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“Lei n.® 169/99, de 18 de Setembro, com as alteracdes constantes da
Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro. Publicidade das deliberacdes dos
érgdos municipais e das decisdes dos seus membros”.

O artigo 91.° da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, com as alteracdes que lhe
foram introduzidas pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro, estabelece a forma de
publicitagdo das deliberagdes dos érgéios autdrquicos bem como das decisdes dos
respectivos titulares, destinadas a ter eficdcia externa.

Para além da publicagdo em Didrio da Republica, quando a lei expressamente o
determinar, refere-se no normativo em causa que aqueles actos devem ser publicados
em edital afixado nos lugares de estilo, em boletim da autarquia e nos jornais regionais
editados na drea do respectivo municipio, que rednam as condicbes estabelecidas no n.° 2
do mesmo artigo 91.° Contudo, consigna-se que as tabelas de custos relativos &
publicagdo de tais actos sdo estabelecidas anualmente por portaria.

Ora, a primeira questdio que importa equacionar, relativamente a esta matéria,
tem a ver com a auséncia da portaria que estabelece a tabela de custos. Com efeito, tal
regulamento ndo foi ainda publicado, o que levanta a questdo de saber se neste momento
o normativo em causa, que estabelece a obrigatoriedade de publicagdo nos jornais
regionais, pode ou ndo ser aplicado.

Trata-se de matéria deveras imporfante, na medida em que, sem essa
regulamentacdo, ndo € possivel a aplicaglio integral do normativo legal. Ndo resultando
directamente da lei a inexequibilidade prdtica das novas regras, a aplicagdo uniforme e
integral desta norma legal parece-nos materialmente impossivel, por auséncia da
respectiva regulamentacdo.

Por isso, entfende a ANMP que, até que seja publicada a portaria em causa,
nde existe qualquer obrigatoriedade de publica¢iio das deliberagdes dos érgios
gutdrquicos bem como das decisdes dos respectivos titulares, destinadas a ter
eficdcia externa, nes jornais regionais.
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Por outro lado, e do ponto de vista estritamente politico, a Associacdo Nacional
de Municipios Portugueses (ANMP) discorda profundamente do preceito legal que obriga
d publicagdo das deliberagbes dos drgdos autdrquicos bem como das decisSes dos
respectivos fitulares, destinadas a ter eficdcia externa, nos jornais regionais. Alids, no
parecer que oporfunamente emitiu sobre o projecto de alteragdo & Lei n.° 169/99, esta
Associagdo manifestou a sua divergéncia relativamente a tal proposta, por considerar um
excesso de publicitagdo, sem razoabilidade e com consequéncias financeiras relevantes,

Com efeito, a publicagdo dos actos de eficdcia externa nos jornais regionais
constitui uma forma de claro intervencionismo naqueles periddicos, assegurando-se-lhes,
a custa do orgamento municipal, uma receita substancial, que certamente contribuird
para o seu equilibrio financeiro. Tentou-se, assim, de uma forma perfeitamente
inviesada, colocar os municipios a financiar os jornais regionais, como se tal fosse ou
pudesse ser uma das atribuigdes municipais. |

Face ao imperativo legal ¢ legitimo que se questione qual foi afinal o objectivo do
legislador, se aquele de levar ao conhecimento dos municipes os actos municipais com
eficdcia externa ou, pelo contrdrio, o de proceder ao financiamento da comunicacdo
social. Tudo leva a crer que foi esta dlfima hipétese, o que é verdadeiramente
incompreensivel, uma vez que a ANMP tem por entendimento que o poder politico ndo
deve financiar a comunicagtio social,

Néo se diga, argumentando em contrdrio, que se pretendeu assegurar a maior
publicitac@o possivel das deliberagdes dos drgfios autdrquicos bem como das decisdes
dos respectivos titulares, com o seu conhecimento generalizado pelos municipes. Desde
logo porque em algumas localidades néo é publicado qualquer jornal regional, o que nos
leva a problematizar se ndo haverd, aqui, um fratamento discriminatério ao nivel da
informagdo a prestar aos cidaddos: também porque tal objectivo jé é suficientemente
assegurado pelos outros meios de publicitacdo desses actos, que sdo eficazes e
propiciam o seu conhecimento por quaiquer interessado.

Ndo € também despiciendo relembrar-se que relativamente aos directamente
interessados no procedimento administrativo existe também um dever de notificacdo
dos actos administratives, assequrando-se, assim, ¢ seu conhecimento pessoal.

Sdiienta-se também a circunstdncia de em alguns municipios o ndmero de
deliberagdes dos drgdos autdrquicos e decisdes dos respectivos titulares, destinadas a
ter eficdcia externa, obrigar, com certeza absoluta, & publicagdo de separatas nos
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Jornais regionais, separatas essas que terdo inevitavelmente mais pdginas que o jornal,
situagdo que podemos apelidar de caricata.

A obrigatoriedade legal de publicagdio dos actos supra-referidos nos jornais
regionais revela-se, pois, excessiva e desadequada aos fins que visa proteger. Poderd,
alids, colocar em causa a independéncia e imparcialidade dos érgdios de comunicacdo
social, criando dependéncias que ndo sdo admissiveis num Estado de Direito
Democrdtico.

Por isso mesmo, a ANMP, logo que seja instalada a Assembieia da Repiiblica
resultante do préximo acto eleitoral, envidard esforgos no sentido da rdpida alteracéio
desta lei.

Reafirma-se o entendimento atrds exposte de que até que seja publicada a
portaria que estabeleca as tabelas de custos relativos & publicacdo de tais actos, ndo
existe qualquer obrigatoriedade de publicagdio das delibera¢des dos érgdos autdrquicos
bem como das decisBes dos respectivos titulares, destinadas a ter eficdcia externa, nos
Jornais regionais.

Atendendo ao exposto, serve a presente comunicagdio para dar conhecimento a
V.Ex.® desta posicdio de natureza simultaneamente juridica e politica da ANMP,

Com os melhores cumprimentos,

QO Secretdrio Geral

(Artur Trindade)
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Assunto: “Lei n.® 169/99 de 18 de Setembro, com as aiferacdes constantes da Lei n.®
5-A/2002. de 11 de Janeiro. Publicidade dos deliberacdes dos érgdos
municipais e das decisdes dos seus membros”.

Através da Circular n.° 29/2002, de 7/03/2002, levdamos ao conhecimentio de
V.Ex.® a posicdo assumida pela Associacdo Nacional de Municipios Portugueses (ANMP)
relativamente & problemdtica da publicitacdo nos jornais regionais das deliberacdes dos
érgdos municipais e das decisBes dos seus membros.

Como entdo informdmos V.Ex.® a ANMP diligenciou desde logo junto das drgdos
de soberania com competéncia legislativa no sentido de se proceder a uma alferagdo
legislativa que elimine a obrigatoriedade de publicitagto nos jornais regionais.

Entretanto, a ANMP solicitou um parecer juridico sobre tal temdtica, uma vez
que podem acontecer situagdies em que se coloquem em causa deliberagdes dos érgdos ou
decisdes dos respectivos titulares que ndo sejam alvo de publicitacdo nos jornais
regionais, parecer esse que temos o prazer de enviar a V.Ex.2

Assim, caso seja colocada em causa a velidade ou eficdcia de actos que ndo
tenham side publicados nos érglos de comunicaclo regionais, entende a ANMP que os
municipios devem recorrer de tais decisSes, aduzindo em sua defesa os argumentos
juridicos constantes deste parecer.

Com os melhores cumprimentos,

O Secretdrio Geral

(Artur Trindade)
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Pedro Goncalves
(Assist. Convidado da Faculdade de Direito de Coimbra)

A publicidade dos actos das autarquias locais

{em especial, a anélise do sentido da exigéncia legal de publicacio dos
actos autarquicos em jornais regionais)

Parecer juridico solicitado pela ANMI -
Associa¢do Nacional de Municipios Portugueses




Consulta

A Associacdo Nacional de Municipios Portugueses solicita-nos a
emissao de um parecer juridico sobre o sentido, o alcance e os efeitos da
exigéncia legal de publicacdo dos actos das autarquias locais nos jornais

regionais editados na drea do municipio.



Parecer

1. A disposicio legislativa que prescreve a publicacio dos actos

autarquicos

Com a epigrafe “publicidade das deliberactes”, estabelece o artigo
91° da lei que fixa o quadro de competéncias e regime juridico de funcio-
namento dos 6rgios dos municipios e das freguesias (Lei n.° 169/99, de
18 de Setembro, na redacgio da Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro) o
seguinie:

1 ~ Para além da publicagio no Didrio da Republica quando a lei expres-
samente o determine, as deliberacdes dos drgaos autdrguicos bem como as decisées
dos respectives titulares, destinadas a ter eficicia externa, devem ser publicadas
em edital afixado nos lugares de estilo durante 5 dos 10 dias subsequentes i
tomada da deliberacio ou decisdo, sem prejuizo do disposto em legislacdo especial,

2 - Os actos referidos no mimero anterior sdo ainda publicados em boletim
da autarquia e nos jornais regionais editados na drea do municipio, nos 30 dias
subsequentes 4 tomada da decisdo, que reiinam cumulativamente as seguintes
condicoes:

a) Sejam portugueses, na acepedo do artigo 12.° da Lei n.° 2/99, de 13 de

Janeiro;

b) Sejam de informacio geral;

¢) Tenham wma periodicidade nio superior & quinzenal;

i) Contem uma tiragem média minima por ediciio de 1500 exemplares nos

ultimos seis meses;

e) Nao sejam distribuidos a titulo gratuito.

3 ~ As tabelas de custos relativas & publicacdo das decisées e deliberacies
mencionadas no n.’ 1 sdo estabelecidas anualmente por portaria conjunta dos

membros do Governo que tutelam as dreas da comunicacdo social e da adminis-
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tragdo local, ouvidas as associaces representativas da imprensa regional bem

como a Associagito Nacional dos Mumicipios Portugueses.

1.1. Actos autirquicos abrangidos

Da norma transcrita resulta com clareza que abrangidos pela exi-
geéncia de publicagio nela consagrada estdo todos os actos dos 6rgdos das
autarquias Jocais destinados a produzir efeitos juridicos externos, sejam
deliberagdes (de 6rgéos colegiais) ou decisdes (de érgaos singulares), sejam
regulamentos ou actos administrativos!. Necessario, e também suficiente, é
que se trate de actos que projectam efeitos juridicos no &mbito das relagdes
Juridicas intersubjectivas estabelecidas entre a autarquia (o municipio ou a
freguesia) a que pertence o 6rgdo que os pratica e um outro sujeito de
direito com personalidade juridica, pablica ou privada.

Pelo seu cardcter genérico e abrangente ~ quaisquer actos destina-
dos a ter eficacia externa -, e apesar de, em certos termos, manter uma
tradigdo do direito autarquico, a norma é de certo modo original no direi-
to administrativo portugués, ja que a regra é a de que a publicagio apenas
¢ exigida, com caricter geral, para actos com caracter normativo e genérico
(regulamentos)?. Em relacdo aos actos administrativos, a obrigacdo de
publicacio é a excepgio?, sendo certo que, quando existe, ela vale em prin-
cipio apenas para categorias especificas de actos, identificados segundo um
critério objectivo e de conteddo. Ao contrario, no caso dos actos autarqui-

cos, o critério que explica a exigéncia é de natureza subjectiva ou organi-

' Em relacdo aos regulamentos, a exigéncia lega! de publicagdo (sobre a exigéncia consti-
tucional, cfr. nota seguinte) decorre da exigéncia de publicagio das deliberacdes que os apro-
vemn, que, naturalmente, sdo deliberacBes destinadas a ter eficacia externa.

2 Nesse caso, trata-se de resto de uma exigéncia constitucional: o artigo 119°/2 da CRP
exige, em geral, a publicidade de “qualquer acto de contetido genérico” dos 6rgaos de schera-
nia, das regides auténomas e do poder local, estabelecendo que 2 falta de publicidade implica a
ineficdcin juridica de tais actos.

3 Cir. artigo 130.°/1 do CPA: “a publicidade dos actos administrativos s6 é obrigatoria
quando exigida por lei”.
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ca: seja qual for o seu contetido, qualquer acto autidrquico com efic4cia

externa esta abrangido pela exigéncia legal.

1.2. A exigéncia de trés formas de publicacio

Se, como se viu, a exigéneia de publicidade de todos os actos autar-
quicos com eficacia externa }:epresenté uma soluc¢do original (embora tra-
dicional), deve dizer-se que o modo como a lei actual define ou regula
essa exigéncia é, em certos termos, verdadeiramente surpreendente. Com
efeito, ela impde trés formas de publicidade, que (a0 que parece), sempre
que possivel, terdo de verificar-se camulativamente,

Além de publicacio em edital, a afixar nos lugares de estilo, os actos
abrangidos pela exigéncia sdo “ainda” publicados em boletim da autarquia
local "e” em jornais regionais editados na drea do municipio que retinam as
condic¢Oes legalmente previstas.

Tendo em conta o principio geral segundo o qual a falta de publicidade
de um acto, quando legalmente exigida, implica a sua ineficdcia juridica (cfr. arti-
gos 119°/2 da CRP e 130°/2 do CPA), a ddvida que imediatamente suscita
a exigéncia legal de tripla publicagdo dos actos autdrquicos é a de saber
se, como pode parecer & primeira vista, a eficacia juridica de tais actos
estd efectivamente dependente da tripla publicacio. E essa, de resto, a

questdo central deste parecer.

1.3. Tabelas de custos

A exigéncia de publicagdo comporta custos para as autarquias
locais: isso ¢ particularmente nitido no caso da publicacdo em jornais
regionais. E por causa dos custos associados a exigéncia legal nesse caso
especifico e, sobretudb, com o intuito de evitar que as autarquias locais

tenham de pagar o prego de mercado publicitdrio, que a lei remeteu para
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portaria a aprovagao das tabelas de custos relativos a publicagdo. Embora
essa nao seja a formulagao legal, parece-nos que a intervengdo ministerial
neste caso € mais marcada pelo objectivo de conduzir um processo de
didlogo entre os intervenientes principais (ratificando os resultados a que
esse didlogo mediado conduza) do que o de fixar por via autoritaria os
precos que os jornais podem cobrar as autarquias.

Seja como for, supde-se ser 6bvio que, do ponto de vista das autar-
quias, é essencial a aprovagdo da referida tabela de custos, pois, de outro
modo, elas tém de “negociar com base nos pregos de mercado” a publici-
dade dos actos publicos que praticam, situagdo que, decerto, representa

um pesado encargo para os cofres autdrquicos.

!
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2. A publicacao de actos da Administracdo Pablica

2.1. A publicacio como um plus em relagio a notificacdo (no caso dos

actos administrativos); o sentido da publicacio em geral e, em especial, dos

actos autdrguicos

Mesmo quando legalmente obrigatéria, a publicagdo nao dispensa
contudo a notificacdo dos actos administrativos aos interessados. De fac-
to, a exigéncia de notificacdo é um dever constitucional da Administragdo
Publica (artigo 268°/3 da CRP) que ndo estd cumprido com a publicagio.
Ao exigir a notificagdo dos actos administrativos aos interessados, a CRP
impde a Administra¢do o exercicio de uma actividade especialmente dirigida
a comunicar ¢ acto administrativo a wma pessoa, condicdo que a publicacdo
nao cumpret,

Assim, quanto aos actos administrativos, a exigéncia especial e legal
de publicacdo vem acrescer a exigéncia constitucional de notificacdo (aos
interessados). Aquela representa, por isso, um plus, uma exigéncia

suplementar em relacdo a esta.

Como é sabido, em regra, o sentido da exigéncia de publicacdo de
actos administrativos anda associado aos efeitos juridicos sobre tferceiros,
sujeitos que, ndo tendo de ser notificados, podem todavia ser atingidos
pela eficacia jurfdica daqueles actos: ao impor a publicacéo, a lei exige por
conseguinte que a Administracdo “ponha a disposicdo de toda a gente”
informacdo sobre a préatica de actos cuja eficicia ndo se limita ao &mbito
das relagdes juridicas que se processam entre a prépria Administragio e

0s respectivos destinatérios.

¢ Cfr., sobre iss0, 0 nosso artigo: “Notificacgo dos actos administratives {notas sobre a
genese, ambito, sentido e consequéncias de uma imposi¢do constitucional)”, in AB VNO AD
OMNES, 75 Anos da Coiinbra Editora, p. 1091 e ss.
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Quanto aos regulamentos, a exigéncia de publicacdo decorre desde
logo da natureza e do ambito da incidéncia subjectiva das normas, que,
sendo gerais, sdo aplicaveis a pessoas ndo determinadas (e que, portanto,
nao podem sequer ser notificadas).

No caso dos actos das autarquias locais, o caricter genérico da obri-
gacdo legal - que, em rigor, apenas representa um novum em relacio aos
administrativos, ja que, por imperativo constitucional, os seus regulamen-
tos sempre teriam de ser publicados -, o caracter genérico da obrigacio
legal, diziamos, s6 se compreende como expressdo de uma exigéncia de
alcance mais vasto, ligada a realizagio de um especifico interesse na
publicacdo e na divulgacdo pelas entidades priblicas de informacées e
esclarecimentos acerca da “gestio dos assuntos publicos” (cfr. artigo
48°/2 CRP’). A referida obrigagdo legal ndo pode deixar de lembrar uma
outra especificidade do direito autédrquico, que a ela pode ser associada:
referimo-nos & tradicional “ac¢do popular correctiva”, em cujos termos
qualquer pessoa, nas vestes de “actor popular” e portanto sem um inte-
resse directo e pessoal, pode reagir contra actos autarquicos pelas vias
jurisdicionais.

A exigéncia legal de publicagdo de todos os actos autdrquicos -
como a tradicional admissibilidade da accio popular local - é, no fim de
contas, o resultado do particular quadro de legitimacdo democratica da
administracao local, aparecendo, nesse contexto, como mais uma peca ao
servico do objectivo publico do aprofundamento da “democracia de pro-
ximidade”: € esse objectivo que explica a necessidade de invencdo de
solugbes que acentuem ou reforcem a capacidade de influéncia e os niveis

de participagdo dos cidadios (nessa qualidade, e néo apenas na de directos

® Quanto ao dever constitucional que impende sobre as entidades pablicas de produzi-
rem informagdo acerca da gestdo dos assuntos publicos, cfr. © nosso artigo “Adverténcias da
Administracao Ptblica”, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Rogério Soares, p. 746 e ss.

A
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interessados) na vida publica local. A publicidade dos actos autarquicos,
imposta apenas por serem autérquicos, e nio por forca de especificidades
ligadas ao respectivo contetido, é, como a acgdo popular, um expediente
ao servico da realizagdo desse interesse de assegurar e de fomentar a par-

ticipagao politica dos cidaddos.

Concluindo quanto a este ponto: a exigéncia legal de publicacao
dos actos administrativos das autarquias representa um plus em relacéo a
notificacdo, que, in casu, ndo tem a ver com as caracteristicas especificas
dos actos quanto aos efeitos que eles possam produzir na esfera juridica
de terceiros que ndo tenham de ser notificados, mas que deve antes ser
compreendida como uma exigéncia disposta ao servigo do interesse da

participagdo dos cidaddos na vida politica local.

we» 22, A publicacio obrigatéria ¢, em regra, condicio de eficicia do acto
abrangido pela exigéncia legal
Um principio tradicionalmente invocado neste contexto - que o
direito positivo confirma em relagdo a certos actos - é o de que, quando
obrigatoria, a publicagdo representa uma condi¢do ou um requisito de efi-
cécia juridica dos actos a publicar: cfr. artigos 119°/2 da CRP, para os
actos d_ef__{ __c_o__n_tet’;do_ genérico, e 130°/2 do CPA, para os actos administrati-
vos. Antes de publicados, esses actos, embora perfeitos, ndo estdo em con-
digbes de operar os seus efeitos juridicos®.
A bondade do principio referido néo suscita quaisquer dtvidas no
caso dos regulamentos admlmstratlvos ou de qualsquer actos de conteu-
do genelzco de facto, nio faria de modo algum sentido aceitar-se a possi-

bilidade da produgdo de efeitos de um acto normativo (atributivo de
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direitos ou impositivo de deveres) antes de ser susceptivel de ser conhecido
pelos seus destinatarios eventuais.

Em relagdo aos actos administrativos, ha j4 mais davidas quanto a
razao de ser do principio segundo a qual a publicacio obrigatéria é uma
condi¢do de eficacia juridica. Com efeito, se as razdes que determinam a
exigéncia de publicagdo de actos administrativos tém que ver com a pro-
teccdo dos interesses de terceiros (que ndo tém de ser notificados), a inefi-
cacia juridica ndo é em principio necessaria para salvaguardar esses inte-
resses, parecendo suficiente a mera inoponibilidade do acto em relacio a
esses terceiros (antes da publicagdo). Por outro lado, se, como no caso dos
actos das autarquias, a exigéncia de publicacdo é ditada apenas pelo inte-
resse na divulgacdo de informacéo sobre a gestdo dos assuntos puiblicos,

entdo, até mesmo o efeito da inoponibilidade pode ser dispensado.

-~ 2.3. A publicagio obrigatdria pode contudo niio ser condigdo de eficdcia do
acto abrangido pela exigéncia legal
O que acaba de ser dito permite-nos avangar para dizer que a
publicagdo obrigatéria ndo tem de ser necessariamente considerada um
requisito de eficacia; de resto, a correcgo dessa afirmagéo é atestada pelo
facto de as vezes ela n3o ter mesmo essa funcio: ou seja, a lei pode impor
a publica¢ao, mas n&o associar a sua falta a ineficdcia juridica’. De resto é
até a propria Constituicdo que, no artigo 119°/3, admite que a ineficacia
juridica ndo é uma implicagdo necessaria da falta de publicacio obrigaté-
ria: de facto, depois de, no n.° 2 daquele artigo, prescrever que a falta de
publicidade dos actos de contetdo genérico implica a ineficicia juridica, a

Constituicdo estabelece, quanto aos demais actos, que a lei determina as

¢ ESTEVES DE OLIVEIRA/ PEDRO GONGALVES/ PACHECO DE AMORIM, Cddigo do Procedimento
Administrative Comentado, p. 629.
7 Idem, ibidem, p. 628.
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formas de publicidade bem como “as consequéncias da sua falta”. A
remissao para a lei da determinacdo dessas consequéncias é a prova de
que, do ponto de vista constitucional, a publicacéo obrigatéria nédo &, nao
tem de ser, uma condigio de eficdcia dos actos abrangidos por aquela.

A legislagio ordinaria confirma isso mesmo.

Assim, e a titulo de mera exemplificacdo, pense-se no disposto no
artigo 52°/1 do Regime Juridico das Empreitadas de Obras Pablicas: af se
estabelece que “sempre que a let exija a publicagdo de algum acto a mes-
ma sera feita na 3% série do Didrio da Republica, num jornal de dmbito
nacional e num jornal de dambito territorial onde a obra deve ser executa-
da”. O aviso de abertura de um concurso é um dos actos abrangidos por
essa norma, sendo que, para ele, o artigo 52°/3 estabelece o seguinte: “os
prazos para apresentacdo de propostas e para a entrega dos pedidos de
participagdo serdo contados a partir do dia seguinte ao da publicagdo do
respectivo antncio no Didrio da Repitblica”. Aqui temos um claro exemplo
da publicacio legalmente obrigatéria de um acto da Administragdo -
publicagdo em jornal, nacional e regional - cuja falta ndo gera a ineficacia
juridica do acto ao qual a obrigacéo se refere.

O mesmo se deve dizer a propésito do que estabelece a Lei n.”
26/94, de 19 de Agosto, que regulamenta a obrigatoriedade de publicita-
¢ao dos beneficios concedidos pela Administragdio a particulares: nos
termos do artigo 1°/1 dessa lei, “é obrigatéria a publicidade das transfe-
réncias correntes e de capital que os ministérios, as institui¢des de segu-
ranga social, os fundos e servicos autdénomos, os institutos pablicos e os
executivos municipais efectuam a favor de pessoas singulares ou colecti-
vas exteriores ao sector piblico administrativo a titulo de subsidio, sub-
ven¢do, bonificacéo, ajuda, incentivo ou donativo”. Trata-se, ainda nesse

caso, de uma publicacdo legalmente obrigatéria de actos ou contratos
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que, manifestamente, ndo é requisito ou condigdo de eficacia juridica de
tais actos ou contratos (cfr. artigo 3°/3 da referida Lei).

Os exemplos referidos ndo demonstram s¢ que a publicacio obriga-
téria ndo é sempre condigdo de eficicia juridica. Deles também resulta
com clareza que a lei ndo tem de dizer explicitamente que, apesar de
obrigatoria, a publicagdo no é condigdo de eficicia. Ou seja, o siléncio da
lei sobre o valor da falta de publicacio ndo tem de ser necessariamente
colmatado pelo intérprete de acordo com um principio (absoluto) de que
a publicagdo obrigatéria é sempre condicio de eficicia juridica. Uma cor-
recta interpretacdo do sentido da exigéncia pode conduzir o intérprete a

outra conclusio.



13
Pedro Gongalves

3. A exigéncia de publicacdo tripla dos actos das autarquias locais

Passando a equacionar os termos da resposta concreta a questao
que nos foi colocada, procura-se agora explicar o sentido da exigéncia de
publicacdo de actos autdrquicos para cada uma das formas que a lei pre-
vé. A exposicao que se segue vai dividida em dois pontos: no primeiro,
faz-se uma referéncia isolada a publicagdo em edital e, no segundo, uma
referéncia conjunta a exigéncia de publicagdo em boletim da autarquia e

em jornal regional.

3.1. A exigéncia de publicacio em edital

Em relacéo ao sentido da exigéncia legal de publicacdio em edital
(artigo 92°/1 da Lei n.° 169/99) de todos os actos autarquicos com eficacia
externa valem as consideragdes ja feitas sobre o interesse ou o objectivo
do aprofundamento da democracia local e o refor¢o da participacdo dos
cidad&os na vida piblica local.

Por outro lado, quanto as consequéncias da falta da publicacio nes-
se caso, lembramos o que se disse no ponto anterior: de facto, mesmo ai,
nao ha nenhuma razio substantiva que imponha a interpretacio segundo
a qual a publicagdo em edital é condicdo de eficicia juridica de todos os
actos autdrquicos.

Todavia, devemos reconhecer que ha, neste dominio, uma circuns-
tancia que ndo pode deixar de ser considerada: a tradicdo consistente do
entendimento segundo o qual a exigéncia legal tem nesse caso o sentido
de fazer da publicagdo um requisito de eficacia dos actos autarquicos. Por
outro lado, e porventura ainda mais relevante, hd que atender ao facto de
o edital ser um documento oficial, pelo que, desse ponto de vista, supde-se

ser correcto, ou eventualmente até for(;oso, aquele entendimento.

I v g
=
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3.2. A exigéncia de publicagio em boletim da autarquia local e em jornal

regional

Como em relagdo a publicagdo em edital, a lei também néo estabe-
lece que a publicagdo em boletim da autarquia e em jornal regional é um
requisito ou condigdo de eficacia juridica dos actos abrangidos.

Parece-nos contudo que o siléncio Jegal ndo deve - nédo pode! - nes-
te caso ser interpretado nos termos em que foi interpretado em relagao a
publicacdo em edital. De facto, ha razbes que explicam - que impdem -
outra interpretagdo, que s6 pode ir no sentido exactamente oposto: ou
seja, a publicacdo em boletim da autarquia e em jornal regional ndo é uma condi-
¢cdo de eficdcia juridica dos actos autdrguicos.

E, diga-se, nao fundamos sequer esse entendimento na efectiva
anomalia que resultaria, s6 por si, do facto de um qualquer acto autarquico
s6 lograr alcangar a produgdo de efeitos juridicos depois de ser publicado
trés vezes! Ainda assim, e sobre isso, sempre diremos que seria de facto
inaceitavel que a eficdcia do mais simples acto administrativo ficasse
dependente de publicacdo em documento oficial (o edital), e “ainda” em
boletim da autarquia “e” em jornal regional.

Mas, ja o dissemos, 0 nosso entendimento ndo resulta sé da falta de
sentido ou de racionalidade dessa solugéo.

Além disso, ha que ter em conta a circunstancia de a exigéncia de
publicagdo em boletim da autarquia e em jornal regional nédo poder ter,
nestes casos, o sentido de estabelecer uma condicéo de eficacia suplemen-
tar, pois que, desde logo, a propria lei pressupde ou admite mesmo expressa-
mente que essas formas de publicagdo podem ndo ter lugar em certos
casos. Pense-se, por exemplo, nas autarquias que ndo publicam boletim:

como € Obvio, se nao dispdem de boletim, elas ndo estdo obrigadas a

e
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publicar nesse suportet. O mesmo vale em relacdo & exigéncia de publica-
cdo em jornais regionais: hd, com certeza, autarquias em que nao sio
publicados jornais regionais na area do respectivo municipio, assim como
havera muitas outras em que ndo existem jornais regionais que preen-
cham as condi¢des a que se referem as vérias alineas do n.° 2 do artigo
91°. Entdo, se esse é o caso, também aqui a resposta é simples: ndo haven-
do jornais regionais, ndo pode haver publicagio.

Diremos portanto que a exigéncia legal de publicacido nestes dois
casos é uma exigéncia condicional, por isso que s6 existe se e quando se veri-
fiquem certos requisitos, que, em relacdo a publicagdo em jornais regio-
nais, a lei prevé alids expressamente e de forma até bastante minuciosa. O
cardcter condicional da exigéncia legal de publicagdo &, por si s6, suficien-
te para se perceber que, ao lado de autarquias que estdo em condi¢des de
cumprir a obrigacado, outros ha que ndo estdio em condigdes de o fazer,

Além disso, ha que dizer que, mesmo quando estdo reunidos os
requisitos que a lei prevé ou pressupde, a exigéncia de publicacdo conti-
nua a ser condicional, pois héd que ter ainda a conta a praticabilidade ou até
a possibilidade de publicacao de todos os actos autdrquicos em jornal
regional: pense-se, por exemplo, nas implicagdes que decorreriam da
necessidade absoluta de cumprimento da exigéncia de publicacdo em jor-
nal regional de todas deliberacdes e decisbes com efeitos externos dos

orgaos dos Municipios de Lisboa ou do Porto.

O gue acaba de se dizer permite-nos concluir que a publicag@c em
boletim da autarquia ou em jornal regional ndo pode ser considerada

condicdo ou requisito da eficdcia dos actos autdrquicos: admitir uma

8 A versdo inicial da Lei n® 169/99 (come de resto as anteriores versdes da LAL) era cla-
ra a estabelecer que os actos autdrquicos deveriam ser publicados em boletim da autarquia,
guando exista.

C"(
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interpretacdo diferente equivaleria a aceitar que a eficdcia dos actos de
uma certa autarquia poderia hoje estar dependente da publicacdo num
jornal (que cumpre hoje os requisitos que a lei exige) mas ja ndo na pro-
xima semana (porque o jornal deixou de ser publicado, deixou de ser por-
tugués ou porque se verificou que, afinal, teve nos ultimos meses uma
tiragem média inferior a 1500 exemplares). Ou seja, a interpretacao
segundo a qual a publicaco ¢, também aqui, condicao de eficacia deter-
minaria, para o mesmo problema - quando ¢ que um acto estd em condigbes
de produzir cfeitos? - necessariamente solucgdes diferentes, consoante as
realidades de cada autarquia especifica ou, no ambito da mesma autar-
quia, consoante a realidade da imprensa regional em cada momento.
Estando em causa uma “coisa tdo séria” e relevante como a eficacia
de um acto ptblico - que pode, por ex., referir-se a efeitos juridicos cuja
produc¢do o interesse publico reclama ou de que um particular tem o
direito de beneficiar -, ndo seria facil compreender a inseguranca, a incerte-
za e a estranha variedade de situagbes provocadas por um tdo anémalo requi-
sito de eficicia, que, além de ndo ser seguramente um requisito para

todos os casos, seria um requisito incerto.

A conclusdo de que a publicacdo em boletim da autarquia e em jor-
nal regional ndo é uma condi¢do da eficacia dos actos abrangidos ndo tem
portanto contra si o siléncio da lei, que, poderia argumentar-se, deve ser
interpretado em conformidade com o principio de que a publicagdo,
quando legalmente exigida, é condiciio de eficicia. E que, como vimos, a
lei ndo imp0e, in casu, a publicacdo como uma exigéncia categorica: nos
termos legais (implicitos ou, em relagdo aos jornais, explicitos), ela deve
ter lugar se houver boletim da autarquia e se houver jornais regionais que

cumpram certas condigdes. A circunstancia de, pela sua prépria natureza,
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a exigéncia de publica¢do ndo ser uniforme basta, do nosso ponto de vista,
para concluir que ndo é possivel considerar, nos eventuais casos em gue seja
possivel cumpri-la, que ela é entdo um requisito de eficacia.

E, neste dominio, ndo pode sequer dizer-se que a conclusio afronta
uma regra ou principio rigidamente estabelecido no sentido de que a
publica¢do, quando legalmente imposta, é condiciio de eficacia. Na ver-
dade, como se viu, ha casos - e varios ~ de publicagdo imposta por lei que
ndo é condicdo de eficacia dos actos a publicar.

Por outro lado, importa ainda ndo desprezar o facto de a lei impor
aqui a publicagio em jornais ou boletins ndo oficiais, o que joga claramen-
te a favor da ndo associacio da exigéncia a producdo de um efeito oficial,
como é o efeito do desencadeamento da eficicia juridica de uma decisio
ptblica. Essa interpretacdo é de resto reforcada pelo facto de os actos
abrangidos por essa exigéncia de publicagio terem de ser objecto de pré-
via publicagao oficial (em edital).

O que explica a exigéncia legal de publicagdo em boletim da autar-
quia e em jornal regional é portanto apenas a realiza¢io do interesse e da
genérica directiva constitucional no sentido da divulgacdo e publicitacdo das
decisdes das autarquias enquanto informacdo acerca da “gestdo dos
assuntos publicos” (cfr. artigo 48°/2 CRP), objectivo que ndo reclama, de
modo algum, a associacdo da publicacdo & eficdcia juridica dos actos a

publicar.

Ao que supomos, estd plenamente justificada a tese, que aqui se
defende, segundo a qual a exigéncia de publicagio dos actos autarquicos
no boletim da autarquia e em jornais regionais ndo €, nem pode, ser con-

siderada uma condigdo de eficicia juridica dos actos autarguicos.

ST



18
Pedro Gongalves

Contudo, isso ndo quer dizer que as autarquias possam considerar-
se dispensadas de proceder & publicagdo quando as condi¢des previstas
na lei estdo preenchidas e a publicagdo nao é impossivel ou impraticével.
Nessa eventualidade, a publicaciio é legalmente obrigatéria. Cabe por
isso pergunfar que consequéncias se seguem ao incumprimento da exi-
géncia legal.

Ora, uma vez que, como se viu, o sentido da exigéncia de publici-
dade dos actos autarquicos é sobretudo o de reforgar a participacio dos
cidaddos na vida puablica local, informando-os acerca da gestdo dos
assuntos publicos, cremos que € exactamente a esses mesmos cidad&os - e
apenas a eles - que cabe tirar as ilagdes do incumprimento da exigéncia

legal.
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4. Conclusbes

A exposi¢io precedente permite formular as seguintes conclusoes:

a) Mantendo uma tradicio do direito autdrquico, a Lei n.® 169/99,
na versdo da Lei n.° 5-A/2001, impGe a publicagdo de todos os actos
autarquicos com eficacia juridica externa.

b) Nos termos da lei, aqueles actos tém de ser publicados em edi-
tal e “ainda” em boletim da autarquia “e” em jornais regionais editados
na irea do municipio que retinam certas condigoes.

¢) Pela sua abrangéncia genérica, a exigéncia referida s6 pode ser
entendida como um mecanismo de refor¢o da participacdo dos cidadaos
na vida ptblica local ao servi¢o do aprofundamento da “democracia de
proximidade” que caracteriza o quadro de legitimacao do poder autar-
quico.

d)} Quando legalmente imposta, a publicacdo &, em regra, condig¢io
de eficacia do acto abrangido pela exigéncia. Trata-se contudo de uma
regra que admite excepgdes, que podem resultar de expressa determina-
cdo legal ou da interpretacdo do préprio sentido da exigéncia legal de
publicacdo

e) No caso da exigéncia de publicacdo dos actos autarquicos, o
siléncio da lei quanto s consequéncias da ndo publicacdc em edital
deve ser interpretado no sentido de que a publicacdo é condicdo de efi-
cacia juridica: por um lado, é esse o entendimento tradicional; por
outro, o edital é um documento oficial, circunstincia que favorece e
reforga esse entendimento.

) O mesmo ja nio vale quanto a exigéncia suplementar de publi-
cagdo em boletim da autarquia e em jornais regionais.

g) Desde logo, ndo parece poder admitir-se que a eficacia de todo
e qualquer acto autirquico esteja dependente de publicacdo (1) em edi-

tal, (2} em boletim da autarquia e (3) em jornal regional (“tripla publi-



Pedro Gongalves

cacdo”}); ndo se percepciona que tipo de interesse se pretenderia home-
nagear como um t3o longo e pesado percurso para alcangar a eficacia
juridica de um acto.

h) Além disso, e em termos decisivos, importa sublinhar que a
propria lei pressupde ou admite mesmo expressamente que a publicagido
em boletim da autarquia e em jornal regional pode nio ter lugar: é o
que se verificard sempre que a autarquia ndo publique edital ou que, na
drea do respectivo municipio, ndo sejam editados jornais regionais ou
nao sejam editados jornais regionais que cumpram as condi¢des que a
lei preve.

i) Em relacdo a publica¢do em boletim da autarquia e em jornal
regional, a exigéncia legal é, portanto, condicional: sé vale se e guando
se verifiquem certos requisitos e condi¢des, que, em relagdo aos jornais,
nac dependem sequer da vontade da autarquia; por outro lado, mesmo
quando os requisitos legais de publicacdo em boletim ou em jornal
regional estdo reunidos, ha que ter em conta a possibilidade e a pratica-
bilidade da publicacao.

j) Nestes termos, havera autarquias que estic em condigbes de
cumprir a exigéncia e outras que de todo ndo estdo. Por outro lado, uma
mesma autarquia pode hoje estar em condicbes de cumprir, mas deixar
de estar amanha.

I} A conclusdo anferior permite perceber que, nesse caso, a falta
de publica¢ido ndo pode gerar a ineficicia juridica. De outro modo, teria
de se aceitar que uma questdo tio relevante como a de saber quando é
que um acto estd em condigdes de produzir validamente os seus efeitos
ficaria dependente de circunstincias aleatérias, gerando-se uma nefasta
situagdo de inseguranca e de incerteza. De resto, ndo nos parece sequer
legitimo afribuir ao legislador a pretensio de adoptar um regime do

qual decorreria que os actos da autarquia X sdo eficazes a partir da res-

gy
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pectiva publicagdo em jornal regional e os da autarquia Y, vizinha da
primeira mas onde ndo existem jornais regionais, sio eficazes logo apos
a publicagic em edital.

) Além disso, ha que ter em conta ainda que esti ai em causa a
exigéncia de uma publicagdo suplementar em relacdo i exigéncia de
publicacdo oficial {(em documento oficial: edital), circunstincia qﬁe, no
siléncio da lei, ndo pode deixar de ser interpretada no sentido de que se
trata de uma publicagio que nio condiciona a eficicia juridica dos actos
a publicar.

n) Embora ndo seja uma condicdo de eficacia, a publicacdo em
boletim da autarquia e em jornal regional é cbrigatéria, pelo que,
quando estejam reunidas as condices que permitem o cumprimento da
obrigacdo legal, a autarquia deve publicar os actos que 0s seus Orgios
praticam naqueles suportes, apesar de tais actos j& estarem a produzir
os seus efeitos (desde a publicagdo em edital).

0) Nio sendo cumprida a exigéncia legal - e estando em condi-
¢Oes de o fazer ~, é aos cidadios eleitores que cabe avaliar a conduta da
autarquia que resulta da infraccio da regra que impde a obrigacio,
regra essa que a lei estabelece para reforgar a participacio deles na vida

piblica local.

Salvo melhor juizo,

/ f\ | u\/\,// B / ‘

* (Pedro Anténio Pimenta da Costa Gongalves)



