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1. Preliminares

Colocar um “problema das atribuicdes das autarquias locais” ¢ colocar um
problema juridico-constitucional. Ou seja, a questdo fundamental ¢ a de saber em que
medida o legislador se encontra vinculado em sede de determinacdo das atribuicdes
autarquicas ou, de outro modo, até que ponto a tarefa legislativa ao nivel da enumeragao
das ditas atribuicdes € uma tarefa de concretizagdo de principios constitucionais —
muito em particular, do principio da descentralizagdo — e, sendo-o, de que tipo de
concretizagdo se trata.

Que a tarefa do legislador ao enumerar tais atribui¢cdes e competéncias ¢ uma
tarefa concretizadora de principios constitucionais constitui algo assumido pelo proprio
legislador. No artigo 1.° da Lei Quadro de Transferéncia de Atribui¢des e Competéncias
para as Autarquias Locais (Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro') firma-se que “a
presente lei estabelece o quadro de transferéncia de atribuicoes e competéncias para as
autarquias locais, bem como de delimita¢do da intervengdo da administra¢do central e
da administragdo local, concretizando os principios da descentraliza¢do administrativa
e da autonomia do poder local”.

Semelhante referéncia cumulativa aos principios da descentralizagao

administrativa e da autonomia local ndo deve fazer esquecer que se trata de principios
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Locais, organizado pelo Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas e coordenado pelos Senhores Professores
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que se encontram entre si numa relagdo de especialidade. Efectivamente, a autonomia
local — a par da autonomia universitaria e da autonomia das associa¢des publicas — ¢
uma concretizagdo particular de um principio geral de descentraliza¢do administrativa
em sentido proprio ou material, no sentido a ser precisado no ponto seguinte.
Acrescente-se que o legislador, assumindo-se certeiramente como concretizador
de principios constitucionais, omite, no citado artigo 1.° da Lei n.° 159/99 (e

o

desconsiderando para ja o artigo 2.°, n.° 2, da mesma Lei), o principio da
subsidiariedade. Tal, apesar de o mesmo principio, na sua dimensdo interna, relevar
precisamente da reparticdo material de atribuicdes entre Estado e entes menores
autébnomos e ser objecto de mengao expressa na textualidade constitucional desde 1997
(artigo 6.°, n.° 1)%

Trata-se, no entanto, de omissdo sem relevancia de monta e ndo apenas tido em
conta o disposto no referido artigo 2.°, n.° 2. Desde logo, e genericamente, na patente
medida em que cumpra sempre aceder imediatamente aos principios constitucionais e
apurar as solugdes legislativas como concretizadoras de tais principios
independentemente daquilo que o legislador haja ou ndo haja assumido. Por outro lado,
neste caso particular, ha que ter em conta que o significado normativo do principio da
subsidiariedade — admitindo-se que seja um “significado descendente™, isto &,
determinativo de um alargamento das atribuicdes municipais por forma a que as
mesmas sejam prosseguidas em termos “mais proximos dos cidaddos (municipios e

»* — por muito que proclamado pelo legislador de revisdo em 1997, ndo

freguesias)
acrescenta nada de verdadeiramente relevante ao que resultava ja de um principio geral
de descentralizagdo em sentido material e de um seu concretizador principio de
autonomia local.

Diga-se, de resto, que a omissao do principio da subsidiariedade no citado artigo
1.° da Lei n.° 159/99 parece ndo ter sido inconsciente. Mais: parece ter relevado

precisamente do facto de se assumir que o mesmo principio ndo tem verdadeiramente

um significado normativo proprio no confronto com o principio da descentralizagdo no

2 Em geral sobre principio da subsidiariedade, cft., por todos, MARGARIDA SALEMA DE OLIVEIRA
MARTINS, O Principio da Subsidiariedade em Perspectiva Juridico-Politica, Coimbra Editora,
Coimbra, 2003.

? Para a distingdo entre “significado ascendente” e “descendente” do principio da subsidiariedade na sua
dimenséo interna, pronunciando-se em sentido contrario ao admitido no texto, cfr. CARLOS BLANCO
DE MORALIS, 4 Dimensdo Interna do Principio da Subsidiariedade no Ordenamento Portugués, Revista
da Ordem dos Advogados, 1998, p. 779-821, p. 792 segs.

4 Na formula¢io de GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa
Anotada, 4.* ed., 1, 2007, p. 233-234.



que respeita a reparticdo de atribuicdes entre Estado e entes menores autonomos. A
engenhosa formulagdo que se pode ler no artigo 2.°, n.° 2, do referido diploma sugere
isto mesmo: “a descentraliza¢do administrativa assegura a concretiza¢do do principio
da subsidiariedade, devendo as atribui¢coes e competéncias ser exercidas pelo nivel de
administragdo melhor colocado para as prosseguir com racionalidade, eficacia e
proximidade dos cidaddaos”. Com efeito, bem lido semelhante enunciado, o que se
indicia ¢ que nao ha nada de relevante ao nivel da concretizagdo do principio da
subsidiariedade que ndo seja j4 “assegurado” pela concretizagdo do principio da

descentralizacao...

2. Principio da descentralizacio em sentido material e atribuicdes autarquicas

Na descentralizagdo administrativa em sentido proprio ou material, estd em
causa algo que nao releva exclusivamente da prossecucao de atribui¢cdes administrativas
por pessoas colectivas distintas da pessoa colectiva Estado. Efectivamente, para que
haja descentralizagdo em sentido proprio ou material, ¢ necessario que se reunam
diferentes requisitos”.

Sao esses:

1) Um substracto pessoal colectivo, ou seja, uma comunidade de interessados

distinta da comunidade geral representada pelo Estado;

> Tal como os enumeramos em As Faculdades Normativas Universitarias no Quadro do Direito
Fundamental a Autonomia Universitaria, Almedina, Coimbra, 2004, p. 61 segs. Ainda sobre o principio
da descentralizagdo e, em particular, o principio da autonomia local, cfr., em particular, JOAO
BAPTISTA MACHADO, Participacdo e Descentralizagdo — Democratizagdo e Neutralidade na
Constituicdo de 1976, Revista de Direito e Estudos Sociais, 1975, p. 1-108; DIOGO FREITAS DO
AMARAL, Curso de Direito Administrativo, 1, 3.* ed. (com a colaboragdo de Luis Fabrica, Carla Amado
Gomes ¢ J. Pereira da Silva), Almedina, Coimbra, 2006, p. 873 segs.; JORGE MIRANDA, A4s
Associagoes Publicas no Direito Portugués, Revista da Faculdade de Direito de Lisboa, vol. XXVII,
1986, p. 57-90 ¢ Manual de Direito Constitucional — III — Estrutura Constitucional do Estado, 5. ed.,
Coimbra Editora, Coimbra, 2004, p. 210 segs.; MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE SALGADO
DE MATOS, Direito Administrativo Geral, 111, Lisboa, 2007, p. 143 segs.; PAULO OTERO, O Poder de
Substituicdo em Direito Administrativo — Enquadramento Dogmadtico-Constitucional, Lex, Lisboa, 1995,
p- 673 segs.; JOSE MANUEL SERVULO CORREIA, Nogédes de Direito Administrativo, 1, Danubio,
Lisboa, 1982, p. 125 segs.; ANDRE FOLQUE, 4 Tutela Administrativa nas Relacées entre o Estado e os
Municipios (Condicionalismos Constitucionais), Coimbra Editora, Coimbra, 2004, p. 34 segs. Muito
particularmente, insistindo em que a descentralizagdo deve ser compreendida em sentido material, cft.
VITAL MOREIRA, Administragdo Autonoma e Associa¢des Publicas, Almedina, Coimbra, 1997, p. 78
segs.



2) Atribuigoes proprias, ou seja, um conjunto de tarefas ou interesses de
natureza publica assumidos pela comunidade em causa;

3) Competéncias proprias, ou seja, um conjunto de poderes instrumentais a
prossecugdo de tais tarefas®;

4) Auto-governo, ou seja, o exercicio destas competéncias por 6rgaos proprios
representativos da comunidade de interessados em causa;

5) Auto-responsabilidade ou autonomia em sentido estrito, ou seja, o exercicio
das mesmas competéncias independentemente de poderes condicionantes de
intervengdo intra-administrativa estadual. Fala-se de todos aqueles poderes
cujo exercicio possa, directa ou indirectamente, determinar ou interferir com
as opgoes de mérito do ente auto-administrado. Por estas opgdes, os 6rgaos
do ente em causa respondem primordialmente perante a referida comunidade

de interessados.

No ambito desta exposigdo, interessa particularmente o segundo termo referido:
atribui¢coes proprias. E, reiterando o anteriormente exposto relativamente ao
enquadramento ou sede de resolugdo do problema, explicite-se novamente que o que
estd em causa ¢ determinar em que medida se encontra o legislador vinculado pelo
principio da descentraliza¢do ao nivel da conformacgdo das atribui¢oes das autarquias
locais.

A mesma questdo pode ser colocada de outro modo, o qual incida sobre o fipo
de concretizagdo que esta em causa no que respeita a determinagdo das atribuigoes
autarquicas. Perguntar-se-a entdo: ¢ a concretizacdo do principio da descentralizagao
pelo legislador, uma concretizagdo politicamente conformadora ou, apenas, uma

concretizac¢do juridicamente conformadora’?

6 Utilizamos aqui a expressdo competéncia em sentido estrito, um sentido distinto do sentido lato,
recentemente explorado por DAVID DUARTE, A4 Norma de Legalidade Procedimental Administrativa —
A Teoria da Norma e a Cria¢do de Normas de Decisdo na Discricionariedade Instrutéria, Almedina,
Coimbra, 2006, p. 373 segs.

" Inspiramo-nos aqui na distingdo, por VIEIRA DE ANDRADE, entre “concretizagdo juridico-
interpretativa” e “concretizagdo juridico-politica” da Constituicdo (cfr. Legitimidade da Justica
Constitucional e Principio da Maioria, in Legitimidade e Legitimagdo da Justica Constitucional —
Coloquio no 10.° Aniversario do Tribunal Constitucional, Coimbra Editora, Coimbra, 1995, p. 75-90, p.
80) e apenas ndo a acompanhamos na medida em que questionemos que a tarefa de precisdo de solucdes
juridicas se confunda com uma “tarefa interpretativa”, antes estando sempre em causa uma tarefa
hermenéutica relevante da projeccdo de pardmetros em normas, cfr. o nosso 4 Autoridade Moral da
Constituicdo — Da Fundamentacdo da Validade do Direito Constitucional, dissertacdo de doutoramento
em Ciéncias Juridico-Politicas, inédito.



Responder a questdo colocada passa por verificar se, no que diz respeito as
autarquias locais, ha ou ndo ha aquilo que se usa designar por “interesses proprios por
natureza”, que, enquanto tais, tenham necessariamente de ser prosseguidos pelas
autarquias locais e ndo por um qualquer outro ente, muito em particular, pelo Estado.

Diga-se, neste contexto, que ha modalidades de administracdo autbnoma em
cujo ambito ha, inequivocamente, um conjunto de atribuicdes apenas susceptiveis de
prossecu¢do pelo ente menor. E o que se passa com a administragdo autéonoma
universitdria — uma administragdo necessariamente relevante da prossecucao de tarefas
cientificas e pedagogicas (ou ndo cientifica e pedagogicamente indiferentes) que nao
podem ser prosseguidas pelo Estado (pelos menos, a titulo ndo supletivo), mas apenas
pelas corporagdes publicas universitarias. Tal, sob pena de serem postos em causa os
fundamentos dessa modalidade de descentralizacao (liberdades de criacao cientifica, de
ensinar e de aprender)®.

Assim sendo, a concretizagdao da autonomia universitdria pelo legislador no que
diz respeito a definicdo das atribui¢cdes correspondentes sera uma concretiza¢do
Jjuridicamente conformadora e ndo uma concretizagdo politicamente conformadora — o
legislador estd positivamente vinculado ao principio constitucional em causa no
momento da sua concretizagdo, cabendo-lhe tdo s6 exequibiliza-lo.

Mas ja no que diz respeito a administragao local autarquica, tende a reconhecer-
se que a tarefa de determinar os interesses proprios a serem prosseguidos ¢ uma tarefa
que cabe ao legislador no exercicio de uma larga “liberdade de conformagdo”. E de
dizer, inclusivamente, que tal entendimento ¢ adoptado mesmo por aqueles Autores que
ndo negam uma “reserva de interesses proprios” a favor das autarquias locais,
relevando, entdo, tal reserva como uma reserva pos-legislativa — isto ¢, como uma
reserva politicamente conformada pelo legislador, mesmo que nos limites do principio
da descentralizagdo e, em especial, do principio da autonomia local. E, efectivamente,
sera dificil desmentir que, ao nivel da enumeracdo das atribui¢des municipais, cabe ao
legislador uma tarefa politicamente conformadora (e ndo juridicamente conformadora),
isto ¢, uma tarefa ndo positivamente vinculada a um principio constitucional e
meramente destinada a conferir-lhe exequibilidade (o que sucede no caso da autonomia

universitaria), mas apenas negativamente vinculada a um principio constitucional’.

8 Cft. As Faculdades..., p. 56 segs. e 135 segs.

° A este respeito, cfr., em particular, AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Teoria dos Regulamentos, 1.*
parte, Revista de Direito e Estudos Sociais, 1980, p. 1-19, p. 15, nota 12; MARCELO REBELO DE
SOUSA, Distribui¢do pelos Municipios de Energia Eléctrica de Baixa Tensdo, Colectanea de
Jurisprudéncia, V, 1988, p. 26-39, p. 30; JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Autonomia



E seré dificil desmenti-lo na medida em que muito dificilmente — sendo mesmo
impossivelmente — se podem identificar “interesses proprios por natureza” no que a
autonomia local diz respeito. Pelo menos, se tida em conta a incisiva reflexdao de
JOACHIM BURMEISTER, a qual, tendo sido proferida em 1977, se tem revelado
determinante para o0 modo como, desde entdo, a questdo tem vindo a ser equacionada'.
Uma tendéncia paralela, ainda que ndo tdo extremada, tem sido adoptada entre nos —
mesmo que nao unanimemente, ja que orientacdo contraria tem sido exemplarmente
representada por FREITAS DO AMARAL'!, por SERVULO CORREIA"™ ou por
CANDIDO DE OLIVEIRA" —, o que particularmente se revela se auscultado o
pensamento de VIEIRA DE ANDRADE. Efectivamente, para este Autor, o legislador
goza, no que diz respeito a autonomia local autarquica, de uma “larga margem de
manobra, ampliada ainda pela (...) dificuldade de determinagdo de interesses ou
matérias especificas locais”. Estd, pois, em causa uma ampla “liberdade conformadora”
apenas limitada pela “garantia de um [materialmente indeterminado] minimo
significativo de tarefas proprias, sob pena de [se] esvaziar de sentido a autonomia
constitucionalmente garantida™".

A tendéncia doutrinaria que, no contexto europeu em geral®, e ndo apenas entre
nos, se tem vindo a desenhar ¢ confirmada pela realidade. Com efeito, tendo em mente a
realidade actualmente correspondente ao Direito portugués, podemos bem repetir o
diagnostico feito por RENE CHAPUS relativamente & realidade actualmente
correspondente ao Direito francés: “la realité est que le départ entre les affaires dont le
réglement est remis aux autorités locales et celles qui appartient a I’Etat resulte
essentiellement, non d’une certaine nature des choses ou de donnés préétablis, mais de
dispositions énumératives et contingentes adoptées par le legislateur™'.

Sendo que, pelo menos entre nds, a jurisprudéncia constitucional em muito

pouco tem contribuido para infirmar essa tendéncia. Pode mesmo dizer-se que a

Regulamentar e Reserva de Lei in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Afonso Rodrigues
Queiro, Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, nimero especial, 1984, p. 1-35, p. 6 segs.; JOSE
CASALTA NABALIS, 4 Autonomia Local (Alguns Aspectos Gerais), Boletim da Faculdade de Direito de
Coimbra, 1990, p. 107-221, p. 159 segs.

0 Cfr. Verfassungstheoretische Neukonzeption der Kommunalen Selbstverwaltungsgarantie, Franz
Vahlen, Munique, 1977, em especial, p. 6, 72-73, 75, 95, 112-113, 136, 145 segs.

' Ainda que o Autor tenha vindo, mais recentemente, a matizar a sua posigdo, conforme se verificara.

12 Cftr. Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, Almedina, Coimbra, 1987, p.
262 segs.

1 Cft. Direito das Autarquias Locais, Coimbra Editora, Coimbra, 1993, p. 223 segs.

" Cftr. Autonomia..., loc. cit., p. 24, nota 46.

5 Para uma apreciagdo de conjunto, tida em conta a experiéncia de diferentes Estados europeus, cft.
ANDRE FOLQUE, 4 Tutela Administrativa..., p. 71 segs.

6 Cfr. Droit Administratif Général, 1, 15.* ed., Montchrestien, Paris, 2001, p. 295.



jurisprudéncia constitucional portuguesa tem vindo a oferecer cobertura a um
progressivo esvaziamento de um espago de atribuicdes autarquicas imune a intervengoes
estaduais que nao estritamente correspondentes ao disposto no artigo 242.°, n.° 1 do
texto constitucional. Na verdade, e quando muito, tem estado em causa um controlo
meramente negativo, verificando-se, em cada caso, se ¢ ou nao posto em causa um
“espaco irredutivel” ou um “nucleo essencial” de autonomia local de contornos muito
pouco precisos'’.

E acrescente-se, de resto, que sdo varios os arestos em que a jurisprudéncia
constitucional conclui que tal espaco ndo ¢ posto em causa, considerando ser
ineliminavel — no que diz respeito a dominios relativamente aos quais se poderia
considerar a primeira vista terem relevo municipal — uma “interaccao” entre Estado e
autarquias ou uma “concorréncia” entre interesses estaduais e interesses autarquicos.
Particularmente representativo é o Acordio n.° 432/93, de 13 de Julho", no qual estava
em causa “competéncia para proceder a emissao de licencas de utilizagcdo de habitacdes”
em prossecucdo de interesses relevantes do ordenamento do territorio, do urbanismo e
da habita¢do".

Também representativos sdo:

- O Acordao n.° 379/96, de 6 de Margo, relativo ao poder de fiscalizar e
embargar obras nas zonas non aedificandi das estradas nacionais®’;

- Os Acoérddos n.° 329/99, de 2 de Junho?' e 602/99, de 9 de Novembro?,
relativos a verificagdo de compatibilidade de licencas urbanisticas com plano
regional de ordenamento do territério supervenientemente entrado em vigor;

- O Acordio n.° 560/99, de 19 de Outubro®, relativo ao poder para aprovar
operacdes de loteamento a realizar no ambito de determinado municipio e que

alterem em termos inovatorios plano de urbanizagao em vigor;

7 Assinalando que a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional se tem repetidamente socorrido das
formulas “conteudo essencial” ou “nucleo essencial”, sem no entanto fornecer “um critério para a
defini¢io” do mesmo, cfr. ARTUR MAURICIO, 4 Garantia Constitucional da Autonomia Local a Luz
da Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, in AA. VV., Estudos em Homenagem ao Conselheiro
José Manuel Cardoso da Costa, Coimbra Editora, Coimbra, 2003, p. 625-657, p. 656.

'8 Cfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19930432. html

' As conclusdes ai atingidas foram reiteradas em muitos outros Acorddos, como sejam o Acorddo n.°
379/96, de 6 de Marco e, por ultimo, o Acérdao n.° 285/2006, de 3 de Maio.

2 Cfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19960379. html

2L Ctr. http://'www.tribunalconstitucional pt/tc/acordaos/19990329. html

2 Cfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19990602. html

B Cfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19990560.html



- O Acordio n.° 288/2004, de 27 de Abril*, relativo ao poder de ocupar e utilizar
quaisquer vias de comunicacao do dominio publico, com iseng¢do total de taxas e
de quaisquer outros encargos, sempre que tal se mostre necessario a implantagao

de infra-estruturas de telecomunicagoes.

Em todos estes arestos, o Tribunal Constitucional concluiu no sentido da
existéncia de interesses aos quais o Estado ou a comunidade estadual nao seria
indiferente — como o ordenamento do territério, o urbanismo, o ambiente, a promocao
habitacional ou mesmo a “existéncia de um servigo publico de telecomunicagdes” — que
concorreriam com as atribui¢des locais autarquicas e que justificariam uma intervencao
estadual. De resto, ¢ elucidativo o facto de mais de duas décadas de jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional nunca terem, salvo num caso — um caso inteiramente explicito
de tutela substitutiva sobre o qual incidiu o Acorddo n.° 260/98, de 5 de Margo® —,
culminado em decisdes de provimento no sentido da violagdo do principio da autonomia
local®.

A tendéncia assumida em jurisprudéncia constitucional constante certamente nao
foi irrelevante ao nivel de opg¢des tomadas em sede de revisdo constitucional. Com
efeito, em dominios que foram repetidamente objecto de atencao jurisprudencial — como
o ordenamento do territorio, do urbanismo e da promocao habitacional —, o texto
constitucional, na sequéncia da revisdo constitucional de 1997, explicitou claramente a
orientacdao no sentido de que ndo estamos perante interesses autarquicos “proprios” ou
exclusivos, mas antes perante areas de intersec¢do ou de concorréncia entre interesses
estaduais e interesses municipais (artigo 65.°, n°s. 2 e 4).

Diga-se ainda que o que estd em causa transcende inevitavelmente o estrito

dominio das considera¢des juridicas nacionais?’ ou mesmo o estrito dominio das

# Cfr. http://www.tribunalconstitucional pt/tc/acordaos/20040288. html

3 Cfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19980260.html

% Afirmando, neste contexto, que o resultado da jurisprudéncia constitucional em sede de autonomia local
“¢ daplice: por um lado, parece admitir-se um conceito forte, incluindo a remissdo para as formulas
alemas, nomeadamente a auto-responsabilidade (veja-se como leading case o acorddo 432/93), mas
também a radicacdo axiologica elevada ou o reconhecimento de que se esta perante estruturas do poder
politico; por outro, o Tribunal Constitucional, parece contentar-se com a invocagdo da garantia
institucional e com a afericdo da eventual lesdo do seu nucleo ou conteudo essencial, sem todavia
expressar, “claramente, um critério para a definigdo daquele niicleo ou conteiido essencial”, cfr. JOSE DE
MELO ALEXANDRINO, O Défice de Protecg¢do do Poder Local: Defesa da Autonomia Local perante o
Tribunal Constitucional?, estudo inédito correspondente a exposi¢do proferida em 6 de Fevereiro de
2009, no ambito do V Curso de Pés-Graduagdo em Direito das Autarquias Locais, organizado pelo
Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas e gentilmente cedido pelo Autor, p. 5-6.

2 Sobre uma redistribuicio interna de atribuicdes administrativas resultante da conversio da
Administragdo Publica nacional em Administragdo Publica comunitaria, cfr. PAULO OTERO, 4



consideragdes juridicas fout cour™. Em qualquer caso, a inexoravel tendéncia
verificada no sentido de uma diluicdo de um espaco de atribuigdes municipais no
confronto com quaisquer intervengdes estaduais encontra, hoje, correspondéncia
doutrindria mesmo em Autores que sempre tenderam a sublinhar um reduto irredutivel
de “interesses proprios” autdrquicos a ser objecto de respeito (também pelo legislador).
Atente-se, por exemplo, no modo como, recentemente, FREITAS DO AMARAL
matizou a sua posi¢cdo anteriormente defendida: a “verdade [é] que, nos nossos dias, a
separacdo nitida entre a zona dos interesses nacionais e a zona dos interesses locais,
como se dois compartimentos estanques se tratasse, ja s6 subsiste em alguns casos. E
errado dizer-se que desapareceu por completo, mas deixou de corresponder a grande
maioria dos casos™”.

Diga-se que o que aqui se discute releva do grau de “liberdade” legislativa ao
nivel da conformagdo das atribui¢des municipais. Nao estd em causa, de nenhum modo,
reduzir a autonomia local a uma ‘“‘autonomia-participacao”, ja que se mantém como
inquestionavel que, aos 6rgaos autarquicos, sempre devera caber um espago decisorio —
um espago de competéncias propriamente ditas e ndo meramente um espaco de
auscultacdo/interven¢do em procedimentos culminantes em decisdes estaduais — que
ndo se confunde com o espago decisorio estadual. E ndo estd em causa negar que o
legislador se encontre sempre vinculado a reconhecer um “minimo significativo de

tarefas proprias”. O que esta em causa dizer &, tdo simplesmente, que o ambito material

de atribui¢des autarquicas sera, em larguissima medida, materialmente indeterminado a

Administra¢do Publica Nacional como Administragdo Comunitdria: os efeitos internos da execugdo
administrativa pelos Estados-membros do Direito Comunitario, Separata de Estudos em Homenagem a
Professora Doutora Isabel Magalhdes Collago, 1, Almedina, Coimbra, 2002, p. 821. Sobre 0 mesmo
assunto, assinalando que “a obriga¢do que recai sobre os Estados-membros de executar e cumprir o
Direito Comunitario tem profundos reflexos no plano da sua organizagao politico-administrativa interna,
e em especial na distribuigdo de tarefas publicas”, cfr. RUl GUERRA DA FONSECA, Sobre uma
Hipotética Harmonizag¢do Europeia ao Nivel dos Campos de Aplica¢do da Descentralizagdo Territorial,
estudo inédito, destinado a publicacdo nos Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Paulo de Pitta e
Cunha e gentilmente cedido pelo Autor, p. 16 segs.

* Atente-se, por exemplo, na tendéncia para a extensdo ou alargamento da dimensdo do servigo publico e
para as consequéncias inerentes. A este respeito, sdo esclarecedoras as palavras de RUI GUERRA DA
FONSECA, segundo as quais “a esséncia democratica — no seu verdadeiro sentido — dos servigos publicos
locais de dimensdo municipal é progressivamente ultrapassada ou posta em causa por necessidades
colectivas materiais que reclamam estruturas plurimunicipais (...). Se se tiver em considera¢do que os
servigos publicos desta dimensdo exigem grandes investimentos, e que, em geral, ¢ débil a
descentralizacdo econdémica de que os municipios beneficiam”, verificar-se-4, que também por aqui o
“espaco” autarquico entra em erosdo. “Com efeito, a exigéncia desses investimentos conduz a que o
Estado participe cada vez mais no financiamento dos servigos publicos locais, seja por via da sua
participag@o no capital de empresas publicas juntamente com os municipios, seja por via de contratos
publicos, o que introduz limitagdes na autonomia municipal, no momento de decidir as formas de gestao,
e mesmo decisdes concretas de gestdo do servico. Por outras palavras, os servigos permanecem
municipais mas com uma forte ingeréncia estatal”, cfr. Sobre uma Hipotética..., p. 11-12.

¥ Cfr. Curso..., 1, p. 491.



nivel constitucional, cabendo a sua precisa definicdo ao legislador no ambito de lei que

“por outras deva ser respeitada” (artigo 112.°, n.° 3, in fine, do texto constitucional).
Efectivamente, se, nos termos expostos, a lei que enumera atribui¢des

autdrquicas (cuja matéria se insere no ambito constitucionalmente nomeado como

“estatuto das autarquias locais™°

e que actualmente correspondente a citada Lei Quadro
de Transferéncia de Atribuigdes e Competéncias para as Autarquias Locais), € uma lei
que envolve uma concretizagdo politicamente conformadora de principios
constitucionais, ndo deixa de envolver precisamente... uma concretizagdo de principios
constitucionais. Ora, pode entender-se que a mencgao, no citado artigo 112.°, n.° 3, in
fine, a leis “que por outras devam ser respeitadas” demarca precisamente a prevaléncia,
sobre outras leis, de leis por intermédio das quais sdo concretizados principios
constitucionais, sendo a operatividade destes ultimos prejudicada no caso de tal
prevaléncia néo se verificar’'.

Diga-se que, em momento anterior a revisdo constitucional de 1997 — e, assim, a
especifica mengdo a que acaba de se aludir -, SERVULO CORREIA havia considerado,

por razdes proximas as explanadas, a “lei estatutaria” das autarquias locais como lei

reforgada®, no que ¢ hoje seguido por MELO ALEXANDRINO®,

3 Artigo 165.°, alinea g).

3 GOMES CANOTILHO precisa a referéncia a “leis que devem ser respeitadas por outras leis” como
relevante de um “conceito residual”, o qual salienta “a exigéncia de conformidade ou de compatibilidade
apontada por outras leis (e insinuada pela constituigdo)” (sublinhado nosso), cfr. Direito Constitucional e
Teoria da Constituicdo, 7. ed., Almedina, Coimbra, 2003, p. 785. O Autor nido deixa, no entanto,
inteiramente explicito o que seja uma exigéncia “insinuada pela constitui¢do”, apenas fazendo uma
enumeragdo exemplificativa em cujo ambito se refere a um “conjunto indeterminado de (...) actos
legislativos como a lei das grandes opgdes dos planos de desenvolvimento economico e social (art. 106./
2), a lei-quadro das privatizagdes (art. 296.°), os estatutos das regides autobnomas (art. 226.°), a lei das
finangas regionais (arts. 229.%3 e 164.%/¢)”. Ora, neste contexto, podera considerar-se “insinuada pela
constituicdo” a prevaléncia de uma lei, como a lei quadro de atribuicdes das autarquias locais,
imprescindivel a concretizagdo de principios constitucionais? Ainda sobre a precisdo (ou imprecisdo) da
mencdo final do artigo 112.°, n.° 3, JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, V, 3. ed.,
Coimbra Editora, Coimbra, 2004, p. 356 segs.; CARLOS BLANCO DE MORAIS, A4s Leis Refor¢adas —
As Leis Reforcadas pelo Procedimento no Ambito dos Critérios Estruturantes das Relagées entre Actos
Legislativos, Coimbra Editora, Coimbra, 1998, p. 647, ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO, Artigo 112.°
(Actos Normativos), in PAULO OTERO (coord.), Comentadrio a Constituicdo Portuguesa — III —
Principios Gerais da Organizagdo do Poder Politico, Almedina, Coimbra, 2008, p. 69-296, p. 151 segs.
32 Nas palavras do Autor, fixadas pelo respectivo estatuto, “segundo o espirito do principio da
descentralizacdo administrativa, as atribuicdes das autarquias locais (...) tem o legislador, sempre que o
ndo queira deliberadamente alterar, de respeitar o [mesmo] estatuto (...). Quer isto dizer que tais leis
prevalecem sobre as outras que se ndo possam considerar estatutarias das autarquias”, cfr. Legalidade...,
p. 276-277.

3 0 mesmo Autor refere-se 4 atribui¢do ao estatuto das autarquias locais da “func¢do de lei de valor
reforgado” por “razdes sistematicas e logicas”, cfr. O Défice de Protecgdo..., p. 11.



3. O possivel esvaziamento das atribuicées e competéncias autiarquicas

Verificou-se que — no quadro do entendimento hoje dominante e objecto de
reiterado acolhimento jurisprudencial — o legislador goza de ampla “liberdade de
conformagdo” em sede de determinacdo das atribuicdes autdrquicas, desde que
respeitado um “nucleo essencial”, “minimo significativo” ou “ambito incomprimivel”
de autonomia local de contornos largamente indeterminados. Em qualquer caso, tida em
conta a garantia deste “ndcleo”, “minimo” ou “ambito” — e por mais indefinidos que
sejam 0s seus precisos contornos —, o legislador encontra-se prevenido de esvaziar
inteiramente a autonomia local no que diz respeito a enumeracao das correspondentes
atribuigdes e a reflexa delimitacdo das atribuicdes do Estado e das competéncias dos
seus Orgaos.

Mas ha uma outra forma de esvaziamento das atribuicdes autdrquicas que nao
passa propriamente pela ndo enumeragdo das mesmas ao nivel da normatividade
legislativa (ou pela correspondente previsao de atribuigdes do Estado e de competéncias
dos seus orgaos). Essa outra forma de esvaziamento das atribui¢cdes autarquicas — e, do
mesmo modo, do principio da autonomia local — antes passa pela eliminacdo completa
de um qualquer grau de primariedade no que respeita as competéncias dos o6rgaos das
autarquias locais na prossecu¢ao de atribuigdes destas ja legislativamente enumeradas.

Por primariedade, refiro-me a uma natureza ndo meramente executiva das
competéncias dos orgdos autarquicos, sendo tal nocdo relevante em particular no que
respeita as competéncias regulamentares. Ou seja, as competéncias dos Orgaos
autarquicos sao primarias quando se lhes encontre associado um poder de conformagao
material proprio no ambito de determinadas atribuigoes.

Ao falar-se de primariedade neste sentido parecerd, a primeira vista, que se esta
a abandonar o especifico problema das atribui¢des das autarquias locais para se entrar
num problema distinto. O que néo é caso. E que o reconhecimento legislativo de um
conjunto de atribui¢des aos Orgdos autdrquicos, mesmo que muito amplo, pode ser
inteiramente esvaziado na pratica, no caso de ndo ficar aberto um poder de
conformagdo material correspondente, ou seja, se o Estado interferir normativamente
em termos muito densos nos dominios em causa, esgotando a “regulagdo”
correspondente.

Neste ultimo caso, a autonomia local converte-se numa “farsa”, pois ¢

justamente a primariedade das competéncias dos 6rgdos autdrquicos que nos permite



configura-las como verdadeiras competéncias de administragdo autonoma. Como ¢ bom
de ver, a auséncia de primariedade compromete irremediavelmente uma qualquer
possibilidade de prossecu¢do auto-responsavel de atribuigoes. Na auséncia de
primariedade, deixa de estar em causa uma verdadeira auto-determinacdo de uma
comunidade de interessados, para passar a estar em causa algo de inteiramente distinto:
uma hetero-determinagdo, ou seja, uma mera execu¢ao, aplicagdo ou pormenorizagdo de

uma auto-determinacao alheia.

4. Em especial: a discricionariedade normativa autbnoma

A titularidade de competéncias primdrias no sentido exposto no ponto anterior
implica, em grande medida, a titularidade de competéncias normativas. Pode mesmo
dizer-se que so quando ha competéncias normativas ha competéncias primarias. Neste
contexto, serdo esclarecedoras as palavras conexas de LUCIANO PAREJO
ALFONSO*: “a normagdo [primaria] é um instrumento de orientagdo sem o qual ndo é
pensavel uma actividade local de governo e de administragdo que, além de legal e
eficaz, tenha verdadeira visao de conjunto. Porque a norma permite uma programagao
acabada, no sentido substantivo, da ac¢ao administrativa, tendo em conta as
peculiaridades da colectividade local”.

No mesmo sentido, entre nos, destaca-se SERVULO CORREIA®, para o qual,
“como a formulacdo de orientagdes de base reveste a forma normativa de regulamento,
pode afirmar-se que o poder regulamentar ¢ uma expressao da autonomia local. E pode
mesmo, porventura, ir-se mais longe, concluindo que ¢ na titularidade de um poder
regulamentar independente que reside o cerne dessa autonomia”.

Diga-se agora, e em termos dogmaticos, que o exercicio de competéncias
regulamentares que sejam competéncias primarias — ou seja, que envolvam o exercicio
de um verdadeiro poder de conformag¢do social proprio relativamente a um

determinado ambito de atribui¢oes — implica o exercicio daquilo que se usa chamar de

¥ Cfr. La Potestad Normativa Local, Marcial Pons, Madrid, 1998, p. 42. De destacar também, muito
particularmente, sobre um poder normativo proprio como “instrumento esencial de prossecucdo de tarefas
proprias, sob responsabilidade propria”, cfr. EBERHARD SCHMIDT-ASSMANN, Die
Rechtsetzungsbefugnis der kommunalen Korpershaften — Zu einigen neueren Entwicklungen im Recht der
normativen Handlungsformen, in AA. VV, Selbstverwaltung im Staat der Industriegesellshaft — Festgabe
zum 70. Geburstag von Georg Christoph von Unruh. R. — v. Decker’s Verlag, Heidelberga, 1983, p.
607-622.

3 Cfr. Legalidade..., p. 264.



discricionariedade normativa autonoma (Satzungsermessen) ou liberdade de
conformag¢do  normativa  autonoma  (Satzungsgebersgestaltungsfreiheit). Uma
“discricionariedade” ou “liberdade” que tende a ser considerada em paralelo com a
“liberdade de conformagcdo do legislador” e que se afasta da genérica
“discricionariedade administrativa’.

Efectivamente, e de acordo com o entendimento dominante, a discricionariedade
administrativa significa, apenas, liberdade no quadro da abertura juridica da norma, ou
seja, estd em causa oferecer a Administragdo possibilidades autonomas de decisdo ou
de escolha entre diferentes meios legalmente radicaveis em vincula¢do aos fins
previstos na lei®.

Ou entdao, quando nao se trate de uma “discricionariedade” (Ermessen) em
sentido proprio, mas de uma “margem de livre apreciagdo” (Beurteilungsspielraum)™,
estd em causa conferir a Administragdo possibilidades autonomas quanto ao
reconhecimento em concreto de pressupostos de conduta indeterminadamente fixados
por lei.

Ou ainda, caso se adopte a concepcdo de “margem de livre decisdo”
(Entscheidungsspielraum) entre nds sobretudo desenvolvida por SERVULO
CORREIA?*, estad em causa conferir & Administracdo possibilidades auténomas quanto
ao aditamento de novos pressupostos no quadro das situagoes de facto previstas por lei.

J&4 no que diz respeito a discricionariedade normativa autonoma, corresponde-

lhe uma tarefa administrativa de conformacdo (administrativen Gestaltungsauftrag).

36 Sobre “discricionariedade normativa auténoma” ou “liberdade de conformacdo normativa auténoma”,
cfr. FRITZ OSSENBUHL, Satzung, in J. ISENSEE / P. KIRCHOF, Handbuch des Staatsrechts des
Bundesrepublik Deutschland, 111, C. F. Miiller, Heidelberga, 1988, p. 463-497, em especial, p. 487,
PETER BADURA, Das Normative Ermessen beim Erlass von Rechtsverordnungen und Satzungen in
Geddchnisstschrift fiir Wolfgang Martens, Walter de Gruyter, Berlim / Nova lorque, 1987, p. 25-37, p. 29
segs.; HARTMUT MAURER, Rechtsfragen kommunaler Satzungsgebung, Die Offentliche Verwaltung,
1993, p. 184-194, p. 192 segs.; EDZARDT SCHMIDT-JORTZIG, Soll das kommunale Satzungsrecht
gegeniiber staatlicher und gerichtlicher Kontrolle gestdirkt werden?, Deutsches Verwaltungsblatt, 1990,
p. 920-926, p. 924 segs.; JORN IPSEN, Soll das kommunale Satzungsrecht gegeniiber staatlicher und
gerichtlicher Kontrolle gestdrkt werden?, Juristenzeitung, 1990, p. 789-796; FRIEDRICH SCHOCH,
Soll das kommunale Satzungsrecht gegeniiber staatlicher und gerichtlicher Kontrolle gestirkt werden?,
Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, 1990, p. 801-810, em especial, p. 803-804; MATHIAS
HERDEGEN, Gestaltungsspielriume bei administrativer ~Normgebung — FEin Beitrag zu
rechtsformabhdngigen Standards fiir die gerichtlicher Kontrolle von Verwaltungshandeln, Archiv des
Offentlichen Rechts, 1989, p. 607-643, p. 609 segs; MICHAEL OERDER, Grenzen der kommunalen
Satzungsautonomie, Neue Juristische Wochenschrift, 1990, p. 2104-2108, p. 2105 segs.

7 Sobre discricionariedade (Ermessen) neste sentido, cfr. o excelente tratamento de sintese de
HARTMUT MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, 11.% ed., Beck, Munique, 1997, p. 121 segs.

3 Para uma sintese da origem e diferentes formulagdes da teoria do Beurteilungsspielraum, cft.
SERVULO CORREIA, Legalidade..., p. 121 segs.

¥ Cfr. Legalidade..., p. 133 segs. e 313 segs., em especial, p. 322 segs.



Ou seja, a Administragdo, quando titular de “discricionariedade normativa autonoma”, ¢

detentora de:

)]

2)

Um poder de previsdo genérica de meios e ndo apenas de um poder de
especificagdao (de decis@o ou de escolha) de meios legalmente radicaveis. Ja
nao se estara, pois, perante uma mera “discricionariedade administrativa” em
sentido proprio, mas perante algo que se aproxima da “liberdade de
conformag¢do do legislador”. A este respeito, sera esclarecedora a
demarcacdo, por GOMES CANOTILHO, da “liberdade de conformacao do
legislador” face a discricionariedade administrativa em sentido proprio. No
ambito dessa demarcagdio, GOMES CANOTILHO* sustenta que “a
discricionariedade administrativa &, mesmo como complementagdo do
Tatbestand legal, uma actividade individualizante, ao passo que o legislador

se defronta (...) com a cria¢do de medidas™

. Ora, ¢ precisamente com a
criagdo de medidas que se defrontara também o titular de
“discricionariedade normativa autébnoma” — o titular de competéncias

regulamentares como competéncias primarias.

Um poder de criagcdo “ex novo” de pressupostos de conduta administrativa,
sob impulso proprio e de acordo com critérios e objectivos proprios, ou seja,
de acordo com determinantes autéonomas*. Também por aqui se verificara
que ndo estamos perante uma mera discricionariedade administrativa em
sentido proprio, mas perante algo que se aproxima da “liberdade de
conformag¢do do legislador”, entendida esta nos termos precisados por
GOMES CANOTILHO. Para este Autor, recorde-se, no ambito da

vE AN 1Y

“liberdade de conformagao do legislador”, “a lei cria e ndo completa apenas,

08 pressupostos™®.

4 Cfr. Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador, reimp., Coimbra Editora, Coimbra, 1994, p.

234.

! Sublinhado nosso.

2 Sobre a relevancia das determinantes auténomas no que diz respeito a liberdade de conformagio do
legislador em termos que se podem transpor para o dominio da discricionariedade normativa autobnoma ou
liberdade de conformag@o normativa autéonoma, cfr. GOMES CANOTILHO, Constitui¢do Dirigente...,
em especial, p. 246 segs.

 Cfr. Constituigdo Dirigente..., p. 235.



Diga-se ainda que compreender a ideia de “discricionariedade normativa
autonoma” ou “liberdade de conformacdo normativa auténoma” possibilita-se, em
grande medida, por via da distingdo entre um verdadeiro poder regulamentar primario
ou auténomo (que envolva o exercicio dessa “liberdade de conformagdo”) e um mero
poder regulamentar executivo.

O que esta em causa num mero poder regulamentar executivo € operacionalizar
e eventualmente especificar medidas legalmente radicaveis em obediéncia aos fins
legais. Nao € criar inovadoramente medidas de acordo com determinantes autdnomas.
Quando muito, o que podera estar em causa no poder regulamentar executivo é
padronizar os termos da complementacdo e/ou complementacdo de pressupostos
normativos por lei.

O poder regulamentar executivo ndo se distancia, assim, estruturalmente das
classicas formas de discricionariedade administrativa ou da discricionariedade
administrativa em sentido proprio. Diferencia-se apenas pelo facto de a especificagdo de
medidas e a concretizacdo e/ou complementacao de pressupostos legais ser feita em
termos gerais e abstractos € ndo num caso concreto.

Antes de se terminar, diga-se que, ao dedicar-se particular atencdo ao problema
da “liberdade de conformacdo normativa autdbnoma”, esteve em causa sobretudo frisar
que, a luz do principio da descentralizagdo, ndo pode a normacgao estadual (tanto
legislativa como regulamentar) esgotar a regulagdo das matérias em termos que
reduzam os 6rgdos autirquicos a um mero papel executivo. E que, caso tal se verifique,
o facto de se encontrar previsto um grande numero de atribuigdes autarquicas poderd
nada significar, nada ficando de relevante aos 6rgaos autdrquicos em sede de “auto-
orientagdo”.

Neste contexto, tomemos de empréstimo a concretizagdo da expressdo “auto-
orientagio” por SERVULO CORREIA, Autor para o qual, no dmbito das atribuicdes
autarquicas, as leis ndo podem ser tdo densas que ignorem ‘“‘aquele minimo
incomprimivel sem o qual ndo passara de mito o poder de auto-orienta¢do das
comunidades locais”. Ou seja, as leis ndo podem “impedir a autonomia de orientagdo,
isto €, (...) vincular o conteudo das decisdes dos 6rgaos autarquicos a ndo ser naqueles
casos em que a prevaléncia do interesse nacional claramente deva implicar a
predeterminacdo pelo legislador dos efeitos de direito a prever em termos genéricos e

abstractos no plano regulamentar ou a produzir nos casos concretos pelos 6rgaos



autdrquicos. Uma ampla e pormenorizada normagdo legislativa sobre o modo de

prossecucdo das suas atribui¢des esvaziaria a autonomia das autarquias”™*.

4 Cfr. Legalidade..., p. 273.



