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Introducéo

A Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) de 1976 introduziu a expressao Poder Local,
0 que se traduziu numa das maiores inovacGes do nosso poder politico e num dos sinais mais
positivos para a democracia. A consagracdo de principios basilares do Estado Democratico de
Direito, como o principio da unidade do Estado, da descentralizacdo territorial e da autonomia local,
rompendo-se com o modelo autoritario e centralizador que vigorava no regime anterior, trouxe uma
nova esperanca em torno das autarquias locais. Contudo, com o tempo foram-se manifestando
alguns tracos controversos do Poder Local.

O conceito de Poder Local comporta em si uma complexidade intrinseca sendo, desde
sempre objeto de largas discussGes e pouco acolhedor de consensos, entendendo-se até que,
atualmente, é ainda um conceito que ndo se preenche na sua plenitude. Deste modo, decorridos
quase 40 anos da sua consagracdo expressa, 0 Poder Local mantém-se como um pdlo gerador de
grandes divisdes doutrinais e politicas, que a 4.2 revisdo constitucional de 1997 e as alteracbes que
foram sucessivamente introduzidas na Lei das autarquias locais (LAL) ndo conseguiram suavizar,
procurando-se, ainda, a formula para o tornar num poder eficaz e democratico.

Neste sentido, a organizacdo interna, composicdo e constituicdo dos O&rgdos locais
consubstanciam um sistema de governo autarquico cuja classificacdo nao reune, também aqui,
consenso, e cuja adjetivacdo vai desde sui generis, estranho a insélito. Embora se fale numa
reforma do sistema de governo local ha vérios anos, as alteracbes ao mesmo apontadas como
necessarias para torna-lo eficaz e, acima de tudo, I6gico, tardam em chegar, visto que a introducéo
de uma nova lei autarquica assume-se como algo muito dificil de concretizar dado as
diametralmente opostas sugestfes apresentadas e as diferentes ideologias politicas subjacentes as
mesmas.

Neste contexto, nesta dissertagdo propomo-nos a apresentar o Poder Local na CRP de 1976,
seu conceito e regulacdo. Seguindo para o modelo de sistema autarquico introduzido na CRP,
procedendo a analise da designacdo dos titulares dos 6rgdos locais em cada autarquia local e as
modificagdes introduzidas, nesta sede, pela revisdo constitucional de 1997. Posto isto, analisaremos
a forma como a lei ordinaria desenvolve as matrizes dadas pela CRP no que se refere a constitui¢éo
dos 6rgdos, embora devido as limitagdes da extensdo desta dissertacdo, apenas abordaremos as duas
autarquias locais existentes, 0 municipio e a freguesia, visto as regides administrativas ndo terem

logrado de efetiva implementacdo. Apos a analise da organizacdo administrativa das autarquias
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locais dentro e fora da CRP, encontrarmo-nos-emos em condi¢cbes de expor 0s pontos
problematicos e geradores de maiores controvérsias do modelo de sistema local, analisando em
concreto trés pontos que consideramos mais relevantes: o papel dos presidentes dos 6rgdos
executivos nas respetivas autarquias locais; em segundo lugar, a constituicdo dos Orgdos e
funcionamento préatico dai adveniente; em terceiro lugar, o relacionamento inter-organico e a
responsabilidade dos 6rgdos executivos face aos 6rgdos deliberativos. Por fim, terminaremos com

uma breve exposi¢do das alteragdes propostas ao modelo de sistema autarquico consagrado.



I. O Poder Local na Constituicéo de 1976

1. Antecedentes historicos

A CRP reserva o seu Titulo VIII da Parte Il a regulacdo do Poder Local, regulando-o
extensa e pormenorizadamente, em trinta artigos, nao se limitando a estabelecer principios basicos.
O Titulo VIII comeca logo por afirmar, no artigo 235.°/ 1, que “[a] organizacdo democratica do
Estado compreende a existéncia de autarquias locais”, obrigando, assim, por via de imposigdo
constitucional, a existéncia de “pessoas coletivas territoriais dotadas de drgdos representativos que
visam a prossecucdo de interesses proprios das populacBes respetivas” (n.°2). A Constitui¢do
consagra trés categorias de autarquias locais (artigo 236.%/1), porém, como as regides
administrativas ainda ndo lograram efetiva implementacdo, atualmente, existem no nosso territorio
apenas duas categorias: as freguesias e 0s municipios. As autarquias locais consubstanciam uma
forma de organizacdo administrativa ao nivel das comunidades locais, constituindo um pilar da
propria organizacédo democratico-constitucional do Estado®.

A expressao “Poder Local” ¢ uma expressdao nova, tendo sido consagrada pela primeira vez
na CRP de 1976. Na Constitui¢do de 1933, o conceito de “Poder Local” ndo existia e, na verdade,
nem sequer se podia falar de um verdadeiro Poder Local, muito menos de democracia local? dado
que o0 autoritarismo marcante do regime do Estado Novo conduziu a centralizacdo do poder politico
e, consequente, destruicdo da autonomia local. As autarquias locais eram uma espécie de
administracdo indireta territorial feita através de pseudo-autarquias locais®, inexistindo Poder
Local.

Assim, aquando da elaboracdo da CRP de 1976, o momento era historico, ap6s mais de
trinta anos de regime centralista, autoritario, anti-democréatico e corporativista, o objetivo era
marcar uma posicdo de radical diferenga, uma rutura entre a conce¢do centralizadora das
instituicbes autarquicas durante a vigéncia da Constituicdo de 1933“ e 0 modelo que viria a ser
consagrado na CRP de 1976, afirmando um novo paradigma de visdo do Estado enguanto

organizacdo administrativa, promovendo a sua adaptacdo aos novos tempos, a descentralizacdo

1 J.J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, 2010: 715
2VITAL MOREIRA, 2007: 281.

®VITAL MOREIRA, 2007: 282.

* PAULO OTERO, 2010: 616.



territorial, a valorizagdo das autarquias locais, a constituicdo democratica das mesmas, a
independéncia dos seus Orgdos em relacdo aos 6rgdos centrais e a promoc¢do da participacao
democratica dos cidaddos na vida administrativa local.

No processo de elaboracdo da Constituicdo apos a revolugdo de 25 de abril de 1974, nenhum
dos projetos de Constituicdo apresentados pelos partidos a Assembleia Constituinte utilizava a
expressdo “Poder Local™, centrando-se esses documentos quase exclusivamente no Estado, ndo
dando grande énfase as instituicdes locais, salvo uma breve referéncia feita no projeto do
MDP/CDE® cuja concecdo exprimia uma viséo centralista na medida em que concebia 0s 6rgaos
locais como 6rgéos centrais do Estado’.

A expressao s6 vem a aparecer, pela primeira vez, no parecer da Comissdo de
Sistematizagdo da Constituic&o®, a 4 de julho de 1976, como epigrafe do Titulo VIII da Parte 111°.
Tal termo deu azo a alguma controvérsia e desconfianca, tendo sido aplaudida apenas pelo PPD, por
considerar que introduzia um espirito novo e promissor™.

A proposta da Comissdo de Sistematizagdo acabou por obter o assentimento do Plenario?,

tendo sido fixado o termo “Poder Local” como designacdo genérica das institui¢des locais.

2. A Constituicdo de 1976 e o Poder Local

Como ensina PAULO OTERO™, existiam na Assembleia Constituinte duas correntes
relativamente a concecdo legitimadora do Poder Local e do principio da descentralizacdo: (i) por
um lado, as forcas politicas moderadas defendiam uma concecdo de Poder Local baseada na
democracia representativa alicercada numa estrutura organica eleita por sufragio universal e
representativa dos diversos agrupamentos politico-partidarios, ndo descurando, porém, a
representacdo de outros grupos de interesses. O Poder Local e a descentralizacdo assumiam-se
como forma de conciliar a democracia participativa com a democracia representativa'®; (i) por sua

vez, as forgas politicas radicais defendiam uma concecdo de democracia participativa, pondo em

% JORGE MIRANDA, 1977: 317; A. BARBOSA DE MELO, 2007: 12.
¢ JORGE MIRANDA, 1977: 317-318; PAULO OTERO, 2010: 615.

" JORGE MIRANDA, 1977: 317-318.

8 PAULO OTERO, 2010: 616; JORGE MIRANDA, 1977: 318.

° A. BARBOSA DE MELO, 2007: 12.

19 JORGE MIRANDA, 2007: 178.

1 JORGE MIRANDA, 1977: 317.

2 pAULO OTERO 1995: 685; 2010: 636-637.

3 PAULO OTERO, 1995: 685; 2010: 637.



segundo plano a elei¢do dos 6rgdos locais por sufragio universal. Na sua perspetiva, a organizacao
local devia assentar no desenvolvimento de organizacdes populares de base que conduziriam ao fim
altimo da transicdo para o socialismo, instrumentalizando-se o Poder Local e a descentralizacdo
para atingir esse objetivo.

Desta forma, a utilizacdo do termo Poder Local na CRP de 1976 radica numa concecao
democréatico-descentralizadora de tipo pluralista e natureza representativo-participativa',
traduzindo-se na primeira consagragdo formal de Poder Local como verdadeiro poder dentro da
organizagdo administrativa local, um poder administrativo ao nivel das autarquias locais®®, com
relevancia politica, reconhecendo-se as autarquias locais como elementos fulcrais da sua ordem
constitucional. Assim, com a CRP de 1976 surge um novo recorte constitucional para autonomia
local'®, uma mudanca estruturante no sentido a atribuir ao conceito de autarquia local®’, em que
as autarquias locais integraram o conceito de “Poder Local”, ndo como um poder a parte, mas sim
inserido no quadro unitario do Estado. Estes alicerces da democracia politica portuguesa estdo
consagrados na Constituicdo Portuguesa, no seu capitulo introdutdrio, no artigo 6.°, que proclama
como principios fundamentais no seio da organizacdo do poder politico a coexisténcia da unidade
do Estado e os principios da autonomia e de descentralizacdo, querendo isto dizer que o principio da
unidade do Estado comporta a existéncia de outras pessoas coletivas territoriais, coexistindo com
outras estruturas humanas dotadas de poderes publicos'®. Por outras palavras, o poder politico n&o
se esgota nos 6rgaos do Estado, em torno do qual se movem autarquias locais como meras agéncias
técnicas da administracdo estadual™®. O Estado cria pessoas coletivas distintas dele préprio, e dele
juridicamente separadas, mais préximas das populacdes® que desempenham tarefas da
administracdo publica®, impedindo, assim, a centralizagdo de funcées pelo Estado-administracdo®.
Assim, quando falamos de Poder Local falamos num poder que ndo integra a administracdo indireta
do Estado, mas que constitui uma estrutura auténoma do poder politico-administrativo®®, cabendo

dentro da prépria organizacdo democratica do Estado.

** JORGE MIRANDA, 1977: 319-320
5 A, CANDIDO DE OLIVEIRA, 2004: 98; JORGE MIRANDA, 2007:178-179.

16 J. CASALTA NABAIS, 2007: 127.

7 JOAO PACHECO DE AMORIM, 2012: 13.

8 BACELAR GOUVEIA, 2011: 1000.

¥ MARCELLO CAETANO, 2001: 193.

% NUNO SOUSA, 2011: 274.

2 ANDRE FOLQUE, 2004: 34.

2 M. REBELO DE SOUSA/A. SALGADO DE MATOS, 2004: 139.
% 1.J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, 2010: 715.



Em jeito de sintese, o Poder Local tem sido entendido como poder que existe por forca da
CRP e é garantido pelas suas normas* ao lado do poder exercido pelos 6rgéos de soberania, e que
corresponde a problemas e a aspiracdes gerais do pais®®>, devendo ser assegurado 0 Sseu
enquadramento ao nivel das politicas pablicas®®. Estamos perante um poder que ndo afeta, de modo
algum, a soberania do Estado e a sua unidade essencial, mas, antes pelo contrario, faz parte
integrante da sua organizacéo®’, ndo podendo as comunidades locais serem por si ignoradas ou
arbitrariamente dissolvidas?®®, pois constituem as mesmas uma forma de limitacdo do poder
politico®® num contexto pluralista de organizacdo, com caracteristicas, aspiracdes e problemas
proprios da sua respetiva area geografica®’e das pessoas que a constituem.

A Constituicdo consagrou uma série de disposicdes com vista a promover a defesa das
autarquias locais enquanto instituicbes autonomas e independentes do Estado e consagrar oS
alicerces deste novo poder®’: reforcou a ideia de descentralizacdo administrativa (art. 237.9),
concedeu as autarquias autonomia normativa, passando estas a dispor de um verdadeiro “poder
legislativo local” (art. 241.°), administrativa e financeira (artigo 238.°), delimitou a tutela estadual,
Unica e exclusivamente, a verificacdo do cumprimento da lei por parte dos érgdos autarquicos,
abolindo a tutela de mérito, salvo nos casos excecionais previstos na lei*” (art. 242.%). Por fim, e ndo
menos importante, na Constituicdo 1976 a matéria de autarquias locais aplica-se o principio da
reserva de lei, assim como encontra-se regulada como limite a revisdo constitucional, nos termos da
al. n), do art. 288.° da CRP.

Nasceu, assim, com CRP de 1976, um novo poder democratico - o Poder Local.

3. O Poder Local, a Autonomia Local e a Democracia Local: delimitagéo conceptual e

interdependéncia

% CAUPERS, 2013: 167; PAULO OTERO, 2010: 617.

% JORGE MIRANDA, 2007: 179.

% D. FREITAS DO AMARAL, 2011: 490.

?’L. OCANA, 1984: 15.

%8 JORGE MIRANDA, 1977: 318.

#D. FREITAS DO AMARAL, 2011: 491.

% GIOVANNI MOTZO, 1991: 351.

S VITAL MOREIRA, 2007: 278-279.

%2 Como refere ALEJANDRO NIETO GARCIA, 1995: 97 néo se pode falar de descentralizagio sem que exista tutela
administrativa. Porém, desde que tal tutela seja delimitada, dado que um sistema que exclui da competéncia da
autoridade tutelar certas formas de controlo de legalidade protege a descentralizacdo cf. CHARLES EISENMANN,
1982: 269; j4 GEORGES DUPUIS/MARIE-JOSE GUEDON, 1993: 117 afirma que relacdo entre o principio da
autonomia e da descentralizacdo se resume no seguinte ditado “pas de tutelle sans texte, pas de tutelle au-déla des
textes”.
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Para que exista verdadeiro Poder Local ndo é suficiente a sua consagracdo formal como
poder inserido dentro da estrutura organizativa-administrativa do Estado através da aplicacdo do
principio da descentralizacdo administrativa territorial, € ainda necessario que todos os conceitos a
ele associados se interliguem e complementem. Vejamos:

Os conceitos de Poder Local, autarquias locais e democracia local, ndo sendo sinénimos,
estdo intimamente ligados, ndo existindo uns sem os outros. Assim, pode haver autarquias locais e
ndo haver um verdadeiro Poder Local, nomeadamente, na hipOtese de as autarquias néo
consubstanciarem um poder autdbnomo face ao poder central, como acontece, no caso de 0s seus
6rgdos ndo serem eleitos democraticamente®. Deparamo-nos entdo com o fenémeno da
autoadministracdo. Por sua vez, tal fenémeno de autoadministragdo conduz-nos ao conceito de

autonomia local®

, sendo necessario para a plenitude do conceito de Poder Local que as
comunidades locais se “autoadministrem” e que sejam verdadeiramente autobnomas a nivel politico,
administrativo e financeiro®®, com atribuicdes e competéncias, dotadas de recursos humanos,
técnicos e financeiros necessarios e suficientes para que possam prosseguir as atribuicdes e exercer
as suas competéncias através de 6rgdos eleitos democraticamente pelos eleitores da respetiva
comunidade local que, com plena liberdade de decisdo, prossigam os interesses proprios das
populacdes®’, desenhando a sua prépria politica. Porém, o Poder Local n&o se basta com tudo isso,
vai ainda mais longe, tem de se consubstanciar num Poder Local democratico® exercido ao nivel
das comunidades locais, que vai para la da democracia politica, caracterizando-se como a “pedra de
toque” da democracia social e economica®®, que se efetiviza com a existéncia de igualdade regional
e local de todos os cidaddos.

Assim, o papel dos cidaddos na administracdo dos assuntos das comunidades locais é o
elemento que coloca o conceito de democracia local lado a lado com o Poder Local. A democracia
local exige que os cidaddos, enquanto titulares do poder politico, interfiram diretamente na gestéo

das comunidades em que se situam®, deliberando diretamente ou através do 6rgdos por eles eleitos

% D. FREITAS DO AMARAL, 2011: 487-488.

% F. PAULA OLIVEIRA/ J. FIGUEIREDO DIAS, 2010: 73.

% SERVULO CORREIA, 1982: 126.

*® ELIO CASETTA, 2004:70.

3. BAPTISTA MACHADO, 1987: 17; J. MORAND-DEVILLER, 1993: 128.

* JORGE MIRANDA, 1977: 319.

% Defendendo esta visdo de Poder Local, nomeadamente, JORGE MIRANDA, 2007:181; A. CANDIDO DE
OLIVEIRA, 2004: 99-100; PAULO OTERO, 2010: 617.

0 JORGE MIRANDA, 2007: 181.
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sobre os assuntos relativos & respetiva comunidade local**. Se o Poder Local n&o é exercido de
acordo com a vontade dos seus titulares e com a sua participacdo ativa nas deliberacdes tomadas
sobre os assuntos respeitantes a comunidade local, entdo ndo se assume como fundamental para a
efetivacdo da democracia social e econdmica, ficando a faltar o elemento fundamental para que se
possa conectar o conceito de Poder Local e de democracia local - o papel dos cidaddos na gestdo

dos assuntos das comunidades locais.

“1 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2004: 99.
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I1. Modelo de organizagdo autarquica

1. O modelo de sistema autarquico introduzido pela Constituicdo de 1976

A CRP de 1976, a semelhanca das Constituicdes anteriores, manteve o modelo de
organizacdo autarquica tripartido, assente num sistema de autarquias locais estruturado em trés
niveis territoriais**: as freguesias, 0os municipios e as regides administrativas. Deste modo, o
concelho passou a ser designado de municipio e o distrito deixou de ser autarquia local, tendo sido
substituido pela nova autarquia regido administrativa.

No entanto, apesar de manter o modelo tripartido, o texto constitucional optou por eliminar a
concegdo organicista existente no regime anterior, tendo suprimido da estrutura das autarquias
locais a relacdo de integracdo existente entre elas: as autarquias inferiores deixaram de integrar as
autarquias superiores, desaparecendo a relacdo hierarquica existente entre as autarquias,
assegurando a cada uma a sua identidade e autonomia préprias®, sem prejuizo da necessaria

interligacdo entre elas.

1.1 Modo de designacao dos titulares dos 6rgaos das Autarquias Locais implementado

pela Constitui¢ao de 1976

O sistema de governo das autarquias saido da Assembleia Constituinte consagrou o
dualismo organico, tendo enunciado como principio geral que “a organizag¢ao das autarquias locais
compreende uma assembleia eleita dotada de poderes deliberativos e um drgdo colegial executivo
perante ela responsavel” (art. 241.°), movendo-se 0 modelo de governo autarquico em torno do
relacionamento destes dois 6rgdos. Assim, a organizagdo do poder politico local assenta numa
estrutura diarquica®.

O art. 241.°, no seu n.° 2, estabeleceu para o sistema eleitoral das assembleias autarquicas o
principio constitucional fundamental aplicavel a eleicdo dos Orgaos representativos, plasmado no

artigo 116.°, segundo o qual a designacgéo dos titulares dos 6rgéos eletivos do poder local é feita por

42 3.J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, 2010: 719-720.
B VITAL MOREIRA, 2007: 288.
4 1.J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, 2010: 761.
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“sufragio universal, direto e secreto dos cidaddos residentes, segundo o sistema de representacdo
proporcional”45.

Relativamente ao sistema de governo autarquico, a Constituicdo estabeleceu regimes
diferenciados de designacdo dos titulares dos 6rgaos representativos consoante a autarquia local em

causa.

1.1.1 Freguesia

A CRP nunca deu qualquer nocdo relativa a esta categoria de autarquia local de nivel
inframunicipal. A primeira Lei das Autarquias Locais — L. 79/77, de 25 de outubro — continha uma
defini¢do muito genérica, apenas dispondo que “a freguesia ¢ uma pessoa coletiva territorial, dotada
de drgdos representativos, que visa a prossecucao de interesses proprios da populacdo na respetiva
circunscri¢ao”, no entanto, tal defini¢ao foi eliminada desse diploma em 1984.

FREITAS DO AMARAL propde a seguinte definicdo: “as “freguesias” sdo as autarquias
locais que, dentro do territério municipal, visam a prossecucao de interesses proprios da populacao
residente em cada circunscrigio paroquial”*.

No art. 245.° da versdo originaria da Constituicdo consagraram-se 0S seguintes Orgaos
representativos da freguesia:

(i) A assembleia de freguesia, na qualidade de 6rgdo deliberativo, designada segundo o
principio da eleicdo por sufragio universal, direto e secreto dos cidaddos pelos eleitores residentes
na area da freguesia (art. 241.°/2 e 246.°/1). Porém, a lei constitucional abriu uma excec¢do a este
principio®’, tendo declarado a possibilidade de a lei ordinaria determinar que nas freguesias de
populacdo diminuta a assembleia de freguesia seja substituida pelo plenario dos cidadaos eleitores,
constituindo o tnico caso de democracia direta admitido pela Constituicdo*®. Além disso, permitiu
também a Constituicdo a apresentacdo de candidaturas para as elei¢des dos 6rgaos de freguesia por
grupos de cidadaos eleitores, representando esta faculdade outra importante medida ao nivel da
democracia local.

(if) A junta de freguesia, 0rgdo executivo colegial, nos termos do texto constitucional é

eleita pela propria assembleia de freguesia, por escrutinio secreto, de entre os seus membros ou pelo

** Enunciado também no artigo 3.%/2 da CEAL.

“D. FREITAS DO AMARAL, 2011: 507.

“73.J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, 2010: 734.

8 J.J. CANOTILHO/VITAL MOREIRA, 2010: 753. Salientam estes autores, que esta faculdade constitucional foi
apenas dada pela lei ordinaria as freguesias com 150 eleitores ou menos — artigo 21.°/ 1 da LAL.

14



plenério de cidaddos, quando ndo exista a primeira (art. 247.°). Portanto, o sistema eleitoral dos
orgéos representativos da freguesia funciona em dois graus: os eleitores elegem os membros da
assembleia e, seguidamente, esses mesmos membros elegem a junta de freguesia. Significa isto que
a junta de freguesia é designada por eleic&o indireta®.

Quanto a sua constituicdo, na Assembleia Constituinte foi debatido 0 modo de designacéo
do presidente da junta, tendo sido proposta a sua designacdo individual e singular, por sufragio
direto e secreto a duas voltas, de forma a conferir-lhe uma legitimidade forte, assegurando-lhe o
papel determinante na conducédo dos interesses e assuntos da freguesia. No entanto, tal solucdo nao
foi acolhida, porquanto se temeu que tal modo de designacao viesse a ser um elemento perturbador
da democracia local, propiciando situacbes de caciquismo decorrentes de uma legitimidade
acrescida proveniente da eleicdo a titulo individual®®. Nesta linha de pensamento, a Constituic&o
acabou por consagrar a sua eleicdo direta pelos cidaddos recenseados na area de freguesia mas
através do mecanismo da colegialidade, isto é, o presidente apresenta-se na candidatura como lider
de uma lista de candidatos, sendo essa lista a mais votada na eleicdo da assembleia (art. 247.°/2). No
caso de ndo existir assembleia, o presidente € o cidadao eleito pelo plenério para tal cargo.

Conclui-se, assim, que 0 6rgdo executivo da freguesia € eleito pela assembleia de freguesia,
salvo o presidente, que é automaticamente o primeiro nome da lista vencedora para a referida

assembleia.

1.1.2. Municipio

Tal como no caso das freguesias, a CRP também ndo continha qualquer nogdo de municipio,
afirmava apenas que “os concelhos existentes sdo os municipios previstos na Constitui¢ado (...)” (art.
249.°). A L. 79/77 preceituava, no art. 38.°, a seguinte defini¢ao: “0 municipio é a pessoa coletiva
territorial, dotada de 6rgdos representativos, que visa a prossecucdo de interesses proprios da
populacdo na respetiva circunscricdo”. Tal definicdo de municipio acabou por ser também
eliminada, ndo existindo, atualmente, qualquer diploma legal que dé uma nocdo relativa a esta

autarquia local. Nas palavras de FREITAS DO AMARAL, “o municipio € uma autarquia local que

“D. FREITAS DO AMARAL, 2011: 515.
%0 Abordando as propostas apresentadas pelos projetos politicos no ambito do modelo autarquico local e as solugdes
acolhidas pela Assembleia Constituinte cf. A. BARBOSA DE MELO, 2007: 22-23.
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visa a prossecucdo de interesses proprios da populagdo residente na circunscricdo concelhia,
mediante 6rgaos representativos por ela eleitos™”,

O art. 250.° enunciava como 6rgaos representativos do municipio os seguintes 6rgaos:

(i) A assembleia municipal, 6rgdo deliberativo, previsto no art. 251.° da versao original da
CRP. Quanto ao modo de designacdo dos seus membros, tal artigo determinou a sua eleicdo direta
pelo colégio eleitoral do municipio, em ndmero nao inferior aos presidentes das juntas de freguesia,
que também a integram. Assim, também no caso da assembleia municipal ndo se aplica o principio
geral enunciado no art. 241.° da versdo original da CRP, na medida em que esta é constituida por
membros por ineréncia e, por isso, apenas sao parcialmente constituidas por eleicdo direta>.

A incluséo dos presidentes da junta de freguesia na assembleia municipal teve como
objetivo a promoc¢édo da assembleia municipal como 6rgédo representativo dos interesses inerentes a
toda a circunscricdo concelhia, com alguma independéncia face aos partidos politicos, o0 que seria
incompativel com a sua constituicdo apenas por membros diretamente eleitos em candidaturas
apresentadas pelos partidos. Isto é, esta medida prendeu-se com a vontade de evitar que o érgédo
deliberativo municipal fosse expressdo apenas da vontade dos cidaddos que diretamente o elegem.
Para além desta ideia de democratizacdo da assembleia, 0 modo de composicdo deste 6rgdo tem
subjacente uma outra: 0 municipio e as freguesias que o compdem devem ser vistas como um todo,
configurando-se 0 municipio como uma unidade plural, o que implica a representacdo no érgédo
deliberativo de todas as freguesias, sem excecdo, através dos respetivos presidentes em igualdade
numérica, existindo, assim, um principio senatorial na composicdo do o6rgdo deliberativo
municipal®®.

(if) A camara municipal, como 6rgdo executivo colegial, regulado no art. 252.°. A proposta
apresentada na Assembleia Constituinte de estabelecer a sua designacao pela assembleia municipal,
orgdo eleito diretamente pelos cidaddos, segundo o principio geral plasmado no art. 241.%/ 2, ndo foi
acolhida na versdo originaria da CRP. A Constituicdo acabou por determinar a sua designacao
mediante eleicdo direta pelos cidaddos residentes na area do municipio, tendo estabelecido 0 mesmo
modo de elei¢do previsto para o respetivo 6rgéo deliberativo.

O art. 252.° estabelecia, na sua parte final, que o cargo de presidente da camara seria

atribuido ao “primeiro candidato da lista mais votada”. Assim, muito embora apenas se preveja a

1 D. FREITAS DO AMARAL, 2011: 526.

523, M. ALEXANDRINO, 2010: 146; JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, 2007: 524.
%% J.J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, 2010: 734.

> A. BARBOSA DE MELO, 2007: 25.
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assembleia deliberativa e o 6rgdo executivo colegial como 6rgaos representativos das autarquias
locais, ndo se encontrando o presidente mencionado nesse elenco de 6rgaos representativos, a
verdade € que, na pratica, como veremos mais a frente, 0 mesmo manteve a sua qualidade de 6rgéo
autarquico.

(iii) O conselho municipal, como 6rgédo consultivo, cuja composicao deveria ser definida por
lei e cujo intuito seria o de garantir a adequada representacdo das organizagdes econdémicas, sociais,
culturais e profissionais existentes na respetiva area, conforme o disposto no art. 253.°.

Este 6rgdo consultivo destinava-se a ser um 6rgdo representativo da comunidade municipal
sem intromissdo dos partidos®>, cujo objetivo se prendia com a inclusdo no sistema de governo local
de um 6rgdo representativo de sensibilidades, valores e interesses extra-partidarios, dimensdes da
vida coletiva que os partidos tendem a ndo captar e, por isso, a ndo representar. Correspondia, no

I°6. Contudo, a revisdo constitucional

fundo, a uma certa ideia de despartidarizacdo do Poder Loca
de 1982 veio modificar este artigo, passando a sua existéncia a ter carécter facultativo e
transferindo-se para a assembleia municipal o poder de instituir em concreto este 6rgdo consultivo,
com a definicdo das regras de composi¢do do mesmo através da lei. Acontece que, nem o legislador
definiu a sua composicdo nem as assembleias municipais procederam a sua institui¢do concreta. Por
isso, na 3.2 revisdo constitucional de 1989, a lei constitucional eliminou qualquer referéncia a esse

orgdo, passando, desde entdo, 0s municipios a ter apenas dois 6rgaos representativos.

2. As alteracdes ao modelo de sistema de governo autarquico introduzidas pela RC de

1997

O capitulo relativo ao Poder Local tem sido um dos mais estaveis da CRP, tendo-se
mantido, no essencial, intacto no decurso dos anos. Apenas passado vinte e um anos, com a entrada
em vigor da Lei Constitucional n.° 1/97, de 20 de setembro, que veio proceder a 4.2 RC, é que foram
introduzidas alteracBes importantes e significativas no modelo de organizacao autarquica.

Em primeiro lugar, tais alteragdes tiveram como objetivo flexibilizar as solucdes relativas a
designacdo e composicdo dos executivos autarquicos, aumentando o numero de opgoes

organizatorias e transferindo a sua concretizacdo para o legislador ordinario®’, deixando a CRP de

% A, BARBOSA DE MELO, 2007: 24.
% A. BARBOSA DE MELO, 2007: 24.
" JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, 2007: 467.
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consagrar os elementos estruturais da configuracdo dos 6rgdos autarquicos®®. A ideia foi a de
eliminar os constrangimentos originados pelo modelo rigido tracado pela CRP na sua versdo
original no que toca a heterogeneidade do executivo municipal decorrente da imposicéo
constitucional da sua eleicdo direta do executivo municipal® e, bem assim deixar nas maos do
legislador a opcéo entre o parlamentarismo imperfeito, parlamentarismo e presidencialismo®.
Assim sendo, com a RC de 1997 efetuou-se a desconstitucionalizacdo do sistema de

governo local®

. A CRP deixou de determinar a forma de designacdo do executivo colegial, tendo
restado apenas uma norma geral relativa a designacao do presidente, segundo a qual o presidente do
orgédo executivo colegial de cada uma das autarquias € necessariamente o primeiro nome da lista
mais votada para a assembleia representativa ou para o proprio 6rgdo executivo, conforme a solucéao
que vier a ser adotada por lei quanto ao modo de designacao do 6rgdo executivo (art. 239.%/3). Deste
modo, a revisdo veio permitir uma certa margem de definicdo do processo de designacdo do
presidente do 6rgdo executivo autarquico®. Para além da possibilidade de o legislador ordinério
optar entre o regime de eleicdo direta dos executivos autarquicos ou um regime de designacdo
indireta através da assembleia deliberativa, foi transferida para as suas maos a competéncia para
proceder a regulacdo do processo eleitoral e funcionamento, assim como dos requisitos da sua
constituicdo e destituicdo. Concludentemente, com estas alteracdes introduzidas, os arts. 246.° e
252.° eliminaram as referéncias ao modo de elei¢do do érgdo, ficando totalmente em aberto 0 modo
de eleicdo e a composicéo dos 6rgdos executivos®®, permitindo que na lei ordinaria se prevejam
diferentes sistemas eleitorais e sistemas de governo inclusive para autarquias da mesma categoria®®.

Porém, ndo foi apenas a composi¢cdo do 6rgdo executivo autarquico que sofreu significativas
alteracdes, também a formulacdo do preceito constitucional regulador da composicao da assembleia
sofreu importantes modificagdes, passando a preceituar o art. 251.° que “a assembleia municipal € o
6rgédo deliberativo do municipio constituida por membros eleitos diretamente em nimero superior
ao dos presidentes da junta de freguesia, que a integram”, tendo-se modificado a ordem entre 0s

dois tipos de deputados municipais e, além disso, introduzido na parte final do art. a expressao que

*® BACELAR GOUVEIA, 2011: 1006.

% JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, 2007: 466-468.

% M. REBELO DE SOUSA/J. M. ALEXANDRINO, 2000: 375.

1 VVITAL MOREIRA, 2007: 290.

%2 PAULO OTERO, 2010: 642.

% JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, 2007: 467.

% M. REBELO DE SOUSA, 1997: 3; JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, 2007: 474.

18



“a integram™®. Tal significa que os eleitores da freguesia quando votam estdo a eleger um
presidente de junta e, simultaneamente, estdo a eleger um membro da assembleia municipal de
forma direta. Embora a CRP néo especifiqgue em que medida o nimero de membros diretamente
eleitos deve ser superior ao numero de membros por ineréncia, a LAL, no art. 42.%/2, explicita que
“o nimero de membros eleitos diretamente ndo pode ser inferior ao triplo do nimero de membros
da respetiva Camara”.

Uma terceira alteracdo feita pela RC de 1997 foi a consagracdo do principio geral de que as
candidaturas para as elei¢fes dos 6rgdos das autarquias locais podem ser apresentadas por partidos
politicos ou por grupos de cidaddos de cidaddos eleitores (art. 239.9/4). Este aditamento permite a
apresentacdo de candidaturas independentes ou extrapartidarias e afasta 0 monopélio partidario que
existia inicialmente, eliminando o principio de representacdo partidaria no dominio dos 6rgaos
locais, procurando a renovacdo da representacdo politica a nivel local e proporcionar uma
verdadeira participacdo popular no sistema politico®.

Em jeito de sintese, apesar de a revisao constitucional ter introduzido alteracdes com grande
impacto no sistema de governo autarquico, mantiveram-se varios pontos intocados definidores do
modelo autarquico®’:

(i) Manteve-se o sistema de dualismo organico assente na existéncia de uma assembleia dotada de
poderes deliberativos e na existéncia de um 6rgédo executivo colegial;

(i) A eleicdo da assembleia deliberativa permanece segundo o sistema de representacao
proporcional;

(iii) Apesar de, atualmente, em numero inferior ao dos membros da assembleia municipal, 0s
presidentes de junta continuam a integra-la, havendo, assim, a inclusdo de presidentes do 6rgao
executivo de uma outra autarquia local, constituindo uma excecdo ao principio fundamental
plasmado no art. 239.%/2 que estabelece a eleicdo dos membros da assembleia por sufragio
universal, direto e secreto dos cidaddos recenseados na respetiva AL, segundo o sistema de
representacdo proporcional. Assim, a RC de 1997 manteve a representacdo das autarquias menores
no Orgdo representativo das autarquias superiores. Esta inclusdao de membros de outras autarquias

nas assembleias deliberativas municipais faz com que apenas a freguesia tenha uma assembleia

% Segundo A. BARBOSA DE MELO, com a introducdo desta expressdo, os presidentes de junta passaram a ser
configurados como elementos integrantes na assembleia, ao invés de elementos constitutivos, conforme se parecia
poder extrair da redacdo anterior do artigo - cf. 2007: 25.

6 J.J. CANOTILHO/VITAL MOREIRA, 2010: 735.

®7J. M. ALEXANDRINO, 2010: 162.
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diretamente eleita pelos cidaddos, em manifesta contradicdo com o principio fundamental
enunciado no artigo 239.°;

(iv) A Constituicdo continua a omitir a referéncia aos presidentes dos 6rgdos executivos como
Orgdos representativos;

(v) A eleicdo do presidente do érgdo executivo colegial continua a ser feita mediante eleicdo direta
por sufragio universal como primeiro da lista mais votada, porém, como se expds, a lista pode ser
para a designacdo da assembleia ou para o 6rgdo executivo, conforme a solucéo eleitoral adotada na

lei.

3. A composi¢ao dos érgaos autarquicos segundo a lei ordinaria

Depois da andlise da organizacdo administrativa das autarquias locais no seio da CRP,
importa agora descrever a forma como a lei ordinaria concretiza e desenvolve as linhas tracadas por
aquela, mostrando-se necessario analisar a composi¢do e a forma como se interligam os 6rgdos

autarquicos, de modo a que seja possivel tracar o sistema de governo local implementado.

3.1 Freguesia

(i) A assembleia de freguesia é constituida, exclusivamente, por membros eleitos
diretamente, segundo o sistema de representacao proporcional, que variam em funcdo do nimero de
eleitores, entre 7 e 19 membros (art. 4.°e 5.° LAL).

(if) A junta de freguesia, por sua vez, é composta pelo respetivo presidente e por vogais
eleitos pela assembleia de freguesia, sob proposta do presidente, tendo em conta 0 numero de

eleitores (art. 24.9).

3.2 Municipio

(i) A assembleia municipal € um o6rgdo colegial com uma composi¢cdo muito especial: é
entdo constituida pelos presidentes das juntas de freguesia e por membros eleitos diretamente pelos
cidaddos recenseados no respetivo municipio em ndmero superior aos primeiros, cujo numero nao
pode ser inferior ao triplo do nimero de membros da respetiva camara (art. 42.°), variando, por
conseguinte, a composi¢do do 6rgdo ndo sé em funcdo do nuimero de eleitos, mas também em

fungdo do nimero de freguesias da area do municipio. Relativamente a relacdo entre o nimero de
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presidentes das juntas de freguesia e de membros da assembleia, a redacdo dada pelo DL 100/84, de
29 de marco, estabelecia que os ultimos eram em ndmero igual ao daqueles mais um, porém, a
redacdo atual da lei apenas diz que a assembleia municipal é constituida por membros eleitos
diretamente em numero superior ao dos presidentes das juntas de freguesias, nada mais
especificando.

(if) A camara municipal, eleita diretamente pelos cidad&dos eleitores recenseados na area do
municipio®, em ato simultaneo com a eleicdo da respetiva assembleia, é constituida por presidente,
que € o primeiro candidato da lista mais votada, e por vereadores, cujo niumero depende do nimero
de eleitores do respetivo municipio, exceto no caso do Porto e Lisboa, em que se define um n.° fixo

(arts. 56.° e 57.9).

% Muito embora a RC 1997 tenha deixado de regular o modo de designacao deste 6rgéo executivo, a verdade é que a lei
ordinaria manteve a obrigatoriedade da elei¢do pelos cidaddos eleitores recenseados na area do municipio (art. 56.°).
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I11. O sistema de governo autarquico - os diversos pontos controversos

Depois da andlise da organizacdo administrativa das autarquias locais plasmada na
Constituicdo e no ordenamento infraconstitucional, estamos agora aptos para abordar os pontos

mais controversos do sistema de governo autarquico local implementado.

1. O Presidencialismo do sistema de governo local?

A lei ordinéria refere, sempre, quer quanto a camara municipal quer quanto a junta de
freguesia a sua constituicdo integrando um presidente.

Na Constituicdo de 1976 foi tracado para a freguesia um sistema de governo democratico
representativo de divisdo de poderes parlamentar, com exclusdo de 6rgéos singulares®, em que a
eleicdo dos vogais da junta é feita pela assembleia de freguesia, sendo a primeira responsavel
perante a segunda. No entanto, a designacdo do presidente da junta de freguesia, através de sufréagio
direto, como primeiro da lista mais votada para a assembleia de freguesia, a sua autonomizacao
como 6rgao autarquico pela lei ordinaria e a ndo consagracao da demissdo da junta pela assembleia,
traduziu-se numa evolugdo em sentido contrario aquela tracada aquando da elaboracdo da CRP,
que ndo prevé a sua existéncia.

Tal como acontece com o presidente da junta de freguesia’*, a CRP também néo inclui o
presidente da cAmara municipal no elenco dos 6rgédos representativos municipais, ignora-o, ndo lhe

fazendo qualquer referéncia’®. Porém, como vimos, a lei, também nesta autarquia local, nunca o

% M. REBELO DE SOUSA, 1999: 343.

® M. REBELO DE SOUSA, 1999: 343

™ Muito embora a doutrina maioritaria reconheca este 6rgao de freguesia como 6rgéo representativo ou, pelo menos,
ndo se oponha a sua qualificagdo como tal, a questdo assume em relagcdo ao presidente da camara municipal uma
intensidade muito maior, dado o relevo do seu papel no municipio, estatuto e a sua maior visibilidade em relagdo ao
primeiro. Note-se que os poderes do presidente da cAmara, previstos no art. 35.° da L. 75/2013, de 12 de setembro, que
estabelece o regime juridico das autarquias locais, sdo mais amplos do que 0s que correspondem ao presidente de junta,
enunciados no art. 18.° do mesmo diploma. Afirma D. FREITAS DO AMARAL, 2011: 519, tal figura “¢ membro da
Junta, mas também ¢ um 6rgdo executivo das deliberacdes da propria junta”. J& M. REBELO DE ANDRADE/J. M.
ALEXANDRINO, embora reconhecam o presidente de junta como d6rgdo de freguesia, ressalvam que este tem uma
expressdo legislativa muito menos intensa do que o presidente municipal cf. 2000: 379.

"2 Nas palavras de CAUPERS, 2004: 256, prende-se tal omissdo com razdes de “pudor democratico”, como uma reagio
ao regime que do Estado Novo, tendo-se dado prevaléncia a consagracdo de trés colégios e optado pela ndo atribuicdo
de poderes de autoridade aos 6rgdos de caracter singular; nesse sentido, também M. REBELO DE SOUSA/J. M.
ALEXANDRINO, 2000: 384; JOSE M. ALEXANDRINO, 2010: 153; D. FREITAS DO AMARAL: 2011: 587.
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ignorou, e prescreve que o presidente da cdmara municipal é o primeiro candidato da lista mais
votada para este orgao (art. 57.°/1).

Desta forma, embora a legislagdo ordinaria, na sequéncia da lei fundamental, omita”
qualquer referéncia aos presidentes dos 6rgaos executivos como 0rgdos das autarquias, a verdade é
que, face a este olhar critico da doutrina sobre o enquadramento juridico das autarquias locais, é
pacificamente aceite pela esmagadora maioria da doutrina a existéncia de mais um 6rgdo’,
sustentando-se que as freguesias e municipios dispGem ainda de outro 6rgdo executivo de natureza
singular’. Utilizam esses mesmo autores como argumentos mais proponderantes a nao
exaustividade do art. 239.° na enunciacéo dos 6rgdos representativos das autarquias locais’®, ndo
sendo essencial que a lei indique o presidente como 6rgo singular’’, mas sim analisar em concreto
0 seu papel, posicdo que ocupa e envolvéncia na organica vigente, de modo a que possamos
concluir se estamos perante um mero presidente do 6rgdo colegial a que pertence ou ndo. Portanto,
com especial destaque para o presidente da cdmara municipal, defende-se que a par da legitimidade
democratica reforcada proveniente da sua eleicdo direta, o facto de a lei ordinaria ter vindo, ao
longo dos anos, a reforcar o seu estatuto e autonomia, atribuindo-lhe um conjunto de importantes
competéncias e poderes préprios’®, nomeadamente, convocar reunides, estabelecer e distribuir a
ordem do dia das reunides, decidir da existéncia ou ndo de vereadores em regime de tempo inteiro e
a meio tempo, o facto de ser coadjuvado pelos vereadores, podendo incumbi-los de tarefas
especificas ou delegar competéncias (art. 35.° da L. 75/2013), permite a sua caracterizagdo como
verdadeiro 6rgdo representativo no sentido de ser visto como representante em que o povo delegou,
mediante eleicdes, o seu poder’, emanando democraticamente da populacdo®. Assim sendo,

atualmente, é pacificamente aceite que se trata de 6rgaos executivos de natureza singular.

® Embora grande parte da doutrina chame a atengdo desta omissio, CARLA AMADO GOMES considera que a
Constituicdo reconhece claramente o presidente da cAmara municipal (2001: 904).

™ A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2005: 129; M. REBELO DE SOUSA, 1999: 367; JOSE M. ALEXANDRINO, 2010:
153; CAUPERS, 2004: 256, 259, 262; JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, 2007: 472; PAULO OTERO, 2010: 639;
D. FREITAS DO AMARAL, 2011: 564, 586-589; VITAL MOREIRA, 2007: 296.

" Considera JORGE MIRANDA que ndo se trata da existéncia de mais um 6rgdo executivo mas sim de um 6rgéo
complexo que se pode desdobrar em 6rgaos singulares (2000: 65).

’® JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, 2007: 471.

""D. FREITAS DO AMARAL, 2011: 587.

"8 AtribuicBes e competéncias que, segundo D. FREITAS DO AMARAL, surgem como consequéncia natural da sua
elei¢do por sufragio universal e direto (2011: 587).

™ Para um setor da doutrina, a expressio “6rgdo representativo” ndo é utilizada na Constituicio num sentido
juridicamente rigoroso (JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, 2007: 471); para J. M. ALEXANDRINO, o conceito de
orgdo representativo € “variavel e relativo” (2010: 149ss).

% D. FREITAS DO AMARAL, 2011: 563.
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Resumindo, com especial énfase para o presidente municipal, o vasto elenco de
competéncias e poderes decisrios consagrados na lei ordinaria e o seu estatuto na organica local®’,
muito consolidado pelo tratamento auténomo que lhe € dado, favoreceram a sua elevacdo a
verdadeiro chefe da administracdo municipal®/®, colocando-o numa posicdo de supremacia
juridica face aos restantes membros do executivo® e relegando para segundo plano a atividade
colegial da camara, valorizando-se antes o papel dos 6rgéos executivos singulares®™. Hoje em dia, o
presidente da cAmara é visto como o verdadeiro centro do poder®, estando a assembleia municipal
relegada para segundo plano, tendo-se tornado num oOrgdo secundario, sem forca politica e
visibilidade®’. Desta forma, muito embora a CRP ndo preveja a existéncia de 6rgéos executivos
singulares, hoje a grande maioria da populacdo vé os presidentes das autarquias locais como 0s
orgdos representativos e principais do governo local, valorizando-se a sua candidatura e respetivo
programa politico como decisérios para o destino do municipio®. A realidade pratica local mostra-
nos que temos atualmente como 6rgaos representativos os presidentes das autarquias locais, que

1% de tal forma

foram ganhando lugar e estatuto na organizacdo administrativa local por via informa
que se fala de uma presidencializacdo municipal®/ presidencialismo municipal®’ou
presidencializacdo do executivo®.

Ora, esta exaltacdo da pessoa do presidente dos 6rgdos executivos coloca outro problema: a
compatibilizacdo da configuracdo dos 6rgdos autarquicos e a sua eleicdo segundo o sistema de
representacdo proporcional. Como veremos, 0 estatuto detido pelos presidentes dos 6rgdos
executivos colegiais e, consequente, secundarizacdo dos 6rgdos deliberativos locais explica-se, em
parte, pelo modo como a lei ordinéria regula a sua composicéao, levando a formacao de um 6rgao

deliberativo composto por um nimero de membros excessivo e, por outro lado, pela constituicdo do

81 A este respeito, veja-se 0 Ac. do STA, de 16 de junho de 1987, que declarou a nulidade da deliberacdo da camara
municipal que, na auséncia do presidente, designou um outro vereador para presidir a reunido, contrario aquele que
havia sido designado pelo presidente para o substituir nas suas faltas.

8 A semelhanca do “Alcade” em Espanha que é considerado “jefe del executivo municipal” - cf. (JUAN PASTOR,
1991: 1141). Este autor justifica tal posicdo com base na atribuicdo de competéncias (v. art. 21.1 LBRL) e poderes
normativos e de controlo que detém.

% D. FREITAS DO AMARAL, 2011: 587.

% A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2012: 5.

% M. REBELO DE SOUSA, 1999: 369.

% A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2004: 107.

8 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2004: 108; J.J. CANOTILHO/VITAL MOREIRA, 2010: 468.

8 A este propésito fala M. REBELO DE SOUSA de uma “presidencializagdo das escolhas populares” (1999: 369).

% PAULO OTERO, 2010: 639.

% A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2005a: 95; PAULO OTERO, 2010: 644

% J.J. CANOTILHO/VITAL MOREIRA, 2010: 765.

% VITAL MOREIRA, 1982: 1062.
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proprio 6rgdo executivo, também ela objeto de criticas devido a sua formacgdo segundo o sistema

proporcional.

2. O problema das maiorias

O modo de elei¢do das assembleias autarquicas respeita o principio constitucional plasmado
no artigo 113.%/5 relativo a eleicdo de todos os 6rgaos representativos segundo o qual estes sdo
“eleitos por sufragio universal, direto e secreto dos cidaddos recenseados na area da respetiva
autarquia, segundo o sistema de representacdo proporcional” (art. 239.°2 e 288.°, al. h)). No
entanto, ja no que toca aos 6rgdos executivos ndo impde a lei fundamental que 0s mesmos devam
ser constituidos segundo o sistema de representacdo proporcional. Porém, a verdade é que o
principio geral de conversdo de votos em mandatos de acordo com o sistema proporcional acabou
por ser o escolhido também para estes 6rgdos, nos termos do artigo 13.° da Lei Organica n.° 1/2011,
de 14 agosto, designada por Lei Eleitoral dos Orgéos das Autarquias Locais (LEOAL).

Ora, a forma como se configura a constituicdo dos orgaos autarquicos tem sido apontada
como incompativel com aquele principio constitucional de sistema eleitoral. Tem-se entendido que
esse modo de constituicdo pode distorcer consideravelmente a proporcionalidade da
representacdo®, conferindo uma vantagem ao partido politico mais influente em cada autarquia®,
posto que o presidente de junta, a maior parte das vezes, é eleito pelo partido dominante na area do
municipio e, dessa forma, a sua integracdo na assembleia provoca a distorcdo da representacdo
proporcional nesse 6rgéo e, necessariamente, um reforco da representacao do partido mais votado®.
Além disso, o facto de a assembleia municipal ser constituida por membros eleitos diretamente e
segundo o0 método da média mais alta de Hondt, devendo o nimero de eleitos diretamente ser, pelo
menos, o triplo do nimero de membros da cadmara municipal, bem como em nimero superior ao
dos presidentes de junta que a integram, quando tal ndo aconteca, aumentando-se 0 nimero de
membros eleitos diretamente - para além do triplo, note-se - por forma a que estes sejam sempre em
nimero igual ao daqueles mais um®, é objeto também de criticas. Porqué? O que é que resulta

daqui? Dada a existéncia de um enorme nimero de freguesias integradas nos municipios pode a

% M. REBELO DE SOUSA/J. M. ALEXANDRINO, 2000: 383.

% VITAL MOREIRA, 2007: 288.

% J.J. CANOTILHO/VITAL MOREIRA, 2010: 763-764. Também tocando na problematica da distorcdo resultante da
integracdo dos presidentes de junta nas assembleias municipais cf. A. CANDIDO DE OLVEIRA, 2005: 134.

% Apesar de a lei ndo dizer em que medida o nimero de membros deve ser superior ao dos presidentes de junta, tem-se
entendido que a regra de “mais um” membro eleito diretamente preceituada na redagéo anterior, na versdo dada pelo
DL 300/81, se mantém.
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assembleia atingir um nGmero de membros manifestamente excessivo®. E certo que com a
aprovacao do regime juridico de reorganizacdo administrativa territorial autarquica pela L. 22/2012,
de 30 de maio, que estabelece 0 novo mapa das freguesias resultante da agregacao e alteracao dos
limites territoriais, o nimero de freguesias diminuiu substancialmente, 0 que, consequentemente,
diminui o numero de membros da assembleia municipal. Porém, tal ndo resolve por completo o
problema, pois prevalece a regra do triplo do membros do 6rgdo executivo. Pegando no exemplo
dado por Anténio Candido de Oliveira®, vejamos: se 0 6rgio executivo de um municipio tiver 11
membros e 12 freguesias, a assembleia sera composta por 33 membros eleitos diretamente
(correspondendo ao triplo do membros do 6rgao executivo) e 12 presidentes de junta integrantes,
num total de 45 membros. Mas, se 0 municipio tiver 49 freguesias, a assembleia serd composta por
50 membros eleitos diretamente e 49 presidentes da camara, perfazendo um total de 99 membros. A
terceira consequéncia apontada como resultante do modo de constituicdo do 6rgdo deliberativo
municipal prende-se com a desproporcionalidade entre o nimero de freguesias existentes e a
populacdo de cada municipio pois, tendo em conta a regra da superioridade do numero de
deputados municipais em relacdo aos presidentes de junta, pode acontecer que o nimero de
membros da assembleia municipal seja completamente diferente entre municipios de populacao
idéntica®. Desta forma, a assembleia municipal, por forca da sua especial composicao, tem assim
um numero de membros muito variado, independentemente da populacdo, podendo chegar a
nameros elevadissimos, caso sui generis se atendermos que ndo existe em qualquer outro
ordenamento juridico um tdo elevado niimero de membros no 6rgéo deliberativo'®.

Ao numero excessivo de membros que compdem o6rgdo deliberativo vem acrescer a
constituicdo dos 6rgdos executivos pelo sistema proporcional segundo o sistema da média mais alta
d’Hondt, ou seja, o facto de a atribuicdo dos mandatos as diferentes candidaturas (...) ser feita na

proporcédo dos votos recebidos por cada uma delas'®, assegurando a representacdo no 6rgéo das

¥ A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2004: 106; IDEM 2005: 133.

% A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2004: 107.

% Atribuindo tal consequéncia a0 modo de designacdo do 6rgdo deliberativo municipal (J.J. CANOTILHO/VITAL
MOREIRA, 2010: 525 e 763). A. CANDIDO DE OLIVEIRA aborda também esta consequéncia, dando como exemplo
0 municipio de Braganca com 99 membros para 34.000 habitantes e, por outro lado, 0 municipio de Faro, com 27
membros para 50.000 habitantes (cf. 2004: 107).

100 \/eja-se, a titulo de exemplo, a nossa vizinha Espanha com um ndmero que varia entre 5 e 25 membros, prevendo-se
0 acréscimo de um membro por cada cem mil habitantes ou fragdo (art. 179.1 LEG) e a Italia com um ndmero que vai
entre 9 a 69 membros (cf. J. MORAND-DEVILLER, 1993, 129-130 e art. L. 2121-2 Code général des collectivités
territoriales).

"L CARDOSO DA COSTA, 1980: 11.
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diversas tendéncias politicas do pais'®?

e, desse modo, uma representacdo da minorias na proporcao
dos votos obtidos'®. O apuramento dos mandatos que cabem a cada uma das listas candidatas
mediante o recurso a dita formula permite apurar de modo imediato, através de uma simples
operacdo, 0os mandatos de base e repartir os restos simultaneamente, com as seguintes regras: 0
numero de votos obtidos por cada lista é sucessivamente dividido pelo nimero de listas, sendo os
quocientes apurados dispostos pela ordem decrescente da sua grandeza numa série de tantos termos
quantos os mandatos a distribuir®. No caso de os termos seguintes da série serem iguais e as listas
diferentes, 0 mandato cabe a lista que tiver obtido menor n.° de votos, ao invés de ser atribuido a
lista com maior n.° de votos (art. 13.°, d) LEOAL), pelo que se considera que esta regra constitui
um desvio ao método de Hondt'®.

Ora, como facilmente se depreende, o sistema proporcional visa representar todas as
tendéncias politicas em proporcdo & sua forca numérica'®, englobando as diversas tendéncias da
opini&o politica, originando a multiplicacdo partidaria’® ou a uma oligarquia partidaria’®. Por
outro lado, o sistema maioritario € caracterizado como aquele que promove a concentracdo de

"% e, por isso, origina a formagdo de maiorias

partidos'®, que procura um “vencedor indiscutive
parlamentares, privilegiando a maior estabilidade governativa interna, sendo menos favoravel aos
pequenos partidos™'!. Deste modo, a opcao pelo sistema proporcional aplicado & eleic&o dos 6rgaos
executivos autarquicos é apontada como causa da fragmentacao partidaria e de grandes dificuldades
na formacdo de governos estaveis, potenciando o nascimento de coligaces pds-eleitorais™?,
forcando a negociacfes permanentes dos presidentes, no caso de nao disporem de apoio maioritario
para gerir a autarquia, o que se considera incompativel com as fun¢des que exercem enquanto

6rgaos de gestdo, inconciliaveis com processos de decisdo morosos**,

192 JORGE MIRANDA, 1995: 140.

1% DUVERGER, 1985: 101.

194 A, JOSE FIALHO, 2013: 57.

105 Cf. M. F. ABRANTES MENDES /JORGE MIGUEIS, 2005: 27 e 28. Note-se que 0s termos das séries tém que ser
matematicamente iguais, caso contrario, atribui-se 0 mandato em funcéo das casas decimais - neste sentido pronunciou-
se o Tribunal Constitucional no Ac6rdéo n.°15/90.

% DIETER NOHLEN, 2007: 101.

% M. PROENCA DE CARVALHO, 2010: 374.

18 ANDRE GONGALVES PEREIRA, 1987: 201.

199 FERDINAND ALOYS HERMENS, 1941:2.
10 SARTORI, 2005: 17.

" M. REBELO DE SOUSA, 1983, 642.

"2 JORGE MIRANDA, 1995: 140.

3 Pondo o acento ténico na incompatibilidade do sistema tragado e as competéncias, poderes e fungdes de gestdo de
um 6rgdo de natureza executiva - cf. CAUPERS, 2004: 265.
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Comecando pelas juntas de freguesia, sendo o presidente da junta eleito por sufragio direto,
encabecando a lista mais votada para a assembleia de freguesia, se essa lista obtiver maioria
absoluta, entdo afigura-se a constituicdo do respetivo Orgdo executivo de acordo com essa
maioria''*. Porém, pense-se no caso de a lista a que pertence o presidente ndo obter maioria
absoluta dentro da assembleia e esta, por sua vez, eleger vogais cuja orientacdo politica é oposta a
do presidente. Dito de outro modo, no caso da lista mais votada para a assembleia ndo obter maioria
absoluta, os restantes membros da junta, bem como da assembleia, de listas diferentes, podem
coligar-se entre si, sendo necessario lancar mdo de acordos ou entendimentos para evitar o
constante “bloqueio” dos vogais e, consequente, inexequibilidade do programa politico do
presidente™’®.

Quando pensamos nas camaras municipais o problema agudiza-se de forma substancial,
visto que o presidente é eleito por sufragio universal e direto, sendo automaticamente o primeiro
nome da lista mais votada, podendo, assim, deparar-se com uma camara municipal, também ela
eleita de forma universal e direta, constituida com um grande numero de vereadores da oposicao,
ndo pertencentes a mesma forca politica, encontrando-se até numa situacdo de minoria face a uma
oposic&o maioritaria''®, por efeito deste sistema de eleic&o proporcional, dificultando a execucio do
seu programa politico e gerando grande dificuldade na gestdo da administragdo municipal*'’. Por
outro lado, quando o presidente obtém maioria absoluta coloca-se o problema inverso, existindo
dentro do 6rgdo executivo uma minoria de vereadores da oposicao que se encontram numa situacao
dificil, visto que, por um lado, exercem as suas fungdes na qualidade de executores da politica
municipal e, por outro lado, na medida em que defendem um projeto politico diferente, tendem a
fazer oposicdo dentro do proprio executivo, fiscalizando a atuacdo do presidente e dos restantes
membros da maioria**®, ao invés de, enquanto membros da camara, executarem a politica
municipal.

Deste modo, 0 estatuto e autonomia dos presidentes dos 6rgdos executivos concedidos pela

lei ordinéria, a par da secundariza¢do do papel da assembleia municipal, sem meios e condi¢des

"4 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2005: 137.

15 Realcando as diferentes legitimidades democraticas do presidente de junta e dos vogais eleitos pela assembleia que,
na pratica, se podem traduzir numa auséncia de cooperacdo dentro do 6rgdo executivo - cf. M. REBELO DE SOUSA,
1999: 343; também fazendo referéncia as eventuais implicagOes da falta de maioria absoluta na assembleia de freguesia
J.J. GOMES/VITAL MOREIRA, 2010: 754; A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2005: 137.

118 Salientando o objetivo de evitar tal situagdo com a consagragdo da eleicdo do “alcade” por maioria absoluta de votos
cf. L. OCANA, 1984: 134-135.

" CAUPERS, 2004: 265.

18 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2005a: 93.

28



para o exercicio das fun¢bes que lhe estdo acometidas devido, em parte, a0 numero de membros
excessivo que comporta, incompativel com as suas atribuicdes e, ainda, pela representacdo no seu
seio das forcas politicas dominantes nas camaras, resultante da integracdo dos presidentes de junta,
sdo os principais fatores apontados como responsaveis pelo facto de, progressivamente, 0s
vereadores/vogais da oposicdo exercerem um papel fiscalizador dentro dos préprios executivos,
substituindo, para o efeito, as assembleias deliberativas**®.

Estas consideracoes tém levado alguns autores a defenderem que, tendo em conta a enfase
dada ao estatuto do presidente em relacdo aos restantes membros do executivo, mediante a
consolidacdo da evolucdo verificada na pratica, devera optar-se por solucdes legislativas que
garantam a sua supremacia juridica e assim a estabilidade e eficiéncia da governacéo local, através
da implementacdo de eleicdo direta de todo 0 executivo ou a adogdo de um sistema maioritario,
procurando alcancar a homogeneidade das forcas politicas no 6rgédo, coincidente com a cor do
presidente eleito?.

Assim, o desenho da inter-ligacdo entre os 6rgaos autarquicos leva a que, muitas vezes, as
situacBes de minoria tragam uma enorme instabilidade interna, tentando o presidente da camara
alcancar apoios dentro do proprio 6rgdo a que preside. Na prética, internamente, procuram-se
formas de entendimento através acordos ou coligacdes com os partidos da oposicdo de forma a
permitir uma governacao estavel, ndo por boa vontade politica, note-se, mas sim porque se defende,
maioritariamente, que o 6rgao executivo ndo pode ser dissolvido, assim como o presidente ndo pode
ser destituido nem substituido por outro membro da camara, falando-se aqui em coligacéo forcada
ou de uma coabitagdo imposta por lei*?’. O que nos leva a problematica seguinte: a eleicdo do
6rgdo executivo na arquitetura do sistema de governo local portugués é um dos pontos mais
controversos do mesmo, visto que tal forma de eleicdo ndo se compagina com a sua

responsabilidade perante o érgdo deliberativo, também ele eleito dessa mesma forma.

3. Relacionamento inter-organico: A responsabilidade politica entre os 6rgaos

119 A este prop6sito fala A. CANDIDO DE OLIVEIRA de uma “dupla fiscalizagdo” por parte dos vereadores dentro da
camara e da assembleia - cf. 2005 (a): 94; IDEM, 2004: 109; JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, 2007: 467,
chegando a esta mesma conclusdo, afirmam estes autores que a camara municipal funciona como uma “segunda
assembleia do municipio”; JA M. REBELO DE SOUSA apelida a cdmara municipal de “mini-parlamento”- cf. 1997:
22.

120 JORGE MIRANDA, 1995: 137-141.

2L A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2004: 108.
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Para melhor compreensdo da articulagcdo entre o sistema de governo tragado pela
Constituicdo e pela lei ordinaria e a responsabilidade entre 6rgdos importa apontar os principais

modelos de sistemas de governo e suas caracteristicas.

3.1. Sistemas de governo

O sistema de governo define-se como as relagfes orgénicas que intercedem entre o0s

122

diversos poderes do Estado™“= ou como o modo de organizacdo e de distribuicdo, em cada

especifico ordenamento constitucional, da funcdo politica governativa de direcdo do Estado'?.
Fala-se, fundamentalmente, em trés sistemas de governo fundamentais, que passamos a caracterizar

em tracos muito genericos:

1) Sistema Parlamentar

O sistema de governo parlamentar caracteriza-se pela distin¢cdo entre o Presidente e o
Governo, sendo este Ultimo constituido pelo primeiro-ministro e respetivos ministros.

O Presidente é eleito pelo Parlamento, dispondo de legitimidade democratica indireta, pelo
que os atos que emana dependem de referenda do Governo, designadamente, a faculdade de
dissolucdo do Parlamento®®. Existe, assim, neste modelo de sistema um apagamento da figura do
presidente, desempenhando este funcbes quase meramente simbolicas e detendo um importante
papel na manutencdo da estabilidade do Estado’®. Por sua vez, o Governo esté sujeito a investidura
parlamentar, nomeadamente, a eleicdo ou aprovacgéo do primeiro-ministro, aprovacdo do programa,
sendo politicamente responsavel perante o Parlamento, podendo mediante a aprovacdo de uma
“moc¢ao de censura”, “voto de desconfianga” ou “perda da maioria parlamentar”, “fazer cair™® o
Governo. Portanto, também o Governo obtém apenas uma legitimidade democrética indireta,
conferida pela assembleia representativa, dependendo da sua confianca. O sistema parlamentar

concentra 0 essencial da soberania em assembleias diretamente eleitas'?’, cujos membros se

encontram vinculados a partidos politicos. Deste modo, no sistema parlamentar apenas os membros

122 cARDOSO DA COSTA, 1980: 1.
123 | BARBOSA RODRIGUES, 2011: 505.

124 CARDOSO DA COSTA, 1980: 2.
125 DUVERGER, 1985: 135.
126 K. GONCALVES CARVALHO, 2008: 221.

121 MANUEL DE LUCENA, 1996: 8.
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do Parlamento sdo eleitos por sufragio universal, sendo o 6rgdo que orienta a politica geral
concretizada e desenvolvida pelo Governo, caracterizando-se este sistema pela existéncia de
responsabilidade politica do Governo perante o Parlamento™?.

A este modelo tém sido apontadas fragilidades relativas a continuidade e estabilidade
governativa, bem como a capacidade de lideranca politica do governo, problema esse que resulta de

situacGes em que ndo se logra obter maiorias parlamentares que originem um Governo homdgeneo.

2) Sistema Presidencial

No que toca ao sistema presidencial, este contém em si caracteristicas diametralmente
antagonicas do sistema parlamentar: o presidencialismo é caracterizado pela existéncia de uma
chefia do poder executivo unipessoal, comandado pelo Presidente com a coadjuvacdo dos
secretarios de Estado/ministros*?.

Neste caso, além do Parlamento, também o Presidente é eleito por sufragio universal e
direto pelos cidaddos™, dispondo ambos os 6rgdos de igual legitimidade democratica’®, ndo
havendo responsabilidade politica do Presidente e dos “seus membros de gabinete” perante O
primeiro™? e bem assim, ndo podendo o Governo dissolver o Parlamento. Isto é, existe neste
sistema uma mitua inexisténcia de responsabilidade politica™.

Neste tipo de modelo o problema ja ndo se prende com a estabilidade governativa,
independentemente de haver maioria parlamentar ou ndo, mas sim, com a necessidade de
concertacdo e harmonizacdo entre os 6rgdos, agudizando-se quando ndo existe coincidéncia

partidaria entre o Presidente e a maioria parlamentar.

3) Semi-Presidencial

128 . BARBOSA RODRIGUES, 2011: 505; DUVERGER, 1979: 33.

12 ANDRE FREIRE, 2012: 174.

B0 SARTORI, 2005: 97

3! DUVERGER, 1986: 8.

132 SARTORI, 2005: 98. A situacdo de demissdo do Presidente ou de algum membro do governo apenas esta prevista
para casos extremos, que entram no dominio do ilicito, apelidados de “impeacheament”.

33 DUVERGER,1985: 147, IDEM 1979: 33.
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Este modelo surgiu como forma de dar resposta aos mencionados problemas que suscitam

os dois modelos, é um modelo intermédio®**

, conjugando elementos de ambos: o Chefe de
Estado/Presidente é, em regra, eleito por sufrégio universal e dotado de amplos poderes proprios™®,
com faculdades mais amplas do que daquelas que Ihe sdo atribuidas no sistema parlamentar, nao
estando dependente de referenda do Governo. Por outro lado, o executivo compreende também um
Governo™®, constituido pelo primeiro-ministro, nomeado pelo Presidente, e restantes ministros,
designados pelo primeiro. Assim, coexiste a figura do Chefe de Estado e do Chefe de Governo®®,
com partilha de competéncias™®, em que o Governo é responsavel e depende da confianca politica
do Parlamento'®®. No entanto, neste sistema é também responsavel perante o Presidente que,
embora ndo dependa do parlamento, ndo governa sozinho, sendo a sua vontade canalizada e
processada pelo Governo*®. Deste modo, o modelo semi-presidencial implica uma dupla
responsabilidade politica do Governo: perante o Presidente e perante a assembleia representativa.
Aqui o problema reside na dificuldade em equilibrar e compatibilizar a dependéncia
parlamentar e presidencial do Governo, mais dificil quando a cor politica do Presidente é diferente

da que resulta da maioria parlamentar, naturalmente.

3.2. O sistema de governo local portugués - responsabilidade politica ou institucional?

Decorre da sintetizacdo dos modelos de governo que no sistema de tipo parlamentar sendo o
orgdo executivo eleito pela assembleia pode ser também por ela destituido mediante uma mocéo de
censura. J& no caso de eleicdo direta do 6rgdo executivo, a legitimidade da assembleia para
destituicdo do 6rgdo executivo € muito contestada.

No entanto, como veremos, estes sistemas tedricos ndo funcionam sem mais. No plano da
democracia local, as formas de organizacdo organica sdo diversas e cada pais contém na sua
organizacédo particularidades. O sistema portugués ¢ um dos melhores exemplos dos diversos tipos

de organizagédo que podem surgir dentro dos modelos de sistema.

134 Porém, note-se que sdo levantadas criticas a apelidagdo deste sistema como um “sistema hibrido”. Entre nos,
criticando e especificando as caracteristicas que contém este regime (ANDRE FREIRE/A. COSTA PINTO, 2010: 58)
35 DUVERGER, 1986: 7.

3% DUVERGER, 1996 :501

3" ANDRE FREIRE, 2012: 171.

3 p. RANGEL, 2002: 14.

39 DUVERGER, 1985: 150.

0 ANDRE FREIRE, 2012: 171.
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Como vimos, no nosso pais ndo existe uma homogeneidade de organizacdo de sistema de
governo, as autarquias locais ndo tém uma organizacdo semelhante: apenas a freguesia tem uma
assembleia diretamente eleita pelos cidaddos, visto que a assembleia municipal integra também os
presidentes de junta das freguesias pertencentes ao respetivo municipio. Por sua vez, o 6rgdo
executivo colegial da freguesia € eleito pela assembleia de freguesia e o 6rgdo executivo singular é
eleito pelos cidadaos residentes. J& no que respeita ao 6rgédo executivo colegial do municipio € todo
ele diretamente eleito pelos municipes, caso Unico nos paises da Europa que nos estdo mais
proximos .

Ora, 0 modo de constituicdo dos o6rgaos executivos locais levanta problemas relativamente
ao modelo de sistema de governo e ao principio constitucional da responsabilidade destes 6rgéos
perante a assembleia (art. 239.° CRP). Este é um dos pontos mais controversos do sistema de
governo local, ndo existindo consenso relativamente ao sentido desta responsabilidade enunciada
pela Constituicdo. A Constituicdo, porém, limita-se a enunciar o principio da responsabilidade do
orgdo executivo perante o 6rgdo deliberativo, nada mais dizendo, ficando por esclarecer em que
consiste essa responsabilidade.

Em termos genéricos, a lei ordinaria atribui as assembleias representativas funcdes
deliberativas e fiscalizadoras da atividade realizada pelos 6rgdos executivos, para o que dispde de
diversos poderes, nomeadamente, de solicitar informacBes necessarias sobre assuntos de interesse
para a autarquia, sobre a execucdo e cumprimento das deliberacfes pela assembleia, informacéo
escrita do presidente do 6rgdo executivo relativa a atividade da camara (art. 9.%/2, e), i) e 25.%/2, a),
c) e d) da L. 75/2013). No ambito da sua funcéo fiscalizadora, as assembleias é atribuido o poder
para votar mogOes de censura aos respetivos 6rgdos executivos, com base na acao desenvolvida por
estes ou por qualquer dos seus membros (art. 17.°1, p) e 53.9/1, 1) LAL). No entanto, a lei ordinaria
ndo esclarece quais os efeitos e o procedimento a seguir no caso de uma eventual aprovacdo da
mesma, guardando sobre esta matéria total siléncio, nada adiantando sobre a possibilidade de o
orgdo deliberativo autarquico, ao retirar a confianga politica ao 6rgdo executivo autarquico,
determinar a sua demissdo'*2 Esta, assim, em aberto o significado do poder fiscalizador do 6rgdo
deliberativo, subsistindo a divida entre a doutrina portuguesa se:

(i) Estamos perante uma responsabilidade que se consubstancia no poder do érgéo

deliberativo fiscalizar a atuacdo do 6rgdo executivo, encontrando-se este vinculado a responder

141 CAUPERS, 2004: 261.
142 pAULO OTERO, 2010: 641.
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perante aquele, a dar-lhe explicagfes, informacdes e esclarecimentos, isto é, se estamos perante uma
mera responsabilidade institucional; ou,

(if) o orgédo deliberativo pode efetivar essa responsabilidade mediante a apresentacéo e
votacdo de uma mocdo de censura contra o 6rgdo executivo, existindo uma responsabilidade
politica.

Chegamos, assim, ao cerne da questdo: quais sdo os efeitos da mocdo de censura e,
consequentemente, qual é o sentido da responsabilidade enunciada pela Constituicdo? Suscitam-se
aqui, duas interpretacOes diferentes relativamente aos efeitos da aprovacdo de uma eventual mocéo
de censura. Vejamos:

Por um lado, defende-se que retirando a confianca politica ao 6rgdo executivo, o 6rgdo
deliberativo autarquico pode determinar a demissdo daquele, segundo um cenario tipico de
responsabilidade politica stricto sensu®®.

No entender de FREITAS DO AMARAL a posi¢do de supremacia da assembleia municipal
justificaria que se reconhecesse a mesma o poder de destituir a cAmara municipal, utilizando para o
efeito dois argumentos™**:

(i) O proprio conceito de responsabilidade politica, isto é, se um 6rgdo é responsavel perante
outro, isso significa que dispde de poder para destituir aquele;

(ii) Além disso, defende que a assembleia municipal pode obrigar a cAmara municipal a
demitir-se, utilizando para o efeito o seu poder de rejeicdo ou aprovacdo da proposta de or¢camento
apresentada pela camara, uma vez que esta ndo poderd exercer as suas funcbes se nao tiver
orcamento aprovado®®. Por conseguinte, para evitar a paralisia da administracdo municipal em caso
de rejeicdo da proposta de orcamento pela assembleia, restaria & camara modificar a proposta de
acordo com as exigéncias da assembleia ou demitir-se.

Em consonéncia com FREITAS AMARAL, ha autores que defendem que o conceito de
responsabilidade politica na CRP traduz-se no efeito juridico que recai sobre o 6rgao quando incide
juizo de discordancia, desaprovagdo ou censura de um outro 6rgdo perante o qual é responsavel, que
se efetiviza no poder de demissdo ou destituicdo, sendo esse um poder omnipresente e
indispensavel para dar exequibilidade e efetividade a atividade de fiscalizacdo que a CRP atribui a

determinados 6rgdos’®®. Para sustentar tal argumento, estes autores alicercam-se no confronto

143 J.J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, 2010: 734; D. FREITAS DO AMARAL, 2011: 578.
1% D. FREITAS DO AMARAL, 2011: 578.

% D. FREITAS DO AMARAL, 2011: 578-579.

146 JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, 2007: 473.
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sistematico do art. 239.° com outros preceitos constitucionais em que o0 conceito de
responsabilidade é utilizado no @mbito de relacbes entre orgaos (arts. 190.°, 191.° e 231.° da CRP).
Assim, ndo obstante admitirem que esta solugdo encontra dificuldades no que diz respeito aos
6rgdos executivos do municipio e da freguesia pela igual legitimidade democrética que detém,
afirmam que tal facto ndo implica forgcosamente a coexisténcia entre os dois orgdos. Além disso,
argumentam ainda que o proprio normativo constitucional, no seu n.° 3, incumbe ao legislador a
regulacdo da demissdo do 6rgdo executivo colegial®’.

Em sentido contrario, sustenta-se que a votacdo de tais mocdes de censura ndo provoca
necessariamente a demissdo do 6rgéo executivo, ndo se esgotando a responsabilidade nessa forma,
existindo, neste caso, uma tipica situagdo de responsabilidade institucional'*®. O argumento com
mais peso invocado pela doutrina prende-se com razdes relativas a principios inerentes da ciéncia
politica, uma vez que ndo se coaduna com os modelos de sistemas de governo a consagracdo do
principio da responsabilidade politica em situagdes em que ambos o0s 6rgaos sdo eleitos mediante
sufragio universal e direto. Assim, no caso do sistema de governo autarquico portugués, prevendo-
se a eleicdo direta dos presidentes dos dérgdos executivos colegiais, facto que lhes confere uma
legitimidade igual & dos membros das assembleias perante as quais respondem™*, suscitam-se sérias
dividas devido & idéntica legitimidade exibida entdo por fiscalizador e fiscalizado™°.

Argumenta-se, por isso, que a enunciacdo de tal principio na Constitui¢do, torna o sistema

portugués insélito™*

. Porqué? Do ponto vista da doutrina que defende a impossibilidade de
destituicdo de dérgdo com igual legitimidade democratica, resulta deste sistema que a camara
municipal e o respetivo presidente respondem ndo s perante os respetivos eleitores, mas também
perante aqueles que os mesmos eleitores escolheram para integrar a assembleia municipal. Ora,
entende-se que a circunstancia de um o6rgao ser eleito diretamente por sufragio universal, direto e
secreto tem um significado politico-juridico preciso, traduzido na existéncia de uma relacdo de

representatividade politica: os titulares do 6rgdo representam aqueles que os elegeram mediante o

" JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, 2007: 473.

148 Considerando que, no &mbito das relagdes inter-organicas locais, a votacdo de mogdes de censura é desprovida de
quaisquer consequéncias juridicas cf. M. REBELO DE SOUSA, 1999: 369. Aderindo a este entendimento, CAUPERS,
2004: 266ss; A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2004: 108; PAULO OTERO, 2010: 642; J. M. ALEXANDRINO, 2010:
164-165); VITAL MOREIRA/ F. PAULA OLIVEIRA, 2002: 430-431.

9 Exceto no caso de existéncia de plenario de cidaddos pois, neste caso, a junta é por ele eleita e perante ele
responsavel.

1% Cf. Nomeadamente, J. M. ALEXANDRINO, 2010: 165.

I PAULO OTERO, 2010:641; CAUPERS, 2004: 263.
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seu voto e podem ser chamados a prestar contas aos seus representados™>?, efetivizando-se a
responsabilidade por via da perda de confianca daqueles*®. No caso, uma vez que foram os
eleitores que escolheram os membros da assembleia municipal, o presidente e os vereadores, todos
eles se encontram legitimados pelo voto popular e, por isso, respondem todos perante os eleitores
residentes na circunscricdo municipal, recaindo exclusivamente sobre aqueles a capacidade de
julgar em que medida é que tais mandatos foram ou ndo cumpridos®®*. Portanto, uma relacio de
responsabilidade politica, em sentido proprio, somente pode estabelecer-se entre dois 0Orgéos
administrativos da mesma entidade publica quando um deles exerce supremacia sobre o outro,
resultando tal supremacia de uma legitimidade democratica acrescida’®®. Desta forma, se o 6rgdo
executivo e o 6rgdo deliberativo dettm a mesma legitimidade democrética, resultante do voto
popular, expresso exatamente nas mesmas condicdes, entdo ndo existe uma verdadeira e prépria
relacdo de responsabilidade politica®®®. Compreende-se, em funcdo da exclusividade desta
capacidade que, tendo os 6rgaos eleitos idéntica legitimidade democrética, nenhum deles possa
afetar negativamente o exercicio de fungdes de outro 6rgdo representativo dos mesmos eleitores: o
voto popular como que lhes confere imunidade reciproca™’. Ora, na linha deste entendimento,
apenas se efetivando a responsabilidade politica entre 6rgdos da mesma entidade publica através do
reconhecimento a um desses 6rgdos da capacidade para por termo as funcdes exercidas pelos
titulares do outro (como pode fazer a Assembleia da RepuUblica relativamente ao Governo),
teriamos, como consequéncia, que os membros da assembleia municipal poderiam, sem que 0s
eleitores fossem ouvidos nem achados™®, destituir a cAmara municipal e respetivo presidente. Por
outras palavras, a legitimidade democrética, resultante do voto popular, ndo evitaria a sua
destituicdo, como se pesasse mais 0 voto popular que elegeu os membros da assembleia do que
aquele mesmo voto que elegeu o presidente da camara e os vereadores**®.

Por dltimo, argumenta-se, também, que pese embora a lei preveja a possibilidade da

assembleia municipal censurar a cdmara devido a comportamentos desta ou qualquer dos seus

152 Nas palavras de JORGE MIRANDA, “a representagio politica é a forma de o povo, titular do Poder (...) agir ou
reagir relativamente aos governantes” - cf. (1987:407); J& MAURICE DUVERGER define-a como “o exercicio do
governo por representantes em que o povo delegou, directa ou indirectamente o seu poder” — cf. (1985:71).

153 CAUPERS, 2004: 262.

15 CAUPERS, 2004: 262.

1%* CAUPERS, 2004: 268.

1% Cf. PEDRO LOMBA, 2008: 146 realca que o “tipo de responsabilidade precede sempre a qualificagio do sistema de
governo”.

5" CAUPERS, 2004: 263.

%8 CAUPERS, 2004: 263.

%Y CAUPERS, 2004: 262-263.
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membros, ndo prevé a destituicdo como resultado da mocéo de censura, bem como nédo regula os
procedimentos subsequentes & queda do executivo'®®. Ou seja, defende-se que estando prevista
expressamente a censura de um érgdo sobre outro, se o legislador tivesse querido estabelecer o
poder de destituicdo, té-lo-ia dito de forma expressa'®!, como o fez no ambito da relagdo inter-

organica Assembleia da Republica e Governo (art. 195.°, al. f) da CRP).

1%0 salientando a auséncia de norma habilitando a efetivacdo dessa faculdade, enquanto exigéncia decorrente do art.
237.° da CRP, que nega a existéncia de poderes dos 6rgdos autarquicos diretamente fundados na CRP — cf. PAULO
OTERO, 2010: 642.

1°L CAUPERS, 2004: 263.
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IV — A atipicidade do sistema de governo autarquico portugués — propostas de solucao

Ap0s andlise do sistema autarquico implementado no nosso pais, é de facil concluséo que,
do ponto de vista da ciéncia politica e da forma de organizacdo dos sistemas de governo, a
responsabilidade anunciada pela Constituigdo é “estranha”, visto que afasta-se de forma notdria dos
padrdes de modelos de governo acima descritos. De igual modo, ndo se assemelha a qualquer
modelo europeu, constituindo um caso Unico na Europa a previsdo da elei¢do direta dos érgdos de

gestdo, colegial e individual, e o 6rgéo deliberativo*®

. Vejamos, como exemplo, a conjuntura de
paises que nos sdo mais proximos: na nossa Vizinha Espanha a assembleia deliberativa -
ayuntamiento - € eleita por sufragio universal, direto e secreto pelos cidaddos das comunidades
locais, que, por sua vez, elege de entre os seus membros o seu presidente — alcalde™®®. Surgindo o
presidente do seio da assembleia esta sempre dependente da confianca politica da assembleia que o
elegeu, podendo ser destituido pela aprovacdo de uma mogéo de censura ou pela ndo aprovacgdo de
um voto de confianga por ele apresentado (art. 197 L. 5/1985, de 2 Abril - LOREG), pelo que
estamos perante um modelo puramente parlamentar’®. A semelhanca de Espanha, também no
sistema de democracia local francés o 6rgao executivo individual — maire — é eleito de entre os
membros da assembleia diretamente eleita pelos habitantes — conseil municipal - (art. L2122-1
Code des Communes). Porém, embora tenha sido eleito pela assembleia, ndo pode o presidente ser
destituido através de mocdo de censura'®®, introduzindo-se elementos caraterizadores de sistema
presidencial num sistema de caracteristicas de tipo parlamentar'®. Por fim, Italia adota um modelo
diferente, pois o presidente do executivo — sindaco — é eleito diretamente pelos respetivos
habitantes. Porém, também aqui o modelo sofre uma distor¢do, a assembleia - consiglio comunale -
também eleita diretamente, tem o poder de destituir o executivo através da aprovacao de mocao de
censura. No entanto, a queda deste 6rgao determina sempre a queda da respetiva assembleia e assim
a necessidade de recurso a novas elei¢des para os dois 6rgdos (L.142/1990, com as alteracdes
introduzidas pela Lei 120/99, de 30 de Abril)*®’.

1% CAUPERS, 2004: 261.

1% JUAN PASTOR, 1991: 1140.

1% No entanto, tal como no nosso pais, antes da promulgagio da LRBRL e do LOREG, a destituicio dos “alcades” e
sua respetiva responsabilidade politica foi uma questao que largamente discutida cf. M. PULIDO QUECEDO, 2012: 1

1% R. CHAPUS, 2000: 280.

1% R. CHAPUS, 2000: 280.

1" Note-se que, como salienta ELIO CASETTA, 2004: 257, o “sindaco” apenas faz parte e preside ao “consiglio
communale” nos municipios com populagdo inferior a 15.000 habitantes; nos municipios com populagdo superior a
15.000 habitantes, tem um presidente proprio que, nos termos do estatuto do municipio, serd o membro do “consiglio”
mais votado nas elei¢des ou o que for eleito pelo mesmo.
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Sintetizando, sdo apontadas como ambiguidades e particularidades muito préprias do
sistema de governo local portugués: a caracterizacdo dos presidentes dos 6rgdos executivos, com
particular destaque do presidente da cdmara municipal, a configuracdo da assembleia deliberativa
municipal, a composi¢do dos 6rgdos executivos segundo o sistema proporcional e a relacdo inter-

organica entre os 6rgéos deliberativos e executivos*®®

. A doutrina portuguesa é consensual quanto a
caracterizacdo do sistema de governo como controverso e incongruente, dado o crescente
presidencialismo do Poder Local e consequente ineficacia das assembleias locais, pese embora a
CRP preveja a existéncia de um modelo de 6rgdos colegiais. No entanto, no que se refere a
qualificacdo do sistema de governo a doutrina diverge, havendo autores que afirmam que estamos
perante um sistema que ndo se encaixa dentro de nenhum dos modelos de governo, sendo antes um
“sistema hibrido, misto, confuso, em larga medida equivoco, feito de mistura entre a Constitui¢do, a
lei e a pratica”®®; defende-se ainda a sua qualificacdo como presidencialista, especialmente ao nivel
do municipio'”, como diretorial por exclusdo das partes”* ou, ainda, teoricamente diretorial e na
pratica presidencial'".

Face a este cendrio, os partidos politicos, personalidades pertencentes a vida politica e 0s
juristas tém vindo a expor as alteracbes ao quadro juridico local que consideram pertinentes,
variando as mesmas em funcéo das visdes e ideias politicos e da forma como se vislumbra 0 modo
como a politica local se deve organizar, defendendo-se, por um lado, a ideia de uma representacao
ampla de todas as forcas politicas e, por outro, em contraposicdo, a ideia de estabilidade
governativa e eficiéncia de gestdo local; e, ainda, a op¢do por um modelo de sistema com um
pendor presidencial ou parlamentar'’,

J. CAUPERS afirma perentoriamente que a instauracdo do parlamentarismo municipal seria
mé ideia, defende em alternativa a manutencdo da eleicdo do presidente de camara por sufragio
universal, direto e secreto, por considerar que este modo de elei¢do favorece a individualizacdo de
responsabilidades, a aproximacao aos municipes e uma mais eficiente gestdo municipal derivada
das competéncias de gestdo que Ihe sdo atribuidas, fator particularmente importante tendo em conta
0 numero excessivo dos membros do 6rgdo colegial de gestdo. Neste contexto, propde este autor a

revisao da Constituicdo, eliminando-se do art. 239.° a mencéo a responsabilidade da cdmara perante

1% Apontando tais ambiguidades ao sistema, nomeadamente, JORGE MIRANDA/RUI MEDEIRQS, 2007: 466-477.
1% M. REBELO DE SOUSA, 1997: 12.

10 pAULO OTERO, 2010: 643; J.M. ALEXANDRINO, 2010: 167; A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2005: 146.
1 BACELAR GOUVEIA, 2011: 1008.

172 JORGE MIRANDA, 2010: 403.
173 M. REBELO DE SOUSA, 1999: 326.
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a assembleia, de forma a manter-se com total coeréncia o sistema de eleigdo direta da camara e
respetivo presidente. Defende também a alteracdo do processo de escolha dos restantes membros da
camara municipal, bem como a diminuicdo dos mesmos para um nUmero nao superior a seis
membros, mantendo-se a elei¢do desta por sufragio universal, direto e secreto ou, em alternativa, a
revogacdo da parte final do artigo 56.° da LAL de forma a conceder-se a eleicdo direta apenas do
presidente que, por sua vez, escolheria o0s seus vereadores, instaurando-se um sistema
presidencialista. Assim, com a implementacdo de um sistema nestes moldes, entende que cessariam
0s obstaculos causados pela permanente oposicdo de outras forgas politicas e consequente
necessidade de encetar negociacdes entre o presidente e vereadores para conseguir levar a bom
porto o programa politico sufragado, melhorando-se a qualidade e eficiéncia da gestdo municipal.
Salienta, porém, que a posicdo da assembleia municipal teria de ser reforcada, assegurando o
respeito por parte dos 6rgios de gestio™’”.

Por sua vez, J. M. ALEXANDRINO, implicitamente, defende a ndo manutencao da eleicéo
como cabeca de lista do presidente do érgdo executivo, quer pelo entrave que provoca na relacédo de
responsabilidade politica, quer pela ambiguidade que empresta ao modelo. Quanto a camara,
referindo-se a duplicidade da maioria e da oposicdo no seio deste Orgdo, realca a nao
obrigatoriedade constitucional da sua constituicdo segundo o sistema proporcional'’.

Na opinido de A. CANDIDO DE OLIVEIRA, a desresponsabilidade politica entre os 6rgaos
pde em causa a supremacia da assembleia e leva ao desrespeito da mesma pelo érgdo executivo,
pelo que uma nova lei das autarquias devera prever os efeitos da mocao de censura, respeitando-se,
assim, o preceituado pelo art. 3.2 da CEAL e 239.9/3 da CRP'’®. Para este autor, o sistema de
governo ideal seria aquele que previsse a elei¢cdo apenas da assembleia e concedesse a forca politica
mais votada uma maioria absoluta de lugar do 6rgdo, com o fim de garantir mais estabilidade,
repartindo-se os restantes lugares de acordo com o sistema da representacdo proporcional'”’. O
6rgdo executivo colegial teria como presidente o primeiro nome da lista mais votada, sendo 0s

178

restantes membros escolhidos por ele ou pela assembleia™”. Quanto a assembleia, propde a reducao

do numero de membros através da reintegracdo apenas parcial dos presidentes de junta ou mesmo

retirando-os da sua composicdo*’®.

174 CAUPERS, 2004: 269-272.

175 3. M. ALEXANDRINO, 2010:170.

176 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2005: 128.
177 A, CANDIDO DE OLIVEIRA, 2005a: 88.
178 A. CANDIDO DE OLIVEIRA, 2005: 138.
1% A, CANDIDO DE OLIVEIRA, 2004: 111.
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Para VITAL MOREIRA, as solugdes que tém vindo a ser propostas ndo sdo satisfatorias,
porquanto traduzem-se numa espécie de superpresencialismo local, dado que se propde a eleicdo da
assembleia em concomitancia com o presidente do executivo. E da opini&o de que a melhor solugéo
seria a realizacdo de eleicOes exclusivamente para a assembleia municipal, sendo o presidente da
camara automaticamente o primeiro nome da lista vencedora dessa elei¢des, que depois escolheria
os vereadores de entre os deputados municipais. A equipa do executivo ficaria sujeita a investidura
da assembleia, tornando o sistema mais claro e transparente®°,

JORGE MIRANDA afirma que a revisao constitucional de 1997 deveria ter consagrado
executivos homogéneos e acentuado as funcgdes fiscalizadoras das assembleias, devendo uma nova
revisdo alterar o seu art. 239.°, estabelecendo a separacdo de composicdo e de funcbes entre a
camara e a assembleia municipal, bem como eliminar do art. 251.° a referéncia aos presidentes de
junta de freguesia como integrantes das respetivas assembleias, potenciando uma melhor execucéao
das suas funcdes de fiscalizacdo da camara municipal ™.

Por fim, o atual Governo, no quadro da Reforma da Administracdo Local, afirma a sua
opcao pela consagracdo de um regime de designacdo dos executivos autarquicos pela assembleia
deliberativa, mediante a elei¢cdo do presidente do municipio como primeiro nome da lista mais
votada para a assembleia municipal, que escolhera os restantes membros do 6rgdo de entre 0s
membros da assembleia, cujo nimero devera ser reduzido. Assim, saindo o érgdo executivo do seio
da assembleia municipal, deverd o mesmo ficar sujeito a fiscalizacdo desta, cujos poderes de

fiscalizagdo se pretende reforcar'®.

180 Convidado pelo NEDAL - Nucleo de Estudos das Autarquias Locais da Universidade do Minho para participar
ontem no Seminario sobre o tema ‘Reforma da Administracdo Local’, em declaragdes ao Correio do Minho, 2012-05-
12;

'®1 JORGE MIRANDA, 2007:188-189.

182 Documento Verde da Reforma da Administragdo Local, p. 32.
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Conclusoes

A introducdo do termo Poder Local na Constituicdo de 1976 fez emergir um novo poder
administrativo ao nivel das autarquias locais, que passou a integrar a organizacdo democratico-
constitucional do Estado Portugués e trouxe uma nova esperanga a democracia local, tendo-se
consagrado a existéncia constitucional de autarquias locais e a sua integragdo no seio da
organizacdo administrativa-estatal assegurada por principios fundamentais: principio da
coexisténcia da unidade do Estado, da autonomia e de descentralizagdo. No entanto, apesar da
enorme esperanca depositada no Poder Local implementado em 1976, a verdade € que, com
decorrer dos anos, essa esperanca foi-se desvanecendo e a reforma do Poder Local € cada vez mais
tida como necesséria em diversas vertentes, nomeadamente, no que toca ao sistema de governo
autarquico vigente. Os fatores apontados como conducentes a um sistema incoerente e estranho séo
0s seguintes: a composicdo das assembleias deliberativas, em especial, da assembleia municipal
(art. 251.° CRP), levando a formacdo de um o6rgdo deliberativo composto por um nimero de
membros excessivo e, ainda, a integracdo no seu seio dos presidentes de junta de freguesia,
originando a distorcdo da proporcionalidade da representacdo e conferindo vantagem ao partido
politico mais influente na autarquia; a op¢do pela lei ordinaria no designio dos 6rgdos executivos
também segundo o sistema proporcional, dada a eventualidade de o presidente ndo dispor de apoio
maioritario para gerir a autarquia local, bem como a situacao inversa, ficando os vereadores/vogais
numa situacdo de minoria, é vista como obstaculo a gestdo eficiente e célere da administracdo local
e gerador de instabilidade politica interna; a composicdo da assembleias deliberativas tem sido
apontada como fundamento direto para o progressivo relevo politico dos presidentes dos 6rgdos
executivos concedido pela lei ordinaria, proveniente da sua eleicdo direta e das variadissimas
competéncias e poderes préprios que a lei Ihe foi atribuindo ao longo dos tempos, e, consequente,
secundarizacdo dos 6rgaos colegiais, sem meios e condicdes para o exercicio das fungdes que lhe
estdo acometidas, comportando um numero excessivo de membros e tendo no seu seio forcas
politicas dominantes nas camaras. Por fim, o desenho inter-relacional entre os 6rgdos autarquicos
depara-se ainda com outro problema: a responsabilidade do 6rgdo executivo perante o 6rgédo
deliberativo. A previsdo constitucional desta responsabilidade néo evita a enorme controvérsia que
gira em seu torno criada pela forma como se regula a constituicdo dos Orgdos autarquicos. A
previsdo da eleicdo direta do 6rgdo executivo municipal e respetivo presidente, bem como do

presidente do Orgdo executivo da freguesia, levanta sérias dividas quanto a legitimidade
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democratica da assembleia para destituir um 6rgdo que foi eleito pelos cidadaos, ndo pelo érgéao
deliberativo. Esta, assim, em aberto o significado do poder fiscalizador do érgdo deliberativo,
subsistindo a duvida entre a doutrina portuguesa se estamos perante uma mera responsabilidade
institucional ou, antes, uma responsabilidade politica.

Assim, muito embora tenha sido dado um sinal muito positivo a consagracdo da expressao
Poder Local e de diversos normativos previstos na Constituicao, no seu titulo VIII, para assegurar a
sua efetiva implementacéo e promover a defesa deste novo poder, a democracia local é ainda hoje
um tema complexo e controverso. A forma como estad tracado o sistema de governo autarquico
apresenta muitas entorses, contradi¢cdes e dividas, ndo se conseguindo chegar a consensos quanto a
classificacdo do mesmo. Porém, é tdo complexo e controverso 0 modelo de sistema implementado
como as modifica¢fes a Constituicdo e a lei ordinaria passiveis de torna-lo num sistema mais 16gico
e coerente, visto tratar-se de uma tematica iminentemente politica, com todas as ideologias e visdes
diferentes subjacentes a um tema desta natureza.

Por tudo isto, a reforma do sistema de governo local esta ha varios anos na agenda politica,
no entanto, sem que até agora algo tenha sido alterado. A pergunta que se pde € a seguinte: é ainda
necessaria a reforma do sistema de governo local? N&o se terdo as comunidades locais ajustado ao
sistema implementado, de forma a que hoje apenas teoricamente o sistema seja incoerente e
estranho, sendo perfeitamente I6gico na préatica, encabecando os presidentes o papel de chefe de
governo local e, de facto, as assembleias deliberativas com um papel mais apagado, resultando a
fiscalizacdo do executivo dos membros eleitos pelos partidos vencidos? N&o sera inerente a propria
democracia a convergéncia de ideais e programas politicos e, assim, o alcance do equilibrio entre as
posicOes de cada partido em prol de uma governacdo local eficiente e célere? Veja-se, a titulo
exemplificativo, o sucedido nas autarquicas do Porto do corrente ano. Ndo sera afinal um efeito

positivo resultante da elei¢do por sistema proporcional?
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