitada de mandatos, a estabilidade orga-
nica e o funcionamento democrdtico das instituicdes, exige-se, para
além de uma jurisdi¢io plena, um meio processualmente adequado
~ urgente e principal —, capaz de assegurar a urilidade das senten-
¢as, quer no plano institucional, quer no plano subjetivo dos eleitos
locais, atenta a natureza das liberdades (poliricas) concreramente
em causa. Tudo razées — institucionais, democrdticas e subjetivo-cons-
titucionais — que mal se garantiriam (ou nunca se garantiriam) com
os prazos ¢ as demoras inerentes aos processos principais nio urgen-
tes, correndo-se o forte risco (ou o risco efecivo) de as sentengas que
viessem a ser proferidas, independentemente do seu sentido, ji nio



[52]

Revista do Ministério Piblico 174 : Abril : Junho 2023

terem a utilidade pretendida, incluindo até pela — provavelmente
nio rara — impossibilidade pritica de reconstituirem as situagdes
que terdo dado origem s respetivas causas de pedir.

3. ELEMENTOS DA AGAO

3.1. Pedido

Pedido é o efeito juridico que se pretende obter com a agio (artigo
581.%, n.° 3, do CPC). Em fun¢io dos casos, consideramos dois ti-
pos de pedidos: (i) o pedido de perda de mandato com vista a obter
o decretamento de uma sango aplicavel, individualmente, a0 mem-
bro do 6rgio responsavel pela prarica de ilegalidades; e (ii) o pedido
de dissolucdo de drgio autdrquico ou entidade equiparada, aplicvel
ao érgio ou enridade equiparada 4 qual se imputa a pritica de ile-
galidades e, por consequéncia, a perda de mandato dos membros
do respetivo érgio. Da admissibilidade prevista no CPTA para a
cumulagdo de pedidos (artigo 4.%, n.°* 1, 2 e 3) resulta que, no Ambi-
to desta agao, ¢, por exemplo, possivel cumular o pedido de perda
de mandato do presidente da junta de freguesia com o pedido de
perda de mandato de membro da assembleia municipal que, por
ineréncia, aquele exerce. Observe-se que, no ambito desta agio ur-
gente, a lei nio prevé a utilizagio de pedidos de natureza cautelar.

3.2. Causa de pedir

A causa de pedir ¢ constituida pelos factos concretos e pelas razdes
de direito em que se fundamenta a agio em concreto (artigo 581.°,
n.° 4, do CPC), de acordo com o elenco previsto nos artigos 8.° ¢ 9.°
da LTA®), Na peti¢io nio basta ao autor indicar a situagio juridica

19 A orientagio a tomar quanto is  objerivista, que visa, na expressio de  controlar o «inteiro arco do exercicio
causas de pedir que se mostram passi-  Mario Nigro, "Esperienze ¢ pros-  do poder administracivos.

veis de ser invocadas nestes processos  pettive del processo amministrarivo,

aponta para um conrencioso de feigio  Riv. trim. dir. pubbl n® 2, 1981, p. 409
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concreta, sendo necessirio o autor expor os factos essenciais que
constituem a causa de pedir e as razées de direito que servem de
fundamento 4 agio [artigo 552. n.° 1, alinea d), do CPC]. Tanto a
perda de mandato como a dissolugio de érgio autirquico enqua-
dram-se no 4mbito da tutela sancionatdria, mas nio se confundem,
desde logo porque ndo existe uma total coincidéncia nos fundamentos
das correspondentes agdes, pois os de perda de mandaro incluem
os de dissolugio e, ainda, outros fundamentos, ou seja, integram
quer os que constam dos artigos 8.° e 9.° da LTA, quer os que
estio previstos em legislagio avulsa. Por outro lado, a indicagio
dos factos constitutivos do processo varia de caso para caso, pois
depende da situagio concreta, mas, em qualquer cendrio, terd de
corresponder aos fundamentos (das sangoes) legalmente tipifica-
dos como geradores do efeito pretendido. Neste sentido, importa
tecer algumas observagées complementares, considerando o rele-
vante papel da jurisprudéncia na densificagio de alguns fundamen-
tos que revestem maior complexidade.

A perda de mandaro e a dissolugio de 6rgio autirquico podem
ocorrer pela prética, por agio ou omissio, de ilegalidades de forma
individual, por membros ou ritulares de érgios autdrquicos, ou
colegialmente, por 6rgios colegiais. Seguindo o critério legal, pre-
visto na LTA, constituem ilegalidades de pririca individual que
podem ser sancionadas as seguintes priticas de membros de érgios
autdrquicos:

a) Sem motivo justificativo, nio comparegam a 3 sessdes ou 6 reu-
niGes seguidas ou a 6 sessdes ou 12 reunides interpoladast!;

B Ausémcia injustificada ds reunides.
Em matéria de funcionamento dos
6rgios de que sejam uirulares, os clei-
tos locais tém o dever de participar nas
reunides ordinirias ¢ extraordinirias
dos érgios autdrquicos e de parricipar
nos organismos onde estio ¢m repre-

sentagio do municipio ou da freguesia
[artigo 4.2 alineas ¢). i) e ii). do EEL).
As faltas injustificadas, expressando 2
violagio de um dever legal de compa-
rdncia, traduzem uma percegio piblica
de desimteresse do eleito local pelo exer-
cicio da resperiva fungie. Trara-se de

um fundamento antigo na nossa lei,
que encontra previsio no direito com-
parado, ¢ largamente invocado nos
processos que determinam a perda de
mandaro. Quando em nimero rele-
vante para efeiros de perda de man-
dato, as faltas injustificadas devem ser
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b) Apés a eleigio, sejam colocados em situagio que os torne

inelegiveis ou relativamente a0s quais se tornem conhecidos
elementos reveladores de uma situagio de inelegibilidade ji

existente, € ainda subsistente, mas nio detetada previamente 4

eleicaot=;

) ApSs a eleicio se inscrevam em partido diverso daquele pelo
qual foram apresentados a sufrigio eleicoral®;

participadas a0 MP. de acordo com o
procedimento estabelecido no RJAL,
que prevé algumas diferengas para a
participagio de falras nos érgios do
municipio ¢ da freguesia. E reduzida
a controvérsia judicial em tomo deste
fundamento. Para que a falea releve
panra efeiros de aplicagio da sangio,
€ necessirio que a convocatéria dos
membros dos érgios autirquicos para
as reunides e sessdes dos drgios tenha
sido eferuada de acordo com o prazo
de antecedéncia ¢ a forma legalmente
prevista no RJAL. No Ac. do STA, de
10/11/2016, Proc. o1144/16, regista-se
que o prazo minimo de 8 dias para con-
vocaréria dos membros da assembleia
de freguesia para uma sessio ordiniria
daquele érgio, fixado no artigo 1.0 do
RJAL, nio deve ser conrado nos ter-
mos do artigo 87.° do CPA, mas de
acordo com a norma do artigo 137° do
RJAL, que determina a regra da conti-
nuidade dos prazos.

(2] ppelegibilidade prévia & eleigao ¢
posterior a cleicio. Trata-se de um fun-
damento invocado com frequéncia no
contencioso da perda de mandaro que
abrange (dois) casos de inelegibilidade
do eleito local, que vém 2 ocorrer apds o
ato cleitoral, ou que j4 antes dele se veri-
ficavam mas que s6 depois da eleigio
vém a ser dereradas. O primeiro caso
ocorre quando o eleito local, depois

da eleigio, adquire um status que a lei
designa de Tinelegibilidade” (rectius, de
incomparibilidade funcional passivel
de afetar a isengio ¢ imparcialidade no
exercicio do cargo), de narureza geral
ou especial, prevista nos artigos 6.°
¢ 22 da Lei Eleitoral para o5 Orgios
das Aurarquias Locais [LEOAL), Lei
Orginica n.° 1/2001, de 14/08, na reda-
¢io da Ler n® 1/2021, de 04/06. Eis o
que sucede 2o cleito local que, depois
da eleigio, ¢ invesrido no exercicio de
cargos ou fungées previstas nos artigos
62 121 e 7% n* 1 e 2, da LEOAL,
nio se exigindo uma imputagio cul-
posa para efeitos de perda de mandaro.
O segundo caso refere-se i existénaa
de uma siuagio de inclegibilidade,
desconhecida 3 dara do sufrigio elei-
toral, e que s6 depois deste veio a ser
identificada, Eis o que sucede no caso
de um membro do Conselho Supe-
ror da Magistratura que foi eleito
presidente da assembleia municipal,
nio tendo sido suscitada a sua inele-
gibilidade antes do ato ¢l | [artigo

de um juizo de culpa sobre a aiagio
do aurarca, de isengio ¢ transparéncia
no excreicio de cargos autdrquicos, que
determinam a perda de mandaros.
Uma dldma nota para sublinhar a
relevinea pritica da apreciagio, conhe-
cida apés a cleigio, da insolvénca do
clento local no contencioso da perda de
mandato, abrangendo, de igual forma,
tanto a insolvéncia culposa como a
fortuita. A inelegibilidade que resulra
da declaragio de insolvéncia, funda-
mento da perda de mandato, apenas
cessa com a decisio final romada no
processo de insolvéncia a determinar
a exoneragio do passivo restante do
insolvente, segundo o artigo 244.° do
CIRE (Ac.do STA, de 21.1.2013, Proc.

n.® o1260/13).

B Inscrigio em partido diverso. Esta
restricio 3 liberdade de associagio
(arngo 51.° da CRP) visa assegurar a
transparéncia eleitoral e rurelar a rela-
¢do de confianga entre cleitores ¢ eleitos,

6.2 n2 1, alinea f), da LEOAL). A dis-
ringdo continua a ser relevante, sem
prejulzo do referido no Acérdio do
TCA-N (Proc. 00041/17.9BEVIS), de
23/06/2017: «isto sendo certo que nio
hi razdo vilida para distinguir entre as
situagdes de inelegibilidade ab initio ¢
inelegibilidade superveniente, pois sio
razdes objetivas, independentemente

gundo um principio de filiagdo dnica
partiddria, que deve ser manrida ao
longo do respetivo mandaro. Na apre-
ciagio da culpa, a aplicagio da norma
sancionatéria basta-se com elemenros
objetivos (inscrigio em novo parrido
politico) e nio volitivos (a morivagio
dessa inscrigio) = Ac. do STA, de
afiof2021, Proc. 78/2021. Observe-
-3¢ que a previsio desta regra encontra
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d) No mandato em curso ou em mandato imediatamente ante-

rior, tenham praticado ou tenham sido individualmente res-

ponsdveis pela pritica dos atos que fundamentam a dissolugio

de 6rgios colegiais;

e) No mandare em curso ou em mandato imediatamente ante-

rior, no exercicio das suas funges, ou por causa delas, tenham

intervindo em proccdirnenro administrativo, ato ou contrato

de direito publico ou privado relativamente ao qual se verifique

impedimento legal, visando a obten¢io de vantagem patrimo-

nial para si ou para outrem®.

A perda de mandato dos membros dos érgios executivos do
poder local pode ainda resultar do incumprimento das obrigacaes
declarativas (controlo publico da riqueza dos titulares de cargos
politicos), nos termos previstos nos artigos 13.° a 18.° da Lei n.°
52/2019, de 31/07%), e da infragio ao disposto no n.° 2 do artigo
6.°, non.° 2do artigo 7.° no artigo 8.°enos n.*2a6e11 do artigo
9.° da Lei n.® 52/2019 (regras sobre o exercicio do mandato, desig-
nadamente relarivas A exclusividade, regime de permanéncia e

impedimentos).

paralelo em sede de mandato parla-
MENTIr, UMa vez que consitul causa
de perda do mandato do deputado a
wnscrigio do mesmo em partido diverso
daquele pelo qual fora apresentado
a sufrigio [artigo 160.2, n.° 1, alinea
¢), da CRP), No entanto, a LTA nio
pune outras situagdes idénticas, como
a de um eleito por um determinado
partido se desvincular do parndo pelo
qual concorrera ¢ passar a assumir o
estatuto de independente no exercicio
do mandate, ou poder concorrer, nas
cleigoes seguintes, como independente

cleitos de declaragio da perda de
mandaro (assim, cfr. 0 Ac. do STA, de
10/07/2003, Proc. 1054/03).

! Entre nds, existe um sistema
legal de impedimentos, que vincula
os membros dos éngios aurirquicos
no exercicio das suas fungdes (artigos
66.%55.do CPA, 1.°do EEL ¢ 9. da Lei
n.? 52/2019). A perda de mandato nio
resulta aqui da mera intervengio em
suwaglo de impedimenta legal, sendo
necessirio que a infervengdo renha

visado a obtengio de uma wantagem

ou por outro partido, continuand,
a exercer o mandaro. Para estas ¢
ourras hipéteses nio ¢ admissivel a

aplicagio analégica da norma para

patrimonial para o agente impedido
ou para ourrem. Estamos diante de
um fundamento muito relevante no
debate judicidrio para aplicagio da

sangio tutelar 2 membros de érgios
autirquicos. A junsprudéncia tem
expendido algum esforgo na densih-
cagio de uma intengio (dolo direto)
na obrengdo de uma vancagem parri-
monial. Eis o que sucede com o Ac. do
STA, de 12/52/2019, Proc. n.° 88/18.8,
que veio uniformizar jurisprudéncia
nos scguintes termos: apara cfitos
de aplicagio do art. 4.% al. b), subal.
v), do Estatuto dos Eleitos Locais, o
sécio e tinico gerente de uma sociedade
empreiteira que scja, simultancamente,
presidente de uma junta de freguesia e,
por ineréncia, membro da assembleia
do respetivo municipio, estd impedido
de celebrar contrato de empreitada
entre essa sociedade ¢ este municipios.
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Quando praticadas por 6rgios colegiais podem ser sanciona-
das as seguintes ilegalidades:

a) Sem causa legitima de inexecugio, incumprimento de decisoes
transitadas em julgado dos tribunais®¢;

b) Obstrugio 2 realizagio de inspegio, inquérito ou sindicincia,

a prestagao de informagdes ou esclarecimentos e recusa em fa-

cultar o exame aos servigos e a consulta de documentos solici-

tados no 4mbito do procedimento tucelar administrativo;
¢) Violagio culposa de instrumentos de ordenamento do territé-
rio ou de planeamento urbanistico validos e eficazes®’;

d) Em matéria de licenciamento urbanistico, exija, de forma

Pense-se no caso em que o membro
de uma assembleia de freguesia parri-
cipa numa deliberagio deste drgio que
aprova uma doagio de bens a favor de
uma associacio da qual cle ¢ funda-
dor ¢ vogal da diregio: nessa hipéiese,
considera-se que o elemento subjerivo
da culpa na obtengio duma vantagem
patrimonial para a referida associagio
fica preenchido com essa intengio
de doagao. Em sintese, para o STA.
nos casos de violagio da norma que
proibe a0 autarca de intervir em pro-

5] Declaragio vinica de rendimentos,
patrimémo, interesses, incompatibilida-
des ¢ impedimentos — v. 0 artigo 2.2, n®
1, alinea i), e n.® 2 da Lei n® 52/2019,
na versio da Lei n® 4/2022, de 06/o1.
Cfr. ainda, as sangbes relacivas a decla-
ragdes de patriménio e rendimentos
previstas na Lei n® 25/95, de 18/08,
apliciveis a0 Presidente ¢ vereador da
cimara municipal.

18] Fundamento que releva para efei-
tos de dissolugdo do drgio aucirquico,

mas ¢

cedimenro onde possa obter gem

patrimonial, essa violagio sé é derermi-
nante da perda do mandato quando se
mostre que ele rinha interesse direto,
pessoal e relevante nessa intervengio
& que esse interesse o impedia de aruar
de forma rigorosa, isenta ¢ imparcial
na defesa do interesse piblico posto a
seu cargo, acrescentando-se que €ssa
intervencio tem de estar associada a
culpa grave visto que «sé um grau de
culpa relativamente elevado sustentard
a suspeigio ou 2 reprovabilidade social
da conduta, de tal modo que romem o
visado indigno do cargon (Ac.do STA,
de 09/01/2002, Proc. 48349).

bém de perda de mandato
[remissio do artigo 8.2, n.® 1, alinea d),
paraoartigo 9.° da LTA],em principio,
quando esse incumprimento assumir
uma aruagio dolosa ou de culpa grave,
€ nio mera culpa ou simples negligén-
cia, de que resulte o sucessivo diferi-
mente na execugdo da decisio judicial
(v Ac. do STA, de 07/12/201, Proc.
o8s9/u).

127) A perda de mandato ¢ a disso-
lugio do érgio aurirquico em con-
sequéncia de violagdes culposas de
regimes legais de uso do solo, de planos
¢ programas urbanisricos referem-se

habitualmente i pritica de aros de
licenciamento de operagdes urbanisti-
cas que violam aqueles instrumentos,
como sucede com a autorizagio para
construgio em zonas non acdificands
(v g. rerrenos inscridos em RAN ¢
REN) - cfr. o relevante Ac. do STA,
de 20/06/2012, Proc. 027/12, sobre
proc Questio
controversa ¢ a de saber se deve ser

L

determinada a perda de mandato ou a
dissolugio de 6rglo nos casos em que,
no momento em que estas medidas
sancionaronas forem desencadeadas, a
situagio de nulidade j4 nio exista, ou
porque a violagio culposa do plane
foi entretanto  regularizada (como
sucede gquando rtenha entrado em
vigor, em momento posterior, um novo
plano que passe a admirir a operagio

rbani: vedada
pelo plana), ou porque a nulidade foi
entreranto declarada pelo drgio que
praticou o ato viciado ¢ tenha excraido
dessa declaragio todas as consequén-
cias. Sobre esta questdo, cfr. Direito oo
Urbamsmo ¢ Autarquias Locais, AAVV,
CEDOUA/FDUC/IGAT, Coimbra,
1004, pp- 59 $5.

1cd anter
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culposa, taxas, mais-valias, contrapartidas ou compensagées
ndo previstas na lei®};

Nio elaboragio ou nio aprovagio do orgamento de forma a
entrar em vigor no dia 1 de janeiro de cada ano, salvo ocorréncia
de facto julgado justificativo;

Naio apreciagio ou nio apresentagio a julgamento, no prazo legal,
das respetivas contas, salvo ocorréncia de facto julgado justificativo;
Ulerapassagem dos limites legais de endividamento da autar-
quia, salvo ocorréncia de facto julgado justificativo ou regulari-
zagdo superveniente;

Ultrapassagem dos limites legais dos encargos com o pessoal,
salvo ocorréncia de facto nio imputivel ao érgio visado;
Pritica, por agio ou omissio dolosas, em ilegalidade grave tra-
duzida na consecugio de fins alheios ao interesse publico™®!.
De notar que, com base na remissio do artigo 8.2, n.° 1, alinea d),

para o artigo 9.° da LTA, hd fundamentos que relevam para efeitos
de dissolugio de érgio aurirquico e a0 mesmo tempo para perda

de mandato, conquanto, neste tltimo caso, a responsabilidade deve

ser dirctamente imputivel ao eleiro local, e nio ao préprio érgio.

138 Sobre a imposigio do municipio
20 promotor, como condigio para a
aprovagio da operagio de loteamento,
da realizagio pelo mesmo de infraes-
fruturas, equipamentos ou  outras
contrapartidas ilegais, no contexto da
Jjurisprudéncia do TJUE sobre ope-
ragbes urbanisticas, <fr. Jorce ALves
Correta, A proporcionalidade na
aribuigio de encargos dec

uma annjuridicidade qualificada da ley,
moldada por um critério de evidéncia
para o ciduddo médio, numa avaliagio
razodvel das circunstincias, quer da
ilegalidade. quer da gravidade, ¢ com
repercussio na satisfigio do interesse
peiblico (v g. 2 ndo adogio de medidas
de reposicio da leyalidade urbanistica),
A quilificagio de ilegalidade come

de operagdes urbanisticas ¢ os limites
a0 poder discricionirio’, Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Wla-
dimir Brito, Coimbra, 2020, pp. 785 ss.

) priuca, por agdo ou omissdo, de
ilegalidades graves. No direito adminis-
trativo geeal, ilegalidade grave craduz

grave depende de um juizo auténomo
do intérprete, mas a sangio de disso-
lugdo de 6rgio ou perda de mandato
somente deve ser decrerada quando
o fundamento legal que a justifica for
impurivel a tirulo de culps grave ¢ nio
de mera culpa ou simples negligéncia
no cumprimento de um dever ou duma
obrigagio legal, exigindo-se uma relagio

de adequagdo ¢ proporcionalidade encre
a falra comerida ¢ a sangio - assim,
cfr. os Acs. do STA, de 21/10/2021,
Proc. 78/2021, de 21/05/2020, Proc.
069/19.4BEMDL, de o02/04/2020,
Proc. 0396/18.3BECTB, e de
o7/12/20n, Proc. 0859/11. De registar,
ainda, a hipétese de conhecimento em
momento pasterior A eleigio da pritica
de ilegalidades graves. A perda de man-
daro, desde que haja culpa do eleito e
nio ocorram causas justificadvas do
comportamento, € o resulrado da veri-
ficagio, xem momento posterior 10 das
cleigbess, da pritica dos fundamentos
descritos em mandato imediaramente
ancerior (artigo 8.2, n.° 3,da LTA).
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4. PRESSUPOSTOS PROCESSUAIS

4.1. Competéncia

Vimos que o artigo 11.% n.° 1, da LTA, quanto ao dmbiro de juris-
digao, determina que as agdes em anilise devem ser intentadas no
tribunal administrativo de circulo territorialmente competente. No
entanto, a lei nio define expressamente a competéncia do tribunal
em razao do territdrio, ainda que essa questdo ndo parega convocar
especial dificuldade, na medida em que, estando o litigio integrado
no dominio do contencioso administrativo autirquico, e reportado
a extingao do mandato do titular de um érgio autarquico, a agdo
nio pode deixar de ser apresentada no tribunal administrativo da
irea da sede da autarquia a que aquele pertence, por aplicagio ana-
légica da norma do artigo 20.°, n.° 1, do CPTA. Idéntica solugio
é alcangada através da aplicagio do n.° 3 do artigo 20.° do CPTA,
que, no dmbito do contencioso eleitoral, determina a comperéncia
do tribunal da 4rea da sede do érgio cuja eleigdo se impugna.

4.2. Legitimidade

Sobre a legitimidade processual ativa estabelece o artigo 11.°, n. © 2,
da LTA que as agbes para perda de mandato ou para a dissolugio
de érgios autirquicos sio propostast pelo: (i) MP (agio publica);
(i) por qualquer membro do 6rgio de que faz parte aquele contra
quem for formulado o pedido (agio particular); ou (iii) por quem
tenha interesse direto em demandar, o qual se exprime pela urili-
dade derivada da procedéncia da agdo (agdo particular). Confron-
tando sistematicamente os artigos 9.° e 55.° do CPTA com o n.° 2
do artigo 11.° da LTA imediatamente se conclui que as a¢oes para
perda de mandato e dissolugio de érgio contém normas especiais

130] A Iei, desde a sua versio origind- 2 teoria geral de processo, propdem-se
ria, utiliza indevidamente o termo wsdo  agdes ¢ inferpbem-se recursos jurisdi-

interpostas pelo...», pois, como ¢nsina

cionais.
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sobre legitimidade, que habilitam a iniciativa processual do MP
(com o dever funcional de propor a agio), de qualquer membro
do respetivo érgio autirquico e dos interessados direros em de-
mandar, exprimindo-se esse interesse pela urilidade derivada da
procedéncia da agio. O titulo de legitimidade nio reside, pois, na
titularidade da relagio material controvertida (arrigo 9.% n.° 1, do
CPTA), mas, outrossim, na demonstragao do interesse processual
em demandar. De notar que, figurando o artigo 11.°, n.° 2, da LTA
como uma norma espectal sobre legitimidade, deve concluir-se que se
enconcram afastados os dematis titulos conferentes de legitimidade
ativa a que se referem os citados arrigos 9.° n.° 2, 55.° ¢ 98.°, n.% 1,
do CPTA, desde logo no dmbito da agao publica, da agao popular
local e da agdo popular social.

O MP goza de um relevante poder de iniciativa processual
em defesa da legalidade (artigos 219.° da CRP e 1.° do EMP) e
encontra-se vinculado i propositura da agio se tiver conhecimenro
de fundamento que dé lugar A aplicagio da sangio de perda de
mandaro ou de dissolugio de 6rgio. No caso do membro do érgdo
de que faz parte aquele contra quem for formulado o pedido, a reda-
¢io da lei nio é clara, ji que, se qualquer vereador é competente
para intentar uma agio de perda de mandato de outro vereador
ou do presidente da cimara municipal®™, afigura-se discutivel que
o membro de um 6rgio possa propor uma agio para a dissolugio
do mesmo (v. g, da cimara municipal), visando o efeito extintivo
de uma relagao intraorginica de que ¢ titular. O mesmo se diga
sobre a legitimidade dos membros intervirem ao abrigo da agdo
particular (violagao de direitos legais que lhes sdo conferidos) ou
da agdo publica (em defesa da legalidade administrativa). Mais
discurivel, ainda, ¢ a atribuicdo de legitimidade ativa aos partidos

DY Nio ficando excluida a wligagdo  a), do CPTA], hipétese excecional con-
de autores quando a causa de pedir sja cebivel para casos de rorur politica ¢
a mesmat ¢ tica [arigo 122, ne nalinea  institucional grave no drgio autdrquico.
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politicos, enquanto rais, para propor agdes de perda de mandato
local, com fundamento nas fungées de fiscalizagio politica que lhe
sio, genericamente, atribuidas por lei. Discordamos frontalmente
deste entendimento, expresso no Ac. do STA, de 29-10-2020, ¢
do TCA-N, de 13/03/2020, Processos 163/19.1BEPRT™, ji que o
mesmo implica uma partidarizagdo excessiva da vida politica, desig-
nadamente ao nivel local, ndo tendo base na lei processual, nem
sequer uma fungio de integragao de uma lacuna legal, porque os
partidos interessados ji estio representados nos 6rgios autdrqui-
cos, a cujos membros a lei justamente atribui tal legitimidade, ao
que acresce a faculdade que lhes assiste de participagio dos factos
ao MP.

No que respeita ao interesse direto em demandar, este nio tem
de ser pessoal: o citado n.° 2 do artigo 11.° alude t3o0 6 a «interesse
direro em demandar, o qual se exprime pela utilidade derivada da
procedéncia da agio». O cariter direto do interesse relaciona-se
com a questio de saber se existe um interesse atual e efetivo, isto
¢, trata-se de saber se o auror se encontra numa situagio eferiva
de lesio que justifique a uilizagio do meio processual urilizado.
Alids, seguindo a uniforme e reiterada jurisprudéncia do STA, o
interesse direto deve ser apreciado em fungio das vantagens que
o autor alega poderem advir-lhe da agio proposta, sendo que os
efeitos decorrentes da agio devem repercutir-se, de forma direta
e imediara, na esfera juridica do autor, e de nio de forma evenrual

B2 Npo cirado Ac. do STA afirmou-
-se que «um partido politico que estd
represcntado no érgio aurirquico de
que fazem parte os impedidos tem o
mesmo interesse em demandar ¢ urili-
dade na procedéncia da agio que o de
qualquer membro do érgio autirquico
a que alude o referido art. 1%, 0.2 2, da
LTAs». O fundamento desta interpre-
tagio (extensiva) reside nas “fungoes

constitucionais dos partidos poliricos’,
associada ao conceito de “hscalizagio’,
mas, 2 nosso ver, essa leirura ndo tem
apoio legal nem constitucional, nem
pode servir de suporte para formar
uma especial legitimidade ativa neste
conrencioso. Julgamos que tal enten-
dimento contraria jurisprudéncia do
préprio STA (v. o Ac. de 31/10/2020,
Proc. 01956/20.9BELSB, no qual se

afirmou que os parridos politicos nio
gozam de legirimidade ativa para pro-
por uma intimagio para protegio de
direiros, liberdades e garantias com
base nas suas fungdes de fiscalizagio).
Também em sentido muito critico,
cfr. VieiRA DE ANDRADE, Justiga...,
cit., p.164.
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ou conjuntural. Nos termos desta jurisprudéncia, sé goza de legi-
timidade ativa quem espera obrer da agio um certo beneficio e
se encontra em condigdes de o poder receber, sendo o interesse
considerado como interesse direto desde que tenha repercussio
imediata na esfera do interessado. Consequentemente, o interesse
direto — imediato, atual, efetivo — contrapde-se, assim, a um inte-
resse meramente eventual ou hipotérico, que nio se dirija 2 uma
utilidade para a esfera juridica do autor que possa advir direta-
mente da agdo judicial. O requisito do carirer direto do interesse
estd, pois, associado 4 questio de saber se o alegado titular do inte-
resse tem cfetiva necessidade de tucela judicidria™.

Por tltimo, no plano da legitimidade passiva, nio obsrante a
LTA nio regular expressamente a matéria, no caso da agio de perda
de mandato local, esta deve ser proposta contra o membro do érgio
aurdrquico que, por agio ou omissao, seja individualmente respon-
sdvel pela pratica da ilegalidade ou por qualquer fundamento que
seja suscetivel de determinar como consequéncia sancionaréria a
cessagdo do respetivo mandato, a0 passo que, no caso da agio para
dissolugio do 6rgio, esta é proposta contra o prprio érgao da pes-
soa coletiva autdrquica.

4.3. Tempestividade

No que respeita aos prazos para a propositura das agdes, saliente-se
que, nos termos do artigo 11.° da LTA, o MP tem o dever funcional
de propor as agoes de perda de mandaro ¢ de dissolugio de érgao
no prazo méiximo de 20 dias apés o conhecimento dos respetivos
fundamentos (n.° 3), e desde que dentro do prazo de § anos apés

M) Cf, o Ac. do TCA-N, de
08/06/2008, Proc.0o461/05.BEPNE
Meste aresto salientou-se que «nio
eremos que o legislador vise com esta
situagio enunciada na parte final do n.°
2 do art. 1.2 da Lei n.® 27/96 consagrar

um regime legal de amplaagio pablica™
conferido ¢ disseminado a qualquer
Pessaa para a instauragio deste tipo de
agao judicial, porquanto isso, por um
lado, entraria em conflito com as outras
duas situagses previscas também na 1.4

parte do n.® 2 do mesmo normarivo
¢, por outro, nada tinha que ver com
a exigéncia dum “interesse direto em
demandar” ali exigide como condicio-
nante da leginmidade ativas.
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a ocorréncia dos factos que as fundamentam (n.° 4). O prazo de
propositura da agdo pablica por parte do MP — que, como se refe-
riu, dispde de 20 dias — deve ser contado a partir do conhecimento
dos facros (isto é, a contar da data em que seja possivel o conhe-
cimento do ato ou da omissio) que possam fundamentar a agio e
desde que dentro do prazo de cinco anos apés a ocorréncia dos fac-
tos que as fundamentam (prazo “prescritivo dos factos”), decorrido
o qual se extingue o direito de ag3o. O nio exercicio, no prazo de
20 dias, daquele dever funcional nio significara, porventura, que
tenha como consequéncia automdtica um efeito preclusivo (isto ¢,
de caducidade do exercicio oficioso da agio)*. O n.° 3 do artigo
11.° pretende real¢ar o dever oficioso de propositura da agio, vi-
gorando aqui o principio da legalidade ou da oficialidade (e nio
uma regra de discricionariedade), a0 passo que o n.° 4 do artigo 11.°
refere-se ao prazo méximo de propositura das agdes®, Qutrossim,
no dmbito da agdo particular, promovida por qualquer membro do
drgao de que faz parte aquele contra quem for formulado o pedido,
ou por quem tenha interesse direto em demandar, as agdes devem
ser propostas dentro daquele prazo de cinco anos. Por conseguinte,
o pressuposto da tempestividade deve ser lido nas agoes em anilise
segundo o disposto no artigo 11.° da LTA, e nio no artigo 98.°, n.° 2,
do CPTA (que determinaria a excegio de caducidade do direito de
agao a0 fim de apenas 7 dias a contar da data em que seja possivel o
conhecimento do ato ou da omissio) — Ac.do STA, de 21/10/2021,
Proc. 78/2021.

4] No mesmo senddo, cfr. ErnesTo
Vaz Pergtra, ob.dir, p. 54. Em sentido
contrdrio, cfr. FErnaNDO GoMmes, ob.
d., pp. 95-96 (o prazo de 20 dias rem
narureza de um prazo de caducidade).

(35) A esce propésito,cfr.oAc.do STA,
de 29/10/2020, Proc. 0163/191BEPRT:

«0 que s¢ diz, ¢ bem, no acérdio recor-
rido ¢ que resulta do n.® ¢ do art. n.°
da LTA que o prazo de cinco anos af
referido para interposigio das agdes de

érgio de que faz parte aquele contra
quem for formulado o pedido. E que o
prazo de vinte dias a que s refere 0 art.
1.2 n? 3 da LTA, tal como o mesmo

perda de dato e de dissolugio dos P nte refere, apenas diz res-
drgios aurirquicos tantooéparao MP  peito a0 dever funcional para 0o MP
como para qualquer interessado direto  de propor as referidas agoes dentro do

i 4 I

ou qualg do

em

prazo de 20 dias. O que, na verdade,
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4.4. Prévio procedimento inspetivo tutelar

No dominio dos pressupostos relativos ao processo, o artigo 6.°,
n.° 4, da LTA, imp6e um elemento essencial ao processo e a de-
cisio de mérito da causa quando a instauragio da agdo de perda
de mandato pelo MP depende de um procedimento administrativo
prévio de tutela sob a forma de agio inspetiva. Como vimos (supra,
3.2.), quando os relatérios das agdes inspetivas contenham sirua-
¢oes suscetiveis de fundamentar a perda de mandaro dos titula-
res dos 6rgios autirquicos, o ministro da tutela deve determinar,
previamente, a notificagio dos visados para, no prazo de 30 dias,
apresentarem, por escrito, as alega¢des tidas por convenientes, jun-
tando os documentos que se considerem relevantes, a0 que acresce
a emissio de parecer do drgio deliberativo sempre que esteja em
causa a dissolugio de um érgio executivo (artigo 6.% n.%* 5 e 6, da
LTA). A violagio da lei, por ofensa ao que designimos de “pro-
cedimento turelar justo’, nio se limita a dimensao organizatéria-
-procedimental, antes serve a defesa de interesses administrativos e
visa evitar intervencoes desnecessdrias dos tribunais. Neste sentido,
a falta deste pressuposto processual especifico™ i agdo instaurada
pelo MP deve ser tida como uma excegio dilatéria inominada, que
d4 lugar 4 absolvi¢io do réu da instincia, nos termos e para os efei-
tos do arrigo 89.% n.° 2, do CPTA.

¢é perfeitamente percetivel. Dados os
interesses piiblicos em causa e, inde-
pendentemente do prazo alargado de
cinco anos para propositura das refe-
ridas agoes, existe uma obrigagio érica
de rapidez ¢ urgéncia em fazer com que
nio se mantenha no poder quem cfe-
tivamente nio tem condigdes para ral.
Dai que 0 MP, a quem incumbe defen-
der a legalidade democrdrica, tenha um
dever funcional de acionar no prazo
de vinte dias, que nio ¢ um prazo de
propositura da agio, pelo que a sua

inobservincia apenas gera nomeada-
mente  responsabilidade  disciplinar
mas ndo a extingio do direito. Este sé
opera com o decurso do prazo previsto
no n.t 4 de cinco anoss. No sentido
do citado Ac. do STA, cfr. 0s Acs. do
STA, de 21/10/2021, Proc. 78/2021,
do TCA-N. de 08/03/2007, Proc.
00110/06.0BEBRG, e de 27/06/2014,
02796/13.0BEPRT. Em  sentido
divergente, ofr. os Acs. do TCA-S,
de 05/11/2009, Proc. 05576/09 ¢ de
29/03/2012, Proc. 08673/12.

[%) Referindo-se 2 um pressuposto
processual especifico, cfr. FErnanpo
Gomes, ab. cit.. p. 96. Por outro lado,
como foi afirmado no Ac. do STA, de
10/06/2012, Proc. 07928/11, a apre-
ciagio da ilegalidade dos atos da res-
ponsabilidade do eleito local (p. ex.,
atos de gestio urhanistica) nio estd
dependente da anterior invalidagio dos
mesmos noutro processo judicial.
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5. TRAMITAGAO E RECURSO

No que concerne a tramitagio processual, as agdes em andlise
seguem os termos do processo do contencioso eleitoral, previstos no
CPTA (artigos 97.° € 98.°). Deste modelo especifico da agio urgente
resulta a imposi¢do de prazos muito curtos, como sucede com os
prazos para a tramitagio e decisio do processo (artigo 98.°, n.° 4).
O propésito evidente é o de conseguir uma decisio célere, embora a
opgo legislativa seja discutivel pela exiguidade dos prazos estabeleci-
dos. Assim, 2 luz do n.° 4 do artigo 98.°, 0s prazos a observar durante
a tramitagio do processo sio os seguintes: cinco dias para a contes-
tagio; cinco dias para a decisio do juiz ou do relator, ou para este
submeter o processo a julgamento; trés dias para os restantes casos.
A isto acrescem as regras gerais da agio urgente previstas no artigo
36.% 0. 2 ¢ 3, do CPTA. E notério que os prazos para a preparagio
das pegas processuais (contestagio e réplica) e para a formagio da
vontade do tribunal sdo excessivamente curtos, podendo prejudicar
a correta aplicagio do direito. Eis o que sucede quando, na pendén-
cia da agio para declaragio de perda de mandaro local, estiver em
causa a necessidade de apreciagio, a titulo incidental, de ilegalidades
na gestdo autdrquica, que justificam uma instrugio exigente, dificil-
mente concilidvel com a brevidade e simplicidade apontadas. Logo,
nao obstante a remissao em bloco para as regras do contencioso clei-
toral, a verdade € que essa remissio € de perspetivar com a maior das
cautelas, incluindo na tramitagio da agio — adaptacio que leva a que
os juizes, dentro da margem de "discricionariedade judicial ", sejam
eles préprios a estabelecer um ajustamento da tramitagio da agio
a especificidade do caso, consoante os fundamentos invocados na
petigio e o contetido da contestagio apresentada pelo réu™.

07 Ck Sinvuto Corneta,"Margem 1) Acrescente-se que certas normas
de livre decisio, equidade e preenchi- do contencioso eleitoral sio mesmo
rmento de lacunas: as afinidades e os scus  inapliciveis 3s agdes em andlise, como
limites. Estudos cm Homenagema Miguel  sucede com 0 n? 2 do artigo 98.° (Ac.
Galwio Teles, 1, Coimbra, 2012, p. 397 do STA, de 21/10/2021, Proc. 78/2021).
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Além de as fases processuais serem abreviadas, com redugio
dos articulados, e os prazos mais curtos, acrescem as regras dos arti-
g0s 36.%, 97.° e 147.° do CPTA, pelo que todos os processos correm
em férias judiciais, com dispensa de vistos prévios, mesmo em fase
de recurso jurisdicional, sendo os atos de secretaria praticados no
préprio dia, com precedéncia sobre quaisquer outros, e os recursos
sobem imediatamente, com os prazos reduzidos a metade (artigos

36.°, 97.° € 147.°).

6. SENTENGA

Interessa-nos, agora, considerar as sentengas em que o juiz profere
uma decisdo de fundo ou decisdo de mérito sobre a causa principal,
excluindo as sentengas formais de absolvigio da instincia (v. g., por
falta de pressupostos processuais)™. A sentenca produz importan-
tes efeitos, quer na ordem substantiva, quer na ordem processual.
Quando se torna definitiva, transita em julgado e extingue a instin-
cia. Forma-se entio o caso julgado formal (com efeitos apenas no
processo concreto), quando a sentenga tenha sido de absolvigio da
instincia, e simultaneamente formal e material (com efeitos dentro
e fora do processo), quando tenha sido de mériro. Por efeito de
uma decisio judicial de procedéncia desencadeiam-se consequén-
cias juridicas que importam a perda de mandato ou a dissolugio
do 6rgio autdrquico, razio pela qual as sentengas de provimento sio
sentengas constitutivas, que produzem ou autorizam uma alteragio
na ordem juridica existente, extinguindo uma relagio ou situagio
juridica ou um status [arrigo 10.9, n.° 2, alinea ¢), do CPC]. Assim,
as sentengas administrativas de provimento podem ser reconduzidas,
quanto aos efeitos sancionatérios que produzem, a sentengas cons-
titutivas, implicando, por si, e consoante os casos, a extingio da

9] Sobre as classificagdes das sen-
tengas, cfr. ViniRa DE ANDRADE, Jus-

tigi. .as

cit., pp. 359 ss.
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condi¢io de titular de érgio autdrquico ou do respetivo vinculo
de incorporagio orginica® e a dissolugio de érgio autdrquico ou
entidade equiparada. Na hipétese de improcedéncia do pedido, as
sentengas devem ser consideradas como meramente declarativas, ja
que nio alteram as relagdes ou situagdes juridicas existentes.
Ressalve-se que a decisdo judicial nio pode deixar de ponderar a
existéncia de causas de ndo aplicagdo da sangdo, ou seja, e de acordo
com o artigo 10.%, n.° 1, da LTA, a existéncia de causas que justificam
o facto ou que excluem a culpa dos agentes (causas justificativas ou
desculpantes), nos termos gerais de direito, e sem prejuizo dos deveres
a que os 6rgios piiblicos e os seus membros se encontram obriga-
dost, Excetuados os casos em que o dolo ¢ legalmente exigivel na
configuragio da infrado, a perda do mandaro s6 pode ser decretada
quando o fundamento legal que a justifica for imputével a titulo de
culpa grave, quando a atuagio do agente «merega um forte juizo de
censura (culpa grave ou negligéncia grosseira)» — Ac. do STA, de
21/10/2021, Proc. 78/2021. A imputagio culposa é uma condigio de
aplicagao das medidas de perda de mandato e da dissolugdo de érgao,
sem prejuizo da tendéncia para uma certa objetivacio da culpat,

VII. PROCEDIMENTO SUBSEQUENTE A PERDA DE

MANDATO OU A DISSOLUGAO DE ORGAO AUTARQUICO
Outra diferenca que sobressai entre a agio de perda de mandato
e a acio de dissolugio de 6rgao autirquico contende com o proce-

[40) Cf. Pepro Costa GONGALVES,
Manual de Dircito Administrativo, cit.,
P 592

) Algumas disposicdes legais repli-
cam tais causas de justificagio, como
sucede com as alincas ¢), f). g) e b} do
artigo 9.° da LTA (salvo ocorréncia

de facto julgado justificativo ou salve
ocorréncia de facto nio impurdvel ao
brgdo visado).

12 g5 o que se verfica, p. ex., na
situagio de inscricio em partido poli-
tico diverso: neste caso, a culpa rraduz-
-s¢ num julzo de censura ao agente por

nio ter adorado um comportamento
conforme a um dever que podia e devia
ter tido, sendo certo que as pessoas
que exercem uma determinada fungio
piiblica tém um dever reforgado de
conhecer as regras juridicas que nor-
reiam o seu excreicio,
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dimento subsequente a uma sentenga judicial de provimento desses
pedidos. Na realidade, a perda de mandato abre uma vaga (ou mais,
no caso de a agio ter sido proposta contra virios membros de 6r-
gios), dando lugar ao preenchimento dessa vaga nos termos do ar-
tigo 79.° da Lei n.° 169/99, de 18/09, na versio da Lei n.° 69/2021,
de 20/10, com a tomada de posse do cidaddo imediatamente a se-
guir na ordem da resperiva lista ou, tratando-se de coliga¢io, pelo
cidadio imediatamente a seguir do parrido pelo qual havia sido
proposto o membro que perdeu o0 mandato. Ja na eventualidade de
ser declarada a dissolugdo, haverd lugar a um novo sufrigio eleito-
ral, direto e universal, para constitui¢io do novo érgio aurdrquico.
No caso de dissolugio de érgio municipal, o procedimento pode
variar em fungio de se tratar de dissolugdo da camara municipal ou
da assembleia municipal. No primeiro caso, hd lugar & nomeagio,
pelo Governo, de uma comissdo administrativa: trata-se de um 6r-
gdo tempordrio, que exerce, em substicuigio, as competéncias da
cAmara municipal, apds a sentenga de dissolugio e até i tomada de
posse dos novos membros (eleitos) da cimara municipal. A comis-
sdo administrativa é composta por cinco membros e a composigio
deve refletir a composigio da cimara municipal (artigo 14.°, n.**
1 e 2, da LTA)®L. No exercicio das competéncias, a comissio res-
ponde perante 0 Governo que a nomeou. Podemos dizer que, no
periodo de tempo que decorre entre a senten¢a de dissolugio da
cidmara e a posse do novo executivo, hd uma compressao da auto-
nomia municipal, sem prejuizo dos poderes da assembleia muni-
cipal, que se mantém intactos®*, O ato eleitoral para eleger a nova
cimara municipal deve ocorrer no prazo maximo de 9o dias apds
o trinsito em julgado da decisio de dissolugio, salvo se no mesmo

) A lei exige que 0 Governo con-  tenham participado nas deliberades ™) Assim, cfr. Peoro Costa Gow-
sidere o faror da representatividade.  ilegais, praricado os atos ou omitidoos  GaLvEs, Manual de Dirvito Admiimistrativv,
Os membros do drgio dissolvido que  deveres legais a que estavam obrigados cit., p. 925.

tenham votade contra ou que nio  podem ser dos para a comiss3
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periodo de tempo forem marcadas eleigdes gerais para os 6rgios
autdrquicos (artigo 14.% n.° 3, da LTA). No cendrio de dissolugio
da assembleia municipal, ndo h4 naturalmente lugar 3 nomeagio
de comissio administrativa, mas 2 marcagio de eleigoes para eleger
a nova assembleia municipal, a qual deve ocorrer no prazo de go
dias, com a mesma ressalva.

A isro acrescem duas observagdes finais. A primeira decorre do
artigo 12.°, n.° 3, da LTA. Como vimos, os membros autirquicos
sancionados com a perda de mandato nio podem fazer parte da
comissio administrativa constituida em caso de dissolugio de um
érgio autdrquico, sendo que a rensincia do mandato nio prejudica
essa prescrigio. A segunda diz respeito 2 dissolugio dos érgios da
freguesia. A dissolugdo do érgio deliberativo da freguesia importa
necessariamente a dissolugio da junta de freguesia, como resulta o
artigo 12.°, n.° 4, da LTA, regra que se justifica atendendo i forma
de composigio do érgio executivo da freguesia, que emana da
assembleia de freguesia (os vogais da junta sio eleitos pela assem-
bleia de freguesia e de entre os seus membros).

VIII. A PERDA DE MANDATO ENQUANTO PENA
ACESSORIA NO AMBITO DA AGAO PENAL

As sangoes tutelares nio devem confundir-se com a perda de man-
dato enquanto pena acesséria, face 2 pena principal de prisao ou de
multa, prevista para a pritica de crimes da responsabilidade pes-
soal dos titulares de cargos politicos. E sobretudo nesta 4rea que
se assiste A crescente “mediatizagio da politica municipal’, ligada 2
pratica de crimes no exercicio de fungdes aurdrquicas, no dominio
do urbanismo, da contratagio piblica e da administragio de di-
nheiros ptblicos. A perda de mandato é inerente A propria ideia de
condenagdo em crime de responsabilidade. Portanto, para além das
situacdes previstas na LTA, a perda de mandato pode decorrer da
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a¢io penal® na sequéncia de decisio dos tribunais comuns, toma-
da no dmbito da agdo penal e ao abrigo da lei que regula os crimes
de responsabilidade dos titulares de cargos politicos, previstos na Lei
n.° 34/87, de 16/07, na versio da Lei n.° 94/2021, de 21/12, e em
cujo artigo 29.°, alinea f), se estabelece essa cominagio como efeito
da condenagio definitiva de membro de érgio representativo de
autarquia local por crime de responsabilidade praticado no exer-
cicio das respetivas fungdes. A condenagio definitiva de membro
de 6rgio autdrquico em qualquer dos crimes de responsabilidade
definidos na Lei n.° 34/87 implica ainda a sua inelegibilidade nos
atos eleitorais destinados a completar o mandato interrompido e
nos subsequentes que venham a ter lugar no periodo de tempo
correspondente a novo mandato completo, em qualquer érgio au-
tdrquico, segundo o disposto no artigo 13.° da LTA.

Em matéria de efeitos das penas (perda de mandato e incapacidade
eleitoral passiva), é discutido na doutrina®! e na jurisprudéncia®’
o problema de saber o que se deve entender por perda do “respetivo
mandato’, na acegdo do artigo 29.°, alinea f), da Lei n.° 34/87. Pela
nossa parte, propendemos a entender, por razbes de consisténcia
metodoldgica na interpretagio juridica e considerando a presun-
¢do do legislador razodvel, que o resperivo mandaro é o evenrual
mandato exercido & data da condenagao, sob pena de se esvaziar de
sentido til a perda de mandato como efeito da condenagio em

M5 Sobre 2 duplicagio de sangdes
pela pritica dos mesmos factos ¢ o
problema da valoragio dos mesmos
factos em sedes distintas sem que ral
signifique a violagio do principio do
ne bis in idem, cfr. o Ac. do STA, de
01/03/2023, Proc. 224/2022. Por outro
lado, o facto de a pena de prisio apli-
cada ter sido suspensa ndo acarreta a
suspensda da penda do mandato, pois
nio existe entre clas qualquer relagio

de necessidade — cfr. o Ac. do TRE, de
21/03/2017, Proc. §4/1.4 TAETZ.Ea.

H8] Cf. A. Cinoino pE OLiverra,
“A responsabilidade criminal dos elei-
tos locais: a prisio nio € a pena mais
adequada’, Crimes de Responsubilidade
dos Elevtos Locais, coord. A. Cindido de
Oliveira/Marra Dias, Braga, 2008, pp.
10 35.; JosE DE MELO ALEXANDRINO,
“Direito das Aurarquias Locais’ cit.,

pp. 234 ss: MAwio Ferreira Monrs,
"A perda de mandaro e a inelegibilidade
emergente de crimes praticados no
exercicio de cargos politicos — Comen-
tirio a0 Ac. TC de 23/09/20097 DRL,
Braga, n.? 8, 2009, pp. 56 55.: ¢ MaRIA
José Castanueira Neves, Os Eleitos
Locais, Braga. 2017, pp- 44 s

U7 Acs. TC 274/90.25/92, 46/2009,
¢ Ac.do ST]. de 28/10/1993.
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pena acesséria e a consequente inelegibilidade, dado o tempo que
habitualmente decorre entre 0 momento da prética do crime e a
condenagio definitiva em tribunal. Deve o juiz ponderar os valores
e os interesses em presenga que conduzem ao entendimento de que
o mandaro respetivo é o mandato em curso 4 data da condenagio,
de modo a que a norma interpretanda nio fique esvaziada no seu
sentido til. E de afirmar, com Marta Da GL6R1A GARCIA, que 0
juiz assume aqui uma posi¢io-chave, ao dizer e deixar diro o direi-
to, pois é «quem institucionalmente detém a posigio privilegiada
para compreender o sentido da lei e os principios do sistema juridi-
co em que se integra, bem como captar o que, por seu intermédio,
a comunidade entende, espera e senten ),

IX. CoNncLUSAO: NOTULAS SOBRE A REVISAO
DO REGIME JURIDICO DA TUTELA ADMINISTRATIVA

Chegados aqui, estamos em condigées de, em jeito conclusivo,
formular algumas nétulas que visam discutir, em termos gerais,
a necessidade de se redesenhar o regime portugués da tutela ad-
ministrativa. Num contexto de crescente judicializagao da politica
autdrquica e de algumas distor¢oes da autonomia constitucional do
poder local, é especialmente visivel o desinteresse com que, ao lon-
go dos ultimos 25 anos, esta matéria tem sido tratada pelo poder
politico, na sequéncia da atribuiio aos tribunais do exclusivo da
competéncia para decrerar as sangdes tutelares. Isso permite ex-
plicar o avango do poder judicial, que progressivamente passou a

148) Dircito das Politicas Publicas, Legislarura, que alargava a dpologia
Coimbra, 2009, p. 244. de fundamentos das sangoes tutelares,

bem como a legitimidade dos servigos
) Houve, contudo, uma relevante  inspetivos competentes para propor a
iniciariva legislaiva de  revisio da  agio de perda de mandaro, propostas
LTA: a Proposta de Lei do Governo  que nio mereceram acolhimento no
ns 25/XI (2010), no imbito da XI* quadro parlamentar,
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ocupar um espago proprio na interpretagio de normas substanti-
vas e processuais apliciveis 2 perda de mandato local e 4 dissolugdo
de érgios autdrquicos ou entidades equiparadas. Nos dias de hoje,
porém, a revisio do regime juridico da tutela administrariva nio se
cumpre com medidas casuisticas ou ad hoc, antes pressupde uma
visio de conjunto sobre o ecossistema administrativo e judicial.
Neste sentido, e comegando por um plano mais geral, em Por-
tugal existe uma excessiva judicializagio dos litigios relacionados
com o exercicio de fun¢des autdrquicas, que poderia ser mitigada
de modo eficaz com a implemenragio de organismos de natureza
administrativa, com fung¢des para-jurisdicionais, no imbito dos
litfgios juridico-administrativos™), evitando-se a formalizagio de
questdes nos tribunais. E incompreensivel que matérias, como
aquelas que se encontram previstas nas alineas a), b), ¢) do n.° 1
do artigo 8.°, e a), b), e), f) e h) do artigo 9.° da LTA, que nio con-
vocam especiais dificuldades interpretativas, continuem a exigir
um processo judicial, convocando necessariamente o munus da
fungio de julgar. Por outro lado, deveria ser seriamente encarada a
revisio dos fundamentos que servem de base is sangdes tutelares,
projetando a sua alteragio (atualizagio) e redugio (supressio), ja
que a lei portuguesa figura, no plano do direito comparado, como
aquela que levou mais longe a tipificagio de condutas administra-
tivas passiveis de fundamentar a perda de mandato local ou a dis-
solugio de 6rgio autdrquico®. Pode dizer-se que se regista mesmo
uma mutagdo do sentido constitucional do regime da rurela sobre as
autarquias locais fruto do excesso de ripificagio de conduras na lei

19 Sublinhando 1 necessidade de
reduzir o volume geral da linigiosidade
nos tribunais administrativos, arma-
vés da instcuigio de organismos de
y Isiiiisirariv. durades: A
poderes para-jurisdicionais de decisio,
cfr. Mirio Aroso pDE ALMEIDA, A

Justica Administrativa em Porrugal’
A Justica Administrativa em Portugal
— Diagnéstico Presente ¢ Perspetivas
Futuras, AAVV, Lisboa, 2022, p. 315.
Em face da inexisténcia de uma reserva
constitucional da fungio jurisdicional
na matéria em anilise (supra, 4.), cré-

-se que nio hi qualquer obice para a lei
atenuar alguns excessos na jurisdiciond-
lizagdo da tutela sancionatdria.

Y Em sentido critico, cfr. Pauro
Otero, Dircito Constitucional Portu-

guis, 11, cit., p. 646.
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ordindria, da falta de determinabilidade de certos conceitos legais
e da leirura da lei pela jurisprudéncia ao nivel dos fundamentos
(v. g, impedimentos em fungio de razdes procedimentais, ilegali-
dades graves) e da legitimidade ativa para a propositura das agoes
judiciais (v. g, a atribuicdo de legitimidade aos partidos politicos).
A isto acresce o facto de este contencioso poder ser promovido
mesmo na auséncia de um prévio procedimento tutelar inspetivo,
Jja que a causa de pedir da agio em que a sangio é aplicada forma-se
a margem de uma relagio administrativa de tutela — pode dizer-
-se que essas hipdteses se situam numa drea ou setor especial do
direiro piblico sancionatério. Um outro aspeto que, a nosso ver,
se reveste de enorme importincia diz respeito a uma lacuna de pre-
visio na lei, que se traduz na falta de uma sangio de menor gravi-
dade aplicdvel 4 pririca de ilegalidades pelos eleitos locais, como
a sangdo de suspensdo do exercicio do mandato por um perfodo de
entre 6 a 18 meses, considerando o caso concreto e as exigéncias de
proporcionalidade®.

A terminar, quatro notas de ordem processual. Primeiro, a
necessidade de se proceder 4 arrumagio sistemdtica do regime da
tutela sancionaréria, um regime confuso, que se encontra disperso
por varjos diplomas legais, com evidentes ganhos de simplificagio.
Segundo, a reponderagio da remissio do regime processual destas
agbes para o contencioso eleitoral, pois s6 na urgéncia assumem
identidade — e, como vimos, os prazos previstos para a tramita-
¢io sio especialmente curtos, a0 ponto de, na pritica, dificilmente
poderem ser cumpridos. Terceiro, a nosso ver, deve caminhar-se

1521 Neste sentido, os Acs. do STA,
de 1/10/2021, Proc. 78/201, ¢ de
22/04/2004, Proc. 0248/04.

153 Em rigor, o julzo de adequagio ¢
proporcionalidade entre a falta come-
vida e 2 san¢io nio se esgora em sede de

aplicagio da punigio (sobre este ponro,
cfr. Guy BraisanT, "Le Principe de
proportionnalité, Meélanges offerts a
Marcel Waline: le juge et le droit public,
11, Paris, 1974, pp. 297 ss.), jé que o prin-
cipio constitucional da proporcionalidade
também vincula o legislader, a0 ponto

de se dever questionar a constirucio-
nalidade de normas legais que permi-
tam a declaragio de perda de mandaro
fundada em minudéncias ¢, portanto,
destiruida de razoabilidade.
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no sentido de conferir a0 MP um papel central na promogio e
condugio das a¢oes judiciais de perda de mandato local e disso-
lu¢do de érgio autirquico, eventualmente como titular tnico da
legitimidade processual ariva, em defesa da legalidade, ral como
decorre da Constituigio (artigo 219.% n.° 1) e da lei (artigos 1.° do
EMP e 51.° do ETAF), esvaziando situagoes de partidarizagio da
tutela e de guerrilha politica que possam contaminar os processos.
Por tltimo, a perda de mandato é um ato sancionatério que limira
o exercicio de direitos politicos constitucionalmente consagrados.
Em caso de divida sobre a gravidade da conduta, o julgador estd
vinculado a observar o principio in dubio pro libertate.



