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SEGUNDA PARITE

A CRISE DO CONCEITO CLASSICO DE
AUTONOMIA MUNICIPAL: FORMULACZO DE

NOVAS CONCEPGBES

Capitulo I - UMA QUESTAO PREVIA: AS MUDANGCAS
POLfIICO-ADMINISTRATIVAS RESULTANTES DO

DESENVOLVIMENIO I&CNICO-INDUSTRIAL

1. O processo técnico—industrial e a radical

alteragéo das condigées de vida das populagdes

A abordagem do conceito de autonomia municipal
hoje, necessita, para além duma perspectiva historica que
acabamos de tragar, de uma atenta consideragdo das protfundas
mudancas operadas na realidade administrativa ao longo dos
altimos cem anos. TlTails mnudangas 1oram no sSentido de um

enorme alargamento da actividade administrativa do Estado (e
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de outros entes publicos) para satisfacdo de crescentes
necessidades colectivas. Esse alargamento fez-se
progressivamente, muitas vezes ao sabor de necessidades de
momento e concretizou-se atraveés do crescimento constante do
pessoal (funcionarios publicos), dos meios financeiros e
técnicos (aumento da carga fiscal e utilizacdo das técnicas
modernas) e, mals recentemente, através da utilizagdo dos
instrumentos do planeamento e ordenamento do territério.
Formou-se,assim, uma complexa organizacdo administrativa que
passou a 1intervir em quase todos os sectores da vwvida
economica, social e cultural da sociedade, apolada numa
legislagdo cada vez mails extensa e minuciosa. HA uma
diferenga abissal entre a administragido publica do seéculo
XIX e a administragio publica dos nossos dias, facto que se
repercutiu directa e profundamente na situagdo e accdo dos
municiplios e outros entes locails.

Na origem destas mudangas estd aquilo que se
costuma designar por "“revolugdio industrial” ou ainda, na
expressio de E. Forsthotf, o " processo técnico-
—industrial" (1). O progresso da ciéncia e da técnica
aplicado & indastria e ao desenvolvimento economico, em
geral, veio permitir uma produgdo de bens como, até entdo,
ndo fora possivel imaginar e determinou, ao mesmo tempo, uma
alteragdo quase total das condigdes de vida das pessoas. A
descricso que a seguir se faz dessa alteracsio ¢ muito breve

tZo conhecida ela é&. Apenas & teita para pér em evidéncia
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alguns aspectos mais directamente relacionados com a
transformagao consequente veriticada na administragdo
publica.

Assiste—-se, com eteito, por via da
industrializacdo, ao fenémeno da passagem de milhSes de
pessoas da vida nos campos para o trabalho nas fabricas. £ o
éxodo rural. As fabricas cada vez mails numerosas e maiores
situam-se em determinados pontos do territério Jjulgados
tavoraveis ao seu desenvolvimento e tazem crescer a sua
volta grandes aglomerados populacionals. E o tenémeno da
urbanizagso e a formagio de uma nova classe - o operariado -
também conhecida por "quarto Estado”. Ao mesmo tempo, cresce
enormemente a mobilidade das pessoas e das mercadorias
através da criagdo de uma larga rede de vias de comunicagéo
e da utilizag¢so de modernos e cada vez mals sofisticados
méios de transporte. O aumento da produgdo de bens e a sua
colocagdo no mercado em grandes quantidades e a pregos
acessivels para a grande mailoria da populagdo cria uma
situagdo nova que é a de poér termo & cronica penuria de bens
que, até entdo, era um dado inelutavel. Lentamente emerge
uma civilizagdo nova, a civilizag@o industrial, por oposigido
a4 civilizagdo agraria. A alteragdo das condigdes de vida,
entretanto, n3o para, por via da utilizagdio generalizada de
bens até entdo desconhecidos como a energia eléctrica, o
telefone, o automsével ou de bens que ndo sendo desconhecidos

tinham uma utilizacdo restrita como Q abastecimento
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domiciliario de &agua, do gas, etc.. Também dispara a
quantidade, qualidade e diversidade dos produtos que séo
postos na disponibilidade dos cidad&@os e ao alcance das suas
bolsas: aparelhos de radio e de televiséo, os
electrodomésticos mals variados, "videos", computadores, séo
alguns exemplos da enorme gama de artigos cada vez mails
sofisticados a espera de comprador. Para este fin
utilizam—se os modernos meios de comunicacZio de massas.
Estamos na socledade de consumo.

Toda esta evolugdio, esta passagem da sociledade
tradicional (ou sociedade agraria’ para a sociedade
industrial (e mesmo poés—industrial) n&o aconteceu sen
sobressaltos, sem convulsdes. Pelo contrario, a formagdo e
consolidagdo da socliedade industrial fez-se com enormes
custos ndo s6 para o meio ambiente, como para milhdes de
pessoas gque vindas dos campos se concentraram a volta das
cidades vivendo em habiltagdes que ndo reuniam as mninimas
condi¢des de habitabililidade, sujeitas a horarios de trabalho
brutals, ao desemprego e & fome. Ao contrario do que
imaginaram os teéricos do capitalismo industrial, a lei do
mercado néc provocou um crescimento harménico da economia
com prosperidade e abundancia de bens para todos. Crises
ciclicas sujeitaram milhdes de pessoas a condigdes de vida
degradantes<(2). E tudo isto acontecia no exacto momento em

que o0 progresso industrial permitia concluir que a miséria
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era algo que deixava de ser uma fatalidade e que, por. isso,
poderia ser vencida(3).

Esta situagdo fez criar tensdes fortissimas entre
as classes trabalhadoras e os detentores do capital. A
revolugao indus£ria1 val ser acompanhada por intensas lutas
soclals e politicas e por uma revolugio nas ideias. & nesta
altura que Marx procura demonstrar que o capitalismo é
desumano (assenta na explorag3@o dos operarios pelos
capltalistas) e que €& possivel construir em novas bases uma
socliedade de prosperidade e sem exploragdo. E nesta altura
também que a Igreja verificando os resultados a que conduziu
0 processo da industrializagdo levanta a "questdo social” e
aponta caminhos para a dignificagdo do homem dentro da
socledade 1industrial. Vive-se um periodo rico de ideias
socials, politicas e economicas. Idelas muito diversificadas
e mesmo opostas mas que convergem num ponto: o funcionamento
livre do mercado nd3o resulta e impSe-se a intervengdo do
Estado. Antes, porém, de abordar o tema da intervengdo do
Estado determinada pela civilizagdo industrial importa, para
melhor compreender a alteragdo das condigdes de wvida por
esta provocada, dar um pouco de atengdo ao que a este
propésito escreveram Alvin Toffler(4) e Ernst Forsthoff(5).

Alvin Toffler afirma que a Revolug&o Industrial (a
Segunda Vaga) separou a produgdo do consumo que na sociedade
agraria estavam intimamente ligadas. Esta separagdo, esta

"cunha invisivel", como lhe c¢hama, fez criar uma divisdo
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entre produtores e consumidores com consequéncias que se
revelaram da maior importédncia. A industrializagd3o veio
efectivamente afastar o produtor do consumidor e, por via
disso, toda a gente (0o consumidor?) se tornou quase
totalmente dependente de alimentos, bens ou servigos
produzidos por outrém. Nem mesmo o agricultor conseguiu
conservar a sua tradicional auto-suficiéncia(6).

Observando estas transformagdes de um ponto de
vista fecundo para a dompreens&o da administrag8@o publica
dos nossos dias E.Forsthoff faz notar que o processo
técnico-industrial velio reduzir drasticamente o espago vital
dominado pelo homem e aumentar enormemente o seu espago
vital efectivo. Por espago vital dominado pelo homemn,
entende o autor aquele que lhe pertence de tal forma que, no
interior do mesmo, ndo depende de outrém; por espago vital
efectivo, entende aquele onde o homem de hoje desenvolve
efectivamente a sua existéncia em concreto. Ora, a redugéo
do espago vital dominado &€ bem visivel se repararmos que O
homem de hoje, ao contrario do gque sucedia com o0 seu
semelhante de épocas passadas, depende na sua existéncia
elementar do abastecimento domiciliario de energia eléctrica
e do gas, sem o0s quais ndo pode obter a iluminagdo a que se
habituou, a confecgdo dos alimentos ou ainda o aquecimento
ou a ventilacdo da sua casa conforme as épocas do ano;
depende ainda do abastecimento domiciliario de agua para

beber, cozinhar ou lavar-se, porque na cidade néo &
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pensavel o abastecimento de &agua através dos tradicionais
pogos juntos da casa} depende dos meios de transporte e, com
eles, do respectivo combustivel ndo so para se deslocar para
0 local de trabalho como para tratar de assuntos que s8o
importantes para a sua vida: depende, em caso de doenga, de
cuidados de saude especlalizados que s&c prestados en
hospitails devidamente equipados, poils ja ndo & admissivel
tratar-se uma doenga grave em casa ou resignar-se a sua
sorte; depende ainda do regular abastecimento de produtos
alimentares vindos do campo ou mesmo das fabricas (produtos
transformados) ou ainda do estrangeiro; depende finalmente
do abastecimento de uma enorme quantidade de produtos que
vio do simples vestuario até aos electrodomésticos, sem os
quais a sua vida se tornaria extremamente penosa ou
praticamente impossivel (7).

Ora, a resolugdo destes problemas do homem do nosso
tempo provocados pela civilizagso industrial foli uma tarefa
confiada, em grande, e cada vez mals crescente parte, ao
Estado e, dentro deste, & Administrag3o Puablica, aqui
entendida no seu sentido amplo. Fﬁi atribuida ao Estado a
tarefa da satisfagdio das necessidades elementares dos
cidadZos ("Daseinsvorsorge")<(8). Repare-se que poderia né&o
ter acontecido assim; poderia, pelo menos em teoria, pensar-
-se que a satistagdo de tals necessidades poderia ser feita
por entes privados. Mas tal ndo sucedeu, nem talvez pudesse

suceder, pois que a complexidade da sociledade técnico-
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—industrial exigia um orgdo central que ndo sé regulasse e
coordenasse o0 funcionamento do sistema como o impulsionasse.
A civilizagdo da Segunda Vaga, escreve Toffler, exigiu o
aparecimento de um "“governo grande" (S). E se n&3o houvesse
razdées directamente ligadas ao tuncionamento deste modelo de
civilizagdo a ditar a interveng3io do Estado, ela tornar-
-se-ia 1igualmente necessaria, dado o modo como nasceu e se
desenvolveu a socliedade industrial j& antes mencionadas. Ela
veio determinar a concentragdo da riqueza nas m3os de alguns
e a sujeigdo a condigdes de vida degradantes, e mesmo a
miséria, de enormes camadas da populagdo - as classes
trabalhadoras(10). Esta situag@o tornou—-se intoleravel numa
altura em que o proprio desenvolvimento industrial veio
possibilitar o acesso de todos os cldaddos aos Dbens
indispensaveis a uma vida digna. N&o era j& aceitavel que a
riqueza criada n3o fosse distribuida com mais justiga. A
Justica social tornou-se um valor indiscutido e se ela ndo
resultava do natural funcionamento do capitalismo
industrial, entdo ai estava o Estado, na sua fungao de
proteger os cildad@os mals carenciados, para repér a justiga

que ndo existia.
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2. A formacgdo do Estado—providéncia

Certo & que o Estado n3o foi chamado a tudo fazer,
a tudo resolver. Nas sociedades industriais do mundo
ocidental a iniciativa privada continuou a desempenhar um
papel essenclal no que respeita a produg@o e distribuig8o de
bens muitos dos quals essenciliais a vida humana. Mas o Estado
fol chamado a desempenhar um papel do maior relevo en
miltiplos dominios. Os préprios defensores do liberalismo
classico aceitaram (e exigiram mesmo)? a intervengdo do
Estado para o regular funcionamento do sistema. E vamos ver
o Estado que até entdo se remetia a um papel relativamente
passivo de "guarda mnocturno", aceitando como um dado a
socliedade existente <(a sociedade 1liberal dominada pelo
principio da livre i1iniciativa), a mudar de atitude e a
assumir um papel activo de intervengido perdendo o "respeito
a estrutura da socledade" e tentando dar-lhe nova
fisionomiadll). Vamos assistir & passagem do Estado liberal
para o Estado social.

Do Estado 1liberal que se limitava a garantia da
igualdade e seguranga Juridicas, da 1liberdade e da
propriedade nos termos da lei e que deste modo renunciava a
modelagsio da ordem soclal existente, com as desigualdades
gritantes que a caracterizavam, passa-se para o Estado
social que tem por objectivo transformar a ordem social

existente proporcionando e mantendo a Jjustiga social,
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remediando e prevenindo as situacSes de miséria. Vai ser
preocupagdo do Estado social ndo sé6 a seguranga da vida e da
propriedade das pessoas (tal como sucedia no Estado liberal>
mas também assegurar que ninguém fique sem habitag3o,
alimentacgdo, veétuario, iluminagéo, assisténcla na doenga,
educagdo e trabalbho. A execugdo de tails tarefas val c¢aber,
dentro do Estado, principalmente a legislagdo e a
administrag¢so. Assim estes poderes ja& ndo tém s6 de garantir
a liberdade e igualdade dos cidaddos, mas também
proporcionar que as necessidades elementares de uma
existéncia humana digna possam ser resolvidas numa sociedade
que, por via da técnica e da mudanga das necessidades
soclais, j& n3o permite que o individuo possa obter sozinho
tal satisfag3o. Deste modo a Administrac3o de "garante da
ordem"” torna-se "fornecedora de servigos", protegendo os
economicamente os mais tracos do egoismo e prepoténcia dos
mais poderosos; reparte, contforme as necessidades,
prestag8es soclais; promove o desenvolvimento econémico e a
pacificagso dos interesses opostos de classes e grupos(l2).
Entre o Estado liberal n&o intervencionista e o Estado
social ha& assim uma profunda diferenga, uma forma oposta de
encarar a relagdo Socledade—Estado. Nio & de admirar que
perante a gigantesca tarefa de cuidar de um modo sempre
crescente das necessidades elementares dos cidad&os,
emergentes da civilizagdio industrial, se passasse a chamar

Estado-Provid&ncia, a esta forma de Estado(l3>.
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A interveng3o-providéncia do Estado wval fazer-se,
desde 1logo, em favor das camadas da populagdo que o
crescimento industrial mais desamparou: os operarios e, com
eles, as mulheres e as criangas que formavam o seu agregado
familiar. A limitag3o por via legislativa do tempo de
trabalho, a exigéncia de condigdes minimas de salubridade
dentro das fabricas, a proilbigdo do trabalho de criangas de
pouca idade, a protecgdo da mulher quanto a certos tipos de
trabalho foram medidas que o Estado tomou por exigéncia dos
principios de jJjustiga social. Ainda neste dominio o Estado
preocupou-se com a introdugdo de limites ao principio da
livre negociagd@o entre patrdes e operarios, em favor destes.
Mals tarde, o desenvolvimento econémico permitiu que o
Estado legislasse e tomasse medidas administrativas no
sentido de assegurar p. ex., protecgdo por causa de doengas
e acidentes de trabalho e protecgdo contra os efeitos do
desenprego (subsidio%, reforma apés certa idade, etc.>.

Mas, a interveng8o do Estado tornou-se também
operante e 1mportante no dominio econémico. O complexo
sistema técnico-industrial exigia um "centro regulador" que
fol desempenhado pelo Estado. Ele assumiu o papel de
promover as condigdes para um maior desenvolvimento
econémico, n8o sé6 criando estruturas indispensaveis ao bom
funcionamento da economia (rede de comunicag¢des, construgéo
de centrais de energia eléctrica, portos, etc.), tomando a

seu cargo a exploragso de certas riquezas nacilonails
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(minérios, nomeadamente), criando empresas em
sectores—chave, como criando incentivos fiscais e outros
para o desenvolvimento de certas industrias ou para
exportacgéo.

A 1ntefven¢au do Estado manifestou-se ainda no
dominio do ensino (o progresso da ciéncia e o proprio
desenvolvimento economico pediam a criagdo de wuma rede
escolar cobrindo todo o territério nacional, desde o ensino
basico ao ensino médio e superior), no dominio da sadade (o
direito dos cidaddos a um tratamento adequado em caso de
doenga tornou-se algo que ndo merecia discussdo), no dominio
da assisténcia (concessdo de subsidios ou pensdes de reforma
aos velhos, invalidos e aos doentes). Chamou-se a isto os
direitos sociails dos cidaddos (ao contrario dos tradicionais
direitos fundamentais proprios do liberalismo,
caracterizados por uma defesa do individuo contra a
prepoténcia do Estado), estes novos direitos caracterizam-se
por se traduzir no direito dos individuos a prestagfes por
parte do Estado cujo catalogo ndo parou ainda hoje de
crescer e cuja satisfagdo & exigida em termos de cada vez
maior qualidade (14).

Esta mudanga do papel do Estado implicou
naturalmente uma transformacdo deste. Tomou especial
incremento a maquina admninistrativa do Estado, a
Administracdo Pablica. Cresceu, desde logo, ©O numero de

ﬁinistérios, tendo em conta a importancia que assumiram
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novos sectores da actividade estadual, Para melhor
desempenho de certas missdes foram criados inimeros
institutos publicos com fungdes especificas, exigindo
frequentemente uma boa utilizacgdo dos meios técnicos (saude,
assisténcia, seguranga soclal, cultura, economia,
investigacdo cientifica, etc), formando aquilo a que
chamamos a administrag8io indirecta do Estado. Tudo isto foi
acompanhado por uma enorme quantidade de leis provenientes
nédo s6 do Parlamento, éomo do préoprio Governo. A actividade
normativa (sob a forma de leilis propriamente ditas ou de
regulamentos) fol essenclal ndo sé para determinar o sentido
que o Estado pretendia dar a certos sectores de actividade,
como para servir de suporte a actividade administrativa gque
importava desenvolver (15). E, alias, no dominio da
administracsio que a intervencdo do Estado se vai tornar mais
evidente e n3o & por acaso que se fala do Estado dos nossos
dias também como "Estado-administrador”. Mais recentemente e
por forga da crescente complexidade da administrag8o publica
de hoje, o Estado viu-se na necessidade de recorrer as
técnicas de planificagdo e da programagao geral e
sectaorial (16).

Esta transformagdo do Estado do século XIX naquilo
a que chamamos o Estado social, Estado-administrador ou
Estado-providéncia val ter forte repercussio na
administra¢3o municipal. A administragdo municipal vail ser

"sufocada" na sua 1livre acgdo, na sua autonomia, pelo
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crescimento desmesurado da administrag@o publica estadual
(directa e indirecta) e pelas formas de intervengdo a nivel
inunicipal que o Estado wvali pér em pratica(l?>. £ de notar
que no inicio do processo da revolugdo industrial, quando
comegaram a su;gir 0os problemas decorrentes da passagem da
socledade tradiconal (agraria) para a sociedade modermna vai
caber aos municipios, como entes mais préximos dos cidad&os,
a taretfa de resolver tais problemas. S3do eles que v3o dar a
satisfagdo possivel As necessidades de abastecimento de
agua, de gas, de transporte, de electricidade, etc..
Assiste-se a um periodo de florescimento da actividade dos
municipios fala-se mesmo em "socialismo municipal" (18).
Mas esta situagdo val durar pouco tempo. A complexidade cada
vez malor das tarefas a executar por forga do progresso
técnico, a falta de adequados meios financelros, a exigéncia
de 1igual tratamento independentemente da maior ou menor
rigqueza dos municipios determinam a emergéncia do aparelho
de administragdo publica estadual que, entretanto, se foi
criando. Fung8es que até entdo eram exercidas pelos
municiplos passam para nivels superiores de administragdo
nomeadamente o regional ou estadual ou ainda, nos Estados
com estrutura federal, para a Federagdo. Mas, por paradoxal
que isso possa parecer, ao crescimento do Estado, quer no
que toca & sua administragdo directa ou 1indirecta, néo
correspondeu uma diminuigdo da actividade dos municipios,

principalmente does urbanos, ou seja, daqueles onde mais se
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fez sentir o progresso industrial. A actividade destes
cresceu e muito. Tal ficou a dever—-se em grande parte ao
facto de o proprio Estado ter utilizado os municiplos para
desempenhar uma boa parte das fungdes que a ele cabiam. O
Estado delegou nos municiplios o exerciclio de miltiplas
tarefas que estes passaram a exercer ndo como tarefas
proprias, e assim de modo auténomo, mas como tarefas a eles
enconendadas (19> .-

O aumento da actividade municipal obtido por esta
via n&8o significou, como é evidente, um aumento da sua
actividade exercida 1livremente, ou seja, com autononmia.
Tratava-se do exercicio de competéncias que o Estado
entendia confiar aos municipios, sujeitando, porém, estes a
um apertado controle, nomeadamente financeiro, sendo certo
ainda, que se foi manifestando uma cada vez maior
intervengido legislativa .e regulamentadora do Estado
abrangendo também tails tarefas com consequente redugdo da

esfera de livre administragdo dos municipios.
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Munique, 1974, p.53 e sgs.

E.Forsthotff = Traiteé de Droit Administratif
Allemand, Bruxelles, 1969, p.127.

Ao contrario daqueles que véem um contraste
fundamental entre o Estado 1liberal e o Estado
providéncia (Estado social) para Pierre Rosanvallon
o Estado—-providéncia n3o & sendo a "radicalizacdo"
ou melhor, a extensdo e aprofundamento do Estado
protector do século XIX (A Crise do Estado
Providéncia, Lisboa, 1985, P.23). Por Estado
protector entende-se aquilo a que nés chamamos
Estado 1liberal. Na verdade, a fung¢8io do Estado
liberal era "proteger"” a liberdade e seguranga dos

cidaddos através da protecgdo da propriedade (a
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protecc@o da propriedade ao definir o "teu" e o
"meu" dava segurangca aos cidaddos) e o Estado
providéncia ndo fez mais do que alargar essa
protecgdo a todos os dominios em que os cidadios se
sentiam inseguros (ndo bastava a protecgédo dos
proprietarios, era preciso proteger os n&o
proprietarios e nomeadamente os invalidos, os
doentes e os desempregados). A missdo de garantia
da seguranga dos cidad8os determinou que o Estado
estivesse presente sempre e onde houvesse
inseguranga, sendo certo que a inseguranga &

prépria da sociedade técnica em que vivemos.

Estes direitos sociails passaram a fazer parte das
constituig¢des modernas, nomeadamente daquelas que
foram elaboradas mais recentemente. A Constituig8o
da Republica Portuguesa é neste aspecto das mais

extensas.

A, von Mutius - "QOertliche Aufgabenertfuellung", in
Selbstverwaltung im Staat der Industriegesellschaft
Festgabe zum 70. Geburtstag wvon Georg Christoph wvon
Unruh <org. A. von Mutius)Heidelberg, 1983, p.227 e

Sgs.
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0 desenvolvimento técnico na base da formagdo do
Estado dos nossos dias, este acabou por ser
"colonizado" por ele. Com efeito, entre o Estado e
a técnica criou-se uma dependéncia de tal modo
forte que o0 Estado no seu agir esta determinado
pelas exigéncias da préopria técnica - Traité de

Science Politique, T.V., Paris, 1970, p.232/2383.

W.Weber - Staats— und Selbstverwaltung i1in der

Gegenwart, Goettingen, 1953, p.67.

H.J. Wolff/0.Bachof - Verwaltungsrecht, I..., p.55.

S.Cassese - Tendenze del poteri locali 1n Italia,

in RTDP, 1973, p.293 (o poder local como terminal

ineliminadvel da administracdo central ainda que

confinado a um papel executivo).
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Capitulo II - A CRISE DO CONCEITO TRADICIONAL DE

AUTONOMIA MUNICIPAL

1. A falta de consisténcia da nog@io de "assuntos

locais” na moderna administragfio municipal

Como acabamos de ver o concelito classico de
autonomia municipal (cfr supra, p.1l80), é constituido por
um conjunto de elementos de que se destacam: a eleigdo pelos
cldad@os residentes no municipio dos érgd8os deste; a
administragdo por estes orgi3ios de um conjunto de assuntos -
os assuntos locais - sob responsabilidade prépria; a
limitag8o da intervengdo da administragdo do Estado a
verificagdo da mera legalidade da actividade dos municipios;
a exlsténcia de suficientes melos financeiros de que os
munici pios possam dispor com liberdade dentro das escolhas
por eles estabelecidas.

Ora, este conceito ven suf?endn por varios lados -
como ja deixamos atflorar = criticas cada vez mais
crescentes. Tails criticas partem essencialmente da ideia de
que o concelto classico Jja n3do esta de acordo com a
realidade administrativa dos nossos dias. Ele foi construido
sobre pressupostos que hoje ja ndo existem. E, desde logo, a
critica nuclear é dirigida a ideia de assuntos locails como

criterio delimitador da acgdeo dos mnmunicipios. Se fosse
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possivel, diz-se, delimitar claramente a repartigdo de
competéncias entre o Estado e os entes locais, nomeadamente
0os municipios, entdo tudo estaria bastante simplificado(1l).
Delimitada a esfera de actuacdo dos municipios, a actividade
que eles deveriam prosseguir como tarefa prépria
independentemente da administragdo do Estado, ent3o seria
facil reconhecer para tails assuntos uma administrag@o sob
responsabilidade propria, levada a cabo por érgdos eleitos
pela comunidade lncal; com melos financeiros e fécnicos
proprios necessarios para tal administrag3io, com pessoal sob
as suas ordens e a limitagdo da intervencZo estadual a
veriticagdo da observancia das leis, pols a administragédo
municipal como administragso publica que &, estad sujeita,
como €& o6bvio, ao principio da legalidade. A intervengio do
Estado poderia limitar-se mesmo a remeter para os tribunais
adequados aquelas questdes cuja legalidade lhe suscitasse
fundadas duvidas(2).

Mas nZo & esse o pensamento de um numero cada vez
maior de autores que entendem que ndo é possivel delimitar
claramente, como quem separa dois objectos ou duas matérias
distintas, o0os assuntos préoprios da administragio estadual e
os assuntos proéprios da administragdo municipal(3>. Na base
desta atitude esta principalmente uma atenta consideracdo
das profundas alteragses da realidade administrativa
verificada nos Gltimos cem anos & qual fizemos j& referéncia

(cir. Cap. I> e ndo meras consideragdées tedérico—abstractas
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de ordem jJjuridico-constitucional<4). A construgido classica
era simples e, aparentemente, imune a criticas. Como se
proclamava no manitesto de Nancy numa tormula "“slogan"

"les atftaires communales & la commune, les affaires
régionales a la région, les affaires nationales a
1'etat” (5). Sé que ao meditar-se um pouco mais no que & isso
de assuntos municipalis ou assuntos regionails, chega-se a
conclusées que contradizem a simplicidade do "slogan".
Conclui-se que & impossivel definir objectivamente o
conceito de "assuntos locais" o qual se apresenta como uma
"nocdo juridicamente imprecisa", "historicamente desnaturada
e politicamente ambigua"(6>. L.J. Chapuisant na sua tese
doutoral dedicada & nogdo de "atfaires locales" ("La notion
d'affaires locales en droit administratif francais"’) chega a
concluséo de que se entendermos por nogdo um concelto
autonomo e identiticavel comn seguranga, apresentado
consequentemente os elementos de certeza e de permanéncia,
numa palavra, se entendermos tal conceito como uma categoria
juridica distinta, entdo ndo existe nogédo de assuntos locals
em direito administrativo trancés(7). A mesma ideia de nogdo
muito tlutuante, imprecisa, dificil de balizar, manifesta-
-se, entre muitos, em Y. Meny<8), G. Vliachos(9) e J.
Rivero(l0>. Por tudo 1isto acaba-se por atirmar que né&o
existem assuntos que sejam "locaié" ou "nacionals" por

natureza(ll>.

-z08-




Acresce que a dificuldade de delimitag¢io da
categoria assuntos locais e também de assuntos municipais se
tornou ainda maior nos nossos dias por via da enorme
extensdo e complexidade da moderna administrag&o publica. O
Estado ao crescer, como cresceu, na sequéncia do
desenvolvimento técnico-industrial (ctfr. supra cap. i)
invadiu por wvia legislativa e administrativa (actividade de
regulamentagdo, de dotagido de equipamentos e de prestagfio de
servigos) quase todos os sectores da vida econémica, social
e cultural da socledade(lZ2) e penetrou em todos os pontos do
territério, da capital aos municiplios mals distantes. O
Estado passou a exercer directa ou indirectamente (através
de servigos ©pablicos especializados) uma extensissima
actividade administrativa nos dominios das vias de
comunicag&o, dos transportes, da saide, da educagdo, da
seguranga social, do turismo, da wvida economica e
financeira, da protecgdo do ambiente que, praticamente, ndo
deixou espago para a livre actuagdo das autarquias locails,
nomeadamente, os municipilios. Simultaneamente essa actividade
foi-se tornando cada vez mais complexa por efeito
principalmente do progresso técnico e do desenvolvimento da
ciéncia da administragio. Nos nossos dias, a administragédo
publica desenvolve-se através de uma altamente diferenciada
divis3io do trabalho(l3>. Os assuntos de administragéo
publica que se revestem de importancia decompdem—-se

normalmente em multiplas tarefas parciails que vdo desde a
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planificagdo a regulamentagdo geral e a regulamentagsio mais
-detalhada feita subsequentemente até a execugdo, sem
esquecer o0 financiamento e o constante acompanhamento(l4).
Ora, assim sendo, Jj& ndo é aconselhidvel e mesmo possivel
atribuir, como tradicionalmente se entendia, inteiras
matérias aos entes locais e nomeadamente aos municipios. A

complexidade da administragdao moderna exige que tails

assuntos ("Angelegenheiten"), decompostos em tarefas
parclials ("Teilaufgaben"), sejam confiados a diferentes
entidades(15>.

A ideia que estava subjacente no pensamento
classico de repartig@o material de competéncias, Estado qu
colectividades locais comega a ser substituida pela ideia
Estado e colectividades locais(l6)>. Comega a verificar-se
que, numa sociedade industrial avangada, n3o ha assuntos
importantes que ndo tenham ao mesmo tempo implicagdes locais
e naclonails. Verifica—-se uma interdependé&nciadl?). N&o & que
deixem de existir assuntos de 1interesse 1local, o que se
torna cada vez mals raro e residual, & a existéncia de
assuntos de 1nteresse exclusivamente 1local. Assim, a
"sobreposigdo de interesses"” torna-se a caracteristica das
complexas socledades contemporaneas nas quais sdo raras as
matérias que na sua 1integridade podem atribuir-se ao
exclusivo 1interesse das corporagées locals e, logicamente,
também raras aquelas em que n3o existe um interesse local em

jogo. Por esta razido, a tradicional concepgdo da autonomia
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local como "bloco de competénclas" ¢é posta em causa(l8).
Assune, antes, cada vez mails relevancia, a existéncia de
assuntos "mistos" que reclamam ao mesmo tempo a intervengao
do Estado e das colectividades locais<l9). Ha, pols, repete-
-se, uma 1interpenetragio crescente do local e do nacional.
Os problemas, mesmo aqueles que parecem meramente locais, tém
de ser wvistos & luz do interesse mals geral <(regional ou
nacional). Exemplos disso sdo o problema do abastecimento de
dgua (a exigir uma gestdo nacional dos recursos hidricos) e
o turismo <(este ndo assume apenas 0 aspecto de interesse
local, tem de ser enquadrado numa politica nacional de
turismo) (20). |

Alias, um outro <fenémeno proprioc da moderna
administragd@o publica e relacionado com os factores de
racionalidade economica e as exigéncias do progresso técnico
€ o da perda de caréacter local ("Entoertlichung") de um
numero crescente de assuntos(21l). Tarefas que durante muito
tempo ficaram confinadas ao dominio municipal comegaram a
ser tratadas a nivel superior, quer supra-municipal, quer
mesmo nacional. Fol o que sucedeu com a iluminagd@o e energia
(aparecimento da energia eléctrica explorada em grandes
centrais), assisténcia hospitalar qualificada ou
especializada e seguranga socilal(22)>. A mesma 1dela &
expressa em It&lia por M. S. Gianninli ao escrever que o
progresso tecnologico exige, para a concreta administragdo

de importantes matérias <(urbanismo, assisténcia sanitaria,
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obras publicas, protecgdo do ambiente) grandes espagos e,
consequentemente, concentragdo de decisfes em espagos que
ultrapassanm o ambito municipal (23). A realidade
administrativa revela assim a existéncia de uma constante
"erosdo" do aﬁbito material efectivo da administracgao
municipal (24). Esta mesma erosio & bem sentida na Italia. E
se, neste pais, a ideia de assuntos locals ou interesses
proprios dos municipios ndo tinha feito, pelo menos até ha
pouco tempo, carreira(25), certo &€ que a autonomia municipal
estava ligada a ldeia de exercicio pelos orgdos do municipio
de fun¢gdes que eram proprias deste. Ora, uma larga produgdo
de legislagdo sectorial ditada principalmente pela exigéncia
de perequagdio e de igualdade economica dentro da civilizagdo
moderna - que a administragdo municipal ndo podia satisfazer
- produziu wuma "continua e constante diminuigdo por
esvaziamento pelo interior das atribuigdes locais" (26). Tal
intervengdo 1legislativa acabou por determinar que quase
nenhuma fungio se poderia dizer propria dos entes locails.
Produziu-se por via legislativa uma erosio da autonomia
municipal (2% .

S, Cassese diz, a proposito desta invasao
legislativa sectorial, que se gerou uma "promiscuidade de
competé&ncias"” com o eteito de ser o ente mals poderoso - O
Estado - a retirar, desse tacto, o proveito em matéria de
exercicio da actividade administrativa. Na verdade, por via

desta abundante legislagdio, ticou assegurado um governo
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através do centro e a redugéo do poder local a um regime de
mero auxilio <("comnsiliarita pura"). Mas n3o se quer dizer
com isso que as autarquias locais ficaram diminuidos na sua
actividade. Esta frequentemente até cresceu, mas numa
situagdo que Ja‘nao € a que podemos designar por poder local
ou autonomia, mas administragdo meramente executiva de
decisdes ja tomadas. A administragao local tornou-—-se
"terminal” inelutével da administragdo central (28).

Importa ainda ter presente, para bem compreender a
crise do conceilto classico de autonomia municipal, no que
toca a um dos seus fundamentails pilares, os assuntos locais,
que, principalmente depois de meados deste século, o Estado,
aperteigoando os seus mecanismos de actuagdo, ou mesmo
forgado pelas necessidades do préprio crescimento, viu-se na
necessidade de wutilizar os instrumentos do plano e de
ordenamento do territério a nivel nacional e regional, no
aspecto global e sectorial. Isto significava a pretens3o de
tudo abranger, de nada deilxar ticar ao acaso, & margem da
racionalidade administrativa. Ora, a planiticagdo - tal como
o ordenamento do territério - pressupdem em aitima analise
um centro unico de declisdon(29>. E certo que a planificacgdo
utilizada nos paises i1ndustriais do Ocidente ndoc € uma
planitficacgdo imperativa. Ela pressupsée uma actuagdo livre
dos agentes economicos. Mas ndo se pode esquecer, por um
lado, que o plano é imperativo para os entes publicos e que,

por outro lado, © plano tem por Iinalidade corrigir as
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disparidades que resultam da actividade de cada agente. O
plano existe para "reduzir incertezas", mas por isso torna-
se também redutor de liberdade<30). Com efeito, a
planificagdfo impde um tipo de acgdo administrativa que n&o
permite que as autarquias locais actuem como se o Estado n&o
existisse, como se ndo tivessem de coordenar a sua acg¢do com
a do Estado(31). S. Cassese val mails longe, ao escrever que
@ proprio da programagdo que o ente local actue, ndo como um
ente autéonomo, mas como ente representativo(32). Os
municipios poderdio, quando muito, participar na elaboragéo
dos planos, mas ndo tomar decisdes sobre o que deve ser o
plano no seu territério, sob pena de ja& n8o se poder falar
em plano nacional ou regional.

A forga e a importéncia dos instrumentos da
Planificagdo e do ordenamento do territéorio sdo tanto mais
significativos quanto é certo que a tais instrumentos estéo
ligados, para a sua execugdo, avultados meios financeiros.
Ora, o acesso a tais meios implica a aceitacgdio, diga-se, a
subordinagdo, as exigéncias que tails instrumentos impSem.

Mas n3o & sé através do plano que o Estado intervem
e limita ©o canmpo e a liberdade de actuagdo sob
responsabilidade propria dos municipios. J.M. Pontier chama
a atengdo para duas técnicas que o Estado frequentemente
utiliza e que denomina a "nacionalizag8o das actividades" e
a "canalizagd8o das competéncias". S3o meios de intervengdo

e, como tal, n#o significam desapossamento de actividades
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dos entes locais. A "nacionalizagdo" significa o exercicio a
escala nacional de competéncias de decis@o sobre certas
matérias anteriormente consideradas como locais, com
manutengdo de certas conpeténcilias de execu¢do nos entes
locais e uma partilha das taretas entre estes e o escaldo
nacional. Ndo se trata de uma "estatizagso", pois a matéria
ndo & tomada a cargo exclusivamente pelo Estado(33). Estamos
aqul proximos daquele fenémeno a que os alem3es chaman
"Entoertlichung" (cir. supra §.211>. Por sua vez a
"Ycanalizagdo das competéncias" & uma politica do Estado que
consiste em intervir, por meio de uma regulamentagédo
adequada, na vida local, sem desapossar, pelo menos
teoricamente, as autoridades locals das suas competéncias
normais com o fim, quer de assegurar uma protecgdoc maior de
certos bens, quer de verificar as condig¢des de criag2io de um
equipamento, quer de racionalizar as acgdes das autoridades

publicas(34).

2. As dificuldades financeiras dos municipios e a
dependéncia em relagdo ao poder central dai

resultante

Os problemas do conceito classico de autonomia
municipal surgem tambeéemnm no aspecto financeiro. Aos
municipios ndo basta possuir um largo leque de competéncias

e de poderes de decisdo. £ preciso dispor de meios
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financeiros préprios. Meios financeiros tanto mais
necessarios quanto & certo que o Pprogresso econémico e
social, a urbanizag&o, os problemas do ambiente, o aumento
incessante das necessidades colectivas dos municipes
determinaram uma moditicacdo da actividade dos municipios (é
outras autarquias locais). Estas passaram a orientar a sua
acgdo para as taretas de equipamento, para as actividades
culturais e economicas, para o urbanismo, SET 4 o que
implica avultadas despesas. 0O tempo em que aos municipios
cabia essencialmente a gestio do seu patriméonio e
funcionamento dos seus servigos (de &mbito limitado, alias’
ndo € o de hoje(35).

Ora, n3do houve um ajustamento das receiltas das
autarquias locais &s suas crescentes atribuigSes. A solugdo
poderia estar no aunmnento das receltas préoprias através dos
impostos locais. Mas nédo & uma soluGgido que se apresente
viavel, pols entrenta varios obstaculos. Passando por cima
da diminuta populagdio e dimensdo de grande parte dos
municipios, o que 1mpede um aumento significativo das
receitas, €& principalmente de ter em conta que o Estado, ao
longo dos anos e, principalmente, ao longo das altimas
décadas, tem aumentado a pressdo fiscal sobre os cidadios de
tal modo que praticamente ndo deixa espago para uma pressdo
fiscal significativa dos entes locals. Estes ficam na
situagdo de n8io poder captar recursos financelros préprios

para desenvolver a sua acgdo(36). Tenha-se ainda presente
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que esta pressdo fiscal do Estado & exercida para obter os
melos necessarios & satista¢do das necessidades colectivas
de todos os cidaddios, seja qual f6r o municipio onde se
encontrem, nos dominios da saude, da seguranga social, da
educagdo, dos transportes, da protecgdo do ambiente, da
cultura, da ocupagdo dos tempos livres, etc.. Ou seja, para
a satisfacdo das necessidades sentidas como mais importantes
pelos cidadaos.

Pode afirmar-se assim que a concentragdo de
recursos financeiros no Estado <(administrag¢3o directa e
indirecta) outra coisa ndo & sendo a consequéncia natural de

ser o Estado o ente a quem esta confiado, na sua quase

totalidade, o fardo da satisfagdo das necessidades
colectivas - que hoje assumemn, como dissemos, enorme
dimensao = dos residentes nacionais. A mAquina

administrativa do Estado cresceu desmesuradamente e precisa
de ser alimentada. Para ela corre a "fatia de 1ledo" dos
impostos que os cidaddos pagam directa ou indirectamente. E
se & certo que, também a mAquina administrativa dos
municiplos cresceu, de um modo especial a dos de média e
grande dimensZo, desenvolvendo importante actividade para
satistfagdo das necessidades elementares dos ‘seus municipes,
verdade ¢ também que, para a concretizagdo de tals tarefas,
os municiplos passaram a socorrer-se de dotagtes, subvencgdes
e empréstimos gue tém como fonte ou garantia o Estado. Isto

signitficou - e significa - uma forte dependéncia Ifinanceira,
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ou seja, uma perda de autonomiad37). £ que a dotagdo de
dinheiros ou a garantia aos empréstimos municipais sé & dada
pelo Estado se ele estiver de acordo com os fins a
prossegulr pelos municipios. Opera-se, deste modo, um seguro
controle da administragZo local pelo Estado(38).

E, apesar destas dotagdes, do recurso aos
empréstimos e de algumas modificagSes favorecendo a
fiscalidade 1local, verifica—-se que os recursos financeiros
dos municipios - os proprios e os que lhe sd3io confiados pelo
Estado - ndo bastam para acorrer as necessidades(39>. O
endividamento crescente fol o resultado a curto prazo, mas,

a médio prazo, ndo s6 veio limitar o campo de actuacdo dos

municipios principalmente no dominio fulcral dos
investimentos, mas também dessa forma a dependéncia
financeira em relagdo ao Estado(40). Acresce gque nesta

situag@o os municipios n3o podiam desenvolver a actividade
que era necessario e os municipes viraramse, mais uma vez,
para o Estado como unico ente capaz se suprir a falta de

acgdo dos municipios.

3. A perda de consisténcia sociolégica dos

municiplos

Focados dols aspectos da crise do conceito classico
de autonomia municipal - impossibilidade de delimitag&o da

categoria "assuntos locais" e dependéncia financeira -
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importa focar ainda outros que igualmente contribuem para
tal situag3do. Um deles - e de ndo pouca importéncia - é a
perda de consisténcia da comunidade 1local como wunidade
sociologica. O conceito tradicional de autonomia municipal
tem, como pressuposto, a existéncia de uma comunidade
territorialmente localizada ligada por lagos de vizinhanga
na qual surgem naturalmente problemas e necessidades comuns
que importa resolver para bem de todos. Ora, nas sociliedades
modernas, veritfica-se uma crescente mobilidade da populagéo
que dificulta cada vez mais a ligag8o e identificag#so dos
municipes com a comunidade local, ganhando crescente poder
de atracgdo a 1ligagdo com associag¢gdes profissionais ou
outras, as quais ndo tém frequentemente como denominador
comum a residéncia (a perten¢a) a um determinado municipio.
Diz-se, a este propésito, na Alemanha, que o cidad3o tende a
ser cada vez mails "“Verbandsbuerger" e cada vez menos
"Gemeindebuerger" (41)., O mesmo fenomeno de perda de ligacgdo
a comunidade local, de dissolugfio dos lagos de solidariedade
entre pessoas, vivendo no mesmo espago territorial, tende a
verificar—-se nas grandes cidades. JA n3o estamos hoje,
assim, como no século XIX, perante comunidades urbanas ou
rurais ligadas por fortes lagos de solidariedade
provenientes da vizinhanga. A medida que se avanga na
histéria, a organizagdo que tem por base o agrupamento
territorial apaga-se cada vez mails em favor de grupos

profissionais(4z).
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4, Outras causas da crise

Ja pautro campo sucede ainda que o0s quadros
territoriais actuais dos entes publicos locais e,
nomeadamnente, ‘dcs municipios toram criados, quase
inteiramente, com o advento do liberalismo e, assim, em fins
do séc,.XVIII (Francga? e primeira metade do séc.XIX
(restantes paises europeus que nos estdo mais préximos).
Porém, desde entdo e por efeito do fenémeno da urbanizagio,
produziram—-se profundas modificagdes no que respeita ao
assentamento das populagdes. De uma populagso muito mais
reduzida e sediada em comunidades rurais de pequena dimensdo
disseminadas por todo o territéerio agricultavel, passou-se a
um enorme crescimento populacional com a formagdo de grandes
aglomeragtes urbanas e um cada vez malior despovoamento das
comunidades rurais. Surgiu assim uma 1lnadequagfio das
estruturas territoriails dos entes 1locals a realidade de

hoje(43). 0O tacto natural que seria uma readaptagdo das
divistes territoriais locails aos novos dados ndo se tem
produzido pela forma que seria desejavel (43a), ﬁor eteito
das fortes resisténcias das populagdes locais =
principalmente as rurals - a tals modificagdes, por virtude
de razdes atectivas e mesmo receilio de perda de influéncia e
de menor atengdo as suas necesslidades. Resulta daquli uma
dificuldade suplementar para a autonomia municipaf classica

e que se traduz na inexisténcia de uma dimensdo espacial




adequada ao cumprimento das tarefas que lhe incumbem. Hoje,
a racionalidade econémica e administrativa exigem um espago
de actuag3o que é maior que o da pequena comuna rural do
século XIX (e que deve ser também, ndo se esquega, menor que
as grandes netrépoles de hoje) e esse espago desejavel nédo
existe(44).

Ligada aos problemas da exiguidade da dimenséo
territorial e da talta de meios financeiros esta também a
escassez de meios técnicos em grande numero de municipios. A
administra¢do publica moderna, seja ela central ou local, é
complexa, exigindo a utilizagdo de técnicas avangadas e a
disponibilidade de pessoal altamente qualificado. Ora, tais
municipios, quer por eteito da sua dimensdo territorial -
ela mesmo a desaconselhar a aquisig8o de melos técnicos
dispendiosos e que ticariam subutilizados - quer por eteito
da sua pouca capacidade financeira, n&3o dispdem dos meios
materiais e humanos que se tornariam indispensaveis.

No que respeilita aos meios humanos, surge ainda uma
dificuldade suplementar. 0 bom funcionamento dos servigos
municipais exige técnicos qualificados em numero suticiente.
Ora, quer por limitagdes i1impostas por lel, quer mesmo por
falta de meios 1tinanceiros, o0s municipios ndo dispden
frequentemente de pessoal qualificado por talta de
remuneragio adequada. Assim, falta um pressuposto da maior
importancia para o tuncionamento da autonomia municipal,

isto ¢, a existéncia de um quadro de pessoal préprio
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suficientemente numeroso e qualificado para o exercicio das
tarefas a cargo do municipio. E, do mesmo passo, isso
implica o recurso aos melos de que o Estado dispdée com a
contrapartida da sujeigdo do municipio & maior ou menor
disponibilidade revelada pelo Estado para a concessdo de
tals neios. [ambém por esta via aumenta a dependéncia dos
municipios em relagsdo a administragd@o central (45).

A intervengdo do Estado na administragso municipal
taz-se, hoje também, atraves das chamadas tutelas indirectas
ou tutelas modernas(46). Trata—-se n8o ja& das cléassicas
formas de tutela, como a autorizagdo ou a aprovagdo, que
tendem até a ser hoje cada vez mais limitadas(47>, mas de
outras tormas mals subtis de controle, que resultam j&a,
aliads, do que ficou dito neste capitulo e que se traduzen,
nomeadamente, na proliferagdo de normas regulamentares de
caradcter técnico cada vez mals detalhadas, na criagdo de
actos-tipo a que o0s municiplos se sujeitam para obter
vantagens, principalmente, de ordem tinanceira, na politica
de dotac¢des condicionada a utilizagdo destas para fins
determinados, na imposigido de condigdes para a concessdo de
garantia estadual nos empréestimos que os municiplos
pretendem etectuar. Deste modo, o Estado consegue ter quase
sob vigilancia continua a actividade dos municipios e, logo,
nos principails sectores de tal actividade, ou seja, aquela

que implica gastos avultados(48).

-222-




N8o & possivel terminar este capitulo sem referir
um ponto da maior importédncia e que se situa no dominio das
ideias soclais e que se retlecte também na crise da classica
concepgdo da autonomia municipal. A possibilidade quase
ilimitada de melhoria das condigdes de vida trazidas pelo
desenvolvimento cientifico e técnico provocou uma aspiracgio
(e mesmo uma exXigéncia)> de toda a populagdo ao bem estar.
Todos os cidaddos, de ndo importa qual o municipio, sentem-
-se no direito de beneticiar das vantagens da civilizagao
moderna. Na&o aceitam disparidades de tratamento
significativas de um para outro(49). Estamos a pensar,
principalmente, nos cuidados de saude, na assisténcia social
(desemprego, velhice, invalidez), no acesso ao ensino, nos
transportes. E esta exigéncia de major i1gualdade de
benetficios tende sempre a estender—-se a outros campos até
agora considerados menos essenclals como os equilipamentos
culturais e desportivos, as creches e jardins de inféancia,
ocupagdo de tempos 1livres, etc.. Ora, se estas matérias
fossem deixadas na i1inteira disponibilidade dos municipios,
como assuntos proprios destes, era natural que dai
resultassem profundas ditereng¢as de tratamento de municipio
para municipio, quer por insuficiéncia de meios financeiros
(municipios mais pobres), quer por mé& administragdo
municipal. Mas, como dissemos, o0s cidaddos ndo toleram ja
tais disparidades<50)>. Isto determina uma natural - e

desejada - 1intervengdo do Estado, cabendo—-lhe assegurar a




satistfagd@o destas aspiragdes e exigénclas colectivas(Sl).
Tal intervengdo pode assumir a forma do exercicio de tais
actividades, quer através da administracdo estadual directa
ou indirecta, quer endossando aos municipios a
responsabilidadé pelo exercicio das mesmas, dotando-os de
meios necessarios para o efeito e controlando a respectiva
actuacdo. A solugdo mals frequente val ser encontrada numa
colaboragsio Estado-autarquias locais.

Do que fica dito, avulta efectivamente a existé&ncia
de transtormagdées protfundas na realidade administrativa que
obrigam a repensar o tradicional entendimento das relagdes
entre o Estado e as autarquias 1locals, nomeadamente, o0s
municipios. Quer se detenda ainda a concepgdo classica, quer
se aponte para novas concepgdes da autonomia municipal, n#o
pode ignorar-se que ha uma nova realidade administrativa com
a qual é& preciso contar e na qual estdo implicados o Estado

e os municipilios.
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NOTAS

A crise da descentralizag8o mais que politica,

estrutural ou financeira é antes de mais
conceptual: tem a ver com a auséncia de uma
verdadeira nogéo de "affaires locales" J.L.

Chapuisat - La notion d'affaires locales en droit
administratif frangais, These, policop., 1971,

Paris, p.516).

Marnoco e Souza - Constituigdo..., p.590.

Esta percepgdo ¢é sentida também pelos préprios
defensores do conceito tradicional que j& admiten
ao lado de assuntos sobre os quais os municipios
tém competéncia exclusiva, um nimero crescente de
outros assuntos cuja competéncia deve ser
compartilhada com a adninistragdo do Estado,
reclamando para os municipios apenas um direito de
participagdo na respectiva administragdo <(A. von
Mutius = "Oertliche Aufgabenerfuellung" in
Selbstverwaltung im Staat der Industriegesellschaft

P 237) .
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(4>

(5>

6>

7

8>

Q)

(10>

J.Burmeister -Verfassungstheoretische Neukonzeption
der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie, Muenchen,

1977, p. 6.

Citado em Y., Mény = Centralisation et
Décentralisation dans le débat politique frangais

(1945-1969>, Paris, 1974, p.26.

J.Baguenard = La Décentralisation Térritoriale,

Paris, 1980, p.23 e sgs.

L.J.Chapuisat - La notion..., p.516.
Y.Mény - Centralisation et..., p.28.

G.Vlachos = Les mutations structurelles et

fonctionnelles de la décentralisation térritoriale

en droit public frangails, in Jahrbuch des
Cerfentlichen Rechts der Gegenwart, 1982,

Tuebingen, p.381l.

J.Rivero - As competéncias do poder local nos
Paises europeus, in Revista de Administracao
Publica, ano Iv, ne. 14 out/dez, 1981, p. 653

(tradugdo).
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(110

(12>

(13>

(14>

(15>

(16>

(17>

Ch.Roig - Théorie et Realité de la Décentralisation
in Revue Frangaise de Science Politique, wvol.XVI,
janv, 1966, n2.3,p.470; J.M.Pontier - La repartition
des compétences entre 1l'Etat et les collectivités”
locales = Bilan et Perspectives in La
décentralisation pour 1la rénovation de 1'stat,
Colloque sous la direction de Ch.Debbasch, Paris,

Puf, 1976, p.116.

A.von Mutius, Qertliche Aufgabenerfuellung...,
P-227 e sgs.; W,Bluemel - Gemmeinden und Kreise von
der QOeffentlichen Aufgaben der Gegenwart, in

VVDStRL 36(1978>, pp.171 e sgs.

W. Roters - "Kommunale Selbstverwaltung" in
Grundgesetz—Kommentar, Band 2, art, 28, 1L,

Muenchen, 1976,p. 193.

W.Roters, - Kommunale..., p.193.
¥.Roters, - Kommunale..., p.193.
J.Rivero - La décentralisation - Problémes et

Perspectives, in Etudes. 1950, p.55.

Ch.Roig, - Théorie et..., p.458.
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(18>

(19>

20>

(21>

(22>

23>

(24>

F.Sosa Wagner y P.Miguel Garcia - Las competencias

de las corporaciones locales, Madrid, 1985, p.29.

J.Baguenard, - La décentralisation..., p.35: J.L.
Chapuisat - "Les affaires communales”" in AJDA, oct.

76, pgs. 476 e 477; J.M.Pontier, La repartition des

competences..., p.120.
J.Rivero - As competéncias do poder 1local...,
pgs.653 e 654; Ch.Debbasch - La décentralisation

pour la rénovation de 1'etat - Conclusion Générale,

p.239.

W.Roters, - Kommunale..., p.195; Th.Maunz, art.28,

n.m. 63, p.30 in Grundgesetz-Kommentar, Band 1II,

Muenchen.

J.Rivero - La décentralisation - Probleémes et...,
p. 51,

M.S. Giannini - Enti Localli Territoriali e

Programmazione, in RTDP, 1973, p.2083.

L.Parejo Alfonso B Garantia institucional vy

Autonomias Locales, Madrid, 1981, p.73.
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25>

(26>

(27>

(28>

(29>

(30>

3L

A influéncia do pensamento italiano nesta mnatéria
(impossibilidade da disting3o entre interesses
geralis e 1interesses locais) penetrou em Portugal
através de Guimar@es Pedrosa - Curso de Sciencia da
Administragdo e Direito Administrativo, Introducgéo

e Parte Geral, Coimbra, 1904, pp.419 e sgs. Cfr. no

entanto, a obra de A.Pubusa "Sovranita Popolare e
Autonomie Locali", que seréd objecto de particular
atengdo

S.Cassese - Tendenze dei poteri locali in Itali, in

RTDP, 1973, p.280.

S.Cassese — Tendenze..., p.290 e 306.
S.Cassese ~ Tendenze..., p.293.
Ch. Cadoux i L' Avenir de la décentralisation

territoriale in AJDA, 1963, I, p.271.

J.M.Pontier - L'etat et..., p.347: Ch.Debbasch -

Science Administrative, Paris, 1980, p.234.

G.Vlachos - Les mutations...,p.88.
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(32>

(33>

(34>

(35>

(36>

(37>

(38>

S.Cassese - Tendenze dei poteri locali in Itali, in

RTDP, 1973, p.317.

J.M.Pontier - L'eEtat et..., p.384

J.M.Pontier - L'Etat et..., p.429

G.Vlachos - Les mutatiomns...,p.85.

Ch.Debbasch - Science Administrative..., p.232.

La commune au XX.e siécle - Le développement de
l'administration locale dans les cinquante

derniéres années, La Haye, 1963, p.528 ‘(35 rapports
nationaux et un rapport général pour 1le Congreés

Jubilaire de 1'UIV de 1963).

3S.Cassese - Tendenze..., p.291l; G.Berti - Crisi e
trasformazione dell'amministrazione locale in RTDP,
1973, p.685. A este propésito eécrevia, Ja em 1925,
Gerhard Auschitz que a sujeigdo das autarquias a
dotagdes financeiras significava a morte da
autonomia <(cit. por W. Bluemel no artigo "Die
Rechtsgrundlagen der Taetigkeit der kommunalen

Selbstverwaltungskoerperschatten", in Handbuch der
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(39>

40>

41>

(42>

43>

(43a)

(44>

Kommunalen Vissenschatt und Praxis, (org. por

G.Puettner>, vol.I, 22.ed., Berlim, 1981, p.254.

G. Burdeau — Traité..., T.II, p.411.

J.B. - palavra "Communes" in La Grande Encyclopédie

Larousse, vol.I, p.765

W. Roters = kommunale. .., p.194; Ch.Debbasch -

Science Administrative, p.233/234.

Ch.Roig - Théorie et..., p.460.
Ch. Debbasch - Science Administrative, p.233:
M.S.Giannini - Enti Locali..., p.204.

Na RFA, entretanto, foi possivel efectuar na década
de 60 e 70 uma significativa reforma territorial
que reduziu oO nimero de municipios de mais de
24,000 a cerca de 8.500 (in Cahiers Frangais,

ne.204, 1982, supplément, notice 8).

Em Portugal o problema né3o se manifesta tado
agudamente como p.ex. em Franga, pais gque conta com
cerca de 36.000 "comunas", por virtude de um

dimensionamento territorial a nivel municipal
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(45>

(46>

(47)>

bastante mais amplo (pouco mais de 300 municipios,

ou seja, menos do que toda a Galiza, p.ex.).

Ch.Cadoux - L'Avenir..., p.271.

J.Baguenard - La décentralisation..., p.65.

Talvez tal facto se explique porque o Estado ja ndo
precisa de tais instrumentos para atingir os fins
de controle sobre os municipios. £ de notar que a
tutela classica se adaptava a um tipo de actividade
dos municipios relativamente estavel constituida
essencialmente pela manuteng@io da seguranga e
higiene e pelo bom funcionamento dos servigos e que
se verificou, entretanto, uma modificagdo dessa
actividade que passou a ser orientada mais para a
prestagdo crescente de servigos a comunidade, uma
actividade, pois, mais de tipo econémico do que
policial. Natural, assim, que os instrumentos de
intervengdo estadual se tenham adaptado a esta

transformagdo.
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(48>

49>

(50>

51>

J.Baguenard - La décentralisation..., p.65.
G.Vliachos - Les mutatioms..., p.82. Este autor fala
mesmo, citando J.Savigny, de umna "lei de
igualizagdo das prestagdes colectivas”.

Alias, o facto de haver uma reivindicag&@o geral de
tais prestagdes, tornou—as um assunto de interesse

nacional.

La commune au XX.e siecle..., p.529.
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Capitulo III - NOVAS CONCEPGCOES DA AUTONOMIA

MUNICIPAL

1. As razses do aparecimento de novas concepgdes

A crise do concelto classico de autonomia
municipal, que a analise da realidade administrativa dos
nossos dias cada vez mals pée em evidéncia, apela, sé por
si, a busca de novas solugdes. 0 leque destas abre-se
principalmente em trés direcgdes: uma, mantendo—-se ainda
dentro do conceito classico, acolhe, porém, as adaptagdes
exigidas pelas novas realidades da administragdo pablicadl);
outra questiona o interesse do conceito de autonomia
municipal por ndo ser praticAvel nos nossos dias(2);
finalmente, outra tenta abrir caminhos para um novo conceito
de autonomia municipal, propondo para esta um novo "modelo
genético" (3.

S0 a primeira e a terceira vias aquelas que
recebem, de longe, mals aceitag¢3o por parte da doutrina e da
jurisprudéncia. Com efeito, a autonomia municipal continua a
ter um lugar importante nos textos das constituilgdes
europeiasi4? e as orgas politicas continuam a detfender a
importancia da autonomia local e, nomeadamente, a municipal,

como tfundamento e consolida¢cdo do sistema democratico, no
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gue encontram apoio ndo s6 nos eleltos locals, como nas
préprias populagdes. Vive-se, na realidade, uma crise da
autonomia local, mas esta continua a ser um ideal desejado.
A elaboragdo de um novo conceito de autonomia local
- e, nomeadamente, municipal - ndo se tem mostrado tarefa
facil notando-se, apenas, uma larga convergéncia na critica
ao conceito classico. 0O autor que, até ao momento, mais
longe tol na elaboragdo de um novo conceito
Juridico—conetitucicnal'de autonomia municipal fol o jurista
alemsio Joachim Burmeister e, por i1sso, a ele dedicaremos
particular atencdo. Esta tem ainda maior jJjustificagdo se
tivermos em conta que o pensamento de J.Burmeister penetrou
profundamente em Espanha(5). Alias, tem sido na Alemanha que
a discussdo sobre o conceito de autonomia municipal, a luz
da hodierna realidade administrativa, mailis ateng&o tem
merecido, sendo varias as tormula¢des que, para ele, tém

surgido<6).

Mas também em Franga o problema tem sido enfrentado
(J& em 1950, como vimos, J.Rivero punha em causa o conceito
tradicional de descentralizagdo territorial>, sendo de
salientar neste dominio as contribuigdes dadas por
Ch.Debbasch e J.M. Pontier (7).

Em Italia, embora o conceito classico de autonomia
municipal tenha recebido recentemente forte reforgo por via
dos trabalhos de F.Plzzetti e especialmente de A.,Pubusa(8),

nota-se igualmente insatisfa¢do quanto as virtualidades de
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tal concelto sem,. no entanto, ter sido elaborado um
consistente modelo alternativo.

Em Espanha, o pensamento de J.Burmeister penetrou
largamente na doutrina, na jurisprudéncia e mesmo na recente
legislagdo de regime local. A atengdo dada em Espanha a
doutrina alemsi deve explicar—-se, certamente, pelo facto de
0os autores alemdes terem encontrado, na Lel Fundamental de
Bonn, inspiragd3o para a solugdo dos muitos problemas que a
construgdo do novo Estado regional, saido da Constituigdo de
1978, colocou. Numa primeira fase, o modelo alemdio permitiu
resolver muitos dos problemas existentes nas relacgdes entre
0o Estado e as Comunidades Autéonomas e, mals tarde, também
ai, na mals recente doutrina, toli buscada inspiragdo para a
estruturagdo da administragso local.

Em Portugal, o novo conceito de autonomia municipal
n&o encontrou até agora significativo eco na doutrina ou na
Jurisprudéncia{9).

No fundo, o que est4d em jogo na elabora¢io do novo
concelito de autonomia local & a verificag3o de que nio &
mails possivel manter a ideia de uﬁa separag3o estanque do
circulo de acgdo dos entes locails, quer em relagdo ao
Estado, quer em relagdo aos outros niveils superiores de
administragdo publica, sejam eles o do Estado tederado, da
Regizo ou mesmo da Frovincia ou Distrito. 4 ideia nova e a
da exigéncia (necessidade) de cooperagdo entre os diversos

niveils de administrag¢3o. Numa palavra, a realidade

~236~



administrativa modernma reclama que existam, entre os
diversos nivels de administragfo, relagdes estreitas que ndo
se adequam a uma 1ideia de <campos de actuag3o ni3o

comunicantes.

2. A doutrina alema

a) Concepgdo “funcional®” da autonomia municipal: a
participacgébo e a cooperacéio como principios
orientadores das relagdes entre os municiplos e os

nivels superiores de administracg&o pablica

A concepgdo funcional surgiu na sequéncia do
processo de retorma territorial e tuncional da administrac#o
local iniciada na Alemanha, a partir dos anos sessenta.
Sentiu-se a necessidade de uma divisdo administrativa do
territério adequada & solugdo dos problemas dos nossos dias,
com redugdo do numero de municipios e de "distritos"
("Kreis") (10> e de uma nova repartigdo de competéncias tendo
em conta a natureza das tarefas administrativas a
desempenhar e o novo espago territorial.

Entre os artitices da nova concepgdo contam-se
E.Pappermann e, principalmente, ¥.Roters.

E. Pappermann<ll) tem, principalmente, em vista a
reparticio de competéncias entre o "Kreis" e os municipios

que dele rfazem parte, a qual, diz, deve ser orientada por
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critérios pragmaticos(lz), pois o critério tradicional,
baseado em assuntos da comunidade local e assuntos supra-
—-locails, Jj& ndo estad de acordo com as actuals condig¢des da
vida administrativa(l3>. Entre tais critérios contam—-se a
proximidade entre os servigos e o cidadf@o (acessibilidade) e
a capacldade etfectiva de prestag¢do administrativa do titular
da tareta a desempenhar.

Assim, em vez de uma delimitagdo entre assuntos
locals e supra—-locals, deve estabelecer-se uma ligagdo entre
0 "Kreis"e o municipio, de modo a permitir o exercicio de
fungdes administrativas, segundo o principioco da divis3o do
trabalho. Pappermann faz notar que esta concepgdo ndo
constitul uma violagdo da garantia da autonomia municipal,
uma vez que esta se entende como dirigida contra o Estado, e
ndo quando estid em causa a relacgdo entre dols entes dotados
de autonomia como sdo o "Kreis" e os "Municipilos” (l1l4). Sobre
o "Kreis", Pappermann faz notar(l5)> o seu caracter de ente
territorial <(“"Gebletskoerperschart") dotado de autonomia,
havendo nele também eleigdes directas para os seus orgéos. 0O
"Kreis" tornou-se, para grande parte da populag3o, um
verdadeiro "espago de vida® ("Lebensraum") ao qual os
habitantes se sentem tortemente ligados. Os municipios, por
outro lado, e de acordo, alias, com uma jJjurisprudéncia do
Tribunal Federal Administrativo, tém também um direito de

participagdo nos planos supra-locais de administragéo.
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Mais ampla &€ a concepgdo de W. Roters(l6) que parte
de uma atenta consideragdo da realidade administrativa
actual <caracterizada por uma irresistivel intervencgdo
directiva do Estado nos multiplos campos de administragéo
publica e consequente interdependéncia dos vaArios niveis de
administracdo. W. Roters atfirma que a concepgdo tradiciomnal
de autonomia se baseila na oposigio entre sociedade e Estado,
a qual alimenta a ideia de uma liberdade local <("oertliche
Freiheit") que constitui o alicerce da autonomia. O circulo
proprio de acgdo local, tipico da autonomia, era concebido
como parte da estera da socledade civil e podia assim
sustentar—-se como espago de detfesa do cidaddo contra
limitagdes de liberdade impostas pelo Estadod(l7). Tratava-
-se, pols, de uma concepgdo estatica ("statische"”) na qual
ndo tem sentido falar de cooperagdo e corresponsabilidade,
mas de separagdo, até as ultimas consequéncias, de fungges
"locais" e "supra-locais". Esta concepgio isolacionista(l8)
de autonomia municipal Jj& ndo pertence ao mundo de hoje,
pois ndo tem em conta que o Estado esta presente em todos os
dominios da actividade administrativa e em todos os pontos
do territorio, através de uma legislagdo sectorial cada vez
mais extensa e pormenorizada e de uma crescente
pPlaniticagdo, de tal forma que se operou um alto grau de
interdependéncia com a consequéncia de que o exercicio

auténomo de tfungdes, através de um dGnico titular de
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administraqﬁn, se tornou quase como que uma manifestagdo
excepcional.

Criou-se, hoje, uma situagdo que se caracteriza por
uma direcgdo central do sistema politico-administrativo
global reforcado pela necessidade de serem tomadas medidas
estruturais e conjunturais. Esta nova situag¢do resultante do
contlito entre a classica autonomia local e as necessarias
ingeréncias centrals resolve-se no campo da compensagfo. O
que se perdeu em responsabilidade exclusiva recuperou—se em
participagdo municipal nos processos de decisdo a nivel
superior. Uma wvez que & irrecusavel uma mals forte
intervengdo exterior <(a wnivel central), desaparecendo os
espagos em branco onde se movimentava a administrag¢do local,
entdio a solugdo esta, para a administragdo municipal, em
adaptar—-se a nova situag@io e descobrir espagos politicos
activos, precisamente dentro do &mbito permitido pelas
normas estaduais(l9)>. A actual, e cada vez mails densa,
interdependéncia de actuagdo entre todos os niveis da acgdo
poli tico—administrativa (" Bund", “Laender", "Regionen",
"Kreis", "Gemeinde") orientada por um principio de diviséo
do trabalho deve levar, pols, os municiplos a desempenhar,
nesta nova situagédo, um papel activo.

W. Roters previne que, ao contr&rio do que poderia
pensar-se a primeira vista, esta mudanga n&io significa para
os municipios perda de fungdes mas, surpreendentemente,

grande ganho de fun¢Ses e campo de acgio. Isso explica-se
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pelo facto de hoje a actividade administrativa estar
intimamente 1ligada aos processos de planeamento, n8o se
revestindo as normas respectivas do caracter tiplco de
hipotese-estatuigso <(se..., entdo...>{(20). As normas de
planeamento prevéem objectivos e deixam em aberto os meios
através dos quais tais tins deverdo ser atingidos. Isto
deixa, assim, diversas possibilidades de decis8o que cabe ao
municipio escolher, estando alias especialmente legitimado
para o efelto por ser dbtado de orgdos eleitos.

Para além desta liberdade de escolha, cabe aos
municipilios participar nas decisdes tomadas a nivel superior,
‘na medida em que elas possam influir no territério
municipal. W. Roters taz ainda observagdes que devem ser
tomadas em conta: por um lado, e como limite mAximo, n#&o
podem os direitos de participagdo e co-decisdo dos
municipios pér em causa a competéncia do Parlamento e a
responsabilidade do Governo nos assuntos de peso
politico(20a)); no lado oposto, naqueles assuntos que ndo
excedam os limites do municipio ou do "Kreis" deve caber a

estes, por inteiro, a respectiva execugdo.
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b) Concepgdo de J. Burmeister: o municipio como
elemento de base da administracdo estadual

(Laender) legitimado democraticamente.

0O pensamento de Joachim Burmeister encontra-se

formulado, principalmente, no seu Jja citado estudo
"Vertassungstheoretische Neukonzeption der Kommunalen
Selbstverwaltungsgarantie”. Para Burmeister, tal como para

W. Roters, o entendimento tradicional de autonomia municipal
estéd ligado & ideia do dualismo Sociedade-Estado, traduzido
na oposigdo entre a administragdo estadual e a auto-
administracdo ("kommunale Selbstverwaltung") prépria da
concepgdo liberal do Estado.

Nesta torma de Estado, a autonomia municipal
aparecia como manitestagdo de liberdade e vitalidade da
sociedade cujos membros (cidaddos) tomavam a seu cargo a
administragdo, sob responsabilidade prépria, dos assuntos da
comunidade onde residiam. Alargava—-se deste modo o papel e o
poder dos cidadd@os (burguesia) ao mesmo tempo que se
procurava limitar o papel do Estado, confinando-o as tarefas
que os cidad&os, s6 por si, ndo estavam em condigSes de
desempenhar devidamente (21). Ora, as criticas de
J.Burnmeister alicergam—-se no facto de a concepg3o liberal do
Estado ter sido de had muito abandonada, tendo-se imposto uma

outra concep¢dio caracterizada por uma larga intervengéo
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estadual em, praticamente, todos os dominios da sociedade.
Ou seja, nfo existe hoje a separagdo nitida e desejada entre
o Estado e a Sociedade que rhavia no século XIX existindo,
antes, uma forte interdependéncia entre ambos. J.Burmeister
defende que ndo se retiraram desse facto as i1inevitavels
consequéncias. Pelo contrario, continuou a manter-se a
concepgdo tradicional alicergcada nos pllares constituidos
pela ideia de assuntos locals (garante—-se aos municipios a
adninistragio sob responsabilidade propria de fodos os
assuntos locais) e de reserva de Jlei <(garante-se aos
municipios uma detesa contra eventuais intromissdes do poder
executivo, ou seja, garante-se que a limitagdo do campo de
accdo destes so pode ser feita através de leis, as quais ndo
podem ferir <(atingir) o nacleo essencial ("Kernbereich") da .
autonomia municipal (22). |

Assim, a autonomia municipal representaria, na sua
esséncia e conteudo, uma garantia de competéncias em favor
dos municipios, cujo objecto diz respeito aos assuntos
locais e cujo mecanismo de protecgdo - igual ao tipico da
protecgdo dos direitos fundamentals - se basearia numa
reserva de lel no sentido de uma reserva de intervencgido
legislativa em posigdes juridicas protegidas, no limite do
conteuado essencial ("Wesensgehaltsperre"), como Galtima
barreira de intervengdo e no reconhecimento da existéncia de
um nucleo essencial de fungdes ndo subtraivel, Trata-se, no

fundo, de um tipo especial de direito fundamental (23>.
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Mas esta concepgdo ja ndo esta em consondncia com a
realidade administrativa. Para Burmeister, a teoria classica
da autonomia municipal surge dentro do actual Estado de
direito democratico e socilal como um corpo estranho(24).
Assiste-se, por forga da .crescente intervengdo do Estado na
sua veste de Administragdo Pablica, a um processo de
crescente erosdo da esfera de ac¢do municipal exercida
autonomamente. Tal processo resultou de miltiplas
transformagdes tais como: a tendéncia para a passagem para
zonas de administragdo supramunicipal de zfungdes que até
entdo cabiam na estera municipal ("Hochzonung")’; o
incremento de directivas estaduails no espago de acgio
municipal; o entrelagamento de fungdes locais e supralocais;
o estreitamento do espago de livre auto—administragdo por
via de uma rede, cada vez mals apertada, de conformagdo
legislativa no sector ©politico, social, financeiro e
economico; a densificagdo ("Verdichtung") do planeamento
estadual com a tendéncia para a determinagidio das fungdes de
cada municipio e para a pré-programacio de cada funcido numa
teia de regulamentagdio cada vez mais pormenorizada, sen
esquecer o enquadramento que, para a acgdo municipal,
raesulta de uma planificagdo estadual sempre crescente. Daqui
resulta, numa palavra, uma cada vez mals forte integracgéo
das instituigdes de autonomia na estrutura global do
executivo estadual. Isto &, poils, o resultado n3o s6 da

mudanga e aumento da administragdo no &ambito do Estado
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social, mas ainda uma manifestagdio da crescente complexidade
das decisSes administrativas que s6¢ em cooperag3o dos
diferentes entes, com base em coordenacdo cooperativa de
acordos mutuos e equilibrios de interesses, devem ser
levados a cabu<25).

E nestas cilrcunsténcias que o modelo cléassico

caracterizado, como Ja se disse, e mais uma vez se
explicita, por um nucleo intocavel ("unantastbar
Kernbereich") e uma zona marginal legislativamente

disponivel, pela separagdo de assuntos locails e supralocais,
pela limitagdo da competé&ncia municipal aos assuntos de
exclusivo caracter local e consequente perda de competéncia
pela perda de tal caracter ("Entoertlichung") duma fung3o,
pela aceiltag3o de gque o0 direito municipal constitul uma
matéria de legislacgido autonoma em si fechada, pela
interpretagdo da regulamentagdo legal como auténtica reserva
de 1lel, se apresenta como inadequado(26>. A nogdo de
assuntos locails, por virtude destas novas condig¢des, torna-
-se residual, de caracter secundario, A concepgdo
tradicional de garantia de autonomia municipal traz como
consequéncia que, em vez de fortalecer a ©posigdo da
administragdio municipal no conjunto da administragdo pablica
do Estado, a enfraquece cada vez mals pela sinples raz3o de
que os principais assuntos de administrag¢fo publica n3o tém
um caracter exclusivamente local. A autonomia municipal

ligada a idela de assuntos locals tenderia, assim, a tornar-—
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-se cada vez mals uma administragdo de assuntos secundarios,
uma administrac¢sio residual (27).

E neste enquadramento de degradagio da garantia de
autonomia municipal gque a realidade administrativa nos
mostra que J.Burmeister, para defender exactamente essa
mesma autonomia, propse uma nova concepgdo que derruba, nos
seus fundamentos, a concepgdo tradicional e que constitui,
por isso, um novo modelo genético(28).

Trata-se, agoré, de conceber a autonomia municipal
como garantia de competéncia para administrar +todos os
assuntos que afectem directamente a esfera de direitos e
interesses do municipio, independentemente de se averiguar
se tals assuntos tém também uma dimens8o supra-local ou
mesmo estadual. A administragdio municipal Jj& n3o & a
administrac&o dos assuntos que ficam fora da esfera de acgédo
do Estado, abrangendo antes todas as fungdes da
administragfo estadual(29) que tenham a ver com OS
interesses do municipio. A administragfio municipal &, assim,
um elemento da administragdo do Estado, entendida esta como
uma unidade.

Mas, sendo assim, pergunta-se: Onde estad a
autonomia municipal?

Ela reside, diz Burmeister, na garantia de um tipo
especial de acgdo administrativa publica, entendido como
exercicio de fungdes publicas democraticamente legitimado no

nivel mais inferior (basico) da administragsio pablical(30).
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Ela consiste, assim, no facto de os municipios - ao
contrario dos demais entes de administragdo directa ou
indirecta do Estado - serem dotados de orgios
democraticamente eleitos e de terem constitucionalmente
garantido o direito de regular, sob responsabilidade
propria, os assuntos que lhes dizem respeito. Por esta via
alarga-se, por outro lado, o campo de acgdo livre dos
municipios, pois nao fica limitado aos assuntos
exclusivamente locais.

Torna-se evidente, porém, que, pelo facto de os
municipios passarem a exercer competéncias administrativas
sobre os assuntos que assumem uma relevancia que excede O
dmbito local, ndo podem ser dotados de competéncia exclusiva
para os regular. Devem encontrar—-se formas de colaboragdo e
cooperag3do com outros nivels de administrag¢sio de forma que,
a cada nivel, corresponda um determinado feixe de
competéncias. Nessa delimitagdo deve ter—-se sempre em conta
o preceito constitucional gque atribul aos municipilios o
direito de regular, sob responsabilidade prépria, os
assuntos da comunidade local. Isto 1mpliéa que as
intervengoces estaduals, porventura exigidas por necessidade
duma execugdo uniforme das 1leis e de uma adnministragdo
eficiente, nd8o atrofiem a garantia constitucional, wvalendo
aqui o principio da ©proibigd3o de medidas excessivas

("Uebermassverbot").



A nova concepgio implica também que os municipios
tenham o direito de ser ouvidos, ou mesmo participar na
decisso daqueles assuntos que, pela sua natureza ou pela
exigeéncia de uma execugdo unitforme da lei, devam ser
contiados & administragsio de entes de nivel supra-municipal.

Qutra consequéncia desta concepcgao e (=]
desaparecimento da disting3do entre "assuntos proéoprios" e
"assuntos delegados", pois também desaparece a distingdo que
lhe estava subjacente, ou seja, a de assuntos ndo estaduais
e assuntos estaduais. A atribuigdo de competéncias aos
municipios deve ser feita sempre de acordo com a garantia de
autonomia municipal e, assim, para exercer em nome préprio e
ndo delegado. O certo & que, dada a complexidade do
exerciclio das tarefas de administrag3o publica nos nossos
dias com a dificuldade de uma separagdo em campas distintos
dos assuntos locails e supra-locais, se- torna necessaria a
efectivagao de um sistema tflexivel do direito de dar ordens
ou instrugodes nomeadamente por parte dos "Land" (31).

A extensdio desses direitos deve adequar-se tendo em
conta, por um lado, as superilores necessidades estaduails <(en
especial a exigéncia da defesa de um critério minimo de
uniformidade na execugdo da lei pelos municipios) e, por
outro, a garantia da autonomia. Serve aqul de orientagdo,
como j& foil dito, o principlio da proibig3io do excesso(32).

Esta concepgdo i1novadora da autonomia municipal

esta, segundo Burmeister, de acordo com o direito
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constitucional vigente na RFA. Com efeito, afirma, o arte
282 n2 2 da GG n3o garante aos municipios, como pretende a
concepgao tradicional, o direito de regular sob
responsabilidade prépria todos os assuntos locais (alle
oertliche Angelégenheiten"), mas sim todos os assuntos da
comunidade local (alle Angelegenheliten der certlichen
Gemeinschatt" ), legitimando-se pois a 1intervengdo dos
municipios em todos os assuntos que digam respeito a
comunidade local (33).

Ainda noutro aspecto e contra a doutrina classica
gue considera o direito municipal <("Gemeinderecht") uma
"materia" da competéncia dos Estados tfederados ("Laender"»,
pols n8o estd reservada - no sistema  federativo de
reparticé8o de competé&ncias - ao Estado Federal ("Bund"),
Burmeister distingue o direito de organizagdo municipal
("gemeindlichen Organisationsrecht") que considera assunto
exclusivo dos "Laender", pelo facto de os municipios fazerem
parte da estrutura organizatoria destes e o direito
respeitante a&s competéncias de acg¢do dos municipilios ("das
Recht der kommunalen Handlungskompetenzen") que entende
estar repartido entre o Estado Federal e os Estado
federados, contorme a matéria a regular (art2s 702 e sgs. da

GG> (34>
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3. A doutrina francesa

a) 0O conceito de Ch.Debbasch: a autonomia como

participacédo

Apesar de ser a doutrina alemd a que tem dado mais
contributos especifices para a elaborag&o de um novo
conceito de autonomia municipal, a mesma preocupagdo ndo tem
andado afastada da doutrina de outros paises euraopeus,
nomeadamente da Franga. Também aqui & fortemente sentida a
crise do conceito tradicional da autonomia municipal d(mais
frequentemente designada por "descentralizagiio territorial"”)
e tém surgido tentativas de 1lhe dar solugdo. Merecen
especial referéncia as desenvolvidas por Charles Debbasch e
Jean—-Marie Pontier.

Para Ch. Debbasch a autonomia local e,
designadamente, a autonomia municipal deve significar, nos
dias de  hoje, participacZa(35). O conceito de
descentralizac&o deve ser repensado e concebido como uma
acgdo das autarquias locais de acordo com o poder central.

Para chegar a esta conclus8o, Ch.Debbasch comega
por afirmar que deve ser afastada a ideia duma
reparticipagdo de competéncias por matérias, wutilizando o

critério tradicional de "affaires 1locales" por ndo se
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revelar adequado & realidade da administragdo publica dos

nossos dias. A transformag3o dos Estados modernos e, com

ela, o aparecimento do Estado-Providéncia traduziu-se por

uma interveng8io cada vez maior do Estado na vida economica e

social, tornando-se muito numerosas as suas fungdes. A par
disso, tais tarefas foramse revestindo de uma cada vez

maior complexidade e tecnicidade exigindo, ao mesmo tempo,

elevados meios financeiros. Tudo isto obrigou, por parte do
Estado, a uma actua¢8o cuidada e coerente, com a finalidade
de n&o desbaratar recursos financeiros sempre escassos e de
atender, com respeito pelo principio da igualdade, as
necessidades dos seus cidad3dos. A utilizagl@o das técnicas do
planeamento e da programacdo tornaramse indispensaveis.

Estas técnicas nasceram e cresceram a margem das

autarquias locais, pondo de manifesto, ao mesmo tempo, a
incapacidade destas para acompanhar a evolug8o. Por um lado,
a estrutura territorial dos municipios franceses (mais de
36.000> é ainda a de uma Franga rural do século XIX que hoje
Ja ndo existe, depois dos fenémenos da industrializagiso e da
urbanizacdo. O quadro territorial dos municipios n3o é o
adequado para a realizagdo das modernas tarefas da
administragso pablica. Por outro lado, produziu-se uma crise
das finangas locais resultante, n#o s6 da crescente pressédo
fiscal do Estado sobre os cidadfos para acudir a realizacsio

das tarefas que ia assumindo, a qual deixava pouco espago

Para uma carga fiscal acrescida imposta pelas autarquias
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locais, mas também do facto de a estrutura das finangas
locais elaborada numa época pré—industrial n#o ter sofrido
as modificagdes que se impunham e que, alias, exigiam também
a mudanca da estrutura territorial. Sucede, ainda, que este
crescimento do poder do Estado é feito num quadro de
legitimidade democratica dos orgdos do poder central,
perdendo, por isso, valor o argumento de que a
descentralizagio constituia uma exigéncia da democracia.

A evolug#o apontava, assim, no sentido de uma
crescente e imparavel centralizagdo da administracgéo
publica. Mas, & aqui que surge o interesse do pensamento de
Ch.Debbasch, pois afirma que é precisamente no momento emn
que a descentralizag¢do <(autonomia local) aparece como mais
dificilmente realizavel que ela surge como mais
necessariac36>. 0 Estado, para prosseguir convenientemente
os seus objectivos, precisa da colaboragéo dos
administrados. N3do pode desprezar a participagéo aos
cidadsos, sob pena de encontrar sérias dificuldades na
execugdo da sua acgdo. Exactamente por isso, a
descentralizag&@o ganha renovada importancia, mas com a
condigdo de ser entendida de modo diferente. J& n&o se trata

de estabelecer uma divisido de matérias no sentido classico —

de uma actuag8o separada de dois poderes de decis3o <(um

centralizado, o outro descentralizado) -, mas de decompor o

processo global de decis3ao, fazendo participar nessa tomada

de decisdo as autarquias locais e a administrag&o central.

~252—



£, repete, a ideia de participacfio, de associacdo
efectiva das autarquias locais e das instancias centrais na
tomada de decis3o que deve ser defendida. A colaboragdo - e
ngo a oposigc3o - das instituigdes locais na definigdo e
execugdo de uma politica comum €& o caminho que deve ser
seguido. Ch. Debbasch concretiza, dizendo que as
colectividades locais devera caber a iniciativa e a execugdo
e as instancias centrais a coordena¢3o(37). A mesma ideia &
expressa por este autor do seguinte modo: "Em todos os
paises modernaos, a expansdo da solidariedade nacional e da
planificagdo conduz & recusa da teoria dos dois poderes, ﬁm
nacional, outro local, separados pela "cloison étanche" de

uma dicotomia de dominios de acgd@o(38>.

b) O conceito de J.-M. Pontier: autonomia ou
solidariedade? <(colaboragdo entre o Estado e as

autarquias locais)

O tema da descentralizag8o e do conceito da
autonomia local s&@o tratados de forma a merecer particular
atencdo na obra de J-M Pontier "L'ftat et les collectivités
locales - La répartition des compétences” (39).

£ um estudo denso que parte da anélise do direito
administrativo francés e no qual o autor, apesar de muito
sensivel & nova realidade administrativa, resiste a duas

tentagdes: a primeira, a de langar fora, por inatil, o
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conceito de "affaires locales"; a segunda, a de abandonar o
conceito de autonomia local em favor do de solidariedade.
Quando tudo apontava para dar esses doils passos, Pontier
detémse e acaba por defender que a 1idela de "affaires
locales"” tem ainda um sentido valido e que o conceito de
autonomia municipal <(local) deve manter-se, embora com um
entendimento diferente do tradicional.

O pensamento de J-M. Pontier estd préximo do de
Ch.Debbasch, entendendo autonomia, hoje, essencialmente como
colaboragdo entre o Estado e as autarquias locais, mas
procurando evitar os perigos que de tal entendimento poderdo
advir, nomeadamente, a dominagdo destas por aquelec40)>. Tudo
seria muito mais simples, diz Pontier, se se pudesse afirmar
que tal ou tal matéria era de interesse 1local. A
clarificagdo da repartigdo de competéncias e, assim, das
relagdes entre o Estado e as autarquias 1locais estaria
largamente facilitada, As matérias de interesse 1local
constituiriam os "affaires locales"” a cargo das autarquias
locais e as matérias de interesse nacional ficariam a cargo
do Estadod4l>. Mas ndo é. H4 uma impossibilidade de
estabelecer uma lista de matérias de interesse municipal,
por natureza. No fundo, é o legislador que, em cada monento,
diz o que é& de interesse local e o que é& de interesse
nacional. Quando muito, podera falar—-se, em certos casos, de
assuntos ou dominios de acgdo preferencial do ambito das

colectividades locais<{42).
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Alias, varias causas contribuem para dificultar
ainda mais a separagido de tals interesses. Constata-se uma
continua "passagem"” do interesse local para o interesse
nacional. Esta evolugdo deve—-se ndo sé ao progresso técnico
(vimos j& os exemplos apontados por Jean Rivero) como ao
movimento das ideias. Neste uGltimo aspecto, joga um papel
fundamental o principio da igualdade por forga do qual néo
s3o0 admissiveis desigualdades gritantes entre os membros do
mesmo Estado, o que exige, para as corrigir, a intervengédo
deste em multiplos pontos do territério, sobrepondo-se ou
suprindo a acgdo dos entes locais. Note-se, a este
proposito, que um interesse sentido como importante pela
maioria da comunidade nacional tende a ser considerado de
interesse nacional, ainda que, até esse momento, fosse
confiado, em regime de livre administragdo, as autarquias
locais. A dificuldade de delimitar o interesse nacional e o
interesse local teve como reéultado. nas relagdes entre o
Estado e os entes locais, uma mistura <(entrelagamento) de
competéncias cuja destringa ndo & possivel fazer—-se e, para
a qual, o critério dos "assuntos locais" ou outros ndo se
apresentam como operatérios.

A nogdo de "affaires locales" ndo pode assim servir
de critéerio delimitador de competéncias das autarquias
locais e, como tal, né&o representa uma nog3o juridicamente

util. Deve, em consequéncia, pergunta Pontier, abandonar-se

€sSse conceito a que G.Burdeau chama ultrapassado? (43)
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Pontier entende que n#o. Mesmo ndo sendo uma noga0
juridicamente util, n#o deixa de ser uma "nogdo de facto”
que evoluic44) e que constitui a explicacdo sociolégica da
autarquia local, tendo ainda um elemento afectivo que néo
deve ser desprezado(45). A nogdo de "affaires locales”
ligada & ideia de autonomia local e constituindo assim uma
clausula geral de competéncia +tem a vantagem de permitir as
colectividades adaptarem—se as novas situagdes, de fazerem
mais ou menos, conforme situagdes concretas, sem haver a
necessidade de modificar os textos. Tem ainda a vantagem de
constituir um incentivo & acg8o das autarquias locais,
permitindo-lhe o exercicio da criatividade, do fazer
diferente, de ir para além dos dominios cobertos pelo
Estado, por negligéncia ou dificuldade de resposta deste. De

certo modo, diz Pontier, consagra-se uma espécie de direito

a diferenca46).

A dificuldade de delimitar, com rigor juridico, as
esferas de competéncia do Estado e das autarquias locais,
nomeadamente através do critério dos "assuntos locais", e a
imparavel intervencio do Estado em quase todos os dominios
da wvida econémica e social conduziu a uma confusdo,
encadeamento ("enchevétrement") de competéncias e a uma
compressdo (diminuig¢3o) da esfera de livre acgdo das
autarquias locais e, nomeadamente, municipios. Ora, entende-
-se, a autonomia no seu sentido +tradicional de livre

administragdo dos assuntos 1locais por parte dos entes
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locais(47) nd3o corresponde, assim, a uma realidade social e,
por isso, perde o seu significado. A realidade & o
encadeamento de competéncias, as participagdes reciprocas.
Cada vez maior & a dependéncia das colectividades locais en
relagdo ao Estado e, por sua vez, o0 proprio Estado precisa
da colaboragao das autarquias locais para exercer
convenientemente a sua miss8o. Criam-se assim dependéncias
mituas<48>, E, por isso, a nog3o de sgsolidariedade é muito
mais caracterizadora, hoje, das rela¢des entre o Estado e as
autarquias locais do que a nogdo de autonomia<49).

Mas, entdo, deve abandonar-se o conceito de
autonomia? Tudo apontaria nesse sentido, mas Pontier resiste
também a essa tentagdo pela razd3o de que, diz, a nog3io de
autonomia "reflecte bem a ambiguidade das relagdes entre o
Estado e as colectividades locais”. HaA uma diferenga entre
estas. e aquele que resiste a qualquer tentativa de
eliminagdo. A autonomia 1local exprime a "originalidade
irredutivel" de cada autarquia local<50). Ela deve ser
entendida, poreém, em sentido diferente do classico. Deve ser
entendida como uma colaborac3io da colectividade local e da
colectividade estadual. Trata-se, acrescenta, de uma
concepgédo menos exaltante do que a autonomia entendida como
acgdo de uma sé vontade, mas & a Gnica aceitavel. Toda a

questdo reside agora em saber no que consiste essa

colaboragsdo e como organiza-la de tal modo que n#o haja

dominagdo do Estado sobre as autarquias locais,.
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A politica de associagsio de competéncias aparece
como a via adequada para esse efeito. Ndo se trata ja de
efectuar uma indefensavel reparticéo material de
competéncias, mas uma repartigdo funcional caracterizada
pela partilha do poder de decisdo entre o Estado e as
autarquias territoriais(51). A decisdo deve ser o resultado
dum processo no decurso‘do qual intervém, & vez, autoridades
estaduais e autoridades locais. A forma mais indicada para a
concretizag8o desse processo é a chamada contratualizacdo
(utilizagé&o de procedimentos convencionais) que ten
recolhido uma cada vez maior aceitagdo, apés um certo
falhango de uma politica de concertag@io entre o Estado e as
colectividades locails. Os processos convencionais estendem-

-se a campos cada vez mais vastos(52).
c) A "nova descentralizagfo" (reforma de 1982)

A reforma descentralizadora iniciada em Franga com
a Leli de 2 de Margo de 1982 (Lei n2 82-213) relativa aos
direitos e liberdades dos municipios, dos departamentos e
das regides, desenvolvida com as duas grandes leis de
repartigdo de competéncias de 7 de Janeiro de 1983 (Lei n@
83-8) e .de 22 de Julho do mesmo ano (Lei n2 83-663) e
continuada por outras leis subsequentes introduziu profundas
alteragdes na administragso local, falando-se a este

propésito de "la nouvelle décentralisation" (53).
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A reforma situa-se, por um lado, na linha do

aprofundamento dos elementos tradicionais da autonomia local

(eleigdo dos orgdos das autarquias locais, aunmento das

atribuicdes, reforgo dos respectivos meios financeiros,

tutela de mera legalidade), mas, por outro lado, coloca-nos
todos os problemas que resultam da adequagdo do conceito
classico aos nossos dias.

Desde 1logo, as grandes leis de repartigdo de

competéncias (diriamos melhor, atribuicgdes), ao fazerem uma
enumeragdo das matérias que cabem as autarquias locais

(municipios, departamentos e regides) e ao estabelecerem que
estas regulam pelas suas deliberagdes os assuntos da sua
competéncia (art2 12 da Lei n2 83-8), abriram uma discussdo
sobre o problema de saber se ficava afastado o principio da
clausula geral de competéncia, tipico da concepgéo
tradicional<54). De qualquer modo, mesmo o0s autores que
defendem a manutengdo da clausula geral de competéncia estdo
de acordo no sentido de que ela deve ser interpretada de um
novo modo(55). Ja ndo se trata fundamentalmente de fixar
Juridicamenie a estera de acgdo das autarquias locais com
base no conceito de "affaires locales", mas de reconhecer
que, mesmo depois da determinagdo, através da lei, das
atribuigdes das autarquias locais, ainda Permanece para elas

o
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campo de acg3o, ficando sempre lugar para uma intervengdo
com base na clausula geral de competéncia.

Outros elementos nos mostram também que a reforma
funcional (que n&o territorial) francesa se afastou da ideia
tradicional da .existéncia de um conjunto determinavel de
matérias <(assuntos locais? que deveriam ser confiados as
autarquias 1locais. Na verdade, as novas leis estendem a
competéncia dos municipios a assuntos que ndo séo
estritamente locais, concorrendo em colabora¢so com o Estado
no cumprimento de importantes tarefas(56). Verifica-se
também que a descentralizag@o n83o se faz com autarquias
locais isoladas mas, antes, num processo de interdependéncia
que val do municipio ao Estado.

Pode pois afirmar-se que o processo de reforma da
administragdo local em Franga evidencia a necessidade de

rever os conceitos tradicionais de autonomia.
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4., O acolhimento da concepgdo de J.Burmeister em

Espanha

ad A doutrina dominante: a autonomia como direito
de interveng3o dos municipios nos assuntos que lhes

dizem respeito

Apesar de ser a autonomia regional <(Comunidades
Auténomas) o tema que tem merecido maior atengdo dos
Jjuspublicistas espanhois dada a sua delicadeza e
importancia, a autonomia local e, nomeadamente a municipal,
ndo fol desprezada, existindo vasta literatura sobre a
matéria.

A doutrina espanhola sobre a autonomia local no
dmbito da Constituigio de 1978 foi profundamente marcada
pela divulgag@o das teses de Joachim Burmeister feita
principalmente por L.Parejo Alfonso(57> as quais tiveram
rapidamente acolhimento Jurisprudencial e, mais tarde,
legislativo. Tal acolhimento velo reforgar o entendimento

doutrinal da autonomia municipal dentro de uma nova

concepgio(58).
A autonomia municipal passou, assim, a ser
entendida pela doutrina dominante, nZo como a garantia

institucional da titularidade de competéncias exclusivas e

excludentes sobre determinados assuntos (os assuntos
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locais), mas antes como um direito dos municipios a intervir
em todos os assuntos "da", ou seja, "“que afectem a"
comunidade 1local, ainda que eles tenham porventura também
uma dimensdo supra-municipal(59). Por forga dessa garantia,
o8 municipios tém o direito de receber da parte do
legislador as competéncias administrativas necessarias para
desempenhar uma ac¢io administrativa em todas as matérias em
que existe um interesse da respectiva colectividade.

E a medida da intensidade desse interesse que vai
servir de critério, no monento da atribuigdo de
competéncias, sobre as diversas matérias e, dai, que
P.Alfonso esboce varilias situagdes possivels: se a matéria a
regular respeita exclusivamente aos interesses da comunidade
local, ent#o devem ser confiados ao ente respectivo dessa
comunidade competéncias exclusivas e decisérias; se a
matéria em questdo atecta, concorrentemente, interesses de
duas ou mails comunidades territoriais, inclusivé da
comunidade nacional, ent&o devera ponderar-se a importéncia
relativa dos respectivos interesses, cabendo a competéncia
decisoria & instancia na qual o interesse esteja incluido de
forma predominante, ou, no caso de se tornar dificil situar
0 1interesse predominante, articular-se, da forma Jjulgada
mais conveniente, a correlagdo de interesses em presenga,
através de formulas integradoras ou cooperativas(60).

A integragdo da concepgdo de J.Burmeister, no

direito constitucional espanhol, resultou de um esiorgoe
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interpretativo do dificil Tit.VIII da Constituigdo Espanhola
que P.Altonso levou a cabo(61).

Na Alemanha, J.Burmeister encontrava, como vimos,
um obstaculo as suas teses, no facto de se entender que a
adnministragdo local constituia uma matéria e que tal matéria
era da exclusiva competéncia dos "Laender" <(uma vez que n3o
estava incluida no catalogo das competéncias exclusivas ou
concorrentes do Bund que a GG continha). Assim o Bund ndo
tinha um titulo que lhe permitisse regular as competéncias
da administragdo local, ficando prejudicada a sua tese de
que tanto o Bund como os "“Laender" podiam regular as
competéncias da administragdo 1local, sempre com respeito
pela garantia consagrada no 8§ 22. do art2.282. da GG.
J.Burneister desmontou a concep¢do classica, neste aspecto,
a partir da demonstragdo de que a administragdo local né&o
constituia uma materia e que, por tal razdo, ndo caia (por
exclusdo) na competéncia reguladora dos "Laender”.

Também Parejo Alfonso procura demonstrar que a
Constituicdo Espanhola n3o contempla, nomeadamente na lista
de matérias dos art2s 1482. <(Comunidades Auténomas) e 1492.
(Estado), o regime local como uma matéria compacta e
homogénea para efeitos de atribuigi@o de competéncias(62). A
Constitulgdo, neste aspecto, apenas reserva exclusivamente
para o Estado as bases do regime juridico das administragses
publicas e, assim, da administragcdo local <(arte.149=2, ne.1,

182, ), devendo entender-se por regime Juridico,
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fundamentalmente, a organiza¢do e funcionamento dos entes
locais.

A distribuigdo de competéncias entre os diversos
nivels de administragdo territorial deve, assim, fazer—-se no
momento da reguiaqao das multiplas matérias que constituem a
adninistragdo publica nos nossos dias, servindo para tal de
critério a predominancia dos 1interesses existentes na
matéeria respectiva. Sendo certo, na verdade, que nos
principais assuntos da administragdo publica est8o em jogo
ndo so6 interesses nacionails e regionails, como locais, cabera
ao legislador no caso competente, fazer uma distribuigdo de
conpeténcias que tenha em conta tals interesses(63).

A doutrina de J.Burmeister ¢é também aceite por
A.Embid Irujo(64) que, depois de dizer que o conceito que
representa um papel semelhante ao do de autonomia no direito
espanhol é, no alemdo, o de auto—administracédo
("Selbstverwaltung") e de analisar sumariamente a evoluc¢do
deste conceito, ndo s60 se detém na interpretag3o que
Burmeister tftaz da garantia de autonomia municipal, nos
termos da qual esta nd3o se traduziria numa reserva de
competé&ncia sobre os assuntos locals, mas no direito dos
municipios serem investidos com plenos poderes executivos
para o cumprimento de assuntos publicos, sempre que estejan
em causa interesses da comunidade local, como considera que
tals teses podem adaptar-se, sem problemas, ao direlto

constitucional espanhol<65>. Embid Irujo ndo esquece também
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a contribuigdo de Garcia de Enterria para ultrapassar as
teses do municipalismo classicao.

A nova concepg&Eo e assumida também por
J.A.Santamaria Pastor que vé& nela a solugdo para o "damero
maldito” que tem sido, desde sempre, o problema das
competéncias locais. As autarquias locails - diz - constituem
0 nivel basico de gestdo de todas as matérias cuja
titularidade corresponde aos entes publicos de nivel
territorial superior (Estado Y Comunidades Autonomas), na
medida em que tais matérias admitem uma execugdo
descentralizada e nos aspectos directamente ligados com o
interesse proprio e peculiar de cada entidade local (66).

Na mesma linha de aceitagdo do novo concelto e,
tendo j4 em consideragdo as 1mportantes sentengas sobre a
matéria proteridas pelo T[ribunal Constitucional(67), podem
ver-se Jesus Leguina Villa (68», Francisco Fernandez
Segado(69), Piledad Garcila—-Escudero Marquez e Benigno Pendas
Garclia<70> e Manuel Aragon Reyes(7l1)>. De mencionar ainda
R.Martin Matéo(72) que, depois de atirmar que a realidade
administrativa de hoje n#do permite "separar por blocos ou
compartimentos estanques” fungdes ou actividades dos entes
locails, defende que cabe ao legislador ordinario determinar,
quer atraves de Lel Geral de Regime Local, quer através de
leis sectoriais especiticas, que competé&ncias correspondem
concretamente aos municiplios, dentro da ponderagio de que,

"dada a normal concorrencia de diversas administragdes"”



(estadual, autonomica e 1local) para regular as tarefas
administrativas, diticilmente poderiam confiar—-se aos
municipios responsabilidades administrativas integrais. Mas
previne, logo a seguilr, que concorréncilia n3o quer dizer
indeterminagsio nem contusd@o. A Lel devera repartir com rigor
os papéls respectivos, "tendo em conta as circunsténcias da
actividade ou servigo, os progressos técnlicos e as condigdes
do meio". Reconhecendo embora que as competéncias municipais
sio tfuncionalmente executivas - administragdo, numa palavra
- isso ndo significa que o legislador seja livre de atribuir
a0 municipio determinadas fungdées ou ndo. 0 legislador esta
obrigado a declarar a <competéncia municipal naquelas
matérias em que estdo em Jjogo o0s respectivos 1interesses
especificos(73).

Também R.Entrena Cuesta(74) salienta, de acordo com
0 que determinou o Tribunal Constitucional, que a autonomia
€ um conceito Juridico indeterminado que oferece uma ampla
margem de apreciagsio, pretendendo-se com a sua consagragdo
possibilitar a participagdo da autarquia local na satisf;qao
dos seus interesses(75). Faz notar também que a expresséo
"interesses respectivos tem a natureza de um "conceito
indeterminado e aberto" (STC de 16-11-1981) e que, tal como
0o de autonomia de que forma parte, tem uma natureza
tendencial: "contfigura-se como um principio da acgdo
continua sobre a actividade legislativa que devera conduzir

a que 0 legislador reconheca algum tipo de participacdo das
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autarquias locails nos assuntos que lhes digam respelto(76).
Ainda de referir, sem preocupagdo de ser exaustivo, a
posigdo de Sosa Wagner e Pedro Miguel Garcia(77) para quem a
autonomia significa, no ordenamento juridico-constitucional
espanhol, o direito da comunidade 1local a participar,
atraves de orgdos democraticamente eleitos, no "governo e
administragdo" de todos os assuntos publicos que lhes digam

respeito e a adoptar decisdes, com independéncia de critério

e sob a sua responsabilidade prépria, sem nenhuma
subordinagdo hierarquica, a instancias territoriais
superiores(78>. S.Wagner refere que a sobreposigdo de

interesses se <converteu na regra geral das conplexas
socledades contemporaneas, nas quals sdo raras as matérias
que possam atribuir-se integralmente ao exclusivo interesse
das corporagdes locails e, também, raras aquelas em que néo
esteja em jogo um interesse local, ©o que obriga a rever a
tradicional wvinculagdo da autonomia local a um bloco de
compet&ncias de natureza pretensamente local vedado a
intromissao das administragdes superiores(79). Dessa
sobreposigdo de interesses resulta, ainda, que n3o podem
excluir-se, de torma absoluta, as medidas de controle tanto
de legalidade, como de oportunidade(s80).

Do que fica dito, pode concluir-se que o novo
conceito de autonomia municipal &, hoje, doutrina dominante
na Espanha, sem esquecer, & 6bvio, a existéncia de vozes

discordantes.
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b> Jurisprudéncia do Tribumal Constitucional: as
sentencas de 28 de Fevereiro e de 28 de Julho de

1981

Sobre ; matéria que estamos a apreciar sdo
tundamentals as sentencas do Iribunal Constitucional de 2 de
Fevereiro de 1981 e de 28 de Julho do mesmo ano. Enquanto a
sentenga de 2 de Fevereiro estd proxima do concelto classico
de autonomia, a sentenga de 28 de Julho aponta claramente
para o novo conceilto.

Tragos fundamentais da sentencga de 2 de
Fevereiro(8l) s3o os de que a autonomia se refere a um poder
limitado (autonomia n#o & soberania) e gque, em nenhum caso,
0 principlo da autonomia pode opor—-se ao da unidade, sendo
antes, dentro deste, que alcanga o0 seu verdadeiro sentido. O
ambito da autonomia dos entes locais, diz a sentenga,
circunscreve—se, contorme o art2,1372. da Constituicdo, a
"gestdo dos seus respectivos interesses o que exige que se
dote <cada ente de todas as conpeténclas proprias e
exclusivas que sejam necessarias para satisfazer o interesse
respectivo”. E acrescenta: “"de acordo, pois, com a
Constituigdo, a autonomia que esta garante para cada
entidade é-o em tungdo do criterio do respectivo interesse
(interesse do municipio, da provincia, da comunidade
autonona). Esta posigdo do ‘Ilribunal aproxima-nos, sem

dificuldéde, do entendimento classico da autonomia municipal
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como um bloco de competéncias sobre os assuntos de interesse
municipal. E certo que, na mnesma sentenga, se diz logo a
seguir que "concretizar este interesse em relagso a ‘'cada
matéria n3o & tarefa facil, havendo necessidade de, en
certos casos, distribuir a competéncilia em fung3o do
interesse predominante, sem que 1sso signifique um interesse
exclusivo que Jjustitfique uma competéncia exclusiva em termos
de deciszdo". Mas este passo da sentenga apenas vem reforgar
a 1ldeia de que a regfa geral deve ser a atribuig8o de
competéncias exclusivas aos entes 1locails. No aspecto
fundamental da teoria classica que & o da tutela, a sentenga
enquadra-se perieitamente no seu ambito, ao estabelecer que
a tutela deve restringir-se a mera legalidade na qual ndo
cabe "a previsdo de controles genéricos e indeterminados que
situem as entidades locais numa posigdo de subordinagdo ou
dependéncia, quase hierarquica, da administragdo do Estado
ou outras entidades territoriais". Ainda bem dentro da
concepgdo classica, a sentenga afasta a existéncia de um
controle de oportunidade, salvo excepgdo constitucionalmente
fundamnentada, o0 qual +traria como consequéncia, afirma o
Tribunal, que a tomada de declsdo fosse partilhada com outra
administragdo(82).

Em sentido muito diferente aponta a sentenga de 28
de Julho(g3). MNesta sentenga, o Tribunal Constitucional teve
oportunidade de se pronunciar expressamente sobre o conceito

de autonomia local, mais particularmente, sobre o0 de

—-269-



autonomia provincial. £ no n2.3 dos fundamentos juridicos da
sentenga que encontramos a consagragdo das autonomias locais
como garantias institucionals e um conceito de autonomia que
rompe com o entendimento tradicional. Comega por dizer o
Tribunal que "a ordem Juridico-politica estabelecida pela
Constituigado assegurou a existéncia de determinadas
instituigces que considera como essenclais e cuja
preservagdo se Julga indispensavel para assegurar oS

principilios constitucionals, estabelecendo nelas um nucleo ou

reduto indisponivel pelo legislador®, as quais sdo
"elementos arquitecturais indispensaveis da ordem
constitucional”.

Estas instituigdes constitucionalmente garantidas
ndo tém na Constiftuicdo a sua regulamentacédo organica (ao
contrario do que sucede com as 1instituigdes supremas do
Estado). A Constituigsio em relacgdo a elas apenas estabelece
0 nucleo essencial (ou reduto indisponivel), deixando para o
legislador ordinario a tareta de regular concretamente a
instituigcdo em causa. Assim, @& Constituigdo n&o Llhes
assegura um conteudo concreto ou um ambito de competéncias
determinado, mas apenas assegura a manutengdo da instituigdo
em termos tails que se mantenha a imagem que dela tem a
consciéncia social em cada tempo e lugar. A garantia
constitucional &, poils, violada se a instituigcdo deixa de
existir ou se tfor regulada de tal forma que ztique

irreconhecivel. A este propéesito, diz-se, na sentenga, de
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modo nitido, que "a unica proibigsio claramente discernivel &
a da ruptura clara e nitida com a imagem comummente aceite
da instituigsdo que, enquanto tormagao Juridica, &
determinada em boa parte pelas normas que, em cada momento,
a regulam € a aplicagdo que das mesmas se faz(84).

A sentenga, na continuagdo da exposigdo dos seus
tundamentos, considera que os artes 1372, e 1412. contém uma
inequivoca garantia de autonomia provincial. Com efeito, o
arte. 1372, dispde, de torma clara, que "o Estado se organiza
territorialmente em municipios, em provincias e nas
comunidades auténomas que se constituam", acrescentando logo
de segulida que: "Todas estas entidades gozam de autonomia
para a gestdo dos seus respectivos interesses". Saber em que
consiste’ a autonomia local (provincial e municipal) & uma
tareta de interpretacido sobre a qual se debruga o Tribunal
Constitucional. A autonomia local é um concelto
indeterminado, mas ndo €, de modo algum, um conceito aberto
a qualquer conteudo; ele tem contornos que importa definir.

E aqui o Tribunal Constitucional atasta a
interpretagdo tradicional, ao dizer que "a Constituigdo néo
procura ressuscitar a teoria dos 1interesses naturais dos
entes locais". Tal teoria desemboca num forte centralismo,
pois a crescente complexidade da vida social acabou por
diluir a 1linha delimitadora dos interesses exclusivamente
locails. Reduzir a autonomia local ao &ambito de tais

interesses seria - deduz-se da sentenga '— esvazia-la de

—27'1—



signiticado. Ficaria, assim, também prejudicado o modelo de
Estado pretigurado pela Constituigido assente numa
"distribuigdo vertical do poder publico entre entidades de
diferente nivel que sido fundamentalmente o Estado, titular
da soberania, as Comunidades Autonomas caracterizadas pela
sua autonomia politica e as provincias e municipios dotados
de autonomia administrativa de diferente &ambito”. Por isso
mesmo, a autonomia deve ser entendida, antes, comoc "umn
direito da comunidade local a participag&@o, através de
érgédos préprios, no governo e administragdo de todos os
assuntos que lhes digam respeito". A i1intensidade dessa
participagdio ¢é graduada em <fungdo da relagdo entre
interesses locals e supralocails, dentro de tais assuntos ou
matérias, cabendo naturalmente ao legislador a tarefa de
concretizar tal direito de participagdo para o que dotara os
o6rgdos representativos de tais comunidades com os poderes
(conpeténcias) adequados.

Note-se que, da sentenga, ndo pode concluir-se que
a auvtonomia se limita a um mero direito de participagdo, no
sentido de que as decisSes sobre os assuntos administrativos
que afectem os municipios sejam tomadas por entidades de
nivel superior, cabendo as 1instituig¢des que gozam de
autonomia um simples direito de +tomar parte em tais
decistes. 0O direito de participacdo deve ser entendido em
sentido amplo, abrangendo o poder de decisdo sobre aquelas

matérias em que o interesse predominante seja claramente
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local. Isso mesmo resulta, alilas, da sentenga, quando nela
se diz que a intensidade da participagdo & fungdo da relagdo
entre interesses locals e supralocais existente nos assuntos
ou matérias que lhes digam respeito. Nao teria sentido e
constituiria negmo uma violagdo do principio da autonomia
que, naquelas matérias em que fosse 1local o 1nteresse
predominante, a decisdo coubesse a nivels de administracgé&o

regionals ou estaduals.

c) Leli Reguladora das Bases do Regime Local de

1985

Quer do predambulo(x?, quer do texto(g) da Lei
7/1085 de 2 de Abrild85) que velo dar cunprimento ao
estabelecido no art2.149.1.182., da Constituigdo Espanhola,
resulta, com nitidez, o acolhimento do novo conceito de

autonomia municipal no sentido que atras expusemos.
a) O preambulo da Lei

A desvinculagdo da autonomia local e, nomeadamgnte
municipal de uma pretensa "ordem local de competéncias" (os
interesses locais) é ftundamentada no facto de a "“realidade
social, cultural, tecnolégica e economica" ter desfeito
definitivamente "“as situagdes particulares de relativo

isolamento”, apresentando—se—nos, hoje, a sociedade como um



"todo continuo" onde a distancia, antes factor explicativo
de pretensas "autarquias", fol vencida pelos meios de
transporte, pelas ondas e pela dependéncia de um mercado
unico a nivel nacional, por sua vez Ja intimamente
relacionado com a realidade internacional(g86>. E acrescenta-
-se, no preé&mbulo: "essa continuidade do tecido social torna
impossivel marcar Ironteiras nitidas aos interesses cuja
tutela respectiva se encomenda aos distintos poderes". Estes
formam parte de um “coﬁjunto constitucional de arquitectura
conplexa em que as partes adquirem sentido em fungso do
todo" (87). = nesta base que se repele a ideia de autonomia
ligada a um blocq de competéncias por natureza locais.

A questdo da delimitagdo de competénoiaé dos entes
locals deve ter em conta que, "salvo algumas excepgdes, sdo
hoje raras as matérias que, na sua integridade, possam
dizer-se de exclusivo interesse das corporagdes locais e
que, por outro lado, também s8o raras aquelas em gque ndo
esteja um interesse local em jogo". O critério material de
atribuigdo legal de competéncias tem por base "o direito das
corporagdses locais a intervir com a intensidade e o alcance
maximos - desde o principio da descentralizagdo e para a
realizagdio do direito <fundamental & participagdo nos
assuntos publicos - que permita a implicagdo relativa dos
interesses das diferentes colectividades territoriais em

quaisquer de tais assuntos publicos” (88).
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0O preadmbulo aborda, na parte final, o problema
sempre dificil das rela¢gdes entre os diversos niveis de
administragdo publica, nomeadamente a estatal, autondémica e
local, comegando por criticar as técnicas que se traduzem
pela actuagdo da vontade unilateral de uma das
administragdes e que incidem normalmente sobre a validade
ou etficécla dos actos emanados de uma outra que, deste modo,
€ a ela subordinada. B a tutela o que o preambulo tem em
mira e, em vez dela, propde outras técnicas de relagdo. Tais
técnicas tém em conta, por um lado, que cada centro de poder
publico administrativo <(nivel de administragio local) deve
actuar no seu &ambito proéoprio, com plena capacidade e
reésponsabilidade propria, e, por outro, que o poder puablico
administrativo, no seu conjunto; ndo deve ser invertebrado,
pols deve ter—-se em conta o principio da unidade da acgdo
administrativa e a sua tradugdo nos principios da
coordenacdo e da eficacia.

Ora, estes altimos objectivos (coordenagdo e
eficAcia) ndo devem resultar da aplica¢do dos meios préprios

da tutela, mas de procedimentos que facilitem o encontro e a

comunicagdo - mesmo de caracter informal - para a
colaboragédo e a coordenagao interadministrativas
fundanmentalnmente voluntarias e de base negocial.

Naturalmente, para o caso de conrlito ndo superavel, tera de

estabelecer—-se um sistema legal de solug@o.
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B> O texto da Lei

Importa aqui destacar algumas disposigdes que s#o
do maior interesse para o tema que nos ocupa e, com especial
incidéncia, nos municipios.

Desde logo, o art2.12, da Lel dispde, no seu n2.1,
que "os municiplios s&o entidades basicas de organizacgéo
territorial do Estado e mneios <("cauces") 1imediatos de
participacio cidada nos assuntos publicos que
institucionalizam e gerem, com autonomia, os interesses
proprios das correspondentes colectividades". Por sua vez, o
arte.ze,, procurando concretizar melhor a disposigéo
anterior, estabelece no seu n2.1 que "para a efectivagdio da
autonomia garantida constitucionalmente as entidades locails,
a legislagdo do Estado e a das Comunidades Auténomas,
reguladora dos distintos sectores de acgao publica, segundo
a distribuigdo constitucional de competéncias, devera
assegurar aos municipios, provincias e ilhas o seu direito a
intervir em todos os assuntos que atectem directamente o
circulo dos seus interesses, atribuindo—-lhes as competéncias
que tor caso, em atengdo as caracteristicas da actividade
publica de que se trate e & capacidade de gestdo da entidade
local, de contformidade com os principios da descentralizacao
e da méxima proximidade da gestdo administrativa aos

cidadsos" (69>, E acrescenta o n2.2 do mesmo artigo que "as
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leis Dbasicas do Estado, previstas constitucionalmente,
deverdo determinar as competéncias que elas préprias
atribuam ou que, em qualquer caso, devam corresponder aos
entes locails na matéria que regulem"”. O artf.42. atribui aos
municipios (e provincias e ilhas) um conjunto de poderes que
nos sdo Jja familiares, a0 analisarmos o concelto de
autonomia municipal na Alemanha. Destacamos, principalmente,
o poder regulamentar e de auto-organizacgdo, O poder
tributario e rinanceifa e o poder de programagdo ou de
planificacdo(90).

A natureza de administragdes publicas dos entes
locals esta claramente posta em relevo no art2.62. da lei,
ao dizer—-nos que: "as entidades locais serven, com
objectividade, os interesses publicos que lhes estéo
confiados e actuam de acordo com os principios da eficacia,
descentralizagdo, desconcentragido e coordenagdo com plena
subordinagdo a lel e ao direito". O nR2.2 deste mesmo arte, 62
determina: "os tribunals exercem o controlo de legalidade
das deliberagées e actos das entidades locais".

Afastando-se, neste ponto, das teses de
J.Burmeister, o art2.7¢, da Lei distingue as competéncias
préoprias das competéncias atribuidas por delegagdo(n2.1)., As
competéncias proprias das entidades locais sé poderdo ser
determinadas por lei, sendo exercidas em regime de autonomia
e sob propria responsabilidade, tendo sempre em atencdo a

devida coordenagdo com as demais administragdes puablicas na
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sSua programacdo e execugdo (n¢s 1 e 2 do arte.72.). Por sua
vez, as "“competéncias atribuidas exercem—se nos termos da
delegagio que pode prever técnicas de direcgdio e controle de
uportuﬁidade que, em todos os casos, terdo de respeitar o
poder de auto-organizacdo dos servigos da entidade local".

Uma disposigd@o geral a ter em conta, na matéria das
relagdes interadministrativas e que sera desenvolvida no
cap. I1 do Tit.V, =] o arte, 102, que determina: "A
adnministragdo local e as demais administrag¢des publicas
ajustardo as suas relagdes reciprocas aos deveres de mitua
informagdo, colaboragéo, coordenagdo e respeito pelos
respectivos ambitos de competéncia” (n2.1>. Concretiza o n2.2
do mesmo artigo que "ter&4d 1lugar a coordenagdo das
competéncias das entidades locais entre si especialmente com
as das restantes administragdes publicas, quando as
actividades ou os servigos locals transcendam o interesse
préprio das respectivas entidades, incidam ou condicionem
relevantemente os de tais adnministragdes ou sejam
concorrentes ou complementares dos destas". E precisa o
n2.3: "as fungBes de coordenagdo ndo afectarso em qualquer
caso a autonomla das entidades locais".

Sobre o municipio em especial, & de salientar que o
legislador n3o deixou, todavia, de wutilizar a expresséo
"assuntos locais" a propésito da participagdo dos cidadios
na respectiva gestéao (arte.242,). Por outro 1lado, no

arte. 252, , estabelece-se uma disposic¢do que permite ao
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municipio estender o seu campo de acqao: “p municiplio, para
a gestdo dos seus 1Interesses e no ambito das suas
competénclias, pode promover toda a espécle da actividades e
prestar os servigos publicos que contribuam para satistfazer
as necessidades e aspiragdées da comunidade vicinal®" (91).

0O n2.2 do mesmo artigo enumera as matérias que caem
no &4mbito de competéncias do municipio <(nos termos da
legislagdo do Estado e das Comunidades Auténomas). Por sua
vez, 0 arte.z72, estabelece que "a administragdo do Estado,
das Comunidades Autéonomas e de outras entidades locais
podera delegar nos municipios o exercicio de competéncias em
matérias que atectem o0s seus i1interesses proprios, sempre
que, com 1isso, se melhore a eticacia da gestdo publica e se
obtenha uma maior participagdo dos cildaddos. De muito
interesse ¢ também, por abrir caminho & capacidade criativa
dos municipios. o arte.282. da Lei, ao dispor que "os
municiplios podem realizar actividades complementares das
préprias de outras administragdes publicas e, em particular,
as relativas & educagdo, cultura, promogso da mulher,
habitagido, saude e protecgdo do meioc ambiente".

A importante matéria das relagdes inter-
—administrativas & regulada, como dissemos, pelo Cap.II do
Tit.V da Lei. Assim, o art2.552. estabelece, desde logo, que
as administragses do Estado e das Comunidades Autonomas, por

um lado, e as entidades locails, por outro, deverdo, nas suas
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relagdes reciprocas e para efectivag8do da coordenagso e da
eficadcia administrativas:

a)> "Respeilitar o exercicio legitimo pelas outras
administragées das suas .competéncias e as
consequéncias que, de tal exercicio, derivem para
as proprias.

b> Ponderar, na actua¢#@o das competéncias préprias, a
totalidade dos interesses publicos implicados e, em
cancreto, aqueles cuja gestdo esteja atribuida as
outras administragses.

c) Facilitar &as outras administragdes a informagdo
sobre a gest3o propria que seja relevante para o
adequado desenvolvinento por estas das suas
atribuicgdes.

d> Prestar, no &ambito proprio, a cooperaggdo e
asisténcia activas que as restantes administragses
possam precisar para o cumprimento eficaz das suas

tarefas".

Trata-se aqui, como se wveé, de criar um clima de
contianga e cooperacd@o dentro da ideia de que cada nivel de
administragdo faz parte de um todo que por todas deve ser
tido em conta e que cada nivel tem um &mbito préprio
(autonomia? que deve ser respeitado pelas restantes. Os
artigos seguintes deste cap.II- preocupam-se, pois, en

estabelecer mecanismos de 1informagdo e cooperagdo que
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poderédo incluir mesmo a criagdo de "orgdos de colaboracgéEo”
das administragces estadual e autonomica com as entidades
locais.

Os artls 602 e seguintes estabelecem medidas para
os casos de conflito ndo ultrapassavel entre os diversos
nivels de administragaéo, resultantes, nomeadamente, do n#&o
cumprimento pelas entidades locais de obrigag8es impostas
por lei, de torma a atectar o exerciclio das competéncias da
administragsdo do Estado ou das Comunidades Auténomas. O
art2.61l2, preve, em casos limite, a dissolugdo dos oérgdos
das corporag¢des locals pelo Conselho de Ministraos.

De notar a i1importéancia do arte.622., pois dele
resulta como principio geral a atribuigdo difergnciada e
distinta de poderes decilsorios sobre as matérias de
administragdo publica que requeiram a participagdo de
diferentes niveils de administragdo. 556 excepcionalmente, nos
casos em que a natureza da actividade em quest8o torne
dificil ou inconveniente tal atribuigdo as entidades locais,
apenas serd assegurado a estas a sua participagdo, cabendo a
decisdo iinal a administraqﬁu do Estado ou & Comunidade
Auténoma, contforme os casos. |

5. A nova concepg8io em Itallia: a d1deia de um

continuum administrativo

Também em Italia, uma parte da doutrina sente,

pelas razses ja indicadas e relacionadas com as moditicagdes
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da realidade administrativa a necessidade de abandonar a
ideia de uma autonomia local tundada na existéncia de
fungdes exclusivamente locais.

Sublinha-se que o papel meramente garantistico da
autonomia local ndo estd em consondncia com as exigénciﬁs de
uma sociledade e de uma economia industrial avangada que
tende para uma ampla integragdo entre as administragdes(92).

Afirma-se que n8o existem fungdes de interesse
exclusivamente local nos termos do art2 1182 n2 1 da
Constituigdo Italiana. Estas estdo por razSes histéricas ou
tecnologicas indissoluvelmente ligadas as fungdes das
regides e apela—-se para uma nova cancep¢do de autonomia(93).

Certas opiniges, reconhece Pubusa, partem do
pressuposto de que Jj& n8o existem interesses de caracter
exclusivamente local e, consequentemente, tém como
ultrapassada uma visdo da relagdo Estado-autonomias locais
fundada na garantia e na separacgdo de tarefas(94).

Fala-se a este prapésito numa continuidade
administrativa (“"continuum") que, partindo dos municipios
passa através das provincilas e chega as regides(95).

Insiste-se na programagédo como método de exerciclo
da actividade publica e procura-se garantir a participagéo
dos municipios (e provincias)> quer na fase ascendente
(elaboragaa> quer na tase descendente (execugdo) do

procedimento programatério(96).
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Uma expressido destas 1deias encontra-se ﬁo chamado
Projecto de Pavia coordenado por U.Pototschnig(97).

Com etfeito, neste projecto abandona-se o critério
de fazer uma repartigdo de atribuigses tendo em conta o
"interesse exclusivamente local"(98) e pSe-se 0o acento
téonico na idelia de que os municiplios (e provincias)> mais do
que organismos que se caracterizam pela execugdo de certas
taretas administrativas sdo expressdo politico-institucional
autonoma das comunidades locais; como tal retlectem e d&o
voz a vontade das respectivas populagdes n3do s¢ exprimindo
0os seus anselos, como participando nas decisSes que lhes
interessem e desenvolvendo, no seu nivel e nos limites das
decisdes tomadas a nivel superior, um efectivo papel de
governao(99).

Daqui flui uma outra i1ideia que ¢é a de que a
administragdo dos municipios (e das provincias) se deve
estender tendencialmente a todos os interesses
predominantemente localizados nos respectivos territérios.

Ainda, segundo esta concepgiao, entende-se que o
recurso a programagao quer geral, quer sectorial e a regra,
devendo a programagdo regional ser de "malha larga" de modo
a permitir espagos de erfectiva autonomia das autarquias
locais(100).

Tudo isto dentro da ideia, repete-se, de que no

plano tuncional, a administragdo local nd3o pode deixar de
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ser um "continuum" que partindo dos municipios e das
provincias chega as regides.

Esta concepgao tem implicagses ainda na
determinagdo das tungdes respeitantes & administra¢fio local.
Respeitando, embora, o preceito do art2 128 que determina
que as fungses dos municipios (e das provincias) sé8o
estabelecidas pelas leis da Republica, tem—se na devida
conta Qque a maior parte das matérias de intervengdo
tradicional dos municipios e provincias sZo da competéncia
das reglicdes. Dai qQque se reserve para as lels da Republica a
especificag8io de alguns grandes sectores nos quails deve ser
reservada aos municipios uma responsabilidade de decisdo,
mas a determinag¢so concreta das fungdes a exercer e o modo
de as desenvolver devera cair na esfera da legislagdo e

programagzo regional (10L1l).
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L

2>

3>

4>

5>

6>

7>

N OTAS

E 0 que sucede ainda hoje com um forte sector da

doutrina alemd. Cfr.infra, pp.328 e sgs.

Nota-se esta tendéncia em certos sectores da

doutrina francesa =) italiana. Entre outros,
G.Burdeau - Traite..., T.II, 32.ed., 1980, pp.404 e
sgs., e S.Cassese - Tendenze..., pp.297 e 305.
Joachim Burmeister, = Verfassungstheoretishe.. .,
Pp.% e sgs.

Foi aprovado em 1985, no &4mbito do Conselho da
Europa uma Carta Europeia da Autonomia Local sob a
forma de convengdo Jj& assinada por 11 paises. Cfr.
infra, Cap.IV),.

~

Cfr. infra, pp.261 e sgs.

Ctfr. infra, pp.237 e sgs. Para este facto con-

tribuiu certamente o processo de reforma territo-

rial e funcional desencadeado na RFA nos anos 70.

Cifr. infra, pp.250 e sgs.
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8>

9

10>

(11>

12>

(13>

(14>

155

(16>

Cfr. infra, pp.327 e sgs.

A jurisprudéncia constitucional sobre o tema da
autonomia municipal € muito escassa e o conceito de
autonomia local ndo foili ainda versado directamente.
Sdo Também muito escassos o0s contributos doutrinais

nesta matéria.

H.Siedentopf - Le processus de réforme communale en
République fédérale d'Allemagne, in Revue frangaise

d'administration publique, n2.17, 1981, pp.1ll1l-13.

E. Pappermann - Verwaltungsverbund in Kreisan-

gehoerigen Raum, in DOV, 1975, pp.181/190.

E. Pappermann - Verwaltungsverbund..., p.182,1I1I

E. Pappermann - Verwaltungsverbund..., p.182 e 188

E. Pappermann - Verwaltungsverbund..., p.187
E.Pappermann - Verwaltungsverbund..., p.1l34

W.Roters = Kommunale Spitzenverbaende und
funktionales Selbstverwaltungsverstaendnis, in

DVB1, 19076, pp-359 e sgs.;Kommunale Mitwirkung an
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17>

(18>

(19>

(20>

(20a)

21>

(22>

(23>

(24>

hoeherstufigen Entscheidungsprozessen, Koeln, 1975;
Art.28, I1 (Kommunale Selbstverwaltung, in
Gundgesetz - kommentar, vol.2, org. por I. von

Muench, Munique, 1976, pp.1l88 e sgs, espec. p.202,

W.Roters - Kommunale Spitzenverbaende..., p.360
W.Roters - Kommunale Spitzenverbaende..., p.360
W.Roters - Kommunale Spitzenverbaende..., p.361
W.Roters - Kommunale Spitzenverbaende..., p.363,II
W.Roters - Kommunale Spitzenverbaende..., p.365,1I

Note-se que, como vimos, na Alemanha, a "kommunale
Selbstverwaltung"” surge ainda num periodo do Estado
absoluto, mas desenvolve-se posteriormente em

oposigdo contra ele e pre—anunciando o Estado

liberal

J.Burmeister - Verfassungstheoretishe..., p.112
J.Burnmeister - Verfassungstheoretishe..., p.1l12
J.Burmeister - Verfassungstheoretishe..., p.6

=287~



S . S

25>

(26>

Q27

(28>

(29

(30>

(31>

32>

(33>

(34>

J.Burmeister - Verfassungstheoretishe..., p.72

J.Burmeister - Verfassungstheoretishe..., p.95
J.Burmeister - Verfassungstheoretishe..., p.73
J.Burneister - Verfassungstheoretishe..., p.1l12
J.Burmeister - Verfassungstheoretishe..., p.75
J.Burmeister - Verfassungstheoretishe..., p.113
J.Burneister - Verfassungstheoretishe..., p.136

O legislador por forga da reserva de limite contida
no art2,282.n2.2 da GG ("no quadro das leis") ¢é&
obrigado a deixar, em principio, para os municipios
espagos de mobilidade (maleabilidade) politica para

regulamentagdo sob responsabilidade prépria das

modalidades de execugéo (J.Burmeister =
Verfassungsthearetishe..., p.201.

J.Burmeister - Verfassungstheoretishe..., p.70
J.Burneister - Verfassungstheoretishe..., p.1l45 e
sgs.
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(35>

(36>

(37>

(38>

(399

(40>

Ch.Debbasch - Institutions et Droit Administratifs,

1 - Les structures administratives, 32.ed., Paris,
1985, p.220.
Ch.Debbasch - Institutions..., l2.ed., Paris, 1976,

p.204 e 205. 0O afastamento da ideia de "assuntos
locais” e a influéncia de Burmeister manifesta-se
em Ch.Autexier - "L'ancrage cnnsfituticnnel des
collectivités de 1la République"” in RDP, 1981,

pp.-581 e sgs.
Ch.Debbasch - Institutions..., 1l2.ed.,p.205.

La Décentralisation pour la rénovation de 1'=£tat,
Colloque sous la direction de Ch. Debbasch,
Introduction, p.1ll - Paris, 1976. Num sentido muito

proximo do de Ch.Debbasch estd G.Vliachos - Les mu-

tations structurelles et fonctionnelles de la dé-
centralisation en droit public frangais in Jahrbuch

der Oeffentlichen Recht, 1982, pp.75 e sgs.

J.—M. Pontier - L'etat et les collectivités Locales

- La répartion des compétences, Paris, 1976.

J.M.Pontier - L'Etat et..., pp.333/334,.
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(41>

42>

43>

(44)

(45>

(46>

47>

J.M.Pontier - L'etat et..., p.159.

J.M.Pontier - L'E&tat et..., pp.147 e sgs.

G.Burdeau - Traité de Science Politique, T.1I,

32.ed., 1979, p.436.

J.M.Pontier cita uma passagem da obra de R.Wilkin,

Précis du droit communal, Bruxelles, par.90, p.93

(L'etat et..., p.167, nota 80).
J.M.Pontier - L'etat et..., p.1l67/168
J.M.Pontier - L'Etat et..., p.573

Acerca do conceito de autonomia, J.M.Pontier refere
que esta & uma nogdo relativa que pode ser
entendida em diversos sentidos e pse liminarmente
de parte um conceito de auténomia em sentido anplo
ligado a raiz etimolégica da palavra e que
significa "o poder de se governar livremente” a
faculdade de se dar a proéopria lei". Tal conceito
ndo é aplicavel a situagdo actual das autarquias
localis e s¢ teria, porventura, sentido aplicado a
certos municipios da Idade Média numa época em que

o poder central ainda ndo se tinha afirmado. Hoje,
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(48>

49>

(50>

(51>

depois da consolidagdo do poder do Estado
subsequente as revolugdes liberais a autonomia sé
pode ser entendida num sentido restrito em que o
poder de organizagdo e de administrag3io esta
sujeito a condigdes e limites. Sé neste sentido a
autonomia pode ser admitida para qualificar a
situagc3o das autarquias locais descentralizadas e
corresponde a "livre administragdo” das
colectividades locais a que se refere a
Constituigdo Francesa (ndo sé a de 46 mas a actual
de 658). Alias, Pontier faz notar que nenhuma
Constituigéo francesa consagra a expressio
autonomia local e 1isso talvez se explique pelo

facto de ela ser entendida em Franga no seu sentido

absoluto (J.M.Pontier - L'sgtat et..., pp.330/331)
J.M.Pontier - L'Etat et..., Pp.332/333

J.M.Pontier - L'Etat et.:.., p.332

J .M, Pontier = L'$tat et..., p.333

J.M.Pontier - La répartion des compétences entre

1'&tat et les collectivités 1locales: bilan et

perspectives, p. 123 in "La Décentralisation

pour...": L'gtat et..., p.554
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(52>

53>

(54>

J.M.Pontier - "La répartition...," p.124 e L'etat

et...", p.554.

E este exactamente o titulo de uma obra colectiva
publicada em 1983 sob a direcgdo de Franck Moderne.
Cfr. também Ch.Debbasch - Institutions et Droit
Administratif, pP-220. Ao 1lado desta expressédo
utiliza-se também, com muita frequéncia,
"libertés", "libre administration", das autarquias

locais e "autonomies locales".

No sentido do afastamento da cléusula, J. Chapuisat
- La répartition des compétences, in AJDA, 1983,
pPp:-81 e ggs., e M.Fromont - La nouvelle répartition
des compétences entre l1l'état, les régions et les
départements en France, RISA, 4/1987, p.601. Em
sentido oposto, J.M.Pontier - Semper manet.Sur une
clause générale de compétence, in RDP, 1984, p.1443
e sgs; F.Moderne - Les principes généraux, in La
Libre Administration des Collectivités Locales.

Réflexion sur 1la décentralisation, obra colectiva

organizada por J. Moreau—-G. Darcy, Paris, 1084,
p.108; J.Bourdon/J.-M.Pontier/J.-C.Ricci = Droit
des collectivités territoriales, Paris, 1987,
p-405.
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(55>

(56)

BT

(58>

(59>

J.-M.Pontier, Semper manet..., p.1468.

F.Luchaire/Y.Luchaire - Le Droit de da

Décentralisation, Paris, 1983, p.256.

L.Parejo Alfonso - Garantia Institucional y
Autonomias Locales, Madrid, 1981. Ver também a di-
vulgagd3o do pensamento de Burmeister feita por A.
Embid Irujo "Autonomia Municipal y Constitucidon: a-
proximacién al concepto y significado de la decla-
racion constitucional de autonomia municipal" in

REDA, 1981, n2.30, pp.437-470, espec. pp.456 e sgs.

Seria certamente injusto ver apenas na divulgagdo
das teses de J.Burmeister em Espanha o rapido
acolhimento do novo conceito de autonomia
municipal. Neste campo ndo pode passar sen
referéncia a contribuigdo de Garcia de Enterria
que, desde muito antes da Constituigdo de 1976,

vinha pondo em causa as teses do municipalismo

classico (Cfr.nomeadamente as obras "Revolucién
Francesa y Administracién Contemporanea”, Madrid,
1981 e "La Administracién espafiola", livro de

bolso, Madrid, 1972).

P.Alfonso - Garantia..., p.93
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(60

61

(62>

(63>

(64>

(85>

(66>

(67>

P.Alfonso - Garantia..., pp.161/162

P.Alfonso - Garantia..., pp.1l15 e sgs. Sobre a
interpretagdo deste mesmo Tit.VIII, cfr. S.Mufioz
Machado - "Los Principios Constitucionales de
Unidad y Autonomia y el Problema de la Nueva Planta
de las Administraciones Publicas" in RAP, n2100-

-102, vol.III, pp.1l839 e sgs.

P.Alfonso - Garantia..., p.1l1l42

P.Alfonso - Garantia..., pp.144/145; Cfr. também do

mesmo autor "Estado Social y Administracién Publica

- Los postulados constitucionales de 1la reforma

administrativa, Madrid, 1983, pp.1l66 e sgs.

Embid Irujo —Autonomia municipal y...,pp.457 e 467.

Embid Irujo —Autonomia municipal y..., p.467.

Santamaria Pastor - Notas sobre la Sentencia de las

Diputaciones Provinciales, in REDC, 1082, II,

PP. 179 e sgs, e especialmente pp.200/202.

Sentengas de 2 de Fevereiro e de 28 de Julho de

1981.
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(68>

(69>

(70>

(71>

(72>

(73>

J.Leguina Villa - Gobierno Municipal vy Estado
Autonomico, in RAP, 100-102, 0l I1L, 1983,

PpP. 2187-2201.

F.Fernandez Segado - "La autonomia local: su
naturaleza e caracterizacién jurisprudencial", in
Organizacién Territorial del Estado (Administracién
Local) wvol.II, obra col. - Direccion General de 1lo

Contencioso del Estado, Madrid, 1985, pp.1269 e sgs.

Piedad Garcia - Escudero Marquez y B.Pendas Garcia
- "La provincia como entidad local en el Estado de
las Autonomias", in Organizacién Territorial...,
vol.II, pp.1471 e sgs. e "El nuevo regimen local

espafiol", Barcelona, 1985, pp.1l1l e sgs.

M. Aragon Reys - "El tratamiento constitucional de
la autonomia local", 18 Organizacién
Territorial..., vol.I, pp.463-495.

R.Martin Matéo - "Administracién Municipal ¥y
Constitucién, in Organizacién Territorial...,

vol.I, pp.1l9 e sgs.

R.Martin Matéo - Administracién..., pp.40/41.
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(74>

(75>

(76>

77

(78>

(79>

80>

81>

(82>

R.Entrena Cuesta = "Las

entidades locales",

vol.I, pp.89-111.

competencias de las

in Organizacién Territorial...,

R.Entrena Cuesta - Las competencias..., p.105.

R.Entrena Cuesta - Las competencias..., p.106.

Sosa Wagner

¥

competencias de

Madrid, 198&5.

Sosa Vagner

conmpetencias. ..

Sosa Vagner

conmpetencias, .

Sosa WVagner

competencias. ..

Administracién

Pedro Miguel Garcia = "Las

las corporaciones locales"; IEAL,

y P.Miguel Garcia o Las
y Pp.26/27

y P.Miguel Garcia = Las
s PP.29

y P.Miguel Garcia - Las
y pPp.-28. Cfr. tb.L.Morell Ocafia — La
Local, Madrid, 1984, pp.151 e sgs.

Transcrita in REVL, n2.213,

Sentenga referida, p.153.
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(83>

(84)

(85>

(86>

87>

(88>

(89>

Transcrita no Boletin de Jurisprudencia

Constitucional, <(BJC>, 1981, pp.415 e sgs.

BJC, 1981, pp.421.

Ley 7/1985, de 2 de Abril, Reguladora de las Bases
del Regimen Local, Separatas del Boletin Oficial

del Estado - Gaceta de Madrid, 1985.

Ley 7/1985..., p.14.
Ley 7/1985..., p.14.
Ley 7/1985..., p.16.

Esta Gltima férmula conduz-nos ao principio
proclamado pela Conferéncia "Ad hoc" dos Ministros
Europeus Responsaveis pelas Colectividades Locais
reunida em Lisboa em 1977, segundo o qual "as
fungdes administrativas devem ser confiadas ao
escaldo mais préximo do homem, sé sendo tomado em
consideragdo o nivel superior quando a coordenagdo
ou execugdo das fungdes j& ndo é possivel no nivel
imediatamente inferior” (Conseil de 1'Europe -

Conference ad hoc des ministres responsables des
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(90>

(91>

(92>

93>

(945

collectivités locales, Lisbonne 28-29 octobre 1977

- Conclusions de la Conférence CME/Loc (77> 4, p.3>
Cfr. supra, p.72.

Deve atribuir-se a este preceito especial atencéo,
pois através dele bem como do art2.282. poden
manifestar-se as potencialidades de iniciativa e de

criatividade préprias das colectividades locais.

G.C. de Martin - L'Amministrazione Locale nel

sistema delle Autonomie, Milano, 1984, p.69.

M.S8.Giannini - Istituzioni di Diritto
Amministrativo, 198, pp.225 e sgs.. Note-se o facto
de Giannini, que langou as bases do conceito
dominante de autonomia local na Italia, efry
supra, Pp.95) como vimos falar, agora, também de umn
"continuum" funcional entre as regides e as

autarquias locais.

A.Pubusa - Sovranitd Populare e Autonomie Locali
nell'odinamento costituzionale italiano, Mil&o,
1983, p.87. Note-se que Pubusa mantemse, como

veremos, profundamente ligado & nog8o de interesses
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(95

(96>

97>

(98>

99

(100>

(1oL

locais e a concepg@o de autonomia dai decorrente

(Cfr. infra Cap.V>.

U.Pototschnig - Por una nueva legislacién municipal
y provincial <(trad.>, in Documentacién Administra-

tiva, n2 192, vol.II, p.203.

G.Berti - Hacia la Administracién Local <(trad.), in
Documentacidon ‘Administrativa, n2 192, vol.II,

p.223.

Legge Generale sull'Amministrazione Locale. Ricerca
condotta dall'lIstituto di diritto pubblico -
Facolta di giurisprudenza dell'Universita degli
Studi di Pavia - per um progetto di riforma della

legge comunale e provinciale, Padua, 1977.

Legge generale..., p.6.
Legge generale..., p.10.
Legge generale..., p.12.
Legge generale..., p.23.
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Capitulo IV - A CARTA EUROPEIA DA AUTONOMIA LOCAL
DE 1985: A AUTONOMIA COMO DIREITO DE
REGULAMENTAR E GERIR, S0B RESPONSABILI-
DADE PROPRIA, UMA PARTE IMPORTANTE DOS

ASSUNTOS POBLICOS

1> Os perigos que ameagam a autonomia local

Por ocasido da XX2.sess8io da Conferéncia Permanente
dos Poderes Locais e Regionais da Europa, reunida emn
Estrasburgo de 15 a 17 de Outubro de 1985, foi aberta a
assinatura dos Estados membros do Conselho da Europa a Carta
Europeia da Autonomia Local, uma convengdo adoptada pelo
Comité de Ministros do Conselho da Europa, em 27 de Junho de
1985(1).

Esta convengdo constituli "o primeiro instrumento
Juridico multilateral que define e que garante os principios
da autonomia local”, constituindo esta "um dos pilares da
democracia que o Conselho da Europa tem por miss3o defender
e desenvolver<(2).

A Carta tem, como base préxima, a Resolugdo 126
(1981> tomada pela Conferéncia dos Poderes Locais e
Regionais da Europa(CPLRE)> na sua reunifio de Estraburgo de

21 de ©Setembro de 1981, que adoptou o projecto de Carta
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Europeia da Autonomia Local apresentado pela Comissdo das
Estruturas e das Finangas Locais<(3).

Revela-se da maior importadncia a 1leitura atenta
deste projecto de que foi relator M.L.Harmegnies (Presidente
da Comissdo’ e, de um modo especial, a respectiva "exposigéo
de motivos", a qual comega significativamente com uma bem
conhecida citag3do de Alexis de Tocqueville(4).

De tal exposig3o, que vamos segulr de perto,
ressalta a necessidade urgente de defender a autonomia local
contra os perigos que a ameagam e que ndo s3o hoje Jja a
"concepgdo Jjacobina da autoridade central” que via nesta a
"origem e a depositaria de todos os poderes pablicos", nem
sequer "os desafios totalitarios" aparecidos no decorrer do
século XX. Os perigos actuais ndo assumem a forma de un
ataque directo, mas manifestam-se por formas mais subtis e
graduais, correndo o risco de comprometer a autonomia local.
0O que se quer dizer com isto é, fundamentalmente, que "as
sociedades modernas se caracterizam por intervengdes cada
vez mals extensas na vida dos cidaddos e, particularmente,
nos dominios social e economico". Este fendémeno manifesta-se
quer pela "multiplicidade dos servigos publicos destinados

ao individuo e a toda a sociedade", quer pela inevitavel

"proliferacgio de regulamentagdes e de controles
burocraticos”, quer ainda por uma "“pradomindncia do poder
executivo devida a complexidade crescente e a

tecnocratizagdo da adninistragio”.
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Neste contexto, o principio da autonomia local
encontra dificuldades de integragdo. A tendéncia para uma
intervengdo, sempre crescente, do Estado favorece o recurso
a um namero cada vez maior de "instituigdes administrativas
especializadas estabelecidas sobre uma base funcional”
dominadas por uma preocupagdo de respeito pelo principio da
igualdade e mesmo uniformidade na prestagdo dos servigos,
aparecendo a ideia de instituigdes independentes e
descentralizadas de vocagdo geral aptas a tomar decisdes e
iniciativas, permitindo &  populagdo local participar
activamente na definig3o do seu quadro de vida, como um
obstaculo & aplicag@o efectiva da politica governamental. A
autonomia local funda-se numa base territorial e implica,
por natureza, a aceitagfio de uma certa margem de liberdade e
de 1iniciativa e, por isso, constitui um elemento de
"diversidade inevitavel" que se acomoda mal aos principios
de igualdade e de uniformidade muito préprios dos Estados
modernos. Esta, exactamente, nesta press@ioc das forgas de
centralizagdo, a ameaga mais grave para a autonomia local.
Assiste-se a uma "erosdo" desta que é o resultado, por um
lado, da complexidade técnica cada vez maior da
administragdo moderna a exigir a transferéncia de decisdes
para unidades mails importantes do que as unidades
administrativas de base local; por outro lado, de uma
tendéncia para uma maior igualdade do nivel de servigos; e

ainda, da responsabilidade cada vez mais extensa do governo

-302-



nacional na gestdo da economia. Todas estas razdes langam
uma forte sobrecarga de tarefas sobre os governos nacionais
que tentam libertar-se dela, utilizando todos os meios ao
seu alcance e, assim, a adopgdo de uma legislag@o
perfeccionista, de detalhadas regulamentagdes
administrativas e financeiras de numerosos e minuciosos
controles, bem como, da atribuigdo de subvengdes wvinculadas
a certas obrigag¢des, procurando harmonizar a acgdo das
autarquias locais com a politica das autoridades centrais.
Ora, perante .este enquadramento, coloca-se o
problema de saber qual o lugar da autonomia local. Desde
logo, previne-se no relatério, nd8o estd em causa uma
oposigdo ao desenvolvimento econémico e social e ao papel do
Estado na prestagdo dos servigos e na regulagdo da economia.
Também ndo estd em causa empreender uma cruzada contra "o
Estado", delimitando e defendendo uma esfera de acgdo local
independente, pois ndo estamos ja no século XIX, com a ideia
de gque o municipio constitui uma esfera de actividade livre
da sociedade demarcada do dominio do Estado, constituindo a
sua antitese(5). Pelo contrério, as autarquias locais fazem
parte integrante do Estado e a autonomia que se deseja que
gozem & considerada também como uma forma de resolver os
problemas da moderna gest3o publica, de forma mais eficaz e
malis racional, do que uma administragdo centralizada e
burocratica. Ndo se trata, pols, de estabelecer uma esfera

de imunidade em relacg3o ao Estado nem uma independéncia mal
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concebida, £ com © realismo que exige o contexto da
administragd3o moderna que a autonomia local deve ser
defendida.

Esse realismo tem em conta, desde logo, que as
autarquias locais desenvolveram—se de tal forma que
desempenham um papel importante no conjunto da economia
nacional, pelo que sdo 1inevitaveis as regulamentagles
destinadas a manter o equilibrio econémico do pais e, ainda
que um numero crescente de tarefas publicas diz respeito
(interessa) a diversos niveis de administrag83o, pelo que &
cada vez mais dificil defender a competéncia exclusiva de um
86 escalZo de autoridade. Apesar de tudo isto, a autonomia
local deve, no entanto, permanecer e ser fortalecida porque
"o grau de autonomia das autarquias locais é a pedra de
toque duma verdadeira democracia". A permanéncia, a nivel
local, "de uma verdadeira comunidade politica, com uma base
independente por virtude de elei¢Ses locais e assim com a
mesma legitimagdo democratica que todo o Estado € um
complemento indispensavel dos sistemas democraticosd(...>".
Confere-se, por esta via, uma maior dignidade aos cidadios.
Num tempo de predominancia crescente do poder executivo, na
administragdo moderna, é importante um elemento democratico

forte na base a contrabalancar tal predominancia(6).
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2) Antecedentes da Carta

A defesa da autonomia local e, nomeadamente,
municipal evidencia-se, como vimos, nas Constituig8es
europeias surgidas logo apés a II Guerra Mundial. Mas, para
além destas iniciativas nacionais, surgiram outras a nivel
supra-nacional, na Europa. Assim, em 1953, o Conselho dos
Municipios da Europa, nos seus primeiros "Estados gerais”
que tiveram lugar em Versalhes, adoptaram uma "Carta
europeia das liberdades municipais" que fol aceite por
milhares de autarquias locails. Esta iniciativa reflectia,
ainda, uma reac¢do contra a experiéncia, ainda muito viwva,
de um totalitarismo que tinha asfixiado os direitos e
liberdades locais.

Posteriormente, mereceu aceitag8o crescente a ideia
de que esta Carta deveria ser completada por um texto
elaborado no quadro de uma organizag@o oficial europeia, de
modo que aqueles que mals directamente ameagam a autonomia
local - os governos - a ele ficassem vinculados. Tal ideia
obteve tradugdo na Resolugdo ©64 (1968) da Conferéncia
Europeia dos Poderes Locailis que continha uma declaragdo de
principios sobre a autonomia local e convidava o Comité de
Ministros do Conselho da Europa a adopté—-la. A Assenbleia
Parlamentar do Conselho da Europa, por sua vez, apresentou
ao Comité de Ministros, na sua Recomendag¢do 615 (1970) um

texto fundado sabre o da Conferéncia e redigido,
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conjuntamente, pelos dois orgdos. O Comité de Ministros, na
ocasido, apreciando embora o papel que deve caber as
autarquias locais (um papel essencial na vida das
comunidades nacionais eurocpeias), teve em conta que as
notaveis diferengas que apresentam as estruturas
constitucionais, Jjuridicas e administrativas dos diversos
Estados membros do Conselho da Europa n&3o permitia a adopgdo
de uma declaragdo de principios sobre a autonomia 1local
aceitavel por todos(7). -

A ideia n8o ficou esquecida e, em 1981, através da
Resolugdo 126 <1981) da Conferéncia dos Poderes Locais e
Regionais da Europa (CPLRE), foi de novo retomada, através
de um projecto de Carta Europeia da Autonomia Local(8). A V
Conferéncia dos Ministros Europeus responsaveis pelas
autarquias locais, realizada em Lugano (Italia’ de 5 a 7 de
Qutubro de 1982, deu mais um passo para a aprovagdo da
Carta. Os Ministros felicitaram a CPLRE por ter elaborado o
projecto da Carta Europeia da Autonomia Local, embora fossen
colocadas por certos ministros algumas reservas quanto a
certos aspectos do conteiudo da Carta e a que ela assunisse a
forma de Convengdo. Na mesma Conferéncia, foi deliberado
pedir ao Comité de Ministros do Conselho da Europa que
encarregasse o0 CDREM (Comité Director para as Questdes
Regionais e Municipais) de, em contacto com a CPRLE,
proceder aos arranjos necessarios para que 0o projecto de

Carta pudesse ser submetido & aprovagdo na Conferéncia
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seguinte(9). O projecto de Carta, j& modificado, preparado
pelc CDRM foli submetido & apreciagdo da VI Conferéncia dos
Ministros Responsaveis pelas Autarquias Locais, reunida em
Roma de 6 a 8 de Novembro de 1984, que o aprovou e foi
adoptado pelo Comité de Ministros do Conselho da Europa, sob
a forma de Convengdo, em 27 de Junho de 1985, iniciando-se o
periodo de assinatura pelos Estados membros, por ocasido,
como dissemos, da XX sessido da Conferéncia Permanente dos
Poderes Locais e Regionais da Europa, reunida em Estrasburgo

de 15 a 17 de Qutubro de 1985<¢10).

3> 0O conceito de autonomia local na Carta

As alterag¢des introduzidas em Roma, em 1984, no
texto do projecto de 1981, foram significativas, incluindo,
de um modo geral, limitagdes aos principios consagrados
naquele projecto. Estes principios sdo aceites mas limita-se
mais o seu alcance, através de férmulas como "na medida do
possivel", "normalmente” ou "de acordo com a lei". De
qualquer modo, o conteudo dos preceitos ndo foli alterado na
sua parte essencial.

0O conceito de autonomia local vem definido no n2.1
do art2.32. da Carta(ll), do seguinte modo: "Entende-se, por
autonomia local o direito e a capacidade efectiva das
autarquias locais para regulamentar e gerir, no quadro da

lei, sob a sua prépria responsabilidade e, no interesse das
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suas populagdes, uma parte importante dos assuntos
pablicos". O n2.2 do mesmo artigo acrescenta que "este
direito & exercido por assembleias ou conselhos compostos de
membros eleitos por sufréagio livre, secreto. igualitario,
directo e universal e podendo dispor de o6rgdos executivos
responsaveis perante eles"(...). Este texto reproduz o de
1981, apenas com a introdugdo da expressi3o "no quadro da
lei” que ndo existia no primeiro projecto.

Ao explicar o conteudo deste artigo, o relator de
1981 M.L.Harmegnies(lla) afirmava que certos termos do n2.1
careclam de comentarios. Assim, a expressdo "capacidade
efectiva", colocada 1logo a seguir a palavra "direito®,
pretendia sublinhar que "as autarquias locais devem ter, ndio
sé, 0O direito de regular e gerir os assuntos de interesse
publico, mas tanbém, os nmeios de o fazer eficazmente" (12).
Com a expressdo "sob a sua prépria responsabilidade" quis
deixar-se bem claro que as autarquias locais ndo actuavam
como agentes de uma autoridade administrativa superior.
Houve também o0 cuidado de incluir a expressdo "em proveito

das suas populagdes" para recordar que & essa a razdo de ser

das autarquias locals, ou seja, que estas actuam no
interesse e, na medida do interesse, das respectivas
populagdes.

O relator revela ainda que a definigdo dos assuntos
que as autarquias locais tém o direito de regular e gerir

foi objecto de prolongados debates. E escreve: "Decidiu-se
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que a nogdo tradicional de" assuntos locais ou de assuntos
"préprios" das autarquias locais j& n3do era um critério
credivel nas condi¢des modernas de administragdo e devia ser
abandonado. Acrescenta a este propésito: "uma tal nog3o que
era, aparentemente, uma reliquia das ideias do século XIX,
segundo as quais as autarquias locais ocupariam, como
particulares ou associagdes, uma situag@o Jjuridica bem
definida fora do Estado, apresenta o inconveniente de ser
muito impreciso". 0O afastamento do critério dos "assuntos
locais" resultou ainda da verificag8io de gque muitas questdes
dependemn, hoje, de diferentes niveis de autoridade por
necessitarem de acgdes complementares doutras autoridades.
Acresce que nd3o se torna possivel encontrar critérios
concretos que permitam uma distingd3o intrinseca entre os
assuntos localis e os assuntos estaduais. Finalmente, limitar
o papel das autarquias locais aos "assuntos locais"
representaria relega-los para uma zona marginal na moderna
administragdo publica. Vé-se assim que o projecto (e também
a Carta) abandona claramente o conceito tradicional de
autonomia local assente na nogl8o de "assuntos locais". A tal
facto n8o deve ser estranha a circunstancia de Joachin
Burmeister ter feito parte da comiss@o de peritos que
trabalhou com o relator, de Dezembro de 1979 a Junho de
1981 (l2a>. Alias, muita da argumentag¢@io expendida faz

recordar o pensamento daquele autor alemio.
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Constituindo o art2.32. da Carta o preceito-chave
sobre a noGgéao da autonomia local, os restantes
concretizam—no e completam—-no, fixando os meios que tornam
possivel atingir o objectivo de uma real autonomia.

Assim, a Carta procura garantir as autarquias
locais a definigéo dos seus servigos (estruturas
administrativas internas), de modo a adaptarem—-se as
respectivas necessidades especificas e a fim de permitir uma
gestdo eficaz <(art2.62., n2.1); procura garantir também a
possibilidade de recrutar pessoal qualificado e oferecer-lhe
condi¢gdes de servigo atraentes (n2.2 do mesmo artigo);
prescreve que o0s eleitos locais devem poder exercer, con
liberdade, o seu mandato e ser compensados, Ifinanceiramente,
dos prejuizos que o exercicio das suas fungdes acarreta e
ter adequada protecgdo social (art2.72. n2s 1 e 2).

A questd@o dos recursos financeiros, sem os quais
ndo existe a capacidade efectiva de regular e gerir os
assuntos publicos, merece, na Carta, um extenso artigo, o
92.,, ao longo do qual s3o fixados principios fundamentais
nesta matéria. Assim, consagra-se o direito a recursos
préoprios suficientes e a liberdade de fixar prioridades emn
matéria de despesas (n2.1); consagra-se, igualmente, o
principio da proporcionalidade entre os recursos financeiros
e as competéncias que lhes cabem (n2.2>. 0 n2.3 dispde que,
pelo menos uma parte dos recursos financeiros deve provir de

taxas e impostos locais, tendo as autarquias o poder de, nos
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limites da 1lei, estabelecer um maior ou menor montante.
Tendo em conta as dificuldades que para as autarquias locais
podem advir da inflagdo ou doutros factores econémicos, o
n2.4 do art2.92. estabelece que os sistemas financeiros
respeitantes aos recursos das autarquias %ocais devem ser
dotados de flexibilidade, de modo a acompanhar, na medida do
possivel, a evolugdo real dos custos do exercicio das suas
competéncias. A protecgédo das autarquias locais
financeiramente mais fracas estd garantida no n2.5 do mesmo
artigo, através da previs8o de processos de perequagdo
financeira ou medidas equivalentes, sem que tal signifique a
redugdo da liberdade de opg8o das autarquias 1locais na
matéria de gastos. A obrigatoriedade de consulta das
autarquias locais na elaboragdo dos critérios que devem
presidir a lei das finangas locais, nomeadamente em matéria
de receitas. resulta do n2.6. Por outro lado, a liberdade de
acgdo das autarquias seria gravemente cerceada se grande
parte das suas receitas resultasse de subvengdes afectadas a
fins especificos; dai, a justificagdo do preceito contido no
n2.7, segundo o qual "na medida do possivel, as subvengdes
concedidas as autarquias locais nd3o devem ser destinadas ao
financiamento de projectos especificos". Finalmente, o n2.8
deste artigo garante-lhes o direito de acesso ao mercado
nacional de capitais para financiar despesas de
investimento. A ateng&o dada na Carta ao problema financeiro

explica-se perfeitamente, se tivermos em conta que, hoje, a
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actividade das autarquias locais n3o & tanto uma actividade
de mera policia (permitir ou proibir) mas essencialmente de
fomento. Na verdade, o que se lhes pede cada vez mais sd3o
obras, nomeadamente equipamentos colectivos. Ora, esta
actividade é impossivel sem avultados meios financeiros. A
actividade das autarquias locais deslocou-se, em grande
parte, dos dominios de policia para os de obras e prestacgéo
de servigos.

0 artigo 102.. da Carta refere—-se e consagra o
direito de associagdo das autarquias locais e o arte.l1l1e.
estabelece 0o direito de recurso Jurisdicional, a fim de
prevenir os ataques ao direito de autonomia de que gozam. No
dominio das modificagdes territoriais <(art2.52.>, a Carta
prevé o direito de consulta prévia das autarquias afectadas.

Deixamos para o fim, intencionalmente, dois
aspectos que sdo fundamentais no que toca ao novo conceito
de autonomia 1local: o das competéncias (art2.42.) e o do
controle <(arte.82.). Quanto ao problema das competéncias,
abandonado o critério dos "assuntos locais" ou "assuntos
préoprios", importa ver aquele que a Carta propde. Ele
resulta do n2.3 do arte.42., ao estabelecer-se que "o
exercicio das responsabilidades publicas deve, de modo
geral, incumbir, preferentemente, as autoridades mais
préximas dos cidad&@ios". Isto significa que o legislador
constitucional ou ordinario, ao fixar as competéncias das

autarquias locais, deve ter em conta que uma tarefa
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administrativa deve ser, em principio, atribuida a
colectividade 1local de Dbase, salvo se a amplitude ou
natureza da tarefa ou ainda exigéncias de eficacia e de
economia aconselharem a atribuicgdo a uma autoridade
superior. Trata-se, no fundo, da aplicag@o do principio da
descentralizacdo tendo, no entanto, em considerag@o wum
principio de realismo administrativo o qual exige que uma
determinada tarefa seja confiada a uma autarquia de extensdo
territorial mais alargada, sempre que esteja em causa a boa
adnministragdo. Neste critério, pressupde-se naturalmente que
se trate de tarefas administrativas que digam respeito a
comunidade local, pois a autonomia existe para o exercicio
de tarefas em proveito das respectivas populagdes (art2.32.
p 2 B 8

A Carta considera, por outro lado, que a matéria
das atribuig¢8es das autarquias locais é de tal modo
importante para a existéncia ‘de uma real autonomia que
reserva, nos termos do n2 1 do arte 42, a respectiva
disciplina para a Constituig@o ou para a lei <(em sentido
formal>.

Admite, porém, no n2 2 do mesmo artigo, excepgdes
no que toca a atribuigdes especificas, desde que feitas
conforme a lei(l3).

Para que as competéncias das autarquias locais ndo
se esvaziem pela sobreposigdo de competéncias sobre a mesma

matéria atribuidas a entidades administrativas superiores,
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nem sofram limitagdes que tornem sem sentido o direito de
gestdo sobre responsabilidade prépria a que se refere o n2.1
do arte,32,. (conceito de autonomia 1local), o n2.4 do
art2.42. da Carta prescreve que as competéncias confiadas as
autarquias locais devem ser normalmente plenas e inteiras.
Porém, a mesma atengdo a realidade administrativa obriga a
ter em atengdo o papel absorvente do Estado na administragéo
publica e a admitir que muitas e importantes tarefas lhes
tenham de ser confiadas. Mas isso n3do pode ser motivo para
obstar a que as autarquias locails sejam consultadas em tempo
itil e de forma apropriada, no decurso dos processos de
pPlanificagdo e de decisdo, em todas as questdes que lhes
digam respeitoc (n2.6 do art2.42.). N&o pode ser motivo
também para dispensar o instituto da delegag¢do de poderes
(n2.5>, confiando a execugdo de tarefas que, em principiao,
caberiam ao Estado e as autarquias locails e concedendo-lhe,
na medida do possivel, uma certa liberdade de "adaptar o seu
exercicio as condigdes locais". Por sua vez, o legislador
deve resistir a tentagdo de uma regulamentagso detalhada das
matérias que lhe incumbem até aos infimos pormenores. Ainda
neste dominio das competéncias, n8o pode ser esquecido -
devendo antes ser bem salientado - o n2.2 do art2.42. que
estabelece para as autarquias locais toda a latitude para
exercer a sua iniciativa em toda a matéria que ndo esteja
excluida da sua competéncia nem atribuida a wuma outro

autoridade. Protege-se aqui un aspecto muito importante da
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actividade das autarquias locais que se relaciona com a sua
rapida adaptagd@o a novas situagdes e com o seu espirito de
criatividade e iniciativa para promover o bem estar das
respectivas populagdes. A autarquia local é uma estrutura
menos pesada e menos burocratizada que tem, por isso, a
possibilidae de atender, com rapidez, a novas situagdes e
tomar iniciativas que a administrag@o do Estado dificilmente
poderia assumir, dado o peso da sua estrutura. Esta aqui
também um fundamento, uma Justificagéo, da autonomia
municipal.

Ligado ao problema das competéncia estd o da tutela
(controle administrativo) regulado no art2.82.. A autonomia
local e, nomeadamente a municipal, pode ser Iortemente
limitada e até esvaziada através de controles efectuados por
autoridades administrativas superiores quer de forma directa
(autoriza¢des, aprovagdes, circulares), quer indirecta (de
tipo financeiro e técnico, sobretudo). Mas, por outro lado,
a presenga das administragdes de nivel superior na
administragdo local torna-se cada vez mais constante, pois
0os assuntos de administracdo piblica ndo sdo exlusivos de um
nivel de administrag8lo, "tocando" antes os diversos niveils.
E neste contexto que se podem compreender os preceitos do
art2.82.,. Por um lado, protegemse as autarquias locais
determinando que "todo o controle administrativo sobre as
autarquias locais ndo pode ser exercido sendo segundo as

formas e os casos previstos pela Constituig@o ou pela lei
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(n2.1> e que tal controle tem por fim, em regra, "assegurar
o respeito da legalidade e dos preceitos constitucionais”.
Mas, por outro lado, admite-se excepcionalmente o controle
de oportunidade (n2.1)> o gqual tem lugar principalmente nos
casos de <ielega§5o de poderes <(n2.1, 22.parte). Principio
geral a ter bem em conta, nesta matéria, é o do n2.3 no qual
se consagra explicitamente o principioc da proporcionalidade,
nos termos do qual a amplitude da interveng3o da autoridade
de controle deve corresponder & importancia dos interesses

que se pretendem proteger<l4).
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(1>

2>

(3>

(4>

NOTAS

Conseil de 1'Europe - Série des Traités européens,
n2. 122 - Charte Européenne de 1'Autonomie Locale -
Strasbourg, 15-X - 1985: Régions et Communes -
Informations, 1985/8 e 1985, 6/7. Existe uma
tradugdo portuguesa datada de Maio de 1987 e
editada pela Secretaria de Estado da Administragéo
Local e Ordenamento do Territério com o titulo

"Carta Europeia de Autonomia Local".

Régions et Communes - Informatiomns, 1985, 6/7. A
Conferéncia Permanente dos Poderes Locais e
Regionais da Europa na sua Resolugdo 159(1985)
recomendou ao Comité de Ministros a abertura da
assinatura do Convengdo a Estados n3o membros do
Conselho da Europa e igualmente & Comunidade Euro-

peia (Régions et Communes - Informations, 1985/8).

Conseil de 1'Europe - Conférence des Pouvoirs
Locaux et Régionaux de 1'Europe, Rapport sur "Les
Principes de 1'Autonomie Locale" (Rapporteur: M.L.
Harmegnies), Strasbourg, 21-Set-1981, CPL(16> &6 -

VIII, 31 pag.s.

Conseil de 1'Europe — Conférence..., p.l e sgs.
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(5>

(6>

7>

8>

(9

(10>

Conseil de 1'Europe - Conférence..., p.3
Conseil de 1l'Europe - Conférence..., p.4
Conseil de 1'Europe - Conférence..., p.7

"Conférence des Pouvoirs Locaux et Régionaux de
1'Europe, 1a Session, 27-29 Octobre 1981,
Résolution 126 (1981 sur les principes de

l'autonomie Locale, ed.bilingue.

Conseil de 1'Europe - Conférence des Ministres
Européens Responsables des Collectivités Locales,
Lugano, 1982 &= Conclusions de la Conférence,
Strasbourg, 1982. O CDRM teve em aten¢3do n8o sé as
conclusdes da Conferéncia de Lugano, como ainda a
Recomendagdo 960 da Assembleia Parlamentar do
Conselho da Europa que apontava para a forma de

convencdo da Carta.

Conseil de 1'Europe - Conférence des Ministres Eu-
ropéens Responsables des Collectivités Locales,
Rome, 1984, Project de Charte Européenne de 1'Auto-
nomie Locale, Strasbourg, 1984 (MCL -~ &6<(84) 2-F; Reé-
gions et Communes - Informations, 1985/6-7 pp.15 e

sgs
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(11>

(1l1a>

(12

(12a>

13>

Utilizamos aqui o texto final referido na nota(l)

na sua versdo francesa
Conseil de 1'Europe, doc.cit. supra nota<3>, p.15

J.C. Neméry escreve a este propésito que a
verdadeira autonomia exige o pPrincipio da
efectividade ("principe d'effectivité"), ou seja, a
existéncia de um poder real das autarquias locais
sobre um certo numero de matérias <J.C. Neméry - De
la Liberté das Communes dans 1'aménagement du

térritoire, Paris, 1981, p.26)

Conseil de 1'Europe, doc.cit. supra notad(3>, p.9,

nota 2.

No relatério que acompanha o projecto de Carta
preparado pelo CDRM <(Comité Directeur pour les
questions régionales et municipales du Consell de
1'Europa’ e apresentado & Conferéncia dos Ministros
Europeus responsaveis pelas Autarquias Locais
reunida em Roma em Novembro de 1984 <(cfr. supra
notacl0’? explica-se que, com esta excepgdo, se
teve em conta o que toca a detalhes e & aplicagdo

das directivas da CEE. Na mesma nota explicativa
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(14>

chama-se a ateng8o para a excep¢do que resulta
também, para o0s Estados membros da CEE, da
aplicagdo directa dos regulamentos comunitéarios,

conforme determina o art2 189 do Tratado de Roma.

Os principios da Carta Europeia de Autonomia Local
foram assumidos pela "Union Internationale des
Villes et Pouvoirs Locaux" (IULA), associlagdo
mundial para as autarquias locais que, por ocasiio
do seu 272 Congresso Mundial (rio de Janeiro, 23/26
de Setembro de 1985), proclamou uma "Declaragdo
Universal da Autonomia Local" (Cfr. folheto da IULA
com versso francesa da Declaragdo e tradugdo
portuguesa (sem o preambulo) publicada na revista
"Cadernos Municipais", n2 37, nov. 1986, pp.45/47).
A Declaragdo Universal segue de muito perto - em
muitoé passos literalmente - a Carta Europeia. No
predmbulo da nesma defende-se a 1ideia de que as
autarquias locais - "partes integrantes da
estrutura administrativa nacional" - constituemn
elementos da organizagdo democratica do Estado na
vertente da soberania popular e da participagd@o dos
clidaddos na vida publica, Acentua-se, ainda, a
valor da eficdcia da autonomia local e afirma-se
esta como modelo para o qual devem tender todas as

nagdes.
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CAPfTULD V - PERSISTENCIA DO CONCEITO CLASSICO DE

AUTONOMIA MUNICIPAL

1 Critica as concep¢gdes modernas: a autonomia
municipal é mais do que um direito de intervencg&@o dos

municiplos nos assuntos que lhes dizem respeito.

Abordar a persisténcia do concelto cléassico de
autonomia municipal, depois de se falar da sua crise e das
novas concepgdes de autonomia, & uma exigéncia que resulta do
facto de, actualmente, mesmo depols de se constatar a
"continua erosdo"” da autonomia municipal entendida no seu
sentido tradicional se continuar a defender - ainda que
admitindo, por vezes adaptagdes — aquele conceito.

Nio se trata aqui, poils, de falar do conceito
classico como conceito que tende por natural inércia a
sobreviver, apesar da mudanga da realidade que o Jjustificou,
mas, pelo contrario, de referir a opini&do daqueles que,
estando perfeitamente conscientes dessa mudanga persistem,
apesar disso, na afirmag¢3o da sua validade ainda hoje.

As novas concepgdes de autonomia municipal tém
sofrido, com efeito, fortes criticas pelo facto de, na
pratica, tenderem a reduzir o papel dos municipios (e das
outras autarquiés locais) a um mero direito de participagéo

nos assuntos que digam respeito as comunidades
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respectivas(l). N#o se pode falar de uma verdadeira autonomia
municipal, diz-se, se aos municipios cabe apenas, por um
lado, participar (mais ou menos intensamente) nas decisdes
que, a nivel superior, sdo tomadas sobre os assuntos que lhes
interessam e, por outro, executar tais decisSes. A autonomia
municipal exige, antes, a atribuigdo aos municipios de um
direito <(poder)> de decisdo prépria sobre os assuntos da
comunidade local<(2).

Afirma-se, ainda hoje, que a autonomia municipal
compreendida como direito de decisdo prépria, livre de
intromissées de niveilis superiores de administrag8io sobre os
assuntos que respeitam as respectivas populag¢des dentro do
seu territério &€ um elemento fundamental do Estado de Direito
democratico, actuando uma separag@o vertical de poderes.
Defende—-se que, assim, fica melhor assegurada a liberdade dos
cldaddos e se respeitam os principios constitucionais que
regulam esta matéria. Aliads, uma caracteristica comum aos
defensores do conceito tradiconal, nas actuais condigdes do
nosso tempo, & a acentuagdo do significado constitucional da

autonomia municipal{(3>.
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2. Defesa do conceito classico: o direito de decisfio
sobre o0s assuntos da comunidade local (assuntos

locais) como elemento nuclear da autonomia municipal

0 que, de um modo geral, fundamenta actualmente a
defesa do conceito tradicional de autonomia é, como acabamos
de dizer, o seu valor constitucional ou, noutra perspectiva,
0 seu valor politico-democratico.

Enquanto as novas concepgdées tendem a valorizar os
aspectos de maior eficiéncia administrativa da administragdo
local, os defensores da concepgdo tradicional valorizam
preferentemente os aspectos politicos. Muito expressivo neste
aspecto & o0 pensamento de Baptista Machado que, apesar de
reconhecer que a evolugdo da sociedade técnico—-industrial dos
nossos dias aponta para um processo de crescente
"homogeneizagdo social e cultural" que tende a "cilindrar" a
autonomia das comunidades locais(4) defende - como que contra
a corrente — a concepgdo classica.

Baptista Machado estd consciente de que o Estado
moderno viu-se chamado a realizar um conjunto vastissimo de‘
tarefas de politica econdmica e social e a satisfazer
inimeras necessidades colectivas wutilizando como um dos
principais instrumentos de intervengdo, o Plano; constata
também que o aumento da intervengdo do Estado, com vista a
uma maior Jjustig¢a social, reduz cada vez mails o espago de

liberdade dos cidaddos aumentando do mesmo passo a
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dependéncia destes perante a administragdo publica; verifica
ainda que houve necessidade de estabelecer mecanismos de
participacdo que permitissem aos cidadiios estar - através das
instituigdes territoriais e profissionais que os representam
- mais préximos da Administrag3o Publica e que se traduziram,
ao nivel das relagdes entre as autarquias locais e o Estado
(aparelho administrativo) no abandono de uma actuagdo isclada
em beneficio de uma intensa cooperagd@o(5). Ora, apesar disso,
defende, com extremo rigor, aquilo que parece condenado, ou
seja, a existéncia de um poder de decisdo local auténomo.
Diz, claramente, que a descentralizag@o verdadeira e prépria
respeita sempre a autonomia de decis8o(d).

Como se explica isto?

A explicagdo para estas posigdes assenta numa
concepsdo do Estado, da democracia e da pessoa humana. No
fundo é um problema de liberdade que estd em causa. Se as
autarquias locais tém apenas um poder de participa¢8o nas
decisdes tomadas pelo Estado ou outros niveis superiores de
administragdo, se as autarquias locais n3do tém o direito de
decidir livremente sobre um conjunto de atribuigSes préprias
e exclusivas constituido pelos interesses locais, entdo temos
um Estado centralizado, um Estado que domina toda a wvida
social, que admitindo embora a participag8io das autarquias
locais e de outros grupos de presséo (associagdes
profissionais, associagdes de interesses) se arroga o direito

de decisio definitiva.
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Isto corresponde, no essencial, a uma concepgado
jacobina do Estado que tende a conceder aos cidad3os e aos
grupos em que estes se integram apenas uma liberdade-
-participag&o<(7>. Ora, ¢é exactamente contra isto que se
insurge Baptista Machado, pois ©o Estado, mesmo legitimado
democraticamente n3o tem um poder de decisgo ilimitado. O
Estado tem de respeitar a liberdade dos cidad3os das
comunidades locais em que estes se integram. O mandato
eleitoral conferido pelos cidad@ios ao Estado existe para a
definigdo e satisfagsio do interesse nacional e sé deste. Né&o
ja, portanto, para a definigdo do interesse individual ou das
comunidades locais. Aqui s@8o, respectivamente, os cidaddos e
as autarquias locais que decidem. Se o Estado tivesse poder
sobre tais assuntos estariamos a caminhar para a legitimagdo
do Estado totalitario.

Para Baptista Machado esta ideia de 1liberdade de
decisdo 1liga-se com uma certa ideia de democracia. Esta
representa, historicamente, a eliminag¢so de uma concepgfio do
Estado que, orientado pelo principio do absolutismo
monarquico confiscou a liberdade dos cidaddos e das
colectividades subestaduais(8). A verdadeira democracia,
continua, articula o principio da liberdade (auto-
—determinag&o’) dos individuos e dos grupos com o principio da
vontade da maioria (fundamento do exercicio do poder politico
a nivel nacional) excluindo-se assim uma vis3o radical e

totalitaria do poder do povo <(democracia). Daqui a defesa
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intransigente da autonomia das autarquias locais entendida
como o direito destas de decidir, sem interveng@o externa e
por orgidos representativos das popula¢des respectivas, sobre
os interesses proéprios. Isto implica naturalmente - e
Baptista Machado reconhece constituir um problema dificil -
uma disting@o entre assuntos nacionails, regionais e locais,
observando-se aqui o principio da subsidariedade. Esta
distingdo € o dado primeiro da descentralizagdo(9). Sem a
definigdo dos "interesses locais" ndo had uma verdadeira
autonomia, pois ndo hd um campo para o exercicio da liberdade
de decisdo.

Verifica-se, deste modo, como ja& se disse que 0
problema da descentralizagdo territorial <(autonomia local) é
colocado num plano politico-filoséfico. No fundo, esta a
ideia do valor absoluto da pessoa humana que se impde ao
préprio Estado e o limita. Mais do que isso: imp3e—lhe o
dever de reconhecer e promover a pessoa humana sobre fodos os
aspectos(10>. Alias, outra ndo & a fungdo do Estado de
Direito entendido como Estado que garante a liberdade dos
cidadé&os.

De tudo o que fica dito nd@o resulta, todavia, nem o
abandono do planeamento como modo de intervengdo do Estado,
nem sequer a redugdo deste a um papel minimo. A sociedade
moderna exige que o Estado desempenhe amplas fungdes para
assegurar as necessidades vitails dos cidad&os e o Plano & um

instrumento necessario da politica do Estado. O que ndo se
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aceita é que, sob tais pretextos, o Estado assuma uma acgéo
tendencialmente totalitaria.

Num campo muito préximo do de Baptista Machado
movimenta-se, em Italia, Andrea Pubusa para quem O
reconhecimento constitucional das autonomias locais inplica o
reconhecimento de um "nicleo originadrio de 1interesses
préoprios" de tails comunidades(ll). Seria, explica, ilégico e
contraditério reconhecer as autonomias locais e negar a
existéncia de intereéses a elas (comunidades locais)
originariamente respeitantes. Os poderes do Estado nesta
matéria ndo podem deixar de ter um caradcter meramente de
reconhecimento ou declarativo(l2). Do reconhecimento da
existéncia de tal nuicleo de interésses préoprios resulta que a
respectiva satisfacfio deve ser tratada e resolvida pela
prépria comunidade local segundo as suas préprias decisdes.

A concepgdo de Pubusa, que se afasta assim claramente

do modelo autarquico da administrag8o local de longa tradigdo

na Itadlia assenta na l1deia de que o titular da soberania n&o
sé "quoad titulum" mas também "quoad exercitium" & o povo e
ndo o Estado(l3) constituindo as autonomias locais uma forma
de exercicio da soberaniadl4). Assim se compreende Qque
defenda também que aquelas constituam mesmo um 1limite a
revisdo constitucional (15).

Pubusa tem presente as criticas daqueles que defendem
a existéncia de um "continuum” na administrag&o local e véem

na "programagdo participada® o modo de o realizar(16>. No
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entanto, contesta firmemente a ideia de uma impossibilidade
de separagdo dos interesses préprios das comunidades locais e
as consequéncias que dai resultam, sem deixar de admitir como
desejavel uma acgdo programada no respeito das competéncias
que resultam da aplicagdo dos preceitos constitucionais. O
que recusa ¢é uma programagdo que implique a dissolugdo da
nogédo de interesses locais como suporte da autonomia.

O arte 52 da Constituigdo Italiana exige, afirma, que
a legislacd@o estadual (e regional) disponha de modo que sejam
confiadas aos municipios e provincias todas as fungdes
respeitantes 2a satisfagdo dos 1interesses préprios das
comunidades respectivas, conforme resulta do art2 1182 n2 1
da mesma Constituigdo(l?).

O conceito classico continua também a ser defendido
na Alemanha onde é dominante apesar das novas concepgdes ali
elaboradas(18).

Foi, aliéds, no seguimento destas e em critica as
mesmas que a validade da concepgéo tradicional foi
reafirmada<l9).

A influéncia de tais concepgdes ndo deixou, no
entanto, de se fazer sentir e vamos ver autores a adaptar o
conceito cléassico as novas condigdes econémicas sociails e
culturais resultantes da civilizagdo técnico—-industrial. & o
caso de Willi Bluemel que elaborou uma concepgdo gque
denominou "modelo da compensagdo” ("Kompensationsmodell”) e

que merece particular atengdo.
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3 Adaptacgéio do conceito classico as novas
realidades: o modelo da compensagdo ("Kompensations-

modell”™) de V.Bluemel

W.Bluemnel (20> parte da constatag@o do crescente
esvaziamento do conteido da autonomia municipal nos nossos
dias. Verifica que tal resulta da constante passagem de
fungdes de "baixo para cima" por efeito de uma regulamentacgdo
legislativa cada vez mais detalhada de todos os aspectos da
vida econémica, social e cultural e de um forte aumento da
planificacgédo (geral e sectorial). Nao aceita, porem, as
concepgdes que, perante tais realidades, apontam para uma
mera participagéo dos municiplios nos programas, planos e
decisdes supra-locais e apresenta, em alternativa, um modelo
de compensagdo, nos termos do qual, ao lado de um "nacleo
intocavel” de fungdes para decisdo sob responsabilidade
préopria dos municipios se reconhece a estes, a titulo de
compensag¢do, o direito de participar (sob formas diversas)
naquelas fungdes que, por forga das novas condigdes passaramn
para niveis superiores de administragéo.

Este modelo n&o faz, pois, da compensagdo, principio
geral afastando-se assim das concepgdes que esgotam a
autonomia no direito de participag#o(21), mas reconhece que,
nos nossos dias, a participag¢do nas decisdes tomadas a nivel
superior & a uUnica forma de impedir uma marginalizag¢®o dos

municipios. A autonomia de decis&@o no que toca a um ¢onjunto
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de fungdes proprias dos municipios e a participa¢so nas
decisdes que interessa aos municipes sdo, pois, as duas notas
distintivas desta concepgdo, que permanece, no essencial,

vinculada ao conceito tradicional.
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NOTAS

W.Bluenel, - Gemeinden und Kreise vor den
ceffentlichen Aufgaben der Gegenwart, VVDStRL
36¢1978>, pp-171 e sgs; K.Ulrich, - Kritik am
sogennanten funktionalen Selbstverstaendnis, DOV,

1978, p.76.

F.Knenmeyer, - Das verfassungsrechtliche Verhaelt-
nis der Kommunen zueinander und zun Staat, DVB1,
1984, p.28; W.Brohm, - Die Selbstverwaltung der
Gemeinden im Verwaltungssystem der Bundesrepublik,
DVBl, 1984, p.293, esp. p.296; Schmidt-Jortzig -
Selbstverwaltungsbereiche wvon Kreisen und kreis-
angehoerigen Gemeinden nach der Verfassung, DOV,

1984, p.821 e sgs; A.Pubusa - Sovranita popolare e

autonomie locali..., pp.88, 183 e 375; J.Baptista
Machado - Participagdo e Descentralizag®o...,
P.25; A.von Mutius = Oertliche Aufgaben-—
erfuellung..., p.227 e sgs, esp.224 e sgs.
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(6>
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(9>

F.Knemeyer - Dezentralisation als Mittel verti-
kaler Gewaltenteilung ueberholt?, DVB1, 1976,
p.383; A. von Mutius - Oertliche Aufgaben-
erfuellung..., p.241 e sgs; A.Pubusa - Sovrani-
ta..., p.109 e sgs; G.Puettner - Kommunalpolitik
und Gemeindedemokratie, in Handbuch der kummuna-

len..., vol.2, p.3 e sgs.
J.Baptista Machado - Participagdo e Descentrali-
zacio. Democratizagdo e Neutralidade na Constitui-
¢do de 1976, Coimbra, 1982, pp.26 e 70.

J.Baptista Machado - Participac8o..., p.1 e 3
J.Baptista Machado - Participag&o... p.25.

Sobre a liberdade-participaco (liberdade dos
"antigos") e liberdade—autonomia <(liberdade dos
"modernos", cfr. M.Bourjol - Droit et libertés des
collectivités territoriales, Paris, 1984, p.12.
J.Baptista Machado - Participacgéo. .

THE e

J.Baptista Machado - Participagdo..., p.29
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(11>

12>

(13>

(14>

(15>

(16>

17>

J.Baptista Machado - Participagdo..., p.94

A.Pubusa - Sovranita popolare..., p.152 e 320.

A.Pubusa, pp.152 e 185. No mesmo sentido de
Pubusa, ou seja, da existéncia de um campo de
interesses préprios no qual nem 0O préprio
legislador pode tocar porque reservado a normagdo
autarquica, cfr.Sérvulo Correia - Legalidade e
Autonomia Contratual dos Contratos Administrati-

vos, Coimbra, 1987, pp.261l e sgs., esp. p.275.

A.Pubusa - Sovranita popolare..., p.318 e 144,

Cfr.tb. G.C. de Martin - L'Amministrazione Locale

nel Sistema delle Autonomie, Milano, 1984, p.Z24.

A.Pubusa - Sovranita popolare..., p.325
A.Pubusa - Sovranita popolare..., p.184, 197 e 357
A.Pubusa - Sovranita popolare..., p.183. A exis-

téncia de interesses exclusivamente locais & cla-
ramente defendida por estes (pp.87, 164, 184,

188).
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P.Mahon - La décentralisation administrative -
Etude de droit ©public frangais, allemand et
suisse, Genebra, 1985, p.127; A. von Mutius -

QOertliche Aufgabenerfuellung..., p.235/236.

F.Knemeyer - Die wverfassungsrechtliche Gewaehr-
leistung des Selbstverwaltungsrechts der Gemein-
den und Landkreise, in Selbstverwaltung im
Staat..., pp.209 e sgs.; WV.Brohm - Die Selbst-
verwaltung..., pp.293 e sgs.; Schmidt-Jortzig -

Selbstverwaltungsbereiche..., pp.621 e sgs.

W.Bluemnel - Gemeinden und Kreise vor den
ceffentlichen Aufgaben der Gegenwart, VVDStRL
36<1978>, pp.171 e sgs; Die Rechtsgrundlagen der
Taetigkeit der kommunalen Selbstverwaltungs-
koerperschaften, in Handbuch der kommunalen...,
PP-229 e sgs, esp. 251 e sgs.; Wesensgehalt und
Schranken des kommunalen Selbstverwaltungsrechts,

in Selbstverwaltung im Staat..., pp.265 e sgs.
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21> A este propésito fala-se de um modelo de
compensa¢do limitado. Cir. A. von Mutius -

QOertliche Aufgabenerfuellung..., p.237/238.
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CONCLUSZO (II PARTE)

Continua em aberto a questdo de saber o que se deve
entender por autonomia municipal nos nossos dias.

) conceito classico ndo corresponde Jja as
necessidades do nosso tempo e, aplicado consequentemente,
conduziria & crescente perda de significado da autonomia pelo
esvaziamento da nogd3o de interesses exclusivamente locais. A
ideia de um dualismo Sociedade-Estado e, paralelamente, a de
que haveria uma matéria administrativa delimitavel denominada
"assuntos locais" que nd3o tocava a esfera dos interesses do
Estado podendo por isso ser confiada aos municipios
(expressio da socledade) para . adnministrar sob
responsabilidade prépria, se alguma vez teve correspondéncia
na realidade perdeu-a por inteiro com a transformagsio do
Estado liberal em Estado social. Hoje, a nog¢3do de assuntos
meramente locails tende a significar o mesmo que assuntos
residuais, secundarios. Qualqguer matéria administrativa
significativa engloba ao mesmo tempo interesses gerais e
locais numa larga interdependéncia.

Também néo & aceitéavel, porém, ligar, como parecen
pretender as modernas concepgoes de autonomia, a
administragdo municipal a uma cadeia que a prende aos niveis
superiores de administracgao incluindo a administracéo

estadual de tal modo que ndo caberia aos municipios outro
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papel que nd3o fosse o de participar, mais ou menos
intensamente, nas decisSes dos niveis superiores e constituilr
o terminal executivo a nivel inferior. Se & certo que estas
concepgdes estdo mals préximas da realidade administrativa de
hoje e ddo uma ideia da profunda interdependéncia que existe
entre todos o0s niveis de administragdo pablica, tendem a
esquecer que dificilmente se poderd falar de autonomia onde
ndo houver um poder de decis@io sob responsabilidade propria
dos municipios sobre um conjunto de assuntos de administragdo
publica. Participagdo n3o é o mesmo que autonomia como
demonstrou claramente Baptista Machado.

Resta defender uma concepgdo gque, adaptada ao nosso
tempo, confie, por um lado, & administragdo municipal para
exercicio sob responsabilidade prépria um conjunto
significativo de assuntos a delimitar na massa das tarefas
que incumbem & administragdo publica e que, pela sua
proximidade e natureza possam por ela ser levados a cabao sem
pPrejuizo do principio da boa administrag8o e que, reconhega,
por outro lado, aos municipios, o direito de participar
(intervir) nas decisdes a‘nivel administrativo superior que
lhes digam respeito, nomeadamente aquelas que se v3o
repercutir no territério municipal.

Esta concepgdo afasta-se da tradicional, pois n3o se
alicerga na existéncia de uma categoria de assuntos
denominados assuntos locals, livre da intromiss3c do Estado;

mas afasta-se igualmente das concepg¢des modernas na medida emn
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que ndo reduz autonomia a uma mera participag&@o nas decisdes
tomadas a nivel superior e a execugdo das mesmas. Por ela os
municipios tém um direito de decisd@o prépria sobre aqueles
assuntos que podem ser resolvidos a nivel local, pela sua
proximidade em relagdo aos municipes e pelb facto de ndo
porem em causa 0 principio da boa administragdo (e este & o
legado que n&o deve ser abandonado da concepgdo classical) e
tém o direito de intervir em todos os assuntos que interessem
a4s respectivas populagdes (e chamar a atengdo para isto é o
mérito das novas concepgdes).

Esta concepgéo esta ainda de acordo con a
interdependéncia que caracteriza hoje a Administrag&o Publica
no seu todo e acomoda-se aos metodos da planificag@o global e
sectorial wutilizados pela Administrag®o central e regional
exigindo apenas que aquela seja realizada com a participagdo
dos municipios, sempre que estejam em jogo interesses destes
e deixe espago para uma livre decis@o municipal. A
Planificagdo ndo deve significar o desaparecimento do poder
de decisdo a nivel municipal, mas a sua efectivagdo dentro de
um quadro mais amplo e racional exigido pela administrag3o
piblica dos nossos dias.

Importa salientar ainda que esta concepgdo exige,
como & evidente, que o0s municipios sejam dotados de érgdos
eleitos pela comunidade local, que disponham de suficientes
meios financeiros, de pessoal préprio devidamente qualificado

e de poder regulamentar, sem esquecer o poder de planeamento.
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Exige também que, na sua acg3do administrativa, n3o sejam
condicionados  por uma intervengdo tutelar (de niveis
superiores de administra¢do> que, excedendo a mera
verificagdo da 1legalidade, 1limite a 1liberdade de decisio
municipal. Exigé ainda que o0 campo de acg8o seja balisado
pelos orglos dotados de poder legislativo e n&o pelos érgdos
da administrag@o, pois doutro modo estabelecer-se-ia uma
dependénéia em relagdo a administragsio regional ou central
que seria a negagdo da prépria autonomia. NZo exlui, no
entanto, e antes acolhe, relagdes de colaboragio entre os
diversos niveils de administrag¢fo <(assumindo a informagéo
mitua e o respeito pelas respectivas esferas de actuacio
especial significado) que permitam atingir o objectivo comum

que é o0 de uma boa administracédo.
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