O PODER LOCAL E A LEI DAS AUTARQUIAS




77

O PODER LOCAL E A LEI DAS AUTARQUIAS

CONSIDERACOES PRELIMINARES

l. E indispensavel explicitar com gue sentido se¢ invoca preseniemente a
expressao «poder local» que, logo ao tomar corpo o projecto de democratiza-
¢Ho da sociedade prtugunesa, gerou esperancgas, galvanizou entusiasmos e im-
pulsionou tanta generosidade colectiva. Face as realidades existentes, a demo-
cracia no nosso pafs deveria fazer-se sentir na sociedade, na complexa teia de
relagdes entre os seus componentes — individuos e grupos — com incidéncia
inevitdvel numa modificacio qualitativa de alguns factores culturais e, na-
turalmente, no Estado, aparelho organizativo dessa mesma sociedade.

Parecia estar assente nos espiritos mais lucidos que a democratizacdo da
sociedade e do Estado niio desabrocharia, nem se implantaria, sem o re-
conhecimento do relevo que assume o agrupamento social, natural ¢ esponté-
neo, assente nos lacos de vizinhan¢a ¢ na existéncia, por esse facto, de
interesses comuns que transcendem o de cada membro. E esse agrupamento
que forma, sociologicamente, a comunidade local.

Realidade social com exigéncias que resultam da dindmica de algumas das
suas componentes, como as fisica, econémica, social e cultural, terd de dispor
de uma certa capacidade de exercer a vontade do ente colectivo, plasmar inte-
resses e salvaguardar a sua identidade. A essa capacidade, limitada e limita-
dora, tem-se dado a designacio de poder local. Pressupostos deste poder
local terdo de ser o seu sentido do real e a sua actualidade o que implica
dispor de um sistema de interven¢iio da populagio para realizagic dos seus
interesses, da destrinc¢a e outorga as comunidades da parte do poder acrescido
nio essencial detido pelo poder central e da existéncia de meios que materia-
lizem esse poder. S& entdo haverad autarquias locais genuinas.

2. As miltiplas e complexas exigéncias da vida moderna vém impondo
modificagbes significativas nos mecanismos de tomada de decisfio politica que
se traduziram no desenvolvimento acentuado de duas técnicas juridico-po-
liticas — a desconcentra¢do ¢ a descentralizagéo.

A desconcentragio melhora a celeridade e eficicia da accio governativa
e multiplica a capacidade de ressondncia de uma inica fonte, o poder central,
permitindo através de agentes, dispersos por todas as circunscricbes admi-
nistrativas do territorio, transmitir e dinamizar as directivas do governo bem
como decidir em harmonia.
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A descentralizagfo, no reconhecimento ticito ou expresso da especificida-
de das comunidades locais, atribui a estas capacidade de decisio e de adminis-
tragdo em dominios politico-administrativos definidos num quadro legal de
competéncias, consentindo a pratica de actos s6 susceptiveis de impugnagfio
por via coatenciosa.

Se ninguém duvida de que deve ser 4 administragiio central que cabe,
num estado unitario, programar e executar empreendimentos cuja natureza,
dimenso e interesse respeitam A soberania global da comunidade e s6 ai
encontram suporte para a sua concretizagdo, também ninguém pode ignorar
que h& uma parcela de poder nfo essencial que legitimamente, e com apre-
cidvel vantagem, deve ser prosseguido por outros niveis, concretamente o
autarquico, municipal e regional.

Para que seja possivel a partir das aspiragfes, dos interesses, das necessi-
dades, dos projectos particulares de cada individuo ou grupo, chegar-se, atra-
vés de uma dialéctica de tensGes, conflitos e compromissos, a um projecto
comum tanto numa aldeia, como numa cidade ou no Pais, é indispensavel
encontrar canais de comunicaciio ascendente desde a multiplicidade de in-
dividuos ou grupos até aos centros de decisio mais importantes na sociedade.
Enquanto que na desconcentragdo a comunicagdo descendente e a trans-
missiio da decisio do Governo para a base se aperfeigoa, cada vez mais os
obstaculos & comunicacio ascendente parecem subsidir. A inversio desta
situagdo ndo seri possivel sem profundas alteragbes de organizagio e estru-
tura, e de elaboragiio cultural ao nivel das pessoas, dos grupos e da socie-
dade.

Um conceito ¢ uma pratica correcta do poder local, em conformidade,
alids, com as mais recentes concepgdes da sociologia e filosofia politica, deve
¢xactamente contribuir para a inversdo a que se alude e a via propicia serd
a da descentralizacio,

Considerando excluidos dos 6rgios de poder local as meras dependéncias
da administraciio central ou do sector publico, estes érghos (constituidos
apenas por autoridades locais democraticamente eleitas) caracterizam-se por:

— serem representativos da comunidade local pela qual foram eleitos e
perante a qual s&0 responsaveis;

— submeterem a debate piblico ¢ discussdio os problemas e propostas de
resolugdo,

— tomarem as decisBes por maioria de votos mas procurando ter em
conta a opinido da minoria.

Pelo facto de as instituicdes locais legitimarem a sua autoridade ne pro-
cesso ¢lectivo dimanante dos habitantes locais deve haver canais descendentes
de comunica¢iio para promover a informagio adequada sobre as suas activi-
dades e possibilitar 4 opinido influenciar continuamente o trabalho desses



79

6rgios. A dimensdo da comunidade, tanto no aspecto humano como fisico,
favorece a possibilidade de um fluxo reciproco de informacfio que permite
atenuar as insuficiéncias que se reconhecem no sistema de representacdo.

O valor das instituigdes locais devera ser biunfvoco. Por um lado prestar
servigos 4 comunidale e por outro, através dos processos utilizados — eleiciio,
discussdo publica, respeito pelas minorias e participagio da populagio —
operar como unidades efectivas de democracia dentro do quadro mais vasto
da sociedade de que fazem parte.

O conceito de liberdade e autonomia local, e a capacidade das popula-
¢Oes para definirem o seu futuro e tomarem A sua responsabilidade a gestdo
dos interesses que lhes siio préprios, é importante para a caracterizagio do
poder local. E, porém, fundamental estabelecer as formas de relagdo do
Estado (do Poder Central) com o Poder Local.

3. Existem alguns aspectos do poder local que merecem uma mais detida
atencio. Estdo neste caso os da conciliagio da democracia com a eficacia
administrativa, a contribuicio das instituicGes locais para a instauraciio e
consolidago da democracia politica e, finalmente, o aperfeicoamento dos
esquemas democraticos.

A necessidade de promover a conciliacio de democracia com a eficicia
administrativa resulta do reconhecimento de que se a vontade popular ganha
em poder de esclarecimento ¢ expressido através de debates e discussbes em
assembleias amplas, perde, contudo, por esse facto, o dinamismo e poder de
decisgo que em regra se logra obter pela coesfo de um grupo pouco numero-
so. Por conseguinte, para contrabalancar as hipotéticas dificuldades que na
pratica se observario, decorrentes do primado concedido 4s amplas assembleias
eleitas, hi que implementar um mecanismo de delegaciio de poderes.

A instaurag¢io e consolidagiio da democracia politica é uma contribui¢o
assegurada pela electividade de todos os 6rgios de poder local e pela cri-
teriosa divisdo de poderes (atribuigbGes ¢ competéncias) a que a regra de
proporcionalidade d4 ainda uma maior dimensdo. O rigor como os poderes
sdo repartidos e os limites postos ao exercicio de tutela administrativa con-
figuram um poder local e o caricter das efectivas condigces de autonomia
existentes. ‘

Por 1iltimo, o aperfeigeamento dos esquemas democraticos podem con-
tribuir para corrigir as inevitaveis imperfeicGes de quadros normativos que
raramente repercutem a mirfade de aspectos que caracterizam a riqueza
vivencial das comunidades locais.

Neste sentido e considerando que nos drgdos electivos formais nfo se
esgota todo o elenco da actividade das populagbes quanto a defini¢fio e de-
fesa dos seus interesses, serd vantajosa a existéncia de mecanismos que per-
mitam a participa¢@o tanto de organizagGes de criagio espontinea como de
agrupamentos socioprofissionais.
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Para se dar contetido real ao Poder Local haverd que ter em conta a
existéncia de 3 factores que o condicionam:

—a aptiddo para a gestio politico-administrativa dos titulares dos
érgios;

—a existéncia de meios técnicos adequados;

— a disponibilidade de meios financeiros.

Em resumo, a existéncia de verdadeiros oOrgiios de administragio local
implica que estes disponham de capacidade de ac¢fio nos campos politico,
técnico ¢ financeiro.

O PODER LOCAL NA SOCIEDADE PORTUGUESA

1, Até a entrada em vigor da Constituicio da Reptiblica ndo vingaram
entre nds as concepedes de raiz democritica ¢ descentralizadora que tém
vindo a ser expostas, nfo obstante as sinuosidades que neste dominio o poder
politico patentcou nos tltimos cento ¢ cinquenta anos. O Estado moldou-se
por férmulas que consagraram e acentuaram os graves desequilibrios e as
assimetrias de um processo histdrico resultante da involugdo provocada pela
subsisténcia de um império colenial cujo ponto de aplicagiio geografico se
foi deslocando mas cuja matriz socioecondmica, no fundamental, se man-
teve inalteravel.

A partir da revoluco de 1820 e com a consagracio do constituciona-
lismo assiste-se a um grande esfor¢o de moderniza¢io da sociedade. A re-
forma administrativa ndo estd alhcada do interesse de que, para essa
modernizacio, revestia a descentralizacgo.

Mas as vicissitudes da vida politica ¢ os condicionalismos impostos pelo
nosso tipo de sociedade nfio permitiram que, as teses dos espiritos mais
abertos, fosse dado um acolhimento favoréavel.

E assim que se constatam tentativas alternadas de atenuagio do centralismo
do Estado com outras de apressada e zelosa correc¢lio de uma férrea cen-
tralizac¢fio. As primeiras através da propositura de esquemas mais ou menos
generosos de descentralizacio de mistura com medidas de desconcentragio,
as segundas devolvendo a Lisboa, ao corpo central administrativo-politico,
toda a sua minuciosa ¢ mesquinha capacidade de intervengio.

Este movimento de alterndncia tem a sua expressio mais evidente na
concepcio centralista consagrada no Cédigo Administrativo de 1940 ¢ com
os principios muito latos de descentralizacio que a Constituicio de 76
estabelece.

Para quem conheca e compreenda a Histéria de Portugal, torna-se evi-
dente que a natureza do nosso Estado, centralizador, favoravel as tendéncias
autocriticas e ao parasitismo de importantes estratos da sua populagio, tem,
porventura, constituido um dos maiores obstdculos ao desenvolvimento ¢
progresso da sociedade.
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Ni#o é de estranhar, por conseguinte, que a forte consciéncia dos males
sociais que temos vindo a padecer, gerasse uma corrente de pensamento
politico albergando a convicgfo de que a reforma do Estado haveria de ser
feita através do enfraquecimento do poder central, em proveito do estimulo
da personalidade politica das comunidades locais. Daqui, como corolario, o
vigor que intercssava dar ao poder [ocal.

2. Néo decorreu ainda tempo suficiente para que tenha sedimentado a
agitada mistura de sentimentos inspirados uns na paixfo, outros na razio,
quanto a adequagfo social, histérica e politica de muitas das soluches vi-
gentes ao tempo do regime que se procurou destruir em 25 de Abril de 74.
Naturalmente que esta asser¢io é formulada scgundo uma perspectiva rela-
tivista e técnica em tudo alheia ao repidio por um regime antidemocratico
cujos reais pressupostos filoséficos e acgfo préatica impediram, em absoluto,
o desenvolvimento ¢ progresso da sociedade portuguesa. Poderd ser por esse
motivo, ainda prematuro, ou temeroso, emitir juizos criticos de valor sobre o
funcionamento global da administracio a partir dos impulsos do escaldo
central e da integragio dindmica das parcelas locais no todo que forma o
conjunto nacional.

Com efeito, ndo parece incorrecto considerar a estrutura administrativa
portuguesa, no passade mais recente, como o reflexo de um processo histo-
rico complexo.

A sua caracteristica mais saliente tem residido na centralizagio absoluta
da competéncia a nivel dos departamentos governamentais em contraposi¢do
a extrema debilidade a que estava reduzido o nivel local representado pelos
vérios tipos das impropriamente designadas autarquias, Impropriedade que
se comprova pelo elenco dos poderes definidos no campo institucional juri-
dico-politico e se¢ patentecia de modo gritante nos factos que resultavam de
uma «praxis» quase por completo arredada dos parcos aspectos substantivos
que no sistema juridico se proclamavam.

Os o6rgéos das autarquias constituiram-se deste modo em meras agéncias
de um poder central que assim pbde optimizar politicamente a dependéncia
daquelas através dos condicionamentos administrativos, financeiros e técnicos.

Ilustragiio eloquente dos vinculos propiciadores da eficAcia autocratica
do regime, reside no consabido papel que desempenhava a generalidade dos
presidentes das cAmaras, onde a sua qualidade de verdadeiros comissarios
politicos do poder claramente se sobrepunha ao de representantes dos inte-
resses das populagbes como era indispensavel que o fossem.

Além da subordinagio por via administrativa, também a capacidade
técnica, naquelas das poucas cimaras onde ela lograva subsistir ou implan-
tar-se, em breve estiolava. Enredada na caprichosa teia burocratica que re-
presentava a necessidade de sujeicBo ao beneplacito ministerial de qualquer
intengdo de realizaco concreta manifestada pelas cAmaras deniro da sua
j& de si exigua esfera de decisfio, dificilmente a capacidade criadora dos
6rgaos de gestdo se pederia exprimir.
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Como agravante da aludida dependéncia politica e técnica, as autarquias
locais viram ainda decrescer progressivamente a j4 de si escassa autonomia
aue lhe era proporcionada pelas receitas préprias. Com efeito o sistema de
participagio nos réditos fiscais nunca reflectiu as alteragBes ocorridas nas
componentes socioeconémicas que lhe deveriam servir de base ¢ fundamento.
Deste modo, & medida que as cobrangas préprias diminuiam, transferia-se
para os subsidios governamentais a capacidade de as autarquias se ressarci-
rem daquelas deficiéncias.

Assim, despidos de conteitdo politico autdonomo, sem um quadro institu-
cional, nem adequado, nem respeitado ¢ muito menos acarinhado, pelos
orgdos de decisio central, coarctados na suva capacidade técnica pelos empe-
cilhos de uma burocracia asfixiante, progressivamente depauperados e de-
pendentes da benevoléncia do vértice do poder paolitico nacional, a desejavel
autonomia dos érgdos do poder local mais nfio tem sido, nas 1ltimas décadas,
que mera figura de retorica.

Neste contexto politico ndo era conveniente fomentar ou consentir 3s
populacGes a sua participagdo na escolha dos caminhos concretos a trilhar
para verem satisfeitas as suas necessidades e aspiragfes. Os politicos locais,
quando muito, promoviam uma auscultacio discreta tendente a assegurar
os equilibrios necessarios & sua implantacfio, sobrevivéncia e dominio.

3. As vantagens da descentralizacio que agora na Constitui¢io expres-
samente se consagram, terdo de ser essencialmente encaradas, quer de um
ponto de vista de fomento e desenvolvimento de férmulas de participacdo
das populagbes, quer do ponto de vista da disponibilidade dos meios técnicos
com que o Pais conta.

Como j& se salientou, as condi¢Ses do desenvolvimento equilibrado do
Pais estio profundamente perturbadas por graves assimetrias.

Na verdade, a administracio central conduziu uma politica assente na
concessio de certos beneficios a uma minoria oligirquica, em detrimento
de um equilibric harmdnico susceptivel de impedir as distor¢bes com que
presentemente nos defrontamos e cuja correcgfo, por isso mesmo, nio pode
ser tdo rapida como seria desejavel.

A descentralizacio tem profundas implicagbes na transformagio do apa-
relho do Estado, sobretudo no respeitante aos érgaos ligados i programagio
de infra-estruturas e equipamentos colectivos e A localiza¢fo industrial, sec-
tores em que uma deliberada passividade provocou a inexisténcia de solugdes
industriais em largas zonas do interior, restringindo-as, ao contririo, a pe-
quenas areas litorais. Estamos a pagar os elevados custos sociais resultantes
desta politica ¢, se a ela ndo se antepuser uma pratica completamente diversa,
muito tempo ¢ muito dinheiro se despenderd na sua correc¢do.

A defini¢do, em diploma legal, das competéncias e atribuigdes dos diver-
sos 6rgaos do poder local, conjugada com a reforma das finangas locais, ird
erigir, em definitivo, o edificio institucional do poder local e pér a prova a
sua capacidade, a sua eficAcia, finalmente a exequibilidade do modelo con-
cebido na legislagdo fundamental e na ordinéria.



A LEI DAS AUTARQUIAS

I. Ndo custa reconhecer que o diploma em aprego, a lei referente as
autarquias locais recentemente aprovada na Assembleia da Repiiblica, re-
presentando um avango relativamente ao «provisérion Decreto-Lei
n.2 701-A /76, se queda nos limites das fronteiras algo imprecisas do art.2 303.2
da Constitui¢do e (4 semelhanc¢a dos projectos apresentados pelos diversos
partidos) pouco contém de inovador o avango — salvo aqui ou ali a melhoria
da redacciio e altera¢es que introduzem certas ¢nuances» de carécter politico
—em relagio ao diploma que chegou a lograr aprovagiio em Conselho de
Ministros no final do VI Governo Provisério. Relevar a circunstincia de
que o presente diploma ndo integra novidades de maior, & excepgdio das
matérias relativas aos distritos, e que, tanto ele como os projectos concorren-
tes caminham demasiado na esteira do VI Governo Provisério, s6 interessa
para assinalar que o legislador nfo pdde, ou ndo quis, aproveitar com afoi-
teza o tempo entretanto decorrido para enriquecer o texto com base nos ensi-
namentos colhidos pela experiéncia dos elencos autirquicos ja entdo eleitos.
E de pouca monta no momento curar das razGes devido as quais ndo se
melhorou e completou, aprofundando-o, um instituto juridico que ird servir
de suporte ao langcamento de uma componente, porventura decisiva, para
o &xito da democracia em Portugal. Importa no entanto registar o facto.

O que interessa agora avaliar € a aptiddo da «Lei das Autarquias Locais»,
para dar conteido ao poder local, para vitalizar e viabilizar as Autarquias
Locais, tornando-as auténticas. A apreciagio da validade global da lei incidir4
em trés questdes que, 4 luz da Constituicdo e do regime democritico, se
afiguram como as prioritarias, ¢ que sio:

—a eficicia do principio da descentralizagdo;

— a salvaguarda da unidade do Estado;

— a capacidade do esquema institucional para fazer face as necessidades
do quotidiano administrativo.

Importa entéio e de «per si», analisar muito abreviamente, cada uma destas
questoes.

2. Eficdcia do principio da descentralizagio

Pode afirmar-se que na «Lei das Autarquiasy se di plena satisfacfio ao
principic da descentralizagio expressamente referido no art.e 243.2 da
Constituigio.

O postulado da descentralizagio administrativa que o esquema cons-
titucional expressamente contempla no seu art.? 239.2 significa que os centros
de deliberacio e decisdo se terdo de deslocar para as autarquias aos seus
diferentes niveis, municipal ¢ regional. Isso assim se verifica institucional-
mente com Orgdos de deliberagio e execugfio criados para cada tipo de
autarquia.
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A célula essencial do poder local, na légica de uma tradi¢io histérica
muito antiga ¢ de uma conveniéncia administrativa indiscutivel é ainda, e
muito acertadamente, o municipio.

Contudo essa descentralizagfio carece ainda, para se efectivar o seu
contetido, de que seja promovida a adscricio de meios financeiros que as-
segurem a criatividade do poder local, isto é, atribuigdo de meios financeiros
sem o caracter aleat6rio de subsidios cuja massa nic € claramente deduzivel
de regras institucionalizadas e que n#o consentem uma livre, construtiva e
auté6noma administracdo de verbas.

O imperativo constitucional de dotar os érgios autdrquicos de recursos
financeiros necessirios a prossecucdo dos fins que lhe sao préprios tem uma
relevdncia politica indiscutivel.

Se o corolario légico desse imperativo for ignorado pelo legislador ordi-
nario, o poder local pode surgir perante a opinifo publica como um logro e,
assim, abrir caminho 4 desconfianga no poder politico ¢ ao descrédito do
proprio sistema democréatico.

A dissolugio dos orgios autdrquicos apenas tera lugar e esta prevista face
4 ocorréncia de actos ilegais de especial gravidade e impeditives do exercicio
normal da competéncia que thes é conferida. Nos restantes casos de ilegali-
dade, cabe ao poder central, unicamente, a possibilidade de recurso 4 anulagio
contenciosa dos actos praticados.

O instituto da tutela, sempre controverso e de aplicagdo delicada, é objecto
do Capitulo V {art.e 91.2 e 93.2) ¢ da forma como cada matéria é aqui
tratada se patenteia a sua tenuidade relativamente 4 autonomia dos drgaos
autirquicos.

Neste dominio contudo insinua-se uma divida que, do ponto de vista
constitucional e administrativo, se afigura relevante e respeita & competéncia
do Governador Civil quanto ao exercicic da autoridade tutelar relativamente
aos orgios gestores do distrito.

Serd, porém, no campo das atribuigdes e competéncias, que se irdo de-
frontar e ser postas a prova as concepgdes mais ou menos descentralizadoras.
Consoante as questfes que caiam no ambito das varias alineas do art.e 2.2
sejam reguladas com primazia da autonomia ou do principio da hierarquia,
poder-se-4 aferir da dimens@o efectiva da descentralizagiio praticada.

Postulada em termos correctos a gama de competénceias atribuidas as
autarquias, elas irfo, sem duvida, constituir um desafio 4 capacidade e cria-
tividade dos seus 6rgéos.

Parece importante salientar o critério utilizado para definir as atribuigdes
das autarguias locais. Com caracter global e sem fazer a destringa para cada
um dos niveis, introduz uma formulacio vaga que, como mais adiante se
desenvolverd, poderia ser fonte de litigios entre o poder local e o central.
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3. Salvaguarda da unidade do Estado

A implementagiio do poder local ndo estd isenta de problemas politicos
sérios sobretudo tendo em conta que essa operagdo ird ocorrer durante uma
conjuntura em extremo desfavoravel.

Como decorre de comentarios anteriores, o respeito pela unidade do Esta-
do nfio impede que um sentimento de premunig¢do contra o unitarismo caracte-
ristico do regime anterior, impregne a filosofia insita no esquema contitucio-
nal.

Retirar ao poder ceniral as excrescéncias que, embora poder acrescido, se
confundem aos olhos da opinifio piblica e aos espiritos dos responsaveis com
o tnico poder possivel, poderd criar um certo alarme quanto a solidez do
proprio Estado.

Mas, naturalmente, ao legislador pouco avisado, pode ter escapado a
exacta disting8o e delimitagfio entre o poder essencial e o poder acrescido,
tanto para avangar formulas de descentraliza¢fo inequivocas e com valor
cperativo como para encontrar o justo e prudente equilibrio exigido pela
salvaguarda do principic unitario,

Nio € de estranhar portanto, que, sobretudo influenciados por um sistema
anterior muito diferente, se gere alguma inquietagfio sobre se ndo se corre o
perigo do caos com a disseminagio de centros de decisBo independentes e se,
em consequéncia, se ndo pée em perigo a unidade do Estado e da condugéo
de uma politica de desenvolvimento social e econémico global. Ndo parece
que, por via da Lei das Autarquias, esse perigo cxista.

Por um lado, porque os 6rgdos das autarquias locais tém necessariamente
que actuar no Ambito da sua competéncia e para a realizaglo das atribuicbes
1espectivos sob pena de as suas deliberagdes ou decisdes poderem ser anuladas
pelo contencioso préprio, ou elas mesmas serem dissolvidas.

Acentue-se, por um lado, que a actuagBo dos 6rglos autarquicos desde
que se mova dentro do quadro institucional, esta realizando também os fins do
Estado, por outro que ndo serd a institui¢io de tutelas a 1inica, nem a methor
forma, para a identitficacio de objectivas a prosseguir e acerto de métodos
de accho.

A concertagfo € mais vidvel e salutar quando o didlogo se estabelece, os
projectos e as razges que os determinam sdo expostos, as alternativas aponta-
das, as consequéncias evidenciadas. Nesta perspectiva, impde-se muito mais
um esfor¢o de aproximagio as autarquias por parte do Governo, fazendo-as
participantes das dificuldades nacionais e das opgbes que se tomam.

Por 1ltimo uma razio nfio dispicienda. Nio s¢ podendo ignorar as pro-
fundas implica¢Bes de quanto vem preceituado na Constituicio sobre a exe-
cugdo do Plano é indispensivel que este integre, em parte substancial, as
intengdes e acgbes dos orgios das autarquias o que leva necessariamente a
conjugacio dos diversos centros de decisio.

Em suma, é da dinimica, actualizacio e reciproca limitacio dos varios
elementos da estrutura do sistema politico, num modelo ndo linearmente
hierarquizado, que resultard o refor¢o da unidade do Estado.
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4, Capacidade operativa do esquema institucional

Uma primeira nota sobre a capacidade operativa da Lei das Autarquias
respeita ao problema candente das finangas locais.

A publicacfio da lei das financas locais reveste-se de particular e irrecusa-
vel urgéncia. Sem esse instrumento fica comprometido o papel que se pretende
venham as Autarquias a desempenhar na harmonica defesa e valorizagiio do
patriménio humano, cultural e econémico de todo o Pais.

Nio se desconhecendo o especial melindre que suscita o problema da orde-
nagdo da fiscalidade (inclusive pelas questées de dupla tributagdo que podem
levantar-se face ao «monopdlion gue o Estado assumiu por forca das con-
cepches centralizadoras), a matéria respeitante a fixacio do regime financeiro
das Autarquias nfio pode ser por muito mais tempo ignorada e adiada pelos
6rgdos de soberania competentes.

Quanto as virtualidades mobilizadoras que a lei encerra, e que determinaré
a abertura participativa desejavel para exercicio do poder local, é importan-
te uma breve referéncia 4s organizagdes populares de base territorial a que
a Constituigdo lhes dedica o arte. 1182, a alinea i) do arte. 1672., o art?, 2482,
e 0 Capitulo V do seu Titulo VIII

No primeiro atribui-se-lhe expressamente o direito de participar no exer-
cicio do poder local; no segundo, atribui-se & Assembleia da Repiiblica a
competéncia exclusiva para expedir legislacdo sobre tal participagio; no
terceiro, permite-se as Assembleias de Freguesia a delegagiio nas organiza-
¢Oes populares de base territorial de tarefas administrativas que néo envolvam
o exercicio de poderes de autoridade; no Capitulo V do Titulo VIII define-se
o seu objectivo béasico (intensificagio da participagdo das populagbes na vida
administrativa local), explicitam-se as suas «fungdes» (através dos direitos de
peticio perante as autarquias locais ¢ de participagio sem voto na Assembleia
de Freguesia) e o poder de «realizar as tarefas que a Lei lhes confiar ou os
Orgaos de freguesig nelas delegaremy.

A Lei votada pela Assembleia da Repiblica é, a esse respeito, decepcio-
nante. Dir-se-ia que alguns dos aspectos mais significativos e influentes
para uma modificagio radical de um teor de vida pessoal e colectivo servem
perfeitamente os propdsitos de enfeite de retodrica discursiva ou de alicia-
mento eleitoral! Mas nfo convém que passem a ser moeda corrente do
quotidiano! HA que concluir que, pelo menos por ora, a Assembleia da Re-
pdblica se demitiu de trabalhar esta questdo, e adiou uma vez, a despeito
de certos propésitos evidenciados nos considerandos dos projectos de lei
apresentados pelos partidos, uma parte decisiva para a vitalizagdo da admi-
nistragio local.

Nio obstante muitos dos aspectos negativos que estdo associados & pré-
tica de tantas das primeiras organizagdes que brotaram com mais gue dis-
cutivel espontaneidade no periodo de maior agitagdo pseudo-revolucionéria
era esta a ocasido asada para a intensificagio da participacio no exercicio
do poder local.



Outro problema que na pratica poderd apresentar algumas dificuldades
e suscitar confusdes prende-se a uma certa «promiscuidade» entre a presente
lei das autarquias e a parte subsistente do Cddigo Administrativo.

Q caso mais frisante respeita & f6rmula vaga enunciada no inicio do art.¢
2.2 sobre ser «atribuicio das Autarquias Locais tudo o que diz respeito aos
respectivos interessess» ja4 que se afigura potencialmente conflituosa por
insuficiéncia de delimitag8o. O desenvolvimento deste artigo cotejade com
matéria niio revogada do Cédigo Adminisirativo deixa ddvidas quanto as
razdes do legislador que, aparentemente, manteve atribuigbes que poderia e
deveria ter explicitado, ou promoveu a transposi¢iio, para o elenco das com-
peténcias, de especificagdes que o Codigo faz relativamente a cada uma das
ordens de atribuiges contempladas.

Por ultimo assinala-se uma insuficiéncia que se afigura relevante,

A Lei aprovada na Assembleia da Reptiblica engloba, relativamente a
todas as Autarquias, referéncia ao respectivo programa de actividades. Fa-lo
pelo menos, efectivamente, no que respeita as reunides ordinarias das as-
sembleias, no que toca & competéncia destas e ainda no concernente & com-
peténcia dos érgéos executivos, aquela para aprovagio do programa e esta
para a sua elaboracio.

0 que impressiona, no entanto, € que a par de um programa anual de
actividades, e conferindo-lhe um sentido de orientagio dirigida, se ndo
fale nunca de planeamento a médio prazo.

Planeamento esse que, embora inevitavelmente passivel de ajustamentos
conjunturais, tracasse directrizes que nfEo fossem totalmente destrogadas
por mudanca de pessoas ou de orientagBes politicas nos 6rgios autérquicos,
em sucessivos desperdicios de vontades, de meios financeiros, de estudos
de base, de meios técnicos. Que esbatesse o pessoalismo nos empreendimentos
mtentados, evidenciasse sobretudo o interesse, a vontade e a sensibilidade
da comunidade. Que se relacionasse com as Autarquias vizinhas, conseguindo-
-s¢ participa¢io de todas elas para ac¢lio de interesse comum, independente-
mente de qualquer tipo juridico de associaglo configurado na lei administra-
tiva. Que programasse fontes de financiamento. Que medisse prioridades
absolutas e relativas. Em que pulsasse o sentido humano, social ¢ econémico
dos interesses comunitirios. Que fosse resultante de uma coordenagZo de
esforgos dos sectores piblicos aos diversos niveis. Que tivesse em conta a
iniciativa privada.

Este siléncio ndo deixa de causar estranheza, face a uma quase total
auséncia de controlo por parte de outras entidades ( a tutela é quase apenas
enunciada na Lei votada pela Assembleia da Republica), face a uma co-
nhecida penuria de recursos financeiros préprios (a politica de subsidios
conjunturais concedidos pelo Governo nao é sistema a prevalecer para o
futuro) e, mais vincadamente, face & proclamag@o constitucional da impor-
tincia do Plano.

A vida que deriva da organiza¢io autérquica ndo se divorcia da globalida-
de dos sectores de actividade por que se reparte o Governo. Cada vez menos
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o Ministério da Administragio Interna pode ser um Ministério de especiali-
dade eminentemente burocrdtica no que respeita 4s Autarquias Locais (essa
situagio ja ocorreu durante largo tempo, de mios dadas com politicas locais).
Ao contrario, tem que transformar-se, para este efeito, em um ministério
altamente dialogante com todos os demais ministérios. Terd de se assumir
como o intérprete e interlocutor, junto deles, das autarquias locais. Tera de
ter sempre presente a ideia de que grande parte das acgbes por eles em-
preendidas se repercute nas Autarquias, e procurar que tal repercussio seja
o0 menos possivel carregada de sinal negativo.

Deste ponto de vista uma boa parte dos diplomas legais 2 emanar do
Governo deveria merecer especial estudo por parte do Ministério da Admi-
nistracdo Interna, fundamentalmente em ordem.

— a avaliar-se da medida em que eles contendem com as atribuigdes e
competéncias autérquicas (inclusivamente pelo deferimento aos seus
Srgdos ou servicos de tarefas adicionais sem que dai lhes advenham
compensagdes ou sem que tal deferimento ndo seja de interesse para
a autarquia);

—a tentar-se progressiva e efectiva descentralizagio permanente de
servicos dependentes do poder central, com outorga aos orgios au-
tarquicos de competéncias que Ihes permitissem coordenar a sua accio
local em ordem éas necessidades reais e imediatas da populagio.

Estes cuidados sio essenciais para que a vida autirquica nfo fique ao
sabor de mais um qualquer diploma legal que, emanado de um qualquer Mi-
nistério (e a despeito de ser presente ao Conselho de Ministros), lhe outorga,
retira, aumenta, diminui o que por direito lhe é devido ou conveniente,
sem curar das consequéncias a nivel local.

E de notar a primazia dada a exigéncia de democracia relativamente
as questdes de eficAcia. Bsta circunstincia traduz-se no conjunto do peso
de competéncias conferidas ao drgdo deliberativo privilegiando-o comparati-
vamente ao 6rgdo executivo e, sobretudo, nfio concebendo poderes de dele-
gacdo latos para permitir ao executivo efectivar operacGes de gestdo qualita-
tivamente mais impressivas em contetldo de interesse imediato para as popu-
lagdes. Esta opegfio € significativa.

Aparecem duas NOTAS FINALIS, lendo-se na (a) e (b), primeiro e segundo
paragraffos, uma repeticio quase exacta. SO o terceiro parigrafo nio esta
exactamente inserido na segunda NOTA FINAL.

Ficard a 1.+ NOTA FINAL ((a) e (b)) sem efeito ?



NOTA FINAL

Alguns aspectos de pormenor sobre a Lei votada pela Assembleia da
Repiiblica poderiam ter sido referidos por parecer néo ter sido encontrada a
melhor solugdo.

Malgrado, porém, o que atras ficou apontado, esta nova Lei representa
um importante avango para a corporizagio da Constituicao.

As questdes da descentralizagfio ¢ do poder local, devendo dar origem,
inevitavelmente, a novas formas de relagbes de poder, s8o de primordial
importéncia para o dever politico da Nagfo. Nido é de estranhar portanto,
que sob este pretexto, se projecte para o primeiro plano o problema genérico
da capacidade operativa de alguma da legislacio que vem sendo publicada.
Sobretudo daquela que constitui o travejamento indispensivel & solidez do
Estado.

A intensa produgdo legislativa a que se tem assistido nos tltimos anos
exprime sem divida propositos, intengdes e projectos politicos a que a reali-
dade, em nfo poucos casos, se mostrou refractiria.

Nido é muito animadora a eficAcia até agora patenteada por essa accio
legislativa para devolver ac Direito as suas potencialidades de garantir a
sobrevivéncia de um sistema politico.

Enquadrar uma dada realidade social cuja dindmica continuamente
ameaga extravasar, e tantas vezes extravasa, do quadro normativo existente
ou procurar que essa mesma realidade se contenha em pardmetros que impe-
¢am a sua destruicido é uma tarefa urgente na qual, pela via do Direito, se tém
de empenhar, prioritariamente, os elementos cimeiros da estrutra do poder
constituido — os Orgios de soberania.

Vasco Almeida e Costa
Oficial da Armada



