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RESUMO

Partindo da analise do contexto histérico e juridico do municipalismo portu-
gués, procura-se perspectivar a evolucao do modelo de governacao local,
a luz da analise das principais linhas que orientaram a recente reforma da
administracao autarquica portuguesa.

PALABRAS CLAVE: Municipalismo portugués, governacao local.

RESUMEN
Con base en el analisis del contexto histérico y juridico del municipalismo
portugués, se busca prever la evolucién del modelo de gobierno local, a la
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luz del analisis de las principales lineas que guiaron la reciente reforma del
gobierno local portugués.
PALABRAS CLAVE: Municipalismo portugués, gobierno local.

ABSTRACT

Based on the analysis of the historical and legal context of the Portuguese
municipalism, it is seeked to foresee the evolution of the local governance
model in the light of the analysis of the main lines that guided the recent
reform of the Portuguese local government.

KEYWORDS: Portuguese municipalism, local governance.

1. INTRODUCAO

Este estudo pretende tracar as principais caracteristicas da organizacéo
municipal em Portugal, no quadro da estrutura administrativa do Estado
portugués. Esta analise terd como pano de fundo um dos aspectos mais
relevantes do exercicio do poder local que é a sua autonomia.

Comecaremos por afirmar a tradicao municipalista portuguesa, fazen-
do um périplo necessariamente breve sobre a evolucao do sistema até a
Revolucdao do 25 de Abril de 1974, com especial énfase no periodo que a
antecedeu, designado por Estado Novo.

A caracterizacdo do modelo organizacional instituido pela Constituicao
democratica de 1976 merecera especial atencdo, pois € ainda aquele que,
apesar de algumas alteracoes, perdura na nossa ordem administrativa.

A autonomia conferida aos municipios para a prossecucao das suas atri-
buicOes e competéncias apenas pode ser compreendida a luz de outros dois
principios estruturantes do poder local democratico: o da descentralizacao
e 0 da subsidiariedade. Deles faremos uma sucinta abordagem conceptual
para, concomitantemente, procurar sublinhar as principais notas caracte-
rizadoras da organizacao municipal portuguesa, resultantes da sua inter-
cepgao.

Neste quadro, debrugar-nos-emos também sobre as varias dimensodes
da autonomia local, levando a exame os seus desafios hodiernos, com es-
pecial enfoque na compressao de algumas das suas dimensdes, nomeada-
mente de cariz financeiro.

Por ultimo, daremos conta das principais linhas de mudanca que hoje se
discutem em Portugal, socorrendo-nos da analise do Documento Verde da
Reforma da Administracdo Local, em especial do eixo referente a Democra-
cia Local.

2. OS MUNICIPIOS NA TRADICAO DA ORGANIZACAO ADMINISTRA-
TIVA TERRITORIAL PORTUGUESA

Os concelhos em Portugal remontam, pelo menos, ao inicio da nacionali-
dade. Todavia, defende-se que ao tempo do falecimento do nosso primeiro
rei — D. Afonso Henriques - alguns ja existiriam, em face das conhecidas
cartas de foral daquela época. Alias, o grande historiador Alexandre Hercu-
lano recolheu e publicou algumas delas. No seu parecer, a origem dos mu-
nicipios encontra-se na tradicdo hispano-romana, considerando o foral ndo
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como uma criagdo do municipio, mas uma confirmacdao de uma realidade
pré-existente.!

Durante a Idade Média portuguesa, os municipios foram sendo um ins-
trumento régio de afirmacao de poder. As dificuldades de o rei fazer chegar
a todo o territério a sua accdo administrativa e a necessidade de impor a
vontade do Estado, sobretudo perante os extratos sociais mais privilegia-
dos, fizeram dos municipios entidades com importancia crescente. Contudo,
os concelhos ndo cobriam a totalidade do territério nacional. Outras formas
de divisao administrativa coexistiam, como cidades, vilas, honras ou cou-
tos. As diferencas entre si ndo eram significativas. Por ventura, a diferenca
mais saliente dizia respeito ao facto de umas responderem directamente a
coroa e outras, em maior numero, dependerem de um regime senhorial ou
de uma ordem religiosa.

No primeiro quartel do séc. XIV regista-se uma forte restricdao a autono-
mia municipal com a progressiva substituicao dos juizes da terra, isto &, re-
presentantes directos das populacoes, pelos juizes de fora ou corregedores,
que, de forma simples, eram indicados ou confirmados pelo poder régio.

Os concelhos foram sendo sempre dirigidos por uma camara, que era
presidida por um juiz-presidente, composta por vereadores e por um procu-
rador. Grosso modo, cabia-lhes fixar precos, a organizagao de uma plurali-
dade de abastecimentos as populacdes e a aplicagao da justica. Mais proxi-
mo da época liberal, as principais competéncias passaram a ser exercidas
por magistrados indicados directamente pelo rei, ficando reservado para as
camaras os assuntos de interesse estritamente local.

As propostas reformadoras do séc. XVIII, inspiradas pela Revolugao Fran-
cesa, infundiram uma matriz fortemente centralizadora do Estado, sobre-
tudo politico-administrativamente, e um certo esvaziamento da instituicao
municipal que se veio a verificar no século posterior, em plena época liberal.
A organizagao municipal portuguesa desse tempo, alicercada nas reformas
introduzidas na primeira metade do séc. XIX, insere-se no espirito da for-
macao do Estado Moderno. Os decretos de Mouzinho da Silveira de 1832 e
os de Passos Manuel de 1836 sdo bem demonstrativos desta tendéncia. E
da relacdo dicotdmica entre um acentuado centralismo e as comunidades
locais que vai germinar a hodierna autonomia local.

A implantacdo da Republica, em 5 de Outubro de 1910, veio outorgar
um significativo impulso descentralizador, essencialmente a partir da Cons-
tituicdo de 1911. As bases de uma auténtica autonomia municipal esta-
vam lancadas. Terminava uma castradora tutela administrativa, passando
os tribunais a exercer apenas a fiscalizacao da legalidade da actuacao dos
orgaos administrativos. O poder local passa a estruturar-se com 6rgaos
deliberativos e 6rgaos executivos. Aprofunda-se também a democracia de
nivel local com a introducdo do referendo. Consagra-se a autonomia finan-
ceira, medida indispensavel a uma verdadeira dimensdo autonémica. Pode
considerar-se, portanto, que a 12 Republica foi de facto sensivel a um certo

1 J.A. OLIVEIRA ROCHA, “O Futuro da Governagdo Local”, Economia Publica Regional e
Local, 2000, p. 51.
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movimento municipalista. No entanto, o ideario republicano de descentrali-
zacao viria a ser abruptamente invertido com a Revolugao de 1926.

A instauracao de um regime ditatorial, designado por Estado Novo, tra-
vou a anterior tendéncia de aprofundamento da autonomia municipal, tro-
cando-a por um paradigma centralizador e autoritario. A Constituicdo de
1933 é a traducao de um regime politico autocratico, que se reflecte inde-
levelmente na vida das autarquias locais. Apesar de manterem um estatuto
de elemento estruturante da Nacao, de poderem participar na politica e na
administracao geral e local, de possuirem uma certa autonomia financeira,
reflexo de um limitado poder tributario, a actividade das autarquias passa
a estar de novo coarctada pois passou a estar sujeita a inspeccao de agen-
tes do governo, podendo as deliberacdes dos seus 6rgdos administrativos
depender de autorizacao superior e, inclusivamente, serem submetidas a
referendum.

O Cddigo Administrativo de 1936-40 densifica muitos destes aspectos
e concretiza a ruptura com a tradicao administrativa liberal. Com grande
significado foi o fim da eleicdo directa da Camara Municipal pelos cidadaos
eleitores residentes no municipio, passando o Presidente e o Vice-presiden-
te a serem designados por despacho governamental, em que o primeiro
desempenha a funcao de érgao municipal, a par da de magistrado adminis-
trativo, isto &, representante local do governo. No que respeita aos Verea-
dores, estes passaram a ser eleitos por um Conselho Municipal que reflec-
tia a estrutura corporativa do regime politico vigente. Alids, estes podiam
ser excluidos da Camara pelo Presidente, caso este entendesse que algum
deles defendia doutrinas subversivas, contrarias a ordem institucional e
social instalada. O funcionamento da Camara estava, por estas razoes, for-
temente condicionado. A ingeréncia do Estado central materializava-se em
inspeccdes administrativas, na emanacao de instrucdes que visavam a uni-
formizacao da execucao de leis e funcionamento de alguns servigos. Mas a
accao do governo podia ir mais longe, ja que era sua prerrogativa dissolver
0s 0rgaos administrativos se se entendesse que nao defendiam convenien-
temente os interesses da autarquia, sendo que, nessas circunstancias, a
geréncia dos assuntos municipais era entregue a uma comissao administra-
tiva, ficando o concelho submetido a um rigoroso regime de tutela.

Este desenho institucional do poder local mantém-se até a Revolugéo
do 25 de Abril de 1974. A transicao para um regime democratico e as pro-
fundas alteragdes politicas vao ter reflexo na estrutura da administracao
municipal, em especial com a consagracao constitucional de uma ampla e
inequivoca autonomia.?

3. ORGANIZACAO DO PODER LOCAL NA CONSTITUICAO DE 1976 -
MODELO QUE PERDURA

Como vimos, o estado corporativo adoptava um modelo administrativo cen-
tralista, espelhado sobretudo no Cddigo Administrativo de 1936 - 40, em

2 Para maiores desenvolvimentos sobre a organizagdao municipal portuguesa do séc. XIX
a Revolugdo de 1974 ver A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais,
Coimbra Editora, Coimbra, 1993, pp. 11-38.



Nuno Marques Pereira Organizagao municipal e autonomia em portugal 201

gue a questao municipal se encontrava diluida no aparelho estatal. Alids,
0 municipio era palco do cruzamento da administracdo autarquica com a
administracao desconcentrada do estado, corporizada pelo presidente da
camara. Era, pois, a um representante do estado que cabia a defesa dos
interesses de indole local.

Todavia, nao se julgue que com a instauracao do regime democratico em
1974 se deu uma ruptura imediata com anterior paradigma. As forcgas politi-
cas de maior expressao estavam focadas na conquista do centro do poder e
0S movimentos sociais canalizavam as suas energias para as questoes par-
tidarias, com o objectivo de conformarem o sistema politico central. O novo
poder local democratico surge na sombra das profundas mudangas em cur-
so, de modo ténue e brando, essencialmente materializado em comissoes
administrativas que estavam encarregadas de gerir a administracao muni-
cipal herdada do Estado Novo.3

O quadro so se altera com a Constituicao democratica de 1976, em que
se institucionaliza o modelo de administracdo local que ainda hoje vigora. E
no Titulo VII, da Parte III - arts. 235° a 265° - que Poder Local é tratado,
integrando a Organizacao do Poder Politico como pedra basilar. Prevé-se
a existéncia de autarquias locais, como sendo pessoas colectivas publicas
de fins multiplos, de populacao e de territorio, uma vez que asseguram 0s
interesses proprios do agregado populacional da sua circunscrigcao territo-
rial, através de orgaos eleitos. Prevéem-se quatro tipos de autarquias: as
freguesias, os municipios, as regidoes administrativas (que ainda ndo foram
criadas em Portugal) e as organizacdes de moradores. Estas ultimas sao
em escasso numero, nao sendo obrigatdria a sua constituicdo. Por isso, as
freguesias e os municipios assumem um papel central no contexto do poder
local portugués, cobrindo a totalidade do territério nacional e sendo dotadas
de érgaos deliberativos e executivos. No caso da freguesia, temos a junta
de freguesia e a assembleia de freguesia; em relacao ao municipio, temos
a camara municipal e a assembleia municipal, respectivamente. Apesar de
nao existir hierarquia entre autarquias locais, cada um dos 308 municipios
acomoda no seu territdrio um numero variavel de freguesias, que no total
do pais sdo 3091. Sdo entidades sobrepostas, mas independentes entre si.
Contudo, existe uma certa articulacdao formal entre elas, pois os presidentes
de junta integram as assembleias municipais respectivas. O quadro de atri-
buicdes e competéncias e regime juridico do funcionamento dos érgaos das
autarquias locais esta consagrado na Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro
e ainda na Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, nos artigos nao revogados
por aquele diploma.

4. 0S PRINCIPIOS JURIDICOS ESTRUTURANTES DO PODER LOCAL:
AUTONOMIA, DESCENTRALIZAC,'I"\O E SUBSIDIARIEDADE

O Estado portugués esta constitucionalmente consagrado como um Estado
unitario. O art. 6° da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) afasta
qualquer ideia de pluralismo estadual, como sucede com os estados fede-

3 F RUIVO, O Estado Labirintico - O poder relacional entre Poderes Local e Central em
Portugal, Edicdes Afrontamento, Centro de Estudos Sociais, Coimbra, 2000, pp. 94 e 95.
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rais. A titularidade da soberania € una e indivisivel, em que existe apenas
um unico centro estadual, sendo que o seu exercicio esta entregue ao Presi-
dente da Republica, a Assembleia da Republica, ao Governo e aos Tribunais.
Por isso, estes sdo designados por 6rgdos de soberania — art. 113° da CRP.

Contudo, este principio do Estado unitario pressupde outros quatro prin-
cipios que o limitam, mas que nao o contrariam. Alids, devem ser encarados
como qualificativos dessa unidade. O art. 6° da CRP enumera-os: principio
da autonomia insular, o principio da subsidiariedade, o principio da auto-
nomia local e o principio da descentralizacdo democratica da administracao
publica.

Comecaremos por dizer que Portugal € um Estado desconcentrado do
ponto de vista politico, uma vez que se reconhece a existéncia de duas
regidoes autdnomas - os arquipélagos dos Acores e da Madeira - com um
regime politico-administrativo proprio, em que as funcdes legislativa e poli-
tica, a par da funcao administrativa, asseguram a promogao e a defesa dos
interesses regionais.* O principio da autonomia insular pressupde, assim,
a existéncia de um governo e de um parlamento com poderes legislativos
proprios que prossigam esses interesses.

Mas o que verdadeiramente releva para a nossa analise é o conteldo e
o alcance dos outros trés principios, que apesar de conceptualmente inde-
pendentes uns dos outros, esta na sua intercepcao o lastro da compreensao
juridica da accdo do municipalismo.

Se a limitacdo a unidade do Estado por via do principio da autonomia
insular é de nivel politico, as limitacdes de nivel administrativo decorrem da
descentralizacao administrativa territorial. O principio da descentralizacao,
na vertente administrativa, esta densificado no art. 267, n® 2 da CRP. Daqui
decorre que o exercicio da funcdo administrativa ndo deve estar exclusiva-
mente acometido ao Estado central, mas, pelo contrario, deve ser repartido
por outras pessoas colectivas. Este principio ndo € apenas impeditivo de
um regresso ao centralismo. E, sobretudo, uma referéncia para o legislador
seguir e aprofundar a descentralizagao ja alcancada.

A concretizacao deste principio passa pelo reconhecimento constitucional
de pessoas colectivas publicas de base territorial, integradas na adminis-
tracdo auténoma. As autarquias locais, alicerces da organizacao democra-
tica do Estado, possuem 06rgaos proprios que servem o propoésito exclusivo
de materializar a prossecucdo dos interesses proprios das respectivas po-
pulacdoes — art. 235° da CRP -. Contudo, o sentido completo e inteiro da
descentralizacao s6 é alcancado se a lei investir as autarquias locais e os
seus orgdos de atribuicdes e competéncias que, respectivamente, permi-
tam uma efectiva aproximacdo da administracao as populagoes. A par dis-
s0, nao pode ficar descorada a afectagao de recursos humanos e financeiros
adequados aquelas atribuicdes e ao exercicio daquelas competéncias, sob
pena de ficarem comprometidos aqueles designios constitucionais. Ora, é

4 O Estado portugués configura-se como um estado parcialmente regionalizado (e na
parte que o é assemelha-se a regionalizagdo do Estado espanhol) uma vez que as re-
gides administrativas inscritas constitucionalmente nos arts. 2559 e seguintes ainda
nao foram, como se disse, institucionalizadas.
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exactamente aqui que a concretizacdo legislativa do principio da descentra-
lizacdo se tem revelado mais deficitaria.>

Todavia, a descentralizacdo democratica € uma trave mestra do progra-
ma constitucional de organizacao e funcionamento da administragdao publi-
ca, que respeita essencialmente a aproximacao dos servicos as comunida-
des e a participacao dos interessados (verdadeiro principio normativo). Para
além de envolver o reconhecimento de personalidade juridica auténoma e
a concessao de poderes exclusivos, exercidos por drgaos eleitos, implica o
reconhecimento de interesses e finalidades préprias das comunidades cuja
autonomia se estabelece.®

O aludido art. 2679, referéncia no modelo de organizacdo da adminis-
tracdao, aponta estes objectivos como fundamentais para a concretizacao
desse desenho institucional, ao lado do da desburocratizacao.

Os beneficios da descentralizacdo superam os seus inconvenientes. Se
por um lado proliferam centros de decisdo e se aumentam o numero de
servidores publicos, potenciando dificuldades de controlo e algumas inefi-
ciéncias, nomeadamente no caso de titulares de 6rgdaos que sao eleitos
e que ndao tém de estar necessariamente preparados tecnicamente para
responsabilidades de gestao administrativa, como sucede sobretudo com
Presidentes de Camara e Vereadores; por outro lado, obtém-se uma maior
democraticidade, reforca-se a coesao social, organiza-se de forma mais
equilibrada o territério, aproximam-se as entidades publicas dos problemas
a que tém de dar solugdo, aprofunda-se a especializacdo administrativa,
os cidadaos vém facilitada a sua participacdo na gestao da administracao
e optimizada a satisfacao das suas necessidades. Por fim, deve apontar-se
ainda como vantagem o facto de o poder publico sofrer limitagdes, porque
mais repartido por uma pluralidade de pessoas colectivas, minorando-se o
risco de abuso e o arbitrio, garantindo-se os direitos dos cidadaos.

O art. 2379 da CRP evidencia o tipo de descentralizacao que se esta-
belece em favor das autarquias locais, fazendo sobressair a satisfacao de
interesses gerais e continuos, a par das exigéncias politicas de autonomia.
Enfatiza-se a ideia de uma devolucao de atribuicdes e de poderes a entida-
des infra-estaduais, percorrendo-se assim um caminho do Estado central
para o poder local. Esta concepcao assenta na premissa de que entre as
funcdes do Estado se encontram algumas que este nao deve prosseguir por
si, devendo transferi-las para as autarquias, que as exercem no interesse
das suas populacoes.

A concretizacao deste principio faz-se, portanto, através da transferén-
cia de competéncias e atribuicdes do Estado para as autarquias locais, que

5 M. REBELO DE SOUSA e A. SALGADO MATOS, Direito Administrativo Geral — Introducdo
e principios fundamentais, Tomo I, 32 Edicdo, Dom Quixote, Lisboa, 2008, pp. 145-149.

6 J.C. VIEIRA DE ANDRADE, Licbes de Direito Administrativo, Imprensa Universidade
de Coimbra, Coimbra, 2010, p. 91. Neste seguimento, o Autor contesta o “modelo
da descentralizacdo maxima” defendido por Freitas do Amaral, propondo um modelo
alternativo de “equilibrio suficiente”, em que defende uma harmonizagdo equilibrada
entre os principios constitucionais da descentracdo e da unidade da accdo, cujas opgoes
concretas de harmonizagdo deveriam ser reguladas pelo principio da eficiéncia maxima,
pp. 91-93.
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com o seu reforco garante uma melhor gestdao publica, «na perspectiva de
gue correspondam a um nucleo de interesses verdadeiramente locais e de
gue serao exercidas por estas duma forma mais eficiente e eficaz»’.

Como decorréncia do principio da descentralizacao, surge o principio da
subsidiariedade®. Aquele principio ja se dimensiona pela necessaria repar-
ticdo do exercicio da funcao administrativa por diversas entidades publicas
e também privadas. O que a subsidiariedade acrescenta é um critério para
a descentralizacdo. Dito de outro modo, a ideia que esta subjacente a este
principio € a de que um qualquer poder publico s6 pode actuar quando os
objectivos que pretende alcancar ndao sejam melhor realizados por uma
entidade menor de natureza publica ou privada. Assim, o legislador deve
assegurar que as atribuicdes e competéncias administrativas sejam pros-
seguidas pelo nivel da administracdo melhor posicionado para defender o
interesse publico de forma eficaz, eficiente, racional e de maior proximidade
com os cidadaos, ficando, todavia, afastada a ideia de pulverizacao de com-
peténcias®. Desta maneira, todas as tarefas que possam ser melhor desem-
penhadas pelas autarquias locais nao devem ser assumidas pelo Estado®°.
Este propdsito constitucional encontra também guarida no art. 49, n.°© 3 da
Carta Europeia das Autarquias Locais, onde se sublinha que o exercicio da
responsabilidade publica deve incumbir, de preferéncia, a autoridade que se
encontra mais préxima dos cidaddos. Quando o legislador atribui o exercicio
de defesa de determinados interesses publicos devera, pois, ter em atencao
a amplitude e a natureza das tarefas em causa, assim como as exigéncias
de eficacia e autonomia. Pode afirmar-se, por isso, que a garantia institu-
cional da existéncia de autarquias locais também se materializa numa ver-
dadeira dimensao de descentralizagao autarquica.!!

Na perspectiva dos principios constitucionais que enformam o poder lo-
cal, o quadro so fica completo com a compreensdo e analise do principio da
autonomia local, pois é a luz deste principio que a descentralizacao se ma-
terializa e ganha consisténcia. No entanto, ha considerar, em primeiro lugar,
gue a autonomia administrativa conferida aos conselhos ou municipios nao
surge com a Constituicdo de 1976. Como ja apontamos, desde os primoér-
dios da nacionalidade e em todas as fases da nossa histéria, a autoridade
municipal teve um papel relevante, embora com um grau de autonomia
e independéncia de geometria muito variavel. Mas a autonomia local, tal
como hoje a percepcionamos, tem as suas origens na Revolugao Francesa e
na relacao entre as varias entidades infra-estaduais e o Estado. O conjunto
de interesses ou assuntos proprios das comunidades locais que se foram

7 M.]J. CASTANHEIRA NEVES, Governo e Administracdo Local, Coimbra Editora, Coimbra,
2004, pp. 12 e 13.

8 Foi introduzido no art. 6° da CRP apenas na revisdo constitucional de 1997.
9 J.]J. GOMES CANOTILHO e V. MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada
- artigos 108° a 2969, VVolume 1I, Coimbra Editora, Coimbra, 1993, p. 887.

10 Nas palavras claras de J.B. MACHADO «a instancia superior ndo deve chamar a si senao
aquelas tarefas que a instancia inferior ndo tem capacidade para levar a cabo por inicia-
tiva e acgdo proprias». J.B. MACHADO, Participacdo e Descentralizacdo Democratizacdo
e Neutralidade na Constituicdo de 76, Livraria Almedina, Coimbra, 1982, p. 29.

11 J.J. GOMES CANOTILHO e V. MOREIRA, op. cit., pp. 454 e 455.
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formando e distinguindo do interesse nacional passaram a ser o referente
essencial do cerne da autonomia, sendo ainda hoje um debate actual, em
face da tarefa complexa e por vezes pouco obejectiva de identificacao dos
critérios de distincdo entre o que sao assuntos locais e assuntos nacionais.

Contudo, importa delimitar o angulo de visao sobre o qual prendemos
fazer incidir a nossa analise, dada a pluralidade de possiveis abordagens.
Nao pretendemos fazer uma restrospectiva histérica da autonomia em Por-
tugal, nem tdo pouco percorrer o caminho da sua evolugdao conceptual.?
Para este estudo, vamos apenas deter-nos no seu significado constitucional
e dar nota do preceituado na Carta Eurorpeia da Autonomia Local:

i. A Constituicao eleva a autonomia local, a par da descentralizacao e
da subsidiariedade, a principio fundamental e considera-a pedra angular da
organizacao democratica do Estado, no ja mencionado art. 6° da CRP, assu-
mindo-se também como fundamento da construcao europeia.

Desde logo se pode afirmar que o Poder Local implica um exercicio ba-
seado na autonomia. Quer dizer que as autarquias locais, fazendo parte da
Administracdo Publica no sentido mais lato, ndo estdao subordinadas a Ad-
ministracao Central do Estado (ndo se quer com isto significar, que actuem
de forma isolacionista ou de confrontacdo em relagao as questdes de indole
nacional, como teremos ocasido de ver). O art. 235.° da CRP, que no seu
n.% 2 desvenda a opgao conceptual do nosso ordenamento juridico, deter-
mina que: «As autarquias locais sao pessoas colectivas territoriais dotadas
de 6rgdos representativos, que visam a prossecucdo de interesses proprios
das populagoes respectivas».

O lastro constitucional do conceito encontra abrigo nos seguintes arti-
gos: o art. 237.9 assegura que, por intermédio da lei, as autarquias pos-
suam atribuicdes e organizacdo préprias, em harmonia com o principio da
descentralizacao administrativa; o art. 238.2 consagra a autonomia finan-
ceira e patrimonial; o art. 239.0 estabelece a eleicdo directa dos seus 6r-
gaos; o art. 241.° preceitua a autonomia regulamentar; o art. 242.9 for-
mula a sujeicao, tao so, a tutela de legalidade; o art. 243.° prevé, para um
desempenho das suas atribuicdes de forma verdadeiramente auténoma, a
constituicdo de um corpo de funcionarios préprio das autarquias?s.

A apreciavel amplitude da autonomia local na Constituicao também se
afere pelo facto de ser um limite material da revisao constitucional, de acor-
do com o art. 288.9, alinea f), assumindo-se como uma das traves mestras
da estrutura do Estado de direito democratico — art. 2.° da CRP -.

Embora o regime de criacao, extingao e modificacao territorial das au-
tarquias locais e o seu estatuto!4, que constituem reserva absoluta e re-
serva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica, con-
sagradas nos artigos 164.9, alinea n) e 165.9, alinea q), respectivamente,

12 Para uma andlise desta perspectiva, por todos, A. CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das
Autarquias Locais, op. cit., pp. 125-196.

13 Alids, a autonomia local aparece expressamente referida no n.° 2 do art. 242° e no n.°
3 do art. 2430°.

14 Para uma analise mais detida do estatuto das autarquias locais, ver A. CANDIDO DE
OLIVEIRA, op. cit., pp. 240-252.
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possam ser alterados, a autonomia das autarquias nao pode ser diminuida.
O seu caracter é irreversivel, no sentido em que, nao podendo ser encurta-
do o seu alcance, possa ainda, no entanto, ser alargado.

O elenco plasmado no art. 288.° é a salvaguarda da marca identitaria
da nossa Lei Fundamental. A “autonomia das autarquias locais” cumpre,
neste ambito, a funcdo de proteger as bases da organizacao do Estado e
do poder politico em geral'®, estando naturalmente presente a sua prépria
preservacao a um elevado nivel garantistico.

Do significado da palavra autonomia, traduzindo os dois vocabulos gre-
gos que |lhe dao origem, obtém-se uma expressao proxima de lei de si
proprio, ou seja, uma entidade autdnoma seria aquela que se regesse pelas
leis que ela prépria emanasse!®, estando subjacente uma ideia de auto-go-
verno.

A aplicacao do conceito de autonomia ao municipio faz-se por tradicao,
com base no primado histérico de as autarquias municipais serem muito
anteriores a constituicao do Estado moderno. Baptista Machado, citando
Giannini, diz-nos que:

«0 traco tipico da autonomia local reside no facto de o érgdo funda-
mental dos entes locais territoriais ser o povo erigido em corpo eleitoral e
de, consequentemente, tais entes derivarem a respectiva orientacdo poli-
tico-administrativa, ndo do Estado, mas da sua prdopria comunidade (...),
donde resulta que tal orientacdo pode divergir da do Estado, e até contras-
tar com ela»'’.

No Estado Liberal, a autonomia local reduzia-se a defesa por parte dos
municipios dos interesses locais, que a grande parte das vezes se apre-
sentavam em confrontacao com os interesses de indole nacional. O enten-
dimento, no actual Estado de Direito Social, alterou-se. O que antes era
dicotdmico passou a ser relacional e complementar.

Se, no sentido classico, se tratavam em compartimentos estanques os
interesses nacionais e os interesses locais, no Estado moderno todos os
interesses passam a figurar num quadro abrangente de politicas publicas,
na conjugacao de intervencdes de varias entidades. Dai que os detractores
do principio da autonomia local, queiram vé-lo substituido ou reconvertido
numa “autonomia-participacao”, em que as autarquias colaboram e sao so-
lidarias com o Estado?®.

A interdependéncia e complexidade que hoje caracteriza Administracao
Publica, de forte caracter planificador, ndo devem colocar em crise o feno-
meno decisério de matriz local. Antes, deve ser potenciado num quadro de
racionalidade das decisoes.

15 Cfr. J.J. GOMES CANOTILHO e V. MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Ano-
tada, 32 edicao revista, Coimbra Editora, Coimbra, 1993, pp. 1061-1067.

16 M. CAETANO, Principios Fundamentais do Direito Administrativo, 18 Reimpressao da
edigcao Brasileira de 1977, Almedina, Coimbra, 1996, p. 69.

17 J.B. MACHADO, op. cit., pp. 8-9; neste sentido, mas no ambito das Regides Autdnomas

dos Acores e da Madeira, F.A. FERREIRA, As Regides Auténomas na Constituicdo Portu-
guesa, Livraria Almedina, Coimbra, 1980, pp. 59 e ss.

18 D. FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. 1, 32 Edicao, Almedina,
2006, pp. 489-492.
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O nosso sistema juridico-constitucional, como vimos, tem subjacente
uma autonomia local como espaco de liberdade, de tomada de decisdes
nao subordinadas, indissociavel do Estado de Direito Democratico. Das suas
varias dimensoes, de que fazem parte a autonomia financeira, tanto ao
nivel patrimonial, quer ao nivel orcamental e de tesouraria, € a autonomia
administrativa, ja que emanam actos administrativos definitivos e executé-
rios, apenas sujeitos a tutela de legalidade, a sua dimensao de autonomia
normativa ou regulamentar e de garantia constitucional sdo o seu nucleo
essencial. O seu amago nao pode, assim, ser atingido pela administracao
central, tal como aconteceu na Constituicao de 1933, em que a autonomia
local passou a ser administracao indirecta do Estado. A garantia de uma ad-
ministracao local autdnoma assegura uma democracia descentralizada, que
contribui para uma maior participacdao das comunidades no exercicio de um
poder que lhe esta préximo?®.

No entanto, a dificuldade esta em circunscrever, com precisao, um nu-
cleo essencial dessa autonomia, uma vez que a Constituicao a cauciona num
ambito meramente institucional, ndo garantindo um leque de competéncias
determinado e fixado de uma vez por todas a favor das autarquias locais
(garantia material), de forma a saber-se com clareza quais as decisdes que
nao podem deixar de ser reconhecidas aos 6rgaos autarquicos.?°

Todavia, ha considerar também a existéncia de um espago concorrencial
entre o Estado e Administracdo Local, em virtude da sobreposicao e cruza-
mento de interesses, que devem ser coordenados em beneficio quer de um
interesse geral, quer de um interesse préprio da populacdo?'. No entanto,
foi sempre um problema a intervencao do poder central nas entidades au-
tonomas. Nao devemos esquecer, como referimos, que apenas existe um
poder tutelar de legalidade, mas, como bem lembra Marcello Caetano, os
poderes tutelares sobre entidades auténomas sao, por vezes, “poderes hie-
rarquicos larvados”.

A terminar este ponto, fazemos nossas as palavras de Candido de Oli-
veira, defendendo uma concepgcao de autonomia local longe do conceito
classico, mas também afastada da ideia de mera participacao na tomada de
decisdes de nivel superior:

«...concepcao que, adaptada ao nosso tempo, confie, por um lado, a ad-
ministracdo local o exercicio, sob a responsabilidade propria de um conjunto
significativo de assuntos, a delimitar na massa das tarefas que incumbem a
administracdo Publica, e que pela sua proximidade e natureza possam por
ela ser levados a cabo, sem prejuizo do principio da boa administracdo, e
que, reconhecga, por outro lado, as autarquias locais o direito de participar
19 J.J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 72 Edicao,

Almedina, 2003, pp. 253, 254, 361 e 362. O Autor enuncia trés dimensdes concretas

do nucleo essencial do poder autarquico: o direito a existéncia, a garantia de 6rgaos

representativos com competéncias e a garantia de prossecucdo do interesse préprio
das populagoes.

20 F.P. OLIVEIRA e J.E. FIGUEIREDO DIAS, Noc¢bes Fundamentais de Direito Administrati-
vo, 42 edicdo, Almedina, Coimbra, 2015, p. 99.

21 M. REBELO, Descentralizacdo e Justa Reparticdo de Recursos entre o Estado e as Au-
tarquias Locais, Almedina, Coimbra, 2007, p. 87.
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(intervir) nas decisbes a nivel administrativo superior que lhes digam res-
peito, nomeadamente aquelas que se vao repercutir no territorio local»?2,

ii. A Carta Europeia da Autonomia Local foi aprovada pelo Conselho da
Europa, em Junho de 198523, no ambito dos trabalhos da entao Conferéncia
dos Poderes Locais e Regionais da Europa?*. Este tratado internacional, Unico
no ordenamento juridico europeu na defesa dos direitos dos poderes locais
democraticos, vem na sequéncia da pressao exercida pelas associacdes de
municipios no sentido de se criar um instrumento juridico que reconhecesse
a independéncia politica, administrativa e financeira das autarquias locais.

Logo no preambulo da Carta, os Estados signatarios consideram-se
«conscientes do facto de que a defesa e refor¢co da autonomia local nos di-
ferentes paises da Europa representam uma contribuicdo importante para
a construcdo da uma Europa baseada nos principios da democracia e da
descentralizacao do poder».

O valor constitucional que genericamente era reconhecido a autonomia
local pelos paises membros do conselho da Europa levou, desde logo, a
inscricdo no art. 2.9 da Carta que o principio da autonomia local deve estar
«reconhecido pela legislacdo interna e, tanto quanto possivel, pela Consti-
tuicdo». De seguida, no n.° 1 do art. 3.9, ainda que de forma programatica,
defende-se a harmonizagao do conceito: «Entende-se por autonomia local o
direito e a capacidade efectiva de as autarquias locais regularem e gerirem,
nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no interesse das respectivas
populacbées uma parte importante dos assuntos publicos.»

Ressalta a vista que o direito de regular e gerir no interesse das po-
pulacdes deve ser acompanhado de meios que permitam o seu exercicio
efectivo. Abandonando a ideia classica e dicotdmica de confrontacao entre
assuntos locais e nacionais, consegue-se descortinar do conceito a verticali-
dade dos assuntos publicos que sao do interesse das populagoes, cujo leque
alargado das responsabilidades publicas se situa ao nivel local®>.

O art. 4.9, que define o seu ambito, no seu n.% 2, abre campo a uma
area de intervencao concorrencial, referindo que as autarquias tém total
liberdade de iniciativa «relativamente a qualquer questdo que nédo esteja
excluida da sua competéncia ou atribuida a uma outra entidade». O n.° 3
sublinha a preferéncia do exercicio de responsabilidades publicas pelas «au-
toridades mais proximas dos cidaddos», enfatizando a importancia do prin-
cipio da subsidiariedade, logo temperado pelo equilibrio entre a «xamplitude
e natureza da tarefa e as exigéncias de eficacia e economia» como critério
de atribuicdo de responsabilidades publicas a niveis mais ou menos eleva-
dos da administracao. O n.% 6 destaca o direito de audicao e participagao
das autarquias durante o «processo de planificacdo e decisao relativamente
a todas as questoes que directamente |hes interessam».

22 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, op. cit., p. 195.

23 Entrou em vigor na ordem juridica internacional em 1 de Setembro de 1988, tendo en-
trado em vigor na ordem juridica portuguesa em 1 de Abril de 1991.

24 Desde 1994, a designagao deste 6rgao do Conselho da Europa passou a ser Congresso
dos Poderes Locais e Regionais da Europa.

25 Cfr. A. CANDIDO DE OLIVEIRA, op. cit., pp. 188-190.
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O art. 8.9 cristaliza a ideia restritiva de tutela, reduzindo-a a uma mera
tutela de legalidade, excluindo assim as apreciacdes de mérito. Consagran-
do o principio da proporcionalidade, determina também que a intervengao
da autoridade tutelar se deve cingir a interesses verdadeiramente impor-
tantes que se pretendam ver protegidos.

O art. 9.9 debruca-se sobre a autonomia financeira, enquanto corolario
da autonomia local, como o «direito a recursos prdprios adequados, dos
quais pode dispor livremente no exercicio das suas atribuicoes». Neste ex-
tenso artigo, sdo bem vincadas trés caracteristicas da autonomia financeira
das autarquias: que os recursos devem ser proprios e adequados, livres
de afectacdo e proporcionais as atribuicdes?®. A énfase dada a questdo dos
recursos financeiros das autarquias é a assuncao de que, sem eles, nas
palavras de Anténio Candido de Oliveira, «ndo existe a capacidade efectiva
de regular e gerir os assuntos publicos». Desenvolvendo a ideia, continua
o Autor: «A atencao que é dada na Carta ao problema financeiro explica-se
perfeitamente, se tivermos em conta que, hoje, a actividade das autarquias
locais nao é tanto uma actividade de mera policia (permitir ou proibir) mas
essencialmente de fomento. Na verdade, o que se lhes pede cada vez mais
sao obras, nomeadamente, equipamentos colectivos. Ora, esta actividade
é impossivel sem avultados meios financeiros. A actividade das autarquias
locais deslocou-se em grande parte, dos dominios de «policia» para os de
obras e prestacdo de servigos»?’. Trilhando o mesmo caminho, Marta Rebelo
conclui que «a autonomia local encontra-se em crise, nao de conceitos mas
de dinheiros»28,

No art. 11.9 confere-se as autarquias locais a possibilidade de recorrerem
as vias judiciais, «a fim de assegurar o livre exercicio das suas atribuicoes
e o respeito pelos principios da autonomia local que estdo consagrados na
Constituicdo ou na legislagcdo interna».

Nao existindo qualquer meio de verificacao da aplicacao dos preceitos da
Carta por parte dos Estados signatarios, o Congresso dos Poderes Locais e
Regionais da Europa langou mao de dois expedientes, procurando minorar o
problema da afericao da efectiva aplicagao das normas e principios do trata-
do. Assim, instituiu dois tipos de controlo: um oficioso, realizado através de
relatorios sobre a situacdo da autonomia local num ou mais Estados; outro,
por queixa, efectuado através de reclamacdo de uma autarquia®®.

26 M.R. MARTINS, As Autarquias Locais na Unido Europeia, Edicbes ASA, 2001, p. 77.
27 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, op. cit., pags. 190 e 191.

28 M. REBELO, op. cit., p. 96. Veja-se, a este propdsito, as fortes restricdes a accdo dos
municipios imposta pela publicacdo da Lei n.° 53/2014, de 25 de Agosto, que aprova o
regime juridico da recuperacdo financeira municipal regulamentando o Fundo de Apoio
Municipal, que impde as autarquias em ruptura financeira uma forte compressao da sua
autonomia, obrigando-as, entre outras imposicdes, a um plano apertado de reestrucao
das dividas e a aumentar os impostos, taxas e precos para as taxas maximas. Por outro
lado, impGe também aos municipios uma contribuicdo forcada para a constituicdo do
capital social do fundo em 50%.

29 Ver A. REBORDAO MONTALVO, O Processo de Mudanca e o Novo Modelo de Gest&o Pu-
blica Municipal, Almedina, Coimbra, 2003, pp. 60-61.
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A Carta Europeia do Poder Local €, como se disse, fruto de um trabalho
persistente protagonizado no seio do Conselho da Europa, sendo o culmi-
nar de diversas tentativas de consensualizacao do seu conteldo, ao longo
da segunda metade do século XX. Apesar disso, ndo adoptou um conceito
classico de autonomia, conseguindo introduzir uma nogao actual e de mo-
dernidade.*°

5. O DOCUMENTO VERDE DA REFORMA DA ADMINISTRACAO LOCAL
Como se vem procurando demonstrar, o modelo de governo local instituido
pela Constituicao de 1976 foi-se mantendo ao longo das décadas sem modi-
ficacdes de monta. No entanto, varias vozes se foram levantando no sentido
de se introduzirem alteracdes que melhor respondessem aos problemas de
funcionamento dos 6rgaos, a forma de se correlacionarem e ao método de
eleicao. A ideia, por muitos defendida, era tornar o sistema mais coerente
e mais de acordo com outros modelos vigentes no continente europeu, ex-
purgando as originalidades e as disfuncionalidades do sistema portugués.

O Documento Verde da Reforma da Administracao Local, apresentado
pelo XIX Governo Constitucional, foi o ponto de partida para uma ambiciosa
alteracao legislativa, assente em quatro eixos de intervencao: Eixo 1 - Sec-
tor Empresarial Local; Eixo 2 - Organizacao do Territério; Eixo 3 — Gestao
Municipal, Intermunicipal e Financiamento; Eixo 4 - Democracia Local.

A amplitude da reforma alicercava-se, todavia, em objectivos de tronco
comum, que afirmavam a autonomia local, e que se traduziam na sustenta-
bilidade financeira, na regulacao do perimetro de actuacdo das autarquias e
na mudanca de paradigma da gestao autarquica.

A concretizacdo destes objectivos politicos pressupunha mudancas sig-
nificativas ao nivel da legislacdo, considerando o quadro normativo existen-
te, com especial atencdo & Lei Eleitoral dos Orgdos das Autarquias Locais
- Lei Organica n© 1/2001, de 14 de Agosto; ao Estatuto dos Eleitos Locais
- Lei n°® 29/87, de 30 de Junho; ao Quadro de Competéncias e Regime Ju-
ridico de Funcionamento dos Org&os dos Municipios e das Freguesias — Lei
n% 169/99, de 18 de Setembro; ao Quadro de Transferéncia de Atribuicoes
e Competéncias Para as Autarquias Locais - Lei n® 159/99, de 14 de Se-
tembro; ao Regime Juridico da Criacdo de Freguesias — Lei n©® 8/93, de 5 de
Marco; a Lei das Financas Locais — Lei n® 2/2007, de 15 de Janeiro; ao Regi-
me Juridico do Associativismo Municipal - Lei n® 45/2008, de 27 de Agosto;
ao Regime Juridico das Areas Metropolitanas de Lisboa e do Porto — Lei n®
46/2008, de 27 de Agosto; ao Regime Juridico dos Cargos Dirigentes das
Camaras Municipais e dos Servicos Municipalizados - Lei n® 93/2004, de 20
de Abril; ao Regime Juridico da Organizacao dos Servigos das Autarquias
Locais — Decreto-Lei n® 305/2009, de 23 de Outubro; ao Regime Juridico
do Sector Empresarial Local - Lei n® 53-F/2006, de 29 de Dezembro; ao
Regime Juridico da Tutela Administrativa - Lei n.© 27/96 de 1 de Agosto; e
a Lei Quadro da criagao de municipios - Lei n.© 142/85, de 18 de Novembro
de 1985.

30 Ver A. CANDIDO DE OLIVEIRA, op. cit., pp. 187-188 e M. REBELO, op. cit., pp. 89-90.
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Deste elenco mantiveram-se em vigor, sem alteracoes, a Lei Eleitoral
dos Orgdos das Autarquias Locais, o Estatuto dos Eleitos Locais, o Regime
Juridico da Organizacao dos Servicos das Autarquias Locais, o Regime Juri-
dico da Tutela Administrativa e a Lei Quadro da criacdao de municipios.

No entanto, surgiram no firmamento legal novos diplomas estruturan-
tes, que sdo 0s que se seguem.

A Lei n.°9 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, que revoga integralmente a Lei n°
159/99, de 14 de Setembro; a Lei n® 45/2008, de 27 de Agosto; a Lei n©
46/2008, de 27 de Agosto; e que revoga parcialmente a Lei n.° 169/99,
de 18 de Setembro, alterada e republicada pela Lei n.9 5-A/2002, de 11 de
Janeiro, pela Lei n.2 67/2007, de 31 de Dezembro, e pela Lei Organica n.°
1/2011, de 30 de Novembro.

A Lei n.° 22/2012, de 30 de Maio, que aprova o regime juridico da re-
organizacao administrativa territorial autarquica, revogou Lei n® 8/93, de 5
de Marco.

A Lei n.0 73/2013, de 3 de Setembro, que estabelece o Regime finan-
ceiro das autarquias locais e entidades intermunicipais, revogou a Lei n.°
2/2007, de 15 de Janeiro.

A Lei n.© 44/2012, de 29 de Agosto, que aprova o Estatuto do pessoal
dirigente das camaras municipais, revogou a Lei n® 93/2004, de 20 de Abril.

A Lei n.0 50/2012, de 31 de Agosto, que aprova o Regime juridico da
actividade empresarial local e das participagdes locais, revogou a Lei n® 53-
F/2006, de 29 de Dezembro.

Desta analise pode, desde j3, retirar-se a conclusdo que o Eixo 4 - Demo-
cracia Local - foi o que menos alteragdes sofreu. Os principais compromis-
sos, que passavam pela formagao e composicao dos executivos municipais,
o numero de eleitos locais, a representatividade das listas concorrentes e as
competéncias atribuidas a Assembleia Municipal, nao foram alcancados. A
materializacao destes compromissos consubstanciava-se na implementacao
de um modelo de executivo homogéneo, em que o Presidente do Municipio
fosse o cidadao que encabecava a lista mais votada a Assembleia Munici-
pal e que escolheria os restantes membros do érgao executivo de entre os
eleitos da Assembleia Municipal. O novo modelo pressupunha também a
reducao do numero de Vereadores e a diminuicdo da atribuicdo de Tempos
Inteiros. A par desta nova composicao, pretendia-se reforgar os poderes de
fiscalizacdo da Assembleia Municipal sobre a Camara, acentuando também
a sua importancia enquanto 6rgao deliberativo. Seguindo o mesmo prin-
cipio aplicavel ao 6rgdo executivo, fixava-se o compromisso de diminuir o
numero de eleitos da Assembleia Municipal.

Nenhuma destas medidas foi implementada. O modo de eleicao dos
membros dos érgdos deliberativo e executivo manteve-se, uma vez que a
Lei Eleitoral dos Orgdos das Autarquias Locais ndo sofreu alteracdes. O nu-
mero de membros eleitos para a Camara Municipal permanece inalterado,
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assim como o numero de membros eleitos directamente para a Assembleia
Municipal, uma vez que as normas da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro,
gue regulam esta matéria se mantém em vigor. As competéncias da As-
sembleia Municipal sdao genericamente as mesmas, apesar de terem so-
frido alteragdes pontuais fruto da publicacao da Lei n.© 75/2013, de 12 de
Setembro, mantendo-se inalterada a forma e o método de fiscalizacao da
accao do poder executivo.

A razao essencial que obstou a concretizacdo desta area da Reforma
da Administracao Local prende-se com a exigéncia constitucional de uma
maioria de dois tergos para a aprovagao de uma nova lei reguladora do sis-
tema e método de eleicao dos d6rgaos das autarquias locais, de acordo com
o artigo 1689, n.° 6, alinea d) da CRP. Tal solugao imp0e a existéncia de um
consenso alargado na Assembleia da Republica, que ndao tem sido possivel
alcangar.

Diga-se que, com a recente tomada de posse do XXI Governo Constitu-
cional, em Novembro de 2015, nao se esperam significativos avancos nesta
matéria, sobretudo no que respeita a revisdo da Lei Eleitoral para os Orgdos
Autarquicos. O programa de governo é omisso quanto a este assunto e a
maioria que se constituiu no parlamento possui divergéncias conhecidas em
relacao a estes temas.

O sistema portugués de governagao municipal, apesar da publicacao da
Lei n.© 75/2013, de 12 de Setembro, mantém assim o mesmo desenho ins-
titucional adoptado no quadro legislativo anterior: dois érgaos municipais
- a Assembleia Municipal e a Camara Municipal - cujos mandatos sao atri-
buidos pelo método proporcional de Hondt, em que o presidente da Camara
é o cidadao que encabeca a lista mais votada a Camara Municipal. A Assem-
bleia é o 6rgao deliberativo e fiscalizador da accao do érgdo executivo que
€ a Camara Municipal. Este modelo de governacao tem um trago de origina-
lidade, pois na Camara Municipal tém também assento Vereadores que nao
pertencem a lista vencedora, ou seja, na composi¢cao do érgao de governo
municipal tém lugar elementos da oposicdo. Mas existe uma outra nota
caraterizadora, tantas vezes apontada como negativa, que diz respeito a
preponderancia da funcdo do presidente da Camara. O extenso rol de com-
peténcias que os sucessivos quadros legislativos |he vém atribuindo teve
um reflexo doutrinal no sentido de Ihe ser outorgado um estatuto de 6rgao.
Na pratica, este estatuto traduz uma forte presidencializacdo do sistema,
em que a figura do presidente da Camara é central na vida da autarquia,
aferindo-se tal orientacao desde logo pelo facto de a primeira competéncia
ser de representacdao do municipio em juizo e fora dele.

Este modelo de governo municipal, como ja se disse, perdura na ordem
juridica portuguesa, praticamente inalterado, desde a Constituicao de 1976.
Foi esta realidade que nao se conseguiu reformar.

Os objectivos apontados para a formacao e composicao dos 0rgdos exe-
cutivos, o numero de eleitos locais em cada d6rgdo, a representatividade
das listas concorrentes e o leque de competéncias a atribuir a Assembleia
Municipal nédo foram alcancados.
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O caminho que pretendia ser seguido merece a nossa critica, porquanto
as alteracdes que o Documento Verde pretendia fazer avangar, nomeada-
mente os designados executivos monocolores, isto €, constituidos apenas
por membros escolhidos pelo presidente da Camara de entre os membros
da Assembleia ou, numa outra hipotese, apenas constituidos por cidadaos
da lista vencedora, e a reducdo do numero de eleitos locais, dificilmente
configuram o caminho certo para um aprofundamento da democracia.

A primeira medida fazia desaparecer os denominados Vereadores da
oposicao e, com eles, um dos dois patamares de fiscalizagao da accao do
executivo. Dirdo os defensores da medida que se ganha em coeréncia, pois
o parlamento local passa a desempenhar o seu papel fiscalizador na pleni-
tude e com poderes reforcados. Todavia, a experiéncia de 39 anos de poder
local democratico comprovam a operatividade do sistema e a capacidade de
construir os necessarios equilibrios nos cendrios de maiorias relativas.

Quanto a reducao do numero de eleitos, a medida apenas implica di-
rectamente a diminuicao da despesa. Do ponto de vista do aprofundamen-
to da qualidade da democracia, é dificil descortinar uma vantagem. Alias,
aponta-se desde logo uma perda, pois os cidadaos envolvidos no processo
serdo em menor numero, comprometendo o designio constitucional da par-
ticipacao politica na vida das comunidades.

Torna-se também dificil apontar ganhos no que respeita a accountability,
uma vez que nao existiam propostas concretas nesta matéria, nem deco-
rreria da implementacao destas medidas qualquer alteracao - pelo menos
de maneira 6bvia - a forma de prestacao de contas dos eleitos locais.

Esta também por se provar uma maior capacidade realizadora e de sa-
tisfacdo das necessidades dos cidadaos com as mudangas previstas.

Na nossa perspectiva, o insucesso da implementacao destas medidas re-
ferentes ao Eixo 4 da Democracia Local revelou-se o desfecho mais proficuo
na defesa da prépria democracia. Daqui, no entanto, nao se devera inferir
pela desnecessidade de se procederem a alteragdes e ajustamentos. O que
aqui se procurou sublinhar foi o caminho enviesado que se pretendia trilhar.
Mas defende-se, por outro lado, que outro trajecto deve ser seguido.

6. BIBLIOGRAFIA

CAETANO, M., Principios Fundamentais do Direito Administrativo, 12 Reim-
pressao da edicao Brasileira de 1977, Almedina, Coimbra, 1996.

CANDIDO DE OLIVEIRA, A., Direito das Autarquias Locais, Coimbra Editora,
Coimbra, 1993.

CASTANHEIRA NEVES, M.]., Governo e Administracao Local, Coimbra Edito-
ra, Coimbra, 2004.

GOMES CANOTILHO, 1.]. e MOREIRA, V., Constituicdo da Republica Portu-
guesa Anotada, 32 edicao revista, Coimbra Editora, Coimbra, 1993.
GOMES CANOQTILHO, 1.1., Direito Constitucional e Teoria da Constituicao, 72

Edicdo, Almedina, Coimbra, 2003.
FERREIRA, F.A., As Regibes Auténomas na Constituicdo Portuguesa, Livraria
Almedina, Coimbra, 1980.



214 ESTUDOS Dereito \Vol.25, n° extraordinario: 214-214 (2016)

FREITAS DO AMARAL, D., Curso de Direito Administrativo, Vol. 1, 32 Edicao,
Almedina, Coimbra, 2006.

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

MARTINS, M.R., As Autarquias Locais na Unido Europeia, Edicoes ASA, 2001.

OLIVEIRA, F.P. e FIGUEIREDO DIAS, J.E., Nocbes Fundamentais de Direito
Administrativo, 42 edicao, Almedina, Coimbra 2015.

OLIVEIRA ROCHA, J.A., “O Futuro da Governacao Local”, Economia Publica
Regional e Local, 2000.

REBELO, M., Descentralizacdo e Justa Reparticdo de Recursos entre o Esta-
do e as Autarquias Locais, Almedina, Coimbra, 2007.

REBELO DE SOUSA, M. e SALGADO MATOS, A., Direito Administrativo Geral
- Introducgéo e principios fundamentais, Tomo I, 32 Edicdo, Dom Quixo-
te, Lisboa, 2008.

REBORDAO MONTALVO, A., O Processo de Mudanca e o Novo Modelo de
Gestdo Publica Municipal, Almedina, Coimbra, 2003.

RUIVO, F., O Estado Labirintico — O poder relacional entre Poderes Local e
Central em Portugal, Edigcoes Afrontamento, Centro de Estudos Sociais,
Coimbra, 2000.

VIEIRA DE ANDRADE, 1.C., Licbes de Direito Administrativo, Imprensa Uni-
versidade de Coimbra, Coimbra, 2010. http://dx.doi.org/10.14195/978-
989-26-0814-3




