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RESUMEN

A Carta Europeia de Autonomia Local (CEAL) vigora no ordenamento juri-
dico portugués desde 1 de Abril de 1991, sendo a principal fonte de direito
internacional do Direito Das Autarquias Locais, ao lado da Constituicao da
Republica Portuguesa (CRP) que consagra, com expressiva importancia, o
principio da autonomia local.

Por isso, no presente artigo, visitamos o conceito classico de autonomia
local, a sua crise e o0 advir de novas concepgdes, bem como a sua resis-
téncia a estes “novos ventos”, para concluirmos que o conceito “vigente”,
assumido na CRP, é um conceito forte de autonomia local, muito préoximo
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do conceito classico, mas adaptado ao nosso tempo, o que lhe empresta
uma amplitude maior do que a que resulta da definicao do artigo 3.9, n. 1
da CEAL.

Como tal, desenvolvemos o significado constitucional da autonomia lo-
cal, nas suas varias dimensdes (direito de existéncia, garantia institucional,
etc.), densificando os diferentes interesses ou poderes nela incluidos, com
o auxilio da vasta jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre a matéria:
autonomia de programacao, autonomia no planeamento do espacgo, auto-
nomia administrativa, autonomia em matéria de pessoal, autonomia orga-
nizatdria, autonomia normativa ou regulamentar, autonomia financeira, etc

Identificamos, ainda, o incumprimento do artigo 11.° da CEAL, dado que
inexiste em Portugal um sistema adequado de protecao legal da autonomia
local, que consagre um direito de recurso direto para o Tribunal Constitu-
cional, conforme a Recomendacao 323 (2012) do Congresso dos Poderes
Locais e Regionais, o que, por vezes, implica um deficit de tutela da auto-
nomia local, como aconteceu nos casos concretos que exemplificamos (re-
forma territorial das freguesias, privatizacao dos sistemas multimunicipais
de residuos, Fundo de Apoio Municipal, novos Estatutos da ERSAR).

Por fim, constatamos a principal evolucao legislativa que consagra e
concretiza a autonomia local, seja no dominio das atribuicdes e competén-
cias, seja quanto a autonomia financeira, seja, ainda, relativamente a tu-
tela administrativa, concluindo pela enorme importancia que as autarquias
locais assumiram em Portugal ao longo dos 30 anos de CEAL e dos 40 anos
da CRP.

PALABRAS CLAVE: Autarquias Locais, Autonomia local, Autonomia admi-
nistrative, Autonomia financeira, autonomia normative, autonomia de pes-
soal, tutela administrative.

RESUMEN

La Carta Europea de Autonomia Local (CEAL) vigente en el ordenamiento
juridico portugués desde el 1 de abril de 1991, es la principal fuente de
derecho internacional del Derecho de las Entidades Locales, junto con la
Constitucidon de la Republica Portuguesa (CRP), que consagra, otorgandole
gran importancia, el principio de la autonomia local.

Por lo expuesto, en el presente articulo, hacemos una revision del con-
cepto clasico de autonomia local, de su crisis y de la aparicién de nuevas
concepciones, asi como de su resistencia a estos “nuevos vientos”, para
llegar a la conclusion de que el concepto “vigente”, que se ha asumido en
la CRP, es un concepto fuerte de autonomia local, muy cerca del concepto
clasico, pero adaptado a la actualidad, que presenta un mayor alcance que
el que resulta de la definicion del articulo 3.9, n.1 de la CEAL.

Asi, desarrollamos el significado constitucional de la autonomia local,
en sus diferentes dimensiones (derecho de existencia, garantia institucio-
nal, etc.), identificando los diferentes intereses o poderes en ella incluidos,
con la ayuda de la extensa jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre
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esta materia: autonomia de programacién, autonomia de la planificacion
del espacio, autonomia administrativa, autonomia en materia de personal,
autonomia organizativa, autonomia normativa o reglamentaria, autonomia
financiera, etc..

Resaltamos el incumplimiento del articulo 11.° de la CEAL, dado que no
existe en Portugal un sistema adecuado de proteccion legal de la autonomia
local, que consagra un derecho de recurso directo ante el Tribunal Consti-
tucional, de acuerdo con la Recomendacion 323 (2012) del Congreso de los
Poderes Locales y Regionales, lo que, en ocasiones, conlleva un déficit en
la tutela de la autonomia local, como sucedié en los casos concretos que
presentamos (reforma territorial de las entidades locales menores, priva-
tizacion de los sistemas de residuos urbanos, Fondo del Apoyo Municipal,
nuevos Estatutos de la ERSAR).

Finalizando, verificamos la principal evolucién legislativa que consagra y
concretiza la autonomia local, sea en el ambito de las atribuciones y com-
petencias, sea en relacidén a la autonomia financiera, o, incluso, en relacién
a la tutela administrativa, concluyendo que las entidades locales han alcan-
zado una gran importancia en Portugal a lo largo de 30 afios de CEAL y de
40 afos de CRP.

PALABRAS CLAVE: Autarquias Locales, Autonomia local, Autonomia admi-
nistrativa, Autonomia financiera, autonomia normativa, autonomia de per-
sonal, tutela administrativa.

ABSTRACT

The European Charter of Local Self-Government (Ceal), is in force in the
Portuguese legal system since April 1st, 1991, being the main source of
international law of the Local Authorities Law, next to the Portuguese Cons-
titution (CRP) embodying, to a relevant extent, the principle of local auto-
nomy.

Therefore, in this article, we pay a visit to the classical concept of local
autonomy, its crisis and the birth of new concepts, as well as the resistance
to these “new winds”, to conclude that the “in force” term, used in the CRP,
strongly represents the concept of local autonomy, very close to the classi-
cal concept, but adapted to the present times, which lends it a greater am-
plitude than the one resulting from the definition in Article 3, nr. 1 of Ceal.

As such, we have developed the constitutional meaning of local auto-
nomy, in its various dimensions (the right to existence, the institutional
guarantee, etc.), identifying the different interests or powers included in it,
with the help of extensive case law of the Constitutional Court on the mat-
ter: programming autonomy, autonomy in territory planning, administrative
autonomy, personnel autonomy, regulatory autonomy, financial autonomy,
etc ...

We have also identified the breach of Article 11 of Ceal, as in Portugal
does not exist an appropriate legal protection system of local autonomy,
one who would consecrate the right of direct appeal to the Constitutional
Court, according to Recommendation 323 (2012) of the Congress of Local
and Regional Authorities, which sometimes involves a deficit in the pro-
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tection of local self-government, as happened in the specific cases that
we refer as examples (the territorial reform of parishes, the privatization
of multi-municipal waste systems, the Municipal Assistance Fund, the new
Statutes of ERSAR).

Finally, we identified the main legislative developments which embo-
dies and implements local autonomy, whether in the field of the duties and
competences, or financial autonomy, is also on administrative supervision,
concluding that local authorities gained an enormous importance in Portu-
gal over the 30 years of Ceal and 40 years of CRP.

KEYWORDS: Local autarchies, local Autonomy, administrative Autonomy,
financial Autonomy, regulatory autonomy, personnel autonomy, administra-
tive supervision.

A Carta Europeia de Autonomia Local (CEAL) &, no que se refere a demo-
cracia local, um dos principais instrumentos juridicos internacionais, onde
o Conselho da Europa afirma e reconhece a autonomia local como um dos
pilares da democracia que tem por missao defender e desenvolver.

Foi ratificada pelo Estado Portugués em 1990, pelo que, nos termos do
disposto no artigo 8.9, n. 2 da Constituicdo Republica Portuguesa (CRP) e do
designado sistema ou principio de rececdo automatica e plenat, vigora na
nossa ordem juridica interna (desde 1 de abril de 1991), sendo, portanto,
fundamental perceber a sua razao de ser e respectivo enquadramento, para
depois analisarmos a consolidacao em Portugal do principio da autonomia
local, que conhece ja algum tratamento doutrinario e jurisprudencial (maxi-
me pelo Tribunal Constitucional), como principio estruturante do Estado de
Direito democratico?.

Naturalmente que a exiguidade de tempo e de espaco é inimiga do des-
envolvimento e aprofundamento que a dignidade da matéria exige, mas,
ainda que sucintamente, tentaremos identificar os principais marcos de
uma consagracao constitucional e concretizacdo pratica que tem revelado
algumas cambiantes, embora tenha conhecido recentemente importante
afirmacao pelo Tribunal Constitucional.

N3o obstante, é evidente uma certa esquizofrenia do sistema portugués,
gue faz caminhar, lado-a-lado, uma reforcada valorizacao constitucional da
autonomia local (com a doutrina a conceder a este principio um concei-
to forte, como garantia constitucional) e um défice de protecdo e siléncio
guase absoluto a respeito dessa protecao das autarquias locais contra atos
legislativos (nacionais e autondmicos) ofensivos da autonomia local®. E aqui
1 Sobre este artigo da CRP e principio, ver, por todos, J. MIRANDA e R. MEDEIROS, Cons-

tituicdo Portuguesa Anotada, Tomo I, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 86 a 95, e a
vasta doutrina e Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional ai identificada.

2 Cfr. artigo 2. da CRP e respetivas anotacdes de J.J. GOMES CANOTILHO e V. MOREIRA,
Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Volume I, 4 edicdo, Coimbra Editora,
Coimbra, 2010; e de J. MIRANDA e R. MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Anotada,
op. cit., e a vasta doutrina e Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional ai identificada.

3 Ver, por todos, J. DE MELO ALEXANDRINO, “O défice de protecdo do poder local: defesa
da autonomia local perante o Tribunal Constitucional”, Direito Regional e Local, 05, Jan-
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assume especial importancia o incumprimento relativo da obrigacdo impos-
ta pelo artigo 11.° da CEAL e da Recomendac¢édo 323 (2012) do Congresso
dos Poderes Locais e Regionais, sobre a “"Democracia local e regional em
Portugal”, o que se revela de especial acuidade face a alguns casos concre-
tos que aqui trazemos.

Um outro problema, tem a ver com o risco de esvaziamento das atri-
buicdes e competéncias autarquicas.

1. ENQUADRAMENTO

Em 27 de Junho de 1985, o Comité de Ministros do Conselho da Europa®
aprovou uma convencao, que define e garante varias facetas do principio
da autonomia local, a Carta Europeia da Autonomia Local (CEAL), a qual,
por ocasido da XX Sessao da Conferéncia Permanente dos Poderes Locais
e Regionais da Europa, reunida em Estrasburgo de 15 a 17 de Outubro de

Marco, 2009, pp. 12 a 27, onde o autor apresenta solucdes do Direito Comparado, em
especial a experiéncia espanhola e respetiva Lei Organica n. 7/99, de 21 de Abril (de
alteracdo a Lei Organica do Tribunal Constitucional), onde é consagrada a possibilidade
das autarquias locais impugnarem, perante o Tribunal Constitucional, aquelas Leis do
Estado ou das regides autdnomas que possam desrespeitar a autonomia local, através
de um novo procedimento que se designou "Dos conflitos em defesa da autonomia lo-
cal” (Capitulo IV do Titulo IV da referida lei organica).

4 No ambito do artigo 2, alinea 3, da Resolucdo Estatutaria CM/Res(2011)2 que estipula
que «o Congresso deve preparar, regularmente, relatorios relativos a cada pais sobre
a situacdo da democracia local e regional em todos os Estados-membros, assim como
em todos os Estados candidatos a adesdo ao Conselho da Europa, e verificar, em es-
pecial, que sdo implementados os principios da Carta Europeia de Autonomia Local», o
Congresso adotou a 20 de marco de 2012 a Recomendagéo 323 (2012) sobre a “Demo-
cracia local e regional em Portugal”.

Uma das recomendacbes — a 6.b) - consistia, precisamente, em conceder as asso-
ciacbes que representam os interesses das autarquias locais o direito de recurso direto
para o Tribunal Constitucional, retirando essa possibilidade as entidades locais ou re-
gionais individuais, “para limitar o numero de procedimentos de carater constitucional
sugerindo o adiamento desta matéria até a proxima legislatura”; nem assim a garantia
constitucional da autonomia local viu Portugal, até hoje, consagrar algum meio proces-
sual para superar o evidente défice de protecao do poder local.

Ver Roteiro de Acompanhamento para Portugal, Relator: Jacob (Jos) WIENWN, Holanda
(em www.coe.int/congress.).

5 O Conselho da Europa foi criado em 1949, no final da II Guerra Mundial, com o intuito
de promover a defesa do Direitos Humanos e concluir acordos a escala europeia para
alcancar uma harmonizagao das praticas sociais e juridicas em territério europeu. Com
sede em Estrasburgo, integra atualmente 46 paises, incluindo todos os Estados-mem-
bros da Unido Europeia e 21 paises da Europa Central e Oriental, e conta com os Es-
tados Unidos da América, o Canada, a Santa Sé, o Japdo e o México como Estados
Observadores.

Para além dos orgdos constitutivos (Comité de Ministros, Assembleia Parlamentar e
Secretariado-Geral), o Conselho da Europa conta com outras instituicdes (como o Tribu-
nal Europeu dos Direitos do Homem) que atuam em areas especificas e cujas decisGes
tém caracter vinculativo para os Estados signatarios, destacando-se, aqui, o designado
Congresso dos Poderes Locais e Regionais.

Em 22 de Setembro de 1976, Portugal depositou o instrumento de adesao a esta orga-
nizacdo, tornando-se o 19. Estado-Membro do Conselho da Europa.
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1985, foi aberta a assinatura dos respetivos Estados Membros; entrou em
vigor na ordem internacional a 1 de Setembro de 1988¢.

Foi assinada por Portugal a 15 de Outubro de 1985, aprovada para rati-
ficacdo pela Resolugao da Assembleia da Republica n. 28/90, de 23 de Ou-
tubro, e ratificada pelo Decreto do Presidente da Republica, n. 58/90, de 23
de Outubro, ambos publicados no Diario da Republica, I Série, n. 245/90,
pelo que a entrada em vigor na ordem juridica portuguesa ocorreu, como
referido, a 1 de Abril de 1991, atento o disposto no n. 3 do artigo 15.° da
Carta’.

Desde entao, a CEAL faz parte do ordenamento juridico portugués, sen-
do a principal fonte de direito internacional do Direito das Autarquias Lo-
cais®, bastante invocada (e farol interpretativo) quer pela doutrina, quer
pela Jurisprudéncia (do Tribunal Constitucional, que aqui teremos em con-
sideracao).

Esta convencgao internacional surgiu numa altura em que a autonomia
local estava em crise ou em perigo, ndo ja pela ameaca de uma “concec¢éo
jacobina da autoridade central” ou de um poder totalitario®, mas antes por
formas modernas de encarar o poder publico e de intervencdes cada vez
mais extensas na vida dos cidadaos, em particular nos dominios social e
econodmico, tipicas de um novo conceito de Estado, um Estado social ou,
até, pos-social, em que ha a necessidade de o Estado tomar a seu cargo a
satisfacdo de inuUmeras necessidades coletivas (Administracdo prestadora),
uma multiplicidade de servicos publicos voltados para o administrado, uma
regulamentacdo e controlos burocraticos acrescidos, uma complexidade e
exigéncias técnicas que reclamam uma predominancia do poder executivo,
uma intervencao cada vez mais crescente do Estado, uma preocupacgao
permanente com o principio da igualdade e, até, uniformidade na prestacao
de servicos, etc..!® Efectivamente, nos finais do séc. XIX e inicios do séc.

6 Sobre os antecedentes e a Carta Europeia de Autonomia Local, ver A. CANDIDO DE
OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.2 Edicdao, Coimbra Editora, Coimbra, 2013,
pp. 107-112; e “A Autonomia Local na Europa: um Pilar da Democracia”, em AA.VV., O
Poder Local na Construcdo de uma nova realidade, CNM, Brasilia, 2012, pp. 68 e ss.

7 A data do depdsito do instrumento de ratificagdo junto do Secretario-Geral do Conselho
da Europa foi 18 de Dezembro de 1990, tendo o respetivo Aviso do Ministério dos Ne-
gocios Estrangeiros n. 13/91, de 1 de Fevereiro, sido publicado no Diario da Republica,
I Série-A, n. 27/91.

8 J. DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das Autarquias Locais - Introdugdo, Principios e
Regime Comum”, em VV.AA. (P. Otero e P. Gongalves, coord.), Tratado de Direito Admi-
nistrativo Especial, Volume 1V, Almedina, Coimbra, 2010, p. 31.

9 Recorde-se que na fase da Monarquia Absoluta (do Estado absoluto) onde “reinava” a
centralizacdo completa do poder real, a vontade do Rei era lei suprema: “/’Etat c’est
moi” (Ver F. DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, Almedina, Coimbra,
1994, p. 67.); com a Revolugao Francesa, novas teorias sobre o conceito de Estado e,
principalmente, sobre a forma de atuacdo e controlo dos poderes publicos surgiram,
tendo este movimento reformista culminado com a consagracao do Estado Liberal (So-
bre a Administracdo Publica no Estado Liberal, V. PEREIRA DA SILVA, Em Busca do Acto
Administrativo Perdido, Coleccao Teses, Almedina, Coimbra, 2003, pp. 38 e ss.)

10 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.2 Edicao, op. cit., pp. 107 a
110.



28 ESTUDOS Dereito Vol.25, n° extraordinario: 28-70 (2016)

XX, foram feitas novas exigéncias ao Estado!!, pelo que da nao intervengao
ou nao intervencionismo (proprias do Estado liberal) passa-se para uma
Administracdo prestadora, a quem cabe a realizacao de novas fungoes e a
satisfacao de novas necessidades'?, o que exige outras formas de actuacao,
com influéncia, inclusive, quanto ao seu controlo jurisdicional®3.

Afinal o Estado ndo podia ser abstencionista ou, pelo menos, tao pouco
intervencionista, antes pelo contrario; incumbe-lhe, sem duvida, a reali-
zacao de certas tarefas, a prossecucao de certos interesses, a execugao de
determinadas prestacdes e, até, a correccdo de certas injusticas sociais,
numa tarefa que se foi tornando cada vez mais complexa, tecnicamente
mais exigente e que, portanto, reclamava uma intervencao “central”. O
Governo nacional passou a ser o garante ou responsavel por uma cada vez
maior e mais complexa teia de interesses, transferindo-se o centro de de-
cisdo para unidades administrativas mais importantes do que as locais...

«Todas estas razdes langam uma forte sobrecarga de tarefas sobre os
governos nacionais que tentam libertar-se dela, utilizando todos os meios
ao seu alcance e, assim, a adocao de uma legislacao perfeccionista, de de-
talhadas regulamentagbes administrativas e financeiras, de numerosos e
minuciosos controlos, bem como da atribuicao de subvencodes vinculadas a
certas obrigacdes, procurando harmonizar a agao das autarquias locais com
a politica das autoridades centrais»'4, o que significa que ja ndao é a con-
cecdo classica de autonomia local que esta em equagao, nem, muito menos,
uma ideia de antitese entre o Estado e o municipio; antes pelo contrario,
0 que esta na base é exatamente a certeza de que as tarefas publicas sao

11 Ver J. MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, 1, Coimbra Editora, Coimbra, 1990,
pp. 78 e ss.; em especial, quanto ao Estado Social, pp. 88 e ss.

12 Ver M.]. ESTORNINHO, A Fuga para o Direito Privado, Livraria Almedina, Coimbra,
1996, pp. 35 e ss.

13 Como realga V. PEREIRA DA SILVA, «a jurisdicionalizacdo do contencioso administrativo
nos paises do continente europeu (...) surge (...) ligada ao advento do modelo de Estado
social» (Em Busca do Acto Administrativo Perdido, op. cit., p. 98).

Alids, a propodsito, lembramos que o contencioso administrativo estad intimamente li-
gado ao conceito de Administracdo Publica e ao Direito Administrativo (V. PEREIRA DA
SILVA fala mesmo do contencioso administrativo como “berco” do ato administrativo,
e da sua evolucdo a luz das varias concepgdes da Administracdo Publica - Em Busca
Do Acto Administrativo Perdido, op. cit., pp. 11 e ss.), que, por sua vez, anda estrei-
tamente relacionado com o Direito Constitucional; sobre esta interligacdo entre Direito
Administrativo e Direito Constitucional, veja-se, por todos, V. PEREIRA DA SILVA, O
Contencioso Administrativo como “Direito Constitucional Concretizado” ou “ainda por
concretizar”, Almedina, Coimbra, 1999. O relacionamento entre contencioso adminis-
trativo e a Constituicdo - esses “irmdos siameses” (como |lhes chama o autor - p. 5
e ss.) - sempre foi muito dificil, quer no plano dos principios, quer no do direito por-
tugués, sendo, porém, inegavel que quer o direito administrativo (substancial), quer
o procedimento administrativo se encontram ligados a Constituicdo por um cordao
umbilical. E essa relacdo faz-se nos dois sentidos, ou seja, ha uma dependéncia consti-
tucional do Direito Administrativo, ao mesmo tempo que se verifica uma “dependéncia
administrativa do Direito Constitucional” (p. 7).

Com grande interesse e relacionando esta interligacdo com a Reforma do Contencioso
Administrativo (de 2002), ver J. MIRANDA, “Os parametros constitucionais da reforma do
contencioso administrativo”, Cadernos de Justica Administrativa, 24, 2010, pp. 3 e ss.

14 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.2 Edicao, op. cit., p. 109.



Carlos José Batalhao A ceal e sua transposicao para o ordenamento 29

maioritariamente multipolares, envolvem varios niveis de administracao,
sendo que as autarquias locais fazem parte integrante do Estado e a elas
ha-de necessariamente caber uma importante tarefa e papel democratico.
Assim, preservar e defender a autonomia local é «uma forma de resolver os
problemas da moderna gestao publica, de modo mais eficaz e mais racional
do que uma administracdo centralizada e burocratica»?>.

As autarquias locais sao importantissimas no conjunto da economia na-
cional, cabendo-lhes importantes tarefas em concorréncia ou colaboragao
com o Estado, pelo que hoje é dificil encontrarmos uma competéncia ex-
clusiva de um so6 nivel de autoridade. Como tal, a autonomia local constitui
uma forma de consolidar a democracia e contrabalancar a predominancia
crescente do poder executivo.

E com este enquadramento e com esta visdo que surge, entdo, a CEAL,
gue afasta o conceito classico de autonomia local (este assentava numa
delimitacao material da atividade administrativa que demarca “assuntos
locais” de “assuntos nacionais”, que hoje tera deixado de fazer sentido, face
a interdependéncia dos interesses gerais e locais)'®; mas também repele as
novas concecgdes que foram surgindo e que deixavam a administracao local
um papel meramente participante nas decisdes dos niveis superiores da
administracao (maxime, a estadual)!’, como veremos.

Desta forma, o conceito de autonomia local na CEAL é “do nosso tem-
po”'8, confiando as autarquias locais o exercicio, sob responsabilidade
propria, de uma pandplia de assuntos publicos, a delimitar de todos aqueles
gue incumbem a Administracao Publica, e que pela sua proximidade e natu-
reza possam (devam) ser prosseguidos por elas; bem como reconhecendo
o direito de participacao daqueles entes locais nas decisdes dos niveis su-
periores de administragao publica que interessem as respetivas populagdes
e se repercutam no respetivo territério local®®.

2. A AUTONOMIA LOCAL2°
2.1. O conceito classico

Para melhor se perceber o conceito de autonomia local abracado na Cons-
tituicdo da Republica Portuguesa de 1976 (e respetivas revisdes constitu-

15 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.2 Edicao, op. cit., p. 110.

16 Sobre o conceito classico de autonomia local e sua evolugdo, ver o extenso trabalho de
A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 1.2 Edicao, Coimbra Editora,
Coimbra, 1983, pp. 126 a 147.

17 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 1.2 Edicdo, op. cit., pp. 147 a
176.

18 Se se permite uma expressdo usada por P. GONCALVES, O Contrato Administrativo -
Uma Instituicdo do Direito Administrativo do Nosso Tempo, Almedina, Coimbra, 2003.

19 Ver artigos 3 e 4 da CEAL.

20 Sobre o principio da descentralizagdo e, em particular, o principio da autonomia local,
cfr., em particular, J.B. MACHADO, Participagao e Descentralizagdo - Democratizagao
e Neutralidade na Constituicdo de 1976, Livraria Almedina, Coimbra, 1982; A. CANDI-
DO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 1.2 edicao, op. cit., pp. 125 e ss.; D.
FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume I, 3.2 ed. (com a cola-
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cionais) e na CEAL de 1985, forcoso é tracar a sua evolugao e recuar ao
conceito de administracao local autdonoma resultante da Revolugao Liberal
e respetiva concepcao das relagdes entre o Estado e as autarquias locais,
onde assume especial relevancia o confronto entre centralizagao e descen-
tralizacdo da Administracdo Publica (que percorre os paises europeus de
influéncia francesa durante o século XIX e ainda hoje anima os administra-
tivistas...)?.

Entre nds, Thomaz Lobo d’Avila adotou uma posicdo *moderada” de des-
centralizagao??, ligando-a a autonomia local (melhor, municipal) de forma
ponderada, pois esta ndo depende apenas da “maior ou menor largueza das
suas atribuicdes”, nem da “maior ou menor liberdade com que as exercem”,
nem soO dos recursos financeiros, mas antes da conjugacdo de todos estes
elementos, a que se deve acrescentar, como bem salienta A. CANDIDO DE
OLIVEIRA, «a eleicdo dos d6rgaos das comunidades locais pelos respetivos
residentes e a existéncia de pessoal proprio, o que Lobo d’Avila ndo esque-
ce...»?3,

Desta forma, a concecdo classica de descentralizacdo ou de autonomia
local é constituida por um “feixe de elementos” que sé fara sentido, como
tal, quando interligados, pois a falta de qualquer um deles - falta de perso-
nalidade juridica e de entes locais; falta de atribuigdes relativas a assuntos
proprios das respetivas comunidades; falta de poder de decisdo proprio
sobre tais assuntos; falta de recursos financeiros e técnicos; falta de meios
humanos; “exagero” do controlo estatal — determinara, seguramente, uma
dependéncia do Estado por parte das autarquias locais.

Este o conceito tradicional ou classico de autonomia local que vigorou
durante o séc. XIX e primeira metade do séc. XX, pressupondo uma espe-
cial relacao entre o Estado e as autarquias locais, muito marcada por uma
nao dependéncia (liberdade) destas perante aquele (entendido aqui numa
dimensao administrativa, de aparelho administrativo)?*; delimitava-se com
seguranca os “assuntos locais” e os “assuntos nacionais”, e o Estado acei-

boragdo de Luis Fabrica, Carla Amado Gomes e J. Pereira da Silva), Almedina, Coim-
bra, 2006, pp. 873 e ss.; J. MIRANDA, “As Associacbes Publicas no Direito Portugués”,
Revista da Faculdade de Direito de Lisboa, vol. XXVII, 1986, pp. 57-90, e Manual de
Direito Constitucional — III - Estrutura Constitucional do Estado, 5.2 ed., Coimbra Edi-
tora, Coimbra, 2004, pp. 210 e ss.; M. REBELO DE SOUSA e A. SALGADO DE MATOS,
Direito Administrativo Geral, I1I, Dom Quixote, Lisboa, 2007, pp. 143 e ss.; P. OTERO,
O Poder de Substituicdo em Direito Administrativo - Enquadramento Dogmatico-Cons-
titucional, Lex, Lisboa, 1995, pp. 673 e ss.; J.M. SERVULO CORREIA, Nocdes de Direito
Administrativo, 1, Danubio, Lisboa, 1982, pp. 125 e ss.; A. FOLQUE, A Tutela Adminis-
trativa nas Relagées entre o Estado e os Municipios (Condicionalismos Constitucionais),
Coimbra Editora, Coimbra, 2004, pp. 34 e ss. Muito particularmente, insistindo em que
a descentralizacao deve ser compreendida em sentido material, cfr. V. MOREIRA, Ad-
ministracdo Autdonoma e Associacdes Publicas, Almedina, Coimbra, 1997, pp. 78 e ss.

21 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 1.2 Edicao, op. cit., p. 126.

22 Sobre a “descentralizagao”, ver, por todos, J.B. MACHADO, Participagcdo e Descentrali-
zacdo, Democratizacéo e Neutralidade na Constituicdo de 76, Almedina, Coimbra, 1982.

23 Direito das Autarquias Locais, 1.2 Edicao, op. cit., p. 127.
24 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 1.2 Edicao, op. cit., pp. 128 e ss.
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tava que aqueles assuntos, que nao sao gerais, que respeitassem apenas
aos entes locais, fossem por estes resolvidos sob responsabilidade propria.

2.2. A crise deste conceito, o advir do Estado-Providéncia e as novas
concepgcoes

Como ja deixamos expresso, a evolugao do préprio conceito de Adminis-
tracdo Publica e as mudancas operadas ao longo dos tempos na realidade
administrativa marcou decisivamente, também, o préprio entendimento da
“autonomia local”?>.

A passagem de uma sociedade tradicional, profundamente agricola, para
uma sociedade industrial e, depois, pos-industrial, com o progresso da cién-
cia e da técnica e as novas exigéncias que paulatinamente se foram “co-
brando” ao Estado, colocaram em crise aquele conceito classico, obrigan-
do-se o Estado a intervir, a deixar o papel de mero “garante da ordem”, para
se tornar “prestador”; a Administracao torna-se «fornecedora de servigos,
protegendo os economicamente mais fracos do egoismo e prepoténcia dos
mais poderosos; reparte, conforme as necessidades, prestacdes sociais;
promove o desenvolvimento econdmico e a pacificacdao dos interesses opos-
tos de classes e grupos»?26,

Consagra-se o Estado social, com uma nova percepcao das relacoes Es-
tado-Sociedade.

Efetivamente, em face da evolucao do direito administrativo e, em cer-
to momento, por influéncia das concepgdes anglo-saxodnicas?’, emergem
novas intencdes, associadas a ideia de uma maior e mais efetiva protecao
dos administrados; assim, nos finais do séc. XIX e inicios do séc. XX, foram
feitas novas exigéncias ao Estado?®, que determinaram o surgimento de
um novo conceito de Administracao, que, «perante a gigantesca tarefa de
cuidar de um modo sempre crescente das necessidades elementares dos
cidadaos, emergentes da civilizacao industrial»?°, se passou a designar por
Estado-Providéncia ou Estado-Administrador.

A Administracao local foi estrangulada na sua autonomia, assistindo ao
crescimento brutal do aparelho da Administracdo Publica estadual, que,
pela cada vez maior complexidade das tarefas a executar, as exigéncias
do progresso técnico e tecnoldgico, a necessidade de meios financeiros e
humanos, a exigéncia de tratamento igual entre os entes locais, etc., se vai
tornando desmesuradamente “importante”, mas nao em detrimento dos
“afazeres” dos entes locais, que passaram a ter outras “atividades” (sobre-
25 Ver, por todos, A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 1.2 Edicdo, op.

cit., pp. 129 e ss.

26 Direito das Autarquias Locais, 1.2 Edi¢do, op. cit., p. 132, onde A. CANDIDO DE OLIVEI-
RA cita E. FORSTHOFF.

27 Recorde-se que, como temos vindo a constatar, no continente europeu predominou,
embora com algumas variantes, um modelo tradicional, de tipo francés, que se desen-
volveu em Franga a partir da Revolugdo Francesa e sobretudo com a ajuda da jurispru-
déncia que foi brotando do Conseil d "Etat.

28 Ver J. MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, 1, op. cit., pp. 78 e ss.; em especial,
quanto ao Estado Social, pp. 88 e ss.

29 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 1.2 edigao, op. cit., p. 132.
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tudo os municipios), pois o Estado delegou-lhes o exercicio de multiplas
tarefas, mas agora nao como “proprias”, o que, obviamente, influencia o
seu exercicio, que deixa de ser “auténomo” e passa a ser “encomendado”
(controlado).

Assiste-se, pois, a uma perda de consisténcia da nocdo de “assuntos lo-
cais”, que deixa de se poder definir com seguranca e objetivamente3°, face
ao alargamento e complexidade da administracdao publica estadual, tendo o
Estado invadido por via legislativa e administrativa quase todos os dominios
da vida econdmica, social e cultural da sociedade, e em todo o territdrio
nacional, ndo deixando, assim, espaco para a livre atuacao das autarquias
locais (maxime, dos municipios)3*.

Ha uma sobreposicao de interesses cada vez mais evidente, interesses
ou assuntos “mistos” que reclamam uma intervencao simultanea do Estado
e das autarquias locais, perdendo estas o campo e a liberdade de atuacgao
sob responsabilidade propria, até pelas dificuldades financeiras que paula-
tinamente vao surgindo, pois ndao houve (e continua a nao haver) um ajus-
tamento das receitas autarquicas as suas crescentes atribuicdes (“vindas”
do Estado)32.

Significa, portanto, uma segunda via de perda de autonomia local, pois
ficando os entes locais “dependentes” das “transferéncias financeiras” do
Estado, opera-se um (acrescido) controlo daqueles por parte deste...33

Perante este cenario, a concepgao classica deu lugar a novas con-
cepgoes de autonomia local, um pouco por toda a Europa. 3*

Todas partem da constatacao de que a realidade administrativa de hoje
nao permite, de facto, delimitar, como se de dois blocos se tratassem, as-
suntos “locais” e assuntos “nacionais”, separar de forma estanque fungoes
ou atividades dos entes locais, pelo que a autonomia local ja ndo era uma

30 Varias criticas se foram entdo fazendo a esta ideia muito flutuante, imprecisa, dificil de
balizar de “assuntos locais”, como exaustivamente explica A. CANDIDO DE OLIVEIRA,
chamando a colagdo os ensinamentos de varios autores estrangeiros (em Direito das
Autarquias Locais, 1.2 edigao, op. cit., pp. 134 e ss.).

31 Aqui assume, ainda, importancia algumas formas “novas” ou mecanismos de atuagdo
do Estado, como é o caso do “planeamento” ou da “planificacdo”, claramente cen-
tralizadoras, porquanto pressupéem um centro Unico de decisdo, ao ponto de J.B. MA-
CHADO chamar a atencao para a instauracao de meios de “tutela indireta” que aqueles
permitem e potenciam até (“Participacdo e Descentralizacdo - Democratizagdo e Neu-
tralidade na Constituicdo de 1976”, op. cit., pp. 23 e ss.); no mesmo sentido, A. CAN-

DIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 1.2 edicdo, op. cit., pp. 139 e ss.

32 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 1.2 edicao, op. cit., pp. 141
e ss.

33 Ver J.B. MACHADO, “Participacao e Descentralizagdo — Democratizacao e Neutralidade
na Constituicdo de 1976”, op cit., pp. 23 e ss. (em especial pp. 26 e 27).

34 Ver a elaboracgdo de varios conceitos, como o de J. BURMEISTER, E. PAPPERMANN e W.
ROTERS (na doutrina alema); J. RIVERO, CH. DEBBASCH e ]J.M. PONTIER (na doutrina
francesa); ou o acolhimento da concepgao de J. BRUMEISTER em Espanha, por inter-
médio de L. PAREJO ALFONSO, A. EMBID IRUJO, GARCIA DE ENTERRIA, S. PASTOR,
entre outros; M.S. GIANNINI, A. PUBUSA e U. POTOTSCHING na doutrina italiana); em
A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 1.2 edicdo, op. cit., pp. 147 a
176.
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garantia institucional da titularidade de competéncias exclusivas e exclu-
dentes sobre determinados assuntos (assuntos “locais”).

Ela tornou-se, antes, num direito dos entes locais participarem na to-
mada de decisOes que tanjam com os interesses das respetivas populacoes,
permitindo-se, portanto, uma intervencao em todos os assuntos que afe-
tem a respetiva comunidade local, ainda que tenham uma dimensao su-
pra-municipal.

Nesta perspetiva, conscientes de que hoje existe uma interdependén-
cia entre todos os niveis da Administracao Publica, caberia ao legislador
atribuir as autarquias locais as competéncias administrativas necessarias
para a prossecucao dos interesses que digam respeito as respetivas comu-
nidades locais, numa “associacdo de competéncias” com os demais entes
administrativos de nivel superior. Desta sobreposicao de interesses surge,
igualmente, a possibilidade de controlo do Estado, com maior ou menor
intensidade...

Assim, estas novas concepgoes ligaram a administracdo local a uma
cadeia que a prende aos niveis superiores de administracdo, limitando-se
aquela a participar, mais ou menos intensamente, nas decisdbes tomadas
pela administracao regional ou estadual, cabendo-lhe sobretudo um papel
“executivo” a nivel inferior.

Contudo, como nos ensina J.B. MACHADO?>, participacdao ndo € o mesmo
gue autonomia, pois esta pressupde um poder de decisdao sob responsabi-
lidade propria.

2.3. A resisténcia do conceito classico

Dai que alguns autores, criticando as novas concepgdes que atiram para um
“nicho”, um lugar residual, a autonomia local, persistam na afirmacgao do
conceito classico, apesar de conscientes da mudanca da realidade adminis-
trativa. Para eles, a autonomia municipal exige, antes de mais, que o legis-
lador atribua ou reconheca aos municipios um direito (verdadeiro poder) de
decisdo prépria, sob a sua responsabilidade, livre de intromissdes dos niveis
superiores da administracdao, sobre os assuntos da comunidade local, que
respeitem as respetivas populagdes, dentro do seu territdrio.

Desta feita, a autonomia local aparece como decorrente de uma se-
paracao vertical de poderes, elemento fundamental do Estado de Direito
democratico, consubstanciando, assim, um direito dos entes locais decidi-
rem sobre os assuntos que interessam as respetivas populacgdes, respei-
tando-se, dessa forma, o significado constitucional e o seu valor politico
democratico®*¢. Uma autarquia local ndo € - nem pode constitucionalmente
admitir-se - «uma subespécie de circunscricdo da administracdo do Estado,
concebida e utilizada para efeitos da recolha de dados: para o efeito de se
estabelecer o inventario das necessidades, aspiracoes e recursos regionais

35 “Participacdao e Descentralizacao - Democratizacao e Neutralidade na Constituicao de
1976", op. cit., p. 55.

36 Ver, por todos a obra de J.B. MACHADO, “Participacao e Descentralizacdo — Democrati-
zacao e Neutralidade na Constituicao de 1976", op. cit.
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ou locais, bem como para efeitos de apurar, através dos orgdos locais elei-
tos, o estado de 4nimo, a opinido e a vontade da pseudo-autarquia»>’.

As autarquias locais e a descentralizacao implicam que aquelas tenham
bem mais do que um simples poder de participacao nas decisdes tomadas
pelos Estado ou outros niveis superiores de administracao, pressupdem que
tenham o direito de decidir livremente sobre um conjunto de atribuigoes
proprias e exclusivas constituido pelos interesses das respetivas comuni-
dades locais, os “interesses locais”, sob pena de termos um Estado cen-
tralizado, totalitario, um regresso a uma “concepgao jacobina do Estado”.

Desta forma, sem “interesses locais”*® ndo ha uma verdadeira autono-
mia... E sem liberdade de decisdo (autonomia) ndo ha uma verdadeira de-
mocracia*.

Por isso, o reconhecimento constitucional das autonomias locais implica
o reconhecimento de um “ndcleo originario de interesses proprios” daquelas
comunidades, que devem deles tratar sob a sua responsabilidade e decisdes
proprias. Trata-se de um conjunto significativo de interesses ou assuntos,
a delimitar da panéplia de tarefas que incumbem a Administracdo Publica,
mas que pela sua proximidade, natureza e melhor administracdao devam ser
prosseguidos pelos entes locais, o0 que nao afasta, igualmente, o reconheci-
mento, por outro lado, do direito de participacao das autarquias locais nas
decisdes de nivel administrativo superior que lhes digam respeito, isto &,
gue interessem as respetivas populacoes.

Sao os dois lados da mesma “"moeda” da autonomia local (direito de de-
cisdo propria e direito de participacao).

3. A AUTONOMIA E O PODER LOCAL NA CONSTITUICAO DA REPU-
BLICA PORTUGUESA

E também nesta senda que a CRP de 76, numa férmula pleondstica*, enun-
cia o principio da autonomia das autarquias locais, no artigo 6.2, n. 1, que,

37 J.B. MACHADO, “Participacao e Descentralizagdao - Democratizacao e Neutralidade na
Constituicdo de 1976”, op. cit., p. 26.

38 Sem a definicao de interesses “locais”, distinguindo-os dos assuntos regionais e nacio-
nais, ndo ha um campo para o exercicio da liberdade de decisdo, préprio da autonomia
local.

39 Quanto a intima relacao entre autarquias locais e principio democratico, ver J.B. MA-

CHADO, "“Participacdo e Descentralizagdo - Democratizagdo e Neutralidade na Consti-
tuicdo de 1976", op. cit., pp. 28 e 65 ss.; A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autar-
quias Locais, 1.2 edicao, op. cit., pp. 178 e ss.; J. DE MELO ALEXANDRINO, Direito das
Autarquias Locais, op. cit., pp. 68 e ss., em especial, vasta doutrina identificada na nota
de rodapé n. 344, p. 68.
Como explica este ultimo autor, «seja no plano dos pressupostos, seja no plano dos
principios, seja no plano da legitimidade, seja no plano da arquitetura e do funciona-
mento do sistema de governo, seja no plano das formas e dos critérios de decisdo, seja
no plano dos instrumentos de organizacdo e representacdo da vontade popular, seja no
plano do controlo, tudo, em suma, no regime das autarquias locais revela uma intima
dependéncia relativamente ao principio democratico» (p. 70).

40 J. CASALTA NABAIS, A autonomia local (Alguns Aspectos Gerais), Coimbra Editora,
Coimbra, 1990, Separata do nimero especial do BFDC, “Estudos em Homenagem ao
Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird”, p. 157; J. DE MELO ALEXANDRINO, Direito das
Autarquias Locais, op. cit., p. 77; J. MIRANDA e R. MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa
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depois de caracterizar o Estado como unitario, acrescenta que ele «respeita
na sua organizacdo os principios da autonomia das autarquias locais e da
descentralizacdo democratica da administracdo publica», desenvolvendo-se
e concretizando-se “de um modo denso e amplo”!, depois, ao longo de
todo o Titulo VIII da Constituicao (sob a designacao elucidativa de “Poder
Local”), inserido na Parte III (*Organizacdao do Poder Politico”), entre os ar-
tigos 235.9 a 265.942,

Esta redacao inicial acaba por ser, praticamente, a que ainda hoje se
mantém, pois as sucessivas revisdes constitucionais que ocorreram desde
entdo ndo “tocaram a estrutura fundamental entdo consagrada”, embora a
revisao de 1982 tenha trazido um reforgo da autonomia local (com o alarga-
mento dos poderes legislativos reservados da Assembleia da Republica)*: g,
sobretudo, a revisao de 1997 tenha introduzido alteracdes a redacao do ar-
tigo 6.9, n. 1, de modo a nele se incluir na sua organizacgao e funcionamento
o regime auténomo insular e o importante principio da subsidiariedade**.

Verifica-se, pois, que o Estado Portugués é unitario, existindo um unico
ordenamento juridico portugués, uma Unica soberania € um unico poder
constituinte, mas nao se trata de um Estado centralizado, no sentido de que
as atribuicdes administrativas ndo lhe estdo todas cometidas, ndao ha um
unico centro de poder, antes existindo outras pessoas coletivas as quais sdo
atribuidas funcdes administrativas. «E assim que, logo apds anunciar essa
unidade do Estado, o legislador constituinte impde o respeito pelo regime
autondmico insular e pelos principios da subsidiariedade, da autonomia das
autarquias locais e da descentralizacao democratica.»** (na redacao atual
do artigo 6.9). Dai que A. CANDIDO OLIVEIRA saliente que «o principio
da autonomia das autarquias locais ndo aparece na CRP isolado e antes é

Anotada, op. cit., p. 79; V. MOREIRA, Administracdo Autonoma e Associacoes Publicas,
op. cit., p. 97.

41 Como nota A. CANDIDO DE OLIVEIRA, realcando que é até o «mais amplo de entre as
Constituicbes europeias que nos estdo proximas» (Direito das Autarquias Locais, op.
cit., p. 89 e nota de rodapé n. 114).

42 O texto constitucional tem, ainda, outras referéncias normativas a matéria da auto-
nomia local, como acontece atualmente com os artigos 164. e 165. (competéncia re-
servada da Assembleia da Republica), o artigo 199., alinea d) (relativa aos poderes do
Governo sobre a administragao local auténoma), o artigo 227., alineas |) e m) (relativas
ao poder das regides autonomas de criar e extinguir autarquias locais e exercer, sobre
elas, o poder de tutela, o artigo 288., alinea n) (que identifica a autonomia local como
um limite material de revisdo constitucional).

43 Embora este artigo apenas tenha sido ligeiramente alterado o n. 2. Sobre o reforgo en-
tao operado, ver A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.2 edigao,
op. cit., pp. 73 e ss.

44 Sobre este principio, ver R. HERMANY, Municipio na Constituicdo — Poder Local no cons-
titucionalismo luso-brasileiro, Jurua Editora, Brasil, 2012, pp 19 e ss.; J. MIRANDA e R.
MEDEIRQS, Constituicdo Portuguesa Anotada, op. cit., pp. 76 ss.; J. DE MELO ALEXAN-
DRINO, Direito das Autarquias Locais, op. cit., pp. 100 e ss.; M.S. DE OLIVEIRA MAR-
TINS, O Principio da Subsidiariedade em Perspectiva Juridico-Politica, Coimbra Editora,
Coimbra, 2003.

45 B. MARTELO, “Descalca vai para a fonte — A ERSAR no Caminho da Autonomia Local”,
CEDIPRE ONLINE, 23, 2014, p. 9.
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acompanhado pelos principios da subsidiariedade e da descentralizacdo de-
mocratica da Administracdo Publica...»*®.

Na verdade, na Constituicdo esta ainda determinado que «a lei estabe-
lecerd adequadas formas de descentralizacdo e desconcentracdo adminis-
trativas, sem prejuizo da necessaria eficacia e unidade de acdo da Adminis-
tracdo» (cfr. artigo 267.9, n. 247). Desta forma, a organizacdo democratica
do Estado compreende obrigatoriamente a existéncia de autarquias locais
(cfr. artigo 235.° da CRP), impondo o principio da subsidiariedade que de-
vera ser realizado pelas autarquias o que elas puderem fazer ou fazer mel-
hor*8, o que significa que «o Estado democratico é um Estado de autarquias
locais de tal modo que sem elas ndo teriamos uma democracia»*°. Dai que
se encontrem, igualmente, consagrados na Constituicdo os principios da
democracia representativa (artigo 10.9, n. 1), da separacgao e interdepen-
déncia dos poderes (artigo 2.9), da democracia participativa (ainda artigo
2.9) e da constitucionalidade (artigo 3.9, n. 3).

Como ensina J. MIRANDA, «mais do que uma garantia institucional da
existéncia de autarquias locais, os principios acabados de evocar envolvem
a garantia da prossecucdo dos interesses locais pelas autarquias locais, a
necessidade da correspondéncia (embora ndo exclusiva) entre descentrali-
zacao territorial e poder local*®. Mais do que em descentralizacdo adminis-
trativa justifica se falar em descentralizacdao autarquica»>'.

Contudo, a descentralizacdo, que ndo é um fim em si mesma e muito
menos um principio absoluto e Unico, ndo pode sobreporse aos fundamen-
tos e aos fins assumidos pela Constituicao e qualificativos do regime politi-
co. Impoese, por conseguinte, ao legislador uma harmonizagao ou concor-
dancia pratica entre o principio da descentralizacdo e o principio da unidade
de acdo na prossecucao do interesse publico, de modo a conseguir um
equilibrio eficiente entre os interesses e poderes em presencga’?.

Desta forma, é a lei que ha-de regular «as atribuicées e a organizacéo
das autarquias locais, bem como a competéncia dos seus orgdos» (cfr. atual
artigo 237.9 da Constituicao). Mas, ao desimcumbir-se dessa tarefa, o le-
gislador ndao pode pbér em causa o niicleo essencial da autonomia local,

46 Direito das Autarquias Locais, 2.2 edicao, op. cit., p. 80.

47 Ver anotacgdes J.J. GOMES CANOTILHO e V. MOREIRA, Constituicdo da Republica Portu-
guesa Anotada, Volume II, 4.2 Edicao revista-reimpressao, Coimbra Editora, Coimbra,
2014, pp. 805 e ss.

48 Este principio deve ser interpretado no sentido de maior proximidade dos cidaddos no
ambito da separacdo vertical dos poderes, como refere A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Di-
reito das Autarquias Locais, 2.2 edicdo, op. cit., p. 80

49 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, “Democracia Local: a organizagdo, os poderes e o funcio-
namento dos «Plenos do Concello» na Galiza e das Assembleias Municipais no Norte de
Portugal”, Direito Regional e Local, 5, 2008, pp. 5 e ss.

50 Ou principio da universalidade dos interesses préprios das autarquias locais (J.J. GO-
MES CANOTILHO e V. MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 32 ed.,
op. cit., p. 883).

51 Em “As freguesias, a Constituicdo e a Lei n. 22/2012, de 30 de Maio”, na obra coletiva
A Reforma do Estado e a Freguesia, ANAFRE-NEDAL, Braga, 2013, p. 21.

52 V. DE ANDRADE, Distribuicdo pelos municipios de energia eléctrica em baixa tenséo,
Tomo I, Coletanea de jurisprudéncia, Lisboa, 1989, p. 20.




Carlos José Batalhao A ceal e sua transposicao para o ordenamento 37

como tem sido alias salientado pelo Tribunal Constitucional; tem antes que
orientar-se pelo principio da descentralizacdao administrativa e reconhecer as
autarquias locais um conjunto substancial de atribuicées proprias (e aos
seus 6rgaos um conjunto de competéncias)>3, que lhes permitam satisfazer
os interesses proprios (privativos) das respectivas comunidades locais, bem
como proceder a transferéncia para as autarquias locais das atribuicoes es-
taduais de natureza local. A este propdsito de atribuicées das autarquias, 1.].
GOMES CANOTILHO e V. MOREIRA, depois de acentuarem que o principio
da descentralizacdao é apenas um critério geral, que nao vale s por si para
delimitar materialmente as atribuicdes estaduais e as autarquicas, e que a
Constituicao nao define as matérias de competéncia autarquica, realgam
que, «todavia a lei ndo goza de total liberdade de conformacéo. A garantia
institucional da autonomia local estabelece limites e requisitos. Primeiro, a
lei ndo pode deixar de definir as autarquias um minimo razodavel de atri-
buicbes. Depois, essas atribuicbes nao podem ser umas quaisquer, devendo
referir-se aos interesses proprios das respectivas comunidades locais. Por
ultimo, se é em principio livre a ampliacdo das atribuicbes autarquicas (...),
ja a reducdo da esfera de atribuicoes estabelecida é em principio interdita,
por atentatdria da autonomia adquirida, salvo adequada justificacdo a luz
dos principios da necessidade e da proporcionalidade»>.

Isto significa que a relacao Estado/Autarquias ha-de ser enquadrada por
essa garantia institucional, no respeito pela autonomia local e pelo préprio
conceito de autarquias locais, como pessoas colectivas territoriais dotadas
de 6rgdos representativos, que visam a prossecucdo de interesses proprios
das populacbes respetivas (artigo 235.9, n. 2, da Constituicao®®), consti-
tuindo, assim, verdadeira administracao autonoma e, mais, “estruturas do
poder politico”, como alias resulta da localizacdao constitucional desta ma-
téria do “Poder Local”® - as autarquias locais tém, pois, uma dimensao
politica, dado que sdo elas proprias quem definem a politica administra-
tiva a seqguir, verdadeiras “poliarquias”. Efetivamente, apesar da atuacao
das autarquias se cingir “apenas” a atividade administrativa, saliente-se
gue elas ndo a exercem como um qualquer instituto publico ou servico da
administracao direta do Estado, antes a exercem em nome da populagao

53 E nao apenas delegadas pelo Estado...

54 Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, op. cit., p. 724. No mesmo sentido,
J.B. MACHADO, “Participacao e Descentralizacdo — Democratizacao e Neutralidade na
Constituicdo de 1976", op. cit., p. 17; e J. CASALTA NABAIS, A autonomia local (Alguns
Aspectos Gerais), op. cit., pp. 161, 162, 171 e 175.

55 Ver anotagodes de ].J. GOMES CANOTILHO e V. MOREIRA, Constituicdo da Republica
Portuguesa Anotada, 32 ed., op. cit., pp. 713 e ss.

56 Acompanhamos os doutos ensinamentos de A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Au-
tarquias Locais, 2.2 edicdo, op. cit., pp. 88 e ss.
N&o obstante, cremos, com J. DE MELO ALEXANDRINO (“O défice de protecdo do poder
local: defesa da autonomia local perante o Tribunal Constitucional”, op. cit., pp. 13 e
14), que na Doutrina existem algumas divergéncias quanto ao sentido de “poder local”:
J.J. GOMES CANOTILHO, J. MIRANDA e A. CANDIDO DE OLIVEIRA, dao-lhe um sentido
politico; ja F. DO AMARAL encara-o como mera expressao do grau de autonomia admi-
nistrativa e financeira efectivamente alcancado pelas autarquias; S. CORREIA, encara-o
como expressdo de faculdades originarias de auto-organizagdo e auto-administracdo.
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gue representam e de que sao expressao — conforme implica o disposto no
artigo 235.9, n. 2 da CRP -, sendo elas proprias que definem os objetivos
e as politicas a prosseguir; ndo sdo, pois, meros organismos de execugao
de politicas definidas por outros érgaos politicos superiores (como sucede
com os entes meramente administrativos, sem dimensdo politica)>’. Como
tal, ndo sendo a expressao “poder local” sindnimo de “autonomia local"*8, é
evidente que aquele constitui a outra face, o outro nome da autonomia das
autarquias locais®*?, colocando em realce uma sua dimensao, a dimensao do
poder politico democratico®°.

A autonomia local, com todas as suas componentes ou dimensoes, &,
assim, um “bem constitucional” (cfr. artigo 6.°), um “principio basilar da
nossa Constituicdo”®!, que carece em todo e qualguer momento de ser res-
peitado, se impde como limite ao poder central, sob pena de inconstitucio-
nalidade®?; alias, este principio esta entre os limites materiais de revisao
constitucional, conforme resulta do artigo 288.9, alinea n) da CRP.

Porém, o legislador constitucional ndo cuidou de a definir, mas podemos
percepciona-la, apesar das suas varias dimensodes nucleares® e ndo obs-
tante a insuficiente consolidacdo de um quadro doutrinario de referéncia®,
sobretudo como o direito e a capacidade efetiva das autarquias prossegui-
rem livremente a realizacdo das suas atribuicoes através dos seus proprios
0rgédos e sob a sua inteira responsabilidade®> (tal como consagrado no ar-
tigo 3.° da CEAL).

57 As autarquias tém, assim, uma dimensao politica, quer ao nivel da sua organizagao (cfr.
artigo 239. da CRP), quer ao nivel da sua atividade, ainda que exercendo funcgdes de
natureza administrativa — note-se que o préprio Titulo VIII da Parte III da CRP se de-
signa “poder local”, o que demonstra, claramente, a sua verdadeira dimensao de poder
politico democratico (ndo estamos, pois, perante um mero segmento da Administragdo
Publica, ainda que dotado de certas prerrogativas) - ver J. DE MELO ALEXANDRINO, “O
défice de protecdo do poder local: defesa da autonomia local perante o Tribunal Cons-
titucional”, op. cit., pp. 12 e ss.

58 Como expressa J. DE MELO ALEXANDRINO, “O défice de protecao do poder local: defe-
sa da autonomia local perante o Tribunal Constitucional”, op. cit., pp. 13 e ss.

59 Realcando esta légica, A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.2
edicao, op. cit., p. 89.

60 J. DE MELO ALEXANDRINO, “O défice de protecdo do poder local: defesa da autonomia
local perante o Tribunal Constitucional”, op. cit., p. 13.

61 J.B. MACHADO, Participacdo e Descentralizacdo, Democratizacdo e Neutralidade na
Constituicdo de 76, op. cit., p. 10.

62 Sobre a dificil tarefa de determinagao do conceito de “autonomia local” e a sua garantia
constitucional (défice de protecdo), ver J. DE MELO ALEXANDRINO, “O défice de pro-
tecdo do poder local: defesa da autonomia local perante o Tribunal Constitucional”, op.
cit., pp. 12 e ss.

63 Ver J. DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das Autarquias Locais — Introducao, Principios
e Regime Comum”, op. cit., pp. 79 e ss.

64 Ver JOSE DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das Autarquias Locais — Introducdo, Princi-
pios e Regime Comum”, op. cit., nota de rodapé n. 404, p. 77, onde o autor identifica
a principal bibliografia sobre o tema.

65 Ver A. CANDIDO OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.2 edigao, op. cit., pp. 79 e
ss.; F. DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, op. cit., p. 428.

III
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Dai que funcione como “limite absoluto” ao poder legislativo, no tocante
ao desenvolvimento do principio da descentralizacdao, consagrado no artigo
237.9 da CRP. Efetivamente, como ja referido, “apesar da clausula geral do
art. 2359, n. 2, o principio da descentralizacdo ndo é de aplicacao imediata,
nao funciona sem lei. O art. 237.° requer uma interpositio legislatoris®¢’, o
qgue bem se compreende por aquilo que acaba de ser sublinhado,; por si sé
serve tdo somente (e ndo é pouco) de critério de interpretacao e integracao.

Isto ndo significa, porém, que o legislador goze ai de plena liberdade.
Bem pelo contrario, o legislador tera de respeitar o conteudo essencial da
autonomia enqguanto limite absoluto; ndo pode ofender o nucleo fundamen-
tal de garantia, o espaco de maior intensidade valorativa que da caracter
a autarquia local®®. Se o desrespeitar, ocorrera desvio de poder legislati-
V069"70.

Em suma, resulta de todos estes preceitos constitucionais que a auto-
nomia local aparece na Constituicdo da Republica Portuguesa como «mais
do que a simples autonomia e é certamente mais do que a simples des-
centralizacdo, uma vez que representa um principio juridico ordenador e
estruturante de uma forma especifica e constitucionalmente qualificada de
descentralizacdo - simultaneamente, territorial e democratica e envolven-
do, necessariamente, a participacao no exercicio do poder politico»’*, o que
traz inerente, também, o principio da democracia participativa e represen-
tativa’?.

Como tal, «descentralizacdo autarquica ha de ser descentralizacao
democratica’?; autarquias locais pressupéem, para a Constituicdo, demo-
cracia local. NGo basta que haja 0rgdos locais para gerir assuntos locais,
esses 6rgaos tém de ser constituidos democraticamente de modo a ex-

66 Cfr. o artigo 4. da Carta Europeia de Autonomia Local.

67 Dai a especificacdo ou enumeracao de atribuicdes da Lei n. 159/99 (entretanto revoga-
da) e, atualmente, na Lei n. 75/2013.

68 V. DE ANDRADE, Distribuicdo pelos municipios de energia elétrica em alta tenséo, op.
cit.,, p. 20. Cfr,, na mesma linha, N. PICARRA, “A reserva de Adrpinistragéo”, O Direito,
Livraria Almedina, Coimbra, 1990, p. 56; doutro prisma, A. CANDIDO DE OLIVEIRA,
Direito das Autarquias Locais, 1. Edicao, op. cit., pp. 177 e ss., maxime 195 e 196.

69 Sobre este conceito, ver J. MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, VI, 32 ed.,
Coimbra Editora, Coimbra, 2008, pp. 43 e ss., e autores citados.

70 J. MIRANDA, “As freguesias, a Constituicdo e a Lei n. 22/2012, de 30 de Maio”, op. cit.,
p. 24.

71 JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito das Autarquias Locais, op. cit., pp. 80 e 81.

72 Recorde-se que o artigo 48., n. 1 da CRP prevé um direito geral dos cidaddos de toma-
rem parte na vida politica e na diregdo dos assuntos publicos do pais. A
Sobre estes principios e a pratica da democracia ao nivel das autarquias locais, ver A. CAN-
DIDO DE OLIVEIRA, A Democracia Local (Aspetos Juridicos), Coimbra Editora, Coimbra,
2005.

Ver a nogao de democracia local que este Ilustre Autor reconhece nas paginas 14 ss.; e,
ainda, J.B. MACHADO, “Participacdao e Descentralizagcdao - Democratizacao e Neutralida-
de na Constituicao de 1976"”, op. cit., pp. 89 e ss.

73 Cfr. J. MIRANDA, A Constituicdo de 1976 — Formacdo, estrutura, principios fundamen-
tais, Livraria Petrony, Lisboa, 1978, pp. 435 e ss.
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pressar a vontade popular local.»”; A. CANDIDO DE OLIVEIRA identifica a
democracia local, do ponto de vista juridico e histérico, com o «direito dos
cidadaos eleitores das comunidades locais (organizadas em autarquias lo-
cais, no &mbito do Estado de direito democratico) de deliberar diretamente
ou através de drgados por eles eleitos e perante eles responsaveis, sobre os
assuntos relativos as respetivas comunidades (de acordo com o principio da
subsidiariedade)»">.

Daqui se depreende, portanto, que para a doutrina portuguesa, partindo
da consagracgao constitucional, existe um conceito forte de autonomia
local, assumindo-se o conceito classico supra revisitado, mas adaptado ao
nosso tempo’®, com uma amplitude maior do que a que resulta da definicao
do artigo 3.9, n. 1 da Carta Europeia da Autonomia Local (CEAL), pois no
nosso ordenamento, ela é bem mais do que a simples autonomia (poder de
regulamentacdo e independéncia) e do que a simples descentralizagdo (pois
envolve uma descentralizacao territorial e democratica) - representa uma
forma especifica, constitucionalmente qualificada e assistida, de descentra-
lizacdo (territorial e democratica), envolvendo necessariamente a partici-
pacao no exercicio do poder politico.

Em resumo, para a doutrina e jurisprudéncia portuguesa, mesmo an-
tes da CEAL, a autonomia local era ja, a luz da CRP, um principio essencial
da organizacdo do Estado e da propria democracia, e, por isso, «Ndo é
um qualquer conteudo, ndo é uma autonomia de conteudo minimo, mas o
maximo de autonomia dentro do respeito pelo Estado unitario» que a nossa
lei fundamental pressupoe.

Porém, como veremos, este € um entendimento que, na pratica, legis-
lativa e jurisprudencial, tem sido em certos termos “esvaziado”... Mas os
tempos podem ser de mudanca!

4. O SIGNIFICADO CONSTITUCIONAL

O conceito de autonomia local que tem sido na portuguesa &, pois, o0 “maxi-
mo”, o “forte”, a moda alemad, ao invés do conceito débil que é maioritario
na doutrina espanhola, o que ndo deixa de ser irdnico, pela contradicao
existente’”, pois num ordenamento (como o Espanhol) onde a autonomia
local foi francamente menos valorizada pela Constituicdo e onde a doutrina
e jurisprudéncia a concebem essencialmente como garantia institucional,
existe um mecanismo especifico de protecdao da autonomia local contra o
legislador, enquanto que, em Portugal, apesar de uma reforcada valorizacao
constitucional da autonomia local e apesar da doutrina maioritaria recortar
este principio como uma garantia constitucional forte, existe ao longo das

74 1. MIRANDA, “As freguesias, a Constituicdo e a Lei n. 22/2012, de 30 de Maio”, op. cit.,
p. 22.
75 A Democracia Local (Aspetos Juridicos), op. cit., p. 14.

76 Ligado inclusivamente a dignidade da pessoa e a soberania popular, principios caracte-
rizadores do ordenamento constitucional (A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autar-
quias Locais, op. cit., pp. 82 e ss.).

77 Seguimos aqui de muito perto J. DE MELO ALEXANDRINO, “O défice de protecdao do
poder local: defesa da autonomia local perante o Tribunal Constitucional”, op. cit., pp.
12 e ss.
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Ultimas décadas um siléncio quase absoluto a respeito da protecao das
autarquias locais contra atos legislativos (nacionais ou autonémicos) ofen-
sivos da autonomia local, talvez com uma pequena excecao no que tange
a reforma territorial das freguesias, ocorrida no pais em 2011-201378; para
além de uma omissdo grave de um meio processual para a sua defesa,
COmMo veremos.

Apesar disso, o Tribunal Constitucional proferiu algumas decisdes em
gue o principio da autonomia local foi a “personagem” principal, embo-
ra com uma duplice orientacdo: ora aparece como um conceito forte (es-
trutura do poder politico, com auto-responsabilidade), ora aparece apenas
como mera garantia institucional, com um conteddo ou nucleo essencial
gue nao se consegue perceber qual o seu critério de definicdo, o que vinha
redundando num resultado desastroso’?, de nunca o TC ter considerado
ofendida a garantia constitucional da autonomia local...8° Até hoje, mais
propriamente até a prolagcdo do Acordao n. 494/2015, de 7 de Outubro
de 2015, que declara a inconstitucionalidade, com forca obrigatdria geral,
das normas que conferem aos membros do Governo responsaveis pelas
areas das financas e da administracdo publica legitimidade para celebrar
e assinar acordos coletivos de empregador publico, no &mbito da adminis-
tracdo autarquica, resultantes do artigo 364.9, n. 3, alinea b), e do n. 6, do
da Lei Geral do Trabalho em Funcbes Publicas, aprovada em anexo a Lei n.
35/2014, de 20 de junho, por violacao do principio da autonomia local,
consagrado no artigo 6.°, n. 1, da Constituicao.

Dai que o significado constitucional da autonomia local, consagrado no
artigo 6.9, n. 1 da CRP e 3.9 da CEAL, deva ser objeto de analise mais de-
talhada quando analisarmos a Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional,
mas podemos, desde ja, com J.J. GOMES CANOTILHO®* e com J. DE MELO
ALEXANDRINOQO??, determinar o conteldo ou ambito de protecdo da garantia

78 Sobre a reforma territorial, ver obra coletiva A Reforma do Estado e a Freguesia, ANA-
FRE e NEDAL, Braga, 2013; A. CANDIDO OLIVEIRA, “E necessaria uma reforma territo-
rial das freguesias?”, Direito Regional e Local, 13, Jan/Margo, 2011, pp. 5 e ss.; “Poder
Local 2011/2013: de uma reforma local ambiciosa a extincdo desastrada de freguesias”,
Questdes Atuais de Direito Local, sem numero, Julho 2013, pp. 111 e ss.; “A reforma
territorial e funcional das freguesias”, A Reforma do Estado e a Freguesia, op. cit., pp.
101 e ss.; I.C. FONSECA, “As freguesias no contexto da da reforma da Administragao
Plblica: se queremos que as coisas figuem como estdo, temos que as mudar”, A Re-
forma do Estado e a Freguesia, op. cit., pp. 45 e ss.; C.J. BATALHAO, “Alguma duvidas
juridico-constitucionais sobre a reforma territorial das freguesias (um olhar sobre a Lei
n. 22/2012, de 30 de Maio”, Direito Regional e Local, 20, Out/Dez, 2012, pp. 15 e ss.;
“Da reforma local a varias reformas das freguesias: um mundo de incertezas”, A Refor-
ma do Estado e a Freguesia, op. cit., pp. 273 e ss.; “A reforma territorial e o voto em
branco”, Questées Atuais de Direito Local, 2013, pp. 81 e ss.

79 J. DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das Autarquias Locais - Introdugdo, Principios e
Regime Comum”, op. cit., p. 81.

80 Embora ndo diretamente, podemos considerar “excecdo” o decidido pelo TC no Acérdao
n. 260/98, de 5 de Margo, num caso de tutela substitutiva e, portanto, de violacao do
artigo 242. da CRP.

81 Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7.2 edicao, Livraria Almedina, Coimbra,
2003, pp. 131 e ss.

82 “Direito das Autarquias Locais — Introducdo, Principios e Regime Comum”, op. cit., pp.
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constitucional da autonomia local, num sentido amplo, que defendemos,
muito préximo do que vem sendo o paradigma alemao, pelo que podemos
tracar as suas principais dimensoes®:

Direito de existéncia - cfr. artigo 288.9, al. n) da CRP. Esta garantia
da existéncia das autarquias locais implica a existéncia dos trés tipos ou
escaloes de autarquias previstos no artigo 236.9, n. 1 e 2 da Constituicdo:
freguesias, municipios e regides administrativas®; ha aqui uma reserva de
Constituicao, e o limite material de revisdao abrange, pelo menos, as fregue-
sias e 0os municipios. Nao se trata de salvaguarda das autarquias locais em
abstrato, mas das autarquias locais portuguesas muito anteriores a Consti-
tuicdo: as freguesias e os municipios.

Questdo diferente €, como nos ensina J. MIRANDAS®®, «a existéncia desta
ou daquela autarquia, embora a sua modificacao®® ou a sua extincao devam
obedecer a certos limites:

10) Ndo pode haver nenhuma parcela de territdério nacional sem autar-
quias locais, ou sem municipios e sem freguesias.

29) Nao podem ser suprimidas tais e tantas autarquias que fique frus-
trada a garantia de existéncia das autarquias locais; ou tantos e tais mu-
nicipios ou tantas e tais freguesias que fique frustrada a existéncia destas
autarquias. Isto ainda porque é tarefa fundamental e incumbéncia priori-
taria do Estado promover o desenvolvimento harmonioso [art. 99, alinea
g)] e promover a coesdao econdomica e social de todo o territério nacional
com equilibrio de todas as regides e eliminacdo progressiva de todas as di-
ferencas econdmicas e sociais entre as cidades e os campos e entre o litoral
e o interior [art. 819, alinea d)]?’.

39) Em qualquer caso, a decisdao de modificacao ou de extincdo ndo pode
ser arbitraria, tem de respeitar, designadamente, os principios da tutela da
confianca e da proporcionalidade inerentes ao Estado de Direito®s.

49) A modificagcdo e a extincao - tal como a criacao - de autarquias lo-
cais requer consulta dos érgdos das autarquias abrangidas (art. 2499°)8°.»

81 e ss.; “O défice de protecao do poder local: defesa da autonomia local perante o
Tribunal Constitucional”, op. cit., pp. 15 e ss.

83 Ver igualmente A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.2 edicdo,
op. cit., pp. 90 e ss.

84 Tao pouco podem as regides administrativas, apesar de ainda nao criadas em concreto
(art. 256), ser abolidas por lei ordinaria.

85 “As freguesias, a Constituicdo e a Lei n. 22/2012, de 30 de Maio”, op. cit., pp. 25 e 26.

86 Cfr. J.J. GOMES CANOTILHO e V. MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Ano-
tada, 11, 4@ edigao, op. cit., pp. 715-716.

87 Ibidem, 1, Coimbra, 2007, p. 969.

88 Assim, J. MIRANDA e J. COLACO, anotacao in J. MIRANDA e R. MEDEIRQOS, Constituicao
Portuguesa Anotada, Tomo III, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 520.

89 Como refere JORGE MIRANDA, «O texto constitucional s6 se refere a esta consulta a
propdsito dos municipios.
Em caso de criacdo de um municipio, as autarquias abrangidas serdo as freguesias que
passardo a estar integradas na area do novo municipio e os municipios que perderdo
parte da sua populacdo e do seu territorio. Na situacdo de alteracdo da area de um mu-
nicipio, as autarquias abrangidas serdo os municipios que, consequentemente, poderdo
vir a ter os limites das suas circunscri¢oes alterados, bem como as freguesias que po-
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Garantia institucional (e nao individual, como vimos), que, para além da
existéncia®®, pressupoe:

1) Interesses proprios da comunidade local (artigo 235.2 n. 2 da CRP):
a funcdo das autarquias locais é a prossecucao dos interesses proprios das
populacdes respetivas, que sdao aqueles que radicam nas comunidades lo-
cais enquanto tais;

2) Generalidade ou universalidade das suas atribuicoes (decorrente da
clausula geral do artigo 235.9 n. 2 da CRP): quanto a individualizacao dos
interesses proprios, a CRP consagra o principio fundamental da universali-
dade ou generalidade, porquanto a autarquia local prossegue, em principio,
todos os interesses préoprios das respetivas populacdes, embora a lei delimi-
te, nos termos do artigo 237.9, as atribuicbes de cada categoria de autar-
quia, como aconteceu em Portugal, designadamente, com a Lei n. 159/99,
a Lei n. 169/99 e, atualmente, com a Lei n. 75/2013°;

3) Responsabilidade propria na forma de gerir os assuntos locais (artigo
242.9 da CRP, a contrario): esta € uma das dimensdes nucleares da autono-
mia local, que pressupde um direito e capacidade efetiva de as autarquias
locais regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabili-
dade e no interesse das respetivas populacdes uma parte importante dos
assuntos publicos, conforme expressamente determina o artigo 3.9, n. 1 da
CEAL; autonomia local é autodirecao, auto-gestdao ou auto-administracdo,
mediante 6rgdos préprios, democraticamente constituidos.

4) Exigéncia da reserva de lei (cfr. entre outros, artigos 165.°9, n. 1 al.
gq) e 237.9, n. 1 da CRP): a CRP reservou para a Assembleia da Republica
a disciplina de certas matérias, pela especial importancia que encerram,
subtraindo-as, dessa forma, a disponibilidade do outro drgao legislativo, o
Governo; e

5) Afirmacdo de uma série de poderes, de interesses proprios ou com-
peténcias (a exercer de forma independente e exclusiva ou em coordenacao
ou sob delegacao):

- Autonomia de programacao geral (artigo 6.9, n. 1 e 237.9 da CRP);

derdo passar a integrar outros municipios. Ja tratando-se de extincdo de um municipio,
as autarquias envolvidas serdo as freguesias que se encontravam localizadas na area
do municipio extinto, assim como os municipios que sofrerdo uma alteracdo dos seus
limites territoriais em fungdo do ato de extingdo» (J. MIRANDA e J. COLACO, anotagao
in J. MIRANDA e R. MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Anotada, III, op. cit., pp. 519-
520).
Ora, se os 6rgaos das freguesias devem ser ouvidos aquando da criacdo, da extincdo e
da modificacdo dos municipios em cujas dreas estejam inseridos, a mesma regra pro-
cedimental tem de se lhes estender aquando da sua propria extincdo ou modificacao,
colmatandose deste modo a lacuna. Logicamente, os 6rgdos a ouvir hdo-de ser os de-
liberativos - portanto, as assembleias de freguesia e municipais - mas nada impede
gue sejam também ouvidas as cdmaras municipais e as juntas de freguesia. (em “As
freguesias, a Constituicao e a Lei n. 22/2012, de 30 de Maio”, op. cit., p. 26.).

90 Ver também J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Por-
tuguesa Anotada, Volume II, op. cit., pp. 714 e ss.

91 Recorde-se que tradicionalmente o designado “regime das autarquias locais” estava
consagrado no Codigo Administrativo, tendo o de 1940 sido maioritariamente revoga-
do, apos a CRP de 1976, através de leis avulsas, como as citadas.
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- Autonomia no planeamento do espaco (artigo 65.9, n. 4 da CRP);

- Autonomia administrativa: o Estado exerce sobre as autarquias locais,
apenas, uma tutela de legalidade, e ndo de mérito - cfr. artigo 242.° da
CRP;

- Autonomia em matéria de pessoal (artigo 243.° da CRP): as autarquias
devem possuir quadros de pessoal préprio, com funcionarios préprios (e
nao funcionarios do Estado);

- Autonomia organizatoria (artigos 237.° ss da CRP);

- Autonomia normativa ou regulamentar (artigo 241.° da CRP): trata-se
de um poder “naturalmente” circunscrito a esfera de acdo da respetiva au-
tarquia local®?;

- Autonomia financeira (artigo 238.° da CRP): esta revela-se verdadei-
ramente fundamental, pois se as autarquias ndao dispuserem de patrimoénio
e meios financeiros suficientes, nao existiria autonomia local;

- Autonomia de orientagao (consubstanciada no poder de conformacao
de programas de acao politica, uma vez mais expressao da poliarquia pre-
tendida pelo legislador constituinte e elemento essencial do principio do
Estado de Direito democratico, que compreende - cfr. artigo 235.9, n. 1 da
CRP - a existéncia de autarquias locais);

Garantia da autonomia local no ambito europeu.

E este conjunto de poderes e garantias que garante uma situacdo espe-
cial, de ndao submissdao ou subordinacdao das autarquias locais em relagao
ao Estado (como ente titular da administracao central). Estes elementos
fundamentais da autonomia local permitem perceber o seu alcance ou sig-
nificado constitucional, que podemos sintetizar na capacidade das autar-
quias prosseguirem livremente a realizacdo das suas atribuicdes através
dos seus proprios 6rgaos e sob a sua inteira responsabilidade, englobando
todas aquelas dimensdes nucleares®?, o que na organizacao dos Estados e
nas administracdes modernas assume especial relevancia; como referimos
supra, nao podemos olvidar o fendmeno de fragmentacao ou fraccionamen-
to do (poder) do Estado®*, vertical (a montante, como resultado da interna-
cionalizacao e globalizacao das relagdes econdmicas, e a jusante, através
das mais variadas formas de desconcentracao e descentralizagao adminis-
trativa) e horizontal (impulsionada por diversas organizacdes e grupos de
pressao, como ordens profissionais, ONG'’s, etc.), bem como a evidéncia de
gue nos ultimo 30/40 anos, entre nds, as atribuicdbes municipais foram ob-
jecto de extensas ampliacdes qualitativa e quantitativamente, os recursos
humanos e financeiros, muitos deles préprios, cresceram inequivocamente,
as eleicdes autarquicas tornaram-se mais disputadas e de relevo na politica
nacional, etc.®>

92 Ver anotagdes ao artigo 241. da CRP de 1.J. GOMES CANOTILHO e V. MOREIRA, Cons-
tituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Volume 11, op. cit., pp. 740 e ss.
93 Ver, ainda, F. DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, op. cit., p. 428.

94 Fendmeno que afecta a atual organizagao territorial do poder politico estadual, desig-
nado por “salamizacao” do Estado (J. CASALTA NABAIS, “A autonomia financeira das
autarquias Locais”, em 30 Anos de Poder Local, Coimbra Editora, Braga, 2007).

95 A. FOLQUE, “0O instituto do referendo local a luz da jurisprudéncia constitucional”, Dire-
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Dai que o principio da autonomia local seja entendido como o alicerce ou
a pedra angular®® do subsistema constitucional do poder local, componente
do subsistema constitucional mais vasto da organizacdao do poder politico®’.

O que justifica, igualmente, a garantia constitucional da autonomia
local®®, consubstanciada, desde logo, na garantia da existéncia (ver supra),
na reserva legislativa da Assembleia da Republica em matéria de autono-
mia local (artigos 164.9 e 165.°9 da CRP), na atribuicao ao estatuto das au-
tarquias locais®® da funcao de lei de valor reforcado; no limite material de
revisao constitucional [artigo 288.9, n)], na garantia de uma estrita delimi-
tacao da tutela administrativa, na garantia oferecida pela CEAL.

E € quanto a esta ultima garantia que se verifica o incumprimento relati-
vo da obrigacao imposta pelo artigo 11.9 da CEAL e da Recomendacédo 323
(2012) do Congresso dos Poderes Locais e Regionais, sobre a "Democracia
local e regional em Portugal”.

5. A AUTONOMIA LOCAL NA CEAL E O DEFICE DE PROTECZ\O
Percorrendo toda a Carta Europeia da Autonomia Local, percebemos que
o artigo 3.9 constitui o preceito-chave'®® sobre a concecao de autonomia
local, definindo-a como «o direito e a capacidade efectiva de as autarquias
regulamentarem e gerirem, sob sua responsabilidade e no interesse das
respectivas populacdes, uma parte importante dos assuntos publicos», pelo
que parece abandonar o conceito tradicional e, portanto, abdicar da ideia
de que ha interesses locais ou interesses proprios das comunidades locais,
gue sao comuns aos residentes e que se diferenciam dos interesses da co-
letividade nacional ou regional, o que se repercute na insuficiente definicao
legal das atribuicdes fundamentais das autarquias de que enferma o artigo
4.9, n. 1 da CEAL.

Os demais artigos concretizam e completam aquele conceito de auto-
nomia local, fixando os meios que tornam possivel alcanga-la, com espe-
cial destaque para o territdrio (artigo 5.°9), a auto-organizacdo (artigo 6.°),
quadro de pessoal proprio (artigo 6.9), eleitos locais (artigo 7.9), tutela
administrativa de legalidade (artigo 8.°), recursos financeiros proprios, de
natureza diversificada e evolutiva (artigo 9.9), direito de associacao (artigo
10.9) e tutela jurisdicional efetiva e plena (artigo 11.9).

ito Regional e Local, 05, 2008, pp. 38 e ss.

96 L. PAREJO ALFONSO, “La autonomia local”, Revista de Estudios de la Administracion
Local y Autondémica, 229, 1986, p. 26.

97 J. DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das Autarquias Locais - Introdugdo, Principios e
Regime Comum”, op. cit., pp. 85 e 86.

98 Ver A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.2 edicao, op. cit., pp.
93 e ss.; J. DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das Autarquias Locais — Introducao, Prin-
cipios e Regime Comum”, op. cit., pp. 87 e ss.

99 Sobre o que deve entender-se como tal, ver A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das
Autarquias Locais, 2.2 edicao, op. cit., pp. 97 e ss.

100 Como salienta A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.2 edicao,
op. cit., p. 114.
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Pelo conjunto destas disposicoes, e recordando as explicacoes de M.L.
HARMENGNIES (o relator de 1981)!°!, nomeadamente no que tange o con-
ceito de autonomia definido no artigo 3.9, podemos concluir que a Carta
nao assume o conceito tradicional, assente na nocdao de “assuntos locais”,
gue foram substituidos pelos “assuntos publicos”, com os argumentos da
“nocgdo imprecisa” de “assuntos locais”, da complexidade das tarefas que,
hoje em dia, estao a cargo da Administracao Publica e da consequente ne-
cessidade de impedir que as autarquias locais sejam relegadas para uma
zona marginal na atividade administrativa??... Contudo, cremos que este
conceito restringe um pouco o que vimos ter sido consagrado na Consti-
tuicdo da Republica Portuguesa, mas importa referir que as linhas gerais
gue condensam o estatuto constitucional das autarquias locais sao comple-
tadas pela Carta Europeia da Autonomia Local, de 1985 (tal como o préprio
Tribunal Constitucional portugués tem realcado)3,

Desta forma, CRP e CEAL completam-se, vinculando simultaneamente o
Estado portugués, sendo evidente que a densificacao, em termos positivos,
da dimensao da autonomia local, nomeadamente no que tange a garantia
institucional, se faz num sentido muito préximo do que hoje resulta da Car-
ta Europeia, nos seus artigos 2.° e seguintes!®4;

Direito e capacidade efetiva (o que implica ter meios adequados e efi-
cazes) de regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob a sua respon-
sabilidade (as autarquias ndao atuam como prolongamento do Estado, como
agentes de uma autoridade administrativa superior) e no interesse das res-
petivas populacdes (é essa a razao de ser das autarquias locais), uma parte
importante dos assuntos publicos (préprios, transferidos e delegados);

Exercicio deste direito através de drgdos democraticamente legitimados
(as autarquias sao dotadas de 6rgdos eleitos pela comunidade);

Liberdade de iniciativa relativamente a qualguer questdo que nao seja
excluida da sua competéncia e atribuicao de competéncias plenas e exclu-
sivas;

Efetivacao do principio da subsidiariedade no sentido de que o exercicio
das responsabilidades publicas deve incumbir, de preferéncia, as autorida-
des mais proximas dos cidadaos (o que significa que o legislador, ao fixar
as atribuicdoes das autarquias locais, deve ter em conta que uma tarefa ad-

101 Lembradas por A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.2 edicao,
op. cit., pp. 113 e ss.

102 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.2 edicao, op. cit., pp. 113
e ss.; B. MARTELO, “Descalga vai para a fonte — A ERSAR no Caminho da Autonomia
Local”, op. cit., p. 24.

103 Por todos, ver o relevante Acérdao n. 296/2013, que se pronunciou pela inconsti-
tucionalidade de algumas normas respeitantes as comunidades intermunicipais, obri-
gando a sua alteracdo, que deu origem a atual Lei n. 75/2013, de 12 de Setembro, que
define o Regime Juridico das Autarquias Locais e o Estatuto das Entidades Intermuni-
cipais, entre outros assuntos.

104 Seguimos de perto J.J. GOMES CANOTILHO e V. MOREIRA, Constituicdo da Republica
Portuguesa Anotada, Volume 11, op. cit., p. 718.
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ministrativa deve, sem claudicar a boa administracao, ser atribuida ao ente
local de base, mais proximo da populacao beneficiarial®);

Direito, no &mbito da politica econdmica, a recursos proprios, adequa-
dos, dos quais podem dispor livremente no exercicio das suas atribuicoes
(a autonomia local pressupde, como dissemos, capacidade efetiva, e esta
sO existird se as autarquias forem dotadas de meios proprios, humanos,
financeiros e patrimoniais);

Direito de acesso a justica e tutela jurisdicional efetiva para defender
o livre exercicio das suas atribuicbes e respeito pelos principios de autono-
mia local.

Ora, é precisamente quanto a protecao legal da autonomia local que
o sistema nacional portugués deixa muito a desejar e esta em incumpri-
mento quanto ao disposto no artigo 11.° da CEAL, revelando até, como ja
destacado, uma certa esquizofrenia, porquanto, ao lado de uma reforcada
valorizacao constitucional da autonomia local (com a doutrina a conceder a
este principio um conceito forte), habita um claro défice de protecao e silén-
cio quase absoluto a respeito dessa protecao das autarquias locais contra
atos legislativos (nacionais e autondmicos) ofensivos da autonomia local.

Esta situacao tem, inclusivamente, originado, até pelas experiéncias de
outros paises!?®, “avisos” varios a Portugal. Na verdade, no ambito do arti-
go 2.9, alinea 3, da Resolucdo Estatutaria CM/Res(2011)2 que estipula que
«0 Congresso deve preparar, regularmente, relatorios relativos a cada pais
sobre a situacao da democracia local e regional em todos os Estados-mem-
bros, assim como em todos os Estados candidatos a adesdo ao Conselho
da Europa, e verificar, em especial, que sao implementados os prin-
cipios da Carta Europeia de Autonomia Local», o Congresso dos Pode-
res Locais e Regionais adotou a 20 de marco de 2012 a Recomendacao
323 (2012) sobre a "Democracia local e regional em Portugal”, formulando
varias recomendacodes, das quais destacamos as seguintes:

A recomendacao de aprofundamento da participagao das autarquias lo-
cais nos assuntos que |lhes digam respeito;

A recomendacao de um direito de recurso direto para o Tribunal
Constitucional, em todos os assuntos que lhes digam directamente res-
peito...1%”, para que Portugal cumpra o disposto no artigo 11.9 da CEAL, que
dispde que «As autarquias locais devem ter o direito de recorrer judicial-
105 Neste sentido, A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.2 edigao,

op. cit., p. 116.

106 Ver, por todos, J. DE MELO ALEXANDRINO, “O défice de protecdo do poder local: de-
fesa da autonomia local perante o Tribunal Constitucional”, op. cit., pp. 12 a 27, onde o
autor apresenta solucdes do Direito Comparado, em especial a experiéncia espanhola e
respetiva Lei Organica n. 7/99, de 21 de Abril (de alteragdo a Lei Orgénica do Tribunal
Constitucional), onde é consagrada a possibilidade das autarquias locais impugnarem,
perante o Tribunal Constitucional, aquelas Leis do Estado ou das regides autonomas
que possam desrespeitar a autonomia local, através de um novo procedimento que
se designou “Dos conflitos em defesa da autonomia local” (Capitulo IV do Titulo IV da
referida lei organica).

107 Quanto a este assunto, aconselha-se a leitura de J. MELO ALEXANDRINO, “O défice de
protecao do poder local: defesa da autonomia local perante o Tribunal Constitucional”,
op. cit.
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mente, a fim de assegurar o livre exercicio das suas atribuicoes e o respeito
pelos principios de autonomia local que estdo consagrados na Constituicao
ou na legislacao interna».

Esta ultima Recomendacao 6.b) foi objeto de alguma flexibilidade, ao
limitar-se as associacdes que representam os interesses das autarquias lo-
cais o direito de recurso direto para o Tribunal Constitucional, retirando essa
possibilidade as entidades locais ou regionais individuais, «para limitar o
numero de procedimentos de carater constitucional sugerindo o adiamento
desta matéria até a proxima legislatura».

Assim, no que diz respeito ao «artigo 11.9 do ETS N. 122 - protecdo
legal da autonomia local, a recomendacao pede o melhoramento das acoes
judiciais a favor das autarquias locais. Os representantes portugueses as-
sinalaram que ndo esta em curso presentemente qualquer alteracdo da
Constituicdo portuguesa, em conformidade com esta sugestdo. O relator
lamenta que o Governo portugués hesite em melhorar a protecao
legal das autarquias locais. Considerando que a interacdo entre os niveis
central e local, nomeadamente no dominio das financas locais, orcamento e
politica fiscal, aumentara devido aos novos instrumentos interinstitucionais
da LFL, o potencial de ocorréncia de conflitos entre esses niveis au-
mentard também. E possivel que estes conflitos ndo possam ser sempre
resolvidos através dos melhores instrumentos de consulta e coordenacao
mencionados acima, mas necessitam de estruturas de resolucao de
conflitos legais...»'°® (carregado nosso).

E o que é certo é que esse aumento de conflitualidade ja surgiu, sem
qgue Portugal tivesse consagrado o “novo instrumento processual” recomen-
dado e tao necessario.

Basta pensar em alguns casos concretos, em que as autarquias locais
ficaram ou poderao, ainda, ficar objetivamente prejudicadas no seu direito
de tutela efetiva e plena da autonomia local, nalguma daquelas dimensdes
supra referidas e constitucionalmente consagradas:

5.1. Reforma territorial de 2011-2013.

Este caso da Reforma Territorial das freguesias, operada em Portugal em
2011-2013, “a varias maos e em varios ato” (com a Lei n. 22/2012, de 30
de Maio, a Lei n. 11-A/2013, de 28 de Janeiro e a Lei n. 56/2012, de 8 de
Novembro)©®, & um exemplo sintomatico deste défice de protecdo, pois os

108 Ver Roteiro de Acompanhamento para Portugal, Relator: Jacob (Jos) WIENEN, Holanda
(em www.coe.int/congress.).

109 Ver sobre a reforma territorial, obra coletiva A Reforma do Estado e a Freguesia, op.
cit.; A. CANDIDO OLIVEIRA, “E necessaria uma reforma territorial das freguesias?”, pp.
5 e ss.; “Poder Local 2011/2013: de uma reforma local ambiciosa a extingdo desastrada
de freguesias”, op. cit., pp. 111 e ss.; “A reforma territorial e funcional das freguesias”,
op. cit.,, pp. 101 e ss.; I.C. FONSECA, “As freguesias no contexto da reforma da Admi-
nistragdo Publica: se queremos que as coisas fiquem como estdo, temos que as mudar”,
op. cit., pp. 45 e ss.; C.]J. BATALHAO, “Alguma duvidas juridico-constitucionais sobre a
reforma territorial das freguesias (um olhar sobre a Lei n. 22/2012, de 30 de Maio”, op.
cit., pp. 15 e ss; Da reforma local a varias reformas das freguesias: um mundo de incer-
tezas, em “Da reforma local a varias reformas das freguesias: um mundo de incertezas”,
op. cit., pp. 273 e ss.; “A reforma territorial e o voto em branco”, op. cit., pp. 81 e ss.



Carlos José Batalhao A ceal e sua transposicdao para o ordenamento 49

tribunais administrativos, chamados a decidir sobre a extingao em concreto
de cada freguesia e a forma ou modelo escolhido para a sua concretizagao,
colocaram-se de “fora” do problema, ao considerar a jurisdicao administra-
tiva incompetente, por se tratar de casos resultantes da funcao “politica e
legislativa”! E até o Tribunal Constitucional, chamado a pronunciar-se sobre
alguns casos, embora no ambito do contencioso eleitoral, se colocou “a par-
te”, fugindo a analise da (in)constitucionalidade da reforma.

Um recurso direto para o TC permitiria afastar todas as duvidas de in-
constitucionalidade e de violagcao da CEAL (maxime, artigo 5.°), que ainda
hoje subsistem...

5.2. Privatizacao do setor de residuos com alteracao unilateral das
sociedade andnimas gestoras dos sistemas multimunicipais, onde
0s municipios eram acionistas

Também este € um caso paradigmatico em que 0os municipios se vi-
ram privados da protecao que a autonomia local reclamava, por nao terem
“acesso direto” ao TC.

Uma vez mais os tribunais administrativos, ao considerarem que a al-
teracdo dos estatutos de uma sociedade andnima, individual e concreta,
constituida pelo Estado e municipios, é funcao primaria (politica e/ou le-
gislativa!l!), privaram os “outros” acionistas (os Municipios) de uma defesa
necessaria dos interesses das suas populacdes, ficando reféns de opgoes
do Estado (o outro acionista) tomadas nao em assembleia-geral, mas em
decreto-lei...

Assim, no Diario da Republica de 2 de Julho de 2014, foram publica-
dos onze decretos-lei que alteraram unilateralmente os estatutos de cada
uma das concretas e individuais sociedades andnimas gestoras dos siste-
mas multimunicipais, substituindo-se as devidas (e impostas estatutaria e
legalmente) deliberacdes sociais respetivas, o que retirou aos municipios
(acionistas minoritarios juntamente com o Estado, maioritario) a possibi-
lidade de atacarem a ilegalidade das mesmas, face a decisdo do Supremo
Tribunal Administrativo de afastar a jurisdicdo administrativa.

Novamente um recurso direto para o TC permitiria afastar todas as du-
vidas, que ainda hoje permanecem, quanto ao (ab)uso da funcao legislativa
e afastamento dos municipios de decisdes que eram fundamentais para
proteger os interesses das respetivas populagoes.

5.3. Fundo de Apoio Municipal

Desde ha muito tempo que existem mecanismos legais de reequilibrio finan-
ceiro dos municipios, os quais, até 2013-2014, tiveram sempre a “tutela”
do Estado (Administracao Central), deixando-se aos municipios, no ambito
da sua autonomia, a escolha da sua adesdao ou ndo. Acontece que, com o
artigo 64.9, alinea b) da Lei n. 73/2013, de 3 de Setembro (que estabelece
o regime financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais)
e os artigos 4.9, n. 3, 17.9, 19.% e 20.9 da Lei n. 53/2014, de 15 de Agosto
(que aprova o regime juridico da recuperacao financeira municipal regula-
mentando o Fundo de Apoio Municipal), este paradigma foi alterado, impon-
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do-se coativamente aos municipios o desvio de receitas para pagamento de
dividas de outros municipios (ou, se se preferir, para o FAM), o que pde em
causa os sacrificios feitos para conseguir o equilibrio financeiro e pode por
inclusivamente em risco tal equilibrio, em muitos municipios.

Por outro lado, o FAM transforma um encargo geral publico num encargo
autarquico, podendo consubstanciar a estipulacao de um desvio de receitas
municipais de umas autarquias para outras, o que coloca em causa a auto-
nomia financeira dos municipios (tal como esta tem sido entendida pelo Tri-
bunal Constitucional - cfr. Acordao n. 452/87, de 9 de dezembro) e outros
principios constitucionais. De facto, no FAM inexiste um verdadeiro sistema
de perequacdo ou quaisquer critérios a presidir a transferéncia de riqueza
entre comunidades, pelo que urge o tal mecanismo direto para o Tribunal
Constitucional para controlo da (in)constitucionalidade das respetivas nor-
mas, nomeadamente por violacdo do principio da autonomia localt®, Mas
nao existe!

5.4. Novos Estatutos da Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas
e Residuos (ERSAR)

N3o é sé o mundo dos residuos que estd em “revolucao”, mas também o
das aguas...

E para preparar estas alteragdes, o Governo resolveu transformar a ER-
SAR em entidade administrativa independente, através da Lei n. 10/2014,
com fungoes de regulacao e de supervisao, dotada de autonomia de gestao,
administrativa e financeira e de patriménio préprio, pelo que transitou da
administracao indireta do Estado para o campo da administracao indepen-
dente. Pela Lei n. 12/2014, introduziram-se, ainda, algumas alteragdes em
termos funcionais.

Ora, estas alteracdes tém o conddo de impor as autarquias locais uma
relagao de tutela para a qual nao se encontra qualquer fundamento consti-
tucional, seja porque estamos perante uma entidade reguladora indepen-
dente, seja porque estamos perante uma tutela substitutiva e nao de mera
legalidade!!!,

A defesa da autonomia local dos municipios reclamava, uma vez mais, o
novo instrumento processual recomendado...

... E necessario para superar o evidente défice de protecao do poder local.

6. A AUTONOMIA LOCAL NO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
N3o obstante, e apesar do incumprimento do artigo 11.° da CEAL, o princi-
pio da autonomia local é varias vezes invocado na jurisprudéncia portugue-
sa, nomeadamente no Tribunal Constitucional.

Aplicando o regime aqui sucintamente descrito, composto pelos princi-
pios e normas constitucionais e da CEAL, o TC tem concretizado e densifi-

110 Ver E. PAZ FERREIRA e A. PERESTRELO OLIVEIRA, “O Fundo de Apoio Municipal e o
principio da autonomia financeira das autarquias”, em Questdées Atuais de Direito Local,
01, AEDREL, jan/margo 2014, pp. 61 e ss., com conclusao na p. 78.

111 B. MARTELO, “Descalca vai para a fonte - A ERSAR no Caminho da Autonomia Local”,
op. cit.
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cado em alguns arestos o principio da autonomia local''?, adotando maio-
ritariamente o conceito forte supra visitado, numa adaptacao do conceito
classico ao nosso tempo, sendo que recentemente declarou até a ilegalida-
de de algumas normas, por violagao deste principio consagrado no artigo
6.9, n. 1 da CRP!'3, numa decisdo que cremos inédita'!4.

Entendemos, de facto, que o Tribunal Constitucional tem seguido maio-
ritariamente a doutrina portuguesa no que tange um conceito forte da au-
tonomia local, encarando as autarquias locais como estrutura do poder po-
litico, com auto-responsabilidade ou responsabilidade propria na gestao dos
seus assuntos, proprios e concorrentes com os do Estado, pelo que, sem
pretendermos ser exaustivos, agrupamos alguns Acérdaos do TC, que
deixam perceber o enquadramento e conceito da autonomia local em Por-
tugal, nas suas varias vertentes:

6.1. Assuntos locais/nacionais e auto-responsabilidade

Desde logo, no Acérdao n. 432/93, verdadeiro leading case''®, que as-
sinala o primeiro teste da consisténcia do conceito de autonomia local na
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional''®; neste aresto, o Tribunal sublin-
hou que as autarquias locais sao justificadas pelos valores da liberdade e da
participacdo e concorrem para a organizacao democratica do Estado, con-
formando um “ambito de democracia”, sendo evidente que a Constituicao
nao traca para as autarquias locais um “figurino de mera administracdo
auténoma do Estado”, pois constituem verdadeiramente “uma estrutura do
poder politico” (deixa, assim, claro o sentido politico que adquire o exer-

112 Numa pesquisa avancada no sitio da internet do TC, com a expressao “autonomia lo-
cal”, aparecem 59 Acorddos (Ultima visita em 25-11-2015), embora ndo todos versem
diretamente sobre este principio estruturante da organizacdo democratica do Estado.

113 No Acorddo n. 494/2015, de 7 de Outubro, o TC declarou a inconstitucionalida-
de, com forca obrigatéria geral, das normas que conferem aos membros do Governo
responsaveis pelas areas das financas e da administragdo publica legitimidade para ce-
lebrar e assinar acordos coletivos de empregador publico, no &mbito da administracdo
autarquica, resultantes do artigo 364., n. 3, alinea b), e do n. 6, do da Lei Geral do Tra-
balho em Fungdes Publicas, aprovada em anexo a Lei n. 35/2014, de 20 de junho, por
violagdo do principio da autonomia local, consagrado no artigo 6., n. 1, da Constituicdo.

114 Na verdade, julgamos ser este o primeiro aresto do Tribunal Constitucional a declarar

a inconstitucionalidade com fundamento na violagdo do principio da autonomia local,
pois, antes dele, nunca o Tribunal tinha considerado diretamente ofendida a garantia
constitucional da autonomia local.
J. DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das Autarquias Locais - Introdugdo, Principios e
Regime Comum®”, op. cit., p. 81; e A. MAURICIO, “A Garantia Constitucional da Autono-
mia Local a Luz da Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional”, Estudos em Homenagem
ao Conselheiro Cardoso da Costa, Coimbra Editora, Coimbra, 2004, p. 656.

115 Como o identifica J. DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das Autarquias Locais — Intro-
ducdo, Principios e Regime Comum”, op. cit., p. 81.

116 Seguimos de muito perto o constatado no Acorddo do Tribunal Constitucional n.
29/2013, que julgou inconstitucionais algumas normas relativas as CIM (comunida-
des intermunicipais) e a delegacdo de competéncias do Estado nas autarquias locais,
constantes do Decreto n. 132/XII e n. 136/XII (diploma que vieram dar origem, poste-
riormente, a Lei n. 75/2013).

Cfr. A. MAURICIO, “A Garantia Constitucional da Autonomia Local a Luz da Jurisprudén-
cia do Tribunal Constitucional”, op. cit., p. 635.
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cicio das suas fungdes), assumindo as normas que organizam 0O Seu po-
der uma “justificagdo eminentemente democratica” e fundando-se o poder
autarquico numa “ideia de consideracdo e representacdo aproximada de
interesses”, aderindo a doutrina, designadamente de J.J. GOMES CANOTIL-
HO, V. MOREIRA, RUIZ MIGUEL e J.B. MACHADO. O Tribunal Constitucional
entendeu, pois, que o elemento ordenador neste “espaco de participacdao”
€ o conjunto dos interesses especificos das comunidades locais, que
justificam a autonomia e delimitam o seu conteldo essencial, por razoes
de proximidade, responsabilidade e controlabilidade que proporcionam a
auto-organizacao.

Assim, conclui que «o espaco incomprimivel da autonomia é, pois, o dos
assuntos proprios do circulo local, e «assuntos proprios do circulo local
Sdo apenas aquelas tarefas que tém a sua raiz na comunidade local ou que
tém uma relacdo especifica com a comunidade local e que por esta comuni-
dade podem ser tratados de modo auténomo e com responsabilidade
propria».

A este propdsito dos interesses “proprios” e da respetiva tutela, é extre-
mamente interessante, ainda que a luz de normas contenciosas revogadas,
atentar ao decidido pelo Tribunal Constitucional no Acérdao n. 553/94:
«Entende, porém, este Tribunal que os principios constitucionais da autono-
mia (administrativa e financeira) das autarquias locais e da descentralizacao
administrativa (artigos 69, n. 1, 2379, n. 2, 2399 e 240° da Lei Fundamen-
tal) impéem o reconhecimento da representacdo autonoma daqueles entes
publicos em todos os processos judiciais tributarios relacionados com recei-
tas por eles criadas, liquidadas e cobradas, nos termos legais, ndo sendo,
por isso, compativeis com a Constituicdo as normas legais que prescrevem
a representacdo obrigatdria dos municipios, naqueles processos, por enti-
dades que fazem parte da administracao fiscal do Estado e cuja missdo é
defender os interesses tributarios deste sujeito de direito publico»; em con-
sequéncia, decidiu, entdo, recusar a aplicacao, com fundamento na violagao
dos artigos 6.9, n. 1, 237.9, n. 2, 239.9 e 240.° da Constituicao, das normas
conjugadas dos artigos 37.° e 42.9, alinea a), do Cdédigo de Processo Tribu-
tario, na parte em que determinam que, nos processos judiciais tributarios
gue tenham a ver com receitas lancadas e liquidadas pelas camaras muni-
cipais, estas sejam representadas obrigatoriamente por um representante
da Fazenda Publica pertencente a administracao tributaria do Estado.

Em jurisprudéncia posterior, nomeadamente no Acérdao n. 379/96,
veio salientar que «as autarquias locais integram a administracdo auténo-
ma, existe entre elas e o Estado uma pura relagdo de supraordenagdo-in-
fraordenacdo, dirigida a coordenacao de interesses distintos (os interesses
nacionais, por um lado, e os interesses locais, por outro), e nédo uma relagao
de supremacia-subordinacdo que fosse dirigida a realizacdo de um unico e
mesmo interesse - o interesse nacional, que, assim, se sobrepusesse aos
interesses locais. (Cf. J.B. MACHADO, Ob. e loc., op. cit., p. 17; J.]J. GOMES.
CANQOTILHO e V. MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada,
3.2 edicao, Coimbra Editora, Coimbra, 1993, p. 897; e J. CASALTA NABAIS,
“A autonomia local”, in Estudos de Homenagem ao Prof. Doutor Afonso Ro-
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drigues Queird, 11, Boletim da Faculdade de Direito, nimero especial, Coim-
bra, 1993, p. 171)».

Por isso, ao Estado cabe apenas exercer, relativamente as autarquias
locais, uma funcao de controlo da legalidade das respectivas decisbes ad-
ministrativas - ou seja, uma pura fungdo de tutela de legalidade: «a tutela
administrativa sobre as autarquias locais — (preceitua atualmente o n. 1 do
artigo 2429 da Constituicao) - consiste na verificacao do cumprimento da
lei por parte dos drgdos autarquicos e é exercida nos casos e segundo as
formas previstas na lei —».

Também no Acérdao n. 329/99, lembra que «embora compita ao le-
gislador definir as atribuicbes das autarquias locais e as competéncias dos
seus orgdos (cf. artigo 2379, n. 1), ao fazé-lo, ndo pode pér em causa o
nucleo essencial da autonomia local; tem, antes, que orientar-se pelo prin-
cipio da descentralizacdo administrativa e que reconhecer as autarquias
locais um conjunto de atribuicoes proprias (e aos seus 0rgdos um conjunto
de competéncias) que lhes permitam satisfazer aqueles interesses — os in-
teresses préprios ou privativos das respectivas comunidades —».

Em suma, esta ideia de interesses locais e auto-responsabilidade
esta presente em varios Acérdaos do Tribunal Constitucional, nomeada-
mente n. 379/96, 602/99, 329/99, 602/99, 288/2004, 595/2005,
285/2006, 296/2013, etc., tendo em todos eles (e noutros), é certo que
de forma diferente e com intensidades diversas, deixado claro o seu en-
tendimento sobre o enquadramento juridico-constitucional das autarquias
locais, entendimento que se tem mantido praticamente inalterado desde o
citado Acordao n. 432/83, dele se extraindo as seguintes consideracgoes:

«- As autarquias locais, justificadas pelos valores da liberdade e da par-
ticipacdo, concorrem para a organizacdo democratica do Estado, confor-
mando um “ambito de democracia”;

- A Constituicao nao traca para as autarquias locais um “figurino de mera
administracdo auténoma do Estado”, pois elas constituem uma “estrutura
do poder politico”, assumindo as normas que organizam o seu poder “uma
justificacdo eminentemente democratica”;

- "O poder autarquico funda-se numa ideia de consideracao e represen-
tacdo aproximada de interesses”;

- E o conjunto de interesses especificos das comunidades locais - 0s
qguais “entranham as razées de proximidade, responsabilidade e controlabi-
lidade que proporcionam a auto-organizacao” — que justifica a autonomia e
lhe delimita o conteudo essencial;

- O "espaco incomprimivel da autonomia” é o dos “assuntos proprios
do circulo local”, sendo estes (e aqui cita-se expressamente a sentenca
do Tribunal Constitucional alemdo n° 15, de 30/7/58, in Entscheidungen
des Bundesverfassungsgerichts, 8° vol., p. 134), “"aquelas tarefas que tém
a sua raiz na comunidade local ou que tém uma relacdo especifica com a
comunidade local e que por esta comunidade podem ser tratados de modo
auténomo e com responsabilidade propria”;

- As autarquias tém legitimidade para uma actuacdo concorrente (com o
Estado) na realizacao de tarefas constitucionais, ndo estando, no entanto,
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aqui presente a ideia de responsabilidade auténoma na gestdo de um uni-
verso de interesses proprios.»

Mas tendo por base estes considerandos, o Tribunal Constitucional tem
distinguido matérias concorrentes, que, como tal, ndo se enquadram
na proteccdao da autonomia local; no Acordao n. 560/99, decidiu que as
matérias atinentes a politica geral de urbanismo e ordenamento do terri-
torio sao matérias de interesse nacional e constituem tarefas do Estado,
concluindo que a intervencao estadual, a par da intervencao propria das
autarquias, nao traduz qualquer violagao da autonomia local, mantendo-se
intocado o nucleo essencial desta autonomia.

E, de resto, porque se trata de uma competéncia prépria da Adminis-
tracdo Central, o respectivo exercicio ndo configura, in casu, qualquer si-
tuacao de tutela integrativa ou substitutiva: estamos, antes, perante uma
competéncia estadual propria e concorrente com a das autarquias
locais, e nao perante aquelas outras situacdes de exercicio de meros po-
deres de controlo da legalidade, caracteristicos do instituto da tutela (neste
sentido, também os Acérdaos n. 432/93 - publicado no Diario da Repu-
blica, II série, de 18 de Agosto de 1993, n. 674/95 - publicado no Diario
da Republica, II série, de 21 de Marco de 1996, n. 379/96 - publicado no
Diario da Republica, II série, de 15 de Julho de 1996, e o citado n. 329/99).

No Acordao n. 107/2003, elucidativo quanto a este entendimento de
distincdo de interesses locais e nacionais (neste aresto estava em causa
uma ordem - o poder reconhecido pelo artigo 14.°, n. 2 do Decreto-Lei n.
588/70, de 27 de setembro - de encerramento de um parque de campismo
pela Direcao Geral de Turismo, posta em causa pelo Municipio de Faro), o
TC explica que a questao que o Tribunal tinha que resolver era a de saber
(com referéncia a redaccao da CRP de entdo) se ofende os artigos 6.° (prin-
cipio da autonomia local), 237.2 n. 1 (principio da descentralizacao admi-
nistrativa, que aqui - e nao n. 2 do mesmo artigo - se consagra) e 243.0
n. 1 (limites da tutela administrativa sobre as autarquias locais) da Cons-
tituicdo) a atribuicdo a um érgao da Administracao Central (Direccao-Geral
de Turismo) da competéncia para autorizar o funcionamento de parques de
campismo municipais e para determinar o encerramento dos mesmos par-
gues quando o seu funcionamento nao foi precedido daquela autorizacao.

Afastando qualquer violagao dos limites constitucionais da tutela sobre
as autarquias locais, porquanto estava em causa uma norma que se limita-
va a regular uma competéncia do préprio Estado, que ndo intervém aqui no
uso de um poder de controlo da gestao do ente autdrquico mas no uso da
competéncia que lhe é era atribuida pelo Decreto-Lei n. 588/70, o TC dedi-
cou-se, depois, a analise do principio da autonomia local constitucionalmen-
te consagrado, invocando o Parecer n. 3/82 da Comissao Constitucio-
nal in Pareceres da Comissao Constitucional (18° vol. pag. 141), onde
se entendeu que a administragao local esta constitucionalmente circunscrita
«aquelas tarefas que se relacionam especifica e diretamente com uma certa
comunidade local e por esta podem ser executadas em auto-responsabili-
dade e autonomia», pelo que «excederia o seu &mbito de competéncia ju-
ridico-constitucionalmente fixado quando pretendesse definir um interesse
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gue ultrapassa a respectiva comunidade para se encarnar como interesse
geral, supra-local». Logo, em caso de conflito entre o interesse geral e o
local, os limites que a este devam ser postos em homenagem aquele po-
dem ser definidos pelo legislador ordinario, sob condicdo de nao destruir «o
conteldo essencial da garantia da administracao autonoma», garantia que
se traduz na circunstancia de sé o legislador poder limitar o interesse local
«em funcao de um interesse geral por ele definido».

Com base nestes considerandos, decidiu que, estando os parques de
campismo destinados «a servir todos aqueles que procuram esta forma de
lazer, ndo pode desde logo dizer-se que a sua instalacdo seja uma tarefa
apenas relacionada com a comunidade local ... (insere-se no sector do turis-
mo que é uma das principais fontes de riqueza do Pais ... e, seguramente,
nao é de todo estranha ao “ambiente de vida humano, sadio e ecologica-
mente equilibrado” (artigo 66° da Constituicdo) a que todos tém direito e
gue ao Estado cumpre promover)», pelo que a intervencao do Estado, atra-
vés da competéncia que, no caso, é atribuida a Administracdo Central, para
autorizar o “funcionamento” dos parques de campismo, (inclusive dos que
sao instalados por iniciativa dos municipios) é assim justificada por impera-
tivo constitucional.

Conclui, portanto, nao ser de modo algum afetado o conteldo essencial
da garantia da administracdo autdnoma que se consubstancia na respon-
sabilidade autonoma de gestao dos interesses que sao proprios da
comunidade local, ndo sendo assim violados os principios plasmados nos
artigos 6.9 (principio da autonomia local) e 237.9 n. 1 da Constituicao (prin-
cipio da descentralizacao administrativa).

Também o Acordao n. 288/2004 (publicado no Diario da Republica, II
Série, de 9 de Junho de 2004) - aresto que apreciou a norma que atribuia
a concessiondria de servico publico de telecomunicagoes o direito de ocu-
pacao e utilizacdao de vias de comunicagao do dominio publico, com isencao
total de taxas e quaisquer outros encargos, sempre que tal se mostre ne-
cessario a implantacdo das infra-estruturas de telecomunicagdes ou para a
passagem de diferentes partes da instalacdo ou equipamentos necessarios
a exploracao do objecto da concessdo - decidiu o seguinte: A existéncia e a
disponibilidade de um servico publico de telecomunicacoes de &mbito nacio-
nal corresponde, pois, a um interesse publico que transcende o 4mbito das
autarquias locais. Trata-se, também aqui, de uma matéria que respeita “ao
interesse geral da comunidade constituida em Estado”, e que ultrapassa "o
universo dos interesses especificos das comunidades locais, aguele mesmo
gue se desenvolve num horizonte de proximidade, participacdo, controla-
bilidade e auto-responsabilidade e que funda a legitimacdo democratica do
poder local”.

No mesmo sentido, o Acordao n. 285/2006 considerou que no caso
gue analisava estavam em causa interesses que transcendem o ambito das
autarquias locais, ultrapassando o universo dos interesses especificos das
comunidades locais, atendendo aos fins estatutarios e ao ambito territorial
da Santa Casa da Misericordia de Lisboa (artigos 2.° e 4.° dos Estatutos,
aprovados pelo Decreto-Lei n© 322/91). Nomeadamente, por esta pessoa
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colectiva de utilidade publica administrativa prosseguir humanitaria e be-
nemerentemente fins de acgao social, prestacao de cuidados de saude, de
educacao e cultura e de promocao da qualidade de vida, sobretudo em pro-
veito dos mais desprotegidos (artigos 19, n® 1, e 29, n° 1, dos Estatutos),
com clara relevancia constitucional (cf. artigos 63°, n® 5, 649, n°® 1, 659,
n°® 1, e 739, n° 1, da CRP e, ainda, Acordao do Tribunal Constitucional n.
309/2001, Diario da Republica, II Série, de 19 de Novembro de 2001).

Ja no importante Acoérdao n. 296/2013, que declarou a inconstituciona-
lidade de algumas normas na parte respeitante as comunidades intermu-
nicipais, por violagao dos artigos 111.9, n. 3 e 236.9, n. 1, da Constituicao,
o TC assume a “miscigenacao de interesses” e, portanto, a “sobreposicao de
competéncias”, pois existem dominios que nao podem pertencer em exclusi-
VO aos municipios. E, como refere, «este aspeto é especialmente importante
na area das relacoes entre Estado e autarquias locais. Neste caso, ndo existe
uma separacdo constitucionalmente estabelecida, estanque e inflexivel de
atribuicoes do Estado e das autarquias, fundada numa distincdo material ri-
gida entre assuntos locais — que competiriam inteiramente e em exclusivo as
autarquias - e assuntos nacionais. Significa isto que “a separacado nitida en-
tre a zona dos interesses nacionais e a zona dos interesses locais, como se de
dois compartimentos estanques se tratasse, ja so subsiste em alguns casos.
E errado dizer que desapareceu por completo; mas deixou de corresponder &
grande maioria dos casos” (F. DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo,
I, Livraria Almedina, Coimbra, 2006, p. 491). Assim, a atual "miscigenacao”
de interesses implica «uma indispensavel divisdo de trabalho entre o Estado
e as coletividades locais» (J.C. VIEIRA DE ANDRADE, “Distribuicao pelos mu-
nicipios da energia elétrica de baixa tensao”, CJ, ano XIV/I, 1989, pp. 15 e
seguintes, em especial, p. 19).»

Por toda esta amostra jurisprudencial, pode concluir-se, citando esta
ultima decisao, que a Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional assume o
conceito forte de autonomia mas tem considerado que existem dominios
gue nao podem pertencer em exclusivo aos municipios, ja que incidem so-
bre matérias que tém de ser vistas e prosseguidas em conexao com o todo
nacional, pelo que devem estar abertas a intervencdo concorrente das au-
tarquias e do Estado (Acérdao do Tribunal Constitucional n. 674/95;
cfr. ainda Acordaos n. 432/93, 674/95, 379/96, 548/97, 329/99,
517/99 e 560/99).

A autonomia local é, assim, em larga medida, uma autonomia sub le-
gem - o gue tem importantes consequéncias no que respeita a definicdo e
a densificacdo das atribuicbes e das competéncias administrativas das au-
tarquias locais. O @mbito da autonomia administrativa varia em funcdo das
opcoes do legislador democratico, permitindo o acolhimento de diversas for-
mas de articulacdo entre Estado e autarquias, mas esse reconhecimento de
uma margem de liberdade de conformacgao do legislador na definicao do es-
tatuto e regime autarquico ndo significa, contudo, que seja possivel prescin-
dir-se de vinculagoes juridico-constitucionais e da ponderacao equili-
brada dos interesses - locais, regionais e nacionais — em presencga...
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6.2. Autonomia financeira
Também no que tange a vertente financeira da autonomia local, o TC tem
sido muito uniforme ao longo dos tempos, como exemplificativamente cons-
tatamos nestes dois arestos.

No Acordao n. 553/94, depois se identificar como elementos essen-
ciais do conceito constitucional de autarquia local, a personalidade juridica
coletiva distinta do Estado, a abrangéncia de um determinado territorio, a
prossecucao de interesses proprios e especificos do agregado populacional
residente no respectivo territorio e a existéncia de 6rgaos representativos
das populagdes, recorda-se que, gozando de autonomia em face do po-
der central, «Elemento essencial da autonomia local é o reconhecimento
as autarquias locais de patrimodnio e financas proprios (artigo 240°, n© 1,
da Constituicdo), isto é, da sua autonomia financeira. Esta constitui um
"pressuposto dos préprios poder e autonomia locais” (cfr., neste sentido,
os Acordaos deste Tribunal n°s. 82/86, 361/91 e 358/92, publicados
no Diario da Republica, I Série, n° 76, de 2 de Abril de 1986, II Série, n°
8, de 10 de Janeiro de 1992, e I Série-A, n° 21, de 26 de Janeiro de 1993).
De facto, como escreve A. CANDIDO DE OLIVEIRA, “se as autarquias locais
para o desenvolvimento da sua actividade precisassem de que o Governo
lhes fornecesse meios financeiros e se o Governo tivesse o poder de os
atribuir conforme entendesse mais conveniente, entdo a autonomia nao
existiria. Perder-se-ia um dos elementos essenciais desta que consiste na
nao dependéncia em relacdo ao Estado-Administrador” (cfr. ob. cit., p. 286,
287).»

Pelo que o TC decidiu que uma das vertentes fundamentais da autono-
mia financeira das autarquias locais — “um pressuposto ou um elemento
da autonomia local” que a CRP caracteriza pela existéncia de “patrimodnio e
financas proprias”- é a de aquelas terem como receitas proprias “as prove-
nientes da gestado do seu patrimdnio e as cobradas pela utilizacdo dos seus
servicos”.

Recentemente, no Acordao n. 109/2015, sobre a designada Lei dos
Compromissos e dos Pagamentos em Atraso (LCPA), o Tribunal Consti-
tucional lembrou que por diversas vezes se pronunciou sobre a garantia
constitucional da autonomia local, em particular, da autonomia financei-
ra e patrimonial das autarquias locais (desde logo no citado Acérdao n.
432/93) e que também tomou ja posicao sobre o seu grau de resisténcia a
prossecucao de outros interesses publicos, que transcendam os especificos
interesses comunitarios locais, que a possam limitar ou condicionar, como
aconteceu também no ja referido Acérdao n. 288/2004.

E nesse sentido, afirma que da autonomia local das autarquias “ndo
decorre a imunidade dos entes locais a limitagbes e constrangimentos de
indole financeira, nos termos da lei. Como sublinham GUILHERME WAL-
DEMAR D’OLIVEIRA MARTINS e ANA RITA CHACIM, em reflexao sobre o
impacto da LCPA na gestao financeira e orcamental local, «a autonomia fi-
nanceira local convive desde ha muito com os condicionalismos subjacentes
ao controlo financeiro decorrente da Lei das Financas Locais, em nome da
estabilidade financeira nacional, e bem assim, do levado a cabo pelos com-
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petentes 6rgdos administrativos, como seja a Inspecdo-Geral de Financgas,
ou por orgéos jurisdicionais, como seja o Tribunal de Contas» (in "A 'Lei
dos Compromissos’ no d&mbito da boa gestao financeira e orcamental: o
caso especial da autonomia financeira local”, Revista de Financas Publicas
e Direito Fiscal, Ano V, Mar/2012, pp 22-39; p. 38). Ponto é que tais impo-
sicbes ndao anulem ou restrinjam arbitrariamente o nucleo essencial da
autodeterminacao organizativa decorrente do principio autonémi-
co, consagrado no artigo 6.9, n. 1, e da garantia institucional constante
do artigo 235.9, ambos da Constituicao, pondo em causa a prossecucao do
interesse publico nos termos constitucional e legalmente previstos (artigo
266.9 da Constituicao)”.

6.3. A autonomia normativa (regulamentar)

O Acordao n. 74/84, que A. MAURICIO considera ter sido uma decisdo
de irrecusavel relevo sobre a administracdo autarquica, reconhece que as
autarquias locais dispdem de poder regulamentar préprio e que a exigencia
da Constituicao é tao sé a de que, nesta matéria, as autarquias possuam
uma reserva de autonomia, que a medida desse poder é determinado por
lei e que o poder regulamentar das autarquias pode respeitar a totalidade
dos interesses proprios das respetivas populacdes ou apenas a algumas das
atribuicOes das autarquias.

6.4. Tutela administrativa

Esta ideia de responsabilidade propria tange, igualmente, com outra di-
mensao da autonomia local e que tem a ver com a mera tutela de legalidade
(e ndo de mérito), que tem sido preocupacao constante de afirmacao pelo
TC (veja-se, a titulo meramente exemplificativo, os Acérdaos n. 320/93,
330/94, 379/96, 329/99, 517/99, 560/99 e 107/03).

Para o TC, como refere no Acérdao n. 320/93, é o proprio legislador
constitucional que atribui aos érgaos da Administracdo de hierarquia su-
perior poderes de tutela da legalidade sobre a atividade dos agentes do
poder local e remete para o legislador ordinario a definicdo dos «casos» e
«formas» em que o poder tutelar pode ser exercido, mas esta tutela admi-
nistrativa tem como finalidade (apenas) verificar o cumprimento da lei por
parte dos 6rgaos autarquicos, € nao controlar a conveniéncia ou inconve-
niéncia da decisdao administrativa, a sua oportunidade ou inoportunidade,
a sua correcdo ou incorrecdo!'’. Objecto da tutela de legalidade néo é,
pois, o valor da decisao administrativa, a sua utilidade, o seu merecimento,
avaliados em vista do fim que se propdsi®. E uma simples tutela externa
(por contraposicdo a tutela interna que é exercida sobre os institutos publi-
cos) - uma tutela néo directiva -, pois que (diz J.B. MACHADO) «o titular
do respectivo poder intervém na defesa de um interesse diferente e sem
legitimidade para definir o interesse que a este se contrapde. Intervém,
portanto, em plano diverso daquele em que actua a autonomia da vonta-

117 D. FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Volume I, Livraria Almedina,
Coimbra, 1986, pp. 692 e 695.

118 Ver R, EHRHARDT SOARES, Interesse Publico, Legalidade e Mérito, Ed. Policopiada,
Coimbra, 1955, pp. 207 e ss.
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de do ente tutelado, pelo que age de um modo por assim dizer extrinseco,
limitando e coordenando com o interesse geral as manifestacoes daquela
autonomia, mas sem p6r em causa o essencial dela». E uma tutela que, por
iISSo mesmo, «so reflexamente afetara a autonomia do ente tutelado, pois
opera extrinsecamente, pela definicao de limites ao ‘reconhecimento’ das
manifestacoes da dita autonomia».

Em suma, para o TC «A tutela sera aqui apenas uma ‘faculté d’empé-
cher’, 'un frein” admissivel para obstar a que as decisbes das autarquias
extravasem das suas atribuicées e invadam as atribuicbes da administracao
estadual ou as atribuicoes de outras autarquias ou administracoes auténo-
mas».

6.5. Garantia de “pessoal proprio”

No Acérdao n. 494/2015, que veremos melhor infra, insere-se esta “ga-
rantia” de existéncia de “quadros de pessoal prdprio, nos termos da lei”
(artigo 243.9, n. 1) e a aplicacao aos trabalhadores em funcgdes publicas das
autarquias do regime aplicavel aos do Estado “com as necessarias adap-
tacoes, nos termos da lei” (artigo 243.9, n. 2), no entendimento que o TC
tem revelado do principio da autonomia local. De facto, o Tribunal confirma
que se trata de um elemento da autonomia, constitucionalmente protegido,
relacionado com o poder de auto-organizacao dos servigos. Assim, a garan-
tia de um corpo proprio de trabalhadores das autarquias, ndao dependentes
da administracdo do Estado, é instrumental face a execugao das atribuicdes
das autarquias visando a prossecucdo dos interesses proprios das respeti-
vas populacdes. SO dessa forma se garante o carater autbnomo da adminis-
tracao local, consagrado na Constituicao.

Dai ter decidido que «decorre, portanto, da garantia de autonomia local
qgue as autarquias possam assumir o papel de entidade empregadora pu-
blica, de forma auténoma face ao Estado, quer relativamente as relacoes
individuais de trabalho com os trabalhadores em funcoes publicas, quer, na
configuracdo atualmente existente na lei, em relacdo as relacoes coletivas,
qguanto a celebracdo de acordos coletivos de trabalho com as associacoes
sindicais representativas dos respetivos trabalhadores», declarando a in-
constitucionalidade de certas normas que conferem aos membros do Go-
verno responsaveis pelas areas das financas e da administracdo publica le-
gitimidade para celebrar e assinar acordos coletivos de empregador publico,
no ambito da administracdo autarquica, precisamente por violagdao do prin-
cipio da autonomia local, consagrado no artigo 6.9, n. 1, da Constituicao.

6.6. Resumo do entendimento do TC

Perante toda esta Jurisprudéncia (e doutrina) que aqui fomos referenciando,
e pela importancia “transcendental” que pode ter o Acérdao n. 494/2015,
de 7 de outubro (pois &, segundo cremos''®, a primeira decisao do TC a
declarar a inconstitucionalidade de normas por violacao do princi-

119 N&o olvidando o ja referido Acorddo n. 260/98, de 5 de Margo, sobre a tutela substitu-
tiva em causa e que fundamentacao a declaragdo de inconstitucionalidade por violagdo
do disposto no artigo 242., n. 1 da Constituicao.
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pio da autonomia local), supomos, ainda ser util a sua transcrigao parcial,
porquanto constitui um excelente “resumo” do entendimento do Tribunal no
gue tange a autonomia local, tal como resulta da CRP e da CEAL:

8. A autonomia local é um dos pilares fundamentais em que assenta a
organizacao territorial da Republica Portuguesa, tal como resulta do artigo
6.9, n. 1, da Constituicao.

Nesse contexto, a autonomia local deve ser associada ao principio cons-
titucional geral da unidade do Estado e, lida em contexto com a autonomia
regional, o principio da subsidiariedade e a descentralizacdo administrativa.
(...) O principio da autonomia local, de que importa agora tratar, é desen-
volvido na Constituicdo no seu titulo VIII, relativo ao Poder local, da parte
IIT (Organizacdo do poder politico). O enquadramento supralegal das au-
tarquias locais é, ainda, completado pela Carta Europeia da Autonomia
Local (...).

9. O artigo 235.9 da Constituicao estabelece que a «organizacao de-
mocratica do Estado compreende a existéncia de autarquias locais», que
sao «pessoas coletivas territoriais dotadas de drgédos representativos, que
visam a prossecucdo de interesses proprios das populacoes respetivas».
Esta norma constitucional garante e impoe a existéncia de autarquias locais
em todo o pais e «tem um sentido de garantia institucional, asseguran-
do a existéncia de administracdo local autarquica auténoma» (Acordao n.
296/2013, n. 12).

As autarquias locais sdo mais que «mera administracdo auténoma do
Estado», uma vez que «concorrem, pela propria existéncia, para a organi-
zacdo democratica do Estado. Justificadas que sa@o pelos valores da liberda-
de e da participacdo, as autarquias conformam um “"ambito de democracia”
(Ruiz Miguel), num sistema que conta precisamente com o principio basico
de gue toda a pessoa tem direito de participar na adocao das decisbes
coletivas que a afetam» (cfr. Acordao n. 432/93, n. 1.2., cfr. também
Acordao n. 296/2013, n. 13, e o Acoérdao n. 109/2015, n. 10).

As autarquias locais tém como objetivo constitucionalmente tracado
a prossecucdo de interesses proprios das populacoes respetivas (arti-
go 235.9, n. 2). Também segundo o artigo 3.9, n. 1, da Carta Europeia
da Autonomia Local, «o principio da autonomia local pressupde e exige,
entre outros, o direito e a capacidade de as autarquias regulamentarem
e gerirem, nos termos da lei, sob a sua responsabilidade e no interesse
das respetivas populacdées, uma parte importante dos assuntos publicos»
(Acérdao n. 296/2013, n. 14) ... Nas palavras do Acordao n. 432/93, (n.
1.2. e 1.3.), esses interesses proprios das populacbes: «(...) justificam a
autonomia e porque a justificam delimitam-lhe o conteudo essencial. Eles
entranham as razoes de proximidade, responsabilidade e controlabilidade
gue proporcionam a auto-organizacdo. O espaco incomprimivel da autono-
mia é, pois, o dos assuntos proprios do circulo local, e "assuntos proprios do
circulo local sGo apenas aquelas tarefas que tém a sua raiz na comunidade
local ou que tém uma relacdo especifica com a comunidade local e que por
esta comunidade podem ser tratados de modo auténomo e com responsa-
bilidade prdpria (...) Isso ndo implica que as autarquias ndo possam ou nao
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devam ser chamadas a uma actuacao concorrente com a do Estado na
realizacdo daquelas tarefas. O “"paradigma social do Direito” (Habermas)
aponta mesmo para uma politica de cooperacdo e de intervencédo de todas
as instancias com imediata possibilidade de realizarem as imposicoes cons-
titucionais.»

10. A prossecucdo dos interesses proprios das populacoes locais pelas
autarquias tem que ser conjugada com a prossecucao do interesse nacional
pelo Estado. De facto, como o Tribunal Constitucional ja afirmou, «como
as autarquias locais integram a administracdo autéonoma, existe entre elas
e o Estado uma pura relacdo de supraordenacdoinfraordenacado, dirigida a
coordenacao de interesses distintos (os interesses nacionais, por um
lado, e os interesses locais, por outro), e ndo uma relacdo de suprema-
cia-subordinacao que fosse dirigida a realizacdo de um unico e mesmo in-
teresse - o interesse nacional, que, assim, se sobrepusesse aos interesses
locais» (Acordao n. 379/96, n. 5.3.). Como nota A. FOLQUE, quando <«a
autonomia municipal postula interesses proprios e quando se fala na conco-
rréncia da dimensdo nacional com a dimensédo local, isso ndo corresponde
a uma sobreposicdo de atribuicbes. De outro modo, seria preterida a esfera
de interesses proprios (art. 235.9, n. 2)» (A tutela administrativa nas re-
lacoes entre o Estado e os Municipios, Coimbra Editora, Coimbra, 2004, pp.
130-131).

Sendo certo que «as atribuicoes e a organizacdo das autarquias locais,
bem como a competéncia dos seus 0rgdos, serdo reguladas por lei» (ar-
tigo 237.9, n. 1, da Constituicdo), é nesse contexto que o legislador deve
balancear a prossecucao de interesses locais e do interesse nacional ou
supralocal, gozando de uma vasta margem de autonomia. No entanto, ao
desempenhar essa tarefa, «o legislador ndo pode pér em causa o nucleo
essencial da autonomia local; tem antes que orientar-se pelo principio da
descentralizacdo administrativa e reconhecer as autarquias locais um con-
junto de atribuicoes proprias (e aos seus 6rgdos um conjunto de competén-
cias) que lhes permitam satisfazer os interesses proprios (privativos) das
respetivas comunidades locais» (Acordao n. 379/96, n. 5.2., e Acordao
n. 329/99, n. 5.4.) ...

11. A autonomia das autarquias locais, intrinsecamente relacionada com
a gestdo democratica da Republica, tal como constitucionalmente desen-
hada, pressupbe um conjunto de poderes autarquicos que asseguram
uma sua atuacdo relativamente livre e incondicionada face a administracdo
central no desempenho das suas atribui¢coes, visando a prossecucao do in-
teresse da populacao local. Com o objetivo de assegurar essa liberdade de
atuacdo, a Constituicdo consagra diversas dimensées ou elementos consti-
tutivos da autonomia local. Ai se inscreve, nomeadamente, a autonomia de
organizacdo (artigo 237.9, n. 1), a autonomia orcamental (artigo 237.9, n.
2), a autonomia patrimonial e financeira (artigo 238.9, n. 1 a 3), a autono-
mia fiscal (artigo 238.9, n. 4, e artigo 254.9), a autonomia referendaria (ar-
tigo 240.9, n. 1), a autonomia regulamentar (artigo 241.°) e a autonomia
em matéria de pessoal (artigo 243.9). ...
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O condicionamento ou compressdo da autonomia local (nomeadamen-
te dos seus elementos) pode apenas decorrer da lei, quando um interesse
publico nacional ou supralocal o justificar, e sempre com a ressalva do seu
nucleo incomprimivel.”

Como se pode constatar de todas estas doutas decisdoes do TC e do exce-
lente resumo que este ultimo aresto faz, a autonomia local, nos seus diver-
sos elementos, tem tido um entendimento estavel, embora com algumas
cambiantes de intensidade na Jurisprudéncia portuguesa...

7. A EVOLUC,‘I"\O LEGISLATIVA

Quanto a evolugao legislativa, entendemos que a mesma pouco tem sido
marcada pela Carta Europeia da Autonomia Local (de 1985), embora com
ela se harmonize (a excepgao do artigo 11.9).

No artigo 2.9, comecga por estabelecer-se que o principio da autonomia
local deve ser reconhecido pela legislagao interna e, tanto quanto possivel,
pela Constituicdo, o que, quanto a Portugal, estava ja anteriormente consa-
grado, como vimos.

Estabelece, por outro lado, que as atribuicdes fundamentais das au-
tarquias locais sao fixadas pela Constituicao ou pela lei e que, dentro dos
limites legais, as autarquias locais tém completa liberdade de iniciativa rela-
tivamente a qualquer questdo que ndo seja excluida da sua competéncia ou
atribuida a uma outra autoridade (artigo 4.2 n. s 1 e 2), o que igualmente
foi sendo consagrado legislativamente, embora com um risco de esvazia-
mento face a cada vez maior concorréncia entre interesses estaduais e au-
tarquicos.

Apesar desta “diluicdo de um espaco de atribuicbes municipais no con-
fronto com quaisquer intervencoes estaduais”*?°, é efetivamente inques-
tionavel a existéncia de um espaco decisorio préprio das autarquias locais
(um “ndcleo essencial”, “minimo” ou “ambito”), que o legislador, mesmo
com toda a sua liberdade de conformacdo, tera sempre que respeitar'?t, E a
legislacao portuguesa tem definido, de facto, ao longo destas décadas, um
“nucleo préprio” de atribuicbes e competéncias, cuja evolugdo até tem sido
no sentido da sua “obesidade”:

7.1. Atribuicoes e competéncias (Regime Juridico das Autarquias
Locais)

Desde a CRP 1976, e pondo fim a “tradicao” de colocar estas matérias nos
Cddigos Administrativos, fomos assistindo a publicacao de leis que definiam

120 L.P. PEREIRA COUTINHO, o problema das atribuicées e das competéncias das autar-
quias locais (e do seu possivel esvaziamento...), em www.icjp.pt.

121 L.P. PEREIRA COUTINHO admite que o legislador, apesar de ter uma larga liberdade
de conformacdo na tarefa de determinar os interesses préoprios da administragdo local
autarquica (op. cit., p. 5), esta vinculado a reconhecer um minimo significativo de ta-
refas préprias (op. cit., p. 9), acabando, portanto por reconhecer, como tem decidido o
TC, a existéncia de um nucleo essencial de assuntos proprios das comunidades locais
(p. 11 e ss.).
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o regime juridico das autarquias locais, expressamente prevendo as suas
atribuicdes e competéncias, nomeadamente!??:

Lein. 79/77, de 15 de outubro, que definia as atribuicoes das autar-
quias e competéncias dos respectivos 6rgaos.

Decreto-Lei n. 100/84, de 18 de marco, que revé a Lei n. 79/77 e define
o0 regime das Autarquias Locais.

Lei n. 159/99, de 14 de Setembro, que estabelece o quadro de trans-
feréncia de atribuicdes e competéncias para as autarquias locais, bem como
de delimitacao da intervencao da administracao central e da administragao
local, concretizando os principios da descentralizacao administrativa e da
autonomia do poder local.

Lei n. 169/99, de 18 de Setembro, que define o regime juridico do fun-
cionamento dos dérgdos dos municipios e das freguesias, assim como as
respectivas competéncias.

Lei n. 75/2013, de 12 de Setembro, que estabelece o regime juridico
das autarquias locais, aprova o estatuto das entidades intermunicipais, es-
tabelece o regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado para
as autarquias locais e para as entidades intermunicipais e aprova o regime
juridico do associativismo autarquico.

Da anadlise a estes diplomas legais, constata-se um aumento progres-
sivo de atribuicoes e competéncias das autarquias locais, acom-
panhado, no mesmo sentido, por uma série de leis avulsas, que prevéem
numerosas competéncias autarquicas, bem como a “delegacdo de compe-
téncias” do Estado nos municipios (e até nas comunidades intermunicipais),
como aconteceu com o recente Decreto-Lei n. 30/2015, de 12 de Fevereiro
(que estabelece o regime de delegacdo de competéncias nos municipios e
entidades intermunicipais no dominio de funcdes sociais)?3*?4; ou dos mu-
nicipios nas freguesias, como acontece na Lei n. 75/2013 (com um aumento
das competéncias préprias e delegadas das freguesias!??).

Porém,

E nao obstante o respeito por esta vertente da autonomia local, o que
é certo é que o legislador nalguns casos tem revelado uma certa apetén-
cia por uma “outra forma de esvaziamento das atribuicoes autarqui-
cas”, através da “eliminacdo completa de um qualquer grau de primarie-
dade no que respeita as competéncias dos orgdos das autarquias locais na

122 Ha muitos outros diplomas legais onde estdo previstas competéncias dos 6rgdos au-
tarquicos

123 Em cujo predmbulo o legislador se detém sobre principio da descentralizacdo adminis-
trativa do Estado.

124 Nao obstante, refira-se que a Lei n. 75/2013 potencia uma compressao dos munici-
pios, face a previsdo de delegacdao de competéncia “para cima”, a favor das comunida-
intermunicipais, r ixo”, vor reguesias, ravé
des intermunicipais, e “para baixo”, a favor das freguesias, nomeadamente atraves dos
designados “acordos de execucdo”.

125 Aqui destacamos a “figura” da delegacdo legal de competéncias e dos acordos de exe-
cucdo prevista no artigo 132., para além do artigo 16. sobre as competéncias p~réprias
das freguesias; sobre aqueles contratos interadministrativos, ver C.J. BATALHAO e S.
SILVA, “Acordos de execugdo: questionario nacional e analise das primeiras respostas”,
Questées Atuais de Direito Local, 04, Outubro/Dezembro, 2014, pp. 65 e ss.
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prossecucdo de atribuicées destas ja legislativamente enumeradas”'?¢; ora,
prevendo-se atribuicdes e competéncias, mas nao deixando um poder de
conformacao material proprio no ambito da sua prossecucgao, entdao a auto-
nomia torna-se uma “farsa”, esvaziada de conteldo pratico, ndo deixando
o Estado-legislador *margem de manobra” as autarquias, face a densidade
com que interferiu normativamente nos dominios em causa. “Como é bom
de ver, a auséncia de primariedade compromete irremediavelmente uma
qualquer possibilidade de prossecucdo auto-responsavel de atribuicoes”*?,
E este risco que tem que ser evitado...

7.2. Autonomia financeira (Regime das Finangas Locais)

Também quanto ao regime das financas locais, se foi assistindo ao cumpri-
mento da Constituicdo (e, depois, da CEAL), definindo-se um regime juridi-
co sobre o “patrimdnio e financas proprio”:

Lein. 1/79, de 2 de janeiro, que aprova a Lei das Financas Locais.

Decreto-Lei n. 98/84, de 29 de marco, que aprova o novo regime das
financas locais.

Lein. 1/87, de 6 de janeiro, que aprova o regime das Finangas Locais.

Lei n. 42/98, de 30 de junho, que aprova a Lei das finangas locais e es-
tabelece o regime financeiro dos municipios e das freguesias, organismos
com patrimoénio e financas préprio, cuja gestdao compete aos respectivos
orgaos.

Lei n. 2/2007, de 15 de janeiro, que aprova a Lei das Finangas Locais

Lei n. 73/2015, de 3 de setembro, que estabelece o regime financeiro
das autarquias locais e das entidades intermunicipais.

Da mesma forma, a autonomia local, nesta sua vertente financeira, tem
sofrido algum emagrecimento, nomeadamente durante os ultimos anos de
“protectorado da Troika”, mas, como vimos quanto a designada “Lei dos
Compromissos”, o Tribunal Constitucional tem admitido que dentro dos li-
mites constitucionais tal compressao sera admissivel ...

7.3. Tutela Administrativa (Regime Juridico da Tutela Administrati-
va)

Igualmente quanto a tutela a que estdo sujeitas as autarquias locais, o le-
gislador foi cumprindo a obrigacao decorrente da CRP e da CEAL.:

Lei n. 87/89, de 9 de Setembro, que estabelece o regime juridico da
tutela administrativa das autarquias locais e das associacdes de municipios
de direito publico; refira-se, ainda, que revogou os artigos 91.° a 93.° da
Lei n. 79/77, de 25 de Outubro, o artigo 70.° e o n. 2 do artigo 81.° do
Decreto-Lei n. 100/84, de 29 de Marco, que anteriormente regulavam esta
matéria.

Lei n. 27/96, de 1 de Setembro, que estabelece o regime juridico da
tutela administrativa a que ficam sujeitas as autarquias locais e entidades
equiparadas, bem como o respectivo regime sancionatério.

126 Seguimos de perto, L. PEREIRA COUTINHO, op. cit., pp. 11 e ss., www.icjp.pt.
127 L. PEREIRA COUTINHO, op. cit., p. 12, www.icjp.pt
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8. CONCLUSAO

Apds 30 anos de CEAL e quase 40 anos de CRP, é evidente que as au-
tarquias locais assumiram em Portugal uma especial importancia, sendo
incontestavel que o Poder Local Democratico potenciou melhorias na qua-
lidade de vida da populacdo em todo o territério nacional e alargou o seu
ambito de competéncias, numa proximidade e comunhao com as respecti-
vas populagdes que reforcou a democracia, prossecucao dos interesses das
comunidades locais e a boa administragao.

Por tudo quanto aqui se deixou, e aderindo a definicdao “trabalhada” de
J. DE MELO ALEXANDRINO??8, consideramos autarquia local «a forma es-
pecifica de organizacao territorial, na qual uma comunidade de residentes
numa circunscricdo territorial juridicamente delimitada dentro do territdrio
do Estado prossegue interesses locais, através do exercicio de poderes pu-
blicos auténomos>», resultando, ainda, do respectivo regime que emerge da
CRP e da CEAL, um conjunto de ideias das quais destacamos «o relevo e a
inafastavel feicao politica dos entes locais» e «um certo grau de imediativi-
dade dos poderes publicos (dado pelo autogoverno inerente a legitimidade
e representatividade democraticas dos 6rgdos), mas também a indepen-
déncia relativamente a orientacbes ou poderes condicionantes externos,
nomeadamente estatais»'?°,

Dai a importancia do principio da autonomia local e do conceito forte e
classico, embora adaptado aos “nossos tempos”, que aqui defendemos e
entendemos ser o que esta subjacente ao entendimento do Tribunal Cons-
titucional; aproveitando a sintese efetuada por A. MAURICIO sobre a ju-
risprudéncia relativa a garantia da autonomia local, consideramos que o
entendimento do TC sobre a autonomia do poder local tem sido estavel,
«sendo essencialmente concebida como uma garantia organizativa e de
competéncias, reconhecendo-se as autarquias locais como uma estrutura
do poder politico democratico e com um circulo de interesses préprios que
elas devem gerir sob a sua propria responsabilidade» sb podendo a «res-
tricao legal desses interesses (...) ser feita com o fim da prossecucao de um
interesse geral, que ao legislador compete definir, ndo podendo, de todo o
modo, ser atingido o nucleo essencial da garantia da administracdo autono-
ma». «Nos dmbitos que considera abertos a concorréncia do Estado e das
autarquias vem ainda o Tribunal entendendo (...) que sdo constitucional-
mente legitimas compressées da autonomia local, ndo deixando, contudo,
de fazer passar as medidas legislativas ou regulamentares em causa pelo
crivo da adequacéao e da proporcionalidade»"3°,

Dai que as autarquias locais possuam um “conjunto de poderes constitu-
cionalmente garantidos», tais como «o poder de dispor de érgaos proprios

128 “Direito das Autarquias Locais — Introducdo, Principios e Regime Comum”, op. cit., pp.
111 e 112.

129 J. DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das Autarquias Locais - Introducdo, Principios
e Regime Comum”, op. cit.,, pp. 111 e 112; e Acérdao do Tribunal Constitucional n.
494/2015.

130 “A Garantia Constitucional da Autonomia Local a Luz da Jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional”, op. cit., pp. 656-657; e Acorddo do Tribunal Constitucional n. 494/2015.



66 ESTUDOS Dereito Vol.25, n° extraordinario: 66-70 (2016)

eleitos democraticamente; o poder de dispor de patrimonio e financas
proprias; o poder de dispor de um quadro de pessoal proprio; o poder re-
gulamentar préprio; o de exercer sob responsabilidade propria um conjunto
de tarefas adequadas a satisfacdo dos interesses proprios das populacoes
respectivas», que «garante a administracdo local uma situacdo de ndo sub-
missdo em relacdo a administracdo do Estado», e constitui «aquilo a que
poderiamos chamar a vertente de defesa da autonomia local»*3'.

N3o obstante, como registamos, o problema-mor desta defesa pren-
de-se com o teimoso incumprimento do disposto no artigo 11.9 da CEAL,
inexistindo em Portugal um meio proprio e expedito de recurso direto para o
Tribunal Constitucional, o que por (e pde) em causa a tutela efectiva e plena
da autonomia local, como aconteceu nos casos que exemplificativamente
aqui trouxemos?!32,

Aguardemos que se cumpra em toda a sua plenitude a CEAL e a Consti-
tuicdo... Sendo que o “inédito” Acérdao do TC n. 494/2015 nos deixa espe-
rancas133.

131 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, 2.2 edicao, op. cit., pp. 92-
93; e Acérdao do Tribunal Constitucional n. 494/2015.

132 A este propdsito, ndo podemos deixar de anotar que os anos em que Portugal foi obri-
gado a estar sob o protetorado da Troika (composta pela Unido Europeia, Banco Central
Europeu e Fundo Monetdario Internacional) e no Procedimento dos Défices Excessivos,
por efeito do Memorando de Entendimento de 17 de Maio de 2011, assinado pelo XVIII
Governo Constitucional, foram extraordinariamente dificeis no que tange a tensdo entre
o Estado e as autarquias locais, com limitagdes varias (e inconstitucionais, na nossa
modesta opinido) a autonomia local, pelo menos no conceito forte que defendemos, o
que demonstra claramente o défice de proteccdo existente em Portugal.

Isso mesmo foi constatado no processo de Acompanhamento iniciado em 2013, confor-
me se constata no Relatdrio que parcialmente se transcreve:

«3. O processo de Acompanhamento foi foi desde o inicio grandemente influenciado por
circunstancias extraordindrias, relevantes no &mbito dos poderes locais e regionais no
pais, devido a decisdo do Governo portugués de aceitar um plano de resgate internacio-
nal em maio de 2011. Em linha com a implementacdo nacional dos chamados requisitos
da Troika, Portugal transpés estes requisitos, tanto ao nivel nacional como ao nivel local
e regional, em particular no que se refere a cortes orcamentais, aumento de impostos e
taxas e outras medidas de austeridade, como a reducdo do numero e remuneracdo do
pessoal, restricbes ao endividamento e cortes estruturais em empresas locais e regio-
nais. Foi criado um programa de reformas intensas, gerando tensbes na relacdo entre
entidades nacionais e subnacionais, para as estruturas territoriais, para o funcionamen-
to interno de organismos auténomos, de sistemas de gestao financeira e de controlo
financeiro, e criados procedimentos de consulta e coordenacdo nao totalmente novos.
4. Assim, o desenvolvimento da autonomia local e regional em Portugal foi influenciado,
nos ultimos anos, por reformas estruturais profundas, cujos efeitos se fizeram sentir
para além do desenvolvimento continuo das autonomias locais e regionais noutros es-
tados-membros do CdE. Além disso, no que se refere a sua politica para as autonomias
locais e regionais, e apos a sua decisdo de respeitar o prazo acordado para Portugal
terminar em 2014 o Procedimento dos Défices Excessivos, o Governo portugués esta
claramente a seguir um percurso de retorno a uma situacao “normal” relativamente as
autonomias locais» (in Roteiro para Acompanhamento de Portugal, op. cit., p. 2).

133 Sobre este Acorddo e suas consequéncias, ver nossa anotagao em “Os «lados opostos”
da autonomia local em matéria de pessoal: o Acorddo n.© 494/2015 do Tribunal Cons-
titucional, seus efeitos e o pagamento aos trabalhadores”, Questbes Atuais de Direito
Local, 09, Jan./Marco 2016, pp. 79 e ss.



Carlos José Batalhao A ceal e sua transposicdao para o ordenamento 67

9. BIBLIOGRAFIA

BATALHAO, C.J., “Alguma duvidas juridico-constitucionais sobre a reforma
territorial das freguesias (um olhar sobre a Lei n. 22/2012, de 30 de
Maio”, Direito Regional e Local, 20, Out/Dez, 2012.

BATALHAO, C.J., “Da reforma local & vdrias reformas das freguesias: um
mundo de incertezas”, VV.AA., A Reforma do Estado e a Freguesia, ANA-
FRE-NEDAL, Braga, 2013.

BATALHAO, C.J., “A reforma territorial e o voto em branco”, Questdes Atuais
de Direito Local, edicdo sem numero, 2013.

BATALHAO, C.J., “Os «lados opostos” da autonomia local em matéria de
pessoal: o Acérddo n.2 494/2015 do Tribunal Constitucional, seus efeitos
e 0 pagamento aos trabalhadores”, Questoes Atuais de Direito Local, 09,
Jan./Marco 2016.

BATALHAO C.J. e SILVA, S., “Acordos de execucdo: questionario nacional e
analise das primeiras respostas”, Questbes Atuais de Direito Local, 04,
Outubro/Dezembro, 2014.

CANDIDO DE OLIVEIRA, A., Direito das Autarquias Locais, 1.2 Edicao, Coim-
bra Editora, Coimbra, 1983.

CANDIDO DE OLIVEIRA, A., A Democracia Local (Aspetos Juridicos), Coim-
bra Editora, Coimbra, 2005.

CANDIDO DE OLIVEIRA, A., “Democracia Local: a organizacdo, os poderes
e o funcionamento dos “Plenos do Concello” na Galiza e das Assembleias
Municipais no Norte de Portugal”, Direito Regional e Local, 5, 2008.

CANDIDO OLIVEIRA, A., “E necesséaria uma reforma territorial das fregue-
sias?”, Direito Regional e Local, 13, Jan/Marco, 2011.

CANDIDO DE OLIVEIRA, A., “A Autonomia Local na Europa: um Pilar da De-
mocracia”, AA.VV., O Poder Local na Constru¢cdo de uma nova realidade,
CNM, Brasilia, 2012.

CANDIDO DE OLIVEIRA, A., Direito das Autarquias Locais, 2.2 Edicao, Coim-
bra Editora, Coimbra, 2013.

CANDIDO OLIVEIRA, A., “A reforma territorial e funcional das freguesias”,
VV.AA., A Reforma do Estado e a Freguesia, ANAFRE-NEDAL, Braga,
2013.

CASALTA NABAIS, J., A autonomia local (Alguns Aspectos Gerais), Livraria
Amedina, Coimbra, 1990 (Separata do niumero especial do BFDC, “Estu-
dos em Homenagem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird”).

CASALTA NABAIS, J., “"A autonomia financeira das Autarquias Locais”, 30
Anos de Poder Local, Coletanea de Jurisprudéncia, Tomo I, Associagao
Sindical dos Magistrados Judiciais Portugueses, Coimbra, 2007.

DE ANDRADE, V., Distribuicao pelos municipios de energia eléctrica em alta
tensdo, Coletanea de Jurisprudéncia, Tomo I, Associacdao Sindical dos
Magistrados Judiciais Portugueses, Coimbra, 1989.

DE MELO ALEXANDRINO, J., “O défice de protecao do poder local: defesa
da autonomia local perante o Tribunal Constitucional”, Direito Regional e
Local, 05, Jan-Marco 20009.

DE MELO ALEXANDRINO, J., “Direito das Autarquias Locais - Introducao,
Principios e Regime Comum”, VV.AA. (P. Otero e P. Gongalves, coord.),



68 ESTUDOS Dereito Vol.25, n° extraordinario: 68-70 (2016)

Tratado de Direito Administrativo Especial, VVolume 1V, Almedina, Coim-
bra, 2010.

DE OLIVEIRA MARTINS, M.S., O Principio da Subsidiariedade em Perspecti-
va Juridico-Politica, Coimbra Editora, Coimbra, 2003.

DO AMARAL, F., Curso de Direito Administrativo, Vol. I, Almedina, Coimbra,
1994,

EHRHARDT SOARES, R., Interesse Publico, Legalidade e Mérito, Ed. Polico-
piada, Coimbra, 1955.

ESTORNINHO, M.]., A Fuga para o Direito Privado, Livraria Almedina, Coim-
bra, 2009.

FOLQUE, A., Tutela Administrativa nas Relacoes entre o Estado e os Mu-
nicipios (Condicionalismos Constitucionais), Coimbra Editora, Coimbra,
2004.

FOLQUE, A., "0 instituto do referendo local a luz da jurisprudéncia constitu-
cional”, Direito Regional e Local, 05, 2008.

FONSECA, I.C., “As freguesias no contexto da reforma da Administracao
Publica: se queremos que as coisas figuem como estao, temos que as
mudar”, VV.AA., A Reforma do Estado e a Freguesia, ANAFRE-NEDAL,
Braga, 2013.

FREITAS DO AMARAL, D., Curso de Direito Administrativo, Volume I, EDI-
TORIAL, Coimbra, 1986.

FREITAS DO AMARAL, D., Curso de Direito Administrativo, Volume I, 3.2
edicao (com a colaboracao de L. Fabrica, C. Amado Gomes e J. Pereira
da Silva), Almedina, Coimbra, 2006.

GOMES CANOTILHO, 1.1., Direito Constitucional e Teoria da Constituicao,
7.2 edicdo, Jurua Editora, Coimbra, 2003.

GOMES CANOTILHO, 1.]. e MOREIRA, V., Constituicdo da Republica Portu-
guesa Anotada, Volume I, 4° edigao, Coimbra Editora, Coimbra, 2010.

GOMES CANOTILHO, 1.]J. e MOREIRA, V., Constituicdo da Republica Por-
tuguesa Anotada, Volume II, 4.2 Edicdao revista-reimpressao, Coimbra
Editora, Coimbra, 2014.

GONCALVES, P., O Contrato Administrativo — Uma Instituicdo do Direito Ad-
ministrativo do Nosso Tempo, Almedina, Coimbra, 2003

HERMANY, R., Municipio na Constituicdo — Poder Local no constitucionalismo
luso-brasileiro, Jurua Editora, Brasil 2012.

MACHADO, 1.B., Participacdo e Descentralizacdo, Democratizacao e Neutra-
lidade na Constituicao de 76, Almedina, Coimbra, 1982.

MARTELO, B., "Descalga vai para a fonte - A ERSAR no Caminho da Autono-
mia Local”, CEDIPRE ONLINE, 23, 2014.

MAURICIO, A., “A Garantia Constitucional da Autonomia Local & Luz da Ju-
risprudéncia do Tribunal Constitucional”, Estudos em Homenagem ao
Conselheiro Cardoso da Costa, Coimbra Editora, Coimbra, 2004.

MIRANDA, 1., A Constituicdo de 1976 - Formacgao, estrutura, principios fun-
damentais, Lisboa, 1978.

MIRANDA, J., “As Associacdes Publicas no Direito Portugués”, Revista da
Faculdade de Direito de Lisboa, vol. XXVII, 1986.



Carlos José Batalhao A ceal e sua transposicao para o ordenamento 69

MIRANDA, J., Manual de Direito Constitucional, I, Coimbra Editora, Coim-
bra, 1990.

MIRANDA, J., “Os parametros constitucionais da reforma do contencioso
administrativo”, Cadernos de Justica Administrativa, 24, 2000.

MIRANDA, J., Manual de Direito Constitucional — III — Estrutura Constitucio-
nal do Estado, 5.2 edicdao, Coimbra Editora, Coimbra, 2004.

MIRANDA, J., Manual de Direito Constitucional, V1, 3@ edicao, Coimbra Edi-
tora, Coimbra, 2008.

MIRANDA, J., “As freguesias, a Constituicao e a Lei n. 22/2012, de 30 de
Maio”, VV.AA., A Reforma do Estado e a Freguesia, ANAFRE-NEDAL, Bra-
ga, 2013.

MIRANDA, J. e MEDEIROS, R., Constituicdo Portuguesa Anotada, Tomo 1,
Coimbra Editora, Coimbra, 2005 (1.2 edicao) ou 2010 (2.2 edicao).
MIRANDA, J. e MEDEIROS, R., Constituicdo Portuguesa Anotada, Tomo III,

Coimbra Editora, Coimbra, 2007.

MOREIRA, V., Administracdo Auténoma e Associacoes Publicas, Almedina,
Coimbra, 1997.

OTERO, P., O Poder de Substituicao em Direito Administrativo — Enquadra-
mento Dogmatico-Constitucional, Lex, Lisboa, 1995.

PAREJO ALFONSO, L., “La autonomia local”, Revista de Estudios de la Admi-
nistracion Local y Autondmica, 229, 1986.

PAZ FERREIRA, E. e PERESTRELO OLIVEIRA, A., "O Fundo de Apoio Muni-
cipal e o principio da autonomia financeira das Autarquias”, Questoes
Atuais de Direito Local, 01, AEDREL, jan/Marco, 2014.

PEREIRA COUTINHO, L.P.,, O problema das atribuicbes e das competéncias
das autarquias locais (e do seu possivel esvaziamento...), em Www.icjp.
pt.

PEREIRA DA SILVA, V., Em Busca do Acto Administrativo Perdido, Colecgao
Teses, Almedina, Coimbra, 2003.

PEREIRA DA SILVA, V., O Contencioso Administrativo como "Direito Cons-
titucional Concretizado” ou “ainda por concretizar”, Almedina, Coimbra,
1999.

PICARRA, N., “A reserva de Administracao”, O Direito, Livraria Almedina,
Coimbra, 1990.

REBELO DE SOUSA, M. e SALGADO DE MATOS, A., Direito Administrativo
Geral, 111, Editora Dom Quixote, Lisboa, 2007.

SERVULO CORREIA, J.M., Nocoes de Direito Administrativo, I, Danubio, Lis-
boa, 1982.

VIEIRA DE ANDRADE, J.C., "Distribuicao pelos municipios da energia elétri-
ca de baixa tensao”, CJ, ano XIV/I, 1989.

VV.AA., A Reforma do Estado e a Freguesia, ANAFRE-NEDAL, Braga, 2013.






