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“O Municipio existe em todos 0s povos, quaisquer que sejam as suas leis e costumes.
Organiza e forma tanto os reinos como as republicas. O Municipio parece que saiu das

méos de Deus. E a primeira escola onde o cidadio deve aprender os seus deveres
politicos e sociais.”

ALEXIS DE TOCQUEVILLE

Da Democracia na América
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O REFORCO DA DEMOCRACIA LOCAL NO AMBITO DA REFORMA DA
ADMINISTRACAO AUTARQUICA

Volvidos quarenta anos da consagracdo constitucional do Poder Local e dos seus 0rgaos
representativos, impera responder a questdo de qual a melhor forma de preparar e
atualizar o Poder Local para as exigéncias atuais, em particular, no refor¢o da relagéo

para com o cidaddo.

E objetivo do presente trabalho fazer uma analise da organizagio e do funcionamento
das autarquias locais em Portugal, comparando-as aos demais paises europeus, para
dessa forma tentar dar resposta aos problemas da organizacdo e funcionamento das
autarquias locais, mas igualmente a preparagdo para os desafios do futuro: se atraves da
redefinicdo e reforco das competéncias e atribuicdes os 6rgaos das autarquias locais e
que se verificou, em parte, com a aprovacao e entrada em vigor da Lei n.° 75/2013, de

12 de setembro ou através de uma clara revisao e reforma da respetiva lei eleitoral.

Este estudo permitiu esclarecer que em momento algum poderemos apenas optar por
uma das vias, sendo ambas complementares entre si, pelo que a revisdo da Lei Eleitoral
dos Orgaos das Autarquias Locais (LEOAL), prevista no 4.° eixo do Documento Verde
da Reforma da Administracdo Local, apresentava-se como fundamental para a
introducdo de mecanismos gque permitiriam ao cidaddo eleitor restabelecer uma relacéo
de confianca e cooperacdo com o poder politico, profundamente desacreditado nos
ultimos anos, por forma a garantir que tivessem todas as condicfes para desenvolver
uma cada vez maior e mais forte participagdo civica nos processos de tomada de decisdo
politica, tornando-os parte da constru¢cdo de solucbes para os problemas da sua

freguesia, do seu municipio e assim reforcar a Democracia Local.
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THE STRENGTHENING OF LOCAL DEMOCRACY IN THE CONTEXT OF
THE REFORM OF THE LOCAL GOVERNMENT ADMINISTRATION

After forty years of constitutional consecration of the local government / authority /
administration and its representative bodies, it is imperative to answer the question of
how best to prepare and update the local government / authority / administration to

current requirements, in particular as regards strengthening relations with citizens.

The objective of this study is to analyze the organization and functioning of local
communities in Portugal, by comparison with other European countries, so to try to
solve the issues regarding the organization and functioning of local communities, as
well as the preparation for the challenges ahead: if redefining and strengthening the
powers / competences and attributions of local government bodies, which was in part
checked by the adoption and entry into force of Law No. 75/2013 of 12 September, or

through a clear revision and reform of the respective election law.

This study allowed us to clarify that at no time one may choose one of these two tracks,
the two being complementary, so that the revision of the electoral law for local
government bodies (LEOAL), provided in the 4th axis of the “Green Document / Book
for the reform of local government” fundamental to the establishment of mechanisms
that allow the voter to re-establish a relationship of trust and cooperation with political
power, deeply discredited in recent years, in order to ensure that he has all the
conditions to develop a growing strong civic participation in the political decision
making processes and including him in the construction of solutions to the problems of

his community, his municipality and thus strengthening local democracy.
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APRESENTACAO

O presente trabalho tem como finalidade a analise do atual sistema de democracia
local, o seu funcionamento, a sua compara¢do com outros sistemas de democracia
local europeus, o papel que os cidaddos desempenham no atual sistema de
democracia local portugués, mas também, uma analise das propostas avancadas no
ambito da reforma da administracdo local empreendida na XII legislatura, assim
como uma apreciacdo das mesmas perante a urgente necessidade de atualizacdo do
sistema eleitoral autarquico: um passo significativo para a modernizacdo da

administracao territorial autarquica e para a qualificacdo da democracia local.

Neste sentido, partimos pela apresentacéo do sistema de democracia local vigente até
aos dias de hoje, uma vez que a configuracdo do sistema eleitoral para os 6rgdos das
autarquias locais - o sistema de governo local — respondeu na sua esséncia aos
requisitos da mudanca do regime politico poés 1976, da institucionalizacdo e
implantacdo local dos partidos politicos e da respetiva representatividade politica,
bem como as especificidades sociais e culturais das comunidades locais, estas ja com
forte tradicdo municipalista, tendo sido ainda reconhecida, por impulso
constitucional, a autonomia dos governos locais como principio fundamental da
organizacdo descentralizada do Estado, tendo a conjugacdo do principio da
autonomia e o modelo de sistema de governo local contribuido decisivamente para a
consolidacdo da democracia e das suas instituicdes, para a melhoria da qualidade de
vida dos cidaddos e para o desenvolvimento e coesdo do territdrio e das suas

comunidades.

Efetivamente, a revisdo do atual sistema eleitoral autarquico é um assunto na ordem

do dia hé ja bastante.

Consta do “sumario executivo” do Documento Verde da Reforma da Administracio
Local, apresentado dia 26 de Setembro de 2011 no Palacio de S. Bento, em Lisboa:

“A Reforma da Administracdo Local viu reforcada a sua dimenséo politica por forca

-1-



do Memorando de Entendimento estabelecido entre o Governo Portugués, a
Comissao Europeia, o Banco Central Europeu e o Fundo Monetario Internacional, no
ambito do qual foi assumido o compromisso politico da reorganizacdo da
Administracio Local até Junho de 2012%. Um memorando que, no entendimento de
JOSE MELO ALEXANDRINO?, pode ser definido enquanto acordo oneroso® e um
programa politico inominado®; materialmente, é um caderno de encargos® do
contrato de empréstimo® aprovado sob a forma de programa politico-quadro
(apresentado pelo préprio Estado)’ com vastos efeitos politico-constitucionais,
juridicos e financeiros® (além dos essencialmente econémicos, politicos, sociais e

culturais)®.

! Cfr. Documento Verde da Reforma da Administragio Local — Uma reforma de gestdo, uma reforma de territorio e uma
reforma politica, texto acessivel em
<http://www.portugal.gov.pt/pt/GC19/Documentos/MAAP/Doc_Verde_Ref Adm_Local.pdf>, p. 8

2 JOSE DE MELO ALEXANDRINO, “A interioridade no tempo e no espago” , | Curso pos-graduado sobre Direito da
Interioridade, organizado pela Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa em colaboracdo com a Camara Municipal de
Braganca, 4 de Novembro de 2011.

% Artigo 7.° do Regulamento (EU) n.° 407/2010 do Conselho, de 11 de Maio de 2010, que criou 0 Mecanismo Europeu de
Estabilizacéo Financeira (texto acessivel em <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2010:118:0001:0001:PT:PDF>.

* Ainda que esteja juridicamente enquadrado pelo artigo 122., n.° 2, do Tratado sobre o Funcionamento da Uni&o Europeia e
pelo ja citado Regulamento (EU) n.° 407/2010

® Artigos 1. 3.2, n.0s 3, 4 e 5, do Regulamento (EU) n.° 407/2010.
® Artigo 2.° do Regulamento (EU) n.° 407/2010.
7 Artigo 3.2, n.° 1, do Regulamento (EU) n.° 407/2010.

8 JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, «Finangas publicas restritivas — o impacto das medidas da Troika nas regiées auténomas e
nas autarquias locais», in Direito Regional e Local, n.° 15 (2011), pp. 7 e ss.

® Basta talvez referir a subita consciéncia da inevitabilidade da erosio da ideia de ndo retrocesso, seja na perspetiva das
instituicdes — a comecar pela instituicdo Estado, agora sujeita a uma espécie de tutela inspetiva (cfr. Joaquim Freitas da Rocha,
«Finangas publicas restritivas...», pp. 7, 14), e a passar pela generalidade dos entes auténomos, com as regides, as
universidades e as autarquias locais a verem as suas prerrogativas e meios a serem alvo de severissimas restricbes —, seja na
perspetiva dos individuos e dos grupos (cfr. José Melo Alexandrino, Direitos Fundamentais — Introducéo geral, 2.2 ed., Cascais,
2011, p. 159).



Escreveu-se no respetivo ponto 3.44 do memorando de entendimento, no &mbito das
“medidas or¢amentais estruturais” que: “existem atualmente 308 municipios e 4 259
freguesias. Até Julho de 2012, o Governo desenvolvera um plano de consolidacao
para reorganizar e reduzir significativamente o nimero destas entidades. O Governo
implementara estes planos baseados num acordo com a CE e o FMI. Estas alteraces,
que deverdo entrar em vigor no proximo ciclo eleitoral, reforcardo a prestacdo do

servico plblico, aumentardo a eficiéncia e reduzirdo os custos”*.

Por sua vez a Resolucdo n.° 40/2011 do Conselho de Ministros fala ndo em objetivos,
mas sim em “principios orientadores da reforma da administracio local autarquica™**
e que sdo o0s seguintes: a) maior proximidade e descentralizagdo administrativa; b)
reforco do municipalismo e da intervencdo das freguesias como estratégia de
desenvolvimento; c) eficiéncia na gestdo e afetacdo dos recursos publicos,
potenciando economias de escala; d) reforco de sustentabilidade da estrutura
autarquica, numa perspetiva de dimensdao e de escala; e) valorizacdo da prestacdo de
servico publico; f) especial consideracdo pelas especificidades locais; g) reforco da

coesdo e competitividade territorial.*?

Quanto ao Documento Verde, surpreende®® pela abundancia de objetivos dispersos
em varias das suas partes*, podendo citar-se sucessivamente: num primeiro grupo,
(i) o reforco do municipalismo®™ e a (ii) sustentabilidade financeira; num segundo

grupo, a (i) transparéncia, (ii) a simplificacdo das estruturas organizacionais, (iii) a

10 Foi ainda prevista a proibigdo da criagdo de novas empresas publicas locais (ponto 3.28), a redugéo dos cargos dirigentes num
minimo de 15% até ao final de 2012 (ponto 3.41), bem como a limitacdo das admissoes de trabalhadores na administragao local,

com vista a atingir decréscimos anuais de 2% ao ano (ponto 3.49).

1 Estes principios s&o reiterados no ponto 3.4. da proposta de lei n.° 31/XII, de 9 de Novembro
12 ponto 3 da Resolugao n.° 40/2011, de 22 de Setembro.

3 JOSE DE MELO ALEXANDRINO, “A interioridade..., p. 13

% Em sentido inverso, na proposta de lei das GOP, 0 objetivo da reforma parece ser “a otimizagio e a racionalizago do ndmero
de 6rgdos autarquicos” (respetivo ponto 3.4.) in JOSE DE MELO ALEXANDRINO, “A interioridade. .., p. 13

5 Documento Verde..., p. 5.



coesdo territorial, (iv)a reducdo da despesa publica, bem como a (v) melhoria da
vida dos cidaddos; num terceiro ponto, a(i) melhoria da prestacéo do servigo publico
(que tendo em conta as especificidades locais visa 0 aumento da eficiéncia e a
reducdo de custos,) e a (ii) promogdo da coesdo e competitividade territorial;
finalmente, surgem igualmente enunciados os “objetivos gerais da reforma da
administragdo local”: (i) promover maior proximidade entre 0s niveis de decisdo e 0s
cidadaos; (ii) valorizar a eficiéncia na gestdo e afetacdo de recursos, potenciando
economia de escala; (iii) melhorar a prestacdo do servico publico; (iv) considerar as
especificidades locais; assim como (v) reforcar a coesdo e a competitividade

territorial.

Efetivamente, de acordo com a Resolugéo n.° 40/2011 do Conselho de Ministros, do
Documento Verde (e também da proposta de lei n.° 31/X11)*°, este é composto por
quatro eixos que sdo complementares numa légica de abordagem integrada ao Poder
Local, nomeadamente: o sector empresarial local; organizacao do territorio; gestao

municipal, gestdo intermunicipal e financiamento e, por fim, a democracia local.

Ora, no seio deste quarto eixo, 0 Governo promoveu na Assembleia da Republica a
discussdo politica relativamente as alteracGes a introduzir no enquadramento legal
autarquico'’, abrangendo um conjunto de tematicas®®, sendo de destacar o atual

enquadramento eleitoral autarquico™® e a sua urgente revisao.

%6 Ja no Programa do XIX Governo, sio referidos dois eixos muito vagos, nomeadamente a “proximidade com os cidadaos e
descentralizagdo administrativa” e em quatro vetores estratégicos ndo menos vagos: “a descentralizacdo e a reforma
administrativa, o aprofundamento do municipalismo, o refor¢o das competéncias das associagdes de municipios, a promogéo da

competitividade territorial através do poder local”.
 Programa do XIX Governo, parte IV.

BLei eleitoral dos orgdos das autarquias locais; Eleitos locais; Formagio e composicdo dos executivos; Organizacio do
territorio e definicdo das sedes das freguesias; Atribuicdes dos municipios e competéncias dos érgdos municipais; Atribuicdes

das freguesias e competéncias dos 6rgéos das freguesias; e Estruturas organicas e dotacéo de cargos dirigentes.

® preambulo da Resolugéo n.° 40/2011, de 22 de Setembro.



No entanto, ndo obstante o facto de ser uma reforma prevista no documento
estratégico governamental para a reforma da administracdo local®®, assim como o
facto de existirem varias tentativas de reforma do sistema eleitoral para as autarquias
locais?!, ainda ndo foi possivel, na presente legislatura, assim como em duas outras
tentativas anteriores, um consenso parlamentar sélido capaz de promover as
condicdes juridicas e politicas necessarias para uma efetiva reforma do sistema

juridico pelo qual de rege toda a democracia local.

% No € irrelevante a diferenca entre poder local e administracdo local (autarquica): ao passo que a segunda expresséo assinala
0 conjunto dos entes ou das autarquias locais (cfr. Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, vol. L, p. 479), “poder
local” exprime antes de mais a presenca de uma verdadeira dimensdo do poder politico democrético, que ndo pode ser
reconduzida a simples segmento da administragdo publica [cfr. José de Melo Alexandrino, «O défice de protecdo do poder

local: defesa da autonomia local perante o Tribunal Constitucional?», in Direito Regional e Local, n.° 05 (2009), p. 13;

2! Nomeadamente da Lei Orgénica n.° 1/2001 de 24 de Agosto;



1- ADEMOCRACIA LOCAL NA CRP DE 1976 E A CARTA EUROPEIA DE
AUTONOMIA LOCAL DE 1985

A Revolucédo de Abril de 1974 instaurou o sistema democratico em Portugal e, desde
entdo, tém-se envidado esforgos para consolidar a democracia no nosso pais, sendo
que o poder local tem aparecido como uma das suas maiores realizagdes, como refere
ANTONIO TEIXEIRA FERNANDES#? em que “a arquitetura politica da
democracia ndo pode deixar de ser construida a partir de baixo, ndo de cima. A
democracia ndo se decreta, mas vive-se e expande-se na pratica de maior liberdade,
de maior igualdade, de maior participacdo. O Poder Local atua aqui como

instrumento de democratizagdo.”

Neste seguimento, a Constituicdo de 1976, formalizando a fundacédo do novo regime
de democracia liberal nascido da revolucdo de Abril, instituiu trés niveis de poder
politico, juridicamente distintos e autdbnomos: o Estado, as Regifes Auténomas e 0
Poder Local, este ultimo no Titulo VIII da Parte 111 da lei fundamental. A arquitetura
constitucional da organizacdo do poder politico tem uma justificacdo historica muito
relevante para a compreensao da posicao relativa de cada um destes niveis de poder.
Com efeito, 0 peso de quase cinquenta anos de um Estado totalitario que concentrou
em si todo o poder politico e controlou o conjunto da sociedade, ndo podia deixar de
influenciar a nova organizacdo do poder politico desenhada pelos constituintes de
1976.

Neste contexto de rutura com a ditadura e de autocontrolo do novo Estado-
democratico, a Constituicdo de 1976 adotou um sistema de reparti¢éo do exercicio do
poder por diferentes instituicBes politicas, instituindo as Regides Autonomas e o
Poder Local como verdadeiros niveis politicos de contrapoder ou de contencdo do

poder centralizador do Estado.

22 ANTONIO TEIXEIRA FERNANDES, “Democracia, descentralizagio e cidadania”, in Democracia, Novos Desafios ¢ Novos
Horizontes, 2004.



De facto, é esta a vocagdo constitucional dos niveis de poder intraestatal. Na andlise
das suas relacdes com o Estado, deve atender-se a que eles se integram num sistema
de reparticdo de poderes que visa conter a tendéncia centralizadora do Estado e
manter a sua intervencdo numa posicdo de equilibrio face a outros centros de

expressdo da democracia politica.

Mas vejamos mais concretamente a organizacao politica instituida com a revolugdo

de Abril, chegando naturalmente com maior pormenor ao Poder Local.

O Estado assumiu entre nds, a partir de 1976, a forma de Estado Providéncia, sistema
que se traduz numa forma classica da evolucdo histdrica dos estados modernos, ja
consolidada na Europa ocidental, logo apds a Segunda Guerra Mundial, num periodo
em que o Estado teve de assumir o comando da vida econémica nos paises
devastados por conflitos, intervindo como o principal agente do processo de
producdo de bens e de prestacdo de servigos a sociedade, além de um novo modelo

social proximo de mais estados.

O Estado Providéncia estd histérica e intimamente associado aos regimes de
democracia politica, em que o Estado tem uma forte vocacdo intervencionista no
dominio da satisfacdo dos direitos sociais reconhecidos aos cidadaos. Por isso, a sua
afirmacdo ndo se processou em Portugal na mesma fase histdrica em que ocorreu na
generalidade dos paises do mundo ocidental, mas apenas trinta anos depois, no seio

do regime democrético alcancado com o 25 de Abril.

Desde entdo, a construgdo do Estado Providéncia determinou o alargamento do seu
campo de acdo e o aumento do seu aparelho administrativo. Este facto ajuda a
compreender que o processo de descentralizagdo territorial ndo tenha tido durante

muitos anos o impulso que desejava.

Hoje, assiste-se a uma desintegracdo do Estado Providéncia, com a rutura da sua
anterior homogeneidade e centralizacdo. Esta rutura manifestou-se por duas formas
classicas: a nivel organico, através da criacdo de servicos desconcentrados do Estado

e de novas entidades de direito publico e de direito privado exteriores a



Administracdo Publica; e a nivel territorial, por via dos processos de regionalizacéo e

de descentralizagcdo municipal.

O desdobramento do Estado em novos organismos exteriores a sua Administracao
tradicional (institutos, empresas publicas, fundacdes, sociedades andnimas,
comissdes reguladoras, autoridades administrativas independentes, agéncias
executivas) teve varios efeitos, tal como a perda de identidade do Estado-Providéncia
e 0 enfraquecimento da coesao social por ele representada, assim como a diluigéo da
legitimidade politica do Estado, que se exclui de sectores cada vez mais vastos de
prestacdo de servicos e da producdo de bens, entregando a sua gestdo a altos
funcionarios ou a administradores recrutados fora do aparelho do Estado e
desprovidos de mandato popular e legitimidade politica. Uma terceira consequéncia
dessa transformacdo do Estado Providéncia traduziu-se na diluicdo acentuada do
conceito de cidadania, uma vez que deixou de estar reportada exclusivamente ao
Estado, para passar a afirmar-se face a cada um dos varios centros de satisfacdo de
interesses e de prestagdo de servigos.

A transformacéo do Estado Providéncia num novo paradigma do Estado, o chamado
Estado Pluralista, gerou uma Administracdo policéntrica, constituida por uma
constelacdo de novos Orgdos que coexistem com interesses e ldgicas distintas e
constituem multiplos centros de poder. O Estado vai-se reestruturando, redefinindo
as suas fungdes estratégicas e fazendo intervir nessa “recomposicao funcionalista™®

0os Municipios, as Regibes, as organizacfes supranacionais e também os sectores

privado e social.

Mas detenhamo-nos mais concretamente no ambito do Poder Local. Efetivamente,
pela primeira vez na histéria politica do nosso pais, a CRP de 1976 instituiu uma
administracdo local autbnoma que ndo é uma simples organizacdo administrativa,

mas que tem a natureza de uma estrutura de poder politico.

% MACHETE, Rui Chacerelle de — “Um novo paradigma nas relagdes Estado-sociedade”



Sociologicamente, o Poder Local brotou de um vasto movimento de raiz popular que
abalou, logo nos dias subsequentes ao 25 de Abril, as antigas estruturas municipais
da ditadura. O Poder Local nasceu sob o impulso de um forte movimento social,
espontaneo e, em muitos casos anarquico, de participacdo civica e politica contra o
centralismo e em prol da autonomia local. Esta forte ligagéo entre a participacédo
social e a autonomia local esta na génese do nosso modelo de Poder Local e deve ser
continuamente reforcada por ser um elemento que alimenta a afirmacdo do
municipalismo na sua relacdo com o Estado. Os 6rgdos municipais devem renovar
permanentemente a sua legitimidade politica através da ligacdo as populaces,
fazendo-as participar no processo de gestdo municipal e fazendo delas seus aliados

politicos na relagdo com o Estado ou com as Regides Auténomas.

O Poder Local democratico foi instituido em 1976, coroando um processo
revolucionario que pds fim a um regime totalitario de décadas, durante as quais a
autonomia local foi reduzida a sua mais apagada expressdo, os Municipios foram
transformados em organismos de administragdo indireta do Estado, controlados
politica, administrativa e financeiramente pelo Governo. Os Municipios eram
destituidos de autonomia e de recursos financeiros, processando-se a sua
administracdo num sistema de total dependéncia e subordinacdo face ao Estado e a

sua orientacdo concentrada e centralizadora.

Ora, se enquadrarmos as novas autarquias locais democraticas a luz destes
antecedentes historicos, poderemos concluir que a sua institucionalizag&o e a garantia
constitucional da sua ampla autonomia face ao Estado foram determinadas, como
supra se referiu, pela vontade de criar um sistema de contrapoderes e de

autolimitacéo do préprio Estado.

Nesse sentido, determina a CRP em sede de principios fundamentais a autonomia das
autarquias locais, nomeadamente: “O Estado ¢ unitario e respeita na sua organizacao
e funcionamento o regime auténomo insular e os principios da subsidiariedade, da
autonomia das autarquias locais e da descentralizacdo democratica da administracéo

publica” (art.’° 6, n.° 1), assim como no artigo 235.° que “a organizagao democratica



do Estado compreende a existéncia de autarquias locais”, sendo que no n.° 2 do
mesmo artigo estabelece-se que as autarquias sdo “pessoas coletivas territoriais
dotadas de Orgaos representativos, que visam a prossecucdo de interesses proprios
das populagOes respetivas”, ou, numa maior precisdo apresentada por DIOGO
FREITAS DO AMARAL, “pessoas coletivas publicas de populagdo e territorio,
correspondentes aos agregados de residentes em diversas circunscri¢des do territorio
nacional, e que asseguram a prossecucdo dos interesses comuns resultantes da

.. . L~ .. . . . 24
vizinhang¢a, mediante 6rgdos proprios, representativos dos respetivos habitantes”".

Por sua vez, o artigo 237.° da CRP estabelece, no seu n.°1, que “as atribuicdes e a
organizacdo das autarquias locais, bem como a competéncia dos seus 0rgaos, serdo
reguladas por lei, de harmonia com o principio da descentralizacdo administrativa” e,
no seu n.° 2, que “compete a assembleia da autarquia local o exercicio dos poderes

atribuidos por lei, incluindo aprovaras opc6es do plano e o orgamento”.

No que respeita a sua organizacdo, esta esta plasmada no artigo 239.° da CRP onde,
no seu n.° 1, se estabelece que “a organizacdo das autarquias locais compreende uma
assembleia eleita dotada de poderes deliberativos e um érgdo executivo colegial
perante ela responsavel”, nomeando a CRP expressamente as freguesias e os
municipios, €, no seu n.° 2 que “a assembleia ¢ eleita por sufragio universal, direto e
secreto dos cidaddos recenseados na area da respetiva autarquia, segundo o sistema

da representacdo proporcional”, sendo patente a afirmacdo da democracia local.

Importa portanto que, na relagdo politica do Estado com os Municipios nunca se
perca de vista que foi naquele contexto e com aquele proposito que o Poder Local foi
constitucionalmente consagrado. Quaisquer medidas politicas ou legislativas que nédo
respeitem a autonomia e a dignidade dos municipios ou que visem coloca-los numa
posicao de dependéncia administrativa e financeira face ao Estado podem considerar-
se violacOes a Constituicdo da Republica Portuguesa, assim como a Carta Europeia

2 DIOGO FREITAS DO AMARAL, “Curso de Direito Administrativo”, Vol. I, 2.2 ed., Coimbra, 1994, p 418.
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de Autonomia Local, diploma de 1985%, que da igualmente especial relevo a

democracia local.

Elaborada no &mbito do Conselho da Europa, a Carta Europeia da Autonomia Local
estabelece, logo no artigo 2.° que “o principio da autonomia local deve ser

reconhecido pela legislacdo interna e, tanto quanto possivel, pela Constitui¢do”.

De seguida, explicita no artigo 3.°, n.° 1, que por autonomia local se entende “o
direito e a capacidade efetiva de as autarquias locais regulamentarem e gerirem,
nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no interesse das respetivas
populagdes, uma parte importante dos assuntos publicos”, decretando no n.° 2 que
este direito é exercido por “conselhos ou assembleias compostos de membros eleitos
por sufragio livre, secreto, igualitério, direto e universal, podendo dispor de 6rgdos
executivos que respondem perante eles”, tudo sem prejuizo do “recurso as
assembleias de cidaddos, ao referendo ou a qualquer outra forma de participacdo

direta dos cidaddos permitida por lei”.

Alias, ao nivel do Conselho da Europa, a democracia local tem sido objeto de
particular atencdo por parte do Congresso dos Poderes Locais e Regionais, em que
além de um estudo sistematico sobre a situacdo da democracia local nos diversos
Estados Membros do Conselho da Europa®, foi elaborado, em 2002, um relatério
geral sobre a aplicacdo da Carta neste aspeto®’e que surge na sequéncia de outros
relativos a aplicacdo da Carta no desempenho da tarefa que pelo Comité de Ministros
do Conselho da Europa foi cometida ao Congresso de Poderes Locais e Regionais de
velar, com a ajuda de peritos independentes, pela aplicacdo efetiva da Carta nos mais

de 30 paises que a ratificaram.

% Portugal assinou a Carta Europeia de Autonomia Local em 15 de Outubro de 1985, tendo sido um dos primeiros Estados a
assinar, ratificando-a em 18 de Dezembro de 1990 e entrado em vigor em 1 de Abril de 1991, sem nenhuma declaragéo ou

reserva particular;

% Sobre Portugal, foi feito um relatorio que tem a data de 25 de Maio de 2003 do qual foram relatores Kathryn Smith (Reino-

Unido) e Miljenko Doric (Croacia). Pode ser consultado no site do Conselho da Europa (http://www.coe.fr/cplre/)

2 CONSEIL DE L’EUROPE — Rapport (...)
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2—- A DEMOCRACIA LOCAL NA ESTRUTURA ORGANIZATIVA
TERRITORIAL PORTUGUESA

ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA® refere que deve entender-se por democracia
local “o direito dos cidadaos eleitores das comunidades locais (organizadas em
autarquias locais, no ambito do Estado de Direito Democratico) de deliberar
diretamente ou através de orgdos por eles eleitos e perante eles responsaveis, sobre
0s assuntos relativos as respetivas comunidades (de acordo com o principio da

Cge . 2
subsidiariedade).”?®

E, portanto, nas autarquias locais que se baseia a condicdo de existéncia da
democracia local, no ambito das quais sempre existiu a possibilidade de a melhorar e

aprofundar.

Efetivamente, € no seio das comunidades locais que existe um maior grau de
proximidade entre os cidaddos e 0s respetivos 6rgdos de poder, assim como € apenas
nas autarquias locais, como refere JOSE DE MELO ALEXANDRINO, que estdo
presentes 0s mecanismos pertencentes a todas as principais feicdes da democracia,
desde a democracia representativa, passando pela democracia semidirecta, a

democracia participativa, até & democracia direta®.

No entanto, importa esclarecer que a democracia local nao se limita as comunidades
de menor dimensdo, uma vez que engloba problemas nacionais ou regionais, nao se
limitando estritamente as questdes que digam respeito as comunidades locais, sejam

elas de pequena ou grande dimenséo.

% ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, “A Democracia Local, Aspetos Juridicos”, pp. 14-16.

® Refere ainda 0 autor que este direito exerce-se, de forma muito clara, nas comunidades locais pequenas, nas quais as
deliberagdes sdo tomadas pelo plenario dos cidaddos eleitores (democracia direta) e também nas comunidades locais de maior
dimensdo, nas quais as deliberagdes sdo tomadas por representantes eleitos pelos cidaddos, atuando em nome destes
(democracia representativa); note-se ainda que, frequentemente, nas comunidades maiores, os cidaddos conservam o direito a

tomar diretamente deliberacdes sobre assuntos relevantes para as comunidades respetivas, através de referendos locais.

¥ “Direito das Autarquias Locais — Introdugo, Principios ¢ Regime Comum”
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Alias, como refere ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA®*, quanto mais pequenas
forem as comunidades locais, menor é o significado da democracia local, entendendo
0 autor que esta sO se manifesta em termos de poder dos cidaddos (motivando
inclusive uma maior participacdo destes) quando sdo chamados a resolver, dentro do
principio da subsidiariedade, problemas relevantes de comunidades locais extensas e
populosas, como por exemplo problemas de urbanismo e do ordenamento do
territorio, do saneamento, da eliminacao de residuos e dos equipamentos de interesse

local da mais variada natureza.

No mesmo sentido, colocando um acento ténico nas populacdes®, a ideia de
democracia local também surge associada a momentos — por exemplo a elei¢do, a
informacdo, a participagdo, a decisdo® — mas também a certas exigéncias ou
prestacbes — como é o caso, por exemplo, dos deveres, direitos, poderes e

instituicdes™*.

Como expde JOSE DE MELO ALEXANDRINO®, “ainda que possa tornar-se¢ COMo
expressdo e modelo descritivo para explicar um conjunto de fenémenos relativos ao
papel dos cidaddos na esfera da administracdo local autarquica, sem prejuizo dessa
funcdo heuristica, face aos dados do ordenamento portugués, ndo vemos que O
conceito de democracia local apresente virtualidades que superem 0 recurso as
categorias, formas e mecanismos de democracia”, sejam elas associadas a momentos

ou a certas exigéncias ou prestacoes.

3 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, “A Democracia...”

32 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, “A dificil democracia local e o contributo do Direito”. Segundo o autor, a ténica poderia
ser diferente nos conceitos de poder local, onde a ténica seria colocada sobre os 6rgédos; de autonomia local, em que a ténica
seria colocada na ndo-dependéncia; e de descentralizagdo admnistrativa, em que a tdnica seria colocada no movimento de

transferéncia de atribui¢des e competéncias.
¥ ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, “A dificil democracia...”, p. 106.
¥ ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, “A Democracia...”, p. 29 ss.

% JOSE DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das Autarquias Locais...”, p. 76.
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A democracia local tem a sua base numa organizacdo das comunidades locais em
varios niveis, sendo que por regra, tem especial atencdo o nivel mais préximo do
cidaddo: a freguesia e o municipio, enquanto estruturas organizativas territoriais
constitucionalmente consagradas que detém uma relacdo Unica de proximidade com
os cidaddos, sendo por isso dotadas de vérias particularidades que fazem com que

sejam, no caso das freguesias, figura Unica na Europa.

De facto, o Unico escaldo da administracdo territorial comum ao conjunto dos paises
da Europa é o municipio, como escreve ALAIN DELCAMP®®, ao passo que as
freguesias constituem um elemento de originalidade Unica do modelo de organizagéo
administrativa do territério portugués, dado que, nos demais paises europeus, a

autarquia de nivel inferior € o municipio®’.

2.1 — A Freguesia

As freguesias sdo, no entender de DIOGO FREITAS DO AMARAL®*, “as
autarquias locais que, dentro do territorio municipal, visam a prossecucdo de

interesses proprios da populacgéo residente em cada circunscrigdo paroquial”.

Prevista no art.° 236.°, n.° 3 da CRP, com a mesma dignidade constitucional que os
municipios, a freguesia é, em Portugal, a autarquia local que esta mais proxima dos
cidaddos®, ao contrario do que se passa nos demais ordenamentos juridicos

europeus.

No direito comparado, sdo rarissimos 0s casos onde existem freguesias como
autarquias locais, ndo podendo ser comparada com 0S municipios de menor

dimensdo espanhdis ou franceses pelo facto de ndo ter atribuicbes para tal

% ALAIN DELCAMP citado por ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 18.

¥ MARTA REBELO, As Financas Locais e 0 Plano de Ajustamento da Troika — A dimens&o financeira 6ptima dos municipios

no quadro da reorganizagéo autarquica, p. 32.
® DIOGO FREITAS D O AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, 2.2 Edi¢do, Almedina, 2003, p. 440.

¥ ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 20.
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equiparagdo, tendo apenas como equiparagdo aproximada com as “parishes” que
existem em Inglaterra que, tal como as freguesias portuguesas, provém igualmente

das paréquias religiosas que se transformaram em paréquias civis*.

Inicialmente criadas sob o nome de “Juntas de Paroquia”, as pardquias foram
regulamentadas e instituidas na organizacao legislativa da administracdo local antes
mesmo dos municipios, nomeadamente pelo Decreto de 26 de Novembro de 1830*,
tendo desde entdo uma atividade diversificada até a sua extingdo pelo Decreto de 16
de Maio de 1832 de Mouzinho da Silveira.

Determinava o seu art.? 29.° a extingdo das juntas de paroquia, sendo que estas foram
novamente instituidas pelo Decreto de 18 de Junho de 1835, publicado no
seguimento da Carta de Lei de 25 de Abril de 1835 e finalmente referenciadas
enquanto freguesia apenas em 1836 com a publicacdo do Cddigo Administrativo,
onde se instituia qua a divisdo do territério assentava em distritos, subdivididos em
concelhos e compondo-se estes de freguesias (art.° 1.9), existindo em cada uma delas

uma Junta de Paréquia.

Em 1878, em virtude da publicacdo de um novo Cddigo Administrativo, de
Rodrigues Sampaio, o territorio é dividido administrativamente em distritos,
concelhos e paroquias, sendo que neste novo cédigo as freguesias adquirem um
estatuto administrativo mais elevado, sobretudo no que as faculdades tributarias diz
respeito, pois tinham a faculdade de lancar impostos, tendo estas sofrido uma grande
limitacdo com a entrada em vigor do Cddigo de 1886, reforcadas pelo Decreto de 6
de Agosto de 1892. Neste sentido, apenas com o advento da | Republica é que as
freguesias ganham verdadeiramente um outro e maior estatuto na organizagao do
territorio portugués, nomeadamente através da producdo legislativa desencadeada
pela Constituicdo de 1911, fortemente marcada pelo espirito descentralizador do

legislador. Com a replblica, o territorio continuava a dividir-se em distritos,

“ Transformagéo levada a cabo com a reforma de 1894.

41 Os municipios tiveram a sua referéncia no Decreto de 27 de Novembro de 1830. ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, Direito
das Autarquias Locais, Coimbra Editora, 1993, p. 39;
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e A2
concelhos e “paroquias civis”

, uma alteracdo que refletia a separacao entre o Estado
laico e a Igreja, em que a partir de entdo as novas Juntas de Pardquia deixaram de ter
quaisquer atribui¢fes no ambito da administracdo da fabrica da Igreja como até entéo
tinham. Apenas em 1916 a designagdo “pardquia civil” foi substituida pela de

»% sendo no

freguesia, passando entdo o 6rgdo a designar-se por “Junta de Freguesia
periodo da | Republica que as freguesias conhecem um enorme impulso democratico,
nomeadamente com a eleicdo, pelo periodo de trés anos, de forma direta sob um
sufragio alargado. A acrescentar, o facto de o sistema eleitoral de entdo prever a
representacdo de minorias, sendo que nas elei¢cdes para a Junta de Freguesia as listas

tinham um ndmero de candidatos inferior ao nimero dos que deviam de ser eleitos**.

No entanto, todo este espirito liberal do legislador para com as freguesias foi
bruscamente substituido pelo autoritarismo do corporativismo que norteava o Caodigo
Administrativo de 1940, implementado na vigéncia do Estado Novo. Segundo este
diploma, a divisdo administrativa do territdrio nacional assentava na figura do
concelho®, sendo as freguesias definidas no seu art.° 196.° como “o agregado de
familias que, dentro do territério nacional, desenvolvia uma acgdo social comum por
intermédio de orgdos proprios”, ou seja, as familias que por sua vez eram
representadas pelo seu chefe (art.° 199.°) e que se constituia no homem com familia
legitimamente constituida e que com ele vivesse em comunhdo de mesa e habitacdo e
sob sua autoridade (art.° 200.°, n.° 1), podendo ainda ser considerado chefe de familia
0 cidaddo portugués, maior ou emancipado com mesa, habitacdo e lar proprios e a
mulher portuguesa, solteira ou viuva, divorciada ou judicialmente separada, maior ou

emancipada®. Na vigéncia deste diploma, a Junta de Freguesia, contrariamente aos

2 Art.22.da Lei n.° 88, de 7 de Agosto de 2013;
2 Art.0 2.2 da Lei n.° 621, de 13 de Junho de 1916.
“ ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, Direito..., p. 44.

* Art.° 1.° do Codigo Administrativo de 1940: “o territério do continente divide-se em concelhos, que se formam de freguesias

e se agrupam em distritos e provincias.”

6 Desde que reunisse cumulativamente varios requisitos, nomeadamente: a reconhecida idoneidade moral; vivendo inteiramente

sobre si; e tendo a seu cargo ascendentes, descendentes ou colaterais.
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6rgdos do municipio, era o Unico 6rgdo da administragdo autarquica que era por
inteiro eleito diretamente, mesmo que, no que concerne a tutela, o Presidente da
Camara Municipal exercia um papel decisivo, criando uma verdadeira relacdo de

dependéncia das freguesias para com a Camara Municipal.

Ao contrario do que sucedeu com os concelhos, as freguesias ndo sofreram grandes
reformas territoriais, sendo por isso na opinido de ANTONIO CANDIDO
OLIVEIRA muito mais antigas que muitos concelhos*’, tendo sido alvo de alteracdes
em varias situacbes mas na maioria dos casos pouco relevantes. A ultima teve lugar
aquando da Reforma da Administracdo Local Autarquica iminentemente relacionada
com a realidade econdmica e financeira e com 0s compromissos assumidos no
Memorando celebrado entre o Estado portugués, a Comissdo Europeia, Banco
Central Europeu e o Fundo Monetario Internacional, assente nos principios
estruturantes definidos e aprovados pela Resolu¢do do Conselho de Ministros n.°
40/2011, de 22 de Setembro, vertidos no Documento Verde da Reforma da
Administracdo Local — Uma Reforma de Gestédo, uma Reforma do Territério e uma

Reforma Politica.

Nesse sentido, o Governo levou por diante um conjunto de iniciativas de natureza
legiferante, em particular, o regime juridico da reorganizacédo territorial autarquica,
vertido na Lei n.° 22/2012, de 30 de Maio, onde se consagrou a obrigatoriedade da
reorganizacdao administrativa do territério apenas das freguesias e que passou pela
“agregacdo”®® destas autarquias locais num processo que assentava em dois critérios:
0 nlimero de habitantes e a densidade populacional de cada municipio®. O diploma
consagrou igualmente um procedimento préprio, com prazos definidos,

contemplando-se nesse procedimento de reestruturacdo local a intervencdo de uma

4T ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, Direito..., p. 48.

8 O termo “agregagio” suscitou bastantes criticas 4 luz dos conceitos juridicos que sdo indispensaveis sobretudo aquando da
elaboragio de reformas tdo importantes e com elevadas amplitudes, como refere JOSE DE MELO ALEXANDRINO em “A

administracdo local auténoma..., p. 12.

9 Arto4,no1.

-17 -



Unidade Técnica para a Reorganizacdo Administrativa do Territério (UTRAT)*, a
quem coube finalizar o procedimento de reorganizacéo territorial autarquica, tendo
entregue a Assembleia da RepuUblica (assim como as Assembleias Legislativas
Regionais) as prondncias emitidas pelas assembleias municipais acompanhadas dos
respetivos pareceres de conformidade ou as propostas concretas de reorganizagéo

administrativa do territério das freguesias.

Cumprindo os prazos definidos pelo Governo, a UTRAT apresentou & Assembleia da
Republica a 5 de Novembro de 2012 os pareceres e as propostas concretas de
reorganizacdo administrativa das freguesias situadas no territério continental, sendo
certo que a aplicacdo das metas definidas no referido diploma resultou, além da
reducdo do numero de freguesias, em profundas alteracdes, como por exemplo, o
objeto do art.? 245.°, n.° 2 da CRP que prevé a existéncia de freguesias de populacdo
diminuta, sendo que nestes casos a administracdo autarquica ficava a cargo de um

plenério de cidaddos eleitores.

Hoje, com os critérios elencados na Lei n.° 22/2012, de 30 de Maio, esta figura da
administracdo autarquica deixa de ter cabimento, tornando por um lado, indtil a sua
propria previsdo constitucional®, assim como constitui, em grande parte, um
retrocesso na inclusdo da participacdo dos cidaddos na discussdo e tomada de
decisbes no que ao futuro da sua comunidade diz respeito, pois o plenario de
cidaddos, como refere DIOGO FREITAS DO AMARAL®? constituiu um exemplo
marcante do sistema de democracia direta, exercida diretamente pelos cidad&os,
configurando-se desta forma um profundo limite a efetivacdo pratica da democracia

local.

%0 Sobre a natureza juridica deste 6rgio, PEDRO CRUZ E SILVA, “Notas sobre a Proposta de Lei n.° 44/XII do Governo para a

reorganizagdo administrativa territorial autarquica”, in Direito Regional e Local, n.° 17, janeiro/marco de 2012, pp. 39-48.

1 CARLOS JOSE BATALHAO, “Algumas duvidas juridico-constitucionais sobre a reforma territorial das freguesias (um olhar
sobre a Lei n.° 22/2012, de 30 de maio)”, in Direito Regional e Local n.° 20, Outubro/Dezembro, p. 16.

%2 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., p. 447.
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A Lei n.° 22/2012 foi, portanto, uma lei que ndo tratou da extingdo em concreto de
freguesias, mas antes da fixacdo dos critérios para a posterior extin¢do (“agregagdo”)
em concretizacdo da Reforma Territorial, dando assim origem a um novo mapa de
freguesias confirmado pela aprovacao e consequente entrada em vigor da Lei n.° 11-
A/2013, de 28 de Maio que ditou a reducdo em 28% do numero de freguesias em

Portugal, passando de 4190 para 3026.

No que diz respeito as atribuicdes das freguesias, estas estdo reguladas em varios
diplomas, nomeadamente na Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro; Lei n.° 5-A/2002, de
11 de Janeiro e pela recente Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro que estabelece o
regime juridico das autarquias locais, aprova o estatuto das entidades
intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de competéncias do
Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais e aprova o
regime juridico do associativismo autarquico. Assim, de uma analise aos referidos
diplomas, podemos dizer que sdo varias as atribui¢bes das freguesias (art. 7.°, n.° 2),
reforcadas em varios dominios com o Gltimo diploma publicado, nomeadamente no
ambito do (a) equipamento rural e urbano; (b) abastecimento publico; (c) educacéo;
(d) cultura, tempos livres e desporto; (e) cuidados primarios de saude; (f) acao social;
(9) protecéo civil; (h) ambiente e salubridade; (i) desenvolvimento; (j) ordenamento
urbano e rural; (k) protecdo da comunidade; abrangendo ainda o planeamento, a
gestdo e a realizacdo de investimentos (art.° n.° 7.°, n.° 3), atendendo sempre a uma

articulagdo com o municipio (art.° 7, n.° 1).

Uma das profundas alteragdes introduzidas pela Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro
versa sobre os “Acordos de Execugdo”, enquanto contratos interadministrativos™
que passaram a operacionalizar a delegacdo legal de competéncias nas Juntas de
Freguesia e que estdo previstos no art.° 133.° do referido diploma sendo, em

demasiadas situagdes, erroneamente interpretados como sendo associados aos antigos

% |ISABEL FONSECA difere a existéncia de contratos Interadministrativos inominados, onde coloca os antigos protocolos
celebrados na égide do art.? 66.° da Lei n.° 169/99, ou os acordos de delegacdo previstos no art.? 14.° da Lei n.° 56/2012, e os

contratos administrativos nominados que se constitui nos Acordos de Execucéo previstos na Lei n.° 75/2013.
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protocolos que até entdo estavam previstos no art.° 66.° da Lei n.° 169/99, de 18 de

Setembro.

Entendeu o legislador que os AE seriam o instrumento privilegiado para
operacionalizar a transferéncia de competéncias entre os diversos sectores da
Administracdo Publica, reforcando dessa forma o objetivo da descentralizacéo
administrativa, assim como a promogéo da coeséo territorial, da solidariedade inter-
regional, a qualidade dos servicos publicos que sdo prestados as popula¢fes e uma

maior racionalizacdo dos recursos disponiveis.

Para ISABEL FONSECA™, a Lei n.° 75/2013 aponta sérias falhas no que aos AE diz
respeito, nomeadamente desde logo pelo seu enquadramento legal que, segundo a
prépria, peca pela falta de acolhimento de uma norma transitéria que venha dispor
sobre o impacto da Lei n.° 75/2013 em situacOes juridicas existentes a data da
respetiva entrada em vigor e que com ela parecam ser, numa primeira analise,
completamente incompativeis®; peca igualmente pela falta de compreenséo,
confundindo atribui¢fes e competéncias, dedicando apenas trés artigos aos AE, onde
a solucdo legal é remetida para outros artigos do mesmo diploma, assim como para
regimes pouco coincidentes, tal como o Codigo dos Contratos Publicos e o Cadigo

de Procedimento Administrativo.

No entanto, os AE sdo igualmente um instrumento que vem reforcar os principios
europeus e constitucionais da descentralizacdo administrativa, da subsidiariedade e
da autonomia local, constantes no Titulo IV do novo diploma, refletindo-se no
dominio da transferéncia legal de atribuicbes®®, assim como da transferéncia

contratualizada de atribuicbes e competéncias entre o0s diversos setores da

 ISABEL FONSECA, “Como celebrar acordos de execugio: problemas, solugdes (caso a caso) e bom senso q.b.”, in Questdes

Atuais de Direito Local, n.° 1, p. 42.

% Da interferéncia com a vigéncia dos contratos de longa duragdo celebrados entre as Camaras Municipais e terceiros e cujo
objeto dos mesmos integre, com a entrada em vigor da Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro, o exercicio de competéncias que sdo

proprias das Juntas de Freguesia.

% Secgdes | e 11 do Capitulo 1 do Titulo 1V da Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro.
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Administracdo Publica>"®

, permitindo hoje a existéncia de um universo de
atribuicdes das freguesias mais ampliado, permitindo a Lei n.° 75/2013, de 12 de
Setembro, que estas sejam ampliadas por via legislativa (art.° 112.°) ou por contrato
(art.® 118.9), seja o co-contraente-delegante o Estado (arts. 116.° e 117.°) ou o

municipio (arts. 117.°e 131.°).

Para ISABEL FONSECA, ao contrario dos contratos administrativos de delegacao de
competéncias dos municipios nas freguesias, nos AE as partes movem-se em
dominios vinculados, nomeadamente: quanto ao qué; quanto ao quem; quanto ao
guanto; quando ao quando; e quanto ao como, sendo 0s AE legalmente circunscritos
nos dominios objetivos, subjetivos e temporais, ao contrario do que sucedia com 0s

protocolos celebrados no ambito do art.? 66.° da Lei n.° 169/99%°.

2.1.1 — Orgéos da freguesia: Assembleia de Freguesia e a Junta de Freguesia

O orgédo é definido por MARCELLO CAETANO como sendo «...o elemento da
pessoa coletiva que consiste num centro institucionalizado de poderes funcionais a
exercer pelo individuo ou pelo colégio de individuos que nele estiverem providos
com o objetivo de exprimir a vontade juridicamente imputavel a essa pessoa

coletiva»®®.

Os 6rgdos sdo, pois, institui¢des, centros institucionalizados de poderes funcionais,
que dirigem as pessoas coletivas, a quem compete tomar decisdes que sdo imputaveis
as pessoas coletivas onde estdo inseridos. Para o poderem fazer, a lei atribui-lhes um

conjunto de poderes funcionais, que sdo no fundo, as competéncias, em ordem a

57 Capitulo 11 do Titulo IV da Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro.
%8 [SABEL FONSECA, “Como celebrar...”, p. 44.
% [ISABEL FONSECA, “Como celebrar...”, pp. 57 ¢ 58.

% MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Volume I, Almedina, 10.2 ed. (6.2 reimpressdo), Revista e
Atualizada pelo Prof. Doutor Diogo Freitas do Amaral, Almedina, 1997, p. 204.
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prossecucdo das atribuicGes das pessoas coletivas publicas. A sua acuacdo encontra-
se, assim, condicionada: por um lado, apenas podem agir na esfera das suas
competéncias; e, por outro, ndo podem praticar atos fora do ambito das atribui¢des da

pessoa coletiva a que pertencem.

Nesse sentido, os orgaos das pessoas coletivas publicas podem ser classificados de
diversas formas™, sendo usual classificar os 6rgdos em singulares ou colegiais,
consoante tenham um ou mais titulares. No que respeita ao exercicio da competéncia,
0s 6rgdos sdo classificados em 6rgaos primarios, secundarios e vicarios. No primeiro
caso, dispdem de competéncia propria para decidir as matérias que lhe foram
legalmente confiadas; no segundo caso, estes ndo dispdem de competéncia prépria,
podendo apenas atuar e exercer competéncias quando estas sdo delegadas; e, por fim,
no terceiro caso, estes apenas podem exercer competéncias por substituicao de outros
6rgdos. No ambito da sua designacdo, os o6rgaos podem classificar-se em eletivos e
ndo eletivos, consoante a eleicdo constitua, ou ndo, o0 modo de designacdo dos
titulares. Importa ainda classificar os 6rgdos em decisorios e executivos, consoante
tenham competéncia para tomar decisdes, e de entre estes, designam-se por
“deliberativos” aos que tenham carécter colegial ou apenas tenham competéncia para
executar decisGes. Por fim, os 6rgdos podem classificar-se em 6rgdos centrais ou
locais, consoante tenham competéncia sobre todo o territorio nacional, ou apenas

circunscrita apenas a uma parcela do territorio nacional.
Neste ambito, das autarquias locais, sdo varios 0s 6rgdos que importa mencionar.

Assim, no que respeita a freguesia, importa referir que o seu sistema de governo
assenta na existéncia de dois 6rgdos: um deliberativo e representativo dos habitantes
— Assembleia de Freguesia, eleita por sufragio universal, direto e secreto dos
cidaddos recenseados na area da respetiva autarquia segundo o sistema de

representacdo proporcional (art.° 239.°, n.° 2 da CRP), variando o nimero dos seus

1 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, 3.2 ed., Vol. |, pp. 763-766; JORGE MIRANDA, Teoria
do Estado e da Constituicdo, Coimbra Editora, 2002, pp. 389-392 e MARCELO REBELO DE SOUSA, LicOes de Direito
Administrativo, Vol. |, Lex, 1999, pp. 162-165.
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membros em funcdo do numero de eleitores, entre 7 e 19 membros (art.° 5.° LAL). A
assembleia reune ordinariamente quatro vezes por ano, nomeadamente em abril,
junho, setembro e dezembro (art.° 11, n.° 1 da Lei 75/2013) e extraordinariamente
(art.? 12.° da Lei 75/2013), tendo como principais fungdes as seguintes: funcédo
eleitoral (eleger os vogais da Junta de Freguesia, art.° 17.°, n.° 1 da Lei 169/99),
funcdo de orientacdo, apreciacdo e fiscalizacdo (acompanha a atividade da Junta,
controlando e superintendendo o seu funcionamento, art.® 9.° da Lei 75/2013) e
funcdo decisoria (compete a Assembleia decidir os casos concretos mais

importantes).

Por sua vez, um 0Orgdo executivo — Junta de Freguesia, € constituida por um
presidente e por um certo numero de vogais, podendo ser constituida por dois (nas
freguesias com 5.000 eleitores), quatro (nas freguesias com mais de 5.000 eleitores e
com menos de 20.000 eleitores) ou seis (nas freguesias com mais de 20.000 eleitores
ou mais (art.° 24.°, n.° 2 da LAL). A Junta de Freguesia reine ordinariamente uma
vez por més ou quinzenalmente (art.° 20.° e 21.° da Lei 75/2013), podendo fazé-lo
extraordinariamente sempre que necessario (art.° 20.° e 22.° da Lei 75/2013). As
principais funcdes da Junta de Freguesia sdo as seguintes: funcdo executiva
(execucdo das deliberacdes da Assembleia de Freguesia, das leis, regulamentos e
planos aplicaveis), funcdo de estudo e proposta (estuda os problemas da freguesia e
propde as solucdes), funcdo de gestdo (assegura a gestdo regular dos bens, servicos,

pessoal, finangas e obras a cargo da freguesia).

No sistema de governo da freguesia, importa referir a figura do presidente de junta de
freguesia, que ¢ o cidaddo que encabeca a lista mais votada na elei¢do da assembleia
de freguesia (art.° 24.%, n.° 1 da Lei n.° 169/99). Ndo obstante a CRP e a maioria da
legislacdo ordinaria continuarem a omitir o presidente de junta a verdade, é-gue a lei
ordindria atribui-lhe importantes poderes consagrados no art.° 38.° da LAL, o que

permite caracterizé-lo como 6rgdo®, sendo assim um 6rgdo executivo das

82 Sobre sistema de Governo municipal, v. ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das autarquias locais, Coimbra
Editora, 1993, pp. 309-316; IDEM, A Democracia local..., cit., pp. 125-128; 131-134 e 138-142; DIOGO FREITAS DO
AMARAL, Curso..., L cit., pp. 576-589; ANTONIO FRANCISCO DE SOUSA, Direito Administrativo das Autarquias Locais,
Editora Luso Livro, 3.2 ed., 1993, pp. 179-194; JOAO CAUPERS, “Governo Municipal — na fronteira da legitimidade com a
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deliberacdes da prépria Junta de Freguesia uma vez que nele podem ser delegadas
varias competéncias da Junta de Freguesia (art.° 17.°, n.°1, ex. viart.16.°n°1e 2 da
Lei 75/2013; e art.® 18.9).

2.2 — O Municipio

O municipio é, no entender do DIOGO FREITAS DO AMARAL®, a “a autarquia
local que visa a prossecucdo de interesses publicos da populagdo residente na
circunscricdo concelhia, mediante 6rgaos representativos por ela eleitos.», sendo na
opinido de ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA «o ente local por exceléncia da nossa

administracdo local auténoma® »

Da definicdo resulta claro que o municipio é uma pessoa coletiva publica, do tipo
pessoa coletiva de populacdo e territdrio. Resulta também que, ao contrario da
freguesia, que visa a prossecucdo de interesses proprios de outras populagdes, o
municipio prossegue interesses préprios da populacdo residente na circunscricao

concelhia.

A histéria do municipio portugués podera ser descrita com demasiados avangos e
recuos no que a sua autonomia diz respeito, sobretudo em matéria financeira e
eleitoral®®. Segundo MARCELO REBELO DE SOUSA®, a histéria administrativa
portuguesa revela que o sistema de governo local compreende praticamente desde o
inicio trés 6rgdos: “um Orgdo colegial do tipo assembleia, deliberativo ou de controlo

(a que se chamou Senado aquando da 1.2 Republica e Conselho Municipal durante a

eficiéncia?”’, Themis, RFDUNL, Ano V, n.° 8, 2004, Almedina, pp. 258-259; PAULO OTERO, Direito Constitucional
Portugués — Vol. Il Organizagéo do poder politico, Almedina, 2010, pp. 642-644.

% DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. 1, 2.2 Edigdo, Almedina, 2003, p. 452.

& ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, “Quase 40 anos de democracia local: um periodo sem paralelo na histéria politico-
administrativa de Portugal”, in Questdes Atuais de Direito Local, ADREL, n.° 3, p.36.

8 A este propésito, v. ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito das autarquias locais, Coimbra Editora, 1993, pp. 27-37
e 307-336.

% MARCELO REBELO DE SOUSA, Ligges..., p. 359.
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vigéncia do Estado Novo): um érgdo colegial de tipo colégio executivo ou corpo
administrativo (a Camara Municipal, da Monarquia e do Estado Novo, e a Comisséo
Executiva da 1.2 Republica); um orgdo singular, também executivo (0 Provedor,
depois Presidente de Camara, apelidado de Presidente da Comisséo Executiva apenas
no decurso da 1.* Republica)”.

Impera ainda referir que, a exce¢do do periodo da 1.2 Republica, verifica-se a
existéncia de dois Orgdos colegiais durante as fases de maior centralizacdo
autoritaria, nomeadamente com o Codigo Administrativo de 1842, onde existia a
camara municipal e o conselho municipal; com o Codigo Administrativo de 1896,
onde se verificava a existéncia da camara municipal e assembleia dos quarenta
maiores contribuintes; apenas com o Cédigo Administrativo de 1936, revisto em
1940, da responsabilidade do Professor MARCELLO CAETANO, foram
estabelecidos os 6rgdos de governo municipal, nomeadamente o conselho municipal,

a cadmara municipal e, posteriormente, o presidente da camara municipal.

O conselho municipal constituia-se como uma assembleia de reduzida dimenséo,
composta pelo presidente da camara municipal, por um méximo de quatro
representantes das juntas de freguesia, por um representante da misericérdia local,
um representante das ordens ou respetivas delegacdes no concelho e ainda por
representantes dos organismos corporativos (art.° 16.° do Cédigo Administrativo de
1940, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 31.095, de 31 de dezembro de 1940) tendo
como funcédo eleger os vereadores da cdmara municipal, assim como assegurar a
fiscalizacdo da atuacdo do presidente da cémara municipal e dos respetivos
vereadores, estabelecia as regras administrativas e financeiras com as quais a camara
se deveria reger e aprovava as deliberagdes da camara municipal que da aprovacao
do conselho municipal se tornariam executorias, sendo que o conselho municipal

reunia ordinariamente duas vezes por ano.

Por sua vez, a camara municipal era composta pelo presidente e por um vice-
presidente que eram nomeados pelo Governo, e por vereadores eleitos pelo conselho

municipal, cujo numero variava entre 2 e 6, nomeadamente em funcdo da classe e
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ordem dos concelhos da época, em que estes poderiam ser urbanos ou rurais e de 1.2,

2.2e 3.2 ordem.

No que ao presidente da camara municipal diz respeito este era nomeado pelo
Governo (e por ele podia ser demitido) de entre os municipes do concelho pelo
periodo de quatro anos podendo ser reconduzido trés vezes, sendo que para validagéo
da excecional terceira reconducdo no cargo, era necessario decreto do Governo,
sendo de notar uma preocupacao por parte do legislador de entéo pela limitacdo da
duracdo no exercicio do cargo de presidente da cdmara municipal. Segundo
ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA®, o presidente da camara municipal exercia uma
dupla funcdo: “por um lado, como 6rgao do municipio, chefiava a administracéo
municipal e, por outro, representava 0 Governo, como magistrado administrativo”,
podendo delegar no vice-presidente da camara municipal unicamente as
competéncias que possuia enquanto magistrado administrativo e todas as outras
competéncias mas estas Ultimas apenas no caso de o presidente estar impedido ou

ausente.

Posteriormente, com o advento da Constituicdo de 1976, texto paladino da autonomia
do Poder Local, onde aceitou no novo mapa territorial autarquico todos os concelhos
existentes na data da sua entrada em vigor®, o sistema de entdo adotado teve por
base o sistema de 6rgdos instituido no Codigo Administrativo de 1936-40, em que 0
presidente da cAmara continuara a ser 6rgdo autarquico, embora sem acumular as
funcbes de magistrado administrativo, rompendo-se igualmente com o cariz
autoritario da nomeacdo do presidente da cdmara municipal, voltando a ser eleito,
sendo que, na opiniao de MARCELO REBELO DE SOUSA, “o sistema de governo
local emergente na CRP de 1976 apresenta uma relagdo muito ténue com as raizes
histéricas do direito local portugués, salvo talvez na efetiva presenca de um

executivo dualista”®®.

5 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, “Quase 40 anos de democracia local...”, p. 38.
8 E que tinham por base a reforma de 6 de Novembro de 1836.

% JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito..., p. 159.
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Para JOSE DE MELO ALEXANDRINO™, a evolucéo registada desde o momento
constituinte podera ser resumida em trés fases: “uma primeira fase de pendor
parlamentar temperado, com centralidade da Camara Municipal (1977-1991); uma
segunda fase de formalizagéo legislativa da autonomizacdo do presidente da camara
municipal, designadamente através da transformacdo em poderes préprios das
competéncias que até entdo lhe estavam delegadas e da recuperacdo do instituto dos
poderes extraordinarios anteriormente previsto no Codigo Administrativo (1991-
1999); e, numa terceira fase, de aprofundamento do pendor presidencialista (de
funcionamento) do sistema, num quadro de complexificacdo crescente da arquitetura
autarquica, de empresarializacdo, de modernizacdo da gestdo e da introducdo de

novos modelos de organizacdo dos servicos (1999-2010).”

Neste sentido, impera notar a flexibilizacdo permitida pela revisdo constitucional de
1997, nomeadamente no seu art.° 239.%, n.° 3, em que passou a permitir a previsdo
por parte da lei ordinéria de sistemas eleitorais e sistemas de governo diversos,
inclusive para autarquias da mesma categoria’’, e, por natural consequéncia, a
apresentacdo de multiplas iniciativas legislativas em varias legislaturas’?, bem como
a sugestdo pela doutrina de varios quadros de possibilidades e que adiante daremos

nota.

™ JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito..., p. 161.
" MARCELO REBELO DE SOUSA, O sistema de governo..., p. 3; Id., «Introdugdo a Constitui¢do...», p. 60.

2 Na VI legislatura, entre outras iniciativas parcelares, foi apresentada pelo Governo a proposta de lei n.° 34/VIl1 e pelo PSD o
projeto de lei n.° 357/VIII [publicados respetivamente em DAR, Il série A, n.° 52, 1° suplemento, de 28 de junho de 2000, pp.
1728-(11)-1728-(45); e DAR, 1l série A, n.° 30, de 1 de fevereiro de 2001, pp. 1259-1262].

Na IX legislatura, o PS apresentou o projeto de lei n.° 218/X (in DAR, Il série A, n.° 91, de 6 de maio, de 2003, pp. 3766-3801).

Na X legislatura, foi apresentada inicialmente pelo PSD o projeto de lei n.° 5/X (in DAR, Il série A, n.° 4, de 2 de Abril de
2005, pp. 23-28), a que se seguiram, posteriormente, o projeto de lei n.° 81 apresentado pelo partido Os Verdes, o projeto de lei
n.% 431/X, pelos grupos parlamentares do PS e do PSD, o projeto de lei n.° 438/X, pelo grupo parlamentar do PCP, os projetos
de lei n.% 440/X e 441/X, pelo grupo parlamentar do CDS-PP, e o projeto de lei n.° 45/X, pelo grupo parlamentar do Bloco de
Esquerda (para uma apresentagdo sumaria destas diversas iniciativas, cfr. DAR, I série A, n.° 43, de 18 de Janeiro de 2008, pp.
2-9; sobre o texto do projeto de lei n° 431/X, cfr. DAR, Il série A, n.° 34, de 22 de dezembro de 2007, pp. 34 ss.).
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Uma flexibilizag&o que deixa igualmente intocados alguns pontos fixos, tais como o
dualismo organico, ou seja, a existéncia de uma assembleia dotada de poderes
deliberativos e a existéncia de um 0Orgao executivo colegial; a eleicdo por sufragio
universal do presidente do 6rgdo executivo no seio da lista mais votada, seja para a
assembleia ou para o 6rgdo executivo; a (discutivel) integracdo dos presidentes de
|73;

junta na assembleia municipal"*; assim como a responsabilidade do 6rgdo executivo

perante o 6rgdo deliberativo, tal como prevé o art. 239.° da CRP.

A respeito deste Gltimo ponto, € de notar que nos municipios (assim como nas
freguesias) a votacdo de uma moc¢do de censura ao respetivo 0rgao executivo nao
implica a sua demissdo’®, sendo questionavel, assim sendo, que responsabilidade de
facto existe da camara municipal ou da junta de freguesia para com a respetiva
assembleia. Nesse sentido, esclarece JOSE DE MELO ALEXANDRINO™ que existe
na doutrina portuguesa duas posicdes: hum primeiro plano, este minoritario, entende
que a relacdo de responsabilidade politica deve envolver a possibilidade de
destituicio do 6rgdo executivo’®; ja num segundo caso, a regra ndo tem de implicar o
poder de destituicdo do 6rgdo executivo pelo érgdo deliberativo, sendo esta a posi¢édo
dominante’’, nomeadamente pelo facto de (i) a legitimidade democratica da camara
municipal ser igual ou superior a da assembleia municipal; (ii) pelo facto de o
conceito de responsabilidade politica ndo implicar forcosamente a destituicdo ou
sequer a votacdo de uma mocdo de censura teria unicamente de ter como efeito

destituicdo do 6rgdo’®; (iii) no que respeita & legitimidade, a cAmara municipal ndo

B Art242° n°1e 3, Lei n. 169/99, alterada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro.
™Art017.°,n.°1, alineap), e art. 53.2, n.2 1, alinea I) da LAL.

™ JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito..., p. 164.

" DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., vol. I, pp. 578 s.

TANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais. .., pp. 311; GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA,
Constituigdo..., 3.% ed., p. 891; MARCELO REBELO DE SOUSA, O sistema de governo..., p. 13 Id. Liges..., p. 365; JOAO
CAUPERS, Governo municipal..., pp.266 ss.

™ Tal como demonstrava o texto originario da Constituicdo da Republica portuguesa de 1976. ANTONIO CANDIDO
OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais..., p. 311.
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surge do 6rgdo deliberativo”®, n&o podendo, portanto, ser comparada a um
Governo®; (iv) por sua vez, na auséncia de uma relacéo de responsabilidade politica
em sentido estrito entre 0s dois 6rgdos autarquicos, assim como o poder de
destituicdo ndo foi estabelecido pelo legislador, JOAO CAUPERS® considera que a
conclusdo de uma mogdo de censura ndo pode ser outra devido a inexisténcia da
possibilidade de destituicdo. No entanto, como refere ANTONIO CANDIDO
OLIVEIRA, a ndo destituicdo do 6rgdo executivo por via da aprovacdo de uma
mocdo de censura no 6rgdo deliberativo poderd originar situacdes politica e
institucionalmente inconvenientes tal como o desrespeito pela assembleia por parte
do drgdo executivo, sem que se possa pdr termo a essa situacdo, colocando em causa

de igual forma a supremacia da assembleia perante o 6rgéo executivo®.

2.2.1 Orgdos do municipio: Assembleia Municipal, Camara Municipal e o
Presidente da Camara.

Nos municipios, o sistema de governo assenta numa organizacdo que compreende a
existéncia de trés oOrgdos: a assembleia municipal, 6rgdo deliberativo, eleita por
sufragio universal, direto e secreto dos cidaddos recenseados na area do respetivo
municipio; a camara municipal, 6rgdo executivo municipal, eleita diretamente pela
populacdo do municipio e o presidente da cdmara municipal, considerado um 6rgéao

executivo municipal, com competéncias proprias®.

No que respeita a Assembleia Municipal, refere o art.° 251. CRP que € constituida
por membros eleitos diretamente em nimero superior aos dos presidentes de junta de

freguesia que a integram, ndo podendo o numero de membros eleitos ser em caso

" MARCELO REBELO DE SOUSA, O sistema de governo..., pp. 12-13.

% ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais. .., p. 312.
8 JOAO CAUPERS, «Governo municipal...», pp. 267-268.

8 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia. .., p. 128;

# DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., I, cit. pp. 586-587; ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., cit.,
p- 129; JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituiggo..., II1, cit. pp. 471-472.
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algum inferior ao triplo do nimero de membros da respetiva camara municipal (art.°
Art242° n°1e?2, Lein’169/99, alterada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro.),
sendo que este 6rgdo deliberativo do municipio funciona como um auténtico
parlamento de composicdo mista uma vez que ndo é toda ela eleita diretamente,
sendo em parte constituida por membros eleitos, e, outra parte, por membros por
ineréncia, nomeadamente os presidentes das juntas de freguesia do respetivo

municipio®.

A assembleia municipal ndo desempenha funcdes executivas, nem funcdes de gestao,
mas antes funcbes proprias deste género de drgdos, como orientacdo geral do
municipio, fiscalizacdo da cdmara municipal, funcdo de regulamentacdo, funcéo

tributéria e de decisdo superior, como resulta da Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro.

A camara municipal € o 6rgao colegial de tipo executivo a quem esta atribuida a
gestdo permanente dos assuntos municipais®®, constituida pelo Presidente da Camara
e ainda por vereadores, ndo sendo separadas as eleicdes do presidente e dos outros
membros da Camara cuja eleicdo € feita diretamente pelos eleitores do municipio, em
boletim elaborado em exclusivo para a lista candidata a camara municipal, sendo a

composicao resultante da aplicacdo do método de Hondt ap6s contagem dos votos.

No entanto, importa referir que ao longo do mandato autarquico, nem sempre 0
Presidente € o primeiro da lista mais votada, pois este pode morrer, renunciar,
suspender temporariamente as suas funcdes, situacdes em que serd substituido por
aqueles que Ihe seguirem na lista que ele proprio liderava (art.° 59.° e 79.° da Lei n.°
169/99), ou seja, também nédo é necessariamente forcado que seja o vice-presidente
da camara municipal a assumir o cargo, caso este seja um dos vereadores, mas
apenas aquele gue se segue imediatamente na referida lista candidata ao 6rgao. Por
sua vez, 0 numero de vereadores pode variar entre 4 e 16, sendo de 4 vereadores nos
municipios com 10 000 ou menos eleitores, de 6 vereadores nos municipios com 10
000 a 50 000 eleitores, 8 vereadores nos de mais de 50 000 e menos de 100 000

8 Art.242° n°1e 3, Lei n.° 169/99, alterada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro.

% DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., I, cit. p 492;
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eleitores, 10 nos municipios com 100 000 ou mais eleitores, 12 no Porto e 16 em
Lisboa (art.°57.°, n.° 2 LAL).

O presidente da camara municipal, por sua vez, hoje ndo é designado na Constituicao
e nas sucessivas leis que regulam os 6rgdos das autarquias locais, como o6rgao do
municipio. No entanto, na pratica politico-administrativa de hoje, os presidentes de
camara séo o centro da vida municipal, assumindo-se a existéncia de um regime de

“presidencialismo municipal "%

, tal é a importancia que assumem assim como 0
enorme conjunto de poderes proprios que a lei lhe atribui e cada vez mais reforcado.
Nesse sentido, grande parte da doutrina portuguesa considera os presidentes de

camara enquanto 6rgao do municipio®’.

O presidente da camara municipal desempenha a importante funcdo de defensor e
fiscalizador da legalidade das deliberagcbes tomadas pela camara municipal,
consubstanciada na legitimidade em poder impugnar atos administrativos praticados
pela cdmara municipal que repute de ilegais®, ao abrigo do disposto no art. 55.2, n.°
1, al. €) do CPTA. Uma legitimidade que ja decorria do preceituado no art.° 14.°, n.°
4 do CPA. Com efeito, uma das novidades resultantes da aprovacdo do CPA, através
do DL n.° 441/91, de 15 de Novembro, foi a possibilidade de o presidente, ou quem o
substituir, poder “...interpor recurso contencioso e pedir a suspensao jurisdicional
da eficacia das deliberacdes tomadas pelo dérgdo colegial a que preside que

considere ilegais” (art.° 14.°, n.° 4). N&o obstante ndo existir qualquer preceito na

% ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A democracia. .., cit., p. 146.

8 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, “Direito...”, p. 269; DIOGO FREITAS DO AMARAL, “Curso...”, p. 586; JOAO
CAUPERS, “Introdugdo...”, pp. 145-146; JOSE DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das Autarquias Locais...”, pp. 150 e ss.

% A possibilidade de o presidente do 6rgdo interpor uma acio contra o 6rgdo colegial levanta o problema de saber quem
representa o 6rgdo colegial enquanto autoridade recorrida no processo judicial. A este propésito, DIOGO FREITAS DO
AMARAL, em anotacdo ao acérddo do STA (1.2 Seccéo) de 4.3.1997, publicado nos CJA, n.° 3, 1997, pp. 36-37, suscitou a
questdo de existir uma lacuna na lei, defendendo nestes casos a impossibilidade de o 6rgdo colegial ser representado pelo
presidente, uma vez que 0 mesmo nao pode figurar no recurso como recorrente e recorrido, e que a hipétese de se ter formado
no 6rgdo colegial uma «maioria contraria ao respeito presidente, a qual tomou uma deliberacdo que considerou legal, tem de ser
essa maioria a designar um mandatério para sustentar no processo em nome da autoridade recorrida, a legalidade do ato
impugnado», sendo que nestas situagdes «o autor da deliberagdo municipal ndo €, portanto, em bom rigor, a camara municipal —

mas o conjunto de vereadores que, votando a favor de uma proposta ou projeto, decidiram em nome da cAmara municipal».
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LAL que conferisse legitimidade ao presidente da cémara para impugnar as
deliberacdes da camara, a doutrina e a jurisprudéncia eram unanimes em considerar
que o preceituado no art.° 14.°, n.° 4 do CPA tinha vocacdo genérica, aplicando-se a
todos os presidentes de 6rgédos colegiais. Tal principio foi reafirmado no CPTA, onde
se consagrou igualmente a possibilidade de os atos administrativos praticados pelos
orgédos poderem ser impugnados pelos respetivos presidentes (art.° 55.°, n.° 1, al. e)
CPTA. De notar que essa legitimidade foi atribuida aos presidentes dos 6rgaos
colegiais, o que significa que, no ambito da administracdo local autarquica todos os
presidentes dos Orgdos colegiais das pessoas coletivas publicas que as integram

dispdem dessa legitimidade®®.

2.3 — As associacOes de municipios e as entidades intermunicipais

Hoje, o localismo da vida de relacdo ja ndo se limita as fronteiras municipais, pois
“um futuro de melhor e mais racional administragdo, com as inerentes mais-valias
para 0s utentes e contribuintes, passara sem duvida pela procura de uma escala mais
adequada das circunscri¢des autarquica, nas maltiplas formas que um processo desta

indole pode revestir”®.

Na sua redacdo originaria, a Constituicdo da Republica Portuguesa estabelecia a
possibilidade de constituicdo de associacOes e federacOes para a administracdo de
interesses comuns (art.° 254.%, n.° 1), podendo a lei estabelecer a obrigatoriedade da
federagdo (n.° 2). Posteriormente, com a revisdo constitucional de 1982, o
renumerado art.° 253.° estatui que os “municipios podem constituir associacdes e
federacdes para a administracdo de interesses comuns, as quais a lei pode conferir

atribuicdes e competéncias proprias”. O mesmo sucede no ambito das freguesias,

¥ 0OS presidentes dos 6érgdos executivos e deliberativos das autarquias locais; os presidentes dos 6rgdos deliberativos e
executivos das associagdes de municipios de fins multiplos; os presidentes dos 6rgédos deliberativos e executivos das areas

metropolitanas de Lisboa e Porto.

% ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, Direito..., ob. cit. pag. 348;
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onde se podem constituir em associacdo para a administracdo de interesses comuns
de acordo com o art.° 247.° da CRP, limitando o associativismo das freguesias a

figura juridica da associacéo.

Na opinido de MARTA REBELO®, o redimensionamento autarquico pode passar
por dois processos diferentes, ou seja, por um lado, o processo de unificacdo
horizontal, também apelidado de fusdo; por outro lado, o processo de unificacdo
vertical, ou associagdo. No primeiro caso, verifica-se a supressdo de entes locais,
retirando do mapa administrativo as entidades de menores dimensdes e expressdo
econdmica, podendo revestir duas modalidades, nomeadamente a fusdo por recriacéo
onde se fundem duas entidades locais autdbnomas preexistentes dando origem a uma
sO entidade; e a fusdo por absorcdo, através da qual as autarquias limitrofes sdo

incorporadas, parcial ou totalmente, numa entidade local preexistente.

No entender da autora, o0 associativismo autarquico passa pela cooperacdo entre
municipios ou freguesias, mantendo todos 0s participantes a sua autonomia, podendo
0 associativismo revestir trés modalidades, nomeadamente: a federacao,
juridicamente limitada aos municipios e a qual corresponde uma constituicdo de um
nivel de administracdo supramunicipal na qual se compreende o exercicio de
competéncias transferidas dos municipios; a associacdo, que é criada e dissolvida
pelas autarquias participantes e onde sdo envolvidos um conjunto muito variado de
formas institucionalizadas de colaboracédo; e, por fim, a contratualizacdo onde as
autarquias cooperam mutuamente para o exercicio de tarefas, competéncias ou
prestacdo de servicos, estando a relagdo entre as autarquias agremiadas

contratualmente estabelecida®.

2.3.1 Do associativismo municipal a estratégia intermunicipal

® MARTA REBELO, “As Finangas Locais ¢ o Plano de Ajustamento da Troika: a dimensdo financeira 6tima dos municipios

no quadro da reorganizagio autarquica”, Almedina, 2011;

2 MARTA REBELO, As Finangas..., pag. 30;
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Sem grandes recuos na historia, o0 Codigo Administrativo Portugués de 1936-1940
consagrava a figura das ‘federacdes de municipios” (art.® 177.°) que eram
constituidas com o objetivo de serem realizados interesses comuns dos concelhos,
sendo que estas federagdes de municipios poderiam ser de duas naturezas diferentes,
ou seja, por um lado estas poderiam ter uma natureza obrigatdria, em particular de
Lisboa e Porto com os municipios envolventes (e que seriam uma espécie de
antecipacdo das futuras areas metropolitanas), previstas no seu art.® 195.°, e as

federacdes de municipios poderiam ter uma natureza facultativa.

No entanto, durante o periodo do Estado Novo, o associativismo intermunicipal sob a
forma de federagbes de municipios ndo foi, em nada, fulgurante, e ndo o foi
essencialmente por dois motivos: em primeiro lugar as suas atribuicdes eram bastante
reduzidas, tendo apenas como objetivos, por exemplo, a exploragdo dos servicos
municipalizados, a elaboracdo de planos de urbanizacdo ou comunitarizacdo de
tarefas municipais. Em segundo lugar - e talvez a razdo mais forte - o facto de ser
precisamente a época em que em Portugal vigorava a Constituicdo de 1933 e o
corporativismo do Estado Novo, do qual resultava uma quase inexistente autonomia
do poder local, dada a ideia de que os municipios eram parte do Estado, pelo que ndo

poderiam ter interesses divergentes do Estado e defende-los perante este.

Posteriormente, a realidade foi alterada com a entrada em vigor da Constituicdo de
1976, pois veio garantir o direito dos municipios de escolherem a constituicdo de
uma federacdo de municipios ou de uma associagdo de municipios, sendo certo que,

numa primeira fase, a distingdo entre estas duas figuras ndo era clara.

No entender de VITAL MOREIRA®, a Constituicio de 1976 limitava-se a aplicar a
parte compativel do Codigo Administrativo no que dizia respeito as federagdes e a
admitir a constituicdo de associagdes de municipios, mas desta vez, com fungdes de
representacdo e defesa de interesses supramunicipais (que a Constituicdo de 1933
afastava por completo). Ou seja, por um lado, as “federagdes de municipios” eram do

tipo cooperativo e de direito publico e, por outro, a criagcdo de “associagdes” era tida

% VITAL MOREIRA, “As associacdes intermunicipais e areas metropolitanas”, in Revista de Direito Regional e Local, 2007;
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como facultativa e de direito privado. Uma incerteza que foi afastada ao longo do
tempo com a legislacdo pds-constitucional que acabou com esta distin¢do e passou a
adotar a expressao “associa¢do de municipios”, para englobar todos 0s tipos de

entidades intermunicipais.

Com a primeira revisdo constitucional, em 1982, esta distingdo & parcialmente
afastada com a eliminacédo das federacGes de municipios de tipo obrigatério, tendo a
revisdo constitucional de 1997 reconhecido a notdria importancia das associagdes de
municipios, nomeadamente através da concessdo por lei de atribui¢bes proprias as
associagdes de municipios, passando assim a deter atribuicdes que até entdo
pertenciam aos municipios e atribuicbes que eram detidas exclusivamente pelo
Estado.

E entendimento de FERNANDO ALVES CORREIA* que “as associacdes de
municipios sdo a mais importante expressao de cooperacao intermunicipal, mas nédo
constituem a Unica forma dela”, pelo que existem de facto varias modalidades no que
diz respeito as formas de cooperacdo intermunicipal, podendo estas ter por base
acordos de cooperagdo, nomeadamente a cooperacdo contratualizada; empresas
municipais ou ainda associagdes intermunicipais sendo estas Ultimas “pessoas
coletivas de tipo associativo, seja de direito privado, seja de direito publico”,
segundo VITAL MOREIRA. Opinido que é partilhada por JOSE MELO
ALEXANDRINO, que entende que estas associacdes “sdo entes legalmente
facultativos, que podem ser de fins mdltiplos (constituindo nesse caso pessoas
coletivas de direito publico) ou de fins especificos (constituindo entdo pessoas

coletivas de direito privado e regime misto).”

Apesar da cada vez maior importancia das associa¢cbes de municipios no nosso
ordenamento juridico, a atuagdo do poder politico sobre esta matéria tem-se pautado
pela instabilidade legislativa dada a quantidade excessiva de diplomas legais que

vieram a regular o associativismo municipal: DL n.° 266/81, de 15 de Setembro, 0

% FERNANDO ALVES CORREIA, “Formas juridicas de cooperagdo intermunicipal”, in Estudos em homenagem ao Prof.

Doutor Afonso Rodrigues Queir, vol. I, Coimbra, 1984;
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primeiro diploma especifico sobre as associagfes de municipios, de direito publico,
de livre constituicdo e por escritura publica, onde se previa a existéncia de grande
autonomia estatutaria no que respeitava a sua organizacdo, sendo que apenas
comtemplava as associa¢fes de tipo cooperativo, entre municipios vizinhos
nomeadamente para realizagdo de tarefas comuns; DL n.° 99/84, de 29 de Margo,
diploma que institui a possibilidade aos municipios que desejassem criar uma
associacdo de municipios de ambito nacional para representacdo e defesa dos
interesses municipais perante o0 Governo, da utilizacdo do formato de associacao de
municipios de direito publico do Decreto-Lei n.° 266/81, de 15 de Setembro, ou
associacao de direito privado, constituida de acordo com o Codigo Civil, conferindo
a possibilidade de utilizacdo da figura da pessoa coletiva de direito puablico para
exercer a funcdo sindical em representacdo e defesa dos interesses, tarefa que €, por
maioria de razéo, privada; DL n.° 412/89, de 29 de Novembro, diploma que procedeu
a revisao e substituicdo do estatuto legal de 1981, nomeadamente no que respeita as
associacdes de municipios de direito pablico, sujeitas a tutela governamental nos
mesmos termos que 0S municipios, em que estas sdo facultativas, criadas por
escritura publica, por iniciativa das cdmaras municipais mas com ratificacdo
obrigatdria m sede da assembleia municipal; Lei n.° 54/98, de 10 de Agosto que vem
regular as associacdes representativas de municipios e de freguesias, nomeadamente
a indicagdo dos requisitos para serem consideradas ‘“associacoes de caracter
nacional” mas de natureza juridico-privada, revogando dessa forma o Decreto-Lei n.°
99/84 que apenas contemplava as associacdes de municipios; Lei n.> 172/99, de 21
de Setembro, revoga o DL de 1989 e estabelece uma nova verséo do regime legal das
associacbes de direito publico, nomeadamente no que respeita a variacdo da
composicao dos 6rgdos em funcdo do numero dos municipios-membros assim como

a previsdo de um quadro de pessoal proprio.

A Lei n.° 11/2003, de 13 de Maio e a Lei n.° 45/2008, de 27 de Agosto, diplomas que
comportaram as mais profundas alteracGes, em particular a Lei n.° 45/2008, de 27 de
Agosto sobretudo no que diz respeito a organizacdo e funcionamento das associa¢es

de municipios de direito publico, ou seja, sejam elas associagdes de municipios de
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fins maltiplos, designadas “comunidades intermunicipais”, que segundo o Ultimo
diploma, sdo pessoas coletivas de direito publico constituidas por municipios que
correspondam a uma ou mais unidades territoriais definidas com base nas
Nomenclaturas das Unidades Territoriais Estatisticas de nivel Il (NUTS 1II) e
adotam o nome destas (art.° 2.°, n.° 2); ou sejam elas associa¢cdes de municipios de
fins especificos, “pessoas coletivas de direito privado criadas para a realizacdo em
comum de interesses especificos dos municipios que as integram, na defesa de

interesses coletivos de natureza sectorial, regional ou local ” (art.° 2.°, n.° 4).

Por fim, a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, novo diploma que estabelece, no seu
Anexo |, o regime juridico das autarquias locais, o estatuto das entidades
intermunicipais, o regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado para
as autarquias locais e para as entidades intermunicipais e o regime juridico do
associativismo autarquico, prevendo que as entidades intermunicipais constituem

o

“associacdes de autarquias locais” (art.® 63.°, n.° 2), sendo que as areas
metropolitanas e as comunidades intermunicipais s&o entidades intermunicipais (art.°
63.%, n.° 3). Aqui, sdo ambas consideradas como entidades com um ambito de acédo
definido em funcéo do territério e de municipios e que desenvolvem a sua acdo num
plano “supramunicipal”®, sendo o principal objetivo da Lei n.° 75/2013 a “definicéo
de condi¢des para a criacdo de um nivel de administracdo local posicionado acima do
municipio, com uma feicdo intermunicipal ou supramunicipal, que agregando varios
municipios, possa atingir, em termos territoriais, uma certa dimensao e escala, em

termos geograficos e, sobretudo, demograficos”*®

, consistindo ndo uma substituicdo
da regionalizacdo mas a definicdo de uma alternativa a um processo de

implementacdo coativa de fusdo ou agregacdo de municipios.

No que diz respeito a organizacdo do associativismo municipal, por altura da

vigéncia do DL n.° 266/81, de 15 de Setembro, este estipulava que os 6rgdos das

% PEDRO COSTA GONCALVES, “As entidades intermunicipais — em especial, as comunidades intermunicipais”, in Questdes
Atuais de Direito Local, ADREL, n.°1, p. 22.

% PEDRO COSTA GONCALVES, As entidades. .., p. 22.

-37 -



associagdes eram a assembleia intermunicipal, composta pelos presidentes das
camaras municipais dos municipios-membros e por dois vereadores das mesmas, e
pelo conselho administrativo, composto por um representante de cada um dos
municipios, designados pela assembleia intermunicipal, pelo que as assembleias
municipais ndo tinham qualquer participacdo na designacdo dos 0Orgdos
intermunicipais. Posteriormente, as altera¢6es introduzidas pelo DL n.° 412/89, de 29
de Novembro, verteram-se na criacao do conselho de administracéo, érgdo composto
por trés ou cinco membros (variando conforme o nimero de municipios-membros),
com possibilidade de nomear um administrador-delegado, sendo que a elei¢cdo do
conselho de administracdo constituia uma responsabilidade exclusiva da assembleia
intermunicipal, composta pelos presidentes das cdmaras municipais dos municipios
associados e pelos vereadores de cada municipio, definidos em funcdo do numero de
municipios associados (e ndo em funcdo da dimensdo de cada municipio), voltando-
se a verificar a total auséncia de participacdo e intervencdo das assembleias

municipais dos municipios-membros na composi¢ao da assembleia intermunicipal.

Com a entrada em vigor da Lei n.° 11/2003, de 13 de Maio verifica-se a maior
alteracdo na estrutura organizativa das comunidades intermunicipais, onde sdo
previstos trés 6rgdos: uma assembleia intermunicipal, um conselho diretivo e uma
comissdo consultiva, sendo que a assembleia intermunicipal era composta por
representantes das assembleias municipais dos municipios-membros e ndo por
presidentes de camaras, que deixam de estar na assembleia intermunicipal para agora
integrar o conselho diretivo de forma direta, ou seja, deixa de resultar de uma eleicao
na assembleia intermunicipal. Por sua vez, a comissdao consultiva era composta por
representantes dos servicos publicos estaduais atinentes ao desempenho das

atribuigdes intermunicipais.

No entanto, este 6rgdo desapareceu com a entrada em vigor da Lei n.° 45/2008, de 27
de Agosto, passando as comunidades intermunicipais a ter apenas dois 6rgdos: a
assembleia intermunicipal, composta por representantes eleitos nas assembleias

municipais, e pelo conselho executivo (anterior conselho diretivo), composto apenas
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pelos presidentes de camaras dos municipios-membros que entre si elegem o

presidente do conselho executivo.

A Lei n.° 45/2008, de 27 de Agosto veio definir uma nova tipologia de associag0es
de municipios, sendo que este diploma legal contempla a correspondéncia necessaria
das associacbes de fins mdaltiplos com a nomenclatura comum das unidades
territoriais estatisticas®’, ou seja, a area territorial das NUTS 111%, deixando de haver
liberdade de selecdo do ambito subjetivo e territorial dessas associacGes, eliminando
assim a discrepancia das associacdes intermunicipais com a moderna divisdo
territorial do Pais (para efeitos estatisticos) e que é estabelecido em trés niveis
diferentes: as NUTS |, que séo constituidas por trés unidades, correspondentes ao
territério continente e de cada uma das Regifes Autonomas dos Acores e da
Madeira; as NUTS |Il, constituidas por sete unidades, das quais cinco estdo no
continente e ainda os territorios das Regifes Autdnomas dos Acores e da Madeira; e
as NUTS Ill, que sdo constituidas por trinta unidades, das quais vinte e oito estdo no
continente e dois estdo nas Regides Auténomas dos Acores e da Madeira®.

No ambito do envolvimento e participacdo dos cidaddos, embora de forma indireta,
podemos concluir que a abertura por parte do legislador a participacdo das
assembleias municipais dos municipios-membros na elei¢do dos seus representantes
que compBem as assembleias intermunicipais reforca a participacdo dos eleitos locais
na gestdo e definicdo das politicas e estratégias adotadas ao nivel supramunicipal, o
que por sua vez reforga a democracia representativa, assim como a responsabilidade

dos eleitos locais perante os cidadaos.

" Com o objetivo de ser criado um quadro geral de informacéo acessivel e disponivel para apoio de tomada de decisdes no
espaco nacional e europeu, empreendeu-se a demarcagdo no territério de unidades estatisticas (as NUTS — Nomenclature of
Territorial Units for Statistics) e que formam um sistema hierarquico de divisdo do territério da Unido Europeia com vista a
recolha, armazenamento, tratamento e harmonizacéo da informagéo estatistica do espago europeu e prosseguimento da analise

socioeconémica dos paises e regides.

% DL n.° 244/2002, de 5 de Novembro e Regulamento CE N.° 1059/2003 do Parlamento Europeu e do Conselho de 26 de Maio
de 2003;

% Decreto-Lei n.? 255/202, de 5 de Novembro;
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2.3.2 A reforma das entidades intermunicipais

Recentemente, no ambito da reforma da administracao local empreendida pelo XIX
Governo Constitucional em cumprimento da Resolugdo do Conselho de Ministros n.°
40/2011, de 22 de Setembro e¢ do “Documento Verde da Reforma da Administragao
Local”, foram aprovados na Assembleia da Republica varias alteragdes, destacando-
se, por um lado, o Decreto n.° 132/XIl que estabelece o regime juridico das
autarquias locais, aprova o0 estatuto das entidades intermunicipais, estabelece o
regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais
e para as entidades intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo
autarquica. Por outro lado, o Decreto n.° 136/XIl procede, por sua vez, a revogacao
expressa de diversas disposi¢cdes constantes da Lei n.° 169/99, de 18 de setembro,
que estabelece o quadro de competéncias, assim como o0 regime de funcionamento
dos 6rgdos dos municipios e das freguesias, do Decreto-Lei n.° 310/2002, de 18 de
dezembro, que regula o regime juridico do licenciamento e fiscalizacdo pelas
camaras municipais de atividades diversas anteriormente cometidas aos governos

civis, bem como do Cddigo Administrativo.

Propostas que suscitaram duvidas ao Presidente da Republica aquando da sua
apreciacdo, tendo nos termos do n.° 1 do artigo 278.° da Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP), do n.° 1 do artigo 51.° e n.° 1 do artigo 57.° da Lei n.° 28/82, de 15
de novembro, Lei de Organizacdo, Funcionamento e Processo do Tribunal
Constitucional (LTC), suscitado a apreciagdo preventiva da constitucionalidade de
parte do Decreto n.° 132/XI1 e n.° 136/XIl, questionando o Tribunal Constitucional
sobre a conformidade com a Constituicdo das normas que criam as referidas
entidades, na medida em que possam qualificar-se como autarquias locais, em
eventual violagdo do principio da tipicidade das autarquias no territério continental
previsto no n° 1 do artigo 236° da CRP e do principio de eleicdo por sufragio
universal direto e secreto do 6rgéo deliberativo das autarquias locais contido no n° 2
do artigo 239° da CRP.
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De igual modo, foi suscitada a fiscalizagcdo preventiva das normas que habilitam a
uma delegacdo de competéncias constitucionais, ou “em branco”, concedida a
departamentos governamentais, para poderem delegar competéncias administrativas
do Governo, ndo expressamente previstas na Constituicdo e respeitantes a um objeto
material indefinido de ordem econdmica e social, da qual resulte que a identificacéo
primaria das matérias delegaveis seja operada mediante contrato interadministrativo,
violando-se o principio da legalidade administrativa constante do n°® 2 do artigo
112.°, do n° 2 do artigo 3° e do n° 2 do artigo 266° da CRP.

O requerimento de fiscalizacdo preventiva abrangeu ainda as normas constantes do
artigo 1° do Decreto n°® 136/XIl, a titulo de inconstitucionalidade consequente em
relacdo as normas precedentemente impugnadas e ao restante preceituado onde estas
figuram, na medida em que 0 mesmo preceito revoga a legislacdo vigente no
pressuposto da entrada em vigor do regime constante do Decreto n°® 132/XI11, uma vez
que se encontram diretamente relacionados, de modo a permitir a apreciagdo
conjunta das normas revogatorias, cuja entrada em vigor ndo acompanhada do

respetivo regime corresponderia a um efeito ndo desejado pelo legislador.

Nesse sentido, o Tribunal Constitucional, no seu Acérddo 296/2013'%, da
provimento as davidas colocadas pelo Presidente da RepuUblica declarando
inconstitucionais as normas previstas no decreto n.° 136/XIl, nomeadamente as
normas previstas no n.° 1 do art.° 2.° e da alinea c) do n.° 1 do art.® 3.2, assim como as
normas constantes do art. 2.°, do art.° 3., dos n.°%s 1, 2e 4 do art.° 63.°, dos n.% 1, 2 e
3 do art.° 64.°, do art.® 65.° dos arts. 89.%, 90.°, 91.°, 92.° e 93.° do Anexo | do
Decreto n.° 136/XII e, por conexdo material necessaria, as disposi¢cfes normativas
constantes dos Anexos Il e Ill, na parte respeitante as comunidades intermunicipais
por entender que dessa forma estaria a ser violado o principio da tipicidade das
autarquias no territorio nacional (art.° 236.%, n.° 1 da CPR), assim como o principio
da eleicdo por sufragio universal direto e secreto do érgdo deliberativo das autarquias

locais (art.° 239.%, n.° 2 da CRP). Nesse sentido, é entendimento do TC que a forma

100 Acérdao n.2 296/2013, de 26 de Junho;
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como sdo gizadas as comunidades intermunicipais no diploma em apreco
corresponde a defini¢do constitucional de autarquias locais, normas que procederiam
por sua vez a criacdo material de um novo tipo de autarquia local, o que resulta na
violagéo do principio da tipicidade constitucional das autarquias locais uma vez que
seriam autarquias que ndo estavam previstas ca Constituicdo, em particular, no seu
art. 236.°. A par da decisdo, o TC entendeu que para o caso das comunidades
intermunicipais serem consideradas autarquias locais atipicas, as regras de
composicao e estatuto do seu 6rgdo deliberativo ndo obedeceriam ao principio da

representacdo democrética direta constante no art.° 239.° da CRP.

O TC faz ainda referéncia a possibilidade apresentada pelo requerimento do
Presidente da Republica que da interpretacdo do regime previsto no NRJAL néo
resulte a qualificacdo das comunidades intermunicipais como autarquias locais, mas
como “outra forma de organizagao territorial autdrquica” (art.° 236.°, n.° 3 CRP) ou
ainda como associacdo ou federacdo de municipios (art.° 253.° CRP), interpretacéo
que levaria a declaracdo de inconstitucionalidade das normas pelo facto de que a
criagdo de “outra forma de organizacao territorial autarquica” estar reservada para as
“grandes areas metropolitanas e ilhas”, e ndo em todo o territorio nacional, tal como
refere o Decreto 136/XIl, violando-se o disposto no art.° 236.° CRP. Assim como 0
facto de que no caso de as comunidades intermunicipais sejam consideradas
associacdes ou federacdes de municipios, entende o TC, de acordo com o disposto no
art.° 253.° da CRP, que também se deve concluir pela sua inconstitucionalidade
porque uma vez que se tratam de entidades obrigatdrias, criadas pelo Estado, por lei,
violando-se assim 0 caracter necessariamente voluntario do processo associativo

municipal.

No que diz respeito ao pedido de fiscalizagdo das normas relativas a faculdade do
Governo poder delegar as suas competéncias constitucionais nos municipios e
comunidades intermunicipais constantes no Decreto 132/XI1, nomeadamente a alinea
k), do n° 1 do art.® 25.°, da norma do n.° 1 e da primeira parte do n.° 2 do art.° 100.°,
conjugada com as normas do art.° 101.°, e do art.° 102 e, ainda as normas do n.° 1 do

art.° 103.° e art.° 107.° e a titulo consequencial, das normas doa arts. 104.°, 105.°,
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106.%, 108.°, 109.° e 110.° entendeu o TC considerar que existe a violagcdo do
principio da legalidade administrativa (n.° 2, art.° 112.° CRP; n.° 2, art.° 3. e n.° 2 do
art.® 266.° da CRP) em virtude de resultar da norma uma “habilitagdo virtualmente
em branco”, concedida a departamentos governamentais para poderem delegar
competéncias administrativas do Governo que ndo estdo expressamente previstas na
Constituicdo, passando a existir uma identificacdo primaria das matérias delegaveis
seja operada mediante contrato interadministrativo, situacdo que o TC ndo
considerou correta perante a Constitui¢do pelo facto de que tal como defende o art.°
111.°, n.°2 da CRP, a delegacdo de competéncias ou atribui¢bes constitucionalmente
previstas por parte de um 6rgdo de soberania depende de norma constitucional
habilitante, tendo assim o TC concluido pela inconstitucionalidade a titulo principal e

consequencial.

As comunidades intermunicipais detém competéncias proprias (conferidas
diretamente por lei ou constantes dos respetivos estatutos) ou competéncias
delegadas (pelo Estado, vindas “de cima”, ou pelos municipios, “vindas de baixo”), e
atribuicdes que decorrem de uma logica de defesa e realizacdo de interesses comuns
de varios municipios, constituindo-se num fendmeno universal e que é independente
da natureza e da dimensdo dos municipios integrantes. Trata-se de uma verdadeira
vantagem na defesa coletiva dos interesses municipais face ao Estado ou a outras
coletividades territoriais regionais, nacionais ou comunitarias, ndo se limitando as

fronteiras nacionais.

Ultrapassados os vicios normativos considerados inconstitucionais, a Assembleia da
Republica aprovou, ap6s proposta do Governo, o novo regime juridico das autarquias
locais, o estatuto das entidades intermunicipais, o regime juridico da transferéncia de
competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais
e 0 regime juridico do associativismo autarquico, vertido na Lei n.° 75/2013, de 12
de setembro, em que no Titulo 11l sdo consideradas as entidades intermunicipais, em
particular, as comunidades intermunicipais (art.° 63.° n.° 2 e 3), cujas inovagoes
juridicas no regime juridico das CIM sdo mais significativas, por um lado quanto a

estrutura organica, bem como tudo o que se refere a abertura a transferéncia legal e a
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delegacéo de competéncias a entidades que surgem da iniciativa municipal e, por
outro, porque as CIM parecem ser desenhadas com o objetivo, como refere PEDRO
COSTA GONCALVES, “de traduzir um elemento renovado de articulacdo entre o
Estado e o Poder Local e de as colocar em posic¢do de protagonizar o relacionamento
entre esses dois polos, em complemento ou, porventura, em substituicdo do
municipio”*®.

No que a sua estrutura organica diz respeito (art. 82.°, Lei n.° 75/2013, 12 setembro),
as CIM sdo compostas por uma assembleia intermunicipal (art.° 83.°), por um
conselho intermunicipal (art.° 88.9), pelo secretariado executivo intermunicipal (art.°
93.9) e pelo conselho estratégico para o desenvolvimento intermunicipal, 6rgdo de
natureza consultiva (art.° 98.°). Aqui importa referir que o diploma néo indica a
natureza dos trés primeiros 6rgdos, se deliberativa ou executiva, contrariamente ao
que sucede no que as autarquias locais e as areas metropolitanas diz respeito. A
assembleia intermunicipal (art.° 83.°) assume uma natureza de 6rgdo deliberativo,
composta por membros de cada uma das assembleias dos municipios que integram a
CIM (art. 83.%, n.° 1), em numero fixado por lei, sendo que a eleicdo, mediante
apresentacdo de lista e cingida ao método de Hondt (art.° 83.°, n.° 3), ocorre em cada
assembleia municipal pelo colégio eleitoral constituido pelo conjunto dos membros
da assembleia municipal (art.° 83, n.° 2), para um mandato correspondente ao da
assembleia municipal. A este respeito, existe de facto uma intencdo por parte do
legislador de reforcar a dimensdo de representatividade e da ligacdo das CIM aos
municipios que a integram e, por consequéncia, aos eleitores, por via da relagdo com

as assembleias municipais

As competéncias deste orgdo sdo consideravelmente limitadas, sendo a mais
relevante a da eleigéo do secretariado executivo intermunicipal (art.° 84.°, al. c.), uma
novidade introduzida pela Lei n.° 75/2013. Este 6rgdo, eleito em assembleia

intermunicipal, podera ser instituido de forma singular (constituido apenas por um

1 PEDRO COSTA GONGALVES, “As entidades intermunicipais — em especial, as comunidades intermunicipais”, in
Questdes Atuais de Direito Local, ADREL, n.° 1, p. 28.
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primeiro-secretario) ou colegial (constituido pelo primeiro-secretario e dois
secretarios intermunicipais) (art.° 93.°), sendo intencéo do legislador de dotar a CIM
de um orgdo executivo com «legitimidade inerente a definicdo de um estatuto legal
especifico, que se responsabiliza pelo funcionamento ou operacdo da CIM no dia-a-
dia»'®, ao que o legislador acrescentou a possibilidade, mediante delegacio de
competéncias por parte do conselho intermunicipal, de representacéo externa da CIM
(art.° 91). A par desta competéncia delegada, o legislador restringe a atuacdo do
secretariado a uma série de competéncias que apenas podem ser delegadas e que se
encontram previstas nas alineas b), c), d), k), p) e q) do art.° 96, n°1, sendo na opinido
de PEDRO GONCALVES um «estranho arranjo legal» da parte do legislador que ao
invés de adotar o cendrio tradicional de “delegacdo legal”, inclui as competéncias no
catalogo das competéncias proprias desse 6rgdo (art.° 96.°, n.° 1) e, posteriormente,
estabelece que afinal ndo se trata de competéncias préprias mas delegadas (art.® 96.°,
n.° 2). Apesar de tal cenério, considera PEDRO GONCALVES que se trata de uma
delegacdo legal tipica, ou seja «as competéncias indicadas no n.° 2 do art.°
96.°consideram-se “legalmente delegadas” no secretariado executivo (a delegacdo
opera por forca da lei) mas “pertencem” ao conselho intermunicipal, 6rgao que pode
avocar essas (suas) competéncias, no todo ou em parte, a qualquer momento»'%. O
secretariado executivo ndo é autbnomo em relacdo aos outros érgéaos, sendo aqui uma
das maiores inovacBes por parte do legislador, pois o secretariado executivo
responde perante o conselho intermunicipal tendo este Ultimo a competéncia de
acompanhar e fiscalizar a atividade do secretario executivo (art.° 90.°, n.°1, al. g),
assim como perante a assembleia intermunicipal, agora competente para poder
aprovar mogOes de censura ao secretariado executivo e assim provocar a sua
demisséo (art.° 102.%, n.° 1, al. b). Uma importante inovagéo é consagrada igualmente
no art. 102.°, em que confere a possibilidade da aprovacdo de uma mocao de censura
por parte das assembleias municipais, sendo que quendo esta € aprovada pela maioria

das assembleias dos municipios que integram a CIM, esta determina de igual forma a

192 PEDRO COSTA GONCALVES, As entidades. .., p. 30.

1% PEDRO COSTA GONCALVES, As entidades. .., p. 31.
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demissdo do secretariado executivo (art.° 102.°, n.° 1, al. a), existindo assim a
possibilidade de uma interferéncia direta dos municipios na organizacéo interna da

CIM da qual fazem parte integrante.

PEDRO GONCALVES entende que o secretariado executivo € um 0rgao de escassa
relevancia politica, com parcas competéncias proprias, considerando por isso
excessiva e desfasada a solucéo legal adotada quanto ao estatuto remuneratorio do
secretariado executivo (igual a de um presidente de cdmara municipal de um
municipio médio, ou seja, 45% da remuneracdo base do Presidente da Republica +

30% do valor da sua remuneracao para despesas de representacao).

A par da sua organizacdo, o universo de competéncias préprias ou por atribuicao
legal é manifestamente modesto, uma vez que na sua grande maioria as competéncias
tem um caracter de enquadramento, remetendo uma especificacdo ou
desenvolvimento em outras leis. A par deste facto, o n.°3 do art.° 81.° prevé a
possibilidade das CIM exercerem atribuicdes transferidas pela administracdo

estadual*®*

, OU seja, podemos verificar a existéncia de transferéncias legislativa para
as CIM, em cumprimento do objetivo da descentralizagdo administrativa previsto no
art. 111.°, o que por sua vez faz com que o catdlogo de competéncias das CIM se
revele aberto e evolutivo. No entanto, como refere PEDRO GONCALVES™™®, o
legislador pode preferir a descentralizacdo para as CIM em detrimento da
descentralizacdo para os municipios, utilizando assim a possibilidade de uma direta
atribuicdo atribuicdo legal de competéncias as associagdes de municipios
constitucionalmente possivel, inclusive pela alusdo a existéncia de “interesses
proprios das populacdes (...) das entidades intermunicipais” como referem os artigos
113.2 ¢ 124.°. Uma solucdo empreendida pelo legislador que reforca a ideia de que a
solucédo legalmente adotada «viabiliza a constituicdo de associa¢cdes de municipios,

ndo para a administracdo (voluntaria) de interesses comuns dos municipios

% PEDRO GONGCALVES considera equivocado o conceito utilizado pelo legislador, nomeadamente a transferéncia da
“administragdo estadual” in PEDRO COSTA GONCALVES, As entidades..., p. 33.

1% PEDRO COSTA GONCALVES, As entidades. .., p. 32.
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associados, mas, sobretudo, para que a lei lhes confira atribuigdes e competéncias
préprias (que poderdo corresponder, ou ndo, a interesses comuns dos municipios

associados)»'%.

As CIM, que se encontram sujeitas ao regime de tutela administrativa do Estado
sobre as autarquias locais (art.° 64.°), além das competéncias proprias, podem
igualmente exercer competéncias delegadas pelo Estado (art. 124.°) ou pelos
municipios (art.° 128.9), sendo que a delegacdo de competéncias se realiza mediante
contrato. A celebracdo de um contrato «filia-se na exigéncia da presenca de um

interesse da CIM (...) na efetivagdo da delegagﬁo»lm.

No ambito das competéncias delegadas pelo Estado nas CIM, prevé o art.° 124.°, n.°
1 a possibilidade de delegagdo de competéncias “em todos os dominios dos
interesses préprios das populagdes das entidades intermunicipais, em especial, no
ambito das funcdes econdmicas”. Uma situacio que PEDRO GONCALVES
considera original, na sua opinido, é a de que a Lei n.° 75/2013 parece assumir a
natureza de “lei de habilitagdo™ da delegagdo, como espelha o art.° 117.°, n.° 2 “os
orgdos do Estado podem delegar competéncias nos orgaos das (...) entidades
intermunicipais”. No entanto, por fo¢a do art.° 124.°, n.° 2 e do Acérdao do TC n.°
296/2013, a “delegagdo de competéncias ndo pode efetivar-se sem uma outra lei que
preveja e concretize as competéncias delegaveis”. Neste ponto, embora o legislador
ndo o estabeleca explicitamente, este entende projetar a delegacdo de competéncias
do Estado nas entidades intermunicipais de forma genérica, como uma forma de
colocar em prética o objetivo da descentralizacdo. No entanto, importa referir que o
instituto da delegacdo de competéncias refere-se a “transferéncia do exercicio de
competéncias do Estado” para as CIM, ou seja, as competéncias delegadas sdo
exercidas pelas CIM mas na verdade continuam a pertencer ao Estado, existindo aqui
ndo um processo de descentralizacdo mas apenas de desconcentragdo, ndo perdendo

o0 Estado a titularidade dessas competéncias a serem delegadas nas CIM. Em suma,

1% PEDRO COSTA GONCALVES, As entidades. .., p. 34.

97 PEDRO COSTA GONCALVES, As entidades. .., p. 35.
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uma delegacdo de competéncias estaduais em que a presenca de interesses proprios

das populages das CIM surge como um critério da prépria delegacéo™® (art.0 124.9).

Por sua vez, as CIM podem ainda ver ser delegadas em si competéncias de um ou de
alguns dos municipios que a integram, ou seja, as CIM podem exercer competéncias
de origem municipal que pertencem aos municipios associados, em que cada
municipio celebra um contrato de delegacdo de competéncias com a CIM,
atribuindo-lhe o exercicio de uma competéncia que lhe pertence. Nesse sentido,
estabelece o art.° 128.°, n.° 1, que “os municipios concretizam a delega¢do de
competéncias em todos os dominios dos interesses proprios das populacdes das
entidades intermunicipais”, “em especial”: no ambito do a) planeamento e gestdo da
estratégia de desenvolvimento econémico e social: b) da competitividade territorial,
c) da promocdo dos recursos enddgenos e da valorizagcdo dos recursos patrimoniais e
naturais; d) do empreendedorismo e da criacdo de emprego; €) da mobilidade; f) da
gestdo de infraestruturas urbanas e das respetivas atividades prestacionais; g) da
promocdo e gestdo de atividades geradoras de fluxos significativos de populagéo,
bens e informacdo. O n.° 2 do referido artigo refere ainda que os municipios
concretizam a delegacdo de competéncias nas entidades intermunicipais nos
dominios instrumentais relacionados com a organizacdo e funcionamento dos
servicos municipais e de suporte a respetiva atividade. Nesta situacéo,
contrariamente ao que sucedia com a delegacdo de competéncias do Estado, o regime
aplicavel assume o carater de lei de habilitacdo da delegacdo, ou seja, 0 municipio
pode celebrar contratos de delegacdo em todos os dominios acima referidos, mesmo
que estejam repartidas entre a assembleia municipal e a cdmara municipal (art.° 25.°,

n°1, al. k)eart°33.°5n.°1,al m).

2.3.3 As Area Metropolitanas

1%8 PEDRO COSTA GONCALVES, As entidades. .., p. 36.
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E com a Constituicio de 1976 que surge a primeira referéncia as areas
metropolitanas, tendo o Codigo Administrativo de 1936-1940 apenas reservada a
especificidade para as grandes areas urbanas, que ja na altura se afirmavam mesmo
que de reduzida dimensdo e concentracdo populacional, as federagdes obrigatdrias
de municipios limitrofes com as cidades de Lisboa e do Porto, havendo igualmente
especificidades na organizacdo dos municipios de Lisboa e do Porto relativamente

aos restantes municipios.

A cada vez maior dimensdo e densidade populacional sobretudo nas cidades de
Lisboa e do Porto, vieram gerar novos problemas especificos de servicos publicos,
transportes, de ordenamento urbano e aos quais a antiga diviséo territorial municipal
ndo conseguia responder da melhor forma, pelo que aquando da procura de solugdes
foram apresentadas varias alternativas para a resolucdo destes problemas e de um
melhor e mais eficaz modelo de gestdo, nomeadamente a criacdo de megamunicipios;
a instituicdo de formas especificas de organizacdo territorial; e a criacdo de entidades
metropolitanas supramunicipais, estipulando o legislador no n.° 3 do art.° 236.° da
CRP a possibilidade de nas grandes areas urbanas e nas ilhas poderem ser
estabelecidas outras formas de organizacdo territorial autarquica de acordo com as

suas condicdes especificas.

Para VITAL MOREIRAlog, “a clausula constitucional da organizacdo especifica das
areas metropolitanas permite ao legislador adotar solucdes originais em relacdo ao
modelo comum de entidades intermunicipais”, pelo que estas poderdo ser de varios
tipos: podem ser criadas diretamente pela lei, sem dependéncia de iniciativa
municipal; podem ser tornadas obrigatdrias**® para os municipios abrangidos na
geografia metropolitana; podem ter atribuicbes municipais mais intensamente
integradas do que as demais entidades intermunicipais; podem ter atribui¢Oes

préprias, ndo oriundas dos municipios componentes, diretamente conferidas pelo

1% VITAL MOREIRA, As associagdes...Cit., p. 16;

110 Entre 1991 e 2003 (Lei n.° 44/91, 2 de Agosto) e desde 2008 (Lei n.° 46/2008, de 27 de Agosto) onde nos parece claro o

regresso das federagdes obrigatoérias constantes no Cédigo Administrativo de 1936-1940;
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Estado ou ainda terem uma organizacdo diferente das demais entidades

intermunicipais.

Neste sentido, o primeiro diploma relativo as &reas metropolitanas foi a Lei n.° 44/91,
de 2 de Agosto, que criou diretamente as duas areas metropolitanas de Lisboa e do
Porto e que embora tivesse por base um regime tipico de uma entidade
intermunicipal, tinha igualmente caracteristicas proprias de uma autarquia territorial,
nomeadamente a sua prépria defini¢do, que faz réplica quase em absoluto a definicéo
constitucional de autarquias locais prevista no art.° 235, n.° 2 da CRP, ou seja,
entidades que surgem enguanto pessoas coletivas de direito publico de ambito
territorial e que tem como objetivo a prossecucdo de interesses proprios das
populacGes da &rea dos municipios integrantes, sendo a maior diferenca para com as
autarquias locais a auséncia da referéncia aos 6rgdos representativos, delimitando a
lei igualmente o seu ambito territorial aos municipios que integram as duas entidades
metropolitanas e aos quais, ndo obstante a criacdo das areas metropolitanas ser feita
por lei, cabe aos municipios interessados a iniciativa de criacdo da entidade
metropolita através, nomeadamente a sua aprovacdo por 2/3 dos municipios

envolvidos.

Na redacdo da Lei n.° 44/91, de 2 de Agosto sdo afirmadas as diferencas entre o
regime das areas metropolitanas e o regime das associa¢es de municipios de direito
publico, em particular na organizacdo das entidades metropolitanas que tinham na
sua constituicdo trés 6rgdos: a assembleia metropolitana, a junta metropolitana e o
conselho metropolitano. A assembleia metropolitana era composta por membros
eleitos, em sistema proporcional, pelos membros diretamente eleitos das assembleias
municipais em colégio unico. A junta metropolitana, por sua vez, era constituida
pelos presidentes das cdmaras municipais integrantes da referida area metropolitana
ao passo que o conselho metropolitano, um 6érgdo consultivo, era composto pelo
presidente da Comissdo de Coordenacdo Regional (CCR), pelos membros da junta
metropolitana e por varios representantes dos servigcos publicos prestados pelo

Estado cuja acéo interferia com a atividade da entidade metropolitana.
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As areas metropolitanas surgem cada vez mais como espacos de concentracdo de
pessoas de elevada qualificacdo profissional e de atividades de significativo valor
acrescentado, constituindo meios inovadores, cuja importancia estratégica para a
promoc¢édo do desenvolvimento econémico e social, motivo pelo qual foi introduzida
a Lei n.° 10/2003, de 13 de Maio e que veio introduzir profundas mudancas no
regime das areas metropolitanas, nomeadamente a generalizacdo das areas
metropolitanas, deixando assim de existir apenas duas areas metropolitanas; a
distincdo entre dois tipos de areas metropolitanas, em particular, as grandes areas
metropolitanas (GAM) e as comunidades urbanas; a criagdo voluntaria, por meio de
escritura pablica e sujeita aos referidos requisitos de nimero minimo de municipios e
de populacdo; delimitacdo territorial livre, salvaguardando o requisito da
continuidade territorial, mas sem necessidade de respeitar as fronteiras das divisdes
territoriais estabelecidas; existindo ainda uma aproximacéao de regime juridico entre
as areas metropolitanas e as entidades intermunicipais de fins gerais ou comunidades

intermunicipais.

A estrutura organica definida na Lei n.° 10/2003, de 13 de Maio, tal como a Lei n.°
44/91, de 2 de Agosto, compreende sempre trés drgdos para as duas modalidades de
areas metropolitanas (as grandes areas metropolitanas e as comunidades urbanas),
nomeadamente uma assembleia metropolitana representativa, eleita em colégio Unico
pelos membros das assembleias municipais; uma junta metropolitana, constituida
pelos presidentes das camaras municipais dos municipios que integram a referida
area metropolitana; e um conselho consultivo composto pelos membros da junta
metropolitana, pelo presidente da CCDR em que se integra a area metropolitana,
assim como pelos representantes dos servigos publicos do Estado cuja atividade

interessasse a prossecucdo das atribuicdes da area metropolitana.

Por sua vez, na sequéncia do cumprimento do programa do XVII Governo
Constitucional, é aprovada e implementada a Lei n.° 45/2008, de 27 de Agosto, que
estabelece o regime quadro para o associativismo municipal ao distinguir entre
associagdes de municipios de fins multiplos (as referidas comunidades

intermunicipais), associa¢des de municipios de fins especificos e o regime proprio
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1 112

das é&reas metropolitanas de Lishoa''! e do Porto™? sendo que estas Gltimas
correspondem a uma forma especifica de associacdo de municipios correspondente
as duas Unicas areas do territorio nacional as quais é reconhecida a existéncia de
formas de integracdo econOmica, dindmicas sociais, e mecanismos de

interdependéncia e escala demogréfica prdoprias de uma dimensdo metropolitana.

No &mbito das areas metropolitanas, para além da clara opcéo por atribuicdo desse
modelo apenas a Lisboa e Porto, clarificou-se que se trata da forma de associacao de
municipios com a estrutura adequada a dar resposta a questdes tipicas de espacos
urbanos com elevada densidade populacional e interdependéncia funcional, mas ndo
de pequenas regides administrativas, 0 que consagrada a legitimidade democréatica
afasta a possibilidade de eleicdo direta de 6rgdos metropolitanos em concorréncia
com 0s municipios, pois para o legislador o desafio para as areas metropolitanas é o
da capacidade de assumir responsabilidades pelo planeamento a escala metropolitana
na gestdo dos programas de investimento do exercicio de um papel de parceiro na

relacdo com a administracdo central.

Neste ultimo caso, desempenha um papel especial a Comissdo Executiva
Metropolitana enquanto estrutura permanente da area metropolitana com dupla
legitimidade politica, ja que é proposta pela Junta Metropolitana, - composta pelos
Presidentes de Camara — e aprovada pela Assembleia Metropolitana, 6rgdo com a
legitimidade democratica resultante da votacdo em lista partidaria por método
proporcional pelos membros de todas as Assembleias Municipais dos municipios que

integram a area metropolitana.

1 Comp@em a Area Metropolitana de Lisboa os municipios da Grande Lisboa e da Peninsula de Setdbal, nomeadamente os
municipios de Alcochete, Almada, Amadora, Barreiro, Cascais, Lisboa, Loures, Mafra, Moita, Montijo, Odivelas, Oeiras,
Palmela, Sesimbra, Setubal, Seixal, Sintra e Vila Franca de Xira.

112 Comp@em a Area Metropolitana do Porto os municipios de Espinho, Gondomar, Maia, Matosinhos, Oliveira de Azeméis,
Porto, P6voa de Varzim, Santa Maria da Feira, Santo Tirso, Sdo Jodo da Madeira, Trofa, Vale de Cambra, Valongo, Vila do
Conde e Vila Nova de Gaia. Espinho, Gondomar, Maia, Matosinhos, Porto, Pévoa de Varzim, Valongo, Vila do Conde e Vila

Nova de Gaia.
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A Comissdo Executiva Metropolitana é composta por trés a cinco membros, os quais
podem exercer fungdes a tempo inteiro, constituindo o ndcleo fundador de um 6rgéo
permanente da area metropolitana. O impacto deste modelo de governacao dependera
em larga medida da capacidade da Comisséo Executiva Metropolitana para ocupar
um papel central enquanto voz autorizada da area metropolitana junto dos municipios

e na relacdo com o Governo.

A este propodsito, da esséncia democratica das areas metropolitanas, ANTONIO
CANDIDO OLIVEIRA? tendo em consideragdo o facto de as &reas metropolitanas
ndo cumprirem o preceito constitucional previsto no n.° 2 do art® 239.° da
Constituicdo, de ndo possuirem o6rgdos diretamente eleitos pelos cidadaos, resulta na
auséncia de legitimidade democratica, propria das autarquias locais.

No mesmo sentido, as areas metropolitanas enquanto, entes legalmente obrigatorios,
ndo poderdo ser equiparadas as autarquias locais pelo facto de ndo disporem de
poderes publicos autonomos, definidos e exercidos em condi¢bes de
autorresponsabilidade pela verificagdo da auséncia do requisito da representatividade
democratica na designacdo dos titulares dos respetivos 6rgdos, pois na opinido de
JOSE DE MELO ALEXANDRINO™, embora possamos reconhecer que a mera
eleicdo indireta pelos respetivos 6rgdos ndo constitui obstaculo decisivo a presenca
de uma autarquia local como se comprovou em Espanha pelas provincias, sendo ai
decisiva a continuidade histérica do ente e o sentido da decisdo constituinte, no caso
das areas metropolitanas portuguesas, apesar de existir uma abertura constitucional, é
a opc¢éo do legislador que torna decisiva a natureza ndo autarquica destes entes (art.
2.°,n.1e, acontrario, art.° 6, n.° 1, art. 23.°, 28.° e 29.° da Lei n.°45/2008, de 27 de
Agosto) em conexdo com a legitimidade e representatividade dos respetivos 6rgéos
(art9.56,n°% 2,3,4e5, art° 13.% n° 1 e 2, da Lei n.° 45/2008, de 27 de Agosto).
Dispondo ainda de personalidade e capacidade de direito publico, as areas

metropolitanas constituem uma forma de organizacdo territorial, com a prossecucgao

113 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, “A Democracia..., pp. 25;

14 JOSE DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das...”, pp. 134;
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de interesses locais, embora distintos dos interesses locais prosseguidos pelas
autarquias locais que integram™*® a area metropolitana, dispondo para esse efeito de

um acervo de poderes publicos que podem ser locais e supralocais™*®.

15 Art.2 4.0 da Lei n.° 46/2008, de 27 de Agosto;

18 Artigos 8.9, 11.2, 14.9, 20.9, 25.° ¢ 28.° da Lei n.° 46/2008, de 27 de Agosto;
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3 - 0OS SISTEMAS DE DEMOCRACIA LOCAL NA EUROPA

Como ponto de partida para uma correta anélise do plano europeu de democracia
local, importa ter em atencdo a forma do Estado em questdo, nomeadamente se se
constituem enquanto Estados unitarios ou compostos; ter em atencdo quanto a
existéncia de configuracdes especiais de Estado unitario, nomeadamente o facto de
poderem ser Estados total ou parcialmente regionalizados; assim como Estados
regionalizados que se encontram num processo de transformacdo em Estados
federais (como esta a acontecer em Itélia), sendo que a descentralizacdo dos poderes
legislativos é condicdo sine qua non na existéncia de um Estado composto ou de um

Estado regionalizado™"’.

Mesmo existindo uma grande heterogeneidade entre os varios modelos de
administracao local existentes nos Estados membros da Uni&o Europeia, generalizou-
se, em meados dos anos 90 do século XX, a afirmacdo do principio da autonomia
local, sendo adotado pelas respetivas Constituicbes assim como beneficiado de
mecanismos de prote¢do junto do Tribunal Constitucional nacional. No entanto,
perante problemas e necessidades semelhantes, os ordenamentos europeus
responderam com base em solucdes similares, originando tendéncias paralelas na

118 tendo sido o caso dos movimentos de descentralizacdo de atribuicdes™®;

Europa
dos processos de regionalizagdo politica e administrativa’?’; dos esforcos de fuséo

de municipios®; na procura do reforco da estabilidade, autoridade e

17 JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito das. .., p. 44.
118 | UCIANO VANDELLL, Il sistema delle autonomie locali, 3.2 ed, Bologna, 2007.
19 erificado na Italia, Bélgica, Franca, Portugal e Reino Unido.

120 \erificado em Italia, Espanha e Portugal em meados doa anos 70; nos anos 80 na Franga; na Escécia, Pais de Gales e Irlanda
do Norte nos anos 90.

121 Como é o caso dos bons exemplos da Dinamarca, Holanda, Bélgica, Gra-Bretanha, Alemanha e Austria, sendo que em

Franca o processo de fusdo de municipios nédo foi bem sucedido.
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responsabilidade dos governos locais'?; assim como de uma crescente perda de

uniformidade no regime local'?*,

Como adiante teremos oportunidade de verificar, existem varias singularidades dos
modelos de administracdo local na Europa, sendo que se destacam duas
singularidades no que diz respeito a Portugal, nomeadamente o facto de em Portugal
se reconhecer uma sélida autonomia as ilhas dos Acores e da Madeira, no entanto a
regionalizacdo do continente, embora prevista na Constituicdo, ficou blogueada em
absoluto com o resultado negativo do referendo nacional de 8 de Novembro de 1998;
assim como o facto Unico de Portugal dispor de uma autarquia local de nivel infra-
comunal, facto que contraria a tendéncia europeia que € a de que o nivel base seja

constituido pelas comunas ou municipios*?*,

Assim sendo, segundo JOSE DE MELO ALEXANDRINO, existem nos Estados-
membros varios tipos de ordenamentos, nomeadamente com dois niveis locais, 0
municipal e o regional, que se verificam na Dinamarca, Grécia, Letonia, Holanda,
Republica Checa, Eslovéaquia, Suécia e Hungria'?®; com um terceiro nivel territorial,
que poderd estar dotado de poderes administrativos ou de poderes politico-
legislativos, sendo caso do primeiro a Franga, a Irlanda e a Polonia, e do segundo
exemplo a Austria, Bélgica, Italia, Alemanha, Espanha e, em parte, em Portugal e
Reino Unido; ainda neste ambito, Portugal é o Unico que ndo disp6e do nivel

intermédio da regido ou da provincia, apresentando por sua vez um sistema

122 Como aconteceu na ltélia, em algumas cidades inglesas, em alguns lander alemées, na peninsula ibérica e nos paises de

Leste.
123 Sendo prova disso a Italia, em 1993, a Gra-Bretanha, em 1998 e a Espanha, em 2003.
124 LUCIANO VANDELLI, Il sistema. . ., pp. 249, 250.

125 L UCIANO VANDELLI, Il sistema..., pp. 249.
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territorial multinivel atipico™® composto por freguesias, municipios e duas regides

auténomas*?’.

Para LUCIANO VANDELLLI, destacam-se cinco grandes modelos de administragéo
local: o francés, o anglo-saxénico, o germanico, o nérdico e o centro-oriental*?. J&
no que diz respeito aos sistemas europeus de governo local, considerando que existe
uma tendéncia de “reforco da legitimacgdo e da autoridade dos 6rgaos locais a partir
dos presidentes de camara”, estes podem ser de varios tipos, nomeadamente “(i) de
tipo parlamentar, como sucede em Franca, Espanha, parte da Alemanha,
Dinamarca, Irlanda e Lituania; (ii) de tipo presidencial, como é exemplo a cidade de
Londres; (iii) sistemas atipicos, como € o caso do sistema portugués e italiano apés
a reforma de 1993; (iv) e de tipo directorial, como sucede na Suica e sucedeu no
Reino Unido até 1972 "%,

No que se refere aos ordenamentos oportunamente considerados mais proximos, em
particular no ambito da organizacdo da democracia local, ha uma ideia fundamental
que se prende com a existéncia de uma assembleia representativa dos cidadaos,

eleitos por sufragio universal, direto e secreto™®.

Porém, ndo basta a existéncia de uma assembleia para deliberar sobre os assuntos das
comunidades locais — é necessario depois exercer muitas outras atividades que a
assembleia, no seu todo, ndo pode desempenhar. Tal sucede, em regra, através de um
orgdo executivo, que devera ser responsavel perante aquela. Por sua vez, o 6rgdo
executivo vai precisar de diversos servicos que dele sdo dependentes para levar a

pratica as muitas tarefas que a autarquia local necessita de realizar.

126 JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito das. .., p. 46.

127 JORGE MIRANDA, «Artigo 6.%, in Jorge Miranda/Rui Medeiros, Constituicdo Portuguesa Anotada, tomo | — Introdugo e
Principios Fundamentais, Coimbra, 2005, p. 79.

128  UCIANO VANDELLL, Il sistema. .., pp. 244.
129 JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito das. .., p. 48.

130 Artigo 3., n.2 2 da CEAL e artigo 239.%, nos 1 e 2 da CRP.
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Ora, a existéncia de um 6rgdo executivo coloca o problema da sua constituicdo e da

articulacdo com o 6rgao deliberativo.

H& duas formas mais correntes, no continente europeu, de formar o 6rgao executivo:
por eleicdo feita pela assembleia representativa — sistema que se aproxima do que, a
nivel nacional chamamos “parlamentar”; ou por eleigdo direta dos membros da

comunidade local — sistema que se aproxima do “presidencial”.

Porém, como refere ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA™!, ao falarmos do
sistema ou modelo “parlamentar” ou “presidencial” estamos a falar de tipos ideais
que ndo podemos transpor, sem mais, do plano nacional para o plano local, uma vez
que existe, nomeadamente nos paises europeus, uma enorme variedade de

organizacg0es concretas, com as mais diversas particularidades.

Ao nivel local, deparamo-nos ainda com outro problema, que se prende com o facto
de, frequentemente, os membros do 6rgdo executivo das autarquias locais fazerem
parte do érgdo deliberativo, operando-se uma mistura de fungdes e fazendo lembrar

aspetos do modelo de “assembleia”.

Vejamos entdo, ainda que de forma sintética, a organizacdo democrética local de um
conjunto de paises que nos estdo proximos e que sdo expressao da diversidade
concreta do tipos de organizagdo dentro dos modelos acima referidos, destacando,
pela ordem de LUCIANO VANDELLI acima referida, em particular, o sistema de
organizacdo democratica local da Franca, Espanha, Italia, Inglaterra e Pais de Gales,
Alemanha, assim como o sistema Grego pelo facto de estar atualmente sob
assisténcia financeira da Comissdo Europeia, Banco Central Europeu e Fundo
Monetario Internacional (denominada Troika), entidades com as quais celebrou um
memorando de entendimento no qual se comprometeu, entre outros pontos, a

desenvolver um plano de reorganizagdo interna das estruturas e unidades

3L ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia Local (aspectos juridicos)..., pag. 68;
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administrativas, nomeadamente a reducdo do numero de municipios, prefeituras,

132 |133

provincias—* tal como sucede em Portuga

3.1 -Franca

E nos municipios, nos departamentos e nas regides que assenta a democracia local
francesa, huma estrutura organizativa que teve a sua origem no periodo subsequente
a Revolucdo Francesa de 1789, nomeadamente no que diz respeito aos municipios e
aos departamentos (ainda que estes sO adquirissem o estatuto de verdadeiras

134

autarquias locais em 1872)*" e na reforma operada em 1982, no que toca as

regides™.

Existem em Franca 36 778 comunas, ou municipios, um nimero extraordinariamente
superior aos demais paises europeus e que resulta de uma lei aprovada pela
Assembleia Nacional francesa a 12 de Novembro de 1789 antecedida de um historico
debate parlamentar onde se defrontaram as propostas dos notaveis parlamentares
THOURET e MIRABEAU. Para THOURET, a reorganizacdo da administracéo local
de Franca deveria resumir-se a criacdo de 720 grandes municipios, uma proposta que
embora apoiada por EMMANUEL SIEYES e que surge no seguimento das propostas
apresentadas anteriormente por CONDORCET™**"  teve uma forte oposicdo de

132 VASILIS LEONTISIS, The “Callicrates reform: transforming Greek local government in the years of austerity, in Hellenic
Observatory and London School of Economics and Political Science, London, 2011.

%% Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 40/2011, de 22 de Setembro, que resulta do ponto 3.43.5 do Memorando de
Entendimento do Estado Portugués com a Troika e que, por sua vez, da origem ao “Documento Verde da Reforma da
Administragdo Local”, in

1% ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia. .., p.70.

35 Lei “Deferre” (GASTON DEFERRE), N°82-213 de 2 Margo de 1982, relativa aos direitos e liberdades das comunidades
locais, dos departamentos e das regides de descentralizagao.

% Condorcet defendia, ainda antes da Revolugo Francesa, que os municipios ndo deveriam integrar uma populago inferior a
4.000 ou 5.000 habitantes, nem superior a 10.000 ou 12.000 e o territdrio deveria ser de modo a que num s6 dia os cidad&dos
mais afastados da sede pudessem chegar a ela, tratar dos seus assuntos durante varias horas e regressar aos domicilios.

¥ G. SAUTEL, Histoire des institutions publiquesdepuis la Révolution Frangaise, 6.%d., Paris, 1885, in ANTONIO
CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia. .., p.71
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MIRABEAU, segundo o qual teria de existir uma municipalidade “dans chaque vile,

1,138

bourg, village ou communuauté de champagne”", tendo a Assembleia Nacional

francesa optado pela proliferacdo de municipios no que toca ao elemento territorial.

No entanto, embora exista de facto um grande nimero de municipios em Franca, a
perspetiva dominante sempre foi a da centralizacdo, sendo exemplo disso a abolicao
da tutela, em 1982, a tardia constitucionalizagdo do poder local, apenas em 2003,
assim como a permanente oscilacdo entre fases de maior e menor centraliza¢do, onde
se destaca, no plano da timida descentralizacdo, a criacdo da regido enquanto
autarquia local (embora considerada instituto publico desde 1972), com a Lei N.° 82-
213, de 2 de Marco e a intensificacdo da transferéncia legal de atribuigdes a partir de
1983'%,

Por sua vez, como refere ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, o territorio teve um
papel determinante na configuracdo dos departamentos franceses, no total 96, criados
também em 1789, tendo a divisdo do territério em departamentos sido igualmente
debatida entre o extremo da simplificacdo de THOURET e o temperamento histérico
defendido por MIRABEAU que acabou por perdurar.

Ja no que diz respeito as 22 regides francesas, elas constituem um fenémeno recente
da administrag@o local francesa, tendo sido criadas apenas em 1982, no ambito da
reforma de descentralizacdo institucionalizada pela Lei n.°82-213 de 2 Marco de
1982, diploma relativo aos direitos e liberdades das comunidades locais, dos
departamentos e das regides de descentralizacdo, e onde existiu por parte do
legislador especial preocupacdo com a dimensdo territorial, tendo em conta, entre

outros elementos, os problemas de ordenamento do territorio™*.

138 G. SAUTEL, Histoire des institutions publiques depuis da Révolution Francaise, 6.2 ed., Paris, 1985, pp. 99 e ss.; in
ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A democracia..., p. 71.

3% VEASE MARCOU, La reforme en cours des collectivités territoriales: queles logiques?, Cahiers francais, nim. 362, 2011,

pp. 30 e ss.

140 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 71

-60 -



3.1.1 — O sistema de democracia local

O sistema de democracia local francés tem a sua base essencialmente numa
assembleia diretamente eleita pelos habitantes e num 6rgdo executivo individual,
eleita pela assembleia de entre os seus membros, sendo que o 6rgdo executivo, uma
vez eleito, ndo pode ser destituido, minando desta forma por completo a sua ja

enfraquecida responsabilidade politica perante a assembleia.

3.1.1.1 — O Municipio

No que diz respeito aos municipios, os eleitores locais elegem em Franga, por
sufragio universal, direto e secreto, uma assembleia deliberativa, denominado por
“conseil municipal”, composto por um nimero de membros variavel em fungdo do
numero de habitantes que, por sua vez, elege o 6rgdo executivo individual, o
“maire”, que além de fazer parte, tem a responsabilidade de presidir a “assembleia

1”141

municipal”™™, introduzindo-se aqui um elemento que perturba uma correta distingdo

entre 0 Orgdo deliberativo e o 6rgdo executivo. O facto de a assembleia ndo poder

142 nomeadamente através de mocdo de censura, tem sido objeto

destituir o “maire
de criticas, existindo teses que defendem ndo sé uma separacgdo clara entre o 6rgao
deliberativo e o executivo assim como a responsabilidade deste perante aquele,

através da instituicdo da mocao de censura construtiva®.

41 Como refere ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, “a expressdo portuguesa “assembleia municipal” é a que mais de aproxima
da francesa “conseil municipal”, mesmo tendo em conta as particularidades da nossa assembleia. A tradugdo literal “conselho

municipal” remeter-nos-ia para um 6rgao consultivo do municipio que foi extinto, entre nds, em 1989”.

42 Em portugués, como refere na mesma medida ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, “a expressio que melhor traduz “maire”

¢é Presidente da Camara, embora com diferengas, desde logo porque aquele preside a assembleia municipal”.

13 MULLER-QUOY, Le droit des assemblées locales, Paris, 2001 in ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia. .., p.
72.
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A assembleia eleita (“conseil municipal”) é constituida por um ndmero de membros
que, como acima é referido, depende do numero de habitantes, variando a respetiva
composicado entre 0 minimo de 9 membros para 0s municipios de menos de 100
habitantes (excluindo-se a possibilidade da existéncia da figura do plenéario de
cidaddos como sucede em Espanha e sucedeu em Portugal até & entrada em vigor da
Lei n.° 11-A/2013, de 28 de Janeiro), até ao maximo de 69 membros para 0s
municipios de 300.000 habitantes ou mais, sendo que 0s municipios de Paris,
Marselha e Lyon tém um estatuto especial e as respetivas assembleias um numero

superior de membros™*.

Na grande maioria dos municipios franceses, 0 numero de habitantes é inferior a
3.500 habitantes, pelo que os membros da “assembleia municipal” sdo eleitos por
escrutinio maioritario plurinominal, com recurso a uma segunda volta, se necessario.
Segundo o presente modelo, na primeira volta sdo eleitos aqueles que obtiveram a
maioria absoluta dos votos expressos, desde que a participacdo seja superior a ¥4 dos
eleitos inscritos, sendo que na segunda volta séo eleitos os que obtiveram mais votos,
organizando-se a eleicdo por lista, com a possibilidade de o eleitor compor o seu
boletim de voto pelas técnicas do voto preferencial e da composicdo da lista

145

(“panachage”)™™, um mecanismo que por sua vez faz com que a representacdo das

minorias ndo esteja assegurada nestes municipios.

Por outro lado, nos casos de municipios com mais de 3.500 habitantes, a elei¢do dos
membros da assembleia é feita por escrutinio de lista, no entanto, sem possibilidade
de “panachage”, e com obrigagdo de declara¢do de candidatura dirigida a prefeitura,
sendo que a rejeicdo da candidatura € suscetivel de recurso perante o tribunal

administrativo competente. Nestes casos, a lei organiza o escrutinio de forma a

144 R. CHAPUS, Droit Administratif, general, T. 1, 14.2 ed., Paris, 2000, in ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A

Democracia..., p. 73.

145 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 73.
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existir uma maioria e a obter representacdo por parte das minorias, combinando para

o efeito, o escrutinio de lista maioritaria a duas voltas e a representacao proporcional.

A segunda volta s6 tem lugar quando nenhuma lista obteve, na primeira, 50% dos
sufragios (e so se podem manter na segunda volta as listas que tenham recolhido pelo
menos 10% dos votos). A lista que recolher a maioria absoluta logo na primeira volta
recebe metade dos lugares na assembleia e o0s restantes sdo repartidos
proporcionalmente entre todas as listas sufragadas que tiverem obtido pelo menos
5% dos votos expressos, onde se inclui igualmente a lista vencedora. No caso de
necessidade de segunda volta, a lista que tiver mais votos tem direito a metade dos
lugares e a outra metade é distribuida entre todas as listas, segundo o sistema
proporcional da média mais forte, tal como na primeira volta, garantindo assim, nos
municipios com 3.500 habitantes ou mais, uma maioria absoluta, na assembleia, para
a lista que obteve mais votos e, a0 mesmo tempo, a representacdo das minorias para

um mandato de seis anos.

Uma vez eleita e instalada, no seio da assembleia podem existir comissoes
(“commissions municipales”) formadas por membros da mesma e presididas pelo
“maire”, que tem como missdo preparar ¢ facilitar os trabalhos daquela. Nos
municipios com mais de 3.500 habitantes, a sua composicdo deve fazer-se de acordo
com a representacdo proporcional a fim de permitir, as diferentes sensibilidades
politicas a possibilidade de se exprimirem.*® Estas comissées podem ser de dois
tipos: comissdes municipais permanentes que tém a duracdo do mandato da
assembleia no seu todo, ou seja, durante seis anos, ou comissfes municipais
temporarias, que sdo criadas e suprimidas pela “assembleia municipal”, por

escrutinio secreto e 0 numero dos seus membros é fixado pela mesma assembleia.

No mesmo sentido, uma vez eleita a assembleia, podem existir no seu seio Varios
grupos municipais, a exce¢do dos municipios mais pequenos onde nédo € obrigatoria a

sua existéncia.

1% MULLER-QUOY, Le doit des assemblées locales, pag. 43
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Embora ndo exista uma regulamentacdo detalhada do funcionamento dos grupos
municipais, nas assembleias dos municipios com mais de 100.000 habitantes, a Lei
n.> 95-65, de 1995, relativa ao financiamento da vida politica, estabelece varias
regras concretas de apoio aos grupos municipais, nomeadamente a atribuicdo de
instalacdes e o pagamento de algumas despesas.'*’, possibilitando aos grupos nos
municipios com mais de 3.500 habitantes, direito a um espaco nos boletins do

municipio, para exprimir 0s seus pontos de vista seja por que meio for.

Por outro lado, os municipios tém um o6rgao executivo individual que é eleito pela
“assembleia municipal”, pelo periodo de seis anos, com a possibilidade de ser
reeleito (uma vez que em Franca ndo existe qualquer limite legal quanto a reeleicéo
do mesmo titular do cargo politico para varios mandatos, como sucede em Portugal
com a Lei n.° 46/2005, de 29 de Agosto). No entanto, uma vez eleito o “maire”, este
ndo pode ser depois por ela destituido, cabendo-lhe, enquanto representante do
municipio, executar as deliberagdes da “assembleia municipal”, assim como ser o

responsavel pelo pessoal e pela organizacao dos servicos municipais.

O “presidente da camara” € assistido no exercicio das suas fun¢des por “vereadores”
(palavra portuguesa que mais se aproxima da original “adjoints”), também eleitos
pela assembleia nas mesmas condi¢des que o “presidente da cdmara” e que com este
formam a “municipalité” — expressdo que ndo € usada pela lei mas, como refere
ANTONIO CANDIDO OLIVEIRAM® que entrou na linguagem corrente. No que
toca a0 nimero de vereadores, este é determinado pela assembleia, ndo podendo
ultrapassar 30% do total dos membros desta. Atendendo a que a “municipalité” nao
tem poderes deliberativos, limitando-se a auxiliar o “maire” nas suas tarefas (este
sim com poder de decisdo, que pode alids delegar, em parte, nos vereadores),
FREITAS DO AMARAL entende que ela ndo constitui um verdadeiro orgdo do

municipio.**

T MULLER-QUOQY, Le doit des assemblées locales, p. 49
48 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p.76.

49 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, p. 483
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Entretanto, o facto de a grande maioria dos municipios franceses ter populacdo e
territorio muito reduzidos impede que eles possam desenvolver, por si s6s, muitas
tarefas que interessam as comunidades locais. Tal realidade determinou o
desenvolvimento, em Franca, do fendmeno da cooperagdo intermunicipal
(“intercomunalité”) que se traduziu em diversas formas de associativismo municipal,
com 6rgaos proprios que ndo séo eleitos diretamente pelos cidaddos*™, o que por sua
vez resulta no afastamento de responsabilidades perante os cidadaos, tal como sucede

no ambito das entidades intermunicipais e areas metropolitanas em Portugal.

No sentido de evitar a desresponsabilizacdo dos seus eleitos para com os cidadaos, a
Assembleia Nacional francesa, aprovou a 27 de Fevereiro de 2002 um diploma

151

relativo a democracia de proximidade™" onde previa a elei¢cdo direta dos érgdos das

12, tendo no

entidades intermunicipais que tivessem poderes de natureza fisca
entanto esse projeto sido rejeitado pelo Senado francés por temer que dessa forma se

estivessem a criar novas autarquias locais de maior dimenséo

3.1.1.2 — O Departamento

No departamento, a assembleia deliberativa é o “conseil général”**®

, CUjos membros
sdo eleitos na base de uma circunscricdo eleitoral que é o cantdo, sendo que todos 0s
departamentos franceses estdo divididos em circunscricbes administrativas

denominadas cantdes, e cada um destes elege um memobro.

150 Entre nds, temos um fenémeno semelhante de afastamento de responsabilidade perante os cidadéos, que ¢ o das associagdes
de municipios, também elas dotadas de 6rgéos eleitos indiretamente.

51 M.VERPEAUX, La loi du 27 février 2002 relative & la démocratie de proximité ou la proximité, une solution pour la
démocratie locale?, in RFDA, n.° 2, mars-avril 2003, p. 262; G. MARCOU, La reforme de I'intercommunalité: queles
perspectives pour les agglomérations urbaines?, in AJDA n.° 472002, 20 avril 2002, p. 322, in ANTONIO CANDIDO
OLIVEIRA, A Democracia..., p. 77.

152 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 77.

153 A tradugdo que mais se aproxima ¢ a de “assembleia departamental”.
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A sua eleicdo ocorre logo na primeira volta, desde que um dos candidatos tenha
obtido a maioria absoluta dos votos e tenham votado pelo menos ¥ dos eleitores.
Para um candidato ser eleito na segunda volta, a qual apenas pode concorrer quem
tenha obtido pelo menos um nimero de votos igual a 10% do nimero de eleitores
inscritos, basta obter a maioria relativa. Este sistema eleitoral com base nos cantdes
dificulta a representacdo proporcional, mas ndo impede que na composicao global da
assembleia possam existir representantes de varias correntes, bastando que estas

tenham eleito representantes num ou mais cantdes.

A eleicdo dos membros por cantdo determina uma representacdo desigual da
populacédo rural e urbana na assembleia do departamento, pois 0s cantdes rurais
menos povoados elegem, tal como os cantdes urbanos muito povoados, um membro.,
havendo por isso quem defenda uma circunscricdo Unica, tal como sucede nos

municipios, como é o caso de R. CHAPUS™*.

Os membros da assembleia séo eleitos pelo sistema maioritario de duas voltas, por
seis anos, mas de trés em trés anos opera-se uma renovacdo de metade, cabendo a
assembleia do departamento deliberar sobre os assuntos deste e tomar as deliberagdes
mais importantes, desde a aprovacdo do orcamento a criacdo e organizacdo dos

servigos departamentais.

O presidente da “assembleia departamental”, por sua vez, ¢ eleito, de entre os seus
membros, nas mesmas condi¢des em que sdo eleitos os “maires” pelas assembleias
municipais”, sendo o seu mandato ¢ de trés anos, renovavel (esta renova¢do tem em

conta a renovagao pela metade da assembleia departamental de 3 em 3 anos)™®.

Repare-se que o presidente acumula as funcGes de 6rgdo executivo com as de

presidente da assembleia que o elegeu, tal como sucede com o “maire”.

154 R. CHAPUS, Droit Administratif..., p. 278, in ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 77.

1% J.-B. AUBY/J.-F AUBY/R. NOGUELLOU, Droit des collectivités locales, 3.2 ed., Paris, 2004, p. 121, in ANTONIO
CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 78.
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Desde 1992, os departamentos tém uma estrutura denominada ‘“‘comissdo
permanente” (“commission permanente”) composta pelo presidente do “conseil
géneral”, por 4 a 15 vice-presidentes e, eventualmente, de mais um ou varios
membros, todos eleitos pela assembleia do departamento, segundo as mesmas
modalidades e para 0 mesmo tempo de mandato.

Esta estrutura tem uma missdo mista, pois, por um lado, assegura a permanéncia da
gestdo do departamento para tudo o que releva da competéncia da assembleia
deliberativa, podendo receber delegacdes de competéncias desta e, por outro, assume
o papel de um governo do departamento, tendo a frente o presidente do “conseil

generale”.

Existe ainda um “bureau” do departamento, que foi criado em 1982, composto pelo
presidente do “conseil generale” e pelos membros da “comissdo permanente”, que

receberam delegacdo de competéncias do presidente.

3.1.1.3 — As regifes administrativas

As regides administrativas receberam tardiamente a sua consagracao constitucional,
apenas na revisdao empreendida em 2003, tendo hoje uma composicdo que as
aproxima do departamento e do municipio, mas com algumas especificidades, sendo
a mais relevante a existéncia de um oOrgdo consultivo denominado “comité

econdmico e social”**®,

Como 6rgéo de natureza deliberativa, as regides possuem uma assembleia eleita por
sufrégio universal direto dos cidaddos pelo sistema de representacdo proporcional, no
quadro dos departamentos que integram a regido. Cada regido tem por sua vez, varios
departamentos e cada departamento elege, de acordo com a sua populacéo, varios

membros da assembleia, segundo o sistema proporcional da mais forte média, sendo

1% J.-B. AUBY/J.-F AUBY/R. NOGUELLOU, Droit des collectivités locales, 3.2 ed., Paris, 2004, p. 139-140, in ANTONIO
CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 79.
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que as assembleias séo eleitas por seis anos, reunindo em regra trimestralmente e

deliberam sobre os assuntos da regiao.

Também nestas assembleias desempenham um papel importante os grupos de eleitos
formados pelas principais correntes politicas nelas representados e que tém direito a

instalacdes e apoios para as suas atividades.

Acresce que, tal como sucede nos municipios e nos departamentos, o presidente do
6rgdo executivo da regido € eleito pela assembleia de entre os seus membros, sob o

nome de “president du conseil regional”.

O seu mandato € de seis anos e ndo é responsavel perante a assembleia que o elegeu,
salvo se, para sair de uma situacdo de blogueio, comprometer a sua responsabilidade
no voto do orcamento (art. L 4311-1-1 do Cédigo Geral das Autarquias Locais)™".
Neste caso, sera destituido, entrando em funcbes o candidato que apresentou um

outro orcamento alternativo e obteve maioria dos votos.

A assembleia da regido elege igualmente entre 4 e 10 vice-presidentes e
eventualmente um ou mais membros, todos dentro do 6rgdo e para 0 mesmo periodo
que o presidente, formando por sua vez a “comissdo permanente” da regido onde

exercem um papel semelhante a “comissao permanente” do departamento.

Criado em 1982, existe igualmente um “bureau” da regido, constituido pelo
presidente e pelos vice-presidentes da comissdo permanente que receberam

delegagdes de competéncias.

Por fim, substituindo o conselho econdmico e social existente no periodo em que as

regides constituiam um instrumento de administracdo territorialmente

2158

desconcentrada do Estado, sob a forma de institutos publicos desde 1972, existe

hoje o “comité economico e social” da regido, que € um 6rgdo consultivo composto

57 J.-B. AUBY/J.-F AUBY/R. NOGUELLOU, Droit des collectivités locales, 3.2 ed., Paris, 2004, p. 138, in ANTONIO
CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia. .., p. 80.

1% JOSE DE MELO ALEXANDRINO, Direito das..., p. 50.
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entre 40 a 100 membros em representacdo das atividades econdmicas, sociais e
culturais da regido e que € obrigatoriamente ouvido, nomeadamente sobre o projeto

de orcamento para se pronunciar sobre as respetivas orientagdes gerais™".

3.2 — Espanha

3.2.1- Organizacao das autarquias locais em Espanha

Espanha encontra-se organizada huma posicdo oposta a estatal*®

, sendo sob o ponto
de vista territorial, essencialmente atraveés de municipios, provincias e comunidades
auténomas, ainda que a nivel inframunicipal, como refere ANTONIO CANDIDO
OLIVEIRA, se prevé a existéncia de pardquias, mediante os estatutos das
comunidades auténomas, e a nivel supramunicipal, mas abaixo das provincias, a
existéncia de comarcas administrativas*®. A divisdo territorial em municipios e
provincias € o resultado do advento do regime liberal, na primeira metade do século

XIX, onde se denota uma profunda influéncia do regime francés da altura.

Contrariamente do que aconteceu com o municipio, onde o elemento territorial
pouco contou para a divisdo municipal, em que bastava um nucleo de populagédo de
100 habitantes para formar um municipio, no caso da provincia o territorio foi
fulcral, tendo existido o cuidado de delimitar provincias amplas, sem deixar de

atender as particularidades histéricas, sendo clara igualmente a influéncia francesa.

No entanto, ao contrario da proliferacdo de municipios ocorrida em Francga apés a

revolucdo francesa de 1789, em Espanha o Real Decreto de 1835 previa que o

159 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 81.

10 FRANCISCO VELASCO CABALLERO, Planta local y entidades locales inframunicipales en Europa, in A Reforma do
Estado e a Freguesia, Abril, 2013, NEDAL — Nucleo de Estudos de Direito das Autarquias Locais.

161 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 82
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municipio tivesse uma certa porcéo de territorio, no maximo de 4 léguas para cada

lado e uma povoacéo de cerca de 500 habitantes™®.

No que respeita a democracia local no modelo adotado em Espanha, este caracteriza-
se pela eleicdo de uma assembleia deliberativa, no caso do municipio, denominada
“pleno del ayuntamiento” e no caso da provincia o “pleno de la disputacion”, no seio
da qual se elegem, de entre 0s seus membros, um Orgdo executivo individual,
“alcalde” e o “presidente”, no municipio e na provincia, respetivamente, sendo o
titular do cargo responsavel perante a assembleia deliberativa, podendo o 6rgéo
executivo individual ser destituido através da aprovacdo de uma mocao de censura
ou da ndo aprovacdo de uma mocao de confianca pela assembleia, conforme consta
na Lei de Bases do Regime Local de 1985, alterada com a Ley 57/2003, de 16 de
Dezembro, onde é estabelecido um regime especial para o governo das cidades de
grande dimensdo, denotando dessa forma um forte poder de fiscalizacdo conferido
pelo legislador ao Orgdo deliberativo. Posteriormente, as Cortes Generales
espanholas aprovaram em 27 de dezembro de 2013 a Ley de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local, novo diploma que introduz profundas
mudanc¢as no sistema organizativo, financeiro e de competéncias das entidades
locais, constituindo dessa forma a terceira grande reforma da administracdo local
espanhola a par das reformas empreendidas com a Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora das Bases do Regime Local e pelas Leyes 11/1999, de 21 de abril e
57/2003, de 16 de dezembro.

3.2.1 — O Municipio

Os cidadaos dos diversos municipios espanh6is™® elegem, por sufragio universal,

direto e secreto, uma assembleia com fungdes deliberativas (“pleno del

12 RAMON PARADA, Derecho Administrativo I, 13.2 ed., Madrid, 1999, in ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A

Democracia..., p. 82

163 Existem em Espanha 8111 municipios.
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ayuntamiento™), composta por um ndmero de membros que depende do nimero de
habitantes. No entanto, os municipios com menos de 100 habitantes funcionam em
“conciejo abierto”, ou seja, em vez do pleno del ayuntamiento, este da lugar a uma
“assembleia vicinal” que ¢ formada por todos os eleitores inscritos, sendo inevitavel

a comparacdo com os plenarios de cidadaos eleitores existentes em Portugal.

A composicdo das assembleias deliberativas nos municipios, apelidados de
“concejales”, depende apenas do nimero de habitantes, sendo que de acordo com 0
regime que se encontra em vigor atualmente, os municipios tém entre 5 e 25
membros, até aos 100.000 habitantes, sendo que a partir de 100.000, hd mais um
membro por cada habitante ou fracdo. Se da aplicacdo desta regra resultar um
ndmero par, 0 numero de membros sera acrescido ainda de mais um como estipula a
Ley Organica 5/1985, de 19 de Junho, do Regime Eleitoral Geral.

Como refere ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, o “pleno del ayuntamiento”
corresponde aproximadamente a nossa assembleia municipal, sobretudo no que diz
respeito as competéncias que lhe sdo atribuidas. Existindo no entanto grandes
diferengas, por exemplo o facto de fazer parte do “pleno de ayuntamiento” o
“alcalde”, assim como pelo facto dos seus membros poderem fazer simultaneamente

parte da “junta de gobierno”*®*

, 0 que em Portugal ndo se verifica nas suas
assembleias municipais com o presidente da Camara Municipal e com 0s seus

vereadores.

No que toca ao seu funcionamento, nos municipios com mais de 5.000 habitantes,
havera comissGes permanentes, ditas “comissiones de estudio, informe, consulta y
seguimento”, que sdo constituidas por membros da “assembleia municipal”, sempre
que ndo disponha de outra forma a legislagdo autondmica, em que serdo compostas,
proporcionalmente, por membros de todos os grupos politicos, cabendo-lhes o
estudo, parecer ou consulta dos assuntos que serdo submetidos ao “pleno del

ayuntamiento”, bem como o acompanhamento da gestdo de “alcalde” e da “junta de

164 in ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 83.
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gobierno”. Embora o nimero dessas comissdes possa ser variavel, importa referir

que € obrigatdria a existéncia de uma comissdo especial de contas.

Por sua vez, a assembleia municipal, denominado “pleno” elege, de entre os seus
membros'®®, o “alcalde”, o orgao executivo individual que, pelas fungdes que exerce,
se aproxima, sem se identificar plenamente, com o0 nosso presidente da camara
municipal, embora a Constitui¢io Espanhola admita a elei¢do direta dos “alcades”™®,
0 legislador entregou aos membros da assembleia representativa a competéncia da

eleicdo do “alcade”.

No caso de ndo haver uma maioria que permita eleger um “alcalde”, ocupard este
cargo o primeiro da lista mais votada nas elei¢des, por sufragio universal, exceto nas

situacOes de empate onde a lei prevé a realiza¢do de um sorteio.

O “alcalde” além de fazer parte da assembleia deliberativa, sendo, em regra, o seu
presidente, faz igualmente parte e preside a “junta de gobierno”, fazendo ainda parte
com a competéncia de as presidir, das comissdes permanentes constituidas dentro da
assembleia., assim como ¢é o responsavel perante o “pleno do ayuntamiento” e pode
ser destituido através de uma moc¢do de censura construtiva subscrita, pelo menos,
pela maioria absoluta do numero legal dos membros da assembleia. Durante a
discussdo e votacdo da moc¢do de censura, a mesa serd presidida pelo conselheiro
mais velho e mais novo dos presentes, excluidos o “alcalde” e o candidato a
“alcalde” (artigo 197.°, n.° 1, alinea d) da Lei Orgénica n.® 5/1985, de 19 de Junho).
Porém o “alcalde” participa e vota, o que torna menos clara a separagdo entre o 6rgao

deliberativo e executivo como refere ANTONIO CANDIDO OLIVEIRAY

A queda do ‘“alcalde” pode ocorrer também, se ndao prosperar uma mogao de

confianga que este venha a apresentar, vinculada a aprovacdo de determinados

1% No entanto, nem todos os membros podem ser eleitos, mas apenas aqueles que tiverem encabecado uma das listas que

concorrem as eleicdes.
188 Artigo 140.° da Constituigdo Espanhola.

17 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., pag. 85.

-72 -



assuntos importantes definidos por lei como, por exemplo, o orgcamento,
regulamentos tributarios ou a aprovacdo final de instrumentos de planeamento
urbanistico. Tal como no cado da mocdo de censura construtiva, nesta situacdo o

“alcalde” também pode participar e votar, valendo as consideracGes supra tecidas.

No caso de a mogdo de confianga ndo prosperar, o “pleno de ayuntamiento” retine-se

para eleger novo “alcalde”, ndo podendo no entanto o cessante concorrer de novo.

Nos municipios com mais de 5.000 habitantes (e também nos municipios de
populacdo inferior, se o regulamento interno do municipio assim o determinar) o

“alcalde” ¢ auxiliado por uma “junta de gobierno”*®®

, um orgdo colegial que é
constituido pelo “alcalde”, que preside, e por um numero de membros ndo superior a
um ter¢o do nimero legal de “concejales” que sdo nomeados e destituidos livremente
pelo “alcalde” que desses atos dara conta ao “pleno del ayuntamiento”. Até 2003, os
membros da “junta” eram obrigatoriamente escolhidos de entre os membros do

“pleno”, no entanto hoje, nas grandes cidades, eles podem ser escolhidos também

fora.

Quando comparada com a estrutura municipal portuguesa, a “junta de gobierno” tem
como 6rgdo mais proximo a camara municipal, ainda que sem a importancia desta,
pois ndo tem nomeadamente competéncias préprias atribuidas pela lei geral, podendo
té-las apenas por determinacdo de leis sectoriais. Podendo ainda exercer, mas por

delegacao, competéncias que lhe sejam atribuidas pelo “pleno del ayuntamiento”.

O “alcalde” nomeia, de entre os membros deste Orgdo colegial, “tenientes de
alcalde”, que sao uma espécie de vice-presidentes e que podem exercer
competéncias que aquele Ihes delegue, cabendo-lhes a responsabilidade de substituir

o “alcalde” em caso de vaga, auséncia ou doenga.

Por outro lado, a Lei n.° 57/2003, de 16 de Dezembro, atribuiu aos eleitores de cada

municipio o direito a exercerem a “iniciativa popular”, abrindo a possibilidade dos

188 Antes da alterago legislativa ocorrida em 2003, nomeadamente pela Lei n.° 57/2003, de 16 de Dezembro, a “junta de

gobierno local” era defenida como “comission de gobierno”.
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cidaddos apresentarem projetos de deliberacdo ou projetos de regulamento em
matérias de competéncia dos érgdos do municipio. Para que estas iniciativas fossem
aceites, estas deveriam ser subscritas por 20% dos moradores nos municipios, até
5.000 habitantes; por 15% nos municipios de 5.001 a 20.000 habitantes; e por 10%
nos municipios com mais de 20.000 habitantes, podendo ainda estes iniciativas

incorporar uma proposta de consulta popular.

O mesmo diploma veio estabelecer um regime especial para 0os grandes municipios,
ou seja, todos os que tém mais de 250 mil habitantes e os que tendo apenas mais de
175 mil habitantes, sejam capitais de provincia. Um regime que quebrou a
uniformidade que até entdo existia, salvo para 0s municipios muito pequenos,

submetidos ao ja mencionado regime de “conciejo abierto™®°,

Este regime especial definido para os grandes municipios, pode estender-se ainda a
outros municipios como 0s que sejam capitais de provincia ou que tenham populagéo
superior a 75.000 habitantes e que apresentem circunstancias econémicas, sociais,
histéricas ou culturais especiais, desde que sejam cumpridos determinados
procedimentos, o primeiro dos quais é a vontade dos municipios em causa de adotar

0 regime especial.

\

Quanto a organizagdo, o “pleno del ayuntamiento” continua a ser presidido pelo
“alcalde”, mas este podera delegar a presidéncia num dos membros do “pleno”,
sendo apenas uma mera possibilidade, o que denota a cautela do legislador na
separacdo entre o 6rgdo deliberativo colegial e o 6rgdo executivo individual. Tal
separagio exigiria, como refere ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, que o “pleno”
tivesse sempre um presidente préprio, o que ndo se prevé, ao contrario do que sucede
em Portugal, onde os érgdos deliberativos municipais tem sempre um presidente

eleito pelos membros da assembleia de freguesia ou da assembleia municipal.

O “pleno del ayuntamiento” que ¢ fundamentalmente um orgdo de debate das

grandes politicas que respeitam ao municipio e de tomada das decisGes estratégicas,

19 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., pag. 86.
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dispde de comissGes constituidas pelos membros designados pelos grupos
municipais, tendo em conta a regra da proporcionalidade da representacdo. Estas
comissdes tém competéncias, além das ja tradicionais, para tomar deliberacdes (e ndo
apenas dar meros pareceres) sobre matérias que lhes sejam delegadas pelo “pleno del

ayuntamiento”, podendo essas deliberagdes assumir, inclusive, natureza normativa.

\

Ja no que diz respeito a “junta de gobierno local”, € um Orgdo de natureza
executiva, presidido pelo “alcalde”, com a missdo de o auxiliar, tendo como
particularidade de poder ser constituido, em parte, por membros exteriores ao “pleno
del ayuntamiento”, o que importa uma grande novidade elencada nas alteragoes
introduzidas pela Lei n.° 57/2003, de 16 de Dezembro. Nesse sentido, cabe ao
“alcalde” nomear e destituir livremente os membros da junta, que terd um namero
maximo de membros correspondente a 1/3 do nimero de membros do “pleno del
ayuntamiento”, excluindo o “alcalde”. Num municipio com uma assembleia de 27
membros, a “junta de gobierno local” podera ter 9 membros e, destes, 3 podem ser

escolhidos fora do “pleno de ayuntamiento”.

A “junta do gobierno” tem poderes refor¢ados e dispde de competéncias proprias,
como por exemplo, a aprovacdo de projetos de regulamentos, do projeto do
orcamento e dos projetos de planos urbanisticos, existindo uma passagem de
competéncias do “alcalde” para este 6rgao colegial que ndo existe nos municipios de
regime comum, falando-se, a propésito dos grandes municipios, da existéncia de uma

“junta forte™"°.

Do regime especial dos grandes municipios consta ainda a divisdo obrigatoria do
territorio municipal em bairros (“distritos”), para possibilitar uma democracia de
proximidade e a maior participacdo dos cidaddos. Cada bairro sera sempre presidido

por um membro do pleno.

10 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., pag. 88.
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O regime especial estabelece ainda a existéncia de um 6rgédo consultivo — o conselho
social da cidade (“consejo social de la ciudad”) — constituido por representantes das

organizagdes economicas, sociais, profissionais, e de moradores mais significativas.

Estabelece também a lei, para defesa dos direitos dos moradores perante a
administracao local, a criacdo de uma comissao especial de sugestbes e reclamacdes
(“comission especial de sugerencias y reclamaciones”) formada por representantes
de todos os grupos municipais que integrem o “pleno”, de forma proporcional ao

nimero de membros que tenham neste drgéo.

No que toca ao seu funcionamento, o “pleno del ayuntamiento” compreende grupos
municipais que se constituem mediante escrito dirigido ao “alcalde”, subscrito por
todos os integrantes e que normalmente fazem parte de um partido politico ou de um
grupo de cidaddos que concorreu as eleicdes, sendo no caso da existéncia de
membros que ndo estejam integrados em qualquer grupo municipal, estes formam

um grupo misto*™.

3.2.2— Provincias

A provincia, em Espanha, tem como 6érgdo maximo o “pleno de la disputation
provincial” constituido pelo presidente e pelos deputados provinciais, que eleitos de
forma indireta e feita de entre os membros dos “plenos de ayuntamientos”, estes sdo
eleitos de forma proporcional ao nimero de pessoas residentes na provincia*’?,
podendo esta eleicdo ser comparada a eleicdo das assembleias das Comunidades
Intermunicipais, onde os seus membros sdo igualmente eleitos de entre 0os membros
das assembleias municipais dos municipios que compdem as comunidades

intermunicipais.

Y ISERN, J. L. Rivero — Manual de Derecho Local, pag. 105

72 |ISERN, Rivero — Manual... - pag 187
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A assembleia deliberativa da provincia tem competéncias semelhantes ao “pleno do
ayuntamiento” e, assim, compete-lhe desde logo eleger o presidente, que é eleito de
entre os membros da “assembleia provincial”, por maioria absoluta, na primeira
votacdo, ou maioria simples na segunda, podendo ser destituido por mogdo de
censura construtiva que se rege pelas mesmas regras que as da destituicdo do

“alcalde”.

O presidente é auxiliado por uma “junta de gobierno™*"

que € composta por ele e
por um numero de deputados provinciais ndo superior a um terco do namero legal
dos membros da “diputation provincial” em causa. Eles sdo nomeados e destituidos
livremente pelo presidente, dando conhecimento ao “pleno de la diputacion”. Esta
junta tem as competéncias que o presidente lhe atribua ou lhe atribuam leis

sectoriais, para além da assisténcia ao presidente no exercicio das suas funcdes.

O presidente tem ainda o poder de nomear e destituir, de entre 0s membros da junta
do governo, os vice-presidentes — que correspondem aos “tenientes de alcalde”, nos
municipios, tendo estes a responsabilidade, entre outras, de substituir o presidente,

nos casos de auséncia, doenga ou vacatura do lugar.

3.3- Itélia

3.3.1 A organizacao territorial

A democracia local em Italia assenta, fundamentalmente, nos municipios (ou
“comuni”) e nas provincias. Autarquias locais que, na sua configuracéo atual, tém a
sua origem em meados do séc. XIX e sdo o resultado da expansdo das ideias da

Revolugéo Francesa e do centralismo napolednico, um modelo construido mesmo

173 Até & entrada em vigor da Lei n.° 57/2003, de 16 de Dezembro, este 6rgdo tinha o nome de “comission de gobierno”.
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antes da unificacdo do pais'™, onde a administracéo era centralizada na figura do

Prefeito.

Um modelo com base nas ideias proclamadas na Revolugdo Francesa e que, tal como
todos aqueles que as seguiram, acabaria por ditar uma inser¢cdo da administracao
local na administracdo nacional. Tal opcdo ndo ditou um desaparecimento da
administracdo local, uma vez que o municipalismo era uma instituicdo anterior ao
préprio Estado italiano e com longas tradi¢bes, no entanto, verificou-se uma
submissdo dos municipios ao poder do Estado, tendo nas palavras de BERTI a sua
certeza quendo este refere que “os municipios vdo passar a gozar de autarquia mas

“17%ou seja, 0s municipios poderdo exercer administracdo

a custa de autonomia
publica através dos 6rgaos proprios, no entanto sujeitos na sua atividade, ao controlo
da administracdo do Estado. A histéria da organizacdo administrativa autarquica
italiana e, por consequéncia, a democracia local, como conheceu ao longo dos
tempos uma profunda evolugdo, como refere ZANOBINI, em que da “gloriosa
tradicao municipal italiana” que conheceu o seu auge na Idade Média com a eleigao
dos 6rgdos municipais e uma autonomia guase soberana perante o Império, aquando
da afirmacdo do Estado na monarquia absoluta conheceu um revés, nomeadamente
com a espoliacdo dos poderes dos 6rgdos municipais, forcados a reduzir a sua
atividade a satisfacdo de interesses puramente locais, considerados pelo Estado
assuntos dos burgos e das cidades, denotando um total alheamento por parte do
Estado face a estes assuntos. Mais tarde, com o advento da Revolucdo francesa,
surgiu o reconhecimento do direito dos cidadaos participarem no governo da coisa
publica, quer diretamente, quer por meio de representantes. No espirito da revolugéo,
os cidadaos tinham o direito de escolher os seus representantes, assim como o direito
de contribuir para a formagéo da vontade do Estado e de entes menores que proviam

com meios proprios e 6rgdos proprios a satisfacdo das necessidades sociais e que

174 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, Direito das Autarquias Locais, Coimbra Editora, 1993, pag. 94.

5 G. BERTI, Cratteri dellamministrazione comunale e provinciale, Padova, 1969, pp. 36/37, in ANTONIO CANDIDO
OLIVEIRA, Direito das..., pag. 96
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deles o cidaddo também faz parte, nomeadamente o municipio’’®, sendo este direito

consagrado no Estatuto Albertino de 1847*"".

Posteriormente com o advento do fascismo e com a aboli¢do do principio da eleicao
dos corpos municipais, passando os Orgdos da administracdo municipal a serem
nomeados, houve quem tivesse entendido que a autarquia tinha terminado. Uma ideia
rebatida por ZANOBINI que defende que embora a eleicdo dos 6rgdos da
administragdo municipal tenha sido abolida, tal ndo coloca um fim a autarquia pois
permanece a personalidade juridica da mesma, excluida da administracdo direta do
Estado e do principio da hierarquia dentro da mesma e Unica pessoa juridica. Como
tal, os 6rgdos municipais continuaram a ser 6rgdos autbnomos em que o Estado
apenas detinha sobre eles poderes de controlo e de vigilancia, alterando-se neste
ambito o aspeto politico, em que a organizacdo da administracdo municipal deixou

de ser representativa e, por consequéncia, democratica’®.

A par de uma forte supremacia do Estado, talvez explicavel com o facto de existir
uma grande preocupacdo de manter a unidade do pais, como refere ANTONIO
CANDIDO OLIVEIRA, a autonomia local italiana ndo conheceu em boa hora
garantia constitucional tal como sucedeu em Portugal com a Constituicdo da
Republica Portuguesa de 1911, sendo apenas possivel no periodo ap6s a Il Guerra
Mundial com a Constituicdo Italiana de 1947, onde a par de um grande impulso na
autonomia local, as regibes enquanto entes diferenciados dos municipios e das
provincias. Desde o inicio, foram dotadas de poder legislativo, 0 que as colocou
noutro plano, que ndo o das autarquias locais propriamente dito, distinguindo-se no
texto constitucional as regides de estatuto especial e as de estatuto ordinario, sendo

que as ultimas so entraram em funcionamento na década de 1970.

6 G. ZANOBINI, L’ Amministrazione Locale, 3.2 ed. Padua, 1936, pp. 149/150, apud ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA,
Direito das..., pag. 101.

77 Estatuto Fundamental da Monarquia de Saboya.

178 G. ZANOBINI, L’ Amministrazione Locale, 3.2 ed. Padua, 1936, pa. 158, apud ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, Direito
das..., pag. 101.
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3.3.2 - O Municipio

Tal como em Franca, depois de 1789, o municipio estendeu-se por todo o territorio
italiano, com um regime uniforme e com base no principio da existéncia de um
municipio em cada comunidade local. No entanto, o nimero total de municipios
italianos ndo atingiu o da Franca sendo no total 8101, marcados na grande maioria

por uma densidade populacional bastante reduzida.

Por sua vez, a delimitacdo das provincias teve em conta, tal como em Franca,
preocupacgdes de dimensdo territorial. Nesse sentido, quer os municipios, quer as
provincias, assumiram em Italia, tal como em Franca, uma dupla fungdo, como refere
ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA: a de representacdo dos interesses da

comunidade local e de administracéo periférica do Estado™".

Até as alteracOes legislativas ocorridas em 1993, havia, nos municipios, assim como
nas provincias, um anico érgdo eleito diretamente pela populagédo, de acordo com o
sistema proporcional, que era 0 “consiglio comunale”, que podemos comparar a uma
espécie de assembleia municipal, composto por um nimero de membros que variava
em funcdo da populacdo existente. Por sua vez, esta assembleia elegia, de entre 0s
seus membros, ndo s6 0 “sindaco”, que se constitui enquanto Orgdo executivo
individual e que se aproximava do nosso presidente da camara, assim como a
“giunta comunale”, uma espécie de camara municipal composta pelo “sindaco” e
por um numero de membros da assembleia, que tinha também em conta o niUmero de
habitantes do municipio, com a designacdo de “assessori”, termo que se aproxima

do de vereadores no ambito da organizacao da administracdo local portuguesa.

O “sindaco” e 0s membros da “giunta” ndo deixavam de pertencer ao “consiglio
comunale” e de tomar parte nas deliberacdes deste, atenuando desta forma, também

em Itélia, a distingdo entre 6rgdos deliberativos e executivos.

% ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia... pag. 90.

-80-



Esta forma de organizacdo municipal foi objeto de muitas criticas por conduzir a
situacGes de grande instabilidade com queda frequente dos drgdos executivos,
compreensivel apenas a luz do sistema italiano de partidos e do sistema eleitoral
proporcional, onde Italia surge com um grande leque de partidos, que inclui, ndo so,
alguns relativamente grandes, como também outros de menor dimensdo. Um sistema
que levou a que VANDELLI considera-se deploravel a situacao existente, afirmando
que era um sistema que funcionava sob o dominio absoluto dos partidos. As
assembleias municipais, eleitas pelo sistema proporcional, englobavam também
membros de partidos de modestissimas dimensdes, que participavam nas
complicadas negociacbes que se abriam ap6s eleicdes e frequentemente
desempenhavam um papel determinante. Era um processo que chegava a durar
muitos meses com golpes e contra-golpes e que terminava, de uma forma mais ou
menos atribulada, com uma disputada distribuicdo dos lugares, que incluia o
“sindaco” e 0S “assessori” e se estendia a outros cargos de entes ou Servigos
dependentes do municipio. Como é bom de ver, estavam criadas todas as condi¢des

para crises do governo local, que sucediam amitde.**°

A partir de 1990, operaram-se importantes mudancas nos municipios e nas
provincias, com a consagracdo do principio da autonomia estatutéria e a introducéo,
em 1993, da eleicdo direta do presidente do 6rgdo executivo. Estas mudangas
plasmadas nas Leis de 8 de junho de 1990 (n.° 142) e de 25 de Marco de 1993 (n.°
81) foram possiveis, ndo s6 pela lamentavel situacdo existente, como por uma

profunda crise que atingiu, na ocasiao, os partidos a nivel nacional.

A forma de democracia local passou a ser constituida por dois 6rgdos eleitos
diretamente: a assembleia deliberativa, “consiglio comunale”, e 0 0rgao executivo
individual, “sindaco”. No entanto, ndo se consagrou um verdadeiro modelo
presidencial, porque a assembleia tem o poder de votar mogdes de censura, que uma

vez aprovadas derrubam o “sindaco”. Nesta situacdo, a queda do “sindaco”

180 VANDELLI — 1l governo locale. .., pp. 39-40 in ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia...pag. 91.
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determina sempre a queda da respetiva assembleia e assim, a necessidade de recurso

a novas eleigdes para os dois 6rgaos.

A assembleia deliberativa do municipio tem, nos termos desta lei, um mandato de
cinco anos e um namero de membros que varia entre doze, nos municipios de menos
de 3.000 habitantes, e 60 membros, nos municipios com mais de 1.000.000 de
habitantes. A estes membros junta-se 0 “sindaco” que €, por lei, membro de pleno

direito da assembleia’®®,

No caso dos municipios cujos habitantes atingem os 15.000, a eleicdo dos membros
da assembleia é feita pelo sistema maioritario e cada candidatura ao cargo de
“sindaco” estd ligada a uma lista de candidatos a assembleia. Assim, é eleito
“sindaco” 0 candidato que obtiver o maior nimero de votos que sdo também
contados a favor da lista a ele afeta. Nesse sentido, a lista que obtiver o maior
numero de votos tem dois tercos dos lugares da assembleia e 0s restantes sdo

repartidos proporcionalmente entre as outras listas concorrentes.

Por sua vez, nos pequenos municipios, 0 “sindaco” dirige também os trabalhos da

assembleia, 0 que ndo sucede nos municipios maiores.

Nos municipios com mais de 15.000 habitantes, a eleicdo dos membros da
assembleia € feita pelo sistema proporcional, ou seja, a eleicdo para 0 “sindaco” e
para 0 “consiglio comunale” é também simultdnea e cada candidato ao cargo de
“sindaco” deve declarar, no ato de apresentacdo da candidatura, a lista ou listas com
as quais se pretende ligar, sendo proclamado eleito o candidato que obtiver a maioria

absoluta de votos.

Caso nenhum candidato conquiste tal votag&o, procede-se a uma segunda volta, no
segundo Domingo posterior, entre os dois candidatos mais votados, onde cada lista
de candidatos a assembleia obtém o numero de lugares que resulta do método

d’Hondt, mas a lista ou listas afetas ao “sindaco” tém garantidos 60% dos lugares.

181 . STADERINI, Diritto degli enti locali, 8.2 ed., 1998, p. 313 en ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., pag.
92.
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A atribuicdo da funcéo de dirigir os trabalhos da assembleia cabe, nos municipios
com mais de 15.000 habitantes, a um presidente préprio e esse facto representa um
elemento fundamental da distincdo de papéis entre o 6rgao deliberativo e o 6rgédo
executivo. Nesta sede, a Italia aproxima-se do modelo adotado em Portugal e afasta-
se dos modelos de organizacdo empreendidos em Espanha e em Franga.

No ambito do funcionamento e da organizacao do 6rgdo deliberativo, a existéncia de
grupos municipais é um fendmeno que se estabeleceu desde h& muitos anos, e, desde
1985, o legislador impés a respetiva regulamentacdo de prerrogativas e de funcdes

nos municipios com mais de 250.000 habitantes'®.

i3]

Ao instituir a elei¢do direta do “sindaco”, 0 sistema local italiano ultrapassou uma
tradicdo partidocratica, caracterizada na opinidjo de ANTONIO CANDIDO
OLIVEIRA por uma fraca transparéncia, uma diluicdo de responsabilidade, e
introduziu uma ligacdo direta entre o governo da cidade e a escolha direta dos

cidadaos.

Porém, a eleicdo direta do “sindaco” pode ndo assegurar a estabilidade, caso 0s
membros da lista ou listas que o apoiam na assembleia Ihe retiram a confianca,

provocando dessa forma a queda do executivo por efeito de uma mogéo de censura.

A moc¢do de censura exige um procedimento que comeca pela subscricdo da
respetiva proposta por, pelo menos, 2/5 dos membros da assembleia, devendo esta
ser fundamentada, votada nominalmente e, para obter éxito, tem de ser aprovada pela
maioria absoluta dos membros. Uma vez aprovada, determina ndo s6 a queda so
“sindaco”, e com ele da “giunta comunale”, mas também a dissolucdo da
assembleia, sendo nomeado um comissario para a gestdo proviséria do municipio, até

novas eleicdes®.

182 . STADERINI, Diritto degli enti locali, 8.2 ed., 1998, p. 313 en ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., pag.
93.

18 F. STADERINI, Diritto degli..., pag. 324; P. VIRGA, L amministrazione locale, 2.2 ed., Milano, 2003, pag. 122 in
ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., pag. 94.
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A estreita ligacdo entre a manutencdo no cargo do “sindaco” da “giunta” e da
assembleia do municipio verifica-se, alias, ndo s6 na aprovacao da mocgao de censura,
mas também nas situacdes de demissdo, destituicdo ou outra forma de cessacdo das
funcbes do “sindaco”, pois todas implicam elei¢cOes antecipadas para ambos 0s

6rgdos e a formacéo de nova “giunta”.

No que ao “sindaco” diz respeito, a Lei n.° 81 de 25 de Marco de 1993 veio
estabelecer, como anteriormente referido, a eleigcdo direta do “sindaco” e também a
limitacdo de mandatos. Ele sé pode ser eleito para dois mandatos consecutivos,
estando-lhe vedado o terceiro mandato, salvo se um dos precedentes tiver tido uma

durac&o inferior a dois anos e meio.

O “sindaco” tem a dupla qualidade de chefe da administracdo municipal e de
representante do Governo.

Como chefe da administracdo municipal, cabe-lhe representar, tal como 0 nosso
presidente da Camara, o municipio, presidir ao 6rgdo executivo colegial, a “giunta
comunale”, superintender o funcionamento dos servicos e como 0rgéao
desconcentrado do Estado, cabe ao “sindaco” igualmente o exercicio de funcdes no
dominio do estado civil, estatistica, recrutamento militar, seguranca e ordem publica.
Realce-se que ao “sindaco” cabem fungdes de direcdo e controlo, enquanto aos

funcionarios municipais que exercem fungdes de chefia, cabem funcgdes de gestéo.

Para aléem dos 6rgdos, direta ou indiretamente, eleitos € de mencionar, na
organizacdo dos municipios, o papel exercido pelo secretario municipal. Tal figura
tende, depois da reforma ocorrida em 1997, a ligar-se mais estreitamente ao
“sindaco”, que tem o poder de escolher de entre uma lista de secretarios com as
habilitacbes necessarias. Nas grandes cidades, é de mencionar ainda o diretor geral,
havendo um modelo bicéfalo com a atribuicéo de funcfes de gestdo ao diretor geral e

da juridico-administrativas ao secretario-geral*®*.

184 . VANDELLLI, Il governo locale, Bolonha, 2000, pag. 59 in ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A democracia..., pag. 95.
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No ambito do 6érgdo executivo colegial do municipio, a “giunta”, aproxima-se da
nossa Camara Municipal, como atras referido, sendo composta pelo “sindaco”, que a
ela preside e pelos “assessori” que sdo nomeados e destituidos por aquele. E, porém,
de ter em atencdo que também aqui essa liberdade de escolha do “sindaco” dada
pela lei pode estar limitada se ele tiver de ceder as exigéncias dos partidos que o
apoiam, pois uma escolha do vice-presidente da Camara (“vice-sindaco”) e dos

’

“assessori” — ou vereadores — que desagradasse aos partidos da maioria, poderia por

em risco a estabilidade governativa.

O numero de vereadores é estabelecido pelo estatuto do municipio, ndo podendo ser
superior a 1/3 dos membros da assembleia, recordando-se que 0 “sindaco” é também
membro dessa assembleia. O estatuto, dentro deste limite, tanto pode estabelecer um

numero fixo, como estabelecer o nimero maximo.

A “giunta’ que, até a reforma operada em 1993, tinha uma posicdo mais forte como
6rgdo executivo do municipio, pois era constituida por membros eleitos pela
assembleia, é agora expressamente qualificada como 6rgdo de colaboracdo do
“sindaco”, da administracdo do municipio, atuando através de deliberacdes

colegiais.

No caso dos municipios com mais de 15.000 habitantes, os vereadores sao
nomeados, quer de entre 0s membros da assembleia municipal, quer fora dela, sendo
de referir neste caso a cada vez maior aplicacdo desta opcdo como foi igualmente o
caso do ordenamento juridico espanhol. Se forem membros da assembleia deixam de
0 ser, pois a lei estabelece a existéncia de incompatibilidade entre os dois cargos,
tornando aqui mais clara a separacéo entre 6rgaos deliberativos e executivos, sendo o
membro da assembleia que aceitar o cargo de vereador substituido pelo membro

seguinte da assembleia.

Ja nos municipios com menos de 15.000 habitantes, os vereadores séo escolhidos de
entre 0s membros da assembleia e podem continuar a exercer fungdes neste orgao.
Mantém-se aqui elementos proprios do regime de assembleia, mas, dentro da

autonomia estatutaria que a lei confere, estes municipios podem estabelecer um
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regime semelhante aos de populacdo superior, acolhendo o principio da

incompatibilidade de funcdes e permitindo o recrutamento de elementos externos.

Os “assessori” da “giunta”, cujos mandatos sdo limitados, séo escolhidos em funcéo
do nimero de habitantes, pelo que o nimero maximo de vereadores dos municipios
varia entre 2, nos municipios até 3.000 habitantes, e 16 nos municipios com mais de
1.000.000 habitantes. Para VANDELLI, apesar de a “giunta” ter visto diminuido o
seu papel no jogo dos 6rgdos do Governo local, continua a caber-lhe uma
competéncia “geral/residual” para todos os atos que ndo estejam reservados a
assembleia e que ndo entrem nas competéncias estabelecidas, por lei ou estatuto, do

s 185
sindaco” .

3.3.3- A Provincia

As provincias ndo gozam do mesmo prestigio que 0s municipios e, ha quem entenda
mesmo suprimi-las como autarquias indteis'®®. No entanto, a legislacdo italiana mais
recente tem vindo a valorizar esta autarquia local que, ao contrario do que sucede em
Espanha, tem, tal como os municipios, uma assembleia deliberativa, o “consiglio
provinciale” e um orgdo executivo individual, “presidente”, que sdo eleitos

diretamente.

O “consiglio provinciale” é o 6rgdo deliberativo da provincia, onde sdo tomadas
todas as deliberacGes mais importantes e controlando a agédo dos 6rgaos executivos, 0
“presidente” e a “giunta provinciale”. O seu modelo de organizacdo ¢ praticamente
igual ao dos municipios maiores de 15.000 habitantes em que 0s membros da
assembleia da provincia sdo eleitos diretamente pelos cidadaos, por um periodo de 5
anos, e cada assembleia de provincia tem um numero de membros que varia em

funcéo da populacéo.

185 . VANDELLL, Il governo locale..., p4g. 183 in ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A democracia..., pag. 97.

18 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., pag. 97.
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Tal como o 6rgdo semelhante do municipio, possui grupos de eleitos e comissoes,
permanentes ou temporarias que, por sua vez, refletem na sua composicdo, a da
assembleia no seu todo e as que exercem fungdes de controlo do executivo sdo
presididas por membros da minoria. Deste modo, valoriza-se claramente o papel da
oposicao.

A eleicdo da assembleia faz-se pelo método proporcional, mas corrigido por forma a
garantir aos candidatos que apoiaram o “presidente” eleito, pelo menos, 60% dos
lugares, referindo a este propésito VANDELLI e VIRGA, que este processo se

constitui enquanto “prémio de maggioranza™®'.

O Presidente da provincia é eleito diretamente na mesma data em que é eleita a
assembleia da provincia, fazendo parte deste 6rgao, mas nao preside. Nesse sentido,
deve distinguir-se o “presidente da provincia” do “presidente da assembleia

provincial”, eleito de entre 0s membros desta.

Cabe ao presidente da provincia a responsabilidade pela administracdo provincial,

representando a autarquia e superintendendo no funcionamento dos servicos.

Ja os membros da junta provincial sdo nomeados pelo presidente da provincia, de
entre 0s membros da assembleia ou fora dela, havendo também aqui uma situacéo
semelhante a que ocorre com 6rgdo homélogo dos municipios com mais de 15.000
habitantes. E 0 mesmo se passa quer quanto a incompatibilidade para exercer
simultaneamente as fungdes de membro da assembleia e de membro da junta, quer
quanto a limitacdo dos mandatos, onde a par da renuncia obrigatoria de um dos

cargos no caso de ser simultaneo, este esta limitado a dois mandatos.

O nmero maximo de membros deste 6rgdo nao pode ser superior a 1/3 dos membros
da assembleia da provincia € 0 numero em concreto é fixado pelo estatuto da

provincia.

87 . VANDELLLI, Il sistema delle autonomie locali..., pAg. 94; L. VIRGA, L"Amministrazione Locale... 2.2 ed., pag. 238 in
ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., pag. 98.
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A junta provincial cabe colaborar com o presidente da provincia e praticar todos 0s
atos de administracdo que ndo estejam reservados a este, a assembleia ou aos

dirigentes maximos da provincia, tem assim uma competéncia geral/residual.

Este novo regime em lItalia, parece apto a modificar a situagdo anterior a 1993 e
assim possibilitar a formacdo de governos locais mais estaveis, que respondam
perante os cidaddos e respeitar assim a sua confianca. No entanto, ndo se pode
esquecer que, para isso, importa também uma modificacdo do sistema de partidos
italianos. Com efeito, se este se mantiver muito fragmentado, o que sucede € que as
maiorias que se tiverem de formar, por exigéncia do novo sistema eleitoral, podem
entrar em crise uma vez obtido o poder. Ndo ha lugar a negociagdes para a eleicdo do
“sindaco” ou do “presidente”, pois sdo eleitos diretamente. Mas o “sindaco” ou o
presidente da provincia pode ver-se obrigado a negociar com os partidos que o
apoiam a distribui¢do dos restantes lugares, desde os membros da “junta” municipal
ou provincial aos membros dos entes dependentes do municipio ou da provincia, sob

pena de a maioria se desagregar, como refere VANDELLI'®,

Mesmo assim, o novo regime limita de certa forma a liberdade da assembleia
diretamente eleita, pois esta perde o importante poder de fazer e desfazer 6rgaos
executivos. A aprovacdo de uma mocdo de censura pelo érgdo deliberativo tem como
consequéncia a dissolucdo desta o que a levara naturalmente a ponderar
cuidadosamente a respetiva utilizacdo por parte dos partidos politicos com assento na
referida assembleia.

3.4 — Alemanha

3.4.1 — A organizagéo territorial

188 | . VANDELLI, Sindaci e miti, 1997, pag. 25 in ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., pag. 99.
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A moderna administragdo municipal surge na Alemanha dentro do Estado absoluto
prussiano de Frederico Guilherme I11 pela médo do Bardo Karl von Stein, considerado
o “pai”*® da autonomia local alem, assente no Cédigo Municipal Prussiano de 19
de Novembro de 1808, onde se dotavam 0s municipios urbanos do direito de eleger
0S seus representantes e de administrar os assuntos locais, como refere
GONNENWEIN, a despertar e manter o espirito municipal e o interesse pelos

assuntos da comunidade™*°.

O Cddigo de Stein constitui a base da administracdo municipal alema do Séc. XIX,
tendo sido o ponto de partida de um renascimento da vida municipal e que encontrou
forte oposicdo no Congresso de Viena tendo, no entanto, ressurgido com forte
impulso nos restantes Estados federados alemaes por via do exemplo prussiano®®*,
prosseguindo-se, em 1831, com o Codigo de Stein, a uma sintese entre principios
liberais, nomeadamente a extensdo dos direitos eleitorais, e principios autoritarios

como foi 0 caso a extensado da tutela do Estado.

Com o evoluir da ideia de autonomia local na Alemanha, esta evolucdo seguiu num
sentido que ndo o pensado pelo Bardo von Stein, na medida em que ndo se segue a
ideia de autonomia local enquanto uma liberdade dentro do Estado mas uma luta da
burguesia liberal contra o Estado absoluto, ou seja, uma liberdade face ao Estado e
ndo uma liberdade dentro do Estado e que teve clara expressdo na Constituicdo para

1'°2 com uma forte

0 Império Alem&o aprovada em 1849 pela Assembleia Naciona
influéncia da Constituicdo belga de 1831 e na qual se determinavam os direitos
fundamentais do estatuto do municipio, em particular no seu artigo 184.°

nomeadamente a eleicdo do seu Presidente e dos seus representantes; uma

189 CH.-F. MENGER, “Entewicklung der Selbstverwaltung im Verfassungsstaat der Neuzeit”, in Selbstverwaltung im Staat der
Industriegesellschaft — Festgabe zum 70. Geburtstag von George Christoph von Unruh, org. Por A. VON MUTIUS, Heidelberg,
1993, pag. 25, in ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, Direito das..., pag. 105.

1%00. GONNENWEIN, Derecho Municipal Aleman, trad. Madrid, 1967, péag. 9.
%1 0. GONNENWEIN, Derecho..., pag. 20.

192 Assembleia Nacional reunida na Igreja de S. Paulo em Frankfurt (“Paulskirchenverfassung vom 1949”).
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administracdo auténoma dos assuntos municipais; a elaboracdo do seu orgcamento

municipal; assim como a publicidade das sessGes, como regra.

O diploma, elaborado no contexto da revolugéo liberal alemé& de 1848, nunca chegou
a entrar em vigor, mas a matéria relativa a autonomia municipal que constituia o seu
contetido foi aproveitado e adotado pelos Estados federados alemaes*®®, uma vez que
o direito municipal & época pertencia a esfera de regulamentacdo dos Estados,
mesmo aquando da Constituicdo do Império Alemao de 1871, onde se constitui o |
Reich, em que esta ndo continha preceitos normativos gerais no que respeitasse ao
regime municipal, pois continuava-se a entender que era da competéncia exclusiva

dos Estados federados legislar sobre o que respeitava & administragdo local'**

No entanto, é na Constituicdo de Weimar, de 1919, cuja republica democratica foi de
base parlamentar, que se coloca ao nivel constitucional mais elevado o principio da
autonomia local e que até entdo era apenas reconhecido pelas constitui¢cdes de alguns
Estados alemaes, mesmo que por alguns anos em virtude da crise da Republica de
Weimar e da emergéncia do nacional-socialismo e que conduziram ao

desaparecimento da autonomia local.

A nomeagédo dos membros do Partido-Nacional Socialista para os lugares de direcdo
dos municipios, assim como a dissolucdo das assembleias representativas dos
municipios levaram & substituicdo do principio democratico™® e & transformagéo dos

municipios em 6rgdos do Estado totalitario'*®

, tendo esta repressdo totalitaria a
autonomia municipal o seu auge no Estatuto de 30 de Janeiro de 1935 - “Deutsche
Gemeindeordnung” - onde foi fixada a uniformizacdo do direito municipal para todo
0 império alemao que, embora aludisse a obra do Bardo von Stein no que respeita ao

reconhecimento de uma administracdo municipal sob responsabilidade prépria, esta

19 0. GONNENWEIN, Derecho..., pag. 29.
1% 0. GONNENWEIN, Derecho..., pag. 29.
1% “Fuhrerprinzip”

1% ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, Direito das..., pag. 112.
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era absolutamente incompativel com o Estado totalitario forjado pelos ideais do
nacional-socialismo cujo poder converteu inclusive o império Alemdo em Estado

unitario, com a aprovacao da Lei de 30 de Janeiro de 1940.

Terminada a Il Guerra Mundial assim como a divisdo da Alemanha na Republica
Democratica Alemd e na Republica Federal Alemd, esta Gltima adotou em 1949 a Lei
Fundamental de Bonn onde se consagra o principio da autonomia local,
nomeadamente no seu artigo 28.°. Neste texto, a interpretacdo do principio da
autonomia local foi feito de forma muito proxima ao mesmo que foi adotado pela da
Constituicdo de Weimar e que seguia o sentido classico empreendido pelo Bardo
Stein'®", segundo o qual era defendido que “aos municipios deve ser garantido o
direito de regular, sob a sua propria responsabilidade, todos os assuntos da
comunidade local no ambito das leis”. Uma garantia dos municipios no que a
competéncia sobre todos os assuntos da comunidade local diz respeito que, segundo

|198

sentenca tribunal Constitucional federal™", abrange “as fungdes que radicam na

comunidade local ou tém com ela uma relacdo especifica e por esta comunidade

podem ser executados sob responsabilidade propria”™".

Responsabilidade propria que ndo se refere apenas ao objeto da autonomia local no
que a administracdo dos assuntos da comunidade local diz respeito mas igualmente
pela forma como essa administracdo é feita, ou seja, uma administracdo que se faca
por via de 6rgdos livremente escolhidos pela comunidade local em elei¢bes gerais,
diretas, livres iguais e secretas (art.° 28.%, n.° 1, da GG), assim como pela existéncia
de poderes que assegurem essa livre administracdo dos assuntos proprios, tal como o
poder de organizagdo — “Organisationshoheit”; o poder sobre o pessoal —
“Personalhoheit” (funcionarios municipais); o poder financeiro — “Finanzhoheit”
(finangas municipais); o poder do planeamento — “Planungshoheit” (urbanismo e

ordenamento do territério municipal); o poder sobre o territério — “Gebietshoheit”

%7 0. GONNENWEIN, Derecho..., pag. 45.
1% ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, Direito das..., pag. 113.

1% BVfGE, 8, 134.
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(que se trata de um poder de império, como refere ANTONIO CANDIDO
OLIVEIRA, em que segundo o qual é atribuido aos municipios pelo Estado sobre
todas as pessoas que residem no territdrio municipal e sobre todos os objetos nele

situados?®

); 0 poder de regulamentar — “Rechtsetzungshoheit” (o poder de criar
direito objetivo sob forma de regulamentos municipais e que podem abranger varias
matérias da organizacdo e funcionamento do municipio). Poderes sdo essenciais para

dar efetivo contetido a autonomia local.

Na sua organizacdo, a Alemanha é hoje um Estado Federal que consagra, na sua
Constituicdo Federal — Lei Fundamental de Bonn de 1949 — a autonomia das

autarquias locais.

Organizada em dezasseis “L&nder”, cabe-lhes definir, através das respetivas
Constituicdes e leis, o regime das autarquias locais, sendo estas ultimas,
fundamentalmente duas, nomeadamente o municipio (“Gemeinde”) e, a um nivel

territorial mais amplo, o “distrito” (“Kreis”)zm.

Na década de setenta do século XX e na entdo Alemanha Ocidental, operou-se uma
importante reforma territorial e funcional da administracdo local, com reducdo do
namero de “Kreis” de 425 para pouco mais de metade e do nimero de municipios de

cerca de 24.500 para pouco mais de 8.000.

Apoés a reunificacdo, em 1990, o nimero de municipios aumentou para mais de
16.000, pois ndo houve qualquer modificacdo na estrutura territorial dos municipios
da Alemanha do Leste. Por sua vez, no que respeita aos “Kreise” era também

elevado o nimero dos que existiam na parte leste, cerca de 189.

3.4.2. — O municipio

20 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, Direito das. .., pag. 115.

21 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia. .., pag. 117.
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Até meados dos anos 90 existiam trés modelos de organizagdo da democracia
municipal na Alemanha Ocidental, como refere ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA:
0 sistema da assembleia, na Alemanha do norte — “Norddeutsche Ratsverfassung”,
cuja inspiracdo é britanica e assentava numa assembleia diretamente eleita que
detinha todas as competéncias essenciais. Na sua organizacdo, esta possuia um
“burgomestre” (“Burgermeister”) que era eleito pela assembleia pelo periodo de 5
anos, mas que pouco mais fazia do que presidir a assembleia e representar o
municipio a titulo honorifico. No que dizia respeito a administracdo municipal, esta
encontrava-se num funcionério, o “Gemeindedirektor” ou “Stadtdirektor”, que era

eleito pela assembleia por um periodo determinado (12, 8 ou 6 anos).

O sistema do “burgomestre” dos “Lander” de Baden Wurrtemberg e da Baviera na
Alemanha do Sul incluia dois o6rgaos diretamente eleitos. Por um lado, uma
assembleia eleita diretamente pelos cidaddos (“Gemeinderat™), por um periodo de 5
anos, composto por um leque de 8 a 60 membros, pelo método proporcional. Por
outro lado, um o&rgdo executivo individual (“Burgermeister”) também eleito
diretamente pelos cidaddos por um periodo de 8 anos. A eleicdo cumpria-se na
primeira volta desde que um candidato obtivesse a maioria absoluta dos votos
expressos. No caso de existir necessidade de segunda volta, seria eleito quem
obtivesse a maioria relativa dos votos. No entanto, € de referir que o “burgomestre”
era eleito por um periodo superior ao da assembleia e ndo podia ser por esta ser
destituido, conferindo a eleicdo direta uma grande autonomia em relacdo aos
partidos. O “burgomestre” além de presidente da assembleia era igualmente chefe da
administracdo, no entanto cabia ao “Gemeinderat” eleger ‘“vereadores” que

auxiliavam o “burgomestre” nas suas fungoes.

Por fim, o sistema do “Magistratsverfassung” em que se estruturava em volta de dois
orgdos: a assembleia, que era eleita diretamente por um periodo de 4 anos e elegia,
de entre os seus membros, um presidente que exercia fungdes a titulo honorifico; e
um orgao executivo colegial escolhido pela assembleia, o “Magistrar”, que era
composto por um presidente ¢ “vereadores” eleitos pela assembleia por um periodo

superior a 4 anos, cabendo-lhes a representacdo do municipio e a gestdo da
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administracdo municipal. No entanto, importa referir que o presidente do 6rgao

executivo colegial era apenas um primus inter pares®®,

Estes sistemas foram alterados ja no fim do século XX, depois da reunificagdo alema
em 1989, tendo sido a introducdo da eleicdo direta do burgomestre, 6rgdo que
corresponde em certa medida ao nosso presidente da camara, modificacdo mais
significativa®® da reforma operada, ndo sendo, no entanto, uma novidade uma vez
que a eleicdo direta existia, desde 1945, em dois “Lander” da Alemanha do Sul, em
Baden-Wurtemberg e na Baviera. Hoje, a eleicdo direta do burgomestre esta
consagrada praticamente em todos os Lander®, depois de ter sido inserida no
ambito da reforma operada em meados de 1990 com o argumento do reforgo da
democracia, nos Estados da Alemanha do Leste e com base em argumentos de uma

melhor gestdo local nas autarquias da antiga Alemanha Ocidental.

A duracdo do mandato do burgomestre excede, em regra, a duracdo do mandato da
assembleia eleita do municipio, gerando frequentemente situacdes de coabitacdo
entre uma assembleia e um burgomestre de diferentes grupos politicos, o que poderia
colocar em causa o normal funcionamento dos 6érgdos, no entanto essa coabitacdo

tem funcionado de forma positiva.

Ao contrario do que sucede na maioria nos municipios italianos, a assembleia néo
tem o poder de destituir por mogéo de censura o burgomestre, podendo no entanto
iniciar em altimo caso o procedimento de “Abwahl”, que visa a destituicdo do
burgomestre que culmina com uma votagédo popular e que podera determinar a queda
do burgomestre. Como refere ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, trata-se de uma

verdadeira inovacdo na tradicdo alemd, porque entrega & populacdo local um novo

22 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia. .., pag. 119.

23 M. WESCHKA-Allemagne — Rapport national, in Dossier sur I"élection du bourgmestre, org. por F. DELPEREE/M.
JOASSART, Bruxelles, 2002, pag. 21, in ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia. .., pag. 119.

24 4 WOLLMAN-Le systéme local en Allemagne: vers un nouveau modélle de démocratie locale?, in AAVV — La démocratie
locale — Répresentation, participation et espace public, PUF, 1999, pp. 103 e ss., pp. 112 e 115, in ANTONIO CANDIDO
OLIVEIRA, A Democracia..., pag. 120.
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instrumento de democracia direta?®®. Curiosamente este procedimento ndo funciona
apenas nos Estados federados que, desde 1945, adotaram a eleicdo direta do
burgomestre, sendo de referir que, apesar desta inovacdo, as especialidades de

regime local de cada “Lander” se mantiveram, mesmo que mais atenuadas.

3.4.3. — O distrito®® — “Kreis”

O “Landkreis” ou “Kreis” € constituido por varios municipios, constituindo-se
numa autarquia local situada a nivel territorial superior aos municipios, dotada de
orgdos eleitos proprios, nomeadamente a assembleia — “Kreistag” — sendo eleita
diretamente pelos cidaddos pelo periodo de 5 anos, a excecdo de Hesse e Schleswig-
Holstein onde o mandato é de 4 anos, e tem um numero varidvel de membros, em

funcéo da populacéo.

A assembleia decide sobre todos 0s assuntos que nao sdo expressamente atribuidos
ao “Landrat”, ou seja, a0 6rgdo executivo individual que preside & assembleia, mas

sem direito de voo.

O “Landrat” ¢, a0 mesmo tempo, chefe do executivo do “Kreis”, enquanto autarquia
local, e chefe da administracdo estadual exercida ao nivel do “Kreis”, como
circunscrigdo administrativa do “Land”, & excecdo das grandes cidades, uma vez que
estas ttm um estatuto especial e exercem, ao mesmo tempo, as funcbes de

municipios e de “Kreise”, sendo denominadas “Stadtkreis” ou “Kreisfreie Stadt”.

25 4, WOLLMAN-Le systéme local en Allemagne: vers un nouveau modeélle de démocratie locale?, in AAVV — La démocratie
locale — Répresentation, participation et espace public, PUF, 1999, pp. 103 e ss. e pag. 113 , in ANTONIO CANDIDO
OLIVEIRA, A Democracia..., pag. 120.

26 Refere ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA que a tradugdo por “distrito” ¢ feita apenas por falta de palavra para poder fazer-

se referéncia.

-95-



3.5 - Grécia

A Grécia foi o primeiro pais a solicitar o apoio da Comissao Europeia para apoio a
resolucdo da deébil situacdo financeira, pelo que aquando da constituicdo do
memorando entre o Estado grego e as entidades intervenientes (Comissédo Europeia,
Banco central Europeu e Fundo Monetério Internacional), um dos pontos acordados
foi a urgente necessidade de reforma da administracéo territorial grega, tendo o plano

iz

tido posteriormente a denominacdo de “Kalliskratis plan”, convertido na Lei Grega
n.° 3852/2010%”, votada em Maio de 2010 e cuja entrada em vigor se deu a 1 de

Janeiro de 2011, prevé a nova divisdo administrativa da Grécia.

Um plano que é considerado como a subsequéncia do plano de administracéo
anterior "Kapodistrias". Ambos os planos baseiam-se em ideias semelhantes, como a
incorporacdo obrigatdria dos atuais municipios de pequeno porte, a fim de serem
maiores € menos. Mais especificamente, ao "plano Kalliskratis" o primeiro nivel
metodoldgico da administracdo territorial sera reformada, para que 0s municipios
recém-criados serdo menos e mais poderosos do que antes, capazes de responder as
demandas contemporaneas e serem mais eficazes no desempenho das funcgdes

atribuidas.

Além disso, a composi¢do dos municipios em maior facilita o desenvolvimento de
um sistema administrativa mais forte na Grécia e também leva a uma séria economia

dos recursos econdmicos do pais®®,

O plano “Kalliskratis ” entrou em vigor em 1 de Janeiro de 2011, mas o novo modelo
comecou a funcionar ja em Novembro de 2010, aquando das eleigdes locais. O
objetivo era cortar na despesa, cerca de 1500 milhGes de euros até 2013, assim como
desburocratizar o Estado. Nesse sentido, o plano incluiu uma profunda alteracdo na

organizacdo e funcionamento das autarquias, assim como no préoprio sistema

27 FEK 87 A'/2010;

28 | EONTITSIS, Vasillis — “The "Callicrates” reform: transforming greek local government in the years of austerity”, in

Hellenic Observatory — European Institute and The London School of Economics and Political Science, London, 21 February;
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eleitoral, sendo de destacar que 0s autarcas passaram a ser eleitos por periodos de

cinco anos, em vez de quatro, e sofreram cortes nos ordenados.

Em Abril de 2013, o entdo ministro da Reforma Administrativa, Antonis Manitakis
(substituido em Junho por Kyriakos Mitsotakis), classificou a reforma administrativa
como "uma tarefa titdnica”, no entanto, segundo o mais recente relatorio elaborado
pela missdo da troika que acompanha o resgate financeiro, publicado em Marco
2014, o processo encontra-se extraordinariamente bem encaminhado na sua

aplicacdo.

N&o obstante as reformas introduzidas com o plano “Kalliskratis”, existiu uma

profunda reforma legislativa empreendida nos anos de 1994-1998%%

, em que se
instituiu o sistema de autarquias locais na Grécia em varios niveis: num primeiro
nivel os municipios, num segundo nivel as prefeituras, num terceiro nivel as regides,
ao qual se acrescenta um quarto nivel com a Lei Grega n.° 3852/2010,

nomeadamente a administracao descentralizada.

No ambito dos municipios, tratava-se do primeiro nivel de administracdo local,
composto por 910 municipios e 124 comunidades, subdivididos em departamentos
municipais e para os quais era eleito um autarca (Di-marchos) pelo periodo de quatro
anos. Com a aplicacgdo das altera¢cdes, 0 municipio continua a ser o primeiro nivel da
administracdo territorial, passando apenas a existir 325 municipios resultantes da
fusdo de varios municipios e comunidades, sendo que o0 autarca passa a ser eleito
pelo periodo de cinco anos para gerir 0 municipio, que por sua vez, recebe parte das

competéncias até entdo da exclusividade das prefeituras.

Neste ponto, as prefeituras configuravam um segundo nivel da administracdo
territorial grega. Previamente a entrada em vigor da referida lei que instituiu o plano
“Kalliskratis”, a Grécia contava com o total de 54 prefeituras e 19 provincias, sendo
que este segundo nivel da administracdo territorial foi extinto por completo,

passando as suas competéncias para a esfera dos municipios e das regides.

29 MARTINS, Mério Rui, As Autarquias Locais na Unido Europeia, ASA Editores, 2001, p. 31;
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Por sua vez, as regides configuram um terceiro nivel da administragdo territorial
grega. Um nivel que se assume como responsavel pela coordenacdo do primeiro e
segundo nivel de administracdo territorial, assim como pelo controlo da legalidade
das agBes dos municipios e das prefeituras e da implementacdo das politicas
governamentais a escala regional, sendo o Secretario-geral nomeado pelo Governo
da administracdo central. Com a aplicacdo do plano, além de as regiGes receberem
grande parte das competéncias das prefeituras extintas, o Secretario-Geral passa a
poder ser eleito pelo voto popular, passando o mandato a ser de cinco anos
acompanhado pela existéncia de um conselho regional, do qual fazem parte os eleitos
locais assim como 0s parceiros econémicos e sociais da regido e que, segundo o

plano, ird permitir gerir e orientar a administracao territorial das 13 regides gregas.

Por fim, é criado um quarto nivel de administracdo territorial: a administracédo
descentralizada, que consiste na constituicdo de 7 administracbes descentralizadas, a

cargo de um Secretario-Geral diretamente designado pelo Governo®?

e cujas
competéncias sdo remetidas das extintas prefeituras. A estas novas entidades, ainda
hoje muito vazias no que diz respeito as suas atribui¢cbes e competéncias, cabe a

supervisdo dos servicdes prestados a nivel regional.

20 Que tém um estatuto semelhante aos extintos governos civis em Portugal, constante no Decreto-Lei n.° 114/2011, de 30 de

Novembro.
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4 — O PAPEL DOS CIDADAOS NO SISTEMA PORTUGUES DE
DEMOCRACIA LOCAL

A Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 consagra, em sede de principios
fundamentais, a autonomia das autarquias locais: “O Estado € unitario e respeita na
sua organizacdo e funcionamento o regime auténomo insular e os principios da
subsidiariedade, da autonomia das autarquias locais e da descentralizacéo
democratica da administragdo publica” (artigo 6.%, n.° 1). Por sua vez, o artigo 235.°,
no inicio do Titulo VIII, Parte III, com a epigrafe “Poder Local” prescreve, no seu n.°
1, que “a organizacdo democratica do Estado compreende a existéncia das autarquias
locais”, definindo autarquias locais nos termos do n.° 2 do artigo 235.° da CRP,
enquanto “pessoas coletivas territoriais dotadas de 6rgaos representativos, que visam

a prossecucao de interesses proprios das populacdes respetivas”.

Em todo o territorio portugués as autarquias locais sdo, como tivemos anteriormente
oportunidade de constatar, as freguesias e 0s municipios, prevendo-se ainda a
existéncia, no continente, de regides administrativas e nas grandes areas urbanas e
nas regides autonomas de “outras formas de organizagao territorial autdrquica”, nos

termos da lei e de acordo com as suas condiges especificas (artigo 236.° CRP)*!.

No que respeita a democracia local, estd bem presente no artigo 239.° CRP ao
prescrever, no n.° 1, que «a organizagdo das autarquias locais compreende uma
assembleia eleita dotada de poderes deliberativos e um 6rgdo executivo colegial
perante ela responsavel” e, no n.° 2, que a “assembleia € eleita por sufragio universal,
directo e secreto dos cidaddos recenseados na area da respetiva autarquia, segundo o

sistema de representac@o proporcional».

Por sua vez, o artigo 240.° da CRP reforca também a democracia local ao prever o

referendo e assim determinar que os cidad&os eleitores das autarquias locais podem

21 N&o obstante a doutrina admitir que o art.° 236.%, n.°3 da CRP possa encerrar trés possibilidades, nomeadamente (1) o
estabelecimento de outras autarquias locais, para além das existentes; (2) o estabelecimento de outras autarquias locais, em vez
das existentes; e (3) o estabelecimento de outras realidades que ndo sejam autarquias locais, ainda que dubitativamente como

refere Gomes Canotilho/Vital Moreira, in Constituigéo..., 3.2 ed., p. 884.

-99 -



votar sobre matérias incluidas na competéncia dos seus 6rgdos, nos termos e com a

eficacia que a lei estabelecer.

A democracia local assenta numa organizacdo das comunidades locais em Varios

niveis, tendo um lugar especial o mais proximo dos cidaddos: o municipio.

Mas, ao contrario do que acontece em outros ordenamentos juridicos, como refere
ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA?? em Portugal, o municipio ndo é a autarquia
local de base, mas a freguesia que, no entanto, tem, a nivel constitucional, a mesma
dignidade que o municipio. No entanto, a freguesia em Portugal ndo se pode
comparar com o0 municipio espanhol nem com os municipios franceses e italianos ou
com as “Gemeinde” alemis, porque ndo tém atribui¢des semelhantes, mas antes

muito mais reduzidas®®.

A freguesia portuguesa, que resulta diretamente da paroquia religiosa, sé tem relativa
equivaléncia nas “parishes” da Inglaterra que tiveram também origem nas pardquias
religiosas e se tornaram “paroquias civis” no fim do século XIX, com a reforma de

1894.

O relatdrio sobre a democracia local e regional em Portugal do Conselho da Europa
considera que as freguesias representam uma das contribuicbes mais originais de
Portugal a tradicdo da autonomia das autarquias locais na Europa e compreende e
aceita a proeminéncia dos municipios, dado o grande nimero de paréquias e a fraca

populaco da grande maioria delas®*“.

Em Portugal, a autarquia local mais significativa em termos de atribuicdes e

competéncias é, efetivamente, o municipio.

%2 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia. .., pag. 14

213 Numa perspetival diferente, JOSE CASALTA NABAIS qualifica a freguesia como um submultiplo do municipio, in Casalta
Nabais, José, A autonomia financeira das autarquias locais, in Antonio Candido Oliveira (coord.), 30 anos de Poder Local na
Constitui¢do da Republica Portuguesa, pp. 125-157;

24 CONSEIL DE L’EUROPE — CG (10) 5 — Partie 1l rev — La démocratie locale et régionale au Portugal (25/05/03) —
Rapporteurs Mme Kathryn Smith (Royaume-Uni) et M. Miljenlo DORIC (croatie), n.°s 21, 22 e 23.
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Ora, apesar de a freguesia e 0 municipio serem autarquias locais diferentes, gozando
ambas de igual dignidade constitucional, existe uma forte relacdo entre ambas, pois
os presidentes de junta integram por ineréncia um 6rgao do municipio (a assembleia
municipal — art.® 251.° CRP) e, por outro lado, o municipio tem uma grande
influéncia sobre as freguesias, delegando-lhes tarefas e proporcionando-lhes
importantes meios financeiros, delegacdo essa profundamente reforcada com a Lei
n. 75/2013, de 12 de Setembro onde se estabelece o regime juridico da transferéncia
de competéncias do Estado para as autarquias locais, prevendo-se para o efeito a
delegacdo de competéncias da camara municipal para a freguesia em “todos os
dominios dos interesses proprios das populacGes, em especial no &mbito dos servicos

.. .. . . . . . 55215
e das atividades de proximidade e do apoio direto as comunidades locais”

, € que se
encontram vertidas num acordo de execuc¢do celebrado entre ambas, onde além de se
prever quais as competéncias a serem partilhadas, constam de igual forma os
“recursos humanos, patrimoniais e financeiros necessarios e suficientes ao exercicio

de todas ou algumas das competéncias™?*®,

Ainda no que a organizacao das autarquias locais diz respeito, em particular no que
concerne aos municipios e as freguesias, compreendem na sua constituicdo a par dos
6rgdos executivo colegial, as assembleias deliberativas que se constituem enquanto
6rgdos representativos, nomeadamente a assembleia de freguesia (art.° 24.° CRP) e a

assembleia municipal (art.° 250.° CRP).

Estabelece o n.° 2 do art.® 239.° da CRP que a assembleia ¢ “eleita por sufragio
universal, direto e secreto dos cidaddos recenseados na area da respetiva autarquia,
segundo o sistema de representagdo proporcional”, no entanto, esta regra apenas é

aplicavel as assembleias de freguesia, uma vez que a assembleia municipal é

215 Cf, Art.° 131.° Lei n.° 75/2013, 12 de Setembro.

218 Cf, Art.° 133.9, Lei 75/2013, de 12 de Setembro.
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constituida ainda por membros por ineréncia (art. 251.° CRP), nomeadamente 0s

presidentes das juntas de freguesia®’.

Os cidad&os estdo na base da democracia local (art.° 239.° CRP e art. 3.°da CEAL) e
séo todos os residentes das comunidades locais dotados de capacidade para cuidar
dos assuntos destas. Em regra, todos os cidadaos adultos, homens e mulheres, tém

direito de participacéo politica.

Uma vez que em Portugal, a democracia local é uma democracia representativa, 0s
cidaddos elegem um érgdo ou 6rgaos representativos por um determinado periodo de
tempo (mandato) para tomarem deliberacBGes relativas a comunidade e para as
executar. Para JORGE MIRANDA, ¢ representativo “aquele 6rgdo em que a eleicao

»218 " entendendo-se por representacdo

constitui o vinculo de representacdo politica
politica em sentido estrito a “representa¢dao do povo, ¢ do povo todo, fundada num
ato de vontade (a eleicdo) e destinada a institucionalizar, com variavel de amplitude,

a sua participacdo no poder”219.

Em opinido diferenciada, DIOGO FREITAS DO AMARAL defende que “um 6rgao
é representativo se for eleito pela populacdo residente e emanar democraticamente

desta, ndo sendo hoje aceitavel um conceito ndo-democratico de representagio”?%.

Porém, ao contrario do que se possa pensar num primeiro plano, neste modelo de
democracia local, o papel dos cidaddos néo fica reduzido ao ato de votar. Ao invés, a
eleicdo dos Orgdos representativos deve ser vista como um expediente necessario
para governar comunidades sem que implique a perda de importantes direitos que

caberiam aos cidaddos em democracia direta.

27 A este proposito, BARBOSA DE MELO defende a existéncia do principio senatorial na composigéo do 6rgéo deliberativo
municipal, solugdo que foi acolhida na Assembleia Constituinte, in BARBOSA DE MELO, O Poder Local... p. 25.

28 JORGE MIRANDA, Manual...tomo III, p. 66;
2% JORGE MIRANDA, Manual...tomo VII, p. 71;

20 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., vol. I, p. 563;

-102 -



A informacdo, sem a qual ndo é possivel a participacdo, € um direito dos cidadaos e
um dever dos poderes publicos locais, devendo existir ndo apenas quando €
solicitada, mas como forma normal de exercicio do poder a nivel local. Um principio
que se encontra consagrado no n.° 2 do artigo 48.° da CRP, em que se estabelece os
direitos dos cidaddos de serem esclarecidos objetivamente sobre os atos do estado e
demais entidades publicas, assim como o direito de serem informados pelo governo e

outras autoridades acerca da gestdo dos assuntos publicos.

O direito fundamental de serem formados, sem impedimentos, nem discriminacdes,
estd ainda estabelecido no n.° 1 artigo 37.° da CRP, devendo entender-se que cabe
também ao poder publico dar satisfagdo a esse direito, elencando-se aqui a
importancia da obrigatoriedade da publicidade das deliberagdes dos Orgédos
autarquicos, bem como das decisdes dos respetivos titulares destinadas a ter eficacia
externa, a qual deve ser feita no Diario da RepuUblica quando a lei expressamente o
determine, em edital afixado nos lugares de estilo e ainda em boletim de autarquia
local e nos jornais locais editados na area do respetivo municipio, nos 30 dias

subsequentes a tomada de deciséo.

A participacdo dos cidaddos nas matérias relativas ao territorio e a gestdo das
questdes de caracter local é assegurada na ordem juridica portuguesa e encontra-se
inclusivamente prevista na Constituicdo da Republica. A organizacdo politica do pais
assenta as suas bases no fundamento do direito democratico e, por conseguinte, a
possibilidade de eleger os 6rgaos das autarquias locais é de imediato reconhecida aos
cidadaos, tal como a possibilidade de intervencgéo, por diversas vias, no desenrolar da

vida local, de uma forma livre, direta e ativa.

Entre as diversas modalidades de participacdo do cidaddo e de direitos dos cidadaos
poderemos elencar: a) As reunides publicas, ou seja, reunides dos Orgaos
deliberativos das autarquias locais tém um caracter publico, com a possibilidade de
intervencdo dos eleitos e do publico (sendo que a intervencdo do publico podera ser
feita no inicio ou no fim das sessdes, mediante o regulamento de funcionamento do

orgéo deliberativo). Os 0rgaos executivos devem, por sua vez, realizar uma reunido
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mensal aberta ao publico para poderem dispor de um espago de tempo destinado a
fornecer respostas as questfes sobre matérias de interesse local; b) Convocacgédo das
reunides extraordinarias por certo nimero de cidadaos eleitores de uma autarquia
local (art.? 28.%, n.° 1, al. c) da Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro), uma vez que
estes tem a possibilidade de tomar a iniciativa para a convocagdo de sessoes
extraordinérias dos 6rgdos deliberativos®?!; c) Elaboracdo das atas (art.° 30.°, n.° 3,
Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro), em que com base nas reunides dos orgaos das
autarquias locais sdo lavradas as respetivas atas, que devem resumir tudo o que de
essencial nelas se passou e, em especial, as deliberacdes tomadas. Estas delibera¢des
tornam-se executérias apOs a aprovacdo das atas das reunides. O acesso a estes
documentos e aos arquivos e registos administrativos estd constitucionalmente
garantido aos cidaddos, a excecdo de determinados dominios que estdo protegidos

por lei; d) Publicidades das deliberagdes.

As deliberacGes da autarquia, para que sejam passiveis de execucdo, devem ser
publicadas num boletim da autarquia local e divulgadas através de editais afixados
em diversos locais publicos, sempre que tenham de produzir eficacia externa; e)
Organizacdes de moradores (CAPITULO V, art.? 263., 264.° e 265.° CRP), em que
os cidaddos podem constituir organiza¢Ges populares de base territorial e gozam de
certos direitos no seio da autarquia local, sobretudo, no que se refere as freguesias,
intensificando dessa forma a participacdo das populacdes na vida administrativa
local. Estas prerrogativas incluem, designadamente, a possibilidade de efetuar
peticdes (al. a), n.°1, art.° 265.9), de participar nas reunides sem direito a voto (al. b),
n.1, art.° 265.°) ou de executar as tarefas delegadas pela lei ou pelos 6rgaos da
freguesia (n.°2, art.° 265.9); f) Candidaturas de grupos de cidaddos eleitores (art.°
19.°, Lei Organica n.° 1/2001, de 14 de Agosto) onde grupos de cidadaos eleitores
podem ser candidatos as elei¢cbes para os Orgdos das autarquias, fora das listas
propostas pelos partidos politicos, apresentando para o efeito candidaturas
“independentes”; g) Direito de peticdo (Lei n.° 43/90, de 10 de Agosto, com as

2! Exigéncia de «um nlmero de cidadios eleitores inscritos no recenseamento eleitoral do municipio equivalente a 5 % do

ntmero de cidadaos eleitores até ao limite maximo de 2500», Art.° 28.°, n.° 1, al. ¢) da Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro;
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alteragOes introduzidas pela Lei n.° 6/93, de 1 de Margo, Lei n.° 15/2003, de 4 de
Junho e Lei n.° 45/2007, de 24 de Agosto)??’. Através do direito de peticdo, é
conferido aos cidaddos nacionais o direito de fazer peticbes, exposicdes e
reclamacdes e de apresentar queixas por escrito, de forma individual ou coletiva; h)
Acesso ao Provedor de Justica (art.° 23.° CRP e Lei n.° 9/91, de 9 de abril, alterada
pelas Leis n.”* 30/96, de 14 de agosto, e 52-A/2005, de 10 de outubro).

Esta entidade pode intervir na defesa dos direitos, liberdades e garantias dos
cidaddos, assim como para assegurar a justica e a legalidade da Administracéo
Pablica. Neste contexto, os cidaddos podem solicitar diretamente ao Provedor de
Justica a sua intervencao na defesa de direitos que eles considerem injuriados, ou em
caso de ndo respeito pelas leis, sobretudo em matérias de interesse publico; i) Acdo
popular, em que a Constituicdo garante a todos, pessoalmente e atraves de
associacgdes, o direito de acdo popular, que consiste na possibilidade de prevencéo ou
cessacdo de infracGes, bem como a promocdo de acOes judiciais sobre interesses
legalmente protegidos, designadamente infragdes cometidas contra a saude publica, o
ambiente, a qualidade de vida e o patrimonio cultural; j) Discussao publica no ambito
da aprovacdo de instrumentos de gestdo territorial. Em Portugal, os procedimentos
relativos a aprovacao dos planos municipais de ordenamento do territorio implicam a

sua discussao publica prévia, sendo que este mecanismo de participacdo consiste na

222 A presente norma inaugura o regime juridico do direito de peti¢io reproduzindo parcialmente o disposto no n.° 1 do artigo
52.° da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), ao propor-se regular o direito constitucional de peti¢do (nas modalidades
de peticéo, queixa, representacdo ou reclamacéo) para defesa dos direitos dos cidad&os, da Constitui¢do, das leis ou do interesse
geral, perante autoridades publicas e drgdos de soberania, com excecéo dos tribunais. Uma vez que a CRP n&o restringe o
elenco dos destinatéarios do exercicio do direito de peticdo, o legislador ordinrio viu-se obrigado a especificar que, dos varios
orgdos de soberania referidos no artigo 110.° da CRP, os tribunais deveriam ser expressamente excluidos da previsao das
entidades destinatérias de peti¢des. Muito embora tal excecéo expressa ndo constasse de todos os Projetos de Lei que deram
origem a presente Lei, verificou-se consenso na insercdo desse inciso. A esse propoésito, recorde-se o0 que, do debate na
generalidade das varias iniciativas, ficou consignado em Diario da Assembleia da Republica (DAR). Outro exemplo de
consenso generalizado onde talvez ndo fosse de presumir é o da exclusdo dos tribunais de entre os 6rgaos de soberania e as
autoridades destinatarias do exercicio do direito de peticdo. Dada a mengdo irrestrita do texto constitucional, bem podiam o
empenhamento em propor diferente ou a imprudéncia de uma interpretacdo a letra ter conduzido a recusar cobertura
constitucional aquela justa restricdo. A independéncia dos tribunais e a sua exclusiva sujei¢do a lei salvaguardou-os contra o

exercicio do direito de petigdo como eventual forma de pressido ou de producédo de prova.”
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exposicdo publica dos documentos em preparagdo e subsequente recolha de
observacOes e sugestdes, antes da respetiva aprovacdo pelas entidades competentes.
Neste sentido, de uma perspetiva de garantias outorgadas aos cidadaos, o Codigo do
Processo Administrativo estabelece, entre outros, os principios de participacdo e
decisdo, em que 0 primeiro assegura aos particulares e as associagdes que tém por
finalidade a defesa dos seus interesses, o direito de participar na tomada das decisfes
que lhes dizem respeito. Por sua vez, o segundo estabelece que os 0rgdos
administrativos ttm o dever de se pronunciar sobre todos os assuntos da sua
competéncia apresentados pelos cidaddos. Por outro lado, a Administracdo Publica,
apoiada nos principios da publicidade, transparéncia, igualdade, justica e
imparcialidade, assegura o direito de acesso aos documentos administrativos, quer
sejam ou ndo de caracter pessoal, e relativos as atividades prosseguidas pelos

servigos da Administracdo Publica.

4.1 - Participagdo em democracia participativa

A democracia exige a participacao dos cidaddos. A participacdo e poder dos cidaddos
na democracia direta vé-se nos plenarios de cidaddos e, na democracia
representativa, vé-se, desde logo, nos atos eleitorais e nos referendos que, pela sua

importancia, vao merecer de seguida um tratamento especial.

O reconhecimento de qualquer direito de participagdo passa pelo reconhecimento da
autonomia da expressdao da vontade dos cidaddos relativamente a “vida
administrativa local” e de representagdo dos seus interesses nos projetos, programas

ou medidas que possam afetar os interesses das respetivas populagoes.

Por sua vez, os procedimentos de participacdo da populacdo podem incluir os
procedimentos de consulta, os referendos locais e as peticbes, a resposta a

reclamacdes e sugestdes, 0 acesso aos documentos publicos detidos pelas autarquias
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e a iniciativa popular relativamente a deliberagdes dos 6rgdos representativos que

acima tivemos oportunidade de verificar.

Inclui, igualmente, como “expressdo funcional” da democracia, a aproximacgado das
autarquias as pessoas enquanto fornecedoras de servicos. Mas ha também que
considerar a participacdo das autarquias nos processos de decisdao nacionais, pois
estas devem ser consultadas, na medida do possivel, em tempo Util e de modo
adequado, durante o processo de planificagdo e decisdo relativamente a todas as
questdes que diretamente lhes interessem. A participacdo deve envolver a consulta
previamente a qualquer alteracdo dos limites territoriais locais; relativamente a
integracdo num organismo especifico de cooperacdo interautarquico (como as
comunidades intermunicipais ou areas metropolitanas); a representacdo em estruturas
organicas e/ou em procedimentos dos 6rgdos legislativos e administrativos ou em
“procedimentos de concertacdo ou de consulta entre os orgdos do Estado” e as

autarquias e entre aqueles e estruturas representativas destas.

A delimitacdo ou a modificagdo dos limites territoriais constitui expressdo primeira
dos interesses proprios das coletividades locais. A “consulta, direta ou indireta”, é
considerada, como tal, indispensavel (artigo 240.°, n.° 1, da CRP e artigo 5.° da Carta
Europeia de Autonomia Local). Neste quadro, tendo como exemplo o procedimento
apresentado pela Lei n.° 22/2012 de 30 de maio, diploma que instituia o regime
juridico da reorganizacdo administrativa empreendido pelo XIX Governo
Constitucional, segundo o qual para a agregacdo das freguesias enquadra-se a
participacdo das freguesias, camara municipal e assembleia municipal no
procedimento de reorganizacdo administrativa, nomeadamente através da emissao de
parecer ou proposta de pronuncia sobre a reconfiguracdo das freguesias do municipio
que propdem por aplicacdo dos objetivos, principios e parametros de agregacgédo
fixados na lei acima citada. A participacdo das assembleias municipais no
procedimento de reestruturacdo das freguesias integrantes dos municipios

correspondentes, tem uma feicdo constitutiva, sendo, na expressdao do Acordao do
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TC n.° 384/2012%%, “muito mais do que o simples exercicio do direito de audi¢do em
sede de procedimento legislativo”, cabendo-lhes, como destaca o préprio TC no
referido acordd@o, “deliberar sobre a reorganiza¢do administrativa do territorio das
freguesias, respeitando o0s parametros de agregacdo e considerando os principios e as
orientacOes estratégicas definidas naquela lei”.

4.1.1 — Eleigdes

Com a Constituicdo de 1976, da-se a afirmacdo solene do principio da autonomia
local no seu art® 6., n° 1, enquanto expressdo direta do novo fundamento
democrético do edificio constitucional, acompanhada de uma exigéncia de formas
democraticas na legitimacdo, organizacdo, funcionamento e controlo dos entes
locais, com o reconhecimento de poderes de intervengdo do Estado, com a definicao
de um acervo de garantias da autonomia local, assim como em resultado de uma
reconhecida abertura ao direito internacional e consequentemente ao direito da Uniéo

Europeia.

Para ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, em democracia local, o poder dos cidad&os
tem a sua mais evidente expressdo nas eleicdes para 0s 0rgaos representativos e na
votacao sobre questbes de relevante interesse local, pelo que a no¢do de democracia
local enquanto «direito dos cidaddos eleitores das comunidades locais (organizadas
em autarquias locais, no ambito do Estado de direito democratico) de deliberar
diretamente ou através de 6rgdos por eles eleitos e perante eles responsaveis, sobre

0s assuntos relativos as respetivas comunidades»?** deve, segundo a Resolucéo 1320

2% Em 8.6.2012, a Assembleia Municipal de Barcelos aprovou por maioria um projeto de deliberagdo para a realizagio de
referendo local apresentado pelos deputados municipais eleitos pelo Bloco de Esquerda , nomeadamente sobre a reorganizacéo
territorial autarquica a efetuar nos termos do artigo 11.%, n.% 1 e 3, da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, em acordo com o disposto
nos artigos 10.°, n.° 1, e 11.° da LORL.

24 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A democracia local (aspetos juridicos), pp. 16.
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(2003) do Conselho da Europa®®, corresponder a existéncia de eleicdes livres, iguais,
universais, secretas e diretas com intervalos regulares enquanto condicdo sine qua
non para o reconhecimento de um sistema politico como democratico®®® pois a
responsabilidade dos 6rgdos, direta ou indiretamente eleitos, perante os eleitores, é

um principio fundamental da democracia local-

Nas autarquias locais podemos constatar a existéncia de Vvarios mecanismos
pertencentes a todas as configuracbes da democracia: democracia semidirecta,
democracia participativa, democracia direta e, em particular, a democracia
representativa, onde se insere a existéncia de 6rgdos representativos das comunidades
locais®’, assim como a imposicdo da regra geral do sufragio direto, secreto e
periddico como modo de designacdo dos titulares desses 6rgdos??®, o pluralismo
partidario e a possibilidade de apresentacdo de candidaturas ndo sé pelos partidos

229 230 assim como

politicos, mas igualmente através de grupos de cidadaos eleitores
a existéncia da previsdo de varios mecanismos de concretizagdo do principio da
responsabilidade politica, nomeadamente dos titulares de cargos politicos que podem
“responder politica, civil e criminalmente pelas acGes e omissdes que pratiquem no

exercicio das suas fungdes”?",

A democracia exige, portanto, que as eleicdes decorram de tal forma que ndo se
ponham em causa os resultados apurados, o que implica uma organizacdo e

regulacdo cuidadosa e minuciosa de todo o procedimento eleitoral.

225 Conseil De L"Europe — Assemblée Parlamentaire — Résolution 1320 (2003) — Code de bonne conduite en matiére électorale

— 30 de Janeiro de 2003 in Antdnio Candido Oliveira, A democracia local (aspectos juridicos).

26 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, Estudos em meméria do Professor Doutor Anténio Marques dos Santos, Volume I,
Almedina, 2005.

27 Cfr. Art.°235.%,n.22; 244.9; 250.9 259.° da CRP;

28 Cfr. Art.2 113.%, n.° 1 CRP;

229 Cfr, Lei n.° 24/98, de 26 de Maio; Lei n.® 19/2003, de 20 de Junho;
20 Cfr, Art.2 239. n.° 4 da CRP;

21 Cfr. Art.2 117.°, n.° 1 da Constituigio da Republica Portuguesa; Lei n.° 34/87, de 16 de Julho;
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De facto, a CRP enuncia como primeiro principio dos principios gerais de direito
eleitoral o principio segundo o qual ““o sufragio direto, secreto e periddico constitui a
regra geral de designacdo dos titulares dos oOrgdos eletivos da soberania, das
regides auténomas e do poder local” conforme estipulado no art. 113.°, n.° 1°%2. No
entanto, JOSE DE MELO ALEXANDRINO, entende que a regra contida no art.°
10.°, n. 1 CRP ¢ duplicada pelo art.° 113, n.°® 1 CRP, tendo para o autor esta
repeticdo “escasso ou nulo sentido Gtil”?*3, encontrando-se justificacdo para tal,
segundo o referido autor, no facto de se pretender, no &mbito das autarquias locais,
de construir espaco para justificar a eleicdo indireta de alguns 6rgdos das autarquias
locais, nomeadamente da junta de freguesia®* assim como a substituicdo da
assembleia de freguesia pelo plenario dos cidaddos eleitores nas freguesias de

populacdo diminuta®®.

Nos casos referidos, na opinido do autor, o principio
fundamental resulta da confluéncia de duas outras normas, nomeadamente a de que
as autarquias dispdem necessariamente de 6rgdos representativos?*® e a de que a
assembleia deliberativa é eleita por sufragio universal, direto e secreto dos cidadaos
recenseados na é&rea da respetiva autarquia local®®’, sendo que na verdade este
principio apenas colhe no &mbito das assembleias de freguesias, pois apenas esta é
integralmente eleita por sufragio direto dos cidaddos eleitores, como refere o Art.° 4.°

da LAL.

%2 No obstante as situagdes de eleicdo indireta da junta de freguesia, bem como para a substituicio da assembleia de freguesia
pelo plenério de cidaddos nas freguesias de populacdo diminuta (entretanto extinta), como refere ALEXANDRE DE SOUSA
PINHEIRO, «Artigo 113.%, p. 304.

2 JOSE DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das Autarquias Locais”, in Tratado de Direito Administrativo Especial, Vol.
1V, pp. 209, Almedina, Outubro, 2000.

24 GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituigio..., 3.0 ed., p. 518.
%5 ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO, “Artigo 113.°”, p. 304 in JOSE DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das..., pp. 209.

26 Cfr. Art.2 235.0, n.0 2; 244.%; 259.2 ¢ 259.° da CRP em que segundo JORGE MIRANDA «em democracia, todos os cargos
relativos a definicdo do interesse publico e & direcéo politica devem assentar no principio da representacéo politica. Mas néo é
necessario que sejam todos de elei¢do direta; basta que, ndo o sendo, os seus titulares sejam designados por quem seja

diretamente eleito pelo povo» (cfr. «Artigo 117.%, p. 319) .

27 Cfr. Art.2 239.°, n.° 1; Art. 3.2, n.° 2 da CEAL e Art.° 11.° da Lei Organica n.° 1/2001, de 14 de Agosto.
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Considerada por JORGE MIRANDA#® uma “matéria enquadrada pelo regime dos
direitos politicos dos cidaddos, por uma série de principios gerais, de regras e
principios constitucionais e jus internacionais”, a matéria da eleicdo dos titulares dos
6rgdos das autarquias locais é, ainda nos dias de hoje, alvo de uma detalhada
regulacdo legal, nomeadamente pela lei que regula especificamente a eleicdo dos
titulares dos 6rgéos das autarquias locais — Lei Eleitoral dos Orgdos das Autarquias
Locais (LEOAL), onde se preveem o0s principais tracos do regime eletivo das

autarquias locais.

Diploma este que prevé o caracter eletivo dos titulares dos érgdos das autarquias
locais que é assumido pelo direito interno, constitucional e ordinario, assim como
pelo direito internacional®®, embora no nosso ordenamento juridico estejam
previstas trés formas diferentes de eleicdo das trés autarquias locais

constitucionalmente previstas®*°

, pois mais que descentralizacdo, a democracia
pressupde eleicdo?*!. Devido a tais diferenciacdes, como acima foi referido, existem
6rgdos das autarquias locais que integram membros eleitos por sufragio universal,
direto e secreto, ao passo gque outros 6rgdos tém membros que o sdo por ineréncia ou
eleitos indiretamente®*. A este propésito, importa referir que até 1984/1989 o
Conselho Municipal ndo resultava nem de eleicdo direta, nem de eleicdo indireta,
sendo antes constituido por representantes das organizacdes econdmicas, sociais,
culturais e profissionais (art.° 69.° da Lei 79/77, de 25 de Outubro), pelo que hoje
todos os titulares dos dérgdos representativos das autarquias locais sdo eleitos por
sufragio universal, direto e secreto, mesmo que venham a integrar, por ineréncia, a

assembleia municipal, ou, por eleicdo indireta, a junta de freguesia.

238 JORGE MIRANDA, Manual..., tomo VII, pp- 99 ss., 59 ss., 201 ss. 204 ss;

2% ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA entende que é discutivel saber se est4 ou ndo esta plenamente assumido, Direito das
Autarquias..., p. 262.

20 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, Direito das Autarquias. .., p 262.
21 BPTISTA MACHADO, “Participacio e Descentralizagdo”, p. 28.

242 Cfr. Acordao do Tribunal Constitucional n.° 445/2009, de 14 de Setembro (disponivel in www.tribunalconstitucional.pt) .
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As eleicdes para os 6rgdos das autarquias locais poderdo assumir duas formas,
nomeadamente: eleicdes gerais ou eleicdes intercalares. No primeiro caso, as
eleicbes gerais para os o0rgdos das autarquias locais, sdo convocadas por decreto do
Governo, com antecedéncia minima de oitenta dias, por norma, entre 22 de setembro
e 14 de outubro do ano correspondente ao termo do mandato autarquico®**, sendo o
numero de mandatos de cada 6rgao autarquico definido de acordo com os resultados
do recenseamento eleitoral obtidos através da base de dados central do
recenseamento eleitoral e publicados com a antecedéncia de cento e vinte dias
relativamente ao termo do mandato®*. Por sua vez, no que respeita as eleicdes
intercalares, estas obedecem a algumas regras e fases especificas, nomeadamente o
facto de sempre que haja lugar a sua realizacdo é nomeada uma comissao
administrativa que, no caso de se tratar de um municipio, a designacdo é da
competéncia do Governo, e no caso de se tratar da freguesia, do Governador Civil**,
sendo que em ambos 0s casos, até a designacdo da comissdo administrativa, o
funcionamento do 6rgdo executivo é assegurado pelos membros em exercicio®*®. Ja
no que concerne a comissao administrativa, esta € composta por trés membros
tratando-se de uma freguesia e por cinco no caso de se tratar de um municipio,
devendo para o efeito considerar-se os Ultimos resultados eleitorais para o 6rgao
deliberativo®’. Importa referir que as eleicdes intercalares devem realizar-se nos

sessenta dias posteriores & verificagdo do facto do qual resultam?®*,

Nas candidaturas aos orgdos das autarquias locais, independentemente da forma

como estas sdo convocadas, estas sdo obrigatoriamente feitas através de listas, que no

8 Art215°n.*2 e 3da LEOAL.
244 Art° 12.°, n.* 2 da LEOAL.

% Art.2 223.°,n."1 da LEOAL.

2% Art.2 223.°,n."2 da LEOAL.

7 Art.2 224.° da LEOAL.

28 Art.0222.2 n.° 1 da LEOAL.
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nosso ordenamento juridico tem de ser plurinominais e bloqueadas®®, sendo que a
par dos candidatos efetivos, devem conter a indicagdo dos candidatos suplentes®° %,
Estas podem ser apresentadas por partidos politicos, isoladamente ou em coligagéo,
ou podem ser apresentadas por grupos de cidaddos eleitores recenseados na area da
respetiva autarquia local, em nimero variavel®? sendo esta uma das alteragdes
possibilitadas pela revisdo constitucional de 1997 e concretizada com a LEOAL de

2001.

Concretizada a legitimidade eleitoral da candidatura, seja através de partidos
politicos ou de grupos de cidaddos eleitores, as candidaturas sdo apresentadas perante
0 juiz do tribunal de comarca competente em matéria civel com jurisdi¢do na sede do

respetivo municipio®™® ¢ #*

, cabendo ao juiz a verificagdo da regularidade do
processo, assim como a elegibilidade dos candidatos®®®, assim como a rejeicdo dos
candidatos considerados inelegiveis®®. Neste sentido, 0 TC tem defendido que das
decisdes do juiz de comarca cabe recurso para 0 TC?’, obrigatoriamente apresentado
no prazo de 48 horas a contar da afixacdo das listas?®, através de requerimento

acompanhado da respetiva fundamentacdo junto do tribunal que proferiu a decisdo

#9 JORGE MIRANDA, Manual..., tomo VII, p. 248.

0 Art.223.2,n.°9 da LEOAL.

51 Cfr. Acordaos do Tribunal Constitucional n.° 455/2009 e n.° 463/2009 (disponivel in www.tribunalconstitucional.pt).

%2 Art.2 19.° da LEOAL; Cfr. Ac6rdo do Tribunal Constitucional n.2 470/2009 (disponivel in www.tribunalconstitucional.pt).
%3 Cfr. Acordao do Tribunal Constitucional n.2 445/2009 (disponivel in www.tribunalconstitucional.pt).

24 Art.220.2,n.° 1 da LEOAL.

5 Art225.°,n.°1e2daLEOAL.

26 Art.227.0,n.°1 da LEOAL.

57 Cfr. Acordao do Tribunal Constitucional n.° 437/2009 (disponivel in www.tribunalconstitucional.pt).

28 Art.0 31.°da LEOAL.
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recorrida, devendo ainda ser acompanhado pelos elementos de prova®®. Por sua vez,

0 TC decide em plenario no prazo de dez dias®®°.

Ainda no plano das candidaturas, nomeadamente no que & matéria de elegibilidade
diz respeito, verificamos a existéncia de uma regra geral resultante do direito
fundamental contido no Art.° 50.°, n.° 1 da CRP, segundo o qual “todos os cidad&os

tém acesso, em condicdes de igualdade e liberdade, aos cargos piblicos”?

, OU seja,
sdo elegiveis todos os cidaddos eleitores, inclusive aqueles que ndo estejam
recenseados na area da autarquia, na medida em que a lei ndo eleva a requisito de
elegibilidade a residéncia ou o tempo da mesma, salvo alguns casos respeitantes a
cidaddos estrangeiros?®. No mesmo sentido, podemos concluir que as
inelegibilidades®®® constituem-se enquanto restricdes ao direito, liberdade e garantia
de ser eleito®®, ou seja, na opinido de JOSE DE MELO ALEXANDRINO, “uma vez
que a capacidade eleitoral ativa constitui o primeiro pressuposto da capacidade
eleitoral passiva, todas as situacbes que afetam a primeira constituem

correspondentes inelegibilidades”265.

29 Art033.0 n.21 da LEOAL.
20 Art034.° n.°1da LEOAL.

%! JORGE MIRANDA, Manual. .., tomo VII, p. 132; GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituigo..., vol. I, 4.2
ed., p. 678.

%2 Art22.0 001, alineas c) e d) da LEOAL.

%3 Diferente de inelegibilidade séo as situagdes de incompatibilidade, previstas no Art.2 221.° da LEOAL e na Lei n.° 7/93, del
de marco, com a redagdo dada pela Lei n.° 45/2006, de 25 de agosto relativa aos Deputados & Assembleia da Republica, em que
aquando uma situacdo de incompatibilidade ndo ocorre um problema de incapacidade eleitoral mas a «impossibilidade de ser
designado ou eleito para certo cargo publico se estiver a exercer outro, ou a simples impossibilidade de exercicio simultaneo de

varios cargos» [Gomes Canotilho/Vital Moreira, Constituigdo..., vol. I, 4.* ed., p. 678].

%4 JOSE DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das..., pp. 213; Cfr. Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 443/2009 e n.°

462/2009 (disponivel in www.tribunalconstitucional.pt).

%5 Sobre esta questio, JOSE DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das..., pp. 214, em que ndo gozam de capacidade eleitoral
ativa e passiva trés grupos de pessoas, nomeadamente os interditos, os notoriamente reconhecidos como dementes e 0s que

estejam privados de direitos politicos.
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A lei estabelece ainda multiplas restricGes a capacidade eleitoral passiva, podendo as
inelegibilidades, como refere JORGE MIRANDA?®® serem distintas entre si,
nomeadamente: (i) comuns ou (ii) especificas, no que possa dizer respeito a todos 0s
6rgdos autarquicos ou especificas de alguns 6rgdos, ou ainda (iii) gerais ou (iv)
locais, caso sejam aplicaveis a todo o territério eleitoral ou limitadas a um circulo

eleitoral.

JOSE DE MELO ALEXANDRINO entende que a possibilidade do estabelecimento
de restri¢Oes a capacidade eleitoral passiva tem como base o estipulado no Art.° 50.°,
n.° 3 da CRP, segundo o qual “no acesso a cargos eletivos a lei s6 pode estabelecer as
inelegibilidades necesséarias para garantir a liberdade de escolha dos eleitores e a
isencdo e independéncia do exercicio dos respetivos cargos”. No entanto, além da
clausula geral referida, a CRP admite outras hipdteses de restricdes especificas ao
principio da elegibilidade, nomeadamente quando se refere a (i) deputados a
Assembleia da Republica®®’; (i) militares e agentes equiparados®®®; (iii) por via dos
limites a renovagdo sucessiva de mandatos dos titulares de &rgdos executivos
autarquicos®®, constituindo-se ainda, na opinido do referido autor, uma (iv) restricdo

a concretizacdo do estatuto dos titulares dos cargos politicos?".

Sobre isto, importa referir a existéncia de duas correntes contrapostas quer na
doutrina, quer na jurisprudéncia. Numa primeira linha é defendido que se deve
circunscrever as hipGteses de restricdo aos casos expressamente previstos na CRP,
sendo esta posicéo é defendida por GOMES CANOTILHO?™*.

%5 JORGE MIRANDA, Manual... tomo VII, pp. 137.
%7 Art.° 150.° CRP.

8 Art.° 270.° CRP.

%9 Art.2118.0,n.22 e Lei n.° 56/2005, de 29 de Agosto.
20 Art.0117.9, 2.2 parte e, n.° 3, 2.2 parte da CRP.

' GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituigdo..., vol. I, 4.2 ed., p. 678, sendo uma posi¢do particularmente
acolhida pelo TC no Acérdéo n.° 364/91 [sobre o assunto, J. J. Gomes Canotilho, «Anotagdo» ao Acérddo n.° 364/91, de 31 de
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Por sua vez, numa segunda linha, existe uma posicao que tende a alargar as hipoteses
de restricdo, sendo esta posicdo ha muito defendida por JORGE MIRANDA?", que
defende a admissdo de restricbes impostas por outros principios ou interesses
constitucionalmente protegidos, dando como exemplo a idoneidade civica, a
preservacao das instituicdes de soberania e o principio da renovagédo dos titulares de

cargos politicos.

Embora o legislador tenha tentado ao longo do tempo alargar o leque de restri¢des, a
discussdo tem-se numa linha intermédia, talvez mais proxima da primeira corrente,
como refere JOSE DE MELO ALEXANDRINO?”. Na opini&o do autor, a resposta
tem de ser diferenciada, uma vez que existem cinco distintas situacdes pensadas pelo
legislador constituinte, nomeadamente (i) a do Presidente da Republica, onde a CRP
define um limite direto®*; (ii) dos militares e agentes equiparados, em que a CRP
define restricdes especiais fundadas nas exigéncias proprias das funcdes®’>; (iii) dos
titulares de cargos politicos executivos em funcgdes, em que a CRP admite restricdes
a renovacdo de mandatos®’®; (vi) dos titulares de cargos politicos em funcdes que
desrespeitem o regime legal de deveres, responsabilidades e incompatibilidades e,
em especial que pratiguem crimes de responsabilidade, em que a CRP admite a
imposicdo de uma série aberta de consequéncias juridicas e sanc¢des; e, por fim, (v)
do cidaddo que n&o se encontre em nenhuma das situacfes anteriores, em que a CRP
através de uma reserva qualificada, apenas admite as restricbes fundadas nos

interesses expressamente identificados®’’. Neste sentido, a LEOAL enumera no seu

Julho, in Revista de Legislacdo e de Jurisprudéncia, ano 124.° (1991), n.° 3086, pp. 145-147; Anténio Candido Oliveira, Direito
das Autarquias Locais..., p. 267] .

72 JORGE MIRANDA, Manual. .., tomo VII, p. 137.

73 JOSE DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das..., p. 216.
74 Art.2 130.°, n.° 2 CRP.

715 Art.2 270.° CRP.

218 |_ei n.° 56/2005, de 29de Agosto.

21T Art.250.% n.° 3 CRP.
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Art.? 6.° as inelegibilidades gerais (ou comuns), ao passo que o Art.° 7.° prevé as
inelegibilidades especiais, juntando-se a estes uma pronuncia continua por parte do

Tribunal Constitucional®’®,

4.1.2 — O referendo local

Na hipotética existéncia de uma hierarquia dos meios de participacdo dos cidaddos
no que diz respeito ao exercicio da democracia local, poderemos considerar que a
figura do referendo local é um dos melhores exemplos de afirmacdo da democracia

279

semidirecta®”, pois é um importante instrumento de participacdo dos cidaddos nas

decis@es que os envolvem enquanto comunidade local.

Acolhido pela primeira vez na Constituicdo da Republica Portuguesa em 1911,
aquando da primeira constituicdo republicana, no seu art.° 66.%, n.° 4, remetendo para
a lei ordinaria os termos do seu exercicio, o referendo local foi apenas formalmente
acolhido pela Constituicdo da Republica Portuguesa de 1933, nomeadamente no art.°
126.°, sendo de imediato cercado pela revisdo do Codigo Administrativo em 1940.
Apo6s a Revolucdo de Abril, a Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976,
elaborada num contexto politico e social bastante peculiares, baniu a figura do
referendo local do seu enunciado, vindo a recupera-lo na revisdo constitucional de
1982, previamente a introducdo, em 1989, da figura do referendo nacional. Para
CARLA AMADO GOMES?® a retirada do referendo local da constituicdo de 1976

218 Cfr. Acordo n.° 445/2009, em que o TC julgou inelegivel o chefe de reparticdo de financas que se candidatava como cabeca
de lista a uma assembleia de freguesia, explicitando a razdo de ser de tal inelegibilidade; Acdrddo n.° 452/2009, onde o TC
julgou inelegivel um inspetor da Policia Judiciaria por entender tratar-se de agente de forga de seguranca ao qual é aplicavel a
inelegibilidade geral definida no art.? 6.%, n.° 1, alinea g) LEOAL; Acordéo n.° 444/2009 no qual o TC ndo julgou inelegivel um
funcionério de uma autarquia local que nao exercia funcdes de direcdo ou 0 mesmo no Acérddo n.° 462/2009 que ndo julgou
inelegivel um chefe de divisdo que exercia as suas fungBes numa cadmara municipal concorreu em lugar elegivel a uma

assembleia de freguesia.
7% JOSE DE MELO ALEXANDRINO, “Direito das..., pp. 71 e ss.

%0 CARLA AMADO GOMES, “Referendo Local: o medo de existir?”, pp. 27 e segs., Revista de Direito Local e Regional, n.°
00, Outubro/Dezembro 2007.
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prende-se porventura com a dimensdo plebiscitaria das consultas populares que se
previam na constituicdo de 1933, pelo que a sua recuperacdo em 1982 sob a
designagao de “consultas diretas aos cidadaos a nivel local” foi encarada como um

verdadeiro teste?®

da consolidacdo da cultura democratica em Portugal, volvidos oito
anos do fim do Estado Novo. Uma histdria de avangos e recuos que nas palavras de
JORGE MIRANDA®2, se define como uma “uma néo historia” tendo igualmente em
conta 0s inUmeros entraves a sua quase inexistente aplicabilidade pratica, sendo
vejamos: num universo de 4260 freguesias e de 308 municipios, o Tribunal
Constitucional apenas proferiu 20 acordaos®®® relativos a um total de 18 referendos a
coberto da Lei n.° 49/90, de 24 de Agosto e, ja sob vigéncia da Lei Orgénica n.°
4/2000, de 24 de Agosto, apenas proferiu seis?®* acérdéos relativos a 5 referendos.
Neste sentido, verifica-se que 18 anos volvidos do primeiro processo de referendo
local apreciado pelo TC?*, apenas 23 autarquias locais tentaram realizar referendos
locais, sendo que apenas trés tiveram sucesso, nomeadamente 0S Processos
deliberados pela Assembleia de Freguesia se Serreiles (acorddao n.° 30/99), pela
Assembleia Municipal de Tavira (acérddo n.° 187/99) e pela Assembleia Municipal

de Viana do Castelo (ac6rdao n.° 524/08 e 559/08).

1 «Si les procédures de démocratie directe ne sont pas experimentées au niveau local, oul pourraint-elles I"étre avec plus de

chances de succes?” — N. Belloubet-Frier, “Les Référendums Municipaux”, in Pouvoirs, n.° 77, 1996, pp. 163 e segs. e pp. 169.
%2 JORGE MIRANDA, “Referendo”, Polis, V, cc., pp. 99 e sgs., max. Pp. 111 e segs.

83 Cfr. Acorddo n.° 238/91, de 29 de Maio; acordio n.2 242/91, de 12 de Junho; ; acorddo n.° 360/91, de 9 de Julho; acérdéo n.°
432/91, de 14 de Novembro; acorddo n.° 498/94, de 13 de Julho; acérddo n.° 983/96, de 7 dfe Agosto; acordao n.° 390/98, de 26
de Maio; acorddo n.° 391/98, de 26 de Maio; ac6rddo n.° 30/99, de 13 de Janeiro; acérddo n.° 113/99, de 24 de Fevereiro;
acordéo n.° 187/99, de 17 de Margo; acérddo n.° 398/99, de 23 de Junho; acérddo n.° 495/99, de 15 de Setembro; acérdéo n.°
518/99, de 22 de Setembro; acérddo n.° 694/99, de 22 de Dezembro; acdrddo n.° 1/2000, de 4 de Janeiro; acorddo n.° 2/2000, de
4 de Janeiro; acord&o n.° 93/2000, de 15 de Fevereiro; acorddo n.° 94/2000, de 16 de Fevereiro; acorddo n.° 95/2000, igualmente

de 16 de Fevereiro (disponiveis in www.tribunalconstitucional.pt).

4 Cfr. Acorddo n.° 259/04, de 14 de Abril; acorddo n.°328/04, de 11 de Maio; acérddo n.°359/06, de 8 de Junho; acorddo n.°
524/08, de 29 de Outubro; acérdao n.° 559/08, de 19 de Novembro; e acérddo n.° 100/09, de 3 de Marco (disponiveis in
www.tribunalconstitucional.pt). No entanto, no que diz respeito ao referendo objecto de aprecia¢do no acérdéo n.° 559/08, de 19
de Novembro, o TC proferiu dois outros acorddos: n.° 634/08 e n.° 635/08, ambos de 23 de Dezembro, sobre delibera¢des da

Comissdo Nacional de Elei¢des empreendidas no &mbito da iniciativa referendaria em causa.

25 Cfr, Acorddo n.° 238/91, de 29 de Maio..
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Uma realidade que demonstra que este importante instrumento da democracia

1% nao teve a esperada e desejada concretizacéo. A par de razdes socioldgicas e

loca
politicas para o seu fracasso, € igualmente considerada uma jurisprudéncia
demasiado restritiva por parte do Tribunal Constitucional®’, facto realgado por
vérios autores, em particular CARLA AMADO GOMES que considera inclusive a

existéncia de uma “censura do Tribunal Constitucional as perguntas formuladas”?®.

De facto, uma vez introduzida a “possibilidade de os érgdos das autarquias locais
poderem efetuar consultas diretas aos cidaddos eleitores recenseados na respetiva
area, por voto secreto, sobre matérias incluidas na sua competéncia exclusiva, nos
casos, nos termos e com a eficacia que a lei estabelecer” no art.’° 241.°, n° 3 da
Constituicdo da RepuUblica Portuguesa apds revisao constitucional de 1982, o
legislador ordinario determinou de forma muito limitada no ambito da Lei n.°
49/1990 que as consultas locais deveriam incidir apenas sobre a matéria da exclusiva
competéncia dos 6rgdos das autarquicos?®®, atribuindo s assembleias regionais,
municipais e de freguesia®® a competéncia da deliberacdo de realizacdo das
consultas locais e a competéncia da apresentacdo das propostas de realizacdo das
consultas locais atribuida as assembleias ou 6rgaos executivos da autarquias ou a um
terco dos membros das assembleias ou dos 6rgaos executivos da autarquia, desde que
em efetividade de funcBes. No que diz respeito ao procedimento de convocacdo de
consultas e da sua tramitacdo, a Lei n.° 49/1990 estipulava a fiscalizacdo da

constitucionalidade e da legalidade da consulta pelo Tribunal Constitucional.

26 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia Local (aspectos juridicos), Coimbra Editora, 2005, pp. 59 e segs.

%7 CLAUDIA VIANA, “O instituto do referendo local a luz da jurisprudéncia constitucional”, pp. 28 e segs., Revista de Direito
Regional e Local, n.° 5, Janeiro/Marco 2009.

%8 JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, Tomo VII — Estrutura constitucional da democracia, Coimbra

Editora, 2007; ¢ ainda CARLA AMADO GOMES, “Referendo Local: o medo de existir?”...

%9 Contudo estava vedada a possibilidade de realizagdo de uma consulta aos cidadfos que tivesse por objecto questdes

financeiras ou questdes que, nos termos da lei, tivessem de ser resolvidas vinculadamente pelos 6rgdos autarquicos.

20 A excepcdo das freguesias em que a assembleia é substituida pelo plenario de cidaddos (Art.2 3.2 n.° 2 da Lei n.° 49/90, de

24 de Agosto e que foi mantida na Lei n.° 4/200 de 24 de Agosto, nomeadamente no seu artigo 2., n.01) .
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Posteriormente, com a revisdo constitucional de 1997 que cria a possibilidade de o
referendo local ser objeto de um preceito especifico no art.° 240.°, séo introduzidas
novas e importantes alteracdes, pois determina-se que “as autarquias locais podem
submeter a referendo dos respetivos cidaddos eleitores matérias incluidas nas
competéncias dos seus 0rgdos, nos casos, nos termos e com a eficacia que a lei
estabelecer”, dispondo-se ainda que a lei pode atribuir aos cidadéos eleitores o direito
de iniciativa do referendo (art.° 240.%, n.° 2 CRP). Ou seja, com a eliminacédo da
referéncia a matérias de competéncia exclusiva, é alargado o elenco das matérias que

podem ser objeto de referendo local®*

, assim como é feito um notavel reforco da
participacdo dos cidad&os eleitores ao lhes ser permitida a possibilidade da iniciativa

do referendo local.

Com um novo e mais forte enquadramento constitucional, a Lei Organica n.° 4/2000,
de 24 de Agosto veio desenvolver o novo regime juridico do referendo local, de uma
forma mais pormenorizada face a sua antecessora, nomeadamente no que diz respeito
as matérias a serem consideradas para referendo, ao procedimento de convocacgdo do
referendo local, assim como a realizacdo. Nesse sentido, segundo o art® 3.° o
referendo local tem por objeto “questdes de relevante interesse local que devam ser
decididas pelos 6rgdos autarquicos municipais ou de freguesia e que se integram nas
suas competéncias, quer exclusivas, quer partilhadas com o Estado ou com as
Regides Autdénomas”, ou seja, um leque mais abrangente de matérias a serem

validamente consideradas em referendo local.

No entanto, no ambito das matérias objeto dos referendos locais até ao momento
submetidos a fiscalizacdo do TC, quer na vigéncia da Lei n.° 49/1990, de 24 de
Agosto, quer na vigéncia da Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de Agosto, doze

iniciativas incidiram predominantemente sobre matérias de urbanismo e

21 De referir que o préprio Tribunal Constitucional, mesmo antes da entrada em vigor da Lei n.° 4/2000, de 24 de Agosto, no
acordao n.° 390/98 (Assisteira), adoptou um novo entendimento sobre as matérias da competéncia dos 6rgdos autarquicos que

podem ser objecto de referendo, abandonando assim o entendimento sobre o conceito de matérias de competéncia exclusiva.
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ordenamento do territrio®®?; sete iniciativas relativas a criacdo, modificacdo ou

extingdo de freguesias®®®

, todas elas desenvolvidas durante a vigéncia da Lei n.°
49/1990, de 24 de Agosto e que constituem matérias de “relevante interesse local”,
tal como consta na redacdo do art.° 3.° da Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de Agosto;
uma relativa a fixacdo de um feriado municipal, elaborada no ambito da Lei n.°
49/1990%*: uma relativa & realizacio de festas municipais, igualmente no ambito da
Lei n.° 49/1990*"; uma iniciativa relativa & integracdo do municipio na comunidade

intermunicipal da respetiva area territorial®®

e uma ultima relativa a manutencao de
uma linha ferroviaria®®’, sendo estas duas Gltimas iniciativas desenvolvidas ja na

vigéncia da Lei Organica n.° 4/2000.

Para o efeito, importa referir que a grande maioria das iniciativas desencadeadas
pelos érgdos autarquicos competentes (12 iniciativas referendarias foram convocadas
por assembleias de freguesia e 11 por assembleias municipais) tiveram insucesso
perante a fiscalizagdo do TC, por um lado porque o TC considerou, no ambito da
iniciativa em que estava em causa a definicdo de matérias que seriam objeto de
referendo local, que a matéria a referendar ndo era da competéncia exclusiva dos
6rgaos autarquicos>®, pois as consultas incidiam sobre matéria deferida em exclusivo
ao legislador e ndo sobre matéria da competéncia dos érgdos autarquicos, ou seja,

segundo o TC, o que estava em causa era a divisao administrativa do territorio, uma

22 Cfr. Acorddo n. 432/91 (Riba d"Ave); acorddo n.° 983/96 (Estarreja); acorddo n.° 30/99 (Serreiles); acorddo n.° 187/99
(Tavira); acérddo n.° 398/99 (Portimao); acorddo n.° 495/99 (Louredo); acérddo n.° 649/99 (Barcelos); acérddos n.” 1/2000 e
95/2000 (Vascdes); acorddos n.* 2/2000 e 94/2000; acérddo n.° 259/04 (Gaula); acérddo n.° 328/04 (Guarda); acérddo n.°
359/06 (Costa da Caparica) .

2% CFR. Acorddo n.° 238/91 (Peniche); acrddo n.° 242/91 (Arazede); acorddo n.° 498/94 (Lousada); ac6rddo n. 390/98
(Asseiceira); acorddo n.° 391/98 (Caramos); acérdao n.° 113/99 (Abacéo); e acérddo n.° 518/99 (Moita) .

24 Cfr. Acordao n.2 360/91 (Torres Vedras) .

25 Cfr. Acordao n.° 93/2000 (Barrancos) .

26 Cfr acorddos n.*® 524/08 e 559/08 (Viana do Castelo) .
27 Cfr ac6rddo n.° 100/09 (Mirandela) .

2% Art.2241.° n.° 3 da Constituicio da Republica Portuguesa; art.° 2.2, n.2 1 da Lei n.° 49/1990, de 24 de Agosto.
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matéria que é fixada por lei, sendo a competéncia em exclusivo da Assembleia da
Republica de legislar sobre a criacdo ou extingdo de autarquias locais, assim como a
fixacdo dos limites da respetiva circunscricdo territorial, tendo sempre em linha de
conta os pareceres e apreciagcdes que possam ser expressos pelos 6rgéos autarquicos,
uma competéncia que é meramente consultiva mas que ndo parece ser uma
competéncia deste tipo que a CRP e a Lei n.° 49/1990 se referem aquando da
delimitacdo do campo de matérias em que pode ter lugar a realizacdo de consultas

locais®®®.

Segundo o TC, “mesmo a ndo ser assim, nunca se poderia em Ultimo termo,
qualificar tal competéncia como “exclusiva” conforme ¢é constitucional e legalmente
exigido com o argumento de que essa competéncia especifica (consultiva) sé aos
orgdos do poder local pertence. Afigura-se claro, com efeito, que semelhante
argumento — que leva implicita a ideia de que todas as competéncias sdo afinal
“exclusivas” — conduziria a pura e simples destruicdo e subversdo da qualificada

exigéncia que € feitano art.° 241, n.° 3, da CRP e no art.® 2, n.° 1 da Lei n.° 49/90”.

No entanto, esta posi¢do foi ja objeto de discordancia por parte do Conselheiro Dr.
Anténio Vitorino, que no ambito das suas declaragdes de voto, considerou esta
posicdo demasiado restritiva, afirmando que «a participacdo num processo legislativo
e a emissdo de um parecer ou opinido, no quadro de um processo meramente
consultivo, constituem indubitavelmente matéria da competéncia dos Orgaos
autarquicos, em alguns casos, por direta atribuicdo da CRP e noutros por forca de
legislagdo ordinéria», concluindo que quer neste quer noutros casos analogos, «as
deliberagdes dos 6rgdos autarquicos expressamente previstas na CRP e na lei como
sendo adotadas no ambito do exercicio de competéncias proprias e exclusivas, ainda
que de natureza meramente consultivas e integradas em processos deliberativos de
outros 6rgdos do Estado, poderiam beneficiar em termos de autenticidade

democratica mediante o recurso ao instituto das consultas diretas aos cidaddos

29 Cfr, Acorddo n.2 238/91 e, no mesmo sentido, 0 acérddo n.° 242/91 e acérdio n.2 498/94.
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eleitores a nivel local, sem ferir o parametro constitucional»*®. Um entendimento

“demasiado restritivo” por parte do TC pois ndo era exigido nem pela CRP nem pela

Lei n.° 49/90, de 24 de Agosto.

Para CLAUDIA VIANA, o que na verdade se proibia “era que se referendassem
questdes relativas a matérias as autarquias locais, pelo que as matérias a referendar
ndo tinham necessariamente de ser objeto de delibera¢Ges vinculativas, mas também
0 podiam ser em relagéo a deliberagdes consubstanciadas em pareceres ou opinides a
omitir pelos 6rgdos autdrquicos. Isto €, o conceito de “competéncias exclusivas”
corresponde a competéncias proprias das autarquias locais, incluindo as
competéncias de natureza consultiva, por serem, também elas, préprias, ainda que
integradas em processos deliberativos de outros drgdos do Estado, como sucede com
a emissdo de pareceres sobre a criacdo de novas freguesias ou a construcdo de uma
estacdo de tratamento de residuos ou de uma inceneragdo no territorio da freguesia”,
uma questdo ultrapassada pela revisdo constitucional de 1997, determinante para a
|301

alteracdo da jurisprudéncia constituciona
Organica n.° 4/2000, de 24 de Agosto, em particular, no Acorddao n.° 390/98

mesmo antes da publicacdo da Lei

(Asseiceira) onde o TC ao se basear no art.° 240.° da CRP, conclui que ao ser
eliminada a palavra “exclusiva”, passa a ser possivel submeter a referendo matérias

relativas a competéncias meramente consultivas dos érgdos das autarquias locais.

No entanto, apesar de admitir as iniciativas referendarias sobre a criacéo,
modificacdo e extingdo das autarquias locais, acaba por rejeita-las, mas agora com
base num argumento de natureza formal, nomeadamente pelo facto de os pareceres
das autarquias locais envolvidas apenas poderdo ter lugar em sede de um concreto
processo legislativo que esteja a decorrer na Assembleia da Republica com vista a
criagdo, modificacdo ou extingdo de uma autarquia local. Ou seja, enquanto esse
processo legislativo ndo estiver em curso, as autarquias locais ndo podem realizar o

referendo, pois, caso contrario, “0 povo seria chamado a pronunciar-se ao engano,

300 cfr, Acorddo n.2 238/91 e ainda acordéo n.2 242/91.
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julgando deliberar consultivamente sobre a criagdo de uma freguesia, quando se
tratava de uma proposta de consulta ndo séria, porque afinal a freguesia ndo poderia

ser criada™®%?.

Ora, é entdo entendimento do TC, rejeitar o referendo local por considerar que este é
prévio a um procedimento legislativo em curso na Assembleia da Republica,
impedindo dessa forma que os 6rgdos autarquicos possam submeter esta questdo a
referendo, excluindo assim, jurisprudencialmente, esta matéria do referendo,
acrescendo as exclusdes fixadas no art.° 4.° da Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de
Agosto. Assim, porque se as autarquias locais ndo podem realizar o referendo antes
de iniciado o procedimento legislativo na AR, ha que referir que depois de iniciado
nédo o poderéo fazer, pelo facto de que, quando forem instadas pela AR a emitir o seu
parecer, apenas dispdem de 60 dias para o fazer*®, sendo um prazo demasiado curto
para a realizacdo de um referendo, impedindo dessa forma a realizacao do referendo
no decurso do processo legislativo, frustrando assim a aplicagédo deste importante
instituto a matérias de indiscutivel interesse local, sobre as quais os 6rgdos

autarquicos sdo legalmente chamados a pronunciarem-se.

Um problema que na opinido de CLAUDIA VIANA podera ter como resolucio® a
admissdo por parte do TC da realizacdo do referendo independentemente de estar em
curso o processo legislativo, permitindo-se dessa forma aos Orgdos autarquicos
margem para auscultar a populagdo sobre uma questéo de relevante interesse local,
pelo que quando o 6rgdo autarquico for chamado a emitir o seu parecer no decurso
do processo legislativo, ird fazé-lo com base nos resultados do referendo local
entretanto realizado, evitando dessa forma uma alteracdo legislativa a criacdo das
autarquias locais, de modo a prever a suspensdo do processo legislativo em curso na

AR e, dessa forma, a permitir que os 6rgdos autarquicos realizem o referendo, com

%02 Cfr. Acérdao n.2 390/98 (Asseiceira); acorddo n.° 113/99 (Abagho — Sdo Tomé) .

%03 Cfr. Art.2 7 da lei n.° 8/93, de 5 de Marcgo, no que respeita a criacdo de freguesias, e Art. 5.° da Lei n.° 142/85, de 18 de

Novembro, no ambito da criagdo de municipios.

¥4 CLAUDIA VIANA, “O instituto do referendo local a luz da jurisprudéncia constitucional”. ..
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vista a determinar o contetdo do parecer que tém que emitir. Se assim ndo se
verificar, a presente matéria continuara excluida do referendo local, o que
compromete uma efetiva democracia local, pois tem no referendo local uma das suas

principais concretizagdes.

Ja no que diz respeito ao procedimento de convocacdo dos referendos locais, a Lei
n.° 4/2000, de 24 de Agosto, estipula de forma mais detalhada regras relativas aos
limites circunstanciais e temporais de realizacdo do referendo local, regras relativas
as perguntas, relativas a convocacdo do referendos que pode partir dos 6rgaos
deliberativos ou executivos das autarquias locais, ocorrendo aquilo a que a lei apelida
de iniciativa representativa (art.° 11.°) ou de grupos de cidadaos recenseados na area
da autarquia em causa a iniciativa popular (art.° 13.°), ou ainda relativas a eficacia
vinculativa do referendo que se verifica quando os votantes sejam em ndmero
superior a metade dos eleitores inscritos no recenseamento, sendo o processo de

fiscalizacdo preventivo obrigatério junto do Tribunal Constitucional.

As questdes submetidas a referendo local, tal como aquelas que séo enunciadas em
referendo nacional, passam obrigatoriamente pelo crivo do Tribunal Constitucional.
De facto, ainda que o artigo 240.° da CRP ndo contenha qualquer referéncia a este
procedimento, o artigo 223.°, n.° 2, al. f) da CRP exige a sua intervencdo. Na
auséncia intencional na qualificacdo do TC como "forca de bloqueio™*® da presente
forma de democracia local participativa, este 6rgdo de soberania tem empregado
critérios particularmente severos na apreciacdo dos pedidos que lhe sdo apresentados
pelos Orgdos competentes das autarquias locais, rechagando-os fundamentalmente
com base em dois tipos de argumentos: inconstitucionalidade e ilegalidade da
iniciativa por auséncia de competéncia dos Orgdos autarquicos ou, em algumas

situacdes, falta de clareza da pergunta®®®.

35 CARLA AMADO GOMES, “Referendo Local: 0 medo de existir?”

%6 Acordaos n.0 389/99 e 94/2000, disponivel em DR-II, de 11 de Outubro de 1999 e 29 de Margo de 2000, pp. 5105 e 5961,

respectivamente.
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Relativamente ao primeiro problema, da natureza da competéncia, o TC adotou uma
postura que ia além do texto constitucional (e dos objetivos do entdo artigo 241.%/3
da CRP), determinando que o referendo deveria incidir somente sobre assuntos
incluidos na competéncia deliberativa (exclusiva) e ndo meramente consultiva dos
6rgdos autarquico. Na redacdo atual do artigo 3.1 da LORL (suportada pela
modificacdo do preceito constitucional, em 1997), o problema deixou de se colocar.
Note-se, por um lado, que caso ndo estivesse prevista a intervencdo do TC, tal ndo
significaria que o referendo local pudesse ser automaticamente pasto de ilegalidades
e inconstitucionalidades. A deliberagdo que procede a convocacgéo do referendo pode
ser considerada, na opinido de CARLA AMADO GOMES, um ato preparatério de
uma decisao administrativa, 0 que a torna permeavel a sindicancia junto dos tribunais
administrativos — ou seja, ndo é um puro ato politico. Estes tribunais, no contexto da
sua reserva de competéncia (artigos 212.%, n.° 3 da CRP, e 4.° do ETAF), seriam 0s
6rgdos mais aptos a exercer a fiscalizacdo da legalidade da pergunta, tendo em
consideracdo quer o seu contexto (as atribuicdes autarquicas), quer os seus efeitos (a
producdo de uma decisdo administrativa cuja sindicancia Ihes pertence). Tanto o
Ministério Publico, como qualquer cidaddo eleitor, como os presidentes dos 6rgdos
colegiais envolvidos, poderiam interpelar o tribunal sobre a legalidade da questéo, ao
abrigo das bases de legitimidade consignadas no artigo 55.°, no 1, alineas b), e), e n.°

2, do CPTA, e eventualmente ate requerer a suspensao da eficacia da deliberacéo.

Uma posicdo que ndo € partilhada por inteiro por outros autores, que consideram
“bem-vinda” a interven¢ao do TC em sede de fiscaliza¢do preventiva obrigatoria do
referendo local, sustentando que a intervencdo do TC € necessaria por razbes de

seguranca e certezas juridicas®®’.

Para CLAUDIA VIANA, embora se possa considerar que de facto é desenvolvida
pelo TC uma jurisprudéncia restritiva e que em resultado se verifique o insucesso de
varias iniciativas referendarias, ndo é menos verdade que a sua intervencdo no

procedimento de convocacdo do referendo é necessaria, pois embora alguns autores

%7 CLAUDIA VIANA, “O instituto do referendo local a luz da jurisprudéncia constitucional”. ..
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defendam que os tribunais administrativos poderiam conhecer os processos relativos
ao referendo local (-), a abolicdo de uma apreciacdo preventiva obrigatoria da
constitucionalidade e legalidade do referendo local optando por uma fiscalizacao
facultativa, mesmo que suscetivel de ser desencadeada por um determinado nimero
de entidades, seria, na opinido da autora, negativo pois, por um lado, transformaria o
referendo local num instituto de duvidosa seguranca e certeza juridicas para as
populacdes nomeadamente no que toca a sua constitucionalidade e legalidade, e, por
outro lado, levaria a que além de um debate sobre a matéria a referendar, também

existisse o debate sobre a constitucionalidade e legalidade do referendo.

Afirmar o considerado na Lei Orgéanica n.° 4/2000 no que se refere a fiscalizacdo
preventiva obrigatéria do referendo local, é garantia maior de seguranca e certeza
juridicas, principios estes que sdo indispensaveis para uma das mais importantes

manifestacdes da democracia local.
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5 - A REFORMA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Reformar a Administracdo Publica significa introduzir mudancas, baseadas em
valores que visam melhorar o seu funcionamento. Nesse sentido, reformar impde a
pratica de acdes sobre as estruturas administrativas que resultam em novas formas de
relacionamento com o exterior das organizacdes. No geral, as mudancas sdo impostas
a Administracdo Publica a partir de fora, podendo no entanto haver processos
internos de modernizacdo, sendo que a tendéncia é para a manutencdo do que existe
ao longo do tempo, seja por inércia (“porque sempre assim se fez’”) ou pelo medo da

mudanca, gerador de resisténcia e instabilidade.

Por essa mesma razao se assiste a perpetuacao de situac6es na Administracao Publica
e no funcionamento do sistema politico-administrativo, colocando em certa medida

em causa a equidade e o bem-estar social.

Todavia, 0 aumento progressivo da literacia e das expectativas das populagdes, bem
assim como o acesso a informacBGes sobre outros paises mais desenvolvidos,
tornaram ainda mais evidentes as disfuncGes do sector publico e diminuiram a
tolerancia da sociedade para com essas realidades indesejadas. Em paralelo, os
dirigentes politicos passaram a centrar boa parte da sua acdo na tentativa de combater
as ineficiéncias do Estado, evidenciando-as quando estdo na oposicdo e tentando
resolvé-las quando estdo em fungdes governativas. A Reforma Administrativa foi
inserida nas agendas politicas com tal intensidade que ndo existe Governo que

descuide iniciativas nesta indole.

O esforgo reformador até hoje empreendido focalizou-se sobretudo em ultrapassar
razdes que sdo geralmente apontadas como as principais motivacfes das reformas,
nomeadamente (i) o peso dos encargos financeiros do Estado com as despesas sociais
e com a alimentacho de uma vasta maquina administrativa associados,
recorrentemente, a baixos niveis de produtividade; (ii) a crescente visibilidade de
algumas disfuncGes da administracdo, a qual, ao tentar dar resposta a uma sociedade

cada vez mais complexa e heterogénea em que despontam novas identidades
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(religiosas, geracionais e de género em vez de base classista) e se afirmam novas
redes de poder, prossegue as suas funcdes de prestacdo e regulacdo com limitacdes,
sendo frequentes as queixas relativas a desorganizacdo, prazos dilatados, falhas nos
atendimentos e desresponsabilizacdo; (iii) o alargamento das expectativas dos
cidaddos tanto ao nivel da eficiéncia e qualidade dos servigos prestados, como da
necessidade de participarem nas decisbes e de verem reconhecidos novos direitos
sociais e ambientais; (iv) a generalizacdo dos fenédmenos de reforma e modernizacao
nos paises da OCDE, presentes na agenda dos partidos politicos como argumentos
para a conquista e manutencdo no poder, que despoletam esforcos de
descentralizagdo, eficiéncia, flexibilidade e transparéncia no processo de

reorganizagdo das estruturas da Administracio Publica.>®

Com a nova gestao publica (“New Public Management”), recetora de influéncias dos
tedricos da Escolha Publica (“Public Choice”), apresentou-se aos olhos dos politicos,
sobretudo da ala “new right”, como a melhor solucdo para os novos desafios
colocados a Administracdo Publica. Iniciou-se entdo um amplo processo de reformas

destinadas a ajustar estruturas, procedimentos e metas®®

, sendo que o objetivo a
atingir seria a melhoria do desempenho das organizacdes publicas, sublinhando-se a
eficiéncia, a eficacia e a economia. Os cidaddos, transformados em clientes,
desempenhavam um papel essencial no novo modelo devido a liberdade de escolher

produtos e servigos publicos.

Contudo, apesar da retérica anti-Estado®'°

e da ocupagdo do poder por partidos
politicos na maioria dos casos com agendas relativamente liberais, o crescimento das
estruturas e da despesa publica foi constante ao longo do tempo, operando-se, nos
anos noventa do Séc. XX e na primeira década do Séc. XXI, uma tendéncia de

revitalizag@o do servico publico, mesmo que descontinua.

%8 MOZZICAFREDDO, Juan e Carla Gouveia, "Contextos e Etapas de Reforma na Administragdo Publica em Portugal”, in
Juan Mozzicafreddo e Jodo Salis Gomes (orgs.) Projectos de Inovagdo na Gestdo Publica, Lisboa, Editora Mundos Sociais,
2011.

%9 ARAUJO, 2000.

310 MOZZICAFREDDO, Juan e Carla Gouveia, "Contextos e...”.
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Uma tendéncia que MOZZICAFREDDO justifica com vérias razdes®™,
nomeadamente a (i) importancia da manutencdo das despesas relacionadas com a
promocdo do desenvolvimento economico e da coesdo social; (ii) a maior
intervencdo publica na regulacdo da realidade social e na resolucdo dos litigios
originados pelo reforco dos direitos de cidadania, mesmo que por vezes
conflituantes, em virtude do aumento da complexidade social e constitucional das
sociedades ao nivel das relacdes entre Estado, mercado e cidad&o; (iii) a passagem de
uma sociedade menos desenvolvida para uma sociedade mais desenvolvida e
heterogénea, na qual o Estado deve continuar a assegurar a igualdade de
oportunidades; (iv) o envelhecimento populacional e as suas implicagdes na
sustentabilidade do Estado Social e, por ultimo, (v) a pratica patrimonialista e
particularista na gestdo dos recursos publicos que facilita a sua cativacdo por
determinadas classes profissionais e sociais e por algumas entidades publicas e

privadas.

O Estado e a Administracdo Publica recuperam o seu espa¢o, no entanto, tiveram de
se adaptar, desenvolvendo novas facetas. A emergéncia e/ou a afirmacdo de novas
fontes de poder, quer na esfera publica, tais como as entidades reguladoras, agéncias,
regides, autarquias e instituicdes europeias, assim como na sociedade, como séo 0s
casos das instituicbes do terceiro sector, as associa¢Oes, organiza¢fes nao-
governamentais, em resultado das/ou em paralelo com as reformas gestionarias,
exigiram investimento em novas competéncias ao nivel da coordenacdo de politicas e
da gestdo de conflitos®'?, pois para além de prestador, o Estado passou igualmente a
supervisionar, regular e coordenar redes policéntricas de poder em que partilha o
protagonismo com 0s outros atores e assume muitas vezes o papel de parceiro. A
politica publica deixou de ser desenhada, planeada, implementada e avaliada
unicamente pelo Estado para receber contributos de varias entidades (publicas e

privadas) e dos proprios cidaddos. Ironicamente, o Estado aligeirou as suas estruturas

1 MOZZICAFREDDO, Juan e Carla Gouveia, "Contextos e...”, p. 79 a 85.

%2 DENHARD E DENHARD, p. 9.
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ampliando o seu raio de agdo ao voltar a regulamentar atividades e ao exercer
funces fiscalizadoras e inspetivas, de modo a garantir a equidade e o respeito pelos
direitos dos cidaddos®!®, que ndo obstante se preocuparem com o desempenho das
organizacBes publicas, valorizam cada vez mais o facto de poderem participar nas
decisfes da administragdo e demandam maior prestacdo de contas, equidade e

transparéncia.

Neste sentido, o servico publico surge neste contexto de reabilitacdo da imagem e do
papel do Estado na sociedade como aglomerado de caracteristicas do Modelo
Burocratico®**, nomeadamente, de valores, e da nova gestdo publica, como a eficacia
e eficiéncia. O novo servigo publico ndo representa apenas novidade mas sintetiza
antes tracos dos modelos anteriores com preceitos atuais ao sublinhar a importancia
de uma administracdo puablica dialogante, parceira, garante dos direitos sociais e

democraticos e a0 mesmo tempo eficaz, eficiente e efetiva®®.

No geral, as reformas tém refletido preocupacGes com a desburocratizacdo, a gestdo
da qualidade, a participacdo dos cidaddos na atividade politico-administrativa e com
a necessidade de retrair o papel do Estado. As mudangas pretendem,
invariavelmente, tornar a administracdo mais flexivel, transparente, equitativa,
descentralizada e amiga das empresas e dos cidaddos, tendo por isso reflexos na
organizacdo das suas funcdes de apoio, monotorizacdo e regulacdo das atividades
econdmicas, numa maior seletividade nas funcbes sociais e na preeminéncia das
fungdes de coordenagdo geral traduzidas numa “administragdo e regulagdo mais
indireta”, corporizada em entidades reguladoras e em parcerias publico-privadas,
sendo exemplo disso a maioria dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento,
onde tem empreendido processos de reforma Administrativa, defendendo a
reafirmacdo do papel da democracia representativa, do direito administrativo

(igualdade perante a lei, seguranca legal) e do Estado na resolucdo dos problemas da

3 MOZZICAFREDDO, Juan e Carla Gouveia, "Contextos e...”, p. 79 a 85.

4 MOZZICAFREDDO, Juan e Carla Gouveia, "Contextos e...”, p. 79 a 85.

%5 DENHARDT, Robert B. ¢ Janet V. Denhardt, “The New Public Service: Putting Democracy First”, National Civic
Review, VVolume 90, Issue 4, p. 391 a 400, Winter 2001;
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sociedade, bem como a reservacao da ideia de servigo publico com estatuto, cultura,

termos e condicdes proprios®*®

, temperando este modelo com valores da nova gestao
publica, tal como a cultura da qualidade e de servigo; a orientacdo ao cidaddo;
participacdo cidadd na formulacdo de politicas publicas; orientacdo a resultados,

assim como a profissionaliza¢do do servigo publico.

Uma transformagao que ocorre em paralelo com um duplo fendmeno, nomeadamente
a crescente integracdo de diferentes niveis de governagdo que atuam num mesmo
territorio e da progressiva passagem de fungbes de producdo direta para fungdes de
direcdo, programacdo, desenvolvimento e regulacdo, num processo que resulta na
substituicdo de uma I6gica de hierarquia tradicional para uma interligagdo horizontal
conducente a governacdo em rede onde os valores da eficiéncia e eficacia se fundem
aos da equidade, transparéncia, participacdo, interesse publico e ética, emergindo
assim como um novo paradigma segundo o qual aos cidadaos se deve garantir, além
do estatuto de consumidores, o direito de serem ouvidos pelo decisores publicos,
exigindo por seu lado aos Governos, além da eficiéncia e da eficécia, a exceléncia na

assuncdo de responsabilidades politicas, sociais e ambientais.

Durante o liberalismo os Estados limitavam o seu lastro de atuacdo a defesa, a
seguranca e as relacdes externas, pelo que o combate a pobreza e as desigualdades
sociais ndo figuravam como suas obrigacdes, constituindo a assisténcia aos pobres
apenas um dever moral. Os cidaddos eram meros administrados e a Administracéo
Publica concentrava a sua acdo no cumprimento da legalidade. A expansdo das
responsabilidades do Estado nas areas sociais e no apoio a economia transformou 0s
cidaddos em utentes e a Administracdo Publica numa prestadora de servi¢cos com
uma intervengao omnipresente na vida de cada um que ia “do seu nascimento a sua

morte”.

A retragdo do Estado ocorrida nas Ultimas déecadas com as reformas gestionarias

induziu a Administracdo Publica a comportar-se como uma empresa e a tratar 0s

86 POLLITT, Christopher e BOUCKAERT, Geert, “Public Management Reform : A Comparative Analysis”, OUP Oxford,
1999, p. 217.
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cidaddos como clientes, uma visdo que, por gerar contradi¢cbes frequentes nas
organizagOes publicas, cujos valores e objetivos sdo diferentes das organizagdes do
setor privado, tem vindo a ser amenizada com um novo servi¢o publico, orientado

por valores que almejam uma verdadeira democracia social, econémica e politica.

Hoje, no contexto europeu, 0s Governos nao respondem apenas pelo desempenho das
organizacbes publicas, mas sobretudo pelos resultados das politicas publicas e
garantem o respeito pelos valores do servigo publico. Nesse sentido, as reformas, ao
implicarem mudangas nas estruturas, nos procedimentos e nos valores, podem
colocar em causa as especificidades do servico publico, nomeadamente o aumento
das debilidades do Estado, sendo por isso fundamental um redobrado cuidado na
concecgédo e na monotorizagao das reformas, pois a experiéncia tem demonstrado que
a introducdo acelerada de reformas nem sempre é bem-sucedida. A procura de um
Estado que funcione melhor e custe menos ndo pode colidir com principios basicos
do servico publico, tal como a legalidade, imparcialidade, neutralidade e prestacao de
servicos, caso contrario o Estado, ao ficar impossibilitado de responder em dominios
que lhe séo proprios e que o mercado ndo fornece, como a garantia de equidade e de
igualdade de oportunidades para os cidaddos e para a sociedade, deixa de servir o
interesse publico para se converter num instrumento ao servico de interesses
privados, obedientes a uma ldgica clientelar, informal e discriminatéria para além de

pouco transparentes e dificilmente fiscalizaveis.

Portugal néo ficou imune a estas iniciativas de reforma, inscrevendo, inclusivamente,
no art.° 267 da CRP, os objetivos de evitar a burocracia, aumentar a eficiéncia das
organizacbes publicas e de aproximar os cidaddos das decisbes que lhe dizem
respeito, sendo que foi s6 ap6s 1974 que a Reforma e a Modernizacdo da
Administragdo Pablica ganharam maior fulgor, tendo sido inumeras as agdes dos
varios Governos orientadas para a melhoria do servigo publico, procurando sempre
fazer mais com menos. Nesse sentido, podemos enquadrar a evolucdo das reformas

em trés categorias®'’, nomeadamente: a reorganizacéo da administracdo publica e do

7 MOZZICAFREDDO, Juan e Carla Gouveia, "Contextos e...”, p. 79 a 85.
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Estado; gestdo e avaliagcdo dos recursos humanos; e, simplificacdo administrativa e
desburocratizacdo. Uma busca incessante que conduziu a reestruturac@es ciclicas das
macroestruturas do Estado sem, no entanto, se conseguir obter a eficiéncia,
adequando os gastos as reais possibilidades do pais, nem garantir a equidade e a
igualdade de oportunidades exigidas a um Estado de direito democratico. Hoje o pais
encontra-se obrigado a pagar a incapacidade de nao se ter reformado a tempo e com a
intensidade necessaria, podendo ser explicado pela pouca atencdo dada ao processo
de concecdo, monitorizacdo e avaliacdo das politicas publicas pelos partidos
politicos, mas também pela propria Administracdo Publica, vivendo todos de
pequenos ganhos no imediato sem se preocuparem com os impactos de médio longo

prazo dessas mesmas politicas.

Em suma, impera, hoje, o sentido da reforma do Estado portugués. Ndo apenas
porque é demasiado grande e gasta demais (sendo aqui de notar o esforco
empreendido pelo Governo com a aprovagdo em Conselho de Ministros do
PREMAC — Plano de Redugéo e Melhoria da Administracdo Central do Estado cujo
objetivo principal era de ajustar o peso do Estado aos limites financeiros do pais,
visando a reducdo permanente da despesa e a implementacdo de modelos mais
eficientes para o funcionamento da administracdo direta do Estado), mas porque
centraliza areas que em outros paises da Unido Europeia hd muito sdo geridos pelo
Poder Local, por todos considerado alicerce base da Democracia. A descentralizacdo
é, assim sendo, fendmeno que tem assumido um maior protagonismo e incidéncia
nos paises mais desenvolvidos, potenciando a melhoria das condigdes de vida das

populacgdes.

5.1 — A reforma da administracgéo local
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318

A reforma da Administragdo Local, enquadrada pelo Documento Verde®™ acima

referido, tem quatro vertentes: o sector empresarial local, a organizacdo do

320 o 3 democracia

territorio®’®, a gestdo municipal, intermunicipal e o financiamento
local®**. A reflexdo sobre o poder local em Portugal é imposta num dado contexto. A
reforma assenta no pressuposto de que as “autoridades locais estdo inteiramente
integradas no programa de reestruturacao” econdmica ¢ de que a Administragdo

estadual, regional e local tém de adaptar a sua despesa a receita disponivel®?.

Na Recomendacdo 323 (2012), de 22 de marco de 2012, o Congresso dos Poderes
Locais e Regionais do Conselho da Europa, sobre “a democracia local e regional em
Portugal”, solicitou ao Comité de Ministros que convidasse as autoridades
portuguesas, no essencial, a, por um lado, aprofundar a participacdo das autarquias
locais nos assuntos que lhe dizem respeito e, por outro lado, comprometer as
autarquias na racionalizacdo dos “objetivos e procedimentos or¢amentais” € no
“respeito dos compromissos nacionais, europeus € internacionais”, com ‘“uma

cooperacao mais harmoniosa entre os diferentes niveis de autoridade”.

As recomendacOes sdo exatamente as seguintes: (i) a “melhorar o processo de
consulta, institucionalizando a consulta de forma sistematica, prévia e em tempo Util,
com as associacGes de instancias regionais e autonomas sobre as questbes que
diretamente lhes respeitam, (ii) a atribuir a tais associagdes “um direito de recurso

direto para o TC”, (iii) a “considerar a implementagdo de programas de ajudas ou

38 Documento Verde da Reforma da Administragdo Local, “Uma Reforma de Gestdo, uma Reforma de Territério ¢ uma

Reforma Politica”
®1% Com o objetivo de promover a reducdo do nimero de Freguesias — cf. Eixo 2 do Documento Verde, p. 10.

0 O objetivo é o de “reforgar atribuicdes e competéncias” e o de “gerar economias de escala” no funcionamento dos

Municipios, Comunidades Intermunicipais e outras Estruturas Associativas — Eixo 3 no Documento Verde, p. 11.

1 0 objetivo é o de repensar o “enquadramento legal autarquico”, no que respeita & lei eleitoral para os orgios das autarquias
locais, ao estatuto dos eleitos locais, a formacdo e composicdo dos executivos, aos membros de apoio aos executivos, as
estruturas organicas e dirigentes municipais, as competéncias dos executivos municipais, as competéncias das assembleias

municipais e as atribuicdes e competéncias das freguesias — Eixo 4 do Documento Verde, p. 12.

%2 Cf. § 2 do n.° 65 do ponto 3.2.4 do Relatdrio do Comité de Monitorizacdo do Congresso dos poderes locais e regionais do

Conselho da Europa, CG(22)11 29 March 2012 Local and regional democracy in Portugal.
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procedimentos especificos, temporéarios e flexiveis, para reforcar a competitividade
economica das autarquias mais diretamente afetadas pela crise econdémica e
financeira” — destacando a diversidade de situacdes das mesmas —, (iv) a “dar as
coletividades locais uma maior autonomia relativamente aos impostos locais, e
designadamente o seu sistema de coleta”, (v) “considerar a criagdo de um comité
nacional para a estabilidade, que compreendesse eleitos locais, a fim de racionalizar
0s objetivos e procedimentos or¢camentais, e de garantir assim, tanto quanto possivel,
0 respeito dos compromissos nacionais, europeus e internacionais e uma cooperagao
mais harmoniosa entre os diferentes niveis de autoridade™”, (vi) “garantir uma
participacao efetiva das autarquias no procedimento legislativo de alteracdo da lei de
2007 sobre as finangas locais, em particular quanto aos procedimentos orcamentais
associados as funcdes de compatibilidade, de acompanhamento e estabelecimento de
relacbes ou outros aspetos destinados a melhorar a eficacia dos procedimentos
orcamentais locais”, (vii) “diligenciar pela assinatura e ratificagdo, num futuro
préximo, do Protocolo adicional a Carta europeia de autonomia local sobre o direito
de participacdo nos assuntos das coletividades locais”, assim como do “Protocolo
adicional a Convencdo-quadro europeia sobre a cooperagdo transfronteirica das

coletividades ou autoridades territoriais”.

A autonomia local respeita a “possibilidade de exercicio de certas atribui¢cGes ou
competéncias segundo principios organizativos da decisdo e da accdo autdbnomos em
relacdo a «organizagdo» estadual™®, A descentralizagdo administrativa ¢ “uma
consequéncia” desta liberdade ou autonomia das coletividades locais. A expressao e
representacdo dos seus interesses e ideia de governo local assentam na eleicdo dos
respetivos orgdos deliberativos e executivos, pelo que a autonomia local “s6 vale”

enquanto veiculo de democracia local.

A conservagdo desta legitimidade requer a conformidade do agir das autarquias

locais com a fungdo ou com o estatuto Ontico, isto €, a satisfacdo das necessidades e

3 BAPTISTA MACHADO, J.J., Participacio e Descentralizagio, Democratizagdo e Neutralidade na Constituicio de 76, pag..
76 e 114.
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interesses das respetivas coletividades e a atencdo equitativa a cada dos seus
membros. Tal significa que a democracia local requer, a par da legitimidade eleitoral,
outras fontes de legitimidade, de que se destacam a “legitimidade da imparcialidade”

¢ a “legitimidade da proximidade”, de que fala PIERRE ROSANVALLON?**,

E na articulacdo destas formas de legitimidade que devem ser pensadas as questdes
de reorganizacdo local autarquica, designadamente: i) a questdo da dimensdo étima
da freguesia e do municipio; ii) a questdo do nivel de decisdo intermédio entre o
municipio e o Estado; iii) a questdo do sistema de governo municipal, relativa a
composicao dos orgaos e a relacdo que eles estabelecem entre si; iv) a questdo do
estatuto dos eleitos locais; v) a questdo da relacdo entre a Administracdo local
autarquica e a Administragdo central.

As exigéncias normativas na matéria decorrem da Constituicdo mas decorrem
igualmente dos padrbes normativos definidos pelo Conselho da Europa, que valem
quer para 0s Orgdos de governo nacionais, quer para as proprias autarquias
envolvidas em processos de reforma através, por exemplo, da opcdo de fusdo ou de
alteracdo dos respetivos limites territoriais. A CEAL, assentando num acordo comum
sobre o contedtdo minimo ou essencial da autonomia local e favorecendo a

aproximacdo dos diferentes sistemas nacionais, constitui um referente necessario.

Por outro lado, o “carater unificador das regras da Unido Europeia acentua uma
convergéncia que se exprime para aléem do mais na exigéncia democratica do
funcionamento das coletividades, no exercicio das suas competéncias e [na utilizacéo
dos] meios financeiros que lhe sdo atribuidos” ¢ no postular “que as decisdes sejam
tomadas ao nivel mais proximo possivel dos cidadados, de acordo com o principio da
subsidiariedade™®. Ha, pois, que pensar no quadro da emergéncia de um direito

comum de autonomia territorial e considerar as reformas de descentralizacéo e de

%24 ROSANVALLON, PIERRE, La légitimité démocratique, Impartialité, réflexivité, proximité, Editions du Seuil, 2008, pp. 13
a2lep.258.

5 O Relatorio explicativo da Carta de autonomia local sublinha que a legislagio europeia pode dispor sobre a aplicacéo de

“especificas medidas por um dado nivel de administragdo” http://conventions.coe.int/treaty/en/Reports/Html/122.htm.

-137 -



regionalizacdo nos diferentes Estados europeus e as iniciativas adotadas no seio da

Unido europeia e do Conselho da Europa.

a) A dimensédo 6tima na reorganizacao territorial autarquica

NICOLE BELLOUBET-FRIER, num texto com o titulo "Vers un modele européen
d’administration locale?”, em 2007, destacava que existia, mesmo ndo sendo “a
relagdo entre a dimensdo e a eficacia ... univoca”, uma tendéncia, nos “movimentos
de reestruturag@o territorial” (por exemplo, na Suécia e na Dinamarca), para diminuir
"o nimero das unidades territoriais de base e as colocar em condigdes de fornecer o

: , . s 2
tipo e nivel de servigos de que os cidaddos carecem”>?°.

Na “reforma dos limites territoriais e/ou da estrutura” das autarquias, estd em causa,
essencialmente por um lado a dimensdo e, portanto, 0 nimero das autarquias e,
inerentemente, a relacdo entre a quantidade de populacdo e os recursos disponiveis; e

a funcdo e as atribuicGes de cada nivel e unidade autarquica.

Nesse sentido, os critérios principais firmados para determinar dimensdo ao nimero
das autarquias sdo os seguintes: a) o critério da “qualidade da democracia local”, da
democracia representativa e da democracia enquanto pratica institucional e préatica
civica; embora ndo seja reconhecida uma relacdo univoca entre a dimensdo das
autarquias e essa qualidade; b) a ponderagdo de que a populagdo ndo estad
uniformemente repartida sobre o territério e que as condi¢des econdmicas [neste]
variam, havendo que assegurar quer a coesdo quer a equidade entre as populagoes; c)
a consideragdo da “reparticdo das competéncias entre os niveis de administragao, o

grau de autonomia financeira e a existéncia de sistemas de perequacdo financeira™**’;

3% BEL LOUBET-FRIER, NICOLE, "Vers un modéle européen d’administration locale?”, cit., p. 14.

%27 ponto A., 1.1.2, n.2 6, alinea b), da Recommandation Rec (2004)12; e considerando 42 da Recommandation Rec(2005)1 du
Comité des Ministres aux Etats membres relative aux ressources financiéres des collectivités locales et régionales, adotada em
19-01-2005, aquando da 9122 reuniéo Délégués des Ministres (disponivel in
https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=812119&Site=COE).
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d) a capacidade de “fornecer o tipo e o nivel de servigos de que os cidadaos tém
necessidade”, na perspetiva da “igualdade social”®?; e) o critério da exigéncia de
“integridade ética e de transparéncia de exercicio das competéncias das coletividades

locais”.

A Lei n.° 22/2012, de 30 de Maio, que define o regime juridico da reorganizacao
administrativa territorial autarquica, pondera sobretudo duas diretivas: i) a
preservacao da identidade historica, cultural e social das comunidades locais — art.°
3., alinea a); ii) e o critério da viabilidade econémica, com ponderacdo da
consisténcia populacional das autarquias e da necessidade de promocdo de
economias de escala (maxime, quanto a suficiéncia e valia dos servigos que podem
ser prestados). Para os termos da consideracdo do primeiro, é essencial a prondncia
da assembleia municipal, porque melhor posicionada para fazer esta avaliacdo®*
dentro dos parametros fixados relativos, designadamente, ao niumero da populacéo, o
seu cardter urbano ou rural das freguesias, assim como 0 seu grau de

desenvolvimento (artigo 4.° a 8.9).

b) A necessidade de unidades territoriais intermédias entre o nivel local e o nivel
estadual

A reforma da organizacdo territorial autarquica, do numero das freguesias e
municipios e das suas atribuicdes e competéncias recoloca a questdo da necessidade
de unidades territoriais intermédias agregadoras, de um nivel imediatamente abaixo
do Estado que assegure a coordenacao daquelas e receba atribuicdes que, de acordo
como principio da subsidiariedade, ndo sejam de atribuir ao nivel o mais proximo do
cidaddo mas a um nivel superior, cujo ambito de atuacdo seja necessaria e/ou

seguramente mais eficaz.

%8 Cfr. Ponto A, 1.1., n.° 5, da Recommandation Rec (2004)12.

9 Artigo 11.0, n.0 1, Lei n.° 22/2012, de 30 de maio.

-139-



Nesse sentido, ha duas formas de obter o nivel intermédio: i) através do
associativismo autarquico, facultativo ou obrigatorio; ii) ou através de regides
administrativas. Sendo diferente a respetiva natureza juridica, associada a esta
diferenca, 0 que sobressai é a eleicdo direta dos 6rgéos da regido. Esta tem vocacao
para estabelecer uma tripla articulagdo, nomeadamente: i) a articulagéo da acdo das
autarquias de grau inferior; ii) e a articulacdo dos servigcos desconcentrados dos
diferentes servicos ou entes de raiz estadual; iii) a articulagdo da “agdo estratégica do

Estado” com a das autarquias locais.

Na previsdo da Recomendacdo 34-1997-1 do Congresso dos Poderes Locais e
Regionais da Europa sobre o projeto de Carta Europeia de Autonomia Regional, 0s
poderes da regido devem permitir-lhe a "adogdo e o exercicio de uma politica
propria” e “a execucdo ao nivel regional de tarefas que relevam das competéncias

nacionais”.

No quadro da opc¢do pela primeira, 0 que estd em causa €, sobretudo, o reforco das
atribuicGes das areas metropolitanas e das comunidades intermunicipais, assim como,

quanto a estas, o seu redimensionamento.

O Livro Verde, como destacado no Relatorio do Comité de Monitorizagdo (2012),

citado, pretende o reforco das “estruturas intermunicipais e metropolitanas”33°

» 0 que,
segundo o mesmo relatorio tornard no futuro “mais dificil ou quase impossivel” a
“implementagdo de regides administrativas™>>!. Pretende-se pois, mais do que a mera
defini¢do de um “quadro institucional da cooperacdo inter-autarquica”, a que Se

refere a Recomendacdo 221 (2007) do Congresso dos poderes locais e regionais>*?,

%0 pretensfo atingida com a entrada em vigor da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro.
%1 Considerando 156 do referido Relatorio.

%2 Adotada em 30-05-2007, na 14.2 Sessdo plendria, disponivel em https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1133903&Site=CM
(12-07-2012). Apresenta esta cooperagdo como dotada de vantagens comparativamente com “a fusdo de autarquias”, por esta
poder colidir com as “tradi¢des das populagdes locais”, e com a privatizagdo dos servigos publicos, por esta nem sempre
compensar “a falta de estruturas publicas de gestdo e de decisdo sobre os assuntos locais”. Na Recomendagéo 323 (2012),

adotada na 22.2 Sessdo, em 20-03-2012, sobre “A democracia local e regional em Portugal ", o Congresso dos Poderes Locais e
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No entanto, hd problemas organizativos ligados a fonte da sua legitimidade que se

colocam®3

. A questdo &, no essencial, a de saber que atribuicdes lhe poderiam ser
cometidas sem prejuizo para a prossecucao eleitoralmente legitimada das atribuicdes
municipais ou qual é a sua estrutura organizativa que acautela tal legitimidade com
esse reforco de atribuigfes; se o associativismo municipal se traduz em estruturas
suficientemente transparentes e publicas para garantir a gestdo dos assuntos e
interesses das respetivas populacdes; e se as relacOes financeiras em que assenta

permitem o exercicio das suas competéncias e a prestacdo de contas.

Noutro plano, sdo de referir os agrupamentos europeus de cooperacdo territorial,
cujos membros podem ser os Estados-Membros, as autoridades regionais, as
autoridades locais, os organismos de direito publico e as associa¢des constituidas por
entidades pertencentes a uma ou mais destas categorias. Visam atalhar as
“dificuldades que os Estados-Membros e, em particular, as autoridades regionais e
locais ttm de enfrentar para executar e gerir acdes de cooperacdo territorial no

. - . . . . 4
quadro de legislagdes e procedimentos nacionais diferentes”*.

c) A autonomia institucional democratica das autarquias locais

Sem afetar a sua soberania e unidade, a autonomia local é expressdao da limitacédo
juridica e do carater pluralista do Estado, de um Estado descentralizado, cuja
estrutura aponta para uma dinamica de autonomia, isto €, de liberdade de auto-
organizagdo de autodeterminagdo, ou que inclui os elementos centrais principais da
autonomia institucional e democréatica. Numa formula ha muito tida por pleonastica

na CRP, que enuncia no seu art. 6., n.° 1 o principio da autonomia das autarquias

Regionais, observou que Portugal precisava de “melhorar a interacéo institucional entre aqueles dois niveis [local e regional] e o

nivel estadual”.
%3 CAUPERS, Jo#o — Divisdo Administrativa e drgaos regionais — pag. 4 e 5.

4 Considerando (2) do preambulo e artigo 7.2, n.° 3, do Regulamento (CE) n.o 1082/2006.
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locais em que “o Estado ¢ unitario e respeita na sua organizagdo e funcionamento o
regime autonémico e insular e os principios da subsidiariedade, da autonomia das

autarquias locais e da descentralizacdo democratica da administracéo publica”®.

c.1) A composicédo dos 6rgaos autarquicos e formas de inter-relacao

Nos termos da Carta Europeia de Autonomia local, esta autonomia deve ser exercida
“por conselhos ou assembleias compostos de membros eleitos por sufragio livre,
secreto, igualitario, direto e universal” e pode “dispor de oOrgdos executivos que

respondem perante eles”>*°,

Neste quadro, sera de: a) afastar os elementos de democracia organica, traduzidos na
existéncia de membros por ineréncia nas assembleias municipais (artigo 251.° CRP);
ou resultante das assembleias municipais no caso da assembleia regional (260.°
CRP). Ou seja, a escolha de todos os membros das Assembleias municipal e regional
devera ser exclusivamente por eleicdo direta; b) dar efetiva traducdo ao comando da
responsabilidade do executivo face ao 6rgdo deliberativo, a luz do artigo 3.°, n.° 2 da
Carta Europeia de Autonomia Local e do artigo 239.° da Constituicéo.

Nesta sede, as propostas, no plano interno, tém sido no sentido da atribuicdo as
assembleias municipais de efetivos poderes de fiscalizacdo, de investidura — com
apreciacdo da proposta de composicdo da cadmara e do programa de acéo,
apresentados pelo presidente da camara municipal — e de destitui¢do, pela votagéo de

mogcdes de censura®’.

35 MACHADO, Baptista, “Participac@o e descentraliza¢do”, pp. 10 ss.; CORREIA, Sérvulo, Nogdes de Direito Administrativo,
vol I, pp. 125 ss., Lisboa, 1982.

6 Cfr. Artigo 3.2, n.0 2.

%7 ANTONIO REBORDAO MONTALVO destaca que, impondo a Carta Europeia de Autonomia Local a responsabilidade do
executivo perante um 6rgéo deliberativo e que embora a possibilidade de demisséo pela Assembleia seja a forma que melhor
concretiza essa responsabilidade, ndo é a Unica — “A Carta Europeia da Autonomia Local e o Sistema de Governo Local”, p.
358.

-142 -



Por outro lado, € mencionada a necessidade de esclarecer o papel e a
responsabilidade do presidente da cAmara municipal, surgindo este como o cabeca da
lista mais votada para a assembleia municipal e com poderes para atribuir pelouros,
indicar quais os vereadores a tempo inteiro ou tempo parcial, assim como definir o

respetivo plano de agéo.

Outra proposta é no sentido de o presidente da cAmara ser eleito por sufragio direto e
0s restantes membros do executivo serem eleitos pela assembleia, o que reforgaria o
“Orgdo que deve assegurar a representacdo local, sem diminuir o peso politico do

executivo”.

E de destacar, no entanto, que o Comité de Monitorizacdo do Congresso dos Poderes
Locais e Regionais do Conselho da Europa, no seu relatério de 29-03-2012,
considerou que a reestruturacdo da composicdo dos 6rgaos colegiais executivos com
a redefinicdo da representacdo das diferentes forcas politicas de acordo com o

modelo parlamentar pode no ser adequado para o governo local®®.

€.2) O direito de participa¢io como “reconhecimento de autonomia”

O “reconhecimento de qualquer direito de participacio ¢ do mesmo passo
reconhecimento de autonomia”, de expressdo da vontade dos cidaddos relativamente
a “vida administrativa local” e de representagdo dos seus interesses nos “projetos,

programas ou medidas que possam afetar os interesses das respetivas populagdes™>°.

Os procedimentos de participacdo da popula¢do podem incluir varios procedimentos
de consulta, como tivemos oportunidade de acima referir, tais como os referendos
locais ou as peticbes, a resposta a reclamacbes e sugestbes, 0 acesso aos

“documentos publicos detidos pelas autarquias e a iniciativa popular relativamente a

338 Cfr. Ponto 3.3.4, n.° 123 do relatério.

¥ BAPTISTA MACHADO, Participacio e Descentralizagio, Democratizacio e Neutralidade na Constituigio de 76, p. 32 e ss.
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deliberacdo dos orgdos representativos. Inclui, igualmente, como ‘“expressdo
funcional” da democracia, a aproxima¢do das autarquias as pessoas enquanto

fornecedoras de servigos.

Mas ha também que considerar a participacdo das autarquias nos processos de
decisd@o nacionais. As “autarquias locais devem ser consultadas, na medida do
possivel, em tempo til e de modo adequado, durante o processo de planificacdo e

I . o . . 4
decisdo relativamente a todas as questdes que diretamente lhes interessem”™*,

A participacdo deve envolver a consulta “previamente a qualquer alteragdo dos

59341

limites territoriais locais””"", a consulta das autarquias abrangidas relativamente a

integragdo num “organismo especifico de cooperagdo” interautarquico (como as

comunidades intermunicipais)®*?

, @ representacdo em estruturas organicas e/ou em
procedimentos dos “orgdos legislativos e administrativos” e em “procedimentos de
concertacdo ou de consulta entre os 6rgaos do Estado” e as autarquias e entre aqueles

e estruturas representativas destas.*?

A delimitacdo ou a modificacdo dos limites territoriais constitui expressao primeira
dos interesses proprios das coletividades locais. A “consulta, direta ou indireta”, é
considerada, como tal, indispensavel (artigo 240.%, n.° 1, da CRP e artigo 5.° da Carta
Europeia de Autonomia Local). Neste quadro, enquadra-se a participacdo das
freguesias, cadmara municipal e assembleia municipal no procedimento de

reorganizacdo administrativa do territério das freguesias, respetivamente, pela

%0 Cfr. Artigo 4.2, n.° 6 da Carta Europeia de Autonomia Local.
1 Cfr. Artigo 5.° da Carta Europeia de Autonomia Local.

%2 ponto 11, alineas vii) e ix) da Recomendagdo 221 (2007), do Congresso dos poderes locais e regionais, sobre o Quadro
institucional da Cooperagao Interautarquica.

3 A titulo de exemplo, refira-se o Conselho Economico e Social (art. 92.2, n.° 2, da CRP) conselho municipal de educagéo que
¢ oOrgdo interinstitucional de "coordenagdo e consulta, que tem por objetivo promover, a nivel municipal, a coordenagdo da
politica educativa, articulando a intervencédo, no ambito do sistema educativo, dos agentes educativos e dos parceiros sociais

interessados...” (artigo 3.0, n.° 1, do Decreto-Lei n° 7/2003, de 15 de Janeiro).
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345

emissdo de parecer®* de parecer ou proposta** e de pronincia®® sobre a

reconfiguracdo das freguesias do municipio que propdem por aplicacdo dos

objetivos, principios e parametros de agregacéo fixados na lei**’.

A participacdo das assembleias municipais no procedimento de reestruturacdo das
freguesias integrantes dos municipios correspondentes, tem uma feicdo constitutiva,
sendo, na expressdo do Acorddo do TC n.° 384/2012, “muito mais do que o simples
exercicio do direito de audi¢do em sede de procedimento legislativo™®*®. Cabe-lhes,
como destaca o TC, «deliberar sobre a reorganizacdo administrativa do territorio das
freguesias, respeitando os parametros de agregacao e considerando os principios e as
orientacOes estratégicas definidas naquela lei, sem prejuizo das excecbes consagradas

nos seus artigos 6.2, n. 3 e 4, e 7.2 3%,

Entre as recomendacfes do Relatorio do Comité de Monitorizagdo a democracia
local e regional em Portugal a luz da Carta Europeia de Autonomia Local de 29-03-

2012, do Congresso das Autoridades Locais e Regionais do Conselho da Europa

34 Cfr. Artigo 11.°, n.° 4, da Lei n.0 22/2012, de 30.5: “As assembleias de freguesia apresentam pareceres sobre a reorganizagio
administrativa territorial autarquica, os quais, quando conformes com os principios e os parametros definidos na presente lei,

devem ser ponderados pela assembleia municipal no quadro da preparacgdo da sua pronincia.”

5 Cf. Artigo 11.%, n.° 2, idem: “Sempre que a camara municipal ndo exerca a iniciativa para a deliberacdo prevista no nimero
anterior deve apresentar a assembleia municipal um parecer sobre a reorganizagéo do territorio das freguesias do respetivo

municipio” .
6 Cf. Artigo 11.2,n.%1, 3 e 5, idem.

7 Cf. artigos 11.2, 2.0, 3.2 ¢ 6.9, idem.

*8 E-lhe possivel elaborar um projeto concreto de reorganizagdo administrativa, do qual vira “a resultar em caso de
conformidade com os parametros estabelecidos na Lei n.° 22/2012 [de 30.5, que “aprova o regime juridico da reorganizagdo
administrativa territorial autarquica”], o novo mapa das freguesias em cada municipio”, sem prejuizo da decisdo final da

Assembleia da Republica — ponto 1.8, § 1, do Aco6rdao do Plenério de 16.7.2012, processo n.° 477/12.

%9 podendo optar por ndo participar no procedimento de reorganizacio das freguesias, trata-se de uma decisio que compete, no
exercicio de competéncia que lhe e legalmente cometida, pelo que ndo pode referendar o exercicio da competéncia,
diferentemente no que se refere ao teor da pronuncia. Neste sentido, o TC considerou que a Assembleia Municipal de Barcelos
ndo podia transferir a deciséo de ndo participar no procedimento de reorganizagdo das freguesias para as populacdes através de
referendo — ponto 11.11 do Acérdédo do Plenéario de 16.7.2012, processo n.° 477/12; e Acérdédo do Plenario do TC n.° 388/2012,
de 25 de julho, processo n.° 505/12.

- 145 -



destacam-se a de “melhorar os procedimentos de consulta, a de fixar em conjunto
com as autoridades locais e regionais parametros de consulta”, assim como a

“cooperacao institucional”.

Mais propGe que seja atribuida as associagdes de autarquias locais legitimidade para
requerer ao TC a fiscalizacdo da constitucionalidade por viola¢do do artigo 6.° da
CRP, o que reforca o direito de que dispdem de acesso aos tribunais e de, nestes,
poderem invocar a Convencao Europeia dos Direitos do Homem, cuja oponibilidade

das suas normas tem de ser aferida em concreto.

d) A legitimidade pela imparcialidade da democracia local

d-1) O estatuto dos eleitos locais

Estipula o art. 1.° da Lei n.° 8/93, de 5 de marco, do Estatuto dos Eleitos Locais®*®,
consideram-se eleitos locais, para efeitos da presente lei, 0s membros dos 6rgéaos

deliberativos e executivos dos municipios e das freguesias”.***

Por sua vez, a CEAL determina que “o estatuto dos representantes eleitos localmente

%2 isto 6, 0 cumprimento da sua

deve assegurar o livre exercicio do seu mandato
missdo. O exercicio empenhado e descomprometido com interesses que lhe sdo
alheios postula, para além da previsdo do abono de remuneracdo adequada, a
definicdo de um regime claro e preciso de incompatibilidades, o qual deve ser
definido na lei, para que, acautelando o exercicio imparcial das fun¢des, ndo dissuada

ou restrinja além do necessario 0 acesso ao seu exercicio.

0 Aprovado pela Lei n.° 29/87, de 30 de junho, alterado oito vezes, pela Gltima vez pela Lei n.° 53-F/2006, de 29 de dezembro.

%2 Cfr. Artigos 7.0,n° 1 e 3,12.% n.° 5 da Carta Europeia de Autonomia Local.
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O exercicio livre do mandato reclama o ndo exercicio cumulativo de outros mandatos
politicos que deponha contra ou prejudique o cumprimento daquele. A lei admite,
sem prejuizo da previsdo especifica de incompatibilidade e de impedimento, a
acumulacdo de cargo de eleito local, mesmo em regime de permanéncia, com 0
exercicio de outras atividades, publicas ou privadas®® — as quais devem comunicar,
“quando de exercicio continuado, quanto a sua natureza ¢ identificagdo, ao TC e a
assembleia municipal, na primeira reunido desta a seguir ao inicio do mandato ou

previamente a entrada em fungdes nas atividades ndo autarquicas”.

O eleito local ndo deve ter ou exercer “funcdes, mandatos, profissdes ou cargos que

»3%% ou em que 0 exercicio

suponham um controlo sobre as suas fungdes de eleito
destas (funcbes de eleito) compreenda o controlo ou possibilidade de disposigédo
sobre aquelas. Neste quadro, por exemplo, ndo é de admitir a acumulacdo dos
respetivos mandatos com o de membros dos Orgdos sociais de empresas ou

sociedades participadas pelos municipios®°.

De acordo com o Cédigo de conduta dos eleitos locais, ja citado, deve ser precludida
a possibilidade de, ap6s o termo do mandato, exercerem funcdes nas entidades
publicas ou privadas com as quais estabeleceu relacdes contratuais durante o
exercicio das suas funcdes, de entidades que tenham sido criadas durante o exercicio
das suas funcdes ou em virtude deste exercicio e de entidades sob o seu controlo

durante esse exercicio.

%3 Cfr. Artigo 3. do Estatuto dos Eleitos Locais.

%4 E o caso dos cargos de “inspector-geral e os subinspectores-gerais de Financas, o inspector-geral e 0s subinspectores-gerais
da Administracdo do Territério e o director-geral e os subdirectores-gerais do Tribunal de Contas” sob os quais impende
inelegibilidade, nos termos do artigo 6.°, n.° 1, alinea h), da Lei Organica n.° 1/2001, de 14 de agosto. No entanto, nos termos do
artigo 3.2, n.° 3, do Estatuto dos Eleitos Locais,“[n]ao perdem o mandato os funciondrios da administragéo central, regional e
local que, durante o exercicio de permanéncia, forem colocados, por motivos de admissdo ou promogdo, nas situagfes de
inelegibilidade previstas na alinea h) do n.o 1 do artigo 6.° e nas alineas a) e b) [a) Os directores de financas e chefes de

reparticdo de financas; // b) Os secretarios de justica] do n.° 1 do artigo 7.° da Lei Organica n.° 1/2001, de 14 de Agosto.

%5 Nesta medida, a interpretagio do conceito de “funcionarios que exercam fungdes de direcio” em entes constituidos por
autarquias locais e em entes em que elas detenham posicéo maioritaria, na economia do artigo 7.°, n.° 1, alinea d), da LEOAL,
por apelo ao conceito legal de funcionério, feita no Acérddo n.o 511/01, parece-nos insuficiente; havendo que determinar tal

conceito a luz do imperativo constitucional de um exercicio imparcial e transparente dos cargos pablicos.
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A garantia dos fundamentos democréticos e do Estado de Direito constituem, na
jurisprudéncia do TEDH, fins legitimos justificativos de restricbes a direitos
eleitorais de pessoa que “abusou gravemente de posicao [ou cargo] publico ou cuja
conduta” atentou contra tais fins>>®; ou de pessoa que se encontre em certa posicio
ou tenha certa qualidade que contenda com a prossecucdo dos interesses publicos dos
cargos correspondentes®™’. A sobre vigéncia de inelegibilidade parece postular a
perda do respetivo mandato, mas a lei ao dispor noutro sentido, faz prevalecer o
direito a0 emprego ou o direito de acesso aos cargos publicos®®®. As limitacdes
expostas destinam-se a garantir que os eleitos locais “exercem as suas fungdes nos
limites da lei — “administrar livremente ndo significa administrar fora do direito” — e
de acordo com o mandato que lhes foi confiado pelos eleitores”, sendo “responsaveis
perante o0 conjunto da populacdo local e regional, incluindo os eleitores que néo
votaram neles”. A democraticidade da sua ac¢do deve legitimar-se, também, pela
imparcialidade, a qual, postula que as entidades publicas estejam permanentemente
em condicdes de assegurar o tratamento equitativo dos individuos e a igualdade de

possibilidades e das capacidades dos mesmos.

Esta mesma preocupacdo com uma legitimidade democratica mais alargada que
explica que o Local Government Act do Reino Unido disponha sobre a submisséo a
um referente ético, com a definicdo dos codigos de conduta vinculativos, quer dos
eleitos locais quer dos trabalhadores e sobre a monitorizacdo sistematica da sua

observancia.

%6 Acérddo do TEDH de 06-01-2011, processo n.o 34932/04, caso Paksas v. Lituania.
37 Cfr. Artigos 50.%, n.° 3 e 270.° da CRP.

8 Por exemplo, de acordo com o estatuto dos eleitos locais, “[n]ao perdem o mandato os funcionérios da administragdo central,
regional e local que, durante o exercicio de permanéncia, forem colocados, por motivos de admissdo ou promogdo, nas
situagdes de inelegibilidade previstas na alinea h) do n.° 1 do artigo 6.° [E o caso dos cargos de “inspector-geral e 0s
subinspectores-gerais de Finangas, o inspector-geral e os subinspectores-gerais da Administracdo do Territorio e o director-
geral e os subdirectores-gerais do Tribunal de Contas” sob os quais impende inelegibilidade], nos termos do artigo 6.°, n.° 1,
alinea h), da Lei Organica n.° 1/2001, de 14 de agosto] e nas alineas a) e b) [a) Os directores de finangas e chefes de reparti¢do

de finangas; // b) Os secretarios de justica] do n.° 1 do artigo 7.° da Lei Orgéanica n.° 1/2001, de 14 de Agosto].”
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d.2) O controlo administrativo sobre as autarquias locais

A reserva de autonomia das coletividades locais**® n&o depde, por si, contra um
controlo vertical dos respetivos poderes. Este implica, por natureza, exterioridade,
respeito pelo espacgo de decisdo e responsabilidade propria daquela. Os eleitos locais
sdo responsaveis perante o conjunto da respetiva populacdo, “no respeito da lei e do
interesse geral”. E esta responsabilidade e este respeito que permitem manter a
substancia da filiacdo democréatica do mandato e o alinhamento com os fundamentos
do Estado de Direito.

Releva, por um lado, a efetivacdo de responsabilidade perante as assembleias
deliberativas ou em virtude desta relacdo — traduzida por exemplo na previsdo como
causa de dissolucdo e perda de mandato da recusa de prestacdo a assembleia
municipal de informacGes e documentos necessarios ao exercicio da competéncia de

fiscalizacdo que aquela é atribuida.

Por outro lado, a legitimidade democratica, convocando a representacdo de um
“conjunto de pessoas que nao se determina em funcdo de critérios ou interesses
especificos de pertenca a um grupo”, mas antes de “um coletivo genérico e, nesta
medida, indeterminado”, postula garantias de equidistancia, de modo a manter a

conexao a esse coletivo.

BAPTISTA MACHADO observa que a expressao “tutela” é “impropria para o
caso”, atenta a dimensdo de autogoverno dos interesses locais. Destaca que a mesma,
que designa de externa, conserva a autonomia local no “terreno da descentralizacéo

de um Estado unitario”3%,

%9 Cf. artigos 6.5, n. 1, 2, 3 e 9; e 290.°, alinea o), da CRP.

%0 Baptista Machado, Participagio e Descentralizagio...,. pp. 27 e 29.
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Nos termos do artigo 8.° da Carta Europeia de Autonomia Local, sdo parametros do
controlo sobre a atividade das autarquias locais o0s seguintes: a) sO pode ter lugar
“segundo as formas e nos casos previstos pela Constitui¢do e pela lei”; b) visa
assegurar o “respeito pela legalidade e pelos principios constitucionais”; ¢) estando
em causa “atribui¢cdes cuja execu¢do” tenha sido delegada nas autarquias locais pode
ser exercido “um juizo de oportunidade”; d) “deve ser exercida de acordo com um
principio de proporcionalidade entre o ambito da intervencdo da autoridade tutelar e
a importancia dos interesses que pretende prosseguir”’. A anotagdo ao artigo 8.° do
Rapport explicatif sobre a Carta Europeia de Autonomia Local, refere-se a “controlos
de tutela”, como “tradi¢do estabelecida de longa data num certo numero de paises”,
compreendendo “obrigacdes de obter autorizagdo prévia para agir ou a confirmacao
para que os atos produzam efeito, o poder de anular as decisdes tomadas por uma

coletividade local, o controlo das contas, etc.”.

A Constituicdo estabelece que a tutela administrativa sobre as autarquias locais
“consiste na verificacdo do cumprimento da lei por parte dos 6rgaos autarquicos” e,
como parte do seu estatuto (artigo 165.%, n.° 1, alinea q), da CRP), reserva para a lei a
delimitacdo quer dos casos quer das formas em que pode ser exercida (artigo 242.°,
n.% 1). O artigo 242.°, n.° 2, admite medidas tutelares restritivas precedidas de parecer
de um 6&rgdo autarquico e o artigo 242.° n.° 3, admite a dissolucdo de Orgaos

autarquicos com fundamento em acdes ou omissoes ilegais.

A lei da tutela administrativa sobre as autarquias circunscreve-a a tutela inspetiva e
remete para os tribunais administrativos a aplicacdo de sangdes pela pratica dos
ilicitos que identifica mediante acBes cuja legitimidade comete ao Ministério
Pablico, a membro do 6rgdo de que faz parte aquele contra quem for formulado o
pedido e a quem tenha interesse direto em demandar, o qual se exprime pela utilidade

derivada da procedéncia da acdo®®*

. A tutela inspetiva tem uma funcgéo preventiva da
inobservancia do Direito e tem uma fungdo dissuasora da continua¢do da sua nédo

observancia. E, sobretudo, € um instrumento preparatério ou com relevancia

%1 Cf. Lei n.0 27/96, de 1 de agosto.
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instrutria de processos judiciais administrativos, de aplicacdo de sangdes
administrativas de perda de mandato e de dissolucdo de Orgdo autarquico, de

responsabilizacdo financeira e de responsabilizacdo penal.

Existem outras formas de controlo do Governo sobre as autarquias locais,
nomeadamente: a) a previsdo da sujeicdo a ratificacio governamental de
determinadas deliberacdes autarquicas®®, como instrumento de articulacdo ou de
coordenacdo entre o disposto ao nivel autarquico com o disposto ao nivel estadual; b)
0 estabelecimento de limites ao endividamento e a reducdo das transferéncias
financeiras para 0s municipios na proporcéo do respetivo incumprimento®®?; c) a
tomada de decisdo pelos membros do Governo responsaveis pelas areas das finangas
e das autarquias locais decidirem “sobre o plano de reequilibrio financeiro e a
consequente celebracdo de contrato de reequilibrio financeiro entre o municipio e
uma institui¢do de crédito”; d) as varias previsoes legais de prestacdo de informacao
sobre a administracdo dos respetivos recursos e sobre o cumprimento da legalidade
financeira. O fornecimento de informacéo constitui uma técnica que permite por em
pratica a dimensdo positiva do principio da cooperacdo, isto €, aquela que convoca o
exercicio das proprias competéncias tendo presente que 0 mesmo é necessario para o
exercicio eficaz das competéncias de outros 6rgdos. Quer no quadro deste quer no

quadro da prossecucdo conjunta ou articulada de atribui¢bes partilhadas ou

%2 Cf. Artigo 80.0 do Decreto-Lei n.° 316/2007, de 19 de setembro (v.g., n.° 1: “A ratificagdo pelo Governo do plano director
municipal tem como efeito a derrogagdo das normas dos planos sectoriais e dos planos regionais de ordenamento do territdrio
incompativeis com as op¢des municipais”; o preambulo explica que a ratificagdo tem apenas lugar “quando, no procedimento
de elaboracéo, seja suscitada a questdo da sua compatibilidade com planos sectoriais ou regionais de ordenamento do territério
e sempre que a camara municipal assim o solicite, para que, em concretiza¢do do principio da hierarquia mitigada, o Governo
possa ponderar sobre a derrogacéo daqueles instrumentos de gestdo territorial, que condicionam a validade dos instrumentos de
gestao territorial de &mbito municipal”) e o artigo 5.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 197/2008, de 7 de outubro (“Nos termos do
disposto no n.° 3 do artigo 11.° da Lei n.o 19/2004, de 20 de Maio, a eficécia da deliberacdo da assembleia municipal que cria a

policia municipal depende de ratificacéo por resolugéo do Conselho de Ministros™).

%3 Como “medida relativa contra regras de conduta pré-estabelecidas em lei anterior” — Ac6rddo do TC n.° 4/2003. Destacando
gue estava em causa um estrito controlo da legalidade, o TC considerou que “a possibilidade de redugédo de transferéncias para
0s municipios prevista no art.° 7.%, n.° 2 da Lei n.° 16-A/2002 n&o e incompativel com os principios do art.® 242° da CRP, nem
por consequéncia com o principio da autonomia local” — cf. ponto B.4) do Acérddo do Plenario n.° 4/03, de 7 de janeiro,

processo n.° 437/02.
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separadas, através de cooperagdo ou em colaboragdo, surgem deveres de informacao
e de comprometimento com objetivos e obrigacfes cujo incumprimento tem efeitos

desfavoraveis para as partes.

BAPTISTA MACHADO qualifica a tutela sobre as autarquias locais como uma
tutela externa, de coordenacdo das manifestacGes da autonomia local, “sem pdr em

causa o essencial dela”, com “0 interesse geral”*®*,

Entre as propostas de alteracdo a lei da tutela administrativa sobre as autarquias
locais contam-se as seguintes: a) no plano subjetivo, regista-se o alargamento do
ambito subjetivo da tutela as “areas metropolitanas, as assembleias distritais e as
associa¢oes de municipios e de freguesias de direito ptiblico” e a0 sector empresarial
local; b) 0 alargamento dos motivos para a aplicagdo de san¢do tutelar a “ndo adogdo
de medidas de reposicdo da legalidade urbanistica, pela ndo avaliacdo de
funcionarios, pela realizacdo de despesas sem prévio cabimento e compromisso
contabilistico e pela ndo adocdo de medidas necessarias ao cumprimento das
obrigaces resultantes do Direito da Uni&o Europeia™®; c) a possibilidade de o
tribunal optar pela substituicdo da aplicacdo da sancdo de perda de mandato pela
suspensdo do exercicio do mandato por um periodo de 6 a 18 meses; €) 0
alargamento da legitimidade para a propositura de acdes de perda de mandato e

dissolucdo de 6rgdo autarquico®.

A separacdo entre legalidade e oportunidade como critério de delimitacdo da tutela
do Governo sobre as autarquias locais é impreciso quando se trata de legalidade
financeira, uma vez que esta inclui o ajuizamento da racionalidade das decisdes

financeiras.

%4 Baptista Machado, Participago..., p. 17.
%5 Acérddo do TICE de 02-07-2002, Comissao versus Espanha, C-499/99.

%6 Cf. Artigo 11.°, n.2 2 - As agdes para perda de mandato ou de dissolugio de 6rgdos autarquicos ou de entidades equiparadas
podem ser interpostas: // a) Pelo Ministério Publico; // b) Pelos servigos inspectivos competentes; // ¢) Por qualquer membro do
o6rgédo de que faz parte aquele contra quem for formulado o pedido; ou // d) Por quem tenha interesse directo em demandar, o

qual se exprime pela utilidade derivada da procedéncia da a¢ao”.
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A intervencdo do Tribunal de Contas que incida ou se articule sobre aquela implica
que aprecie “a legalidade, bem como a economia, eficicia e eficiéncia, segundo
critérios técnicos, da gestdo financeira das entidades [sujeitas ao seu controlo e a sua
jurisdicéo]...incluindo a organizacéo, o funcionamento e a fiabilidade dos sistemas de

controlo interno®’.

No que se refere aos motivos suscetiveis de determinar a aplicacdo judicial de
sancOes, cré-se ser essencial a inclusdo entre os mesmos da “nao adog¢do de medidas
necessarias ao cumprimento das obrigacdes resultantes do Direito da Unido
Europeia”, que, sendo imputavel ao Estado em acdo por incumprimento e podendo
gerar responsabilidade civil do mesmo, ndo afasta a responsabilidade da prépria

autarquia.

A falta ou o deficiente controlo estadual da legalidade dos atos ou omissGes dos

Orgdos autarquicos é passivel igualmente de gerar responsabilidade.

Uma forma de as responsabilizar é a de fazer recair sobre as autarquias as
consequéncias financeiras resultantes da violacdo daquelas obrigacfes. Outra das
propostas contidas em estudo do Conselho de Estado francés é o de uma maior
iniciativa judicial do perfeito nas matérias onde é maior o risco de violagdo do

Direito da Uniédo Europeia.

A integracdo europeia e a relevancia da imputagdo do incumprimento ao Estado ndo
justificam a alegacdo de uma tendéncia de centralizacdo. O estabelecimento de
“procedimentos a que deverd obedecer a elaboracdo de decisdes materiais em certos
assuntos, reconhecendo depois tais decisdes, e reconhecendo-se vinculado por elas,
qualquer que seja o seu conteudo”, a que se refere BAPTISTA MACHADO®*®,
permite-nos pensar que é possivel conformar os procedimentos de decisdo sem

predeterminar o seu contetdo.

%7 Cf. Artigo 5.°, n.° 1, alinea ), da Lei de organizagéo e processo do Tribunal de Contas - Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, com
as alteragGes introduzidas pelas Leis n.” 48/2006, de 29 de agosto; 35/2007, de 13 de agosto; 3-B/2010, de 28 de abril; 61/2011,
de 7 de dezembro e 2/2012, de 6 de janeiro.

8 BAPTISTA MACHADO, Participagio..., p. 130.

-153 -



A delimitacdo e a natureza das atribuicbes e competéncias das autarquias locais

relevam na aferi¢do dos limites do controlo sobre as mesmas.

O artigo 4.°, n.° 4, da CEAL dispde: “As atribui¢des confiadas as autarquias locais
devem ser normalmente plenas e exclusivas, ndo podendo ser postas em causa ou
limitadas por qualquer autoridade central ou regional, a ndo ser nos termos da lei”.
Por sua vez, o artigo 4.°, n.° 5, dispde: “Em caso de delegacdo de poderes por uma
autoridade central ou regional, as autarquias locais devem gozar, na medida do

possivel, de liberdade para adaptar o seu exercicio as condigdes locais”.

Isto, sem prejuizo de, nos termos do artigo 8.° da CEAL, o delegante pode aferir da
pertinéncia do seu exercicio pelo delegado, nos limites da delegacdo e do principio

da proporcionalidade.

A incerta na delimita¢do de “interesses naturais dos Entes Locais™ ou de “interesses
exclusivamente locais”, a ideia de que a delimitacdo das atribui¢cdes sob esta
perspetiva reduziria a esfera da autonomia local e a percecdo da relevancia ou
interesse local de muitos dos “assuntos publicos” pdem a énfase, no que a respetiva
esfera de atribuigdes respeita, no entendimento da autonomia local como “um direito
a participar, através de Orgdos proprios, no governo e administracdo de quantos
assuntos lhe respeitem”, de “intervir nos assuntos que afetam diretamente o circulo

dos seus interesses”.

No quadro da cooperacdo descentralizada entre coletividades territoriais de diferentes
Estados, coloca-se a questdo dos limites geograficos do ambito de atuacdo autérquico

e fala-se de uma concecéo extensiva de interesses locais.

Alias, na jurisprudéncia administrativa francesa, o reconhecimento de interesses
desta natureza implica: i) que se trate de interesses publicos; ii) que tenham “por
objeto direto responder as necessidades da populacao”; iii) neutralidade, isto €, ndo

pode implicar tomar parte num conflito coletivo ou num conflito politico.

E, de resto, a esta ideia de ndo estanquicidade que se associa o principio da
subsidiariedade. Dai que, relativamente ao artigo 4.°, n.° 1, da CEAL, o respetivo
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relatério explique: “This paragraph articulates the general principle that the

exercise of public responsibilities should be decentralised”.

Mais do que uma separagdo das atribuicdes e competéncias por dominios ou areas de

atuaco, trata-se de uma delimitagdo de niveis e formas de intervencdo*®®

, apurada a
luz do principio da subsidiariedade, que constitui aqui ndo apenas um critério de

exercicio mas também de atribuicdo de competéncias.

5.2— Uma reforma necessaria e vinculativa

O futuro das autarquias passa pela sustentabilidade e competitividade, com menos
infraestruturas, mais desenvolvimento social e maior participacdo dos cidaddos. O
novo paradigma passa por prioridades diferentes, com pelouros mais transversais, e

diferente planeamento do territério

A arquitetura do projeto da reforma da administragéo local, plasmado no Documento
Verde®”, previa quatro eixos de atuacdo, sendo a “democracia local” o ultimo e,
porventura 0 mais importante, pois visava atualizar e harmonizar o sistema eleitoral
para 0s municipios com o sistema de governo municipal, representando um passo
significativo para a modernizacdo da administracdo territorial autarquica e para a
qualificacdo da democracia local. Representaria igualmente, pela introducdo de
alteracbes ao regime que regula a eleicdo dos titulares dos 6rgdos autarquicos,
maxime municipais, um esforgo evolutivo do sistema de governo dos municipios. O

aperfeicoamento dos mecanismos de reequilibrio do sistema de governo e da

%% No Ac. n.° 107/2003/TC, de 19-02-2003, processo n.° 543/02, relativamente a competéncia da Direcgdo-Geral do Turismo
para autorizar o funcionamento dos parques de campismo e de mandar encerrar qualquer parque cujo funcionamento nao seja
precedida de autoriza¢do, o TC considerou que a instalagdo de parques de campismo ndo era "uma tarefa apenas relacionada
com a comunidade local”, inserindo-se antes num "campo de intervengdo concorrencial do Estado, na prossecugdo de um

interesse geral, e das autarquias, estas na gestao do que nao deixa de constituir também um interesse local”.

%70 Documento Verde da Reforma da Administracdo Local — Uma reforma de gest&o, uma reforma de territorio e uma reforma

politica, texto acessivel em <http://www.portugal.gov.pt/pt/GC19/Documentos/MAAP/Doc_Verde_Ref Adm_Local.pdf>.

-155-



qualidade da democracia local sairia, alias, também favorecido com a alteracao
introduzida pela sexta revisdo constitucional ao artigo 118.°, reforcando o principio
da renovacdo com a previsdo expressa no n.° 2, aditado a este preceito, respeitante a
possibilidade de o legislador determinar limites a renovacao sucessiva de mandatos
dos titulares de cargos politicos executivos. Principio este ja concretizado através da
Lei n.° 46/2005, de 29 de Agosto®™, que impde limites & renovacdo sucessiva de

mandatos dos presidentes dos drgdos executivos das autarquias locais

Volvidos praticamente quarenta anos da vigéncia do modelo originario de
governacdo local, e ainda que o balanco do seu desempenho seja bastante positivo,
impbe-se uma avaliacdo ao seu funcionamento e ao seu ajustamento ao contexto
atual em quatro vertentes essenciais, nomeadamente a i) natureza e competéncias dos
Orgdos; ii) a racionalizacdo da estrutura e funcionamento dos oOrgaos; iii) a

organizacdo e gestdo do processo eleitoral; iv) a cidadania local.

Desde logo, impde-se uma avaliagdo de uma das suas principais disfungdes, pois
originariamente, o sistema eleitoral foi concebido como um sistema misto, de
equilibrio entre o deliberativo e executivo, baseado no duplo sufragio. No entanto, a
pratica revelou a consolidacdo de um sistema de pendor presidencialista, por via da
crescente parlamentarizacéo do executivo e do consequente esvaziamento da fungdo

fiscalizadora do 6rgdo deliberativo.

A atual configuracdo dos 6rgdos de governo local obedece a um modelo de dupla
pluralidade (representacdo proporcional), facto que constitui um paradoxo
institucional, na medida em que o 6rgdo executivo assume fungdes de governo mas
tem no seu seio o “governo” e a “oposi¢do”. Por seu lado, o 6rgdo deliberativo
acomoda a representacdo das forgas politicas mas traduz simultaneamente uma
dindmica de forte apoio ao “governo” e uma dindmica de “oposi¢cdo” fraca (em

muitos casos com poucas possibilidades de fiscalizacdo do executivo).

1 Embora a Lei n.° 46/2005, de 29 de agosto tenha sido publicada antes das eleigdes locais de 2005, ela apenas entrou em vigor
a 1 de janeiro de 2006 (art.® 2.°), ndo tendo efeitos praticos nas eleicoes autarquicas de 2009, abrindo a possibilidade aos eleitos

locais de concorrer mais uma vez quando na verdade j& tinham atingido o tempo de limitacdo de mandatos.
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Por outra via, este paradoxo institucional traduz a falta de coeréncia do executivo,
reforcando-lhe a vertente parlamentar e tem como consequéncia uma relacdo entre
poderes muito desequilibrada, existindo uma relacdo entre executivo e deliberativo
em sistema de dupla parlamentarizacdo. Nos mesmos termos, o 6rgao deliberativo
assume um modelo de representacdo ampla com dupla legitimidade, em que existe
uma de base eletiva ou direta e outra por via das ineréncias ou indireta, confrontando
assim formas de representacdo de tipo eminentemente politico com formas

tipicamente tribunicias.

Esta situacdo ndo é propicia a clarificacdo da natureza dos 6rgdos, tem gerado um
esvaziamento do 6rgdo deliberativo e, em certos casos, forca coabitacdes politicas
contra-natura no Orgdo executivo ou mesmo acordos incertos de governo,
claramente disfuncionais, constituindo-se como mecanismos de desresponsabilizacéo
dos executivos: quando a oposi¢do colabora com o executivo passa a ser governo
mas esgota-se como oposicdo e quando ndo colabora passa a ser oposi¢do (e assim

esvazia a oposicio na Assembleia Municipal®’?).

Paralelamente, o sistema vigente foi consolidando estruturas de decisdo e de apoio a
decisdo pouco racionais e pouco ajustadas a natureza deste tipo de governo. Da
mesma forma, o sistema perdeu agilidade e adaptacdo a realidade no que respeita aos

mecanismos associados ao processo eleitoral.

Por altimo, o sistema de governo local tem vindo a perder atratividade em termos de
participacdo politica e civica dos cidadaos, existindo entre os cidadaos uma crescente
desvalorizacéo da liberdade e dos direitos politicos, correndo dessa forma o risco de

torna-los suscetiveis a regimes e opc¢des politicas menos democraticas.

Em face destas disfuncGes e apesar de o balango do desempenho do sistema de
governo local ser bastante positivo, impde-se a sua revisdo em resposta a correcao
das disfungdes assinaladas e, também, pelo necessario ajustamento aos objetivos da

reforma mais ampla da administracdo local encetada pelo Governo no referido

%72 Como refere ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, As Assembleias Municipais precisam de reforma (Diério da Assembleia
Municipal de Vila Nova de Famalicdo — 2002 a 2005), Marco 2006.
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Documento Verde, onde visa claramente a criagdo de melhores e efetivas condic¢des

de governabilidade, eficiéncia e responsabilizacdo dos governos locais.

A proposta de reforma apresentada no Documento Verde, que tinha por base o
projeto de lei n.° 431/X*, n#o introduzia uma rutura com o modelo vigente, mas
antes, de uma melhoria que preserva a esséncia da arquitetura do sistema politico-
administrativo local, na medida em que se mantém e se reforca a diferenciacéo
estruturante entre a natureza dos 6rgaos executivos e deliberativos, 0s mecanismos

da sua eficacia e a relagdo dos cidaddaos com estas instituicoes.

Também ndo se tratava de uma reforma minimalista, reduzida ao modelo de eleicdo e
composicdo dos executivos municipais. Assumiu-se uma reforma ampla que

responderia, de forma integrada, a quatro objetivos essenciais:

Em primeiro lugar, pretendeu-se valorizar e clarificar a natureza dos 6rgaos,
clarificando a dimensdo de “governo” e a dimensdo de “oposi¢ao”. O orgio

executivo governa e o 6rgdo deliberativo fiscaliza e faz oposicéo institucionalizada.

Dessa forma, ao clarificar a natureza dos 6rgdos, ambos se valorizariam, porque
iriam autonomizar-se e distinguir-se, inclusive perante os cidaddos. Por esta via,
combinava-se a estabilidade/governabilidade do érgdo com funcbes de governo com
a pluralidade representativa do o6rgdo com fungbes deliberativas/fiscalizadoras,
passando o sistema passa de presidencialista (de facto) para um modelo misto

(parlamentarismo racionalizado ou parlamentarismo moderado).

Em segundo lugar, as alteragdes visavam clarificar as estruturas de deciséo, processo
que se deveria refletir na melhoria da eficacia e da eficiéncia dos respetivos 6rgaos,
nomeadamente através da coesdo das equipas de governo e respetiva
responsabilizacdo pela sua escolha e futura recomposicdo. A diferenciacdo das

estruturas de decisdo e a inexisténcia de mecanismos de coabitacdo politica forcada

373 ¢fr. DAR, Il série A, n.° 43, de 18 de Janeiro de 2008, pp. 2-9; sobre o texto do projeto de lei n® 431/X, cfr. DAR, Il série A,
n.° 34, de 22 de dezembro de 2007, pp. 34 ss.
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conduzem a plena autonomia dos 6rgdos e a separacdo de responsabilidades, facto
que também implica a clarificacdo da articulacdo entre os 6rgédos por via do mapa de
competéncias, evidenciando-se aqui a responsabilizacdo do executivo perante um
legislativo com competéncias reforcadas. Para o eleitor também deve ser clara a
fronteira das responsabilidades e, por esta via, pode-se incentivar a maior

mobilizacdo politica e civica.

No quadro deste objetivo, pretendia-se reforcar o padrdo de governabilidade dos
executivos municipais. A reducdo dos blogueios a tomada de decisdo aumenta a
capacidade de acdo dos governos locais e clarifica a responsabilidade de quem
governa, assumindo-se que o sistema misto combina a acomodacao da representacéo
plural (mecanismos proporcionais no 6rgdo deliberativo) com o requisito da

governabilidade (mecanismos maioritarios no 6rgao executivo).

Em terceiro lugar, a proposta pretendia racionalizar as estruturas de decisdo. Nesta
matéria, importa adequar as estruturas (executivo e deliberativo), ajustando a sua

composicdo as respetivas fungdes e a nova configuragdo do sistema.

Neste ambito, propunha-se, por um lado, a reducdo do nimero de membros do 6rgao
executivo, combinada com a natural reducdo da dimensdo das assembleias
municipais, decorrente da reforma da administracdo local ja encetada pelo Governo.
Por outro lado, racionalizou-se também as estruturas de apoio a decisdo através de

um ajustamento dos gabinetes de apoio aos eleitos>"*.

Em quarto lugar pretendia-se agilizar o processo eleitoral e revitalizar a cidadania
local, incluindo para tal o ajustamento de alguns mecanismos eleitorais ao contexto
atual, privilegiando alteracbes que permitam a instalacdo dos 6rgédos eletivos de
forma mais célere. No ambito da cidadania local, a reforma incluia a introdugéo de

incentivos & institucionalizacdo de instrumentos que estimulem o envolvimento dos

374 Em 2012 existiam 332 adjuntos, 357 secretarios e 308 chefes de gabinete dos presidentes de cAmara, com um custo anual de
24,7 milhdes de euros. Por sua vez, os vereadores tinham a data 128 adjuntos (3,8 milhdes de euros por ano) e 836 secretarios
(16,7 milhdes). Com a entrada em vigor da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, nomeadamente do art.® 42.° e 43.° que estipulam
as novas regras do apoio aos membros da cAmara municipal e o seu estatuto, existiu em 2013, uma reducdo 34% dos cargos,

reduzindo 259 adjuntos e 49 secretarios dos presidentes de camara e 80 adjuntos e 285 secretarios dos vereadores.
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cidaddos na gestdo dos municipios, bem como o reforco das exigéncias de

informacao publica e de transparéncia por parte das instituicbes de governo.

Alteracbes que visavam consagrar um sistema de governo local misto
(parlamentarismo moderado), ajustado a natureza dos Orgaos e respetivas funcoes,
que responsabiliza-se o executivo perante o legislativo, assim como garantisse
equipas coesas no 0rgdo executivo e assembleias plurais no 6rgao deliberativo. Um
sistema mais racional quanto a composicdo e funcionamento dos 6rgédos, tendo em
vista a melhoria da sua eficacia e da sua eficiéncia, reforcando dessa forma a

dimensdo da cidadania local.

5.2 - As tentativas de alteracao do sistema eleitoral autarquico

A Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 consagrou a autonomia do poder
local enquanto principio fundamental da organizacdo descentralizada do Estado
democratico. Trés décadas volvidas, o Poder Local contribuiu de forma decisiva para
a implantacdo e consolidacdo da democracia, assim como para o desenvolvimento
dos niveis de bem-estar e de qualidade de vida das comunidades locais. No entanto, o
atual modelo de poder local, vigente desde 1976, tem vindo a denotar naturais
distorcBes mas que, ndo obstante a urgéncia das alteracdes, ndo foi possivel chegar a
um solido acordo em sede de debate parlamentar na Assembleia da Republica por
forma a potenciar a eficiéncia e a eficacia do modelo politico vigente, assim como
uma maior e mais efetiva responsabilizacdo dos titulares dos 6rgdos das autarquias
locais, por forma a favorecer a desejavel transparéncia e uma mais estreita relacdo

entre os eleitos e os seus eleitores.

Tendo em consideracdo o facto de a matéria relativa as eleicdes e ao estatuto dos
titulares dos 6rgdos de Poder Local, vertida na Lei Organica n.° 1/2001, de 14 de
Agosto, que regula a elei¢do dos titulares dos 6rgdos das autarquias locais, alterada
posteriormente pela Lei Organica n.° 3/2005, de 29 de Agosto, constitui reserva

absoluta de competéncia legislativa da Assembleia da Republica (art.° 164.°, alineas
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I) e m) da CRP), a lei dispde que no ambito da elei¢do dos titulares dos érgdos de
poder local deve revestir a forma de lei organica (art.° 166.%, n.° 2 da CRP), sendo
que, por outro lado, as disposicOes relativas ao sistema e método de eleicdo dos
0rgdos executivos e deliberativos das autarquias locais carecem, nos termos da
Constituicdo, de aprovagdo por maioria de dois tercos do Deputados, desde que
superior a maioria absoluta dos Deputados em efetividade de funcdes (art.° 168.°, n.°
6, alinea d) da CRP).

Na esséncia, a reforma do sistema eleitoral autarquico ndo corresponde a qualquer
novidade, tendo em consideracdo que os principais eixos da reforma implementada
pelo XIX Governo Constitucional tém sido debatidos de forma recorrente na Gltima
década: em 1992 foi apresentado o Projeto de Lei n.° 227/V1 *°, da iniciativa do PSD
com vista a correcdo do método de Hondt nas situacfes de executivos maioritarios;
em 2000 o PS promove, em Lisboa um profundo debate interno sobre alteracdes ao
sistema de composicdo dos executivos, com destaque para a discussdo acerca da
presenca da oposi¢ao no executivo, a redugdo do nimero de mandatos dos executivos
assim como alteracdes nas competéncias e que resulta no Projeto de Lei n.° 34/VIlI
376 (cria a Lei Organica que regula a eleicdo dos membros assim como a constituic&o
dos Orgéos das Autarquias Locais), apresentado pelo XIV Governo Constitucional
com o objetivo da homogeneidade e estabilidade do 6rgao executivo; o Projeto de
Lei n.0 357/VI11¥"", apresentado pelo PSD e que visava a composicdo dos executivos
maioritarios com a presenca da oposicdo na sua constituicdo, alargando a proposta
para a possibilidade da liberdade de composicéo dos executivos fora dos eleitos para
a Assembleia Municipal; Projeto de Lei n.° 364/VI11°"®, da iniciativa do CDS-PP, que
apresentava outros mecanismos de formacdo de maiorias nos executivos municipais,

assim como diversas alteracbes no processo eleitoral; por fim, em 2007 surge o

35 DAR Il série A N°.7/VI1/2 1992.11.13, pp. 84-85.
%6 DAR Il série A N°.33/VI11/2 2001.02.10, pp. 1342-1349.
%7 DAR Il série A N°.32/VI11/2 2001.02.08, pp. 1314-1314.

8 DAR Il série A N°.33/VI11/2 2001.02.10, pp. 1342-1349.
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Projeto de Lei n.° 431/X*"®, uma iniciativa conjunta do PS e do PSD e que constitui 0
documento mais estruturado de reforma do sistema eleitoral local com destaque para
a presenca da oposicdo na constituicdo dos executivos municipais e um notavel

reforgo dos poderes de fiscalizacdo da Assembleia Municipal.

O primeiro acordo de revisdo constitucional celebrado em 1997 entre os maiores
partidos de maior representatividade parlamentar na Assembleia da Republica (PS e
0 PSD) deixou em aberto, para lei de maioria qualificada, a arquitetura dos 6rgaos
das autarquias locais, nomeadamente a composicdo e a forma de eleicdo dos seus
orgédos executivos. Nesta sequéncia, a op¢do dos dois maiores partidos do espectro
politico nacional por uma solugdo que reunisse um consenso alargado materializou-
se num processo negocial de convergéncia, ja iniciado na 1X Legislatura e que
conduziu a apresentacdo pelos Grupos Parlamentares do PS e do PSD, a 20 de
dezembro de 2007, do Projeto de Lei n.° 431/X, visando a introducédo de alteracdes
ao sistema de eleicdo para o 6rgdo executivo municipal (Camara Municipal) e, em
concomitancia, alguns ajustamentos a Lei que estabelecia (& data) o quadro de
competéncias e o modo de funcionamento dos Orgdos dos municipios e das
freguesias (Lei n.° 169/99, de 18 de setembro, na redacdo dada pela Lei n.° 5-A/2002,

de 11 de fevereiro).

Este projeto de lei visava atualizar e harmonizar o sistema eleitoral para os
municipios com o sistema de governo municipal, representando um passo para a
modernizacdo da administracdo territorial autarquica e para a qualificacdo da
democracia local. E representava, pela introdugdo de alteragcbes ao regime que
regulava a eleicdo dos titulares dos Orgdos autarquicos, maxime municipais, um

esforco evolutivo do sistema de governo dos municipios.

O aperfeicoamento dos mecanismos de reequilibrio do sistema de governo e da
qualidade da democracia local saia, alias, favorecido com a alteracdo introduzida
pela sexta revisdo constitucional ao artigo 118.°, reforgando o principio da renovacéao

com a previsdo expressa no n.° 2, aditado a este preceito, respeitante a possibilidade

¥ DAR Il série A N°.43/X/3 2008.01.18, pp. 2-82.

-162 -



de o legislador determinar limites & renovacao sucessiva de mandatos dos titulares de
cargos politicos executivos. Este principio concretizado através da Lei n.° 46/2005,
de 29 de Agosto, impde limites a renovacdo sucessiva de mandatos dos presidentes
dos 6rgdos executivos das autarquias locais, 0 que por si representa um notavel

reforco do principio republicano da renovagéo.

As alteracdes a lei eleitoral autarquica que entdo se propunham respeitavam, entre
outras, ao método de eleicdo do presidente da camara municipal, no sentido de
assimilar a personalizacdo crescente deste 6rgdo sem, no entanto, desvirtuar o
substrato coletivo que, desde 1976, estrutura o governo local. O 6rgdo deliberativo

via, por sua vez, reforgados os seus poderes de fiscalizacdo e controlo.

O modelo adotado naquele projeto de lei visava a criagdo de melhores e efetivas
condicdes de governabilidade, eficiéncia e responsabilizacdo dos governos locais.
Em nome da eficacia e da responsabilizacdo politica, era conferido ao presidente
eleito o direito de constituir um executivo eficiente e coeso, que assegurasse
garantias de governabilidade e estabilidade para a prossecucdo do seu programa e
prestacdo de contas ao eleitorado no final do mandato.

Ao mesmo tempo que se assegurava a personalizacdo na eleicdo do presidente,
acautelava-se a homogeneidade, estabilidade e confianga na constituicdo do
executivo municipal. Assim, o presidente da camara municipal teria o direito de
escolha na designacdo da maioria absoluta do seu executivo. Tal direito devia,
todavia, conter-se nos limites impostos pelo necessario respeito pela legitimidade
democratica da assembleia municipal e ao substrato coletivo do sistema. Deste modo,
a designacdo dos demais membros da camara municipal seria feita de entre os

membros da respetiva assembleia diretamente eleitos.

Por outro lado, o direito do presidente eleito na constitui¢édo do executivo municipal
teria como contraponto uma acrescida capacidade efetiva de controlo e fiscalizagao
politica, quer no prdprio executivo, garantindo-se as listas ndo vencedoras
representacdo no executivo, quer pela Assembleia, através da possibilidade de

aprovacdo de moc0es de rejeicdo do executivo. De igual modo, tornava-se vital que o
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exercicio dos poderes de apreciacdo da constituicdo, bem como da remodelacdo, do
orgdo executivo ficasse reservado aos membros da assembleia municipal eleitos

diretamente e em efetividade de funcoes.

Neste sentido, e no quadro da necessaria referéncia constitucional, o projeto de lei
em analise introduzia as seguintes alteracdes: a) eleicdo direta, secreta, universal,
periddica e conjunta da assembleia municipal e do presidente da cAmara municipal;
b) o presidente da camara municipal seria o0 cabe¢a da lista mais votada para a
assembleia municipal; c) ao presidente da camara municipal caberia o poder de
designacdo da maioria absoluta dos membros da camara municipal, escolhidos de
entre os membros da assembleia eleitos diretamente; d) a garantia de representacéo
das forcas politicas ndo vencedoras no executivo; e) o reforco dos poderes de
fiscalizacdo da assembleia municipal, tendo como corolario a apreciacdo da
constituicdo e remodelacdo do executivo municipal, através da possibilidade de
aprovacdo de mocOes de rejeicdo; f) a deliberacdo de rejeicdo do executivo
apresentado pelo presidente da camara municipal requer maioria de trés quintos,
gerando, em caso de segunda rejeicdo, a realizacdo de eleicBes intercalares; g) tais
direitos apenas sdo exercidos pelos membros da assembleia municipal eleitos
diretamente e em efetividade de fungdes; h) reducdo do nimero de membros do

executivo camarario.

5.3 — O desempenho do atual sistema

5.3.1 — Estrutura eleitoral dos municipios portugueses

A estrutura eleitoral dos municipios, em particular a sua magnitude eleitoral, é
importante para compreender alguns dos aspetos fundamentais do funcionamento do
sistema eleitoral autarquico vigente, nomeadamente em termos de efeitos mecéanicos

como é o caso da governabilidade e de efeitos politicos, como por exemplo o0s
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modelos de governagdo, a dimensdo dos Orgdos e a estrutura de competéncias e

atribuicoes.

Esta estrutura é caracterizada por um peso significativo de municipios de baixa
magnitude, ou seja, municipios com menos de 10.000 eleitores (113 no total em
2013), pelo que em termos médios, 40% das autarquias nao ultrapassam os 10 mil
eleitores e 48% delas registam entre os 10 mil e os 50 mil eleitores. Agregando estas
duas categorias, conclui-se que quase 90% dos municipios caracterizam-se por uma

baixa, ou mesmo muito baixa, magnitude eleitoral.

Tabela 1. Evolucéo da estrutura eleitoral dos municipios (em %) **°

s N R D

1989

1993

1997

2001

2005

2009

2013

i
o

SN

Média

5.3.2. — Competitividade das eleicoes.

%0 «Elei¢des Autarquicas 2013 - Atlas Eleitoral", Diregdo Geral da Administragdo Interna, Coordenacéo Técnica Sénia Tavares
in http://www.dgai.mai.gov.pt/files/conteudos/AtlasAutarquicas_2013_v1.pdf.
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A competitividade das eleicdes mede o grau de concorréncia entre as principais
forcas politicas, sendo a diferenca entre a percentagem de votos do partido/coligacéo
mais votado e a percentagem de votos do segundo partido/coligacdo mais votado, em
cada eleicdo e em cada concelho. A competitividade das eleicdes é muito baixa,

apresentando em termos médios, este indicador situa-se em 21%.

Nesse sentido, os resultados permitem estabelecer dois periodos distintos: entre 1979
e 1985, no qual as diferencas entre o partido mais votado e o segundo partido mais
votado foram maiores, sendo um periodo menos competitivo e a partir das eleigcdes
de 1989, onde é clara, para além do aumento da competitividade, a tendéncia para a
estabilizacdo do indicador, sobretudo entre 1997 e 2005. N&o obstante estes dois
periodos, embora se tenha verificado nas ultimas eleigdes autarquicas um
consideravel aumento do numero de candidaturas de coligac6es de partidos politicos
constituidas para fins eleitorais (art.° 16.°, n.° 1, al. a) Lei Organica n.° 1/2001, de 14
de agosto) e de grupos de cidaddos (art.° 16.°, n.° 1, al. b), a abstencdo atingiu valores
preocupantes, em que dos 9.501.103 eleitores inscritos, 4.503.098 eleitores néo
exerceram 0 seu direito de voto, contribuindo dessa forma para uma parca

competitividade eleitoral®®,

Grafico 1.Evolucdo percentual da competitividade das eleicdes®®

%1 Dados obtidos junto da DGAI/MALI - Base de Dados do Recenseamento Eleitoral (eleitores) e dados do escrutinio provisério
(votantes). Valores de 2013 revistos pela entidade responsavel, incluindo repeticdes do ato eleitoral (2013-10-29) in

http://www.pordata.pt/

%2 Fonte: Secretaria de Estado da Administracdo Local, 2014
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LEGENDA: Muito elevado (0-5%); Elevado (>5<10%); Intermédio (>10<15%),
Baixo (>15<20%) Muito baixo(>20%)

Quanto aos graus de competitividade, como se demonstra na tabela subsequente, em
média, em 57% dos municipios o indicador é muito baixo e baixo e s6 em 29% se
verifica o inverso: elevado e muito elevado. Note-se ainda a existéncia de uma
relativa estabilizacdo deste indicador, que é quebrado nas elei¢cdes de 1989 e de 1993
onde se registam desvios significativos. No entanto, podemos considerar o facto de
0s baixos niveis de competitividade serem decorrentes de um padrdo de competicdo
partidaria muito concentrado nos dois maiores partidos (PSD e PS), pelo que por um
lado podem antecipar condi¢cBes favoraveis a governabilidade dos executivos, no

entanto, limitam a escolha dos eleitores a apenas duas forgas concorrentes.

Tabela 2. Evolugéo dos graus de competitividade (em % de municipios)®®

Elei¢cdes Muito elevado Elevado Intermédio Baixo Mqlto
Baixo

1979 12 10 10 12 56

1982 12 16 13 13 47

%3 Fonte: Secretaria de Estado da Administracéo Local, 2014.

-167 -



1985 12 13 13 15 47

1989 21 15 14 16 35
1993 20 17 14 12 37
1997 16 16 15 10 43
2001 17 15 14 10 45
2005 15 15 16 12 42
2009 12 12 14 12 50
2013 12 13 13 12 47
Média 15 14 14 12 45

LEGENDA: Muito elevado (0-5%); Elevado (>5<10%); Intermédio (>10<15%),
Baixo (>15<20%) Muito baixo(>20%).

5.3.3 — Participacao eleitoral

A abstencdo oficial nas elei¢cBes autarquicas tem vindo a aumentar, nomeadamente a
partir de 1979, altura em que se registou a maior participacdo por parte dos eleitores:
73,8%%*. Em termos comparativos, estas eleicdes registam a terceira maior taxa de
abstencdo média (36,5%), sendo apenas ultrapassada pela taxa da Regido Auténoma
dos Acores (39,9%) e pela do Parlamento Europeu (54,3%).

Considerando a variagdo entre este indicador na Gltima e na primeira elei¢cdo (nas
legislativas considera-se 1976) e de salientar que as elei¢cOes autarquicas apresentam
a menor variagdo da abstencdo, cerca de 25%, facto que revela um padrédo

estruturante, bastante estavel a um nivel elevado, da adesdo dos eleitores as urnas.

Este facto ndo deixa de ser relevante, uma vez que contribui para a desmistificagdo
comummente associada a inducdo de maior envolvimento politico dos cidaddos em

eleicbes onde as relagdes de proximidade e de contacto sdo maiores. No entanto,

%4 Eleigdes Autarquicas 2013 ..., p. 239.
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ainda que esta analise seja feita em termos globais, de facto, as elei¢ces autarquicas
ndo tém sido apelativas em termos de adesdo dos eleitores, tendo a taxa de abstencéo
das Eleicdes Autarquicas de 2013 atingido os preocupantes 47,4%, ou seja do total
de 9.501.103 eleitores inscritos, 4.503.098 eleitoras ndo participaram no ato eleitoral
local.

Tabela 3. Evolucéo da abstencéo oficial nas Eleicdes Autarquicas®

ELEICOES AUTARQUICAS

Tabela 4. Abstencéo por tipo de eleicao®®®

ABSTENCAO MEDIA

T O

5.3.4 — Governabilidade

E um tema recorrente em muitos dos projetos de reforma do sistema eleitoral
autarquico, pois sempre se tratou de um argumento que surge associado a eficacia
dos executivos municipais e largamente defendido no sentido de reforcar as

%5 Fonte: Secretaria de Estado da Administragio Local, 2014.

%6 Fonte: Secretaria de Estado da Administragéo Local, 2014.
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condi¢Oes formais de governabilidade. No entanto, este indicador ndo deve ser
confundido com as “condi¢Ges informais de governabilidade” que nao dependem de
maiorias naturais ou artificiais mas da capacidade de entendimento entre as forcas
politicas, em circunstancias em que nenhuma delas obtém maiorias, ou seja, a
governabilidade n&o depende, necessariamente, de maiorias mas de consenso

politico.

Para a anéalise deste indicador do real estado do regime vigente, consideramos Uutil,
num primeiro plano, verificar a evolucdo da expressao eleitoral dos partidos mais
votados, que ilustra ndo s6 a capacidade de atracdo das candidaturas junto do
eleitorado e o grau de concentragdo do sistema de partidos, como o seu efeito nas

condicdes formais de governabilidade dos executivos municipais.

O maior partido recebe, em termos médios, 52% dos votos, enquanto o segundo fica-
se pelos 31%. Estes dados revelam que, para além do reduzido nivel de
competitividade, as elei¢bes autarquicas potenciam o reforco da votagdo no maior
partido (i.e., 0 mais votado) que, assim, assume uma posi¢cdo dominante no contexto
local (por norma, ndo apenas nos Grgdos municipais para igualmente nas Juntas de

Freguesia).

Note-se, ainda, que os valores agregados para os dois partidos mais votados
traduzem uma clara bipartidarizacdo do sistema, refletindo a concentracdo dos
executivos municipais nos dois principais partidos, nomeadamente o PSD (86
presidéncias de CM) e o PS (149 presidéncias de CM), assim como as respetivas
coligacbes em que o PSD integra 10 coligacdes (20 presidéncias de CM) e o PS

apenas 2 (1 presidéncia de CM)**'.

Assim sendo, em 2013 o PS conquistou 36,3% (923 mandatos) o PSD 16,7% (531
mandatos)**®, CDU 11,1% (213 mandatos), CDS 3,0% (47 mandatos) e o0 BE 2,4%

(8 mandatos). Por sua vez, no que concerne as Assembleias Municipais, o PS obteve

%7 Eleigdes Autarquicas 2013 ..., p. 258.
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35,0% (2659 mandatos), o PSD 16,3% (1588 mandatos), a CDU 12,0% (747

mandatos), 0 CDS 3,2% (224 mandatos) e, por Gltimo o BE com 100 mandatos®®°.

Importa ainda referir que os Grupos de Cidad&os Eleitores que apresentaram listas
aos Orgaos autarquicos, nomeadamente a Camara Municipal, tiveram um crescimento
consideravel, obtendo 112 mandatos, ou seja 5,4%>%, sendo que 13 correspondem ao

mandato de Presidente de Camara Municipal®®*.

Tabela 5. Evolugéo da votagdo nos dois partidos mais votados (em%)>*?

Partido mais votado Segundo partido mais votado

Total

1979

1982

1985

1989

1993

1997

2001

2005

2009

2013

Média

(8]
N

%9 Eleigdes Autarquicas 2013 ..., p. 239.
*0 Eleigdes Autarquicas 2013...p. 239.

¥1 Nomeadamente as Cémaras Municipais de Aguiar da Beira, Anadia, Borba, Calheta, Estremoz, Matosinhos, Oeiras,
Redondo, S. Vicente, St.2 Cruz, Portalegre, Porto e Vila Nova de Cerveira.

%2 Fonte: Secretaria de Estado da Administragéo Local, 2014.
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Com efeito, considerando todos os municipios (Continente e Ilhas), a percentagem de

maiorias absolutas®®®

atinge, em termos médios, 83% num total de 256 cdmaras
municipais e de 16% de maiorias relativas em 52 camaras municipais®®*. Os dados
apresentados confirmam o elevado nivel de governabilidade gerado por um sistema
de tipo proporcional, em boa parte devido ao padrdo de competicdo
(bipartidarizacéo) e a baixa magnitude dos circulos, nomeadamente o nimero de

membros do executivo.

5.3.5 — Proporcionalidade

Recorrendo ao indice de desproporcionalidade (indice dos minimos quadrados)®®

para aferir os desvios médios, para o conjunto dos partidos/coligacdes, entre a
percentagem de votos e a correspondente percentagem de mandatos verifica-se que o
sistema eleitoral autarquico é bastante desproporcional, significado que os partidos
vencedores tendem a ter uma sobre representacao significativa, alids ja esperada em
funcéo da competitividade das eleicbes mas, em particular, em funcdo da magnitude
dos circulos (cfr. Tabela 1). Paralelamente, a evolucdo deste indicador reflete o
reforco da bipartidarizacédo, uma vez que o indice tende a ser maior a medida que a

concentracdo de votos nos dois partidos mais votados é também maior.

%% Esta percentagem inclui as maiorias absolutas de votos e as maiorias relativas de votos convertidas em maiorias absolutas de

mandatos, por efeito do sistema eleitoral.
¥4 Eleigdes Autarquicas 2013...p. 258.

5 fndice =\ (3 (Li — Vi)%/2). Para cada partido, calcula-se a diferenca entre a percentagem de lugares (Li) e a percentagem de
votos (Vi), sendo, depois, elevada ao quadrado (Li — Vi)%. Soma-se o quadrado das diferencas para todos os partidos e, depois,
divide-se por dois (3 (Li — Vi)¥2). No final, calcula-se a raiz quadrada do somatério: v (3. (Li — Vi)%/2). Quanto mais elevado o

valor do indice, maior o nivel de desproporcionalidade do sistema.
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Gréfico 3. Evolugo da desproporcionalidade do sistema eleitoral autarquico®®®
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5.4 — Breve caraterizacdo do sistema vigente nos 6rgaos das autarquias locais e
seus problemas

O sistema eleitoral autarquico vigente prevé na sua génese a representacdo
proporcional com eleicdo direta dos 6rgdos do municipio e da assembleia de
freguesia, sendo o executivo das freguesias de natureza indireta, sendo um sistema
«muito peculiar pela sua estrutura organizativa composta de freguesias e municipios,

é singular também pela eleicdo, composicao e relagdo entre os 6rgéos locais»*®".

Um sistema que tem constituido um paradoxo institucional, na medida em que o
6rgdo executivo das camaras municipais reflete tanto o governo, como a oposicao,
originando aquilo que € denominado por “parlamento forte”, contrastando com as
assembleias municipais que funcionam como “cdmara de representagdo tribunicia”

ou, Se quisermos, como um “parlamento fraco”.

5.4.1 — As Assembleias Municipais

%6 Fonte: Secretaria de Estado da Administracdo Local, 2014

%7 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia. .., p. 126 cit MARCELO REBELO DE SOUSA, Ligges..., p.p. 361.
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As Assembleias Municipais resultam do principio fundamental constante no n.° 1 do
art. 239.° CRP segundo o qual a organizacdo das autarquias compreende uma
assembleia dotada de poderes representativos e deliberativos do municipio, néo
sendo apenas um oOrgdo colegial em que a cdmara municipal é perante ela
responsavel mas como 6rgdo fiscalizador do executivo camarario assim como dos
comportamentos dos outros 0rgaos que integram 0 municipio, assumindo-se como
refere CARLOS ABREU AMORIM, enquanto «centro da democracia local»**

A CRP determina que as assembleias com poderes deliberativos sejam eleitas por
sufragio universal, direto e secreto dos cidaddos recenseados na area da respetiva
autarquia, dando corpo ao sistema de representacdo proporcional elencado no art.°
239.° n.° 2 CRP. No entanto tal ndo sucede no ambito das assembleias municipais,
pois define o art.® 251.° CRP que a assembleia ¢ constituida “por membros eleitos
diretamente em numero superior ao dos presidentes de junta que a integram”. Ou
seja, as assembleias municipais funcionam como 6rgdo de representacdo de alcance
alargado, por via da vertente eletiva e por via da representacdo, por ineréncia, dos
presidentes de junta de freguesia. Um modelo que gera alguma confuséo institucional
e em virtude disso, diminui a capacidade de acdo dos executivos por pressdo da

componente de ineréncias.

A assembleia municipal tem, portanto, uma composi¢do que s6 aparentemente € boa,
uma vez que retne elementos diretamente eleitos com elementos das freguesias
(presidentes de junta de freguesia), mas essa mistura, pela enorme variabilidade do
numero de freguesias integradas nos municipios, determina que uma assembleia
possa ter, independentemente da sua populacdo, entre pouco mais de 15 até cerca de

180 elementos.

Acresce que os presidentes de junta de freguesia, muitas vezes, dedicam-se
primordialmente com a sua freguesia e ndo com 0 municipio no seu todo, sendo

naturalmente maior a sua preocupacdo com a leitura que o presidente da Camara

¥8 CARLOS ABREU AMORIM, “Algumas notas sobre o regime juridico das assembleias municipais portuguesas”, in Direito
Regional e Local, n.° 7 Julho/Setembro, 2009, p. 37.
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Municipal fard das posi¢fes que tomar na assembleia municipal do que com as
questdes nesta discutidas, salvo as respeitantes ao plano e orcamento municipal e,
mesmo quanto a este, a atencao dirige-se em primeira linha para os investimentos e
verbas que respeitam & freguesia que representam. Acresce ANTONIO CANDIDO
OLIVEIRA que «a integracdo dos presidentes de junta pde também em causa a regra
da eleicdo por sufragio universal, direto e secreto dos municipes, segundo o sistema
de representacao proporcional, pois os presidentes de junta sdo eleitos pelos cidadaos

da respetiva freguesia e podem distorcer essa representagao»>®,

Perante o sistema vigente, a assembleia municipal desprestigiou-se, pois a logica do
sistema apresentado pela Assembleia Constituinte®® de instituir uma democracia
local, pressupunha que a assembleia municipal tivesse papéis distintos da camara
municipal e cujos objetivos ndo fossem confundiveis, nomeadamente a natureza e

funcdo de ser fiscalizador e de ser fiscalizado***

tornando-se, volvidos quarenta anos,
um 6rgdo secundario com a misséo de confirmar o que ja foi deliberado pela cdmara
municipal, ndo tendo forga politica nem sequer visibilidade. Os grupos municipais
que fazem parte da assembleia municipal e que correspondem, em regra, as forcas
politicas representadas na camara municipal, ndo dispGem dos meios necessarios
para exercer devidamente as funcGes de fiscalizacdo e acompanhamento que a lei
Ihes atribui (art.° 31.° Lei n.° 75/2013, 12 setembro e Lei n.° 24/98, de 26 de maio —
Estatuto do Direito de Oposicdo). A este respeito, ANTONIO CANDIDO
OLIVEIRA refere a necessidade da especializacdo do trabalho dentro da assembleia,
em que ao inves de todos os membros da assembleia municipal estudarem
profundamente todos os assuntos do municipio, existir a possibilidade de se
formarem comissGes permanentes especializadas que incidissem sobre 0s mais
importantes dominios do municipio, considerando que esta especializagcdo seria

indissociavel do apoio aos membros da assembleia municipal através de pessoal

¥% ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia. .., p. 134.

4% Diarios da Assembleia Constituinte, Volume IV, Edicio da Assembleia da Republica, Lishoa, 1995, pp. 3391-3397 e pp.
3416-3429, in CARLOS ABREU AMORIM, Algumas notas..., p. 38

41 CARLOS ABREU AMORIM, Algumas notas. .., p. 38.
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qualificado e de confianca politica colocado a sua disposi¢do para a recolha da
informacdo necessaria, num esforco comportavel pelo municipio (embora seja
atualmente discutivel face as consideraveis restricbes financeiras das autarquias)
sobretudo se os membros da assembleia municipal estiverem incorporados em

grupos municipais*®,

Por forma a alterar a realidade em que as assembleias municipais se encontravam, no
sentido de reforcar o seu papel de 6rgdo fiscalizador e interventivo, foram
introduzidas alteracfes pela Lei n.° 75/2013 que consagraram um profundo reforco
das competéncias competéncias de apreciacdo e de fiscalizacdo perante os demais
oOrgdos locais, a cAmara municipal (art.° 25, n.° 1 e n.° 2), intermunicipais (art.° 25.°,
n. 5, al. a) e b)), das empresas municipais e de outras entidades que integrem o

perimetro da administracao local (art.° 25.°, n.° 2, al. a) e b.)).

No entanto, muito embora a intencdo do legislador seja a mais correta, ndo nos
parece que o reforco consagrado no referido diploma seja o suficiente para alterar o
paradigma da funcdo da assembleia municipal em Portugal, em que os problemas que
a Lei 75./3013 tentou resolver persistem na realidade autarquica, sendo ainda hoje
comum a subalternizacdo da assembleia municipal ao executivo municipal na medida
em que o que é aprovado em sede de reunido de camara municipal é aprovado na

assembleia municipal.

Tal vicissitude subsiste em resultado de um outro problema: as maiorias nos érgaos
das autarquias locais. O atual sistema eleitoral para os 6rgaos das autarquias locais e
0 sistema que rege a composicdo dos mesmos ndo estd concebido para resolver o
problema das maiorias absolutas nos varios cenarios: a) maioria absoluta na camara e
na assembleia; b) maioria absoluta na cdmara mas ndo na assembleia; c) falta de
maioria absoluta na camara mas a sua existéncia na assembleia; d) falta de maioria
absoluta na camara e na assembleia. No cenario de maioria absoluta, por um lado

havera estabilidade para que o executivo tome todas as medidas que entende serem

42 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, “O funcionamento das assembleias municipais em Portugal”, in Direito Regional e
Local, ed.° n.° 7, Julho/Setembro 2009, p. 31.
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as mais adequadas para 0 municipio, sem nunca ser politicamente incomodado pela
oposicdo, 0 que por sua vez resulta num desrespeito por parte do exercicio da
democracia uma vez que a oposic¢do, nos 6rgaos do municipio, ndo tera oportunidade
para alterar qualquer decisdo que tenha sido aprovada pela maioria (desde que
cumprimos todos os requisitos legais). Neste ponto importa referir que a Lei confere
aos membros da assembleia o direito de requerer, através da mesa, informacéao sobre
0s assuntos de interesse geral para a autarquia (art.° 29.°, n° 1, al. i) e k). Na
eventualidade de a cAmara recusar a prestacdo de qualquer informacdo ou a entrega
de documentos, essa recusa sera alvo de apreciacdo por parte da assembleia (art.
25.°,n.22, al. f).

Por outro lado, na auséncia de maioria por parte do executivo, embora tenhamos uma
situacdo de consideravel elevacdo da atividade politica dos membros eleitos aos
Orgdos locais na tentativa de vingar a sua posicdo, € um exercicio de
responsabilidade no sentido de saber se estdo a altura do cargo para o qual foram
eleitos sem colocar em causa a estabilidade necessaria para o correto funcionamento
do 6rgdo e assim assegurar o cumprimento do exercicio das funcdes para as quais
foram eleitos baseado numa cultura de responsabilidade e seriedade politica e

institucional. Situacdo que raras vezes sucede na administracdo local portugués.

No entanto, nas assembleias municipais, comparativamente aos executivos
municipais, o efeito das maiorias € menor em decorréncia do aumento da magnitude
deste 6rgdo: quanto mais membros sdo eleitos, mais dificil se torna a obtencdo de

maiorias.

Tabela 6. Estrutura de maiorias nas Assembleias Municipais (2009)*%

Ndmero % Ndmero %

215 70 280 91

“%8 Fonte: Secretaria de Estado da Administracio Local, 2014.
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86 28 28 9

5.4.2 — Camaras Municipais

Estipula o art.° 239.%, n.° 1 CRP que a organizacdo das autarquias locais compreende
a existéncia de um 6rgdo executivo colegial (responsavel perante uma assembleia
dotada de poderes deliberativos tendo, no entanto, as deliberacdes por base o
trabalho apresentado pela cAmara municipal um vez que esta é obrigada por lei assim
como por uma questdo de facto, uma vez que dispde de toda a informagéo e de todo
0 apoio técnico existente no municipio), sendo que o érgdo executivo € constituido
por um numero adequado de membros e € designado presidente o primeiro candidato
da lista mais votada para a assembleia, no caso das assembleias e juntas de freguesia
ou para o executivo municipal, nomeadamente a cadmara municipal (art.° 239.%, n.° 3
CRPeart.®5.° n.°2 Lei n.° 75/2013, 12 de setembro).

Neste sentido, a camara municipal é eleita por sufragio universal, direto, secreto e
periddico (art.° 11.° LEOAL), segundo o sistema de representacdo proporcional,
mediante apresentacdo de listas em que deverdo conter a indicagdo dos seus

candidatos em numero igual ao dos mandatos*®

a preencher, assim como de
suplentes em nimero ndo inferior a um terco, arredondado por excesso (art.° 23.°, n.°
9, ex vi art? 12.° n° 1 LEOAL) e ordenados segundo a sequéncia constante da

respetiva declaracdo de candidatura (art.° 12, n.° 3 LEOAL).

Tratando-se de um oOrgédo eleito segundo o sistema de representagdo proporcional,
resulta no facto de ndo ser um 6rgdo homogéneo, sendo que as camaras municipais

funcionam, paradoxalmente, como 6rgéos de gestdo onde se encontra representado o

4% O nimero de mandatos é definido de acordo com os resultados do recenseamento eleitoral que, por sua vez, sdo obtidos
através da base de dados central do recenseamento eleitoral e publicados pelo Ministério da Administragdo Interna em Diéario da

Republica com a antecedéncia de 120 dias face ao termo do mandato (art.° 12.°, n.° 2 LEOAL).
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“governo local” e a oposicdo. Em certa medida ¢ um 6rgdo contra-natura, uma vez
que 0s executivos maioritarios governam em funcgéo da legitimidade aferida aquando
do ato eleitoral, em eleices gerais ou elei¢des intercalares*®®, por norma em maioria,
mas acomodam a gestdo com as oposi¢des onde estas empreendem uma fiscalizagéo
a acdo do presidente da cdmara municipal e da maioria na camara, sendo uma tarefa
que a propria assembleia municipal teria mais dificuldade em realizar com maior
pormenor. Embora a fiscalizacdo desenvolvida pelos “vereadores da oposi¢cao” seja
atendida como uma atividade positiva, esta funcdo ndo € claramente atribuida pela
Lei 75/2013, de 12 de setembro (assim como na Lei 169/99), uma vez que ndo sao
atribuidas funcBes de fiscalizacdo aos membros da cdmara municipal, pois sao
considerados membros do Orgdo executivo. No entanto, importa referir que a
atividade fiscalizadora é acolhida no estatuto da oposicdo, em que aos vereadores
sem pelouro é conferida a titularidade de direitos de oposicdo, independentemente da
responsabilidade direta e imediata no 6rgdo executivo (art.° 3., n.° 2 Lei n.° 24/98, de

2 de maio)*®

, assim como existe a responsabilidade a obrigatoriedade da
apresentacdo, por parte do presidente da camara municipal a cAmara municipal de
alguns documentos, nomeadamente da «norma de controlo interno, bem como do
inventario dos bens, direitos e obrigagdes patrimoniais do municipio e respetiva
avaliagdo, e ainda os documentos de prestagdao de contas (...)» (art.® 35.°, n.° 1, al. j)
Lei 75/2013), cabendo-lhe ainda «promover o cumprimento do Estatuto do Direito
da Oposicao e a publicacdo do respetivo relatério de avaliagdo» (art.° 35.%, n.° 1, al.
u) Lei 75/2013). ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA refere que existe uma dupla
fiscalizagdo, uma vez que existe uma fiscalizagcdo da atividade do presidente da
camara municipal e da maioria que o acompanha no seio do préprio executivo

municipal e no seio da assembleia municipal®®’.

45 Art.°222.° LEOAL.
4% ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia. .., p. 144.

“7 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 144.
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Por outro lado, 0s executivos ndo-maioritarios, em que o presidente da cdmara
municipal embora tenha sido o primeiro da lista mais votada ndo tem maioria dentro
do executivo municipal, depende das oposi¢cdes para governar, homeadamente de
uma gestdo politicamente equilibrada e de frequentes negociagdes que resultem em

408) ou

entendimentos permanentes (que podem gerar um governo de coligacdo
entendimentos pontuais, com base no consenso e cedéncias reciprocas face as
propostas apresentadas e defendidas pelas diferentes candidaturas aquando do ato
eleitoral, facto indesejavel que gera descaracterizacdo do 6rgéo, confusdo quanto a
sua natureza e limitacdes a acdo do presidente para uma correta gestdo quotidiana da

autarquia.

Tabela 7. Orgdos do municipio — Camara Municipal

Sistema
eleitoral

Composicao

(ndmero  de

vereadores)*®

Estrutura de
eleitos

4% ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia. .., p. 145.

%% O ntimero indicado pode aumentar nos termos do n.° 2 do artigo 158 da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro.
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Ainda no que respeita as maiorias nos executivos municipais, globalmente, o sistema
vigente tem gerado condicGes de governabilidade em mais 90% dos municipios, um
facto que ¢é devido ao formato do sistema partidario autarquico ainda demasiado
concentrado e a existéncia de uma clausula barreira efetiva alta, uma que vez que o

numero de eleitos para este 6rgdo é reduzido na grande maioria dos municipios.

Img. 1. — Mapa partidario das cdmaras municipais - elei¢des autarquicas 2013

R
i
;

23

.BE.PND.MPT.PTP.PAN

410 www.dgai.mai.gov. pt/files/conteudos/AtlasAutarquicas_2013_v1.pdf
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Tabela 8. Executivos municipais (situagdo das maiorias em 2013)**

PARTIDO

P

PSD

|I

PCP

CDS

G I

PSD-CDS-PP-MPT-PPM
PSD-CDS-PP-PPM
PS-BE-MPT-PTP-PAN
PSD-PPM

Total Municipios

Total de maiorias absolutas
Total de maiorias relativas

Maioria em %

Os dados referidos*!?

revelam que estamos perante situacGes de maior fragmentacao
do sistema partidario, induzida pela avassaladora descredibilizacdo dos partidos
politicos portugueses, mas igualmente pela participagdo sem precedentes de centenas
de candidaturas de grupos de cidadaos eleitores*'?, expressiva na obtencéo de 112**

mandatos em camaras municipais, dos quais, 13 presidentes de cdmara municipal.

41 EleicBes Autarquicas 2013 - Atlas Eleitoral..., p. 10.
2 |magem n.°1 e Tabela n.° 5.

413 Até 2001 apenas era permitido candidaturas de grupos de cidad#os eleitores as assembleias de freguesia, tendo o legislador
alargado essa possibilidade aos municipios como prova de maior liberdade eleitoral, uma vez que a limitagdo da apresentacéo
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Acresce que o sistema atual tem revelado, por sua vez, uma tendéncia para uma
excessiva presidencializacdo, apesar de nem sequer mencionar expressamente o
presidente da camara como 6rgdo do municipio. O 6rgao executivo é, nos termos da
Constituicdo e da lei, a camara municipal eleita diretamente e pelo método
proporcional de Hondt, com um ndmero de membros que varia, conforme o nimero
de eleitores, entre 5 e 11 membros, sendo o presidente da camara o primeiro

elemento da lista mais votada.

O presidente da camara, principalmente numa situacdo de maioria absoluta, é o
verdadeiro centro do poder local, assumindo um papel central. Os vereadores que
pertencem a maioria sdo auxiliares que terdo ou nao pelouros, conforme a vontade do
presidente, pois a este cabe escolhé-los livremente, assim como as respetivas fungoes
(ou pelouros) (art.’ 36.° Lei n.° 75/2013). A este respeito referir que a Lei n.°
75/2013, contrariamente ao referido no art.° 69.° da Lei n.° 169/99 revogado pelo art.°
3, n° 1, al. d) Lei n.° 75/2013, ndo obriga os vereadores a quanto a prestacdo de
contas ao presidente relativas as suas atividades e desempenho das tarefas para as
quais foram por ele incumbidos, deixando ao critério de bom senso que estes o facam
perante o presidente da camara municipal. Por outro lado, caso ndo tenha maioria, o
presidente da cdmara municipal preserve o poder de nomear 0s vereadores a tempo
inteiro ou a meio tempo e as suas funcdes, tem igualmente o poder de Ihe poder

colocar termo.

No entanto, neste ambito, vé-se na situacdo de ndo poder executar devidamente uma
politica municipal pois nos casos de minoria, assiste-se a uma administracéo
municipal dificil, procurando o presidente da camara fazer acordos que sdo meros

arranjos e nao expressao de uma politica clara.

de candidaturas aos 6rgéos autarquicos aos partidos politicos constituia um exagerado limite aos cidaddos tendo em atencéo que

a nivel local as organizagdes politicas séo maioritariamente fechadas.

414 EleigBes Autarquicas 2013 - Atlas Eleitoral, Direcio Geral da Administragdo Interna, Coordenagao Técnica Sénia Tavares in

, www.dgai.mai.gov.pt/files/conteudos/AtlasAutarquicas_2013_v1.pdf, p. 10.
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O presidente da cdmara municipal pode ainda constituir um gabinete de apoio a
presidéncia (art.° 42.° Lei n.° 75/2013), cuja composicdo é variavel em funcdo do
namero de eleitores, tendo a Lei n.° 75/2013 introduzido a este respeito importantes
alteracBes com vista & racionalizagdo do apoio politico camarario®*®, tornando-o mais

eficaz e sustentavel.

Tabela 9 — Composicdo gabinetes de apoio nos municipios (Lei n.° 75/2013)

[ e e

Municipios com n.° de eleitores
igual ou superior a 10 000*®

Municipios com n.° de eleitores
igual ou inferior a 50 000**’

Municipios com n.° de eleitores
superior a 50 000 e igual ou
inferior a 100 000*'

Restantes municipios*®

4% Em 2012 existiam 332 adjuntos, 357 secretarios e 308 chefes de gabinete de presidentes de cAmara e ainda 836 secretarios de
vereacdo. Fonte: PORDATA.

“15 Art.2 42.9,n.92 Lei n.° 75/2013.

T Art042.°0,n.°01, al. a) en. 2, al. b) Lei n.2 75/2013.
48 Art242.0,n.°1, al. b) en.% 2, al. c) Lei n.° 75/2013.
49 Art242.°0,n°01, al. c)en.02, al. d) Lei n.° 75/2013.

420 por cada vereador a tempo inteiro, «até ao limite méximo do nimero de vereadores indispensavel para assegurar uma

maioria de membros da cdmara municipal em exercicio de fungdes a tempo inteiro» (art.° 42.°, n.° 2, al. d) Lei 75/2013).
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Referir ainda a eliminagdo da regra de exce¢ao no que ao estatuto remuneratério diz
respeito, nomeadamente nos municipios de Lisboa e Porto, em que na redacdo do
art. 74.°, n.° 1 Lei 169/99 a remuneracdo do chefe do gabinete de apoio ao pessoal
nos municipios de Lisboa e Porto correspondia ao vencimento dos chefes dos
gabinetes dos membros do Governo.

Em suma, na maioria dos casos, a eleicdo gera representantes de varia natureza,
nomeadamente os que assumem fungdes a tempo inteiro; os que assumem funcdes
em tempo parcial, os que ndo tém pelouros mas tém funcgdes politicas, pelo que se
exige uma clarificacdo nesta matéria, nomeadamente a justificacdo para a existéncia

de vereadores a tempo parcial.

5.4.3 — Assembleias de Freguesia

A reorganizacdo administrativa empreendida pelo X1X Governo Constitucional, no
ambito das assembleias de freguesia, resultou, entre outros diplomas, na publicagdo
da Lei n.° 11-A/2012, de 8 de janeiro e que estipula a reducdo significativa de
freguesias com a criacdo das “unides de freguesias” e, por via disso, uma
considerdvel redugcdo do numero de eleitos. No entanto, a estrutura de eleitos das
Assembleias de Freguesia, revela que estamos perante 6rgdos de representacdo de

grande magnitude, pelo que se aconselha a revisdo no nimero de membros.

Tabela 10. Estrutura de eleitos das assembleias de freguesia por distrito

Freguesias Mandatos
Concelhos
(2013) (2013)
AVEIRO 19 208

BEJA 14 100 71 780 611
BRAGA 14 515 347 4.151 3.025
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BRAGANCA

CASTELO BRANCO

COIMBRA

EVORA

FARO

GUARDA

LEIRIA

LISBOA

PORTALEGRE

PORTO

SANTAREM

SETUBAL

VIANA DO CASTELO

VILA REAL

VISEU

MADEIRA

ACORES

TERRITORIO
NACIONAL

21 A reorganizacdo administrativa de Lishoa foi levada a cabo pela Lei n.° 56/2012, de 8 de novembro.

22 De referir que no distrito de Santarém, nomeadamente no concelho da Golegd, o ndmero de freguesias aumentou com a
transferéncia a Freguesia de Pombalinho do concelho de Santarém para a Golegd, tendo sido o Gnico aumento na reorganizagao
empreendida pela Lei 11-A/2013, de 28 de janeiro..
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6 — UM NOVO PARADIGMA DE DEMOCRARIA LOCAL: DA TEORIA A
PRATICA

O sistema eleitoral foi concebido aquando da sua discussdo na Assembleia
Constituinte numa ldgica de acomodacdo da mudanca do regime, da implantacéo
local dos partidos politicos e da sua representatividade, bem como das
especificidades sociais e culturais do territorio. Originariamente, o sistema foi
concebido como um sistema misto, ou seja, a existéncia do 6rgdo deliberativo e
executivo, baseado no duplo sufragio, mas a préatica revelou a consolidacdo de um
sistema de pendor presidencialista, por via da crescente parlamentarizacdo do
executivo e do consequente esvaziamento do 6rgdo deliberativo, sendo essa realidade

agravada perante maiorias absolutas.

A configuracdo dos 6rgdos de governo local obedece a um modelo de pluralidade,
nomeadamente de representacdo proporcional, facto que constitui um paradoxo
institucional, na medida em que o érgdo executivo governa mas tem no seu seio 0
“governo” e a “oposi¢do” muito embora a lei ndo especifique claramente a
competéncia fiscalizadora da “oposi¢do”; o deliberativo assume a acomodagdo da
representatividade das forcas politicas e tem no seu seio, também, o apoio ao

“governo” e a “oposi¢cdo”, com poucas possibilidades de fiscalizagdo do executivo.

Por outra via, este paradoxo institucional, traduz a falta de coeréncia do executivo,
reforcando-lhe a vertente parlamentar e tendo como consequéncia uma relacéo entre
poderes muito desequilibrada, nomeadamente executivo-deliberativo em sistema de
dupla parlamentarizacdo. Nos mesmos termos, o orgao deliberativo assume um
modelo de representacdo ampla com dupla legitimidade, eletiva ou direta e por via
das ineréncias ou indireta, que confronta formas de representacdo de tipo

eminentemente politico com formas tipicamente tribunicias.

Uma situacdo que ndo € propicia a clarificacdo da natureza dos 6rgéos, tendo gerado
ao longo dos anos um esvaziamento e descredibilizacdo do 6rgdo deliberativo e, em

certos casos, forca coabitacdes politicas contranatura no 0rgao executivo ou mesmo

-187 -



acordos frageis de governo, claramente disfuncionais, constituindo-se como
mecanismos de desresponsabilizacdo dos executivos em que quando a oposicdo
colabora com 0 executivo passa a Ser governo mas esgota-se como 0posi¢do e
quando ndo colabora passa a ser oposigéo, esvaziando dessa forma a oposi¢cdo em
sede da assembleia municipal.

Nesse sentido, entendemos que a reforma deve considerar elementos que configuram
a relacdo entre poderes estaduais e poderes locais, bem como algumas
especificidades relativas a natureza dos governos locais, em particular atencédo: o
alcance das alteracdes, em que dever-se-a considerar o nivel de rutura com modelos
politicos e administrativos enraizados na sociedade; i.e., 0 grau em que as mudancas
alteram os modelos administrativos, institucionais e organizacionais vigentes nos
espacos locais. Dessa forma, a reforma ndo deve assumir uma rutura com o modelo
vigente mas antes uma melhoria no quadro de uma reforma ampla do sistema
politico-administrativo local; uma reforma com objetivos estruturantes, ou seja, as
mudangas no sistema eleitoral devem ser orientadas em funcdo de objetivos
estruturantes, claros e com alcance de longo prazo, pois uma reforma com sentido de
futuro ndo podera ser de natureza reativa mas pro-ativa, considerando importante nao
reduzir a necessidade da reforma a uma simples exigéncia a longo prazo do programa
da chamada “troika” do qual sobressai a ideia de reducéo de custos; uma reforma em
que as mudancas devem considerar prioritariamente a diferenciacdo entre a natureza
dos Orgdos executivos e deliberativos, os mecanismos da sua eficacia e a relagcdo dos

cidaddos com estes 0rgaos.

Em suma, a reforma devera responder a quatro desafios fundamentais: a) valorizacéo
e clarificacdo da natureza dos oOrgdos; b) eficacia e eficiéncia das estruturas de
decisdo; c) racionalizacdo das estruturas de decisdo; d) reforco da governabilidade.

Numa primeira linha, é fundamental a clarificagdo entre 0 governo e a oposicéo, em
que 0 Orgdo executivo governa, o Orgdo deliberativo fiscaliza e faz oposicao
institucionalizada. Ao clarificar a natureza dos érgdos, ambos se valorizam, porque

se autonomizam e se distinguem, nomeadamente perante os cidad@os cada vez mais
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distantes e alheados face a lide politica local. Dessa forma, combina-se a estabilidade
e governabilidade do 6rgao com funcdes de governo com a pluralidade representativa
do 6rgdo com funcdes deliberativas e fiscalizadoras, em que o sistema passa de
presidencialista (de facto) para um modelo misto, ou seja, parlamentarismo

racionalizado ou parlamentarismo moderado.

Nesse sentido, a clarificacdo da natureza dos 6rgdos implica também a clarificacdo
das estruturas de decisdo que se deve refletir na clara melhoria da eficacia e da
eficiéncia dos respetivos 6rgaos, nomeadamente na coesdo das equipas de governo e
respetiva responsabilidade pela sua escolha e recomposi¢cdo. Assim, a diferenciacédo
de responsabilidades e a inexisténcia de mecanismos de coabitacéo forcada conduz a
plena autonomia dos Orgdos e a assuncdo clara de responsabilidades, facto que
também implica a clarificacdo da articulacdo entre os 6rgaos por via da estrutura de

competéncias na logica de responsabilizacdo do executivo perante o legislativo.

Para o eleitor também deve ser clara a fronteira das responsabilidades e, por esta via,

incentivar-se-ia a uma maior mobilizac&o participativa por parte do cidadao eleitor.

Por outro lado, a adequacédo das estruturas, nomeadamente do 6rgdo executivo e do
6rgdo deliberativo ajustaria a sua composicdo as respetivas funcdes e a nova
configuracdo do sistema, devendo aqui ser equacionada a reducdo do nimero de
membros dos 6rgdos executivos e a dimensdo das assembleias municipais,

considerando o equilibrio entre a representatividade e a operacionalidade.

Dessa forma, hd o claro objetivo de reforgar o padrdo de governabilidade dos
executivos municipais, pois com a reducdo dos bloqueios a tomada de deciséo,
aumenta a capacidade de acdo dos governos locais e clarifica totalmente a
responsabilidade politica de quem governa, tendo por base um sistema misto que
combina a acomodagdo da representagdo plural, nomeadamente os mecanismos
proporcionais, com o requisito da governabilidade, neste caso, mecanismos

maioritarios.

- 189 -



6.1 — Projeto de Lei n.° 431/X

Como tivemos oportunidade de acima referir, o Projeto de Lei n.° 431/X** constitui
0 documento mais estruturado de reforma do sistema eleitoral local até hoje
apresentado na Assembleia da Republica, por um lado, pelo compromisso raro
assumido pelos dois maiores partidos com assento parlamentar (PSD e PS), mas
sobretudo, pelas profundas alteracbes que viriam a introduzir, nomeadamente a
introducdo de alteracdes ao sistema de eleicdo para o 6rgdo executivo municipal — a
camara municipal - e, em concomitancia, alguns ajustamentos a Lei que estabelecia a
época 0 quadro de competéncias e o modo de funcionamento dos 6rgdos dos
municipios e das freguesias (Lei n® 169/99, de 18 de Setembro, na redacédo dada pela
Lei n°® 5-A/2002, de 11 de Janeiro).

Os dois maiores partidos politicos com assento parlamentar pretendiam incrementar
a modernizacdo da administracdo territorial autarquica e adequar o sistema de
governo local as transformacbes que se foram operando, ao longo dos anos, na
esséncia e funcionamento dos 6rgdos do poder local, propondo para o efeito uma
atualizacdo do sistema eleitoral autarquico para os érgdos executivos autarquicos,

com o sentido de vigorar aquando das elei¢Ges gerais de 2009.

Nesse sentido, o Projeto de Lei n.° 431/X apresentava como linhas gerais: a) eleicao
direta, secreta, universal, periddica e conjunta da assembleia municipal e do
presidente da camara municipal; b) o presidente da cdmara municipal é o cabeca-da-
lista mais votada para a assembleia municipal, @ semelhanca do regime atualmente
vigente nas freguesias; c) a designacdo da maioria dos membros do érgdo executivo
pelo respetivo presidente de entre os membros do oOrgdo deliberativo eleitos
diretamente e em efetividade de funcGes; d) a garantia de representacdo das forcas
politicas ndo vencedoras no executivo municipal, pertencendo-lhes o direito de

indicar vereadores, em numero fixado na lei, de entre os membros do O6rgao

428 ofr. DAR, Il série A, n.° 43, de 18 de Janeiro de 2008, pp. 2-9; sobre o texto do projeto de lei n° 431/X, cfr. DAR, 1l série A,
n.° 34, de 22 de dezembro de 2007, pp. 34 ss.

-190 -



deliberativo eleitos diretamente e em efetividade de fungdes; d) o reforco dos
poderes de fiscalizacdo do orgdo deliberativo, tendo como corolario a apreciacdo da
constituicdo e remodelacdo do executivo, através da possibilidade de aprovacédo de
mocOes de rejeicdo, sendo que a deliberagéo de rejeicdo do executivo requer maioria
de trés quintos, gerando, em caso de segunda rejeicdo, a realizacdo de elei¢cdes
intercalares (tais direitos apenas sdo exercidos, ao nivel municipal, pelos membros da

respetiva assembleia diretamente eleitos e em efetividade de funcdes).

A reforma eleitoral que PS e PSD pretendiam levar a efeito, vinha plasmar, grosso
modo, nas suas traves mestras, iniciativas legislativas similares que os mesmos
proponentes ja defendiam desde a revisdo constitucional de 1997 (e dadas a conhecer
em 2001, aquando da discussdo da nova lei eleitoral para os 6rgdos das autarquias
locais (atual Lei Organica n°1/2001, de 14 de Agosto), mas que, a data, ndo lograram

alcancar o necessario consenso parlamentar.

Os mesmos objetivos foram igualmente defendidos em Proposta de Lei do entdo XIV
Governo Constitucional, repristinando no Projeto de Lei a op¢do legislativa de ai
transpor, para o corpo da lei eleitoral, um conjunto de normas inscritas na Lei das
atribuicbes e competéncias das autarquias (a época, Lei n° 169/99, de 18 de
Setembro), revogando-as em consequéncia, nomeadamente, as que eram respeitantes

a composicéo e constituicdo dos 6rgaos e ao seu funcionamento, nomeadamente:

LEI N° 169/99 (NA REDACCAO DADA PELA ;
LEI N° 5-A/2002, 11 JANEIRO) PJL N°431/X

(--2) (..
CAPITULO Il TITULO X
Da freguesia Mandato e constituicdo dos 6rgédos autarquicos
(..)
SECCAO | CAPITULO Il
Da assembleia de freguesia Composic¢do e constitui¢do dos érgaos
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Artigo 5°
Composicéo

1 - A assembleia de freguesia é composta por 19
membros quando o nimero de eleitores for
superior a 20 000, por 13 membros quando for
igual ou inferior a 20 000 e superior a 5000, por 9
membros quando for igual ou inferior a 5000 e
superior a 1000 e por 7 membros quando for
igual ou inferior a 1000.

2 - Nas freguesias com mais de 30 000 eleitores,
0 nimero de membros atras referido é aumentado
de mais um por cada 10 000 eleitores para além
daquele nimero.

3 - Quando, por aplicacdo da regra anterior, 0

resultado for par, o nimero de membros obtido é
aumentado de mais um.

(..)

SECCAO Il

Da junta de freguesia




Artigo 23°

Natureza e constituicdo

1 - A junta de freguesia é o drgdo executivo
colegial da freguesia.

2 - A junta é constituida por um presidente e por
vogais, sendo que dois exercerdo as funcées de
secretério e de tesoureiro.

Artigo 24°

Composicao

1 - Nas freguesias com mais de 150 eleitores, o
presidente da junta é o cidaddo que encabecar a
lista mais votada na eleicdo para a assembleia de
freguesia e, nas restantes, é o cidadao eleito pelo
plenario de cidaddos eleitores recenseados na
freguesia.

2 - Os vogais sdo eleitos pela assembleia de
freguesia ou pelo plenario de cidadaos eleitores,
de entre 0s seus membros, mediante proposta do

presidente da junta, nos termos do artigo 9°, tendo
em conta que:

a) Nas freguesias com 5000 ou menos eleitores
ha dois vogais;

b) Nas freguesias com mais de 5000 eleitores e
menos de 20 000 eleitores ha quatro vogais;

c) Nas freguesias com 20 000 ou mais eleitores
ha seis vogais.

(...)
Artigo 29°

Substituicdes

1 - As vagas ocorridas na junta de freguesia séo
preenchidas:




a) A de presidente, nos termos do artigo 79°;

b) A de vogal, através de nova elei¢do pela
assembleia de freguesia.

2 - Esgotada, em definitivo, a possibilidade de
preenchimento da vaga de presidente, cabe a
camara municipal, ap6s a comunicacdo do facto
pelo presidente da assembleia de freguesia,
proceder a marcacao de novas eleicBes para a
assembleia de freguesia, no prazo de 30 dias, com
respeito pelo disposto nos 3 e 4 do artigo 11° e
sem prejuizo do disposto no artigo 99°.

3 - A comunicacao referida no nimero anterior
deve ser feita no prazo de oito dias a contar da
data da verificacdo da impossibilidade.

(..)
CAPITULO IV

Do municipio

SECCAO |

Da assembleia municipal

(..)

Artigo 42°
Constituicao

1 - A assembleia municipal é constituida por
membros eleitos diretamente em nlmero superior
ao dos presidentes de junta de freguesia, que a
integram.

2 - O numero de membros eleitos diretamente
ndo pode ser inferior ao triplo do nimero de
membros da respetiva cAmara municipal.

3 - Nas sessdes da assembleia municipal
participam os cidad&os que encabecaram as listas
mais votadas na elei¢do para as assembleias de
freguesia da area do municipio, enquanto estas
ndo forem instaladas.

(..)




CAPITULO IV
Do municipio
(..)
SECCAO Il

Da cAmara municipal

Artigo 56°

Natureza e constituicdo

1 - A camara municipal é constituida por um
presidente e por vereadores, um dos quais
designado vice-presidente, e é o 6rgdo executivo
colegial do municipio, eleito pelos cidadaos
eleitores recenseados na sua area.

2 - A eleicdo da camara municipal é simultanea

com a da assembleia municipal, salvo no caso de
eleicdo intercalar.

Artigo 57°

Composicao

1 - E presidente da camara municipal o primeiro
candidato da lista mais votada ou, no caso de
vacatura do cargo, o que se Ihe seguir na
respetiva lista, de acordo com o disposto no
artigo 79°.

2 - Para além do presidente, a cAmara municipal é
composta por:

a) Dezasseis vereadores em Lisboa;

424 O nGimero de membros do executivo camarario é reduzido em Lisboa de 16 para 12.
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b) Doze vereadores no Porto;

c) Dez vereadores nos municipios com 100 000
ou mais eleitores;

d) Oito vereadores nos municipios com mais de
50 000 e menos de 100 000 eleitores;

e) Seis vereadores nos municipios com mais de
10 000 e até 50 000 eleitores;

) Quatro vereadores nos municipios com 10 000
ou menos eleitores.

(-..)
Artigo 59°

Alteracdo da composicao da camara

1 - No caso de morte, rendincia, suspensao ou
perda de mandato de algum membro da cadmara
municipal em efetividade de funcdes, é chamado
a substitui-lo o cidaddo imediatamente a seguir na
ordem da respetiva lista, nos termos do artigo 79°.

2 - Esgotada a possibilidade de substitui¢éo
prevista no numero anterior e desde que nao
esteja em efetividade de fungdes a maioria do
numero legal dos membros da cAmara municipal,
0 presidente comunica o facto a assembleia
municipal e ao governador civil, para que este
proceda a marcagdo do dia de realizacdo das
eleicdes intercalares, sem prejuizo do disposto no
artigo 99° .

3 - Esgotada, em definitivo, a possibilidade de
preenchimento da vaga de presidente da camara,
cabe a assembleia municipal proceder de acordo

com o numero anterior, independentemente do

ndmero de membros da cdmara municipal em
efetividade de funcGes.

4 - As eleicdes realizam-se no prazo de 40 a 60
dias a contar da data da respetiva marcacao.

5 - A cAmara municipal que for eleita completa o
mandato da anterior.

6 - O funcionamento da camara municipal quanto
ao0s assuntos inadidveis e correntes, durante o
periodo transitério, é assegurado:

a) Pelos membros ainda em exercicio da cAmara
municipal cessante, quando em nimero ndo




inferior a trés, constituidos automaticamente em
comissdo administrativa, presidida pelo primeiro
na ordem da lista mais votada das listas em causa,
até que ocorra a designacéo prevista na alinea
seguinte;

b) Por uma comissdo administrativa composta
por cinco membros indicados pelos partidos ou
coligacdes que detinham mandatos na camara
municipal cessante e nomeados pelo governo.

7 - A distribuicdo pelos partidos ou coliga¢fes do
nimero de membros da comissdo administrativa
previsto na alinea b) do ndmero anterior sera feita
por aplicacdo do sistema proporcional pelo
método da média mais alta de Hondt aos
resultados da eleicdo da camara municipal
cessante, competindo ao partido ou coligagéo
mais votada a indicacao do presidente.

(..)
CAPITULO V

Disposigdes comuns

(-..)
Artigo 79°

Preenchimento de vagas

1 - As vagas ocorridas nos 6rgdos autarquicos sao
preenchidas pelo cidaddo imediatamente a seguir
na ordem da respetiva lista ou, tratando-se de
coligacdo, pelo cidaddo imediatamente a seguir
do partido pelo qual havia sido proposto o
membro que deu origem a vaga

2 - Quando, por aplicacdo da regra contida na
parte final do nimero anterior, se torne
impossivel o preenchimento da vaga por cidadédo
proposto pelo mesmo partido, 0 mandato é
conferido ao cidaddo imediatamente a seguir na
ordem de precedéncia da lista apresentada pela
coligacdo




mesmo partido ndo seja possivel, a vaga é
preenchida pelo cidaddo imediatamente a seguir
na ordem de precedéncia da lista apresentada pela
coligacéo.

5 — Quando se esgotarem as possibilidades de
substituicdo previstas nos nimeros anteriores, e
ndo se mantiver em efectividade de fungdes a
maioria do nimero legal de membros da
assembleia, o presidente comunica o facto para
efeito de marcacéo e realizacdo de eleigdes
intercalares.

Em suma, das solu¢bes normativas que se pretendiam implementar, devem ressaltar-

se 0s seguintes aspetos: a) a previsdo legal para a situacdo de empate absoluto, isto é,
de empate logo na atribuicdo do 1° mandato, para ambos 0s 0rgaos, em que em vez
da automatica repeticdo das votacdes, ter-se-iam em conta 0s resultados nos outros
6rgdos da mesma autarquia, ou seja, nas eleicBes para a assembleia municipal,
considerar-se-ia como a mais votada, a lista do partido, coligacdo ou grupo de
cidad&os que, no conjunto das elei¢bes para as assembleias das freguesias integradas
no territério municipal, haja obtido o maior nimero de votos. Por sua vez, na
assembleia de freguesia, a lista do partido, coligacdo ou grupo de cidaddos mais
votada no circulo eleitoral da respetiva freguesia, na eleicdo para a assembleia
municipal; b) no que ao 6rgdo executivo da freguesia dizia respeito, havia a intencéo
de reduzir os poderes dos presidentes das juntas de freguesia, que passariam a deixar
de poder votar as op¢des do plano apresentado pela camara municipal, bem como a
proposta de orcamento e respetivas revisoes, direitos estes que seriam conferidos,
apenas aos membros da assembleia diretamente eleitos e em efetividade de funcdes;
) quanto ao 6rgdo executivo municipal, entendiam os partidos subscritores que a
formacédo de maiorias absolutas no executivo camarario era necessaria, mesmo que a
lista mais votada ndo a tenha alcancado na elei¢do direta. Procurava-se, desta forma,
uniformizar a constituicdo dos 6rgaos, independentemente das profundas assimetrias
dos 308 municipios portugueses; d) a personalizacdo do voto e acentuada
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presidencializacdo do sistema de governo local em consequéncia da nova filosofia
subjacente ao projeto; e) possibilitava a faculdade de remodelacao, total ou parcial,
do executivo, por iniciativa do Presidente, limitada temporalmente nos seis meses
seguintes a rejeicao da intencdo de remodelagdo, nos ultimos seis meses do mandato
e nos primeiros seis meses subsequentes a apreciacdo, inicial ou intercalar, do 6rgéo
executivo pelo orgdo deliberativo; f) ainda no ambito do executivo municipal, o
projeto defendia a apresentacdo da oposicdo no executivo municipal, distribuida de
acordo com os resultados eleitorais e através do método de Hondt, no seguinte
nimero de mandatos: i) municipios de Lisboa e Porto — 5; ii) municipios com
100.000 ou mais eleitores — 4; iii) municipios com 50.000 ou mais eleitores e menos
de 100.000 — 3; iv) municipios com 10.000 ou mais eleitores e menos de 50.000 — 2;
e v) Municipios com menos de 10.000 eleitores — 1; g) por sua vez, quanto ao 6rgédo
deliberativo municipal, a possibilidade de aprecia¢do da constituicdo do executivo e
respetivo programa de acdo, assim como a possibilidade de serem apresentadas
moc0Oes de rejeicdo, em que haveria a realizacdo de elei¢Bes intercalares, no caso de
serem aprovadas 2 mocdes de rejeicdo. Uma nova forma da qual resultaria na
diminuicdo do nimero de vereadores da oposicdo face ao atual quadro dos eleitos,
sendo este um dos pontos que contrariava a posi¢édo do CDS-PP.

Muito embora tenha sido levado a cabo um profundo debate parlamentar sobre o a
necessaria alteracdo do sistema eleitoral autarquico, com especial incidéncia sobre o
Projeto de Lei n.° 431/X, sem descurar 0s restantes projetos apresentados pelos

425

restantes partidos com representatividade parlamentar™>, o acordo entre os dois

maiores partidos acabou por nao surtir qualquer resultado, em virtude da quebra do

4% Na X legislatura, foi apresentada inicialmente pelo PSD o projeto de lei n.° 5/X (in DAR, Il série A, n.° 4, de 2 de Abril de
2005, pp. 23-28), a que se seguiram, posteriormente, o projeto de lei n.° 81 apresentado pelo partido Os Verdes, o projeto de lei
n.% 431/X, pelos grupos parlamentares do PS e do PSD, o projeto de lei n.° 438/X, pelo grupo parlamentar do PCP, os projetos
de lei n.% 440/X e 441/X, pelo grupo parlamentar do CDS-PP, e o projeto de lei n.° 45/X, pelo grupo parlamentar do Bloco de
Esquerda (para uma apresentagdo sumaria destas diversas iniciativas, cfr. DAR, I série A, n.° 43, de 18 de Janeiro de 2008, pp.
2-9; sobre o texto do projeto de lei n° 431/X, cfr. DAR, Il série A, n.° 34, de 22 de dezembro de 2007, pp. 34 ss.).
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mesmo por via da mudanca da lideranca do PSD em 2007*?, sendo que apenas em
2011se voltaria a debater, em sede da Assembleia da Republica, a reforma do sistema
eleitoral autarquico, com elevados custos para uma melhor qualidade politica da

atividade autarquica em Portugal.

6.2 — Documento Verde da Reforma da Administracdo Local: reformar a
democracia local

Mais tarde, em 2011, surge uma nova oportunidade com a apresentacdo do

Documento Verde da Reforma da Administracdo Local**’

, por via da resolucéo n.°
40/2011 do Conselho de Ministros*?®, em que sendo um documento estratégico, este
apresentava a sua composi¢cdo com base em quatro eixos complementares numa
I6gica de abordagem integrada ao Poder Local, nomeadamente: o sector empresarial
local; organizacdo do territorio; gestdo municipal, gestdo intermunicipal e

financiamento e, por fim, a democracia local.

Ora, no seio deste quarto eixo, 0 Governo, aquando da apresentacéo do seu programa
de governo, promoveu na Assembleia da Republica a discussdo politica

relativamente as alteragdes a introduzir no enquadramento legal autarquico®®,

4% Eleicao direta do Presidente do Partido Social Democrata de 28 de setembro de 2007, da qual resultou a eleigdo de Luis

Filipe Menezes, derrotando o entédo Presidente Luis Marques Mendes.

421 Cfr. Documento Verde da Reforma da Administragio Local — Uma reforma de gestdo, uma reforma de territério e uma
reforma politica, texto acessivel em
<http://www.portugal.gov.pt/pt/GC19/Documentos/MAAP/Doc_Verde Ref Adm_Local.pdf>.

%8 Ja no Programa do XIX Governo, sio referidos dois eixos muito vagos, nomeadamente a “proximidade com os cidaddos e
descentralizagdo administrativa” e em quatro vetores estratégicos ndo menos vagos: “a descentralizacdo e a reforma
administrativa, o aprofundamento do municipalismo, o reforco das competéncias das associagdes de municipios, a promocéao da

competitividade territorial através do poder local”.

42 programa do XIX Governo, parte IV.
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abrangendo um conjunto de tematicas*®, sendo de destacar o atual enquadramento

eleitoral autarquico®! e a sua urgente revisao.

No entanto, ndo obstante o facto de ser uma reforma prevista no documento

132 assim como o

estratégico governamental para a reforma da administracdo loca
facto de existirem varias tentativas de reforma do sistema eleitoral para as autarquias
locais*®, ndo foi possivel em 2012 um consenso parlamentar sélido capaz de
promover as condicOes juridicas e politicas necessarias para uma efetiva reforma do
sistema juridico, ndo entre os dois maiores partidos com assento parlamentar tal
como em 2007, PS e PSD, mas uma negociacdo limitada pela falta de consenso entre
os dois partidos politicos que suportam parlamentarmente o XIX Governo

Constitucional, nomeadamente entre o PSD e o CDS-PP.

A limitar a acdo dos dois maiores partidos com assento na AR, em particular do PSD,
estava o acordo politico assinado a 16 de julho de 2011 e que viria a dar formalmente
corpo a coligacdo de governo, nomeadamente a alinea f) do Ponto 2 relativo a
colaboracdo parlamentar em que ambos os partidos se comprometem a um acordo
prévio perante todos 0s «atos parlamentares que requeiram maioria absoluta ou
qualificada, incluindo projetos de revisdo constitucional», referindo expressamente

as iniciativas relacionadas com a reforma do sistema politico (alinea b) do Ponto 4).

*0Lei eleitoral dos 6rgdos das autarquias locais (LEOAL); Eleitos locais; Formagao e composicdo dos executivos; Organizacio
do territério e definigdo das sedes das freguesias; Atribui¢des dos municipios e competéncias dos dérgdos municipais;

Atribuicdes das freguesias e competéncias dos 6rgéos das freguesias; e Estruturas orgénicas e dotagdo de cargos dirigentes.

43 preambulo da Resolugdo n.° 40/2011, de 22 de Setembro.

%2 No ¢ irrelevante a diferenca entre poder local e administracéo local (autarquica): ao passo que a segunda expressdo assinala
0 conjunto dos entes ou das autarquias locais (cfr. Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, vol. L, p. 479), “poder
local” exprime antes de mais a presenga de uma verdadeira dimensdo do poder politico democrético, que ndo pode ser
reconduzida a simples segmento da administragdo publica [cfr. José de Melo Alexandrino, «O défice de protegdo do poder

local: defesa da autonomia local perante o Tribunal Constitucional?», in Direito Regional e Local, n.° 05 (2009), p. 13.

4% Nomeadamente da Lei Organica n.° 1/2001 de 24 de Agosto.
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N&o obstante a iniciativa apresentada, nomeadamente pelo Deputado Manuel
Meirinho Martins (PSD)*®*, a total auséncia de propostas por parte dos restantes
partidos com assento parlamentar (PS, CDU, BE e PEV) e as varias tentativas de
ultrapassar este verdadeiro impasse de regime desenvolvidos nomeadamente pelas

delegacBes dos partidos da coligacao®®

, 0 acordo para definitivamente avangar com
a reforma do sistema eleitoral das autarquias locais foi impossibilitado em absoluto a
03 de setembro de 2012, pelo desentendimento quanto ao modelo de composicdo dos
Orgéos executivos, em que o PSD defende a existéncia de executivos homogéneos e
0 CDS opta por executivos maioritarios, integrados no remanescente dos mandatos
por vereadores da oposicao, sendo esta uma posicdo estratégica do CDS-PP em que
tendo em consideracdo a parca implantacdo autarquica do partido no que ao niumero

de presidéncias de camaras municipais diz respeito**®

, com 0 modelo proposto iria
retirar consideravel poder autarquico, na medida em que deixaria de estar presente no
executivo, contando para o efeito com a total oposicdo da ANAFRE e da ANMP em

relacdo ao modelo proposto.

Um impasse de regime dadas as inUmeras tentativas apresentadas para reformar o

sistema eleitoral das autarquias locais.

6.3 — Um novo modelo de organizacao e eleicdo para as autarqguias locais

Como tivemos oportunidade de constatar, uma reforma eficaz deverd assentar em
quatro objetivos estratégicos e fundamentais, nomeadamente: 1) a valorizacdo e
clarificacdo da natureza dos 6rgdos em que 0 Orgdo executivo governa e 0 0rgao

deliberativo fiscaliza e faz oposicéo institucionalizada refor¢cada no ambito das suas

43 DAR | série N°.98/X11/1 2012.04.20 (pag. 14-22).

5 A delegagdo do Partido Social Democrata era composta por Jorge Moreira da Silva e Luis Montenegro, sendo a delegagéo do
CDS-PP composta por Paulo Portas e Nuno Melo.

4% No mandato autarquico de 2009-2013, o CDS-PP apenas elegeu um presidente de cAmara municipal, a0 passo que nas

eleicdes gerais de 29 de setembro de 2013 elegeu, em candidatura prépria, cinco presidentes de camaras municipais.
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competéncias; 2) melhoria da eficacia e da eficiéncia dos érgdos de governo local,
por forma a garantir a coesdo e a governabilidade no executivo por via de uma
racionalizacdo das estruturas de decisdo, ajustando a sua composi¢do as respetivas
funcdes e a nova configuracdo do sistema; 3) agilizar o processo eleitoral e, por
altimo, 4) revitalizar a cidadania local, visando o maior envolvimento dos cidadaos

na gestdo das freguesias e dos municipios.

6.3.1 — Natureza, competéncia e organizacao dos 6rgaos

Eleicdo direta e conjunta dos 6rgdos deliberativos e dos presidentes dos 06rgdos
executivos, nomeadamente uma elei¢do para os 6rgdos do municipio (assembleia

municipal) e uma eleicdo para os 6rgaos da freguesia (assembleia de freguesia).

6.3.1.1 — Executivo municipal

No ambito dos 6érgdos executivos a apresentacdo de um novo modelo de governo,
homogéneo monopartidario ou pluripartidario. Nesse sentido, implicara um bénus
diferenciado que podera ser de varias indoles, ou seja, nulo para as maiorias naturais,
reforcado para as maiorias artificiais ou muito reforcado para as situacbes de
minoria. Nos dois primeiros casos resultam sempre executivos maioritarios, com
maiorias naturais ou artificiais na assembleia municipal, ainda que a sua composi¢édo
final possa ser de tipo pluripartidario. Em ultimo caso, obrigaria a governos
maioritarios de coligacdo pods-eleitoral, obrigando ao partidos com assento na
assembleia municipal a negociarem entre si por forma a garantir a estabilidade
necessaria para a correta e responsavel gestdo da autarquia. A este respeito importa
referir que o modelo ndo contraria o estipulado no artigo n.° 239 da CRP, relativo aos

orgdos deliberativos e executivos das autarquias locais, uma vez que prevé a
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possibilidade de o presidente do executivo ser o primeiro candidato da lista mais

votada para a assembleia municipal.

Nesse sentido, o presidente serd o cidaddo que encabeca a lista mais votada para a
assembleia municipal e assume func¢des assim que a AM ¢ instalada. Por sua vez, a
AM assegura a representatividade plural decorrente da aplicacdo do principio de
representacdo proporcional com recurso ao método da média mais alta de Hondt.
Eleito o presidente, este tera de designar os restantes membros do érgdo executivo
com base em trés critérios, nomeadamente de entre 0s membros eleitos diretamente
para 0 6rgdo deliberativo; uma parte de entre os membros eleitos para o 6rgdo
deliberativo e o resto fora desse 6rgao (modelo préximo da formacdo do governo do
pais); ou designa livremente dentro e fora da AM.

J& no ambito do processo de constituicdo do 6rgdo executivo, o presidente devera a
apresentar a equipa de vereadores e levar a apreciacdo da Assembleia Municipal, na
reunido da sua instalacdo, para pronincia desta, no prazo de 8 dias, em sessdo
extraordinaria. Ainda neste ponto, deverdo ser indicados os nomes dos vereadores a
tempo inteiro e a tempo parcial, assim como 0s respetivos pelouros, bem como o

vice-presidente.

Um mecanismo a ser introduzido é o da mocdo de rejeicdo a proposta de executivo
apresentado pelo presidente, em que esta pode ser apresentada por um terco dos
membros da Assembleia Municipal em efetividade de funcgdes, no entanto a
aprovacdo da mocdo de rejeicdo requer o voto favordvel de trés quintos dos
membros. No caso da mocgédo de rejeicdo ser aprovada pela AM, o presidente deve
apresentar a AM uma nova equipa de vereadores, no prazo de oito dias, sendo o
processo de aprovacgdo idéntico ao anterior, sendo que até a apreciacdo pela AM da
constituicdo do executivo e no periodo entre a aprovacdo de mocdo de rejeicao e
nova apresentacdo de equipa, o presidente apenas poderd praticar atos de gestdo

corrente.

O executivo podera conhecer algumas alteracbes no decurso do mandato: por um

lado devido a renuncia, morte ou suspensdo do mandato, situacdo que levara a
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existéncia de vagas que, por sua vez serdo colmatadas no caso de se tratar do
Presidente sera o segundo da lista**’; no caso de se tratar dos vereadores, havera uma
nova designacdo do Presidente e aprovacdo em sede de AM. Por outro lado, a
reconstituicdo do executivo poderd ser desencadeada por iniciativa do Presidente,
total ou parcial, pelo que se assim o entender devera submeter a proposta a AM e este

tera de ser aprovada nos mesmos termos da constituicao inicial.

Por forma a garantir a maior estabilidade e evitar a banalizagdo da possibilidade de
remodelacdo do executivo, este apenas podera ser remodelado nos seis meses
seguintes a aprovacdo de mocdo de rejeicdo, ou entdo nos Ultimos seis meses de

mandato.

6.3.1.2 — Assembleia Municipal

Orgéo deliberativo cuja eleicdo é direta por sistema de representacdo proporcional
pelo método da média mais alta de Hondt, composto por um Presidente, um Vice-
presidente e um secretario. Em relacdo ao sistema vigente, aconselha-se a diminuicao
do ndimero de membros, dado que o atual nimero gera barreiras efetivas que
dificultam a obtencdo de maiorias. Paralelamente os racios de representacdo destas
assembleias sdo muito baixos o que significa que temos assembleias demasiado
grandes. Do mesmo modo, aconselha-se 0 uso do mesmo padrdo de classes do

executivo, ou seja, os dois 0rgaos ndo devem ter padrdes de representacao diferentes.

Uma das grandes alteracdes a colocar prende-se com o aumento da competéncia
fiscalizadora da AM (desde logo quanto a apreciacdo e votacdo da proposta de
composicdo do executivo municipal, assim como das mocgOes de rejei¢do), assim
como a mudanca do sistema e a clarificacdo da natureza dos 0rgaos, nomeadamente

da AM e da sua eleicdo direta, ou seja, deixam de estar representados os presidentes

47 |_evanta-se um problema se o segundo da lista for o Presidente da Assembleia Municipal, facto que o obriga a deixar o cargo

e a elei¢do de novo Presidente deste 6rgdo. Nestes casos uma opgdo é o partido/coligacdo vencedor indicar novo Presidente.
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de junta, pois ndo se justifica uma dupla representacdo num oOrgdo deliberativo,
garantindo assim a autonomia dos 6rgdos entre si. A este respeito existem
implicacdes constitucionais nesta op¢éo, uma vez que o art.° 251.° CRP dispde que
«a assembleia municipal é o 6rgdo deliberativo do municipio e é constituida por
membros eleitos diretamente em ndmero superior ao dos presidentes de junta que a
integram». Nesse sentido, a eventual manutencdo dos presidentes de juntas de
freguesia aconselha a sua exclusdo na votacdo de mogdes de rejeicdo, assim como no

plano e orcamento.

6.3.1.3 — Assembleia e Junta de Freguesia

No que respeita as juntas de freguesia, o presidente é o candidato que encabecou a
lista mais votada na eleicdo para a AF, sendo que nos casos de empate o desempate
se verifique pela lista que tiver mais votos na eleicdo da assembleia municipal do
respetivo municipio. Os restantes membros do 6rgdo executivo da freguesia sao
designados pelo presidente do 6rgdo, tendo para tal varias possibilidades: a) de entre
0s membros eleitos para o 6rgao deliberativo; uma parte de entre os membros eleitos
para o 6rgdo deliberativo e o resto fora desse 6rgdo; c) ou através da designacdo livre
pelo presidente, seja dentro ou fora da AF. O presidente da AF é acompanhado nas

suas funcdes por um vice-presidente e um secretario.

6.3.2 — Racionalizagdo da estrutura autarquica

No que ao executivo municipal diz respeito, as suas (j& habituais) reunides
quinzenais contariam com a participagdo de um novo nimero de vereadores tendo
em conta a natureza dos executivos homogéneos. No ambito do seu funcionamento
administrativo, nomeadamente nos cargos de confianga politica, verificar-se-ia a

reducdo do nimero de membros nos gabinetes de apoio aos membros da camara
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municipal e do presidente da camara municipal (vide 6.5.2). Por sua vez, no 6rgao
deliberativo municipal, devera verificar-se uma diminui¢cdo do numero de membros
em relacdo a situacdo vigente, dado que o atual nimero gera barreiras efetivas que
dificultam a obtencdo de maiorias. Paralelamente os racios de representacdo das AM
sdo muito baixos o que significa que as AM sdo demasiado grandes, assim como em
virtude de uma maior frequéncia das reunides, o funcionamento das AM tera de ser
agilizado, a par de uma reducao dos seus membros induzida pela reducdo do nimero
de freguesias. Na AM deixam igualmente de estar representados os presidentes de
junta, pois dada a mudanca do sistema e a clarificacdo da natureza dos 6rgaos, nao se
justifica uma dupla representacdo num o6rgao deliberativo, garantindo assim que 0s

6rgdos mantém a sua autonomia.

H&, no entanto, implicacdes constitucionais nesta op¢do, uma vez que o artigo 251.°0
CRP dispde que «a assembleia municipal é o 6rgdo deliberativo do municipio e é
constituida por membros eleitos diretamente em ndmero superior ao dos presidentes
de junta que a integram». A eventual manutencdo dos presidentes de junta na AM
aconselha a sua exclusdo na votacdo de mocGes de rejeicdo. Em alternativa pode-se
criar um Conselho Consultivo no seio da AM, onde figurem os presidentes das juntas
de freguesia do respetivo municipio, contribuindo dessa forma para uma atencéao
pormenorizada do municipio para com os problemas das freguesias que o compdem,

assim como a garantia do cumprimento do preceituado na CRP.

Importa referir a necessidade da reducdo do valor das senhas de presencas*®® uma vez
que se verificaria um aumento da frequéncia das reunides de um 6rgédo deliberativo
que se pretende reforcado nas suas competéncias fiscalizadoras e com efetiva
garantia de um maior envolvimento dos cidadaos nas questdes que a estes Ihes dizem

respeito.

4% art. 10.°, do Estatuto dos Eleitos Locais (Aprovado pela Lei n°29/87, de 30 de Junho, com as alterag@es introduzidas pelas
Leis n.°s 97/89, de 15 de Dezembro, 1/91, de 10 de Janeiro, 11/91, de 17 de Maio, 11/96, de 18 de Abril, 127/97, de 11 de
Dezembro, 50/99, de 24 de Junho, 86/2001, de 10 de Agosto, 22/2004, de 17 de Junho, 52-A/2005, de 10 de Outubro, e 53-
F/2006, de 29 de Dezembro).
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6.3.3 — Organizacao e gestdo do processo eleitoral

Numa democracia representativa, o papel dos cidaddos ndo se devera esgotar nos
atos em que sdo chamados a votar para eleger os seus 6rgdos representativos,
enquanto «expediente necessario para governar com grande populacdo, sem que
implique a perda de importantes direitos que caberiam aos cidaddos, em democracia

439 As eleicdes devem ser o culminar de um processo de debate e partilha de

direta»
projetos apresentados pelas candidaturas ao dever de um sufragio livre, igual,
universal e direto, com intervalos regulares, assumindo-se como condi¢do
fundamental para o reconhecimento de um sistema politico democréatico, imperando
nesse sentido a necessidade de uma absoluta normalidade e cumprimento das regras
da organizacdo do processo eleitoral e que se encontra vertido na Lei Organica n.°

1/2001, de 14 de agosto, alterada pela Lei Organica n.° 3/2005, de 29 de agosto**.

Os membros dos 6rgdos deliberativos e 0s presidentes dos 6rgdos executivos das
autarquias locais seriam eleitos por sufragio universal, direto, secreto e periodico e
por listas plurinominais, dispondo o eleitor de um voto singular de lista, constituindo
uma alteracdo ao teor do art.° 11.° da LEOAL em que se refere ao «0rgdo executivo
do municipio», passando assim, em funcdo das alteracdes acima propostas, a ser
eleito diretamente o presidente. Para o efeito poderdo votar todos aqueles que tem
capacidade eleitoral ativa, podendo apenas ser eleitos todos aqueles que detenham
capacidade eleitoral passiva, ou seja, no &mbito da capacidade eleitoral ativa, gozam
desta capacidade desde logo os cidad&os portugueses maiores de 18 anos recenseados
na area da respetiva autarquia local***, podendo ainda votar cidad&os estrangeiros

maiores de 18 anos, inscritos na area de recenseamento da respetiva autarquia local.

4% ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 31.

40 Terceira alteragio & Lei Organica n.° 1/2001, de 14 de Agosto que concretiza na nova redagio do art. . 8.° em que “Durante
o periodo da campanha eleitoral, os candidatos efetivos e os candidatos suplentes, no minimo legal exigivel, tém direito a
dispensa do exercicio das respetivas fungdes, sejam plblicas ou privadas, contando esse tempo para todos os efeitos, incluindo

o direito a retribuicdo, como tempo de servigo efetivo.”

“LArt° 20 n1eart?4.° LEOAL.
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Aqui, importa referir a distin¢gdo do cidaddo estrangeiro, nomeadamente o cidaddo
eleitor de Estados membros da Unido Europeia (art.’ 2., n.° 1, al. b) LEOAL) e
Diretiva n.° 94/80/CE do Conselho da Unido Europeia de 19 de dezembro); o cidadao
eleitor de pais de lingua oficial portuguesa (art.° 2.°, n.° 1, al. ¢c) LEOAL); e ainda
cidad&os eleitores com residéncia em Portugal h&d mais de 3 anos (art.° 2.°, n.° 1, al. d)
LEOAL) sendo certo que a todos eles esta adjacente reciprocidade de nos paises de
origem os cidaddos portugueses neles residentes auferirem da mesma capacidade

eleitoral ativa.

Por sua vez, no que a capacidade eleitoral passiva diz respeito, a lei confere a
capacidade de ser eleito aos cidaddos eleitores nacionais (art.° 5.°, n.° 1, al. a)
LEOAL); e aos cidaddos estrangeiros desde que cumprido o requisito, além da
reciprocidade, a residéncia em territério nacional ha pelo menos 5 anos (art.° 5.°, n.°
1, al. d) LEOAL), sendo que neste ambito a lei ndo limita a eleicdo dos cidadaos
eleitores a area da respetiva autarquia local, permitindo que o cidaddo possa ser
eleito para os 6rgdos de uma autarquia mesmo que nela ndo resida e que, em virtude
disso, nela ndo possa votar. Ainda no que as limitacdes da capacidade eleitoral
passiva, a lei estabelece algumas limitacbes, nomeadamente inelegibilidades gerais
(art.? 6.° LEOAL) e inelegibilidades especiais (art.° 7.° LEOAL), sendo que neste
ualtimo grupo a limitacdo pretende garantir «a liberdade de escolha dos cidad&os,
preservar a isencdo, independéncia e prestigio de determinados cargos, para
assegurar a independéncia e imparcialidade de determinados funcionario da
administracdo central ou para impedir, nomeadamente a capatio benevolentiae»**.
N&o estando plasmada nos artigos supra citados da LEOAL, importa referir a
limitacdo introduzida com a aprovagdo da Lei n® 46 /2005, de 29 de agosto, que
estabelece limites a renovacdo sucessiva de mandatos dos presidentes dos Orgéos
executivos das autarquias locais e que veio reforcar a democracia local, afirmando o

principio republicano da renovagéo, pois «ninguém pode exercer a titulo vitalicio

42 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 51.
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qualquer cargo politico de &mbito nacional, regional ou local»**®

, assim como reforga
a democracia local pois valoriza as regras de funcionamento democratico das
instituicOes, limitando a personalizacdo do exercicio do poder e afirmando a
renovacéo e a confianca dos cidaddos nas instituicdes***. Posteriormente, em 2010 o

BE promoveu uma iniciativa parlamentar**

que visava alterar o ponto 3, alargando a
limitacdo a qualquer cargo executivo da autarquia que os titulares tinham acabado de
presidir. Esta iniciativa acabou por caducar em 19 de junho de 2011, apesar do
parecer favoravel da Comissao de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e
Garantias para uma discussdo em plenério®*°. No entanto, desde cedo comecaram as
interpretacdes a Lei num claro objetivo de ter a possibilidade de manter os cargos em
municipios vizinhos. Chegou mesmo a haver propostas de autarcas do PSD para
aumentar o tempo dos mandatos como forma de compensacdo a limitagdo do nimero
de mandatos, sugerindo-se em alguns casos, a reorganizacdo do mapa autarquico,
com a fusdo e extingdo de freguesias e concelhos, legitimando dessa forma uma
recandidatura. Uma situacdo apenas ultrapassada com comunicado da Comissdo
Nacional de Eleicdes**’, em que a posicéo acerca da limitagdo decorrente do artigo
1°, n° 1 da Lei n° 46/2005, de 29 de Agosto € restrita ao exercicio consecutivo de
mandato como presidente de Orgdo executivo da mesma autarquia local e nédo
estabelece qualquer limitacdo a que um cidaddo eleito para trés mandatos
consecutivos como presidente de um 0Orgao executivo de uma autarquia local se
candidate ao exercicio da mesma funcédo, na eleicdo autarquica seguinte ao fim do

terceiro mandato consecutivo, em outro 6rgéo executivo de outra autarquia local.

43 JORGE MIRANDA, Principio Republicano e Poder Local — Acdrddo n.° 364/91 do tribunal Constitucional, separata da
Revista O Direito, ano 124.°, 1992, 111, pp. 451 e ss, in ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia. .., p- 53.

#4 Em 2009 foram eleitos 191 presidentes de cAmara municipal que néo se poderiam candidatar novamente nas eleicdes gerais
de 2013.

%5 projeto de Lei n.° 236/X1, DAR Il série A N°.68/X1/1 2010.04.21, pp. 87-88.
“® DAR Il série A N°.94/X1/1 2010.06.02, pp. 8-14.

447 Reunido extraordinaria da CNE a 20 de novembro de 2012.
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Ou seja, para que a limitacdo resultante do art.° 1° n.° 1 Lei 46/2005, 29 Agosto,
respeite o regime de protecdo do direito consagrado no art.° 50° n.° 1 CRP, apenas
pode ser aplicavel quando os mandatos consecutivos sejam exercidos no mesmo
6rgdo executivo da mesma autarquia local, o que faz questionar sobre a validade do

mesmo quanto submetido ao principio da renovacéo.

No ambito dos prazos eleitorais, impera a necessidade de revisdo dos mesmos,
propondo-se a reducdo dos prazos que determinam a sequéncia do processo eleitoral
uma vez que o modelo vigente é exageradamente moroso** e oneroso, em particular,
a reducdo do prazo para a instalacdo dos 6rgaos de 20 (art.° 225.°, n.° 2 LEOAL) para
10 dias apos as eleigdes apos apuramento definitivo dos resultados eleitorais.

6.3.4 — Revitalizar a cidadania local

As democracias locais de hoje sdo democracias de sistema representativo, pelo que
cabe aos representantes, uma vez eleitos, a responsabilidade e o dever de estar
atentos a opinido e as reivindicacdes dos cidaddos e, sobretudo, a prestar-lhes contas,
sendo do entendimento de ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA que a democracia
participativa ndo se opde & democracia representativa mas complementar*®, ndo

devendo por isso o papel dos cidaddos limitar-se e esgotar-se noa atos eleitorais.

Uma vez eleitos, os 6rgdos tém o de ver de informar os cidaddos de forma constante
sobre os atos praticados, assim como com eles debater todas as questbes que Ihes
digam respeito e que sobre elas deva recair uma atencdo redobrada. Nesse sentido, a
lei estabelece um conjunto de instrumentos que tem por objetivo aproximar o
cidadao representado ao palco das decisdes politicas, sendo de referir a importancia

da Recomendacdo Rec. (2001)19 do Comite de Ministros que considera que a

“8 A titulo de exemplo o processo eleitoral das eleicdes gerais para as autarquias locais de 2013:
http://www.cne.pt/sites/default/files/dl/al_2013_cal_0.pdf.

49 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 29.
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«participacdo dos cidaddos estd no seio da ideia de democracia e que os cidadaos
unidos aos valores democraticos (...) sdo a forca viva de qualquer sistema

democratico».

Portugal atravessa hoje uma profunda crise de confianca do sistema politico por parte
dos cidaddos, pelo que é necessario que as instituicdes publicas restabelecam o
contacto com a populagéo e Ihe respondam de uma nova forma por forma a manter a

legitimidade do processo de decisdo.

Esta pretensa de desenvolvimento de uma consciéncia de responsabilidade junto dos
cidaddos tendo por base o sentimento de pertenca a uma comunidade, devera ser
reforcada com incentivos ao cidaddo e assuncao da responsabilidade de contribuir

para a melhoria da vida das suas coletividades.

Nesse sentido importa, num primeiro passo, reforcar a informacdo disponibilizada
aos cidaddos, desburocratizando o acesso a informacdo, simplificando a utilizacdo de
novas tecnologias de informagdo. Assiste-se hoje a uma pressdo sobre o0s
representantes e que muitas vezes «os empurra para a superficialidade e perversa
preocupacdo em tentar medidas politicas com resultados quase imediatos, na ansia de
procurar satisfazer a necessidade instantanea em que vivemos»*°, uma ansia
reforcada sobretudo pelas redes sociais cuja acdo em nada respeita 0s mais basilares
principios éticos da vida em comunidade e sobretudo aos principios da ponderacéo e

do equilibrio na tomada de decisdo.

Com as solucBes propostas no dmbito da estrutura e organizacdo dos Orgdos das
autarquias locais (vide 5. e 7.3.2), a institucionalizacdo da oposicédo (e subsequente
alteracdo do Estatuto da Oposicdo) serd um grande reforco da democracia local,
afirmando um reforco do debate de propostas e da transparéncia do processo de
tomada de decisdes, a par de um reforco de um cada vez maior instrumento de
intervencdo e participagcdo civica, nomeadamente 0s orgamentos participativos,

passando ainda por uma revitalizacdo do recurso ao direito de peticdo que embora se

4% RUI RIO, A conciliacdo da gest&o com a politica: um exemplo concreto., in Revista Questdes Atuais de Direito Local, n.° 3,
julho/setembro 2014, p. 7.
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encontre previsto na lei (Lei n.° 43/90, de 10 de Agosto, com as alteragOes
introduzidas pela Lei n.° 6/93, de 1 de Marco, Lei n.° 15/2003, de 4 de Junho e Lei
n.° 45/2007, de 24 de Agosto)**, sdo escassas as autarquias que regulamentam este

instrumento participativo do cidaddo.

1 A presente norma inaugura o regime juridico do direito de petigio reproduzindo parcialmente o disposto no n.° 1 do artigo
52.° da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), ao propor-se regular o direito constitucional de petigdo (nas modalidades
de peticéo, queixa, representacdo ou reclamacéo) para defesa dos direitos dos cidaddos, da Constitui¢do, das leis ou do interesse
geral, perante autoridades publicas e drgdos de soberania, com excecdo dos tribunais. Uma vez que a CRP n&o restringe o
elenco dos destinatarios do exercicio do direito de peticéo, o legislador ordinario viu-se obrigado a especificar que, dos varios
orgdos de soberania referidos no artigo 110.° da CRP, os tribunais deveriam ser expressamente excluidos da previsdo das
entidades destinatérias de peti¢des. Muito embora tal excecéo expressa ndo constasse de todos os Projetos de Lei que deram
origem a presente Lei, verificou-se consenso na insercdo desse inciso. A esse propoésito, recorde-se 0 que, do debate na
generalidade das varias iniciativas, ficou consignado em Diario da Assembleia da Republica (DAR). Outro exemplo de
consenso generalizado onde talvez ndo fosse de presumir é o da exclusdo dos tribunais de entre os 6rgdos de soberania e as
autoridades destinatarias do exercicio do direito de peti¢do. Dada a menc&o irrestrita do texto constitucional, bem podiam o
empenhamento em propor diferente ou a imprudéncia de uma interpretacdo a letra ter conduzido a recusar cobertura
constitucional aquela justa restricdo. A independéncia dos tribunais e a sua exclusiva sujeicdo a lei salvaguardou-os contra o

exercicio do direito de petigdo como eventual forma de pressido ou de producédo de prova.”
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7 — CONCLUSAO

ALEXIS DE TOCQUEVILLE refere na sua obra “Democracia na América” que a
democracia local é a escola da democracia, sendo os cidaddos o fundamento da

mesma.

Como pudemos verificar ao longo do presente trabalho, o processo de reforma e
reorganizacdo da administracdo local autarquica em Portugal teve sempre como
limites a Constituigdo, a Carta Europeia de Autonomia Local, 0s varios instrumentos
do Conselho da Europa e as exigéncias da integracdo europeia, sendo que neste
altimo ponto o caracter unificador das regras da Unido Europeia “acentua uma
convergéncia que se exprime para além do mais na exigéncia democratica do
funcionamento das coletividades, no exercicio das suas competéncias e [na utilizacdo

dos] meios financeiros que lhe sio atribuidos™*?

e no postular “que as decisoes
sejam tomadas ao nivel mais préximo possivel dos cidaddos, de acordo com o
principio da subsidiariedade”. Ha pois que considerar no quadro da emergéncia de
um direito comum de autonomia territorial e considerar as reformas de
descentralizacdo e de regionalizacdo nos diferentes Estados europeus e as iniciativas

adotadas no seio da Uni&o europeia e do Conselho da Europa

A reforma da organizacdo territorial autarquica, do nimero e dimensdo das
freguesias e dos préprios municipios, das suas atribuicdes e competéncias, recolocou
parcialmente a questdo da necessidade de unidades territoriais intermédias
agregadoras, de um nivel imediatamente abaixo da administragdo central que

assegure a coordenacdo daquelas e receba atribuicdes e as competéncias que, de

420 Relatério explicativo da Carta de autonomia local sublinha que a legislagio europeia pode dispor sobre a aplicagdo de
“especificas medidas por um dado nivel de administragdo” — http://conventions.coe.int/treaty/en/Reports/Html/122.htm (acesso
Gltimo em 08-08-2012). Os fundos estruturais e outros instrumentos financeiros europeus com vocagao regional assim como a
politica regional da UE tem maior eficécia sobre as autoridades administrativas infra-estatais do que o Conselho da Europa com
as suas “referéncias, normas ou instrumentos juridicos”, de acordo com o Etude sur 1’état actuel de la régionalisation et les
perspectives de développement de 1’autonomie régionale dans les Etats membres du Conseil de I’Europe, da Chambre des
régions, 14e Session Pléniére CPR(14)6REPADD 15-05-2007, Rapport Commission Institutionnelle, Jean-Claude Van
Cauwenberghe, Belgique, (R, SOC), https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1138937&Site=CM.
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acordo com o principio da subsidiariedade, ndo sejam de atribuir ao nivel o mais
proximo do cidaddo mas a um nivel superior, cujo &mbito de atuacdo seja necessaria
e/ou seguramente mais eficaz. O numero e extensdo das autarquias locais, assim
como a sua esfera de atribuigdes, tém a considerar as identidades locais, a satisfacdo
das respetivas necessidades das populacGes e o tratamento imparcial e equitativo de

cada um dos seus membros.

A autonomia local respeita a possibilidade de exercicio de certas atribuigdes ou
competéncias segundo principios organizativos da decisdo e da acdo autbnomos em
relagdo a “organizacdo estadual”, sendo a descentralizacdo administrativa, por sua
vez, uma consequéncia desta liberdade ou autonomia das coletividades locais. A
expressao e representacdo dos seus interesses e ideia de governo local assentam na
eleicdo dos respetivos orgdos deliberativos e executivos, pois a autonomia local s6
vale enquanto veiculo de democracia local. Nos termos da Carta Europeia de
Autonomia local, esta autonomia deve ser exercida “por conselhos ou assembleias
compostos de membros eleitos por sufragio livre, secreto, igualitario, direto e
universal” e pode “dispor de o6rgdos executivos que respondem perante eles™,
sendo esse 0 maior direito dos cidaddos, de eleger a assembleia deliberativa das
autarquias locais a que pertencem, assim como 0s 6rgdos executivos, assumindo aqui
particular relevancia a figura do presidente da cdmara municipal e do presidente da
junta de freguesia, assim como o direito de serem eleitos com base num processo
eleitoral que garanta a liberdade e a retiddo do mesmo***, cumprindo para o efeito o
art. 239.° CRP e a Lei Organica n.° 1/2002, de 14 de agosto, mas igualmente o
direito de pronuncia e envolvimento dos 6rgdos autarquicos no processo de tomada
de decisdes quer ao nivel local ou nacional quando estes dizem respeito ao territorio

e populacao.

Ora, conforme tivemos oportunidade de verificar, a Lei n.° 22/2012, de 30 de maio,

que consagra O regime da reorganizacdo administrativa territorial autarquica,

453Cf. artigo 3.2, n.0 2.

4% ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 145.
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considera sobretudo duas diretivas: por um lado a “preservacdo da identidade
historica, cultural e social das comunidades locais” e a viabilidade economica,
apelando, ainda, a uma participacdo constitutiva das assembleias municipais na

reorganizacao das freguesias que integram o respetivo municipio (art.° 11.9).

A participacdo das assembleias municipais no procedimento de reestruturacdo das
freguesias integrantes dos municipios correspondentes tinha na sua génese uma
feicdo constitutiva, sendo, na expressdo do Acérdéo do TC n.° 384/2012*°, muito
mais do que o simples exercicio do direito de audicdo em sede de procedimento
legislativo™*®. Caber-lhes-ia, como destaca o TC, “deliberar sobre a reorganizacéo
administrativa do territorio das freguesias, respeitando os parametros de agregacdo e
considerando os principios e as orientacOes estratégicas definidas naquela lei, sem
prejuizo das excecdes consagradas nos seus artigos 6.2, n.% 3 e 4, e 7.°*". No
entanto, impera referir que a eliminacdo dos plenarios de cidaddos, ainda
constitucionalmente preservado no art.’° 245.°, n.° 2 CRP, pela criagdo das “unides de
freguesias™, constitui um revés na afirmacdo da democracia local, pois elimina-se
uma das raras oportunidades de democracia direta, mecanismo exclusivo da realidade
autarquica portuguesa, ultrapassando claramente o argumento do ganho de escala por

parte da nova pessoa coletiva territorial (“Unido de Freguesias”).

A democraticidade da acdo dos eleitos locais deve também legitimar-se pela
imparcialidade, designadamente: i) pelo tratamento equitativo dos cidadaos

residentes na respetiva autarquia local; ii) pelo ndo exercicio cumulativo de mandatos

4% Acdrddo do TC n.° 384/2012, http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20120384.html.

%6 E-lne possivel elaborar um projeto concreto de reorganizagio administrativa, do qual vird “a resultar em caso de
conformidade com os parametros estabelecidos na Lei n.° 22/2012 [de 30.5, que “aprova o regime juridico da reorganizagdo
administrativa territorial autarquica”], o novo mapa das freguesias em cada municipio”, sem prejuizo da decisdo final da

Assembleia da Republica — ponto 1.8, § 1, do Acérdao do Plenério de 16.7.2012, processo n.° 477/12.

“"podendo optar por ndo participar no procedimento de reorganizagéo das freguesias, trata-se de uma decisio que compete, no
exercicio de competéncia que lhe e legalmente cometida, pelo que ndo pode referendar o exercicio da competéncia,
diferentemente no que se refere ao teor da pronuncia. Neste sentido, o TC considerou que a Assembleia Municipal de Barcelos
Nao podia transferir a decisdo de ndo participar no procedimento de reorganizagéo das freguesias para as populacdes através de
referendo — ponto 11.11 do Acérdédo do Plenario de 16.7.2012, processo n.° 477/12; e Ac. do Plenério do TC n.° 388/2012, de
25.7.2012, processo n.° 505/12.
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politicos; iii) e pelo ndo exercicio cumulativo de cargos ou empregos que

prejudiquem o exercicio livre do mandato.

Por sua vez, o controlo administrativo sobre as autarquias locais implica
exterioridade, respeito pelo respetivo espaco de decisdo e responsabilidade,
identificando e promovendo a reposicdo da legalidade quando violada e, por outro
lado, procurando que o exercicio da autonomia local se conserve no espaco da
descentralizacdo administrativa de um Estado unitario. Neste sentido, os eleitos
locais sdo responsaveis perante o conjunto da respetiva populacdo, no respeito da lei
e do interesse geral, sendo esta a responsabilidade e o respeito que permitem manter
a substancia da filiagdo democratica do mandato e o alinhamento com o0s
fundamentos do Estado de Direito, revelando igualmente a efetivacdo de

responsabilidade perante as assembleias deliberativas ou em virtude desta relagéo.

No quadro de poliarquia administrativa, infra e supraestadual, a observancia do
principio da autonomia local depende do reconhecimento de competéncias efetivas
as autarquias de grau inferior nos procedimentos decisérios de nivel superior. O
principio da autonomia local postula também o reconhecimento de uma capacidade
juridica funcionalizada (principio da especialidade) no plano supraestadual, nédo
podendo este espaco hierarquico ser substituido por entidades intermunicipais ou
metropolitanas, cuja legitimidade democratica se afigura duvidosa. Ou seja, refere o
Acérdao do TC n.° 296/2013 a necessidade do cumprimento integral do principio da
tipicidade das autarquias no territorio continental (art.° 236.°, n°® 1) e do principio de
eleicdo por sufrégio universal direto e secreto do 6rgao deliberativo das autarquias
locais (art.® 239°, n° 2 da CRP), pelo que os oOrgdos das Comunidades
Intermunicipais, em particular o 6rgao deliberativo, ndo sdo eleitos por sufragio
universal, direto e secreto, mas antes eleitos em sede de assembleia municipal,
desconhecendo o cidaddo comum da forma, dos candidatos e das competéncias que
estes exercem no seio do 6rgdo deliberativo da CIM, abalando desta forma a
legitimidade e autoridade democratica dos 6rgdos uma vez que estes nao sao eleitos
pelos cidadédos eleitoras mas pelos seus representantes eleitos num primeiro plano,

podendo afirmar-se que vigora um sistema de dupla representacédo: eleitos num
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primeiro plano para o 6rgdo deliberativo da autarquia local e, num segundo plano,
eleito para um orgdo deliberativo supramunicipal, sendo que estes ndo podem em

caso algum considerar-se uma autarquia local*®.

Volvidos quarenta anos da consagracdo constitucional do Poder Local e dos seus
orgdos representativos, impera responder a questdo de qual a melhor forma de
atualizar o Poder Local para as exigéncias atuais, dando resposta aos problemas da
sua organizacdo e funcionamento, mas igualmente de o preparar para os desafios do
futuro: se através da redefinicdo e reforco das competéncias e atribuicdes os 6rgaos
das autarquias locais e que se verificou, em parte, com a aprovacdo e entrada em
vigor da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro ou através de uma clara revisdo e
reforma da organizacdo e do funcionamento dos 6rgdos autarquicos e subsequente
revisdo da respetiva lei eleitoral. Em momento algum poderemos optar uma apenas
uma das vias, sendo ambas complementares entre si, pelo que a revisdo da LEOAL
surge como necessaria a revisdo da organizagdo e funcionamento dos &rgaos
representativos das autarquias locais e, por sua vez, reforcados na sua esfera de
competéncias e atribuicBes, pelo que o problema maior estd na ndo prossecucdo
pratica dos objetivos integrantes do Documento Verde da Reforma da Administracéo
Local, nomeadamente do seu 4.° eixo, sendo esta questdo ndo um mero problema

politico, mas um verdadeiro “impasse de regime” e que urge ultrapassar.

Nesse sentido, impera a necessidade de introdugdo de mecanismos que permitam ao
cidadao eleitor restabelecer uma relagdo de confianca e cooperacdo com o poder

politico, profundamente desacreditado nos UGltimos anos*®, desvalorizando a

48 Acorddo do TC n.° 296/2013, de 28 de maio, que respeita & pela inconstitucionalidade das normas constantes dos artigos 2.,
n.1e 30 ne1,alinea c) do Decreto n.° 132/XIl, das normas constantes dos artigos 2.°, 3.2, 63.°, n.os 1, 2 e 4, 64.°, n.osl a 3,
65.% € 89.° 2 93.° do Anexo | a0 mesmo decreto e das disposi¢cdes normativas constantes dos anexos Il e 111 do mesmo Decreto,
na parte respeitante as comunidades intermunicipais, por violagdo do artigo 236.°, n.°1, da Constituicdo; pela
inconstitucionalidade das normas constantes dos artigos 25.°, n.° 1, alinea k) e primeira parte do n.° 2 do artigo 100.°,
conjugadas com as normas dos artigos 101.°, 102.°, 103.%, n.° 1, e 107.° e, consequentemente, dos artigos 104.%a 106.° e 108.° a
110.°, todos do Anexo | ao Decreto 132/XIl, por violagdo do artigo 111.°, n.° 2, da Constituicéo; e pela inconstitucionalidade

consequente do artigo 1.° do Decreto n.°136/X1l, in www.nedal.uminho.pt/0_content/CIM_Trib_Constitucional.pdf.

4 PEDRO MAGALHAES, E mais importante ter liberdade ou haver igualdade?, in Os Caminhos da Europa, Revista XXI da
Fundag&o Francisco Manuel dos Santos, n.° 3, pp. 183-187.
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liberdade e os direitos politicos, tornando-os suscetiveis a regimes que facultam
“resultados” como a prosperidade e igualdade, mas em nada democraticos. Uma
atitude do legislador que garanta que o cidaddo tem todas as condigdes para
desenvolver uma cada vez mais forte participagdo civica nos processos de tomada de
decisdo politica, tornando-o parte da construgdo de solugcbes para os problemas da

sua autarquia, freguesia e municipio.

Desde logo uma maior transparéncia no funcionamento dos 6rgdos autarquicos e
supramunicipais, sendo que para o efeito impera estabelecer e garantir para com as
instituicGes supramunicipais e infra estaduais uma legitimidade de reivindicacao de
responsabilidades quanto ao exercicio dos mandatos, nomeadamente do Orgéao
deliberativo e que ndo se limite ao uso da palavra no final das reunides das
assembleias intermunicipais (& semelhanca do que sucede nas reunides da assembleia
de freguesia ou da assembleia municipal, quando esta ndo reune de forma
extraordinaria), assim como possa permitir aos eleitos ao 6rgdo deliberativo
intermunicipal estabelecer uma relacdo de partilha de informacéo e de procura de
opinido junto dos cidaddos eleitores do municipio que representa no érgado
deliberativo no qual exerce funges, alargando assim a sua participacao dos cidadaos

na discussdo dos respetivos assuntos.

Ainda no que ao 6rgdo deliberativo diz respeito, sdo varias as propostas que visam
alterar o paradigma de descrenca em que estas atualmente se encontram,
nomeadamente através de: a) uma composicao diretamente legitimada em sufragio e
mais eficaz, com a exclusdo da integracdo dos presidentes de junta de freguesia,
passando estes a integrar um 6rgdo consultivo da cdmara municipal com reunides
obrigatdrias tal como sucede com as assembleias municipais e onde os problemas das
freguesias possam ser colocados diretamente ao presidente do Orgdo executivo
municipal evitando a partidarizacdo dos mesmos em sede da assembleia municipal;
b) uma diminuicdo do numero de membros sobretudo nos municipios que tem muitas
freguesias; c) a necessaria existéncia de uma maioria absoluta, para dessa forma

suportar o correto funcionamento do executivo, existindo, tal como refere neste
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ponto ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA*® uma compressdo do principio da
proporcionalidade na composicdo do 6rgdo na medida que te tal seja necessario para
obter a referida maioria, tal como sucede no modelo vigente em Franca; d) a
especializacdo do trabalho dentro da assembleia, em que ao invés de todos o0s
membros da assembleia municipal estudarem profundamente todos os assuntos do
municipio, possa existir a possibilidade de se formarem comissdes permanentes
especializadas; e) a atribuicdo aos grupos municipais de meios basicos para exercer
devidamente as suas funcdes, nomeadamente instalacdes e informacdo atempada; f)
reuniGes mais frequentes, passando a 6 reunides ordinarias do 6rgao deliberativo
municipal, pelo que impera nesse sentido a reviséo do valor das senhas de presenga,
mantendo-se o atual sistema vigente nas assembleias de freguesia; g) a atribuicéo de
efeitos @ mocdo de censura aprovada pela assembleia deliberativa, provocando a
subsequente realizacdo de eleicBes para os 6rgdos, sendo o tempo que medeia a
apresentacdo de uma mocao de censura ndo deverd nunca ser inferior a um ano; h) a

votacao da proposta de executivo, apresentada pelo presidente eleito.

No que respeita ao 6rgdo executivo: a) este devera na sua formacdo garantir maiorias
absolutas, mesmo que a lista mais votada ndo a tenha alcancado na eleicdo direta,
abolindo-se o principio da uniformizacdo na organizacdo e funcionamento das
autarquias locais, «abrindo a possibilidade da adaptacédo a diversidade que resulta das

diferencas de populacdo, territério e do nimero de freguesias»*®*

; b) uma
composicdo homogénea; c) a possibilidade de apreciacdo da constituicdo do
executivo e respetivo programa de acdo, assim como a possibilidade de serem
apresentadas mocOes de rejeicdo, em que haveria a realizacdo de eleigdes
intercalares, no caso de serem aprovadas 2 mogoes de rejeigéo; d) a possibilidade de
remodelacgéo, total ou parcial, do executivo, por iniciativa do Presidente, limitada

temporalmente nos seis meses seguintes a rejeicao da intencdo de remodelagéo, nos

460 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia. .., p. 150.

1 ANTONIO CANDIDO OLIVEIRA, A Democracia..., p. 151.
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ultimos seis meses do mandato e nos primeiros seis meses subsequentes a apreciacao,

inicial ou intercalar, do 6rgao executivo pelo 6rgdo deliberativo.

Ao correto funcionamento dos Orgdos das autarquias locais estd adjacente a
necessidade da implementacdo do direito e dever de formacdo dos eleitos locais,
garantindo assim uma qualificacdo dos eleitos para um melhor desempenho das suas
funcOes e para as quais foram eleitos. Para o efeito, a proposta de atribuicdo de 2%
do valor da subvencdo do Estado as campanhas eleitorais para formacdo dos
candidatos aos 6rgdos das autarquias locais e subsequente realizacdo de formacéo
empreendida pela autarquia durante o mandato para o qual foram eleitos, devendo

esta medida estar plasmada no plano e orgamento da respetiva autarquia.

Tendo ainda em consideracdo dos efeitos praticos da Lei n.° 11-A/2013, de 28 de
Maio que ditou a reducdo em 28% do numero de freguesias em Portugal, passando
de 4190 para 3026, em que deixaram de existir plenarios de cidad&os eleitores, seria
um passo fundamental no reforco da participacdo civica com a criacdo de
“Conselhos de Freguesia”, a semelhanca dos Conselhos Municipais, em que estes
assumem um importante papel enquanto estruturas consultivas do municipio,
integram diversas associacles, representantes das comunidades e organizacGes
representativas, promovendo assim a sua participacdo ativa na vida civica assim
como estabelece um didlogo de proximidade, na sua dimensdo social e cultural,

através de plataformas de cidadania.

A par da introdugdo de algumas medidas acima referidas, ndo deixa de ser
fundamental o reforco dos mecanismos de participacdo civica existentes,
nomeadamente: a) as reunifes publicas, ou seja, reunides dos 6rgdos deliberativos
das autarquias locais tém um caracter pablico, com a possibilidade de intervencao
dos eleitos e do publico (sendo que a intervengdo do publico podera ser feita no
inicio ou no fim das sessGes, mediante o regulamento de funcionamento do 6rgao
deliberativo); b) a convocagdo das reunides extraordinarias por certo numero de
cidad&os eleitores de uma autarquia local (art.° 28.%, n.° 1, al. c¢) da Lei n.° 75/2013,
de 12 de Setembro), ¢) a elaboracéo das atas (art. 30.%, n.° 3, Lei n.° 75/2013, de 12
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de Setembro), em que com base nas reunifes dos 6rgdos das autarquias locais sdo
lavradas as respetivas atas, que devem resumir tudo o que de essencial nelas se
passou e, em especial, as deliberacbes tomadas. Estas deliberacbes tornam-se
executdrias ap0s a aprovacgdo das atas das reunides. O acesso a estes documentos e
aos arquivos e registos administrativos esta constitucionalmente garantido aos
cidaddos, a excecdo de determinados dominios que estdo protegidos por lei; d) a
publicidade das deliberacdes, ) organizagbes de moradores (CAPITULO V, art.°
263.°, 264.° e 265.° CRP), em que os cidaddos podem constituir organizacdes
populares de base territorial e gozam de certos direitos no seio da autarquia local,
sobretudo, no que se refere as freguesias, intensificando dessa forma a participacao
das populacbes na vida administrativa local. Estas prerrogativas incluem,
designadamente, a possibilidade de efetuar peticdes (al. a), n.°1, art.° 265.°), de
participar nas reuniées sem direito a voto (al. b), n.°1, art.° 265.°) ou de executar as
tarefas delegadas pela lei ou pelos 6rgaos da freguesia (n.°2, art.° 265.°); f) apresentar
candidaturas de grupos de cidaddos eleitores (art.° 19.°, Lei Orgéanica n.° 1/2001, de
14 de Agosto) onde grupos de cidaddos eleitores podem ser candidatos as elei¢des
para 0s Orgdos das autarquias, fora das listas propostas pelos partidos politicos,
apresentando para o efeito candidaturas “independentes”; g) o Direito de peticao (Lei
n.% 43/90, de 10 de Agosto, com as alteracdes introduzidas pela Lei n.° 6/93, de 1 de
Marco, Lei n.° 15/2003, de 4 de Junho e Lei n.° 45/2007, de 24 de Agosto); h) o
acesso ao Provedor de Justica (art.° 23.° CRP e Lei n.° 9/91, de 9 de abril, alterada
pelas Leis n.”® 30/96, de 14 de agosto, e 52-A/2005, de 10 de outubro), intervindo na
defesa dos direitos, liberdades e garantias dos cidadaos, assim como para assegurar a
justica e a legalidade da Administracdo Puablica; i) a acdo popular, em que a
Constituicdo garante a todos, pessoalmente e através de associagOes, o direito de
acdo popular e, por fim, j) a discussdo publica no ambito da aprovacdo de

instrumentos de gestdo territorial.
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Estamos certos de que o caminho a ser percorrido pelo legislador no sentido de
reforcar a participacéo dos cidad&os nos processos de tomada de decisdes é longo*®
mas assertivo de dele resultar a garantia de um reforco da intervencdo publica e

civica dos cidadaos eleitores.

Nesse sentido, impera cumprir o objetivo de revisdo da LEOAL plasmado no 4.° eixo
do Documento Verde da Reforma da Administracéo Local, constituindo o derradeiro
desafio a credibilidade, responsabilidade e sentido de Estado do sistema politico
portugués, cabendo-lhe a missdo de reforcar todo um conjunto de mecanismos que
possibilitem uma maior atividade politica participativa do cidaddo, assim como a
restauracdo da confianga institucional deste para com o poder politico, garantindo

assim o cumprimento da verdadeira esséncia da democracia local.

42 A este respeito de referir a momentanea impossibilidade do “Voto Eletronico”, a semelhanga do que sucede na Esténia em
que, desde as eleicdes municipais de 2005, é permitido ao cidaddo, através da plataforma GitHub e com referéncia ao respetivo
cartdo de cidaddo, que a votacéo seja feita com seguranca a partir de qualquer computador, sendo autorizado a cada cidaddo o
“envio” do voto até uma data predeterminada, in http://www.vvk.ee/.

Ainda a respeito da votagdo eletronica, a 30 de Setembro de 2004, o Conselho da Europa adotou a Recomendagdo Rec.
(2004)11, onde consagrou que todos os Estados-Membros adotariam medidas tendentes a garantir a seguranca dos sistemas de
votacéo eletronica. Desde entdo que pelo menos dois estudos demonstraram que nao se pode garantir a seguranga dos sistemas
de votacdo eletronica nos Estados Unidos e na Irlanda, sendo que esta decidiu ndo utilizar as maquinas de votacéo eletrénica
que ja havia adquirido, mas manter o sistema de votagdo manual. A 4 de Outubro de 2006, profissionais unidos no grupo de
acéo «ndo confiamos em maquinas de votacéo», composto por peritos do sector da tecnologia que levam a cabo acdes de acesso
ndo autorizado contra sistemas vitais, no propésito de demonstrar que se pode garantir a respetiva integridade, comunicaram
que haviam detetado falhas importantes na seguranca do sistema de votacéo eletronica dos Paises Baixos. O grupo revelou que,
num ambiente eletrénico, ndo se pode garantir a confidencialidade do voto. As maquinas de votacdo emitem radiacOes

eletromagnéticas que contém provas da opgdo do votante. Trata-se de uma violagdo direta de direitos constitucionais.
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