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Introducao

Esta pequena obra tem a sua origem no convite de dois queridos
amigos: os professores dr. Antonio Candido Macedo de Oliveira, da
Universidade Luséfona do Porto (Portugal), e o dr. Ricardo Hermany,
da Universidade de Santa Cruz do Sul (RS, Brasil). Foi por causa deles,
com efeito, que redigi o capitulo dedicado a Espanha no livro “Munici-
palismo: Perspectivas de Descentralizagcéio na América Latina, na Europa e
no Mundo", editado também pela CNM, em 2017. Cinco anos mais tar-
de tém nas maos uma revisdo, ampliada e atualizada, daquele trabalho
que, aguardo, seja do interesse das leitoras e dos leitores brasileiros.

Escrito em tempos de mudancas profundas no mundo munici-
pal - quer pelo impacto geral das novas tecnologias na administracdo
publica, quer pelas consequéncias duradouras das medidas adotadas
para combater a crise financeira de 2008-2009 -, o trabalho pretende
apenas oferecer uma visdo de conjunto, quase impressionista, do regime
municipal espanhol. E por isso que sdo muitos os assuntos que ficaram
fora destas paginas. Nem o regime da contratacdo publica nem o da
gestao dos servigos publicos, do procedimento administrativo ou dos
atos e disposicOes locais sdo objeto de analise. A razdo para tal, além
da necessaria brevidade, é que atualmente, em contraste com o que
acontecia ha algumas décadas, em que
o mundo local contava com regulagdes
substantivas proprias em todos e cada um
desses ambitos, as Unicas diferencas resi-
dem nas peculiaridades organizacionais
dos Municipios. E também por isso que
a bibliografia se limita ao essencial e de
mais facil acesso, embora tenham ficado
de fora muitas interessantes referéncias.

Entretanto, e apesar das limitagdes
do texto, aguardo que ele sirva para con-



tinuar o contraste e o didlogo frutiferos que a CNM promove entre a
realidade municipal brasileira e a espanhola (e europeia), com o intui-
to de colaborar para Municipios mais eficazes no cumprimento da sua
missao fundamental: satisfazer as necessidades e aspira¢8es cidadas.

Corunha, agosto de 2022

Carlos Aymerich Cano
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Capitulo | - Uma aproximacao
histérica ao sistema municipal
espanhol

1. O nascimento do moderno regime municipal
espanhol (1812-1985)

Pode-se afirmar que o atual sistema municipal espanhol tem a
sua origem na Constitui¢do de 1812, que em seu art. 310 dispds que “se
pondrd Ayuntamiento en los pueblos que no lo tengan y en los que conven-
ga que lo haya, no pudiendo dejar de haberlo en los que por si o con su co-
marca lleguen a 1.000 almas”. Diferentemente de outros preceitos desse
texto, vitimas da turbulenta histéria politica da Espanha nos séculos XIX
e XX, esta decisdo do constituinte gaditano manteve a sua vigéncia e é
ela que, até hoje, explica a estrutura municipal espanhola’.

Esse preceito, claramente inspirado no precedente da lei munici-
pal francesa de 17892, visava colocar um fim a desordem territorial do
Antigo Regime, no qual os Municipios existentes, sujeitos a dependén-
cias diversas - reais, mobilidrias ou eclesiasticas -, ndo se estendiam a
totalidade do territério do Reino.

E, com efeito, nenhuma das leis reguladoras do regime local ques-
tionou esta opcao pelo minifundismo municipal, apenas atenuado em
determinadas partes do territorio nas quais, como acontece na Galiza,
a dispersdo da populacdo desaconselhava converter em Municipio cada
um dos 30.000 nucleos existentes. Para esses casos, o Real Decreto de
23 de julho de 1835 admitiu, em seu art. 4°, que “si la poblacién estuvie-

1 O Decreto de 23 de maio de 1812 desenvolve o referido preceito constitucional, permitindo mesmo a criagdo de
Municipios em lugares com populagdo inferior as “mil almas”, quando assim o aconselharem circunstancias parti-
culares, agricolas ou industriais.

2 Sobre as origens da planta municipal na Franca e na Espanha, pode consultar-se a classica exposicdo de PARADA
VAZQUEZ (“La Administracién Local en Espafia”, en LORA TAMAYO-VALLVE, dir., Manual de Derecho Local, lustel,
Madrid, 2020, p. 28 e ss.).
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se dispersa y sin centro de reunién, como sucede en algunas provincias, se
marcard el territorio correspondiente a cada ayuntamiento, que no deberd
exceder de cuatro leguas de cuadro, ni de una poblacién de 500 vecinos, mds
0 menos". E por isso que, se no conjunto do Estado espanhol existem na
atualidade 8.112 Municipios, a Galiza conta unicamente com 315.

Sorte diferente tiveram, como veremos, outras decis6es funda-
mentais da Constituicdo de 1812 no que diz respeito aos Municipios:
assim, o art. 310 - referido ao carater eletivo dos “alcaldes, regidores y
procuradores sindicos en los pueblos” e a cessacdo imediato dos “regidores
y demds que sirvan oficios perpetuos”, finalizando desse jeito o nepotis-
mo, que vinha desde o século XVI, da compra e transmissao hereditaria
dos oficios municipais.

O art. 312 e 313 - reguladores da elei¢do, indireta, de prefeitos,
gestores e procuradores -, e o art. 320 e o art. 321 - que regulam as com-
peténcias municipais sancionando? a retirada aos concelhos de quaisquer
poderes jurisdicionais. Este desenho desenvolveu-se através do Decreto
de 23 de junho de 1813, pelo que se aprova a “Instruccion para el Gobier-
no Econémico-Politico de las Provincias" que enumera as competéncias
municipais diferenciando, consoante o modelo revolucionario francés,
entre as suas proprias e as delegadas pela Administracdo central.

A derrota das tropas napolednicas supds o retorno ao absolutis-
mo borbdnico e, com ele, a paralisagdo do processo de criagdo de Mu-
nicipios constitucionais, s6 retomado com o inicio do “triénio liberal” em
1820 - gracas a um golpe militar - e a reinstauragao da Constitui¢dao de
1812. Do nosso ponto de vista, o legado mais importante deste perio-
do é a Lei Municipal de 2 de marco de 1823. Apesar da sua efémera e
intermitente vigéncia“, aimportancia desta Lei reside no fato de estabe-
lecer tracos duradouros definidores do regime municipal espanhol, tais
como a reduzida autonomia local - os Municipios estavam subordinados
hierarquicamente as provincias -, a determinacdo das competéncias

3 Aexcessdo dos juizes de paz.

4 De inicio, a Lei s6 esteve em vigor nos escassos meses de 1823, em que o regime constitucional se manteve no
poder. A sua vigéncia foi restabelecida, porém, em 1836, vigorando até 1845, e novamente em 1854. Foi definitiva-
mente derrogada em 1856.
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locais distinguindo entre as proéprias (alargadas a respeito da Instru-
cdo de 1813) e as delegadas e o protagonismo do Prefeito ou Alcalde, a
guem se assignam competéncias privativas, especialmente no ambito
da ordem publica. Segue-se, como apontara GARCIA DE ENTERRIAS, o
modelo napolednico de consideracdo do prefeito como chefe politico
ligado as instancias superiores por vinculos de hierarquia e a atribuicdo
aos Orgaos colegiados - no nosso caso, o concelho ou ayuntamiento - de
fung¢des consultivas e deliberantes.

Apds uma nova volta ao absolutismo (entre 1823 e 1833, ano em
gue morre o rei Fernando VII), retoma-se o processo de municipalizacao
do territério, agora ja dividido em provincias, estabelecendo o Decreto
de 10 de novembro de 1833, um sistema de cooptacao dos vereadores
pelos que ja estivessem no cargo entre os maiores contribuintes do Mu-
nicipio®. Deste periodo data o Real Decreto de 23 de julho 1835 para o
“arreglo provisional de los Ayuntamientos del Reino". Tal decreto rebaixa
ainda mais o limite minimo para a constituicdo de novos Municipios (100
vizinhos, ou seja, entre 400 e 500 pessoas: quase a metade das 1000
“almas” previstas na Constituicdo de 1812), regula o procedimento de
eleicdo e a duragao do mandado de prefeitos ou alcaldes (dois anos) e
vereadores ou concejales (quatro), bem como os requisitos para ser elei-
tor e elegivel (homens maiores de 25 anos, que soubessem ler e escrever
e recebessem rendimentos superiores aos de um operario) e mantém
a supremacia do prefeito - configurado como autoridade encarregada
do governo do Municipio sob a supervisao do governador civil - sobre
o Pleno ou assembleia municipal.

Depois de um novo levantamento militar de signo liberal, foi pro-
mulgada a Constituicdo de 1837. As escassas referéncias que o texto faz
aos Municipios estdo contidas nos arts. 70 e 71: em conformidade com
o primeiro, “para el gobierno interior de los pueblos habrd ayuntamientos,
nombrados por los vecinos a quienes la ley concede este derecho”; o segundo,

5  Cfr., “La provincia en el régimen local espafiol”, em Problemas actuales del Régimen Local, Universidad de Sevilla,
Sevilla, 1986.

6 Eque devam a sua elevada contribuicdo a “propriedades territoriales, rusticas o urbanas, o por industria fabril o co-
mercial permanente”.
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pelo seu lado, limita-se a prever que “la ley determinard la organizacidn
y funciones de las diputaciones provinciales y de los ayuntamientos”. Neste
periodo, salienta a Lei de Organizagdo e Atribui¢des dos Municipios, de
1840, que embora afirmasse o carater eletivo do prefeito e eliminasse
a faculdade governamental de nomeacao de corregedores, foi estabe-
lecido um sistema de eleicdo censitaria extremamente restrito.

Sera em outra Constitui¢do, a de 1845, que surgirdo as importantes
leis municipal e provincial desse mesmo ano. A lei municipal de 1845, de
marcada impronta centralista, faz o sufragio ainda mais censitario, atribui
a el-Rei ou ao Governo central a potestade de designacdo de prefeitos
e Tenientes de Alcalde’ com poderes muito mais importantes que os do
Pleno e regula, em termos muito generosos, a potestade governativa de
suspensdo dos acordos municipais. Infelizmente, a reacdo municipalista
e democratizadora representada pela Lei municipal de 1856, aprovada
durante o breve biénio progressista (1854-1856) nao chegou realmente
a vigorar durante a vigéncia do Real Decreto de 16 de outubro de 1856
- no inicio do denominado “periodo moderado” (1856-1868). Neste in-
terregno foram restabelecidas as leis locais de 1845.

Entretanto, como parte desse movimento pendular espanhol
caracteristico do século XIX, ap6s a Gloriosa revolucdo de setembro de
1868 e a proclamacado da | Republica, o Decreto de 21 de outubro desse
ano supde o retorno a lei municipal de 1856 ao mesmo tempo em que
a nova Constituicdo de 1869 regula com certa exaustividade o regime
local, afirmando a existéncia de “interesses peculiares” de provincias e
Municipios, bem como o carater publico das sessdes de seus 6rgdos de
governo. Esses principios acharam expressdo positiva nas leis municipal
e provincial de 1870, que, pela primeira vez na agitada histéria constitu-
cional espanhola, proclamam o sufragio universal dos homens maiores
de 25 anos e afirmam que a condi¢do de vizinho depende do fato de
morar no termo municipal e ndo da titularidade de propriedades imo-
bilidrias nele. Além disso, introduzem a clausula geral de competéncia

7  Vereadores com competéncias delegadas da prefeitura e com a capacidade de suplir sua auséncia, vaga ou doen-
ca.
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municipal extensiva aos “interesses peculiares” das populacées e, em-
bora sem afirmar a sua personalidade juridica, qualificam o Municipio
como entidade local de natureza associativa, definindo-o como “la aso-
ciacion legal de todas las personas que residen en un término municipal”,
representada legalmente pelo “Ayuntamiento”. O projeto da non-nata
Constituicdo federal de 1873 ia além disso ao afirmar a autonomia “ad-
ministrativa, econdmica y politica” dos Municipios.

Contudo, a Restauracao monarquica que pds fim a efémera | Re-
publica espanhola supds um retorno ao centralismo e ao governo oli-
garquico no ambito local. Com efeito, a Lei de 16 de dezembro de 1876
reinstaura o sufragio censitario e a designacao governativa dos prefeitos.
Esses tragos foram mantidos durante todo o periodo, embora houvesse
tentativas de revitaliza¢do da vida municipal como o projeto de Maura de
19078. No trecho final do periodo, j& sob a Ditadura de Primo de Rivera,
as ideias do referido projeto achariam expressao no Estatuto Municipal
de Calvo Sotelo de 1925, de grande nivel técnico, mas, infelizmente, de
nula efetividade pratica, razao pela qual, em realidade, as suas previsdes
nunca se aplicaram?®.

Curiosamente, a eficacia - bem que relativa - deste Estatuto Mu-
nicipal vira através da Lei Municipal da Il Republica (1931-1939), a qual
manteve a vigéncia dos regulamentos que a desenvolviam desde que ndo
se ditassem os proprios. No que diz respeito ao regime local, o cdmbio
real veio através da nova Constituicdo de 1931, que, além de reconhecer
a autonomia local, garantia o carater eletivo dos prefeitos e reconhecia
as regiBes auténomas a possibilidade de legislar sobre o regime local.

Mas a Ditadura franquista subsequente ao golpe de Estado militare
aguerra civil (1936-1939) determinou uma mudanca radical do panorama
local republicano. A margem da dissolucéo das corporacées municipais

8  Projeto, alids, contraditério: o reconhecimento da autonomia local vé-se matizado através da imposicéo, junto
dos eleitos, de vereadores “delegados” de origem ndo democratica. Do mesmo modo, a elei¢do dos prefeitos ndo
alcanga os Municipios de maior populagao, que seguiriam a ser nomeados pelo governo.

9  Com o seuirmao, o Estatuto Provincial, o Estatuto Municipal de 1925 reconhece, sobre o papel, a autonomia mu-
nicipal com um amplo leque de competéncias e o refor¢o das fazendas locais, instaurando, inclusive, um recurso
de abuso de poder perante o Tribunal Supremo contra os atos estatais atentatdrios contra essa autonomia. Afirma
também, parcialmente, o caracter eletivo dos vereadores. O prefeito sera eleito pelo Pleno municipal entre os ve-
readores que o integram.
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republicanas - acompanhada do assassinato, da depuragao ou do exilio
de milhares de prefeitos e vereadores -, o regime municipal franquista
inspira-se no centralismo, na uniformidade'® e no autoritarismo, bem
Ccomo numa vacua retérica municipalista, tracos caracteristicos a todos
eles da Ditadura e cijas Leis de Regime Local de 1945 e 1953 refletiram
a perfeicdo. Acrescente-se ainda que a aprovacao dos diferentes regu-
lamentos de desenvolvimento destas leis de regime local - em matéria
de bens, fazendas, contratacdo, servicos, funcdo publica e organizacao
- desenharam um ordenamento administrativo local paralelo ao geral,
tendéncia que, como havemos de comprovar, manteve-se até bem depois
do fim da Ditadura, tal qual a vigéncia de alguns desses regulamentos.

Assim, embora o Municipio fosse retoricamente considerado um
dos trés esteiros da peculiar democracia “organica” franquista junto da
familia e o sindicato vertical e, em teoria, contasse com amplas compe-
téncias, a pratica demonstrava a ineficacia destas declaracées: a legis-
lacdo e os regulamentos setoriais invadiam as competéncias proprias
dos Municipios sem estes estarem, sequer, legitimados para os impug-
nar judicialmente.

Os prefeitos eram nomeados pelo ministro de governagao' (quan-
do a popula¢do do municipal superasse a faixa dos dez mil habitantes
ou, em todo caso, para as capitais de provincia) ou pelo governador civil.
Sé um tergo dos vereadores (o denominado “terco familiar”) era eleito
pelos “cabecas de familia”. Os dois tercos restantes eram escolhidos pelo
sindicato vertical (“terco sindical”) e pelos anteriores vereadores (“ter¢o
municipal”). Ndo se esqueca de que, proibido o pluralismo politico e par-
tidario, a possibilidade real de escolha limitava-se aos candidatos indi-
cados pelo partido Unico, o “Movimento Nacional”, fruto da unido numa
organizag¢do Unica de monarquicos - incluidos os “carlistas” -, fascistas (ou
falangistas) e reacionarios catélicos (os chamados de “tradicionalistas”).

De resto, importantes poderes de autoriza¢do prévia ou suspen-

10 Arigida uniformidade inicial do modelo - um sé tipo de organizagdo e quadro competencial para todos os Muni-
cipios - s6 foi matizado com a aprovagdo das leis municipais especiais para Madrid (1963) e Barcelona (1966).

11 Este ministério espanhol é analogo, dadas suas peculiaridades locais, a Secretaria de Governo que existe no Brasil,
com status de ministério.
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sdo de acordos municipais eram reservados a um governo central que,
por esta e outras vias, exercia uma intensa tutela politica sobre uns
Municipios carentes, além do mais, de real autonomia financeira, ao de-
penderem nas mais importantes de suas receitas de repasses estatais.

Aerosdo do regime ditatorial explica as tentativas de reforma dos
anos 1970 do século passado, que culminaram, pouco antes da morte
do ditador Francisco Franco, na Lei de Bases do Estatuto de Regime Lo-
cal (1975), que mantinha em esséncia os elementos fundamentais do
Direito municipal do franquismo.

Ja durante a denominada transi¢ao - do regime fascista a demo-
cracia -, em coeréncia com a ideia das elites dirigentes de atrasar quan-
to possivel as elei¢cdes municipais que ndo foram celebradas até 1979
- isto &, quatro anos apds a morte de Franco'? -, a constru¢do de um
novo regime municipal foi um processo lento: comecou pelo ditado de
leis de alcanco parcial, tais como a Lei 47/1978, de derrogacao parcial da
Lei de 1975; o Real Decreto 1.710/1979, que eliminou os procedimentos
de fiscaliza¢do e tutela politica do governo central sobre as entidades
locais substituidos por um sistema de controle jurisdicional dos atos e
acordos municipais pela Lei 40/1981; ou a Lei 39/1978, reguladora das
elei¢des locais celebradas no ano seguinte.

2. As bases do ordenamento municipal vigente: o
regime local na Constituicao de 1978

A promulgacao da Constituicdo de 1978 e a consolida¢do do retor-
no a democracia sob a forma de restauracdo monarquica fazia urgente a
elaborac¢do de um novo ordenamento local afastado do regime local do
franquismo. Nesse caminho, podemos destacar dois fatos fundamen-
tais que conduziram a vigente Lei de Bases de Regime Local de 1985:

12 Havia um medo fundamentado no que aconteceu com as elei¢des municipais de 14 de abril de 1931 - que supu-
seram a queda da monarquia e a proclamacdo da Il Republica a vitéria das forcas de esquerda e dos nacionalistas
bascos, cataldes e galegos.
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De um lado, o quadro constitucional do regime local. A respeito
do Municipio, apés proclamar o art. 137, “o Estado organiza-se territorial-
mente em Municipios, em Provincias e nas Comunidades Auténomas que se
constituirem” e todas estas entidades “gozam de autonomia para a ges-
tdo dos seus interesses préprios”. O art. 140, por usa vez, garante a auto-
nomia dos Municipios, reconhece a sua “personalidade juridica plena” e
atribui aos concelhos (“ayuntamientos”), integrados pelo prefeito e os
vereadores, 0 seu governo e administragdo ao mesmo tempo em que
estabelece os principios basicos do sistema eleitoral local'3.

De sua parte, o art. 141 regula a provincia, garantindo a sua so-
brevivéncia em todo o territdrio e a sua vinculagdo com o Estado ao im-
pedir que os Estatutos de Autonomia ou as leis autondmicas possam
elimina-las ou alterar os seus limites, possibilidade apenas ao alcance
do parlamento espanhol por meio de lei organica, isto é, de lei aprovada
por maioria absoluta do Congresso.

2.1 A garantia da autonomia local

Segundo o art. 137 da CE, Municipios e provincias sao Entes ter-
ritoriais necessarios que fazem parte da estrutura do Estado e que es-
tdo dotados de autonomia para a gestao dos seus interesses proprios.

Porém, essa garantia constitucional da autonomia local ndo tem
mais contéudo do que uma mera declara¢do sem qualquer desenvolvi-
mento. Ou seja, 0 texto constitucional ndo garante para os Municipios
competéncias ou potestades concretas, bem como uma posic¢do institu-
cional especifica diante do Estado central e das Comunidades Auténomas,
que, todavia, sdo destinatarios de diversas encomendas constitucionais
que dizem respeito a administracao local.

13 “Os vereadores serdo eleitos pelos vizinhos do municipio através de sufrdgio universal, igual, livre, secreto e direto, na
forma estabelecida pela lei. Os prefeitos serdo eleitos pelos vereadores ou pelos vizinhos. A lei regulard as condicdes em
que proceda o regime de concelho aberto".
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Sendo assim, a Constitui¢do garante a autonomia local, qualificada
pela jurisprudéncia constitucional como uma “garantia institucional” para
o legislador ordinario e os Estatutos de Autonomia, em conformidade
com o denominado “carater bifronte” do regime local'. Mas o conteudo
dessa autonomia local ndo fica claramente estabelecido na Constitui-
¢do tampouco na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional espanhol.

Isto é, ndo fica claro se a autonomia local sup8e a existéncia de
um nucleo de competéncias municipais garantido e irredutivel ou se,
mais modestamente, representa apenas um direito de participagdo em
cada setor de atividade capaz de afetar aos interesses proprios da en-
tidade local.

O assunto é resolvido pela Lei estatal de Bases de Regime Local
de 1985, que em sua Exposicao de Motivos alude a “radical obsolescéncia
[...] da vinculag¢do da autonomia a um bloco de competéncias por natureza
supostamente locais”, no entanto, “salvo algumas excecbes, sdo raras as
matérias que na sua integridade podem ser atribuidas ao exclusivo interes-
se das corporacées locais”. Porém, ao serem igualmente “raras aquelas
[matérias] em que ndo existe interesse predominantemente local em cau-
sa", as concretas competéncias dos Municipios e das demais entidades
locais devem precisar-se a partir da ponderacdo equilibrada de elemen-
tos, tais como “a necessidade da garantia suficiente da autonomia local, a
exigéncia de harmoniza¢do dessa autonomia com a distribuicdo territorial
da disposicdo legislativa sobre as distintas matérias o setores orgdnicos da
acdo publica”, bem como também “a impossibilidade material, em todo
caso, da definicdo cabal e suficiente das competéncias locais em todos e
cada um dos setores de intervengéo potencial da Administracdo local, desde
a legislacéo de regime local”.

Em resumo, na pratica vao ser os legisladores de regime local e
setoriais - ou seja, aqueles que legislam sobre cada setor de atividade:
educacdo, saude, energia, servicos sociais etc. - que fixardo as concretas
competéncias que correspondem aos Concelhos ou Municipios gozan-

14 Com esse carater “bifronte”, a jurisprudéncia constitucional quer fazer alusdo as competéncias que o Estado e as
Comunidades Auténomas partilham sobre o regime local (Acérddo TC 84/1982, de 23 de dezembro).
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do, a este respeito, de uma ampla margem de decisdo s6 contrapesada
pela possibilidade com que contam os Municipios de impugnar perante
o Tribunal Constitucional as leis estatais ou autonémicas que permitam
a vulnerabilidade da autonomia local.

2.2 Attipologia constitucional dos Entes locais

Também decorre da Constituicdo a existéncia de Entes locais
necessarios - enquanto que garantidos pela Constitui¢do e indisponi-
veis para o legislador: Municipio, provincia e ilhas, nos arquipélagos
das Canarias e as Baleares - e os facultativos, isto é, aqueles que as
Comunidades Autbnomas podem criar em exercicio das suas compe-
téncias em matéria de regime local, quer de carater inframunicipal -
bairros ou freguesias -, quer supramunicipais - areas metropolitanas
ou comarcas.

2.3 A distribuicao de competéncias sobre o regime local

De outro lado, é de destacar o papel da jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional que, ja em um de seus primeiros acérdaos (o 4/1981, de
2 de fevereiro), teve de se pronunciar sobre a vigéncia da legisla¢do local
franquista e a sua compatibilidade com a nova Constituicdo. Além de
um interessante debate doutrinal sobre a diferenca entre inconstitucio-

15 Art.75,11aV, da Lei Organica do Tribunal Constitucional, introduzidos em 1999 a fim de transpor ao ordenamento
espanhol a Carta Europeia de Autonomia Local (Ceal), tratado internacional auspiciado pelo Conselho de Europa e
ratificado pelo Reino de Espanha em 1988. Com efeito, o art. 11 da Carta, sob o titulo de “protecéo legal da autono-
mia local’, estabelece que “as autarquias locais devem ter o direito de recorrer judicialmente, a fim de assegurar o livre
exercicio das suas atribuicGes e o respeito pelos principios de autonomia local que estéo consagrados na Constitui¢do ou
na legislagdo interna”.
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nalidade e derrogacdo’®, este acérddo contém algumas determinagdes
decisivas para a evoluc¢do futura do regime local espanhol.

A comecar pela construcao de uma competéncia do Estado para
ditar as bases do regime local - isto é, uma legislagdo minima de apli-
cacao geral no conjunto do territério espanhol. Embora a Constituicao
guardasse siléncio sobre essa matéria, o alto tribunal apoia-se nas ali-
neas 12 - igualdade de todos os espanhdis no exercicio dos direitos e
no cumprimento dos deveres constitucionais - e 18% - bases do regime
juridico das administra¢des publicas - do art. 149.1, dedicado as “com-
peténcias exclusivas” do Estado. Desse jeito, oferece-se um fundamento
constitucional para o Estado intervir legislativamente no regime local,
descartando a outra op¢do possivel da “interioriza¢do” do regime local
pelas Comunidades Autdnomas, ou seja, a possibilidade de cada auto-
nomia desenhar livremente, dentro do quadro constitucional, o préprio
regime local.

Posteriormente, o polémico Acérdao do TC 31/2010, de 28 de
junho, sobre o Estatuto de Autonomia de Catalunha, atualiza, com evi-
dente sentido recentralizador, a jurisprudéncia constitucional acerca da
reparticao de competéncias entre Estado e Comunidades Autbnomas
em matéria de regime local, jurisprudéncia que podemos sintetizar nas
ideias que seguem:

» Os Estatutos de Autonomia podem regular o regime local.
Porém essa regulacdo nao pode ser plena ou completa, mas
apenas principial ou genérica, devendo respeitar em todo e
qualquer caso a competéncia basica que ao Estado atribui o
artigo 149.1.18 CE". Isto quer dizer que embora a Comunidade

16 Contra a maioria dos magistrados do TC, que cunharam a confusa nogdo de “inconstitucionalidade sobrevinda”
para se referir ao efeito da entrada em vigor da Constituicdo sobre a legislagdo pré-constitucional incompativel
com ela, a decisdo de voto do magistrado RUBIO LLORENTE esclareceu que, em rigor, s6 cabe falar em “derroga-
¢80" para as normas pré-constitucionais e “inconstitucionalidade” para as posteriores. Fora de matizes teéricas, a
discussao respondia a uma preocupacéo pratica imediata: com o construto da “inconstitucionalidade sobrevinda”,
o TC manteria 0 monopdlio na determinagdo de quais leis pré-constitucionais serdo aplicaveis e quais ndo. Seguin-
do a linha do magistrado dissidente, a competéncia corresponderia a todos os juizes e magistrados ao se tratar,
simplesmente, de uma questéo de determinagdo da vigéncia das normas a serem aplicadas.

17 Que, lembre-se, encomenda ao Estado a competéncia exclusiva em matéria de “bases do regime juridico das Ad-
ministragdes Publicas”, englobando, a juizo do Tribunal Constitucional, o regime local.
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Autdbnoma possa regular seus Entes locais préprios - isto é, os
nao necessarios -, a legislacdo a respeito dos necessarios, den-
tre eles os Municipios, corresponde ao Estado. Em palavras do
Tribunal Constitucional, ha que diferenciar entre a regulacao
do regime local “de” Catalunha - de competéncia autonémica
- eadoregime local “em” Catalunha - de competéncia estatal.

» Aregulacdo que o Estatuto de Autonomia tinha do regime local
vincula apenas ao legislador autondmico, mas nao, de modo
nenhum, ao estatal. A regulagdo autondmica do regime local
ndo pode impedir nem invadir o exercicio das que ao Estado
correspondam neste ambito. Tampouco pode impedir ao Esta-
do manter relacbes diretas, ndao mediadas pelas Comunidades
Autdnomas, com as entidades locais.

» Pelo que diz respeito ao ambito financeiro, a afirmacgao de que
a competéncia tributaria originaria corresponde exclusivamen-
te ao Estado da oportunidade ao TC para declarar inconstitu-
cional a previsdo contida no art. 218.2 do Estatuto cataldo que
reconhecia a Generalitat de Catalunha a competéncia para re-
gular os tributos locais no quadro da normativa geral estatal.

» Finalmente, a respeito do ambito eleitoral, o acérddo estende
a competéncia estatal na matéria mesmo a regulagao do regi-
me eleitoral dos Entes locais ndo necessarios.

Note-se que esses pronunciamentos supdem uma revisao da
doutrina tradicional do TC que reconhecia, até, a possibilidade de os
Estatutos gozarem de uma posicao superior, no sistema de fontes, so-
bre a legislacdo basica estatal'® e, em qualquer caso, a possibilidade
de os Estatutos introduzirem normas especificas em matéria local de

18 “As regras competenciais em matéria de regime juridico das Administragdes Publicas (art. 149.1.18 CE) [...] terdo de ser
respeitadas exceto que nalgum aspeto concreto, a sua inaplicagdo resultar expressa e inequivocamente do disposto no
Estatuto de Autonomia de uma determinada Comunidade como uma carateristica especifica dela” (Acérddo 27/1987,
fundamento 9).
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aplicacdo preferente sobre as basicas elaboradas pelo Estado.

Finalmente, nos Acérdaos ditados pelo TC que dizem respeito a
mais recente reforma da Lei de Bases de Regime Local'®, embora man-
tenham os tracgos principais da doutrina jurisprudencial que ja foram
expostos, aprecia-se uma virada de sentido ao considerar a autonomia
local como um principio constitucional que, como tal, pode ser ponde-
rado (vendo assim seu alcance limitado) com outros principios constitu-
cionais. Tal é o caso, singularmente, dos principios de eficiéncia (art. 31
CE) e de estabilidade orcamentaria (constitucionalizado, desde a reforma
de 2011, no art. 135 CE)%?.

2.4 A justificativa constitucional da competéncia estatal
sobre o regime local

Em conformidade com a jurisprudéncia inicial do TC espanhol, a
competéncia estatal em matéria de regime local esta dirigida a fixar os
“minimos” de autonomia local que o legislador setorial tem de respei-
tar?. De modo que a justificativa constitucional desta autonomia era a
garantia da autonomia local perante os legisladores setoriais, nomeada-
mente através do estabelecimento de “minimos” competenciais em favor
das entidades locais. Essa operacao partia, por sua vez, da afirmacao
de um “interesse local” concebido como realidade preexistente a que o
legislador tinha a obrigacdo de respeitar.

Porém, a recente LRSAL de 2013 abala profundamente esse mo-
delo. Com ela, como mais a frente veremos com maior pormenor, as
bases estatais em matéria de regime local ja nao visam a garantir compe-
téncias municipais minimas, mas, pelo contrario, suprimir e limitar com
carater geral essas atribuicdes municipais. Realmente, essa LRSAL, como

19 Reforma operada através da Lei 2/2013, de 27 de dezembro, de Racionalizagdo e Sustentabilidade da Administra-
¢do Local (LRSAL). Vejam, entre outros, os Acérdaos 41/2016, de 3 de mar¢o; 111/2016, de 9 de junho; e 153/2016,
de 22 de setembro.

20 Nesse sentido, VELASCO CABALLERO, “Constitucién y Gobierno Local”, em Tratado de Derecho Local, VELASCO CA-
BALLERO (dir.), Marcial Pons, Madrid, 2021, p. 19.

21 Por todas, vid. o Acérddo 214/1989, de 21 de dezembro.
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tradugdo no ambito do regime local da “regra de ouro” de equilibrio or-
¢amental constitucionalizada através do novo art. 135 CE, representa o
sacrificio do interesse local e, de m3do dada com ele, da autonomia mu-
nicipal, no altar da “sujeic@o estrita & normativa de equilibrio orcamental
e sustentabilidade financeira”. De modo que na atualidade, além e por
cima de outras justificativas, esse preceito constitucional, alterado em
2011 para impor as administracdes municipais o déficit zero, oferece
um novo sustento a interveng¢do estatal no ambito local.

Com as - desvalorizadas - leis autondmicas, é a Lei de Bases de
Regime Local (doravante, LBRL) de 1985 e as suas sucessivas altera-
¢Oes a disposicdo que contém as normas reguladoras da organizacao
e do funcionamento dos Municipios espanhdis. A ela devem se agregar
outras como a Lei Organica do Regime Eleitoral (LOREG), que possui a
regulacdo das elei¢bes municipais e da moc¢do de censura ao prefeito,
assim como também as que regimentam as finangas locais, entre as
que salientam a Lei de Fazendas Locais (LFL) e a Lei Organica de Esta-
bilidade Orcamental de 2012 (LOE). A elas nos referiremos nas epigra-
fes que seguem ao analisarmos pormenorizadamente o estatuto dos
Municipios da Espanha.

Uma aproximacéo ao regime juridico dos municipios na Espanha



Capitulo Il - Criacao, modificacao e
exting¢ao de Municipios

1. As alteragdes do termo municipal

Em conformidade com o art. 11.2 LBRL, os elementos constitutivos
do Municipio sdo o territério, a populacdo e a organizagdo. A respeito
do primeiro, o art. 12 define o “termo municipal” como aquele territé-
rio sobre o qual um Municipio exerce as suas competéncias, indicando
que, em qualquer caso, “cada municipio pertence a uma sé provincia”,
precisdo coerente com a defini¢cdo da provincia, por sua vez, como “agru-
pacao de municipios” (art. 141 CE).

A legislacdo estatal de regime local enxerga trés possiveis altera-
¢des do termo municipal: a fusao, isto é, a unido entre diversos Munici-
pios para formarem um so; a absorcdo, que consiste na incorporagdo
de um Municipio a outro limitrofe maior; e, enfim, a segregacao, que
consiste, precisamente, no processo inverso: na separacdo de uma parte
do territério municipal para se converter em um Municipio separado?2.

Essas alteracdes dos termos municipais acham-se reguladas du-
plamente: de um lado, na legislacao estatal basica; do outro, nas leis au-
tondmicas de regime local. Por vezes, embora ndo sendo importantes,
essas diferencas levantam duvidas acerca de qual legislacdo é aplicavel
a respeito, principalmente, da maioria exigida para a ado¢do do acor-
do de alteragdo dos termos municipais em cada um dos concelhos ou
Municipios abrangidos?, muito embora o art. 13 LBRL disponha que “a

22 Algumas leis autondémicas, como a Lei de Administragdo Local da Galiza (LALGA, 1987), acrescentam a listagem de
possiveis alterages dos termos municipais incluindo ainda outras figuras como a “segregacdo-agregacao”, defi-
nida como “a operagdo consistente em separar parte de um termo municipal do seu dmbito territorial originario
para o agregar ao de outro limitrofe” (art. 28).

23 Reparem que os arts. 22.2.b) e 47.2.a) e b) da LBRL exigem maioria absoluta. Porém, a LALGA, em seu art. 32.1° es-
tabelece que “as alteragdes de termos municipais poderdo, também, ser tramitadas, com carater voluntério, pelos
concelhos interessados. Nesse caso o expediente sera iniciado pelos acordos dos respetivos concelhos, adotados
com o voto favoravel das duas terceiras partes do nimero de fato e, em qualquer caso, da maioria absoluta do
nimero legal de membros da Corporagao”.
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criacdo ou supressdo de municipios, bem como a alteracao de termos
municipais, regular-se-do pela legislacdo das Comunidades Auténomas
sobre regime local”.

Para a analise das altera¢des do termo municipal, estudar-se-ado
separadamente dois assuntos: de um lado, o procedimento para essa
alteracdo. Do outro, as - timidas - medidas introduzidas pela reforma
da LBRL operada em 2013 através da ja referida LRSAL com o intuito de
promover a fusdo de Municipios.

2. O procedimento para a alteragao do termo
municipal

Antes de analisarmos propriamente o procedimento para a alte-
racao, faz-se preciso estabelecer os limites materiais que a legislacdo
impde para as alteracbes dos termos municipais.

A comecar porque, em palavras da Lei de Administra¢ao Local da
Galiza (LALGA), “nenhuma alteracao podera dar lugar a um termo muni-
cipal descontinuo” (arts. 12.3° e 25.b). Assim, as fus@es ou incorporagdes
s6 podem ocorrer entre Municipios limitrofes (art. 12.2°.a LALGA) que,
em qualquer caso, pertencam obrigatoriamente a uma mesma provincia
(arts.12.2 e 13.1 LBRL). Além disso, a preocupag¢do com a “racionaliza¢ao”
do mapa municipal explica exigéncias como as introduzidas pela LRSAL
de 2013 no art. 13 LBRL, em clara referéncia as fusdes, no sentido de que

a criacdo de novos municipios s6 se poderd realizar sobre a base
de nucleos de populagdo territorialmente diferenciados, com ao
menos 5.000 habitantes, desde que os municipios resultantes forem
financeiramente sustentaveis, contarem com recursos suficientes
para o cumprimento das competéncias municipais e ndo suponha
diminuicdo na qualidade dos servigos que estavam a ser prestados?.

24 O art. 14 LALGA ja contemplava, de fato, limitagdes similares ao impedir as segrega¢ées quando estas envolverem
que no novo Municipio ndo possa prestar os servicos municipais obrigatérios, provocassem uma diminuicdo da
qualidade meia dos servicos que estavam a ser prestados, quando a parte que se pretende segregar estivesse
unida por uma rua ou zona urbana a outros nucleos do Municipio originario ou, enfim, “quando existirem dados
e evidéncias que permitam deduzir que os supostos beneficios da segregacdo ndo podem ser logrados através de
outros mecanismos”, em clara referéncia as férmulas de associacionismo ou cooperagdo municipal, alids, olhadas
com certa desconfianga pela LRSAL de 2013.
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Acrescenta-se, ainda, para o caso de fusGes, que o novo Munici-
pio resultante ndo podera segregar-se antes do transcurso de dez anos
(art. 14.4° LBRL).

A alteracao de termos municipais realiza-se, comumente, por
iniciativa do concelho ou concelhos atingidos. Tal é, de fato, o supos-
to regulado no art. 14.4° LBRL que alude a um “convénio de fusao”.
Porém, esses procedimentos podem se iniciar também de oficio pela
Administracdo autondémica - ou mesmo a provincial® e até, no caso
de segregacao, pelos vizinhos?® - e até se concluirem sem contar com
a vontade favoravel dos vizinhos. O Unico limite a este respeito é o es-
tabelecido na Carta Europeia de Autonomia Local, art. 5, que apenas
impd&e o direito das autarquias locais a serem consultadas, “eventual-
mente por via de referendo, nos casos que a lei o permita” com ocasido
de qualquer alteracdo dos limites territoriais locais. Limites, alias, que
a legislagdo espanhola respeita, como a seguir se comprovara.

Como tramite obrigatoério dentro deste procedimento de alteracao
de termos municipais, a LBRL imp&e o parecer do Conselho de Estado
ou 6rgao consultivo autondmico equivalente, caso ele exista, bem como
outro parecer “da Administracao que exercer a tutela financeira”, que,
por regra, serdo as Comunidades Auténomas.

As leis de regime local atribuem a decisdo final a instancias auto-
ndmicas: quer, a maioria delas, ao governo correspondente por meio
de Decreto, quer ao Parlamento através de uma lei. Em alguns casos,
como acontece na Comunidade de Madrid, ha uma previsao dupla:
Decreto se houver acordo dos concelhos afetados, lei parlamentar
se algum deles se opuser. Porém, o normal é que sejam os préprios
concelhos concernidos que iniciem o procedimento através de acordo
plenario adotado por maioria absoluta ou qualificada. Este acordo sera
submetido a informacdo publica por trinta dias para, depaois, os ple-
nos municipais voltarem a decidir acerca da procedéncia da alteracdo
ou, se for o caso, sobre as reclamacbes apresentadas pelos vizinhos.

25 Assim, o art. 31 LALGA prevé que a alteracdo dos termos municipais possa se iniciar de oficio pela Conselharia
competente em matéria de regime local, por qualquer um dos Municipios interessados ou “pelas Deputagdes Pro-
vinciais respetivas”.

26 Oart. 33 LALGA.
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2.1 Alteracdes para criar novos Municipios

Logicamente, a legislacao de regime local dificulta a segregacao
ao mesmo tempo em que promove - ainda que timidamente - a fusdo
de Municipios. Com efeito, em geral, o procedimento para a criacao de
novos concelhos é de natureza causal; isto é, exige a constata¢ao cumu-
lativa de requisitos, tais como - seguindo o art. 25 da LALGA - “motivos
permanentes de interesse publico”; que o nucleo de populagao que se
pretende segregar seja “territorialmente diferenciado” e se encontre
afastado da capitalidade municipal ou do Municipio originario mais de
dez quildmetros?’; que a popula¢do do novo Municipio ndo seja inferior a
cinco mil habitantes e que a populagao restante do Municipio originario
nao fique por baixo dessa cifra; que 0 novo Municipio conte com recursos
suficientes para a prestacdo dos servigos basicos; que no nucleo que se
pretenda segregar ndo estejam prestados os servigos basicos ou, caso
sejam, que o0 sejam com uma qualidade inferior ao do restante termo
municipal; e, enfim, que os problemas que motivam a segregacdo nao
possam se resolver através de meios menos drasticos?. De resto, tanto
o sentido do parecer que necessariamente devera elaborar o Conselho
de Estado - ou, de existir, 0 6rgdo consultivo equivalente da Comuni-
dade Auténoma - quanto o da decisdo final do processo justificar-se-a
por referéncia explicita a esses motivos e exigéncias.

Deve-se salientar, como se indicou na epigrafe anterior, que a
LRSAL de 2013 introduziu na LBRL alguns desses condicionantes que ja
constavam da legislacao autondmica.

27 Oy, alternativamente, “sem mediar esta distancia, as vias e os meios de comunicagdo com aquela resultarem ma-
nifestamente insuficientes, desde que exista uma faixa de solo ndo urbanizével de, no minimo, cinco quilémetros”.

28 Reparem que os referidos motivos ndo devem apenas ser invocados formalmente, mas, pelo contrario, constar
“fidedignamente” no expediente, tal e como estabelece o art. 26 LALGA: “No expediente que para o efeito se ins-
truir, terdo de constar fidedignamente todos os requisitos mencionados no artigo anterior, bem como o projeto
de orcamento relativo as despesas e receitas correntes, tanto do municipio ou dos municipios originarios quanto
do que se pretende constituir. Nele figurardo, de jeito especial, as receitas previstas e as despesas precisas para a
manutencdo dos servicos minimos com a qualidade exigida por esta lei".
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2.2 Alteracdes para fundir Municipios ja existentes

Em conformidade com as reformas da planta municipal realizadas
em outros Estados europeus - em muitos casos, como no caso da Gré-
cia, impostas pela Troika como mais uma das medidas de consolidacao
fiscal -, o objetivo original do governo espanhol era também o de reduzir
o numero de Municipios através de fuses obrigatérias com a intencdo
de reduzir o nimero de concelhos tal e qual preconizava um influen-
te setor doutrinal®. Finalmente, porém, a racionaliza¢do plasmada no
texto da LRSAL fica muito aquém daqueles primeiros desejos: longe de
haver imposicdo das fusdes, a lei limita-se a promové-las com diversas
medidas de fomento, desde que, caso se descumpra o objetivo de es-
tabilidade orcamental, a “proposta de fusdo” com Municipios limitrofes
possa constituir, como se vera, em um dos possiveis contetdos do cor-
respondente plano econdmico-financeiro. Caberia falar, pois, de fusdo
voluntaria e de fusdo (quase) for¢osa.

Relativamente a primeira, o instrumento para efetivar sera um
convénio de fusdo celebrado entre Municipios limitrofes e perten-
centes a mesma provincia (art. 13 LBRL). A fim de promover essas
fusdes voluntarias, a LBRL contempla medidas diversas de ordem fi-
nanceira® e técnica’', entre elas a muito discutivel dispensa ao novo
Municipio resultante da obriga¢do de prestar os novos servicos que
Ilhe corresponderiam em razdo de sua populagdo acrescida. Trata-se,
bem se vé, de uma medida de fomento das fusdes realizada em pre-
juizo dos cidadaos.

Discute-se, de resto, se a nova regulacdo basica das fusdes intro-
duzida pela LRSAL em 2013 supde realmente a exclusao de qualquer
intervencdo das Comunidades Autbnomas no processo, ja que o precei-
to alterado apenas faz referéncia ao convénio assinado pelos concelhos

29 Uma referéncia a este debate doutrinal em ARIAS MARTINEZ, “La fusién de municipios” em ALMEIDA CERREDA
(coord.), La racionalizacién de la organizacién administrativa local: las experiencias espafiola, italiana y portuguesa,
Civitas, Cizur Mayor, 2015, p. 106 e ss.

30 Vid. Art. 13.42 letras a) a e) LBRL.
31 Vid. Art. 13.4 letras f) e g).
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interessados. Parece, contudo, que esse siléncio do legislador basico ndo
significa negar as competéncias autondmicas sobre a matéria, pois, como
lembra o Acérdao do TC 103/2013, quanto a supressao de Municipios e
a alteracdo dos termos municipais,

o legislador basico limitou-se a regular as bases do procedimento
se reservando a possibilidade de estabelecer medidas dirigidas a
fomentar a fusdo de municipios [...] mas deixando nas mé&os das
Comunidades Autbnomas, como acontece no caso dos municipios
de nova criacdo, a regulacdo da fusdo de municipios de conformi-
dade com o modelo municipal pelo que elas optassem?2.

Mais complica¢des apresenta a fusao for¢cosa regulada no novo art.
116 bis LBRL para o caso de Municipios que descumprissem o objetivo
de estabilidade orcamental - déficit zero -, o objetivo de divida publica
ou a regra de gasto?. Para eles, o plano econdmico-financeiro que tém
de elaborar nesse caso - e que devera ser aprovado pelo Ministério de
Fazenda - pode conter, entre outras medidas, “uma proposta de fusao”
com outro Municipio. Além dos problemas praticos que uma tal previsao
levanta®*, semelha que a imposicdo da fusao pelo governo central inva-
de as competéncias autondmicas. E importante lembrar que o Estado
detém uma competéncia basica que habilita para estabelecer regras e
critérios gerais, mas ndo para alterar diretamente a planta municipal.
Trata-se, contudo, de uma medida por enquanto inédita.

32 Cfr., FJ 5. Nesse mesmo sentido tém se exprimido autores diversos como ARIAS MARTINEZ (op.cit., pag. 123) ou
VELASCO CABALLERO (“Titulos competenciales y garantia constitucional de autonomia local en la Ley de Raciona-
lizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local” em La reforma de 2013 del régimen local espafiol, livro coletivo
coordenado por SANTAMARIA PASTOR, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2014).

33 Limitagdo que impede que o gasto ndo financeiro dos Municipios possa se incrementar por cima do acréscimo
previsto do PIB. A regra é estabelecida pela normativa europeia de governancia econdémica e transposta, no que
aos Entes locais espanhdis diz respeito, pela Lei Organica 2/2012, de Estabilidade Orcamental.

34 Vai ser realmente dificil que os Municipios limitrofes tenham interesse em se fundir com um Municipio falido.
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Capitulo Ill - Organizacao e
funcionamento interno

1. A organizagao municipal: o regime comum

O art. 140 CE estabelece uns critérios basicos para a organizagdo
municipal ao prever que, fora do regime de concelho aberto, o governo
e a administracdo dos Municipios corresponde ao Concelho, integrado
pelo Alcalde (prefeito), e aos vereadores. Além do mais, este preceito
constitucional regula também o sistema eleitoral municipal ao dispor
que “os vereadores serdo eleitos pelos vizinhos por meio de sufragio
universal, igual, livre, direto e secreto na forma estabelecida pela lei” e
que os prefeitos serdo eleitos “pelos vereadores ou pelos vizinhos". Este
quadro constitucional é concretizado pela legislacdo de regime local,
no que diz respeito a organiza¢do e ao funcionamento dos Municipios
e, por remissao daquela®, pela Lei Organica do Regime Eleitoral Geral
(LOREG), no que se refere ao sistema eleitoral municipal.

Desenvolvendo essas previsdes constitucionais, e fora dos orga-
nizados sob o regime de concelho aberto, todos os Municipios contam
com um Pleno, integrado por todos os vereadores eleitos, presidido
por um prefeito ou alcalde, por sua vez eleito pelo Pleno entre seus in-
tegrantes, e um governo municipal, também presidido pelo prefeito e
integrado por outros vereadores designados por ele. Sobre este desenho
geral, a LBRL e as legisla¢bes autondmicas regulam diferentes regimes
municipais: o ordinario ou comum e o especial dos Municipios de gran-
de populagao. Por sua vez, regulados em leis especiais, os Municipios
de Madrid e Barcelona contam cada um com o seu regime especifico.

Assim, com carater geral, o art. 20 LBRL estabelece que:

35 Consoante ao art. 73.1? LBRL, “a determinagdo do niimero dos membros das Corporagdes locais, o procedimento
para a sua eleigdo, a duragdo do seu mandato e os supostos de inelegibilidade e incompatibilidade regulam-se na
legislagdo eleitoral”.
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» o prefeito, os tenentes de Alcalde, os vereadores e o Pleno
existem em todos os concelhos. Também em todos eles sera
criada uma Comissdo Especial de Contas;3

» 0s Municipios que superarem os 5.000 habitantes, ou ainda
nos de populagdo inferior, desde que assim o dispussesse
seu Regulamento Organico, contardo também com Junta de
Governo Local, bem como as comumente denominadas “Co-
missdes Informativas”, isto &, “6rgaos que tém por objeto o
estudo, parecer ou consulta dos assuntos que tém de serem
submetidos a decisdo do Prefeito, a Junta de Governo Local e
os vereadores que detenham delega¢des”;

» nos Municipios de grande popula¢ao® e nos demais em que o
Pleno assim o acordar, existira também uma Comissao Especial
de Sugestdes e Reclamacdes;

1.1 O Pleno

O Pleno é o 6rgao supremo do Municipio, integrado por todos os
vereadores eleitos e presidido pelo prefeito.

» Eleigéo

De acordo com a LOREG, as elei¢des municipais tém lugar a cada
quatro anos, correspondendo a sua convocatoria ao governo central (art.
185 da LOREG). A circunscricao eleitoral é o termo municipal, no que se
elege um niimero de vereadores variavel de acordo com a populac¢do do

36 De acordo com o art. 116 LBRL, antes do 12 de junho de cada ano, as contas anuais serdo submetidas ao parecer
da Comisséo Especial de Contas, constituida por todos os grupos da corporagao.

37 Ateor do art. 121.1% LBRL, consideram-se Municipios de grande populagdo aqueles que superarem a fasquia de
250.000 habitantes, as capitais de provincia de mais de 175.000 habitantes, o resto das capitais de provincia ou
abrigarem a sede das institui¢Ges autondmicas, bem como aqueles outros que, superando os 75.000 habitantes,
possuam “circunstancias econémicas, sociais, histéricas ou culturais especiais”.
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Municipio®, e o sistema é proporcional bem que corrigido através da lei
d’Hont e com a exigéncia de uma porcentagem de vota¢do minima do
5% dos votos validos emitidos. As candidaturas, fechadas e bloqueadas,
podem ser apresentadas por partidos politicos, coaligacdes de partidos
ou agrupacdes de eleitores.®

Sdo eleitores os cidaddos espanhdis maiores de 18 anos registra-
dos no Municipio assim como também os nacionais de outros Estados
da Unido Europeia ou ainda os de terceiros paises, desde que, em con-
formidade com o principio de reprocidade, o direito de sufragio seja re-
conhecido nesse pais aos espanhdis. Aos estrangeiros residentes que
sejam nacionais de um Estado-membro da Unido Europeia também se
Ihes reconhece, como aos espanhdis, o direito de sufragio passivo apds
a reforma constitucional de 27 de agosto de 1992.4

38 Consoante ao art. 179.12 LOREG, “Cada termo municipal constitui uma circunscrigdo na que se elege o nimero de
vereadores que resultar da aplicagdo da seguinte escala:

Até 100 residentes 3
De 101 a 250 residentes 5
De 251 a 1.000 7
De 1.001 a 2.000 9
De 2.001 a 5.000 11
De 5.001 a 10.000 13
De 10.001 a 20.000 17
De 20.001 a 50.000 21
De 50.001 a 100.000 25

De 100.001 em diante, mais um vereador por cada 100.000 residentes ou fracdo, se acrescentando mais outro
quando o resultado for um nimero par”.

39 Neste Ultimo suposto, de acordo com o art. 187.2% LOREG, as agrupagdes de eleitores precisam para se apresenta-
rem de um nimero de assinaturas que vai desde as 100 para os concelhos menores de até 10.000 habitantes até
as 5.000 para os maiores.

40 Realizada para possibilitar a ratificacdo do Tratado de Maastricht pelo Reino de Espanha. A alteracdo consistiu em
adicionar ao art. 13.2° CE o adjetivo “passivo”: “apenas os espanhdis serdo titulares dos direitos reconhecidos no
artigo 23 [regulador do direito fundamental de participagdo politica e acesso em condi¢des de igualdade aos car-
gos e empregos publicos], sob resreva do que, em atencdo a critérios de reciprocidade, possa se estabelecer por
tratado ou lei para o direito de sufragio ativo e passivo nas eleicdes municipais”. O Direito comunitario europeu
estabelece que “qualquer cidaddo europeu residente num Estado membro do que néo seja nacional terd direito a
ser eleitor e elegivel nas elei¢des autarquicas do Estado membro em que resida, em condi¢des idénticas aos nacio-
nais desse Estado” (art. 22.12 do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia).
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» Estatuto dos vereadores

Tanto a LBRL quanto a LOREG estabelecem um conjunto de direi-
tos e deveres dos vereadores, como representantes eleitos pela comu-
nidade, que podem se classificar como segue:

- Direitos trabalhistas: consoante o art. 74 LBRL, os vereadores
que desempenharem suas fun¢des em regime de dedicacdo exclusiva
- isto é, recebendo um soldo do Municipio - tém direito a reserva do
posto de trabalho que ocupavam ou, se funcionarios publicos, a passa-
rem a situacao de “servicos especiais”, o que também envolve, de acor-
do com o art. 87 do Texto Refundido do Estatuto Basico do Empregado
Publico (doravante, TREBEP), reserva do posto de trabalho e que o tem-
po transcorrido nessa situacao compute a todos os efeitos - promocgao,
retribuicdo e aposentagdo - como prestado em regime de servico ativo.

Os que ndo estao em regime de dedicacdo exclusiva tém garantida
pelo tempo do seu mandato a permanéncia no posto de trabalho, pu-
blico ou privado, que estejam desempenhando. Terdo também direito,
tal e como asseguram tanto a legislacdo trabalhista (art. 37.3 do Texto
Refundido do Estatuto dos Trabalhadores, doravante ET) quanto a fun-
cionarial (art. 48 TREBEP). Esses dois textos fazem referéncia ao “tempo
indispensavel para o desempenho de um dever indesculpavel de carater
publico”, conceito concretizado pelo art. 75.4 LBRL ao relaciona-lo com
a assisténcia as sessdes do Pleno ou das comissdes.

- Direitos econdmicos: se acomodando a previsao geral da Carta
Europeia de Autonomia Local que no seu art. 7.2 proclama o direito dos
eleitos locais a receberem uma compensacdao adequada pelos gastos
provocados pelo desempenho dos seus cargos, o art. 75 LBRL prevé na
atualidade que os membros das corporacdes locais podem desempenhar
seus cargos recebendo remuneracdes em regime de dedicacao exclu-
siva ou parcial. No primeiro caso, nao poderao receber nenhuma outra
retribuicao publica nos termos estabelecidos na legislacao de incompa-
tibilidades. S6 os restantes vereadores que ndo recebam retribui¢des
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por dedicacdo exclusiva ou parcial é que podem ser compensados com
retribuicBes (“dietas”) pela assisténcia as sessbes de plenos, comissdes
e outros 6rgdos colegiados municipais. Além do mais, o art. 75.4% LBRL
enxerga também o direito dos corporativos locais a serem compensados
pelos gastos efetivos que comportarem o exercicio das suas funcdes,
desde que possam ser comprovados documentalmente.

Acrescente-se ainda que, introduzido pela LRSAL de dezembro de
2013, os arts. 75, I, Ill e seguintes da LBRL estabelecem alguns limites
no que diz respeito ao regime retributivo dos eleitos locais: o primeiro
dos citados afeta a quantia das retribuicbes que, por todos os concei-
tos, podem receber os cargos municipais com dedicacao exclusiva, os
limitando por referéncia aos estabelecidos pelos orcamentos do Estado
para os secretarios de Estado, consoante a um quadro que leva em con-
sideracdo a popula¢do do Municipio*'; o segundo, por sua vez, estabe-
lece um limite ao numero de cargos eleitos que podem se beneficiar de
uma dedicacdo exclusiva também em atenc¢do a popula¢do do Municipio
numa escala que vai, desde nenhum cargo com dedicagao exclusiva no
caso de Municipios com menos de 1.000 habitantes, até os quarenta e
cinco mil habitantes do Municipio de Madrid.

- Direitos politicos: com o carater de fundamentais - enquanto
estdo em conformidade com a jurisprudéncia constitucional, no direito
de acesso e exercicio (ius in officium) de cargos publicos representativos

41 Segue o quadro referido no texto, que consta da alinea 1 do art. 75 e seguintes da LBRL:

Habitantes Referéncia

Mais de 500.000 Secretdrio de Estado.
300.001 a 500.000 Secretdrio de Estado -10%.
150.001 a 300.000 Secretdrio de Estado -20%.
75.001 a 150.000 Secretario de Estado -25%.
50.001 a 75.000 Secretdrio de Estado -35%.
20.001 a 50.000 Secreta'rio de Estado -45%.
10.001 a 20.000 Secretario de Estado -50%.
5.001 a 10.000 Secretdrio de Estado -55%.
1.000 a 5.000 Secretdrio de Estado -60%.

O art. 21 da Lei de Orcamentos Gerais do Estado para 2022 fixa em 74.892,12 euros a retribuicdo anual dos secretérios
de Estado para esse exercicio econémico.
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dentro do direito fundamental de participa¢do politica (art. 23 CE) -, a
legislacao de regime local reconhece aos vereadores o direito a se or-
ganizarem em grupos politicos, ou de acessarem a informacao e docu-
mentacao municipais, bem como o de impugnar as atua¢des municipais
que considerarem contrarias ao direito.

Quanto ao direito de acesso a informacgao, o art. 77 LBRL dispde
que “todos os membros das corporag¢des locais tém o direito de obter
do prefeito ou do presidente ou da Comissao de Governo quantos an-
tecedentes, dados ou pareceres estiverem em poder dos servicos da
Corporacdo e resultarem precisos para o desenvolvimento das suas
funcBes”, acrescentando que “a solicitude tera de ser resolvida motiva-
damente dentro dos cinco dias naturais seguintes a aquele [sic] em que
se apresentasse”.

O ROF - arts. 14 e seguintes - pormenoriza o procedimento para
0 exercicio do direito, as modalidades de acesso (direto, prévia autori-
zagdo ou expedicdo de copias dos documentos solicitados), bem como
os seus limites que agora devem se interpretar em consonancia com
os estabelecidos, para o conjunto dos cidaddos, na LTBG de 2013. No-
te-se, em qualquer caso, que a jurisprudéncia tem declarado de forma
constante que este direito é instrumental de outro direito fundamental
reconhecido no art. 23.2 CE - o de participagdo nos assuntos publicos.

Relativamente ao de impugnacao dos atos e disposi¢des muni-
cipais, o art. 63.1.b da LBRL legitima para a impugnacao daqueles atos e
disposi¢des aos vereadores que votassem contra eles. Veja-se que, tal e
como o Tribunal Constitucional (TC) teve oportunidade de esclarecer®,
esta legitimacdo alcanga o conjunto dos vereadores e nao apenas 0s
que fazem parte do 6rgao colegiado autor do acordo, em razdo disso,
a sua é uma “legitimac¢do que decorre diretamente da condicdo de re-
presentantes populares que os vereadores detém e que se traduz num
interesse concreto - pode-se até falar em obrigacao - de controlar o seu
correto funcionamento”.

42 Disponivel no Acérddo 173/2004, de 18 de outubro.
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Quanto aos deveres, o art. 75.72 da LBRL imp&e a todos os verea-
dores a formulacao de declaragdes - antes da tomada de posse, anual-
mente e ao fim do mandato - de interesses, bens e de atividades, em
conformidade com os modelos aprovados nos Plenos das respectivas
corporagdes, que serdo inscritas nos Registros de Interesses (subdividido
em de Atividades e Bens Patrimoniais), com carater publico, a ndo ser
gue em razdo da existéncia de ameacas contra a vida, dos bens ou da
seguranca pessoal dos corporativos ou de seus sécios, essa declaracao
tenha carater reservado.

Os membros das corporagdes locais tém também o dever de se
absterem, durante os dois anos seguintes a expira¢do do seu manda-
to, da realizacao de atividades privadas diretamente relacionadas com
as competéncias executivas que desempenharem. Para este caso, o art.
75.8%da LBRL prevé a possibilidade de os Municipios estabelecerem uma
compensac¢ao econdmica quando os afetados, “como consequéncia do
regime de incompatibilidades, ndo puderem desempenhar a sua ativi-
dade profissional nem receber retribui¢des por outras atividades”, em
termos analogos aos estabelecidos na legislacdo de incompatibilidade
dos altos cargos da administra¢do do Estado.

Em relagdo as incompatibilidades para o exercicio do cargo, o art.
178 da LOREG faz a seguinte enumeracao: (a) a que afeta advogados e
procuradores a participarem em processos judiciais contra a corporagao,
excecdo feita pela impugnac¢do de acordos nos termos ja examinados;
(b) a que afeta os funcionarios e o restante do pessoal ao servi¢o do Mu-
nicipio; (c) aos contratantes e subcontratantes em contratos celebrados
ou financiados pelo Ente; e (d) aos vereadores eleitos em candidaturas
apresentadas por organizac8es politicas ilegalizadas por sentenga tran-
sitada em julgado®. Caso incorra em algum desses motivos de incom-
patibilidade, os afetados terao de escolher entre renunciar a condi¢do
de vereador ou por fim a situa¢do que provoca a incompatibilidade.

43 Incompatibilidade introduzida pela Lei Organica 3/2011, de 28 de janeiro, de modificagdo da LOREG com a in-
tengdo de cassar os mandatos de vereadores eleitos por um partido ilegalizado ao abrigo do estabelecido na Lei
Organica 6/2002, de 27 de junho, de Partidos Politicos.
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Aos antes citados devem se somar ainda os motivos de inelegibili-
dade relacionados no art. 6 da LOREG ja que, como menciona a alinea 4?
deste preceito, “as causas de inelegibilidade o sdo também de incompa-
tibilidade”, de maneira que, se sobrevindas apds a elei¢cdo, podem supor
a cassagdo do mandato do vereador incurso nelas. Por sua relevancia,
em especial em tempos de (saudavel) ativismo judiciario contra a cor-
rupgao (também) municipal, deve salientar-se as que constam da alinea
segunda: é condenada por sentenca transitada em julgado com pena
privativa de liberdade pelo tempo que ela durar e, junto dela, condena-
da, mesmo que ndo transitada em julgado por “delitos contra a Admi-
nistracdo Publica”, entre os quais se inclui a prevaricacdo administrativa.

De resto, os vereadores tém a obrigacao, como qualquer outra
autoridade ou empregado publico, de ndo participar na deliberagdo ou
votacao de assuntos quando concorra alguma das causas de abstencdo
previstas na legislacdo geral de procedimento administrativo: interesse
pessoal, amizade ou inimizade manifesta, intervencdo prévia no assun-
to como perito ou testemunha, parentesco ou relacao profissional ou
de servico (art. 23 LRJSP).

> Os grupos politicos municipais

Porém, se os direitos politicos supramencionados tém natureza
individual, muitos outros direito e faculdades de intervencdo politica
municipal tém carater coletivo: isto é, tém de se exercerem pelos grupos
politicos municipais e ndo pelos vereadores individuais, a exce¢do dos
direitos reconhecidos aos vereadores “nao adscritos” a nenhum grupo.
Dai a importancia destes grupos politicos municipais para a organiza-
¢ao e o funcionamento municipais bem como também para o exercicio
pelos vereadores dos direitos politicos decorrentes da sua condi¢do de
representantes eleitos dos vizinhos.

O art. 73.3% LBRL estabelece que

aos efeitos da sua atuagdo corporativa, os membros das corpora-
¢des locais constituir-se-do em grupos politicos, na forma e com os
direitos e obrigacdes que se estabelecerem, com excecdo daqueles
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que se ndo integrarem no grupo politico constituido pela formagdo
eleitoral pela que foram eleitos ou que abandonarem o seu grupo de
procedéncia, que terdo a consideragdo de membros ndo adscritos.

Sendo assim, embora os grupos carecam de personalidade juridica
e ndo possuam legitimacado para o exercicio de a¢des, a simples leitura
da legislacdo de regime local revela a sua importancia:

» deacordo com a legislacdo autondmica, as comissdes munici-
pais de informagdo e consulta (as comumente conhecidas como
comissdes informativas) estdo integradas pelos membros que
designarem os grupos municipais*;

» sb 0s grupos é que tém direito a um local ou escritério préprio
na sede da corporacdo, bem como a uma verba econdmica
para o seu funcionamento (art. 27 e 28 ROF e 73.3?, paragrafo
segundo, LBRL).

» € o porta-voz do grupo quem determina a posi¢do dele nos
debates e participa na determinacdo da ordem do dia das ses-
sOes (arts. 91 e 94 ROF).

Os grupos se constituem através de escrito dirigido ao prefeito
e assinado pelos membros que fardo parte dele, expressando a sua
denominacdo, bem como o nome dos porta-vozes titular e suplente.
O escrito deve formalizar-se dentro dos cinco dias Uteis posteriores ao
de constituicdo da nova corporacdo. Quem adquirir condicdo de verea-
dor depois da sessao constitutiva deve se incorporar ao grupo corres-
pondente a candidatura pela qual foi eleito ou, em caso contrario, ficar
como “nao adscrito”.

A respeito dos vereadores “ndo adscritos”, terdo esta condi¢cao
0s que ndo se integrarem ao grupo correspondente a candidatura pela

44 Entre outros, art. 68.5% LALGA. Assim se reconhece com carater geral no art. 29 ROF para o conjunto dos érgéos
colegiados municipais.
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que foram eleitos ou, também, os que o abandonarem posteriormente.
Afigura, criada pela Lei 57/2003 de altera¢do da LBRL, conta com uma
muito concisa regulacao legal. De fato, a LBRL pouco mais diz do que “os
seus direitos econémicos [sic] ndo poderado ser superiores aos que lhes
teriam correspondido de ficarem no seu grupo de procedéncia”. Perante
o siléncio legal, teve de ser a jurisprudéncia a que reconhecesse o seu
direito a participar nas comissdes informativas e, em geral, determinar
quais direitos e faculdades se integram no, em palavras do Tribunal Cons-
titucional espanhol, “nicleo” indisponivel da fun¢do representativa. Em
concreto, além da jurisprudéncia contencioso-administrativa, o Acérdao
do TC 169/2009, de 9 de julho, considera que dentro desse cerne irredu-
tivel da funcao representativa do vereador estdo o direito de participar
na atividade de controle do governo, nas delibera¢des e nas votagdes
do pleno, o direito de obter informacao, bem como o de participar das
comissdes informativas. Embora o seu voto, matiza o tribunal, ndo deve
computar-se nos mesmos termos que os emitidos pelos membros da
comissao adscritos a um grupo politico, a fim de ndo alterar a propor-
cionalidade pela que se rege a composicao destes 6rgaos. Porém, fica-
riam de fora desse nucleo o acesso a uma dedica¢do exclusiva ou aos
direitos econdmicos e infraestruturas associadas a pertenca a um grupo.

» Competéncias

Observando que a reforma da LBRL de 1999 transferiu ao prefei-
to muitas das suas antigas competéncias, notadamente as de carater
executivo, o Pleno municipal é competente para: a) aprovar normas
de especial relevo - assim como os orcamentos, os instrumentos de
planeamento urbanistico ou o regulamento organico; b) fiscalizar o la-
bor do prefeito, da Junta de Governo Local e dos demais 6rgaos do
Municipio - por meio de iniciativas como perguntas, moc¢&es, comissdes
de inquérito, mo¢des de censura, aprovacao das contas, solicitudes de
informacdo etc.; ¢) organizar o Municipio - decidindo acerca da parti-
cipacao dele em estruturas supramunicipais ou da sua organiza¢ao em
distritos ou bairros, alteracdo do termo municipal, determinagdo da
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capitalidade, nome e simbologia, criagdo de entidades instrumentais,
quadro de pessoal e da Rela¢do de Postos de Trabalho (RPT) etc.; finan-
ceiras - determinacao dos tributos proprios, concertacao de operacdes
de crédito de superarem os 10% dos recursos orgamentais ordinarios,
alienagao de bens municipais que superem essa mesma porcentagem
etc.; d) defesa perante a justica dos interesses municipais em maté-
ria de competéncia plenaria, bem como a formula¢do de conflitos de
competéncia a outras administra¢des ou, se for o caso, os conflitos em
defesa da autonomia local.

1.2 As Comissoes do Pleno

De acordo com o art. 124.1 ROF, as comiss@es sdo 6rgdaos com-
plementares do Pleno que podem ter carater permanente - no caso
das comissdes informativas - ou especial - notadamente, no caso das
comissdes de pesquisa ou das comissdes informativas especiais.

Arespeito das primeiras, o artigo 20.1 LBRL recolhe o que j& dantes
estabeleceram algumas leis autonémicas* ao estabelecer a necessaria
constituicdo nos Municipios de mais de 5.000 habitantes, “desde que a
legislagdo autondmica ndo exigir outra forma organizativa”, comissdes
gue tenham por objeto “o informe ou consulta dos assuntos que terao
de ser submetidos a decisdo do Pleno bem como o seguimento da ges-
tdo do Prefeito, da Junta de Governo Local e dos vereadores que osten-
tarem delegac8es™®. Acrescenta este preceito que tém direito a fazer
parte destas comissdes todos 0s grupos municipais, “em propor¢ao ao

45 Como a LALGA de 1997, no seu art. 68.

46 A lei ja permite enxergar quais sdo as competéncias proprias destas comissdes: ditar com carater obrigatério so-
bre os assuntos a serem submetidos a decisdo do Pleno ou da Junta de Governo quando atuar em competéncias
delegadas por ele (art. 123 ROF).
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ndmero de vereadores que tenham no Pleno”’. Em qualquer caso, a
presidéncia destas comissdes corresponde ao prefeito (art. 125.a ROF)
que pode delega-la noutro membro da corporagao.

Quanto ao seu funcionamento, as comiss8es informativas cele-
brardo sessdes ordinarias com a frequéncia que o Pleno determinar no
momento da sua constituicdo, que serd também no momento em que
sefixara o seu numero e denominac¢ao®. Corresponde a seu presidente
convoca-las. A respeito das sessdes extraordinarias, elas serao convocadas
pelo presidente por propria iniciativa ou quando assim o for solicitado,
a0 menos, a quarta parte dos membros da comissdo. Para a aprovagao
dos ditames, é suficiente com a maioria simples dos assistentes. Em
caso de empate, decidira o voto de qualidade do presidente. E, enfim, os
vereadores dissidentes podem solicitar que o seu voto contrario conste
expressamente na ata ou inclusive que formulem uma decisdo de voto.

1.3 O prefeito

» Eleicdio e cessacdo

Por mais que a luz do art. 140 CE pudesse ser valida a elei¢do di-
reta do prefeito*®, a LOREG prevé que ele seja elegido pelos vereadores
de acordo com o procedimento estabelecido em seu art. 196:

47 Além do que ja foi mencionado acerca da participagdo dos vereadores ndo adscritos nestas comissdes, a interpre-
tagdo da nogao de proporcionalidade empregada por este art. 20.1 LBRL é objeto de uma prolixa doutrina jurispru-
dencial. Sendo assim, é possivel resumir dizendo que todos os grupos municipais, incluindo o grupo misto e até os
formados por um Unico vereador, tém direito a participarem de todas as comissdes informativas (cfr., Acérdao TC
30/1993, de 30 de janeiro) sem que tal deva supor que as comissdes tenham de reproduzir exatamente a composi-
¢do do Pleno. Neste sentido, alguma jurisprudéncia contencioso-administrativa declara que o estabelecimento do
voto ponderado ultrapassa o ambito da potestade municipal de auto-organizagdo (assim, entre outros, estdo os
Acérddos do TS de 28 de novembro de 1995 e 8 de fevereiro de 1999). Essa possibilidade acha abrigo em algumas
leis autonémicas como, por exemplo, a Lei de Administragdo Local de Aragéo.

48 Comumente, correspondem as areas em que se organiza a agdo de governo.

49 Lembre-se que, de acordo com esse preceito, “O Prefeito é eleito pelos vereadores ou pelos vizinhos". Para além
da disputa doutrinal acerca da referéncia que o art. 140 CE faz a elei¢do direta do prefeito, se deve ser interpretada
como referida em exclusiva ao caso de concelho aberto, o certo é que ela é uma proposta eleitoral recorrente dos
grandes partidos espanhdis, alids nunca materializada.

Uma aproximacéo ao regime juridico dos municipios na Espanha



» s6 pode optar a prefeitura quem encabecar alguma candidatu-
ra, salvo no caso de Municipios com 100 a 250 habitantes que
ndo funcionarem em regime de concelho aberto, onde podem
se candidatar todos os vereadores;

» sera proclamado prefeito aquele candidato que obtiver a maio-
ria absoluta dos votos do Pleno na sessao constitutiva do Con-
celho. Em caso contrario, sera proclamado prefeito quem en-
cabecar a candidatura mais votada, resolvendo-se o empate,
se o houver, por sorteio.

Bem mais polémica é a regulacdo que a LOREG faz da mogao de
censura ao prefeito no seu art. 197 e seguintes, alterado em janeiro de
2011, para introduzir medidas contra o denominado “transfuguismo”
politico, isto é, medidas para punir e tirar incentivos daqueles vereado-
res que mudam de grupo politico e descumprem a disciplina daquele
pelo que foram eleitos®®. Obviamente, a consequéncia mais grave deste
transfuguismo é a mudanca na governagao do Municipio com a substi-
tuicdo do prefeito inicialmente eleito.

Inspirada na mog¢do de censura construtiva estabelecida no art.
113.2° CE para o governo central®', a mocdo de censura ao prefeito re-
gulada neste art. 197 LOREG além de exigir a apresenta¢do de um candi-
dato alternativo - requisito que, obviamente, dificulta a sua formulagao
quando diante de um governo municipal em minoria haja uma maio-
ria negativa conformada por diversas forcas politicas - reclama, como
condicdo necessaria para a mogao poder ser discutida e votada, que ela
esteja expressamente apoiada pela maioria absoluta do nimero legal
de vereadores integrantes da corporacdo municipal. E é precisamente

50 Até entdo, a san¢do do transfuguismo era meramente politica, enquanto que canalizada através de um pacto assi-
nado entre as diferentes forgas politicas em virtude do qual todas assumiam o compromisso de n&o tirar proveito
do voto de vereadores transfugas a fim de mudar maiores governantes e prefeitos. A eficicia deste pacto, porém,
foi muito limitada, dado que, ao fim, o transfuguismo, tal como o colesterol, pode ser classificado como bom ou
mau, segundo prejudique ou beneficie o partido a depender de cada caso.

51 Tomado, por sua vez, da Lei Fundamental de Bona e ilustrando a preocupagéo do constituinte espanhol pela go-
vernabilidade antes que pela representatividade do sistema politico-eleitoral.
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aqui onde a medida antitransfuguismo faz apari¢do: com efeito, para o
caso de algum dos assinantes da moc¢ao ser um vereador que deixe de
pertencer ao grupo politico municipal em que se inscreveu no comego
de seu mandato - por regra, aquele que pertence ao partido, coligacao
ou agremiacao de eleitores pelo que foi eleito® - ou que pertenca ao
mesmo grupo do prefeito contra o que a mogdo se dirige, a lei dispde
gue nem a sua assinatura (no momento de se apresentar a mo¢do) nem
0 seu voto (na sessdo em que ela for discutida e decidida) serao com-
putados para se calcular a maioria absoluta de membros do concelho.

Finalmente, o Acorddo do Tribunal Constitucional 151/2017, de 21
de dezembro, declarainconstitucional o paragrafo terceiro do art. 197 da
LOREG - aquele que limitava os direitos dos vereadores que deixassem
de pertencer ao grupo politico ao qual se integraram no inicio do seu
mandato - ao considerar que vulnera o jus in officium dos vereadores
protegido constitucionalmente.

Além do mais, a LOREG estabelece ainda outras limita¢cdes como,
por exemplo, a proibicdo de os vereadores assinarem mais de uma mo-
¢do por mandato e a garantia de que o escrito de mogdo tenha de ser
previamente diligenciado pela Secretaria municipal a fim de comprovar
que satisfaz todas as condi¢des previstas na lei. Acrescente-se que, des-
de uma alteracdo introduzida na LOREG em 1999, e a fim de evitar os
entraves colocados pelos prefeitos, a convocatéria da sessao em que a
mocao sera discutida e votada produzir-se-a de forma automatica para
o décimo dia natural posterior ao da sua apresenta¢do e que, ademais,
essa sessdo ndo serd presidida pelo prefeito, mas por uma mesa de ida-
de integrada pelos corporativos mais velho e mais novo.

Junto a mogao de censura, o art. 197 e seguinte da LOREG regula
também a questdo de confianca que o prefeito pode formular ligada a
aprovacdo de assuntos de especial relevo como os orgamentos, o regu-
lamento organico municipal, as ordenancas fiscais ou a aprovagdo do
planeamento urbanistico geral do Municipio que, submetida ao Pleno,

52 Sobre os grupos politicos municipais, vid. art. 73 LBRL.
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foram rejeitadas por ele numa primeira votacdo. Formulada a questao,
a ndo aprovacgdo do assunto a que ela estd vinculada supde, de regra,
a cassagdo do prefeito, que ficara em fung¢des até a designacao de um
novo prefeito no Pleno municipal que se celebrara as 12 horas do dé-
cimo dia util seguinte ao da rejeicdo da mogao. Porém, para o caso de
a questdo se vincular aos orgamentos municipais, a confianca conside-
ra-se outorgada e os or¢camentos aprovados nos proprios termos em
que fosse apresentado se no prazo de um més nado se formular uma
mocao de censura. Em qualquer caso, este art. 197 e seguinte da LOREG
limita a uma por ano as quest&es de confian¢a que os prefeitos podem
apresentar. Além do mais, dispde que, contanto que ndo transcorram
seis meses desde que uma questao seja formulada, os vereadores que
votaram a favor dela ndo poderdo assinar uma moc¢ao de censura con-
tra o prefeito.

» Competéncias

O art. 21 da LBRL, apds lembrar que ao prefeito corresponde a
presidéncia do concelho, encomenda a ele a dire¢do do governo e da
administracdo municipais, a representacdo do concelho, o ditado de
bandos®3, os atos de gestdo econdmica - despesas, acordos de créditos
etc. que ndo sejam de competéncia do Pleno -, a aprovag¢do da oferta
de emprego publico,> bem como a chefia dos trabalhadores municipais
(sejam estes funcionarios ou pessoal laboral, incluida a policia municipal),
a aprovacao dos atos de gestdo urbanistica (isto é, a concessao de licen-
cas) e dos instrumentos de desenvolvimento do planeamento geral do
Municipio, o exercicio de a¢bes administrativas e judiciarias em matéria
da sua competéncia e, enfim, a imposicao de san¢des administrativas
e disciplinares. Deve salientar-se a clausula residual que atribui ao pre-

53 Atribuigéo tradicional dos prefeitos espanhéis. Os “bandos” podem ter um contetido diverso: desde a convocato6-
ria ou saudagdo com ocasido de uma circunstancia festiva até verdadeiras regulagdes dirigidas tantos aos empre-
gados e autoridades municipais quanto aos vizinhos em geral. Uma regulacdo mais pormenorizada dos bandos
no art. 84.1* do Real Decreto 2.568/1986, de 28 de novembro, pelo que aprova o Regulamento de Organizagdo e
Funcionamento das Entidades Locais (doravante, ROF).

54 Isto é, da convocatéria publica dos procedimentos para a cobertura dos postos de trabalho na Administragdo
municipal.
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feito as competéncias que ndo estdo expressamente encomendadas a
outros 6rgdos municipais.

A LBRL prevé que o prefeito pode delegar as suas competéncias
no Pleno, nos Tenentes de Alcalde ou na Junta de Governo e, ainda, para
cometidos especificos, em um vereador concreto mesmo que nao faca
parte da Junta de Governo. A lei declara, porém, certas competéncias
indelegaveis, em concreto as de presidir as sessbes do Pleno, dirimir os
empates com voto de qualidade, a concerta¢do de operacdes de crédi-
to, a superior chefia do pessoal municipal, as san¢des disciplinares que
envolvam a separacdo do servico dos funcionarios ou o despedimento
do pessoal laboral, o ditado de bandos, a aprova¢ao de instrumentos
de planejamento urbanistico e o exercicio de a¢8es judiciais.

» Os Tenentes de Alcalde

Nomeados (e demitidos) livremente pelo prefeito dentre os ve-
readores membros da Junta de Governo ou do Pleno, tém por missdo
a substituicdo do prefeito em caso de auséncia, vacancia ou doenca.
Contudo, para o caso de governos municipais de coligacdo, o nimero,
as pessoas e as funcdes - incluidas aqui as competéncias delegadas a
eles - dos Tenentes de Alcalde costumam se incluir dentro do acordo
de coligagao.

1.4 A Junta de Governo Local

AJunta de Governo Local deve constituir-se necessariamente nos
Municipios com uma populac¢do superior aos 5.000 habitantes (art. 20.1?
LBRL) ou, optativamente, quando assim o decidir o Pleno da corporacao.

Nos Municipios de regime comum, a Junta de Governo local é forma-
da pelo prefeito e um numero de vereadores variavel, mas ndo superior
aum terco do numero legal de membros da corporacgao. A este respeito,
cabe indicar que tal desenho atual é o resultado de um processo de go-
vernamentalizacdo progressiva deste 6rgao que, no inicio da transicao a
democracia - isto é, enquanto vigorou a proviséria Lei de Elei¢des Locais
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de 1978, até a promulgac¢do da LBRL em 1985 - sob a denominacdo de
“Comissao Permanente”, acolhia uma representacdo proporcional de
todas as forcas politicas representadas no Pleno do concelho. Passo a
passo, deste desenho original chegou-se ao modelo de hoje em que os
vereadores que integram a Junta de Governo sao livremente designados
e demitidos pelo prefeito. E por isso que, embora partilhando com ele
o Executivo municipal, a Junta carece de competéncias proprias além
das que lhe forem delegadas pelo Pleno ou pelo prefeito, a exce¢do do
cometido geral de assistir ele permanentemente no exercicio de suas
funcbes e ser informada de todas as suas decisdes (art. 53 ROF).

A respeito da composicdo deste érgdo, os Tenentes de Alcalde
tém necessariamente que fazerem parte dele, nem todos os vereadores
integrados nela devem ter aquela condicdo. Tal e como serd apontado
mais a frente com maior pormenor, atua como secretario o que seja
da corporagao - funcionario, como veremos, de “habilitacdo nacional”
e pertencente a um corpo estatal dependente do governo central - ao
ponto de que carecem de validade os acordos da Junta de Governo ado-
tados sem a sua presenca.

Além do que mais a frente se dira a respeito dos Municipios de
grande populagdo, a LRSAL incrementou os poderes da Junta de Governo
em detrimento do Pleno no que atinge a aprovac¢do de certas medidas
de carater econdmico e orcamental vinculadas as politicas de consolida-
cdo fiscal implementadas desde 2010, quando numa primeira votacao
estes assuntos nao lograssem no Pleno uma maioria suficiente®. Esse

55 Com efeito, a nova Disposi¢do Adicional 16 da LBRL, sob o titulo de “maioria exigida para a adogdo de acordos nas
Corporagdes Locais”, dispde que “excecionalmente, quando o Pleno da Corporagdo nédo alcangasse numa primeira
votagdo a maioria precisa para a adogdo de acordos prevista nesta Lei, a Junta de Governo Local terd competéncia
para aprovar:

a) O orcamento do exercicio imediato préximo, se previamente existisse um orgamento prorrogado.

b) Os planos econémico-financeiros, os planos de reequilibrio e os planos de ajustamento aos que se refere a Lei Or-
ganica 2/2012, de 27 de abril.

¢) Os planos de consolidagéo da Corporagdo Local ou os planos de redugéo de dividas.

d) A entrada da Corporagdo Local nos mecanismos extraordindrios de financiamento em vigor aos que se refere a Lei
Organica 2/2012, de 27 de abril, e, em particular, o acesso as medidas extraordinarias de apoio a liquidez previstas
no Real Decreto-lei 8/2013, de 28 de junho, de medidas urgentes contra os atrasos nos pagamentos das adminis-
tragdes publicas e de apoio a Entidades Locais com problemas financeiros.

2. AJunta de Governo Local daré conta ao Pleno na primeira sesséo que se celebrar apds a adogdo dos acordos referi-
dos na alinea anterior, os quais serdo objeto de publicagdo de conformidade com as normas gerais que resultarem
de aplicagao”.
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reforco deve ser considerado mais outro avan¢o no caminho que con-
duz a reprodugdo, no seio dos Concelhos, da divisdo de poderes préprio
de outras instancias territoriais: o prefeito como primeiro ministro, os
Tenentes de Alcalde como vice-presidentes, a Junta de Governo como
conselho de ministros e o Pleno como Parlamento.

Porém, o Acérddo do Tribunal Constitucional 111/2016, de 9 de
junho, declarou inconstitucional essa Disposi¢dao Adicional 16? introduzi-
da na LBRL pela LRSAL, por representar um sacrificio desproporcionado
do principio democratico que ndo se vé compensado pela protecdo de
outros bens ou valores constitucionais - singularmente, a estabilidade
orcamental e a governabilidade dos Municipios.

De resto, pelo que ao seu regime de funcionamento diz respeito,
da regulacdo constante da LBRL e do ROF (arts. 112 e seguintes) se tira
a existéncia de dois tipos de sessdes - e consequentemente também
de convocatérias - da Junta de Governo Local dependendo se vao ser
adotados acordos ou se trata apenas de reunides de carater consulti-
vo. As primeiras, logicamente, estdo revestidas de maior formalidade e
garantias que as segundas no que atinge a ordem do dia, convocatéria,
quérum para a sua valida constituicao, votacao formal para a adogao
de acordos, constancia documental do desenvolvimento das sessdes e
publicidade dos acordos (art. 113 ROF). As segundas, puramente deli-
berativas, estdo isentas de qualquer requisito formal além da genérica
previsao (art. 70 LBRL) do seu carater secreto.

2. Os regimes municipais especiais

2.1 O Concelho Aberto

A LBRL reserva o regime chamado de “Concelho Aberto” para os
Municipios com populagdo inferior a 100 habitantes assim como também
para aqueles que tradicionalmente funcionassem de acordo com ele ou
nos que “a sua localizacao geografica, a melhor gestdo dos interesses
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municipais ou outras circunstancias assim o aconselharem”.

Para esses concelhos abertos, a LBRL (art. 29) estabelece um regime
supletdrio do que resultar dos usos e costumes locais. De acordo com
ele, os vizinhos elegem diretamente o prefeito através de um sistema
eleitoral majoritario e, no lugar do Pleno, atua uma assembleia integra-
da pelo conjunto da vizinhanca. O prefeito podera designar, dentre os
vizinhos, até um maximo de trés “Tenentes de Alcalde”.

Pelo que diz respeito a mogdo de censura, o ja referido art. 197 da
LOREG na sua alinea 4* acomoda a regulacao da figura as especialidades
do concelho aberto, estabelecendo que as referéncias realizadas aos ve-
readores devam se entender feitas aos eleitores que constem do censo
eleitoral do Municipio; as feitas ao Pleno da assembleia de vizinhanga,
na qual podem ser candidatos quaisquer um dos vizinhos com direito
de sufragio passivo e cuja mesa s6 concederd a palavra, no curso da
assembleia em que a mogdo seja debatida, ao prefeito e ao candidato.

2.2 A organizacao dos Municipios de grande populac¢ao

Criado pela Lei 57/2003, de Medidas para a Modernizacao do Go-
verno Local, este regime especial é aplicavel, em conformidade com o
art. 121 da LBRL aos Municipios com mais de 250.000 habitantes; aos
Municipios capitais de provincia ou de Comunidade Autbnoma; e tam-
bém aos que ultrapassem os 75.000 habitantes, desde que contem com
“circunstancias econdémicas, sociais, histéricas ou culturais especiais”®.

As especialidades organizativas que esses Municipios apresen-
tam a respeito dos com regime comum podem-se expor como segue.

- A regulacdo do Pleno se aproxima ao de uma assembleia par-
lamentar. Tal e como explana a Exposicao de Motivos da Lei 57/2003,
pretende-se a sua conversao em sede “de debate das grandes politicas
locais e de adogdo das decisdes estratégicas” do Municipio. Contudo, a

56 Nos supostos em que aplicagdo deste regime n&o resultar diretamente do disposto na LBRL, a decisdo correspon-
de ao Parlamento autondmico correspondente, a iniciativa dos Municipios interessados ou por prépria iniciativa.
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principal tradugdo pratica desta ideia é privar o Pleno de competéncias
executivas ou de gestdo (por exemplo, em matéria de adjudica¢do de
contratos, aprovagdo de projetos ou de gestao patrimonial) que passam
a ser encomendadas a Junta de Governo Local com outras (em matéria
de licengas urbanisticas, san¢des etc.) antes atribuidas ao prefeito que,
em qualquer caso, segue a exercer a presidéncia do Pleno.

- Em relacdo a Junta de Governo Local, a principal novidade resi-
diaem que, ao abrigo do art. 126.2 da LBRL, o prefeito podia integrar na
mesma as pessoas que nao tivessem a condicdo de vereador desde que
0 seu nUmero ndo ultrapassasse um terco dos membros desse 6rgao.

Porém, através do Acorddo 103/2013, de 25 de abril, o TC espanhol
declarou esta norma inconstitucional por vulnera¢do do carater repre-
sentativo dos érgaos municipais de governo exigido pelo art. 140 CE, aos
que a Constituicdo encomenda o governo e a administracdo dos Munici-
pios. De resto, repare que o antes aludido reforco da Junta de Governo
Local perante o prefeito tem grande rotatividade: basta lembrar que
0s seus membros sdo nomeados e demitidos livremente pelo prefeito.

- Todavia, as maiores diferencas residem no estabelecimento,
com carater necessario, de determinados 6rgaos de representa¢do de
interesses sociais e de garantia dos direitos dos vizinhos, tais como o
Conselho Social da Cidade (art. 131 LBRL) - 6rgdo de natureza consul-
tiva em que se integram representantes de organizac8es vizinhais, sin-
dicais, empresariais, sociais e profissionais -, a Comissdo de Sugestdes
e Reclamagdes (art. 132 LBRL) - 6rgdo colegiados com cometidos proé-
ximos aos dos ombudsman, integrada por representantes de todos os
grupos municipais -, um érgao especifico para a resolucdo de reclama-
¢des econbmico-administrativas (art. 137) - isto &, relativas aos tributos
e as demais receitas municipais de direito publico - e, ainda, embora
sem carater obrigatério, um érgdo de gestdo tributaria (art. 135 LBRL).

- Com o anterior, deve salientar-se igualmente a previsdo de um
assessor juridico (art. 129 LBRL) - designado pela Junta de Governo Local
entre funcionarios publicos licenciados em Direito - bem como de altos
cargos da administracdo municipal como os Coordenadores de Area ou
os Diretores Gerais - nomeados pelo Pleno entre funcionarios publicos
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do grupo A1% ou, justificadamente em atencdo as especiais carateris-
ticas do posto ou da pessoa, entre funciondarios de grupos inferiores.

Assim, com clara inspiracdo na legislacao reguladora do governo
e da administracdo estatais, o art. 130 LBRL considera 6rgaos “superio-
res” o prefeito e os membros da Junta de Governo Local e “6rgdos dire-
tivos” aos diretores gerais ou similares, o titular da assessoria juridica,
o secretario-geral do Pleno, o interventor geral, os titulares dos 6rgaos
de direcdo dos entes instrumentais municipais e, de existir, o titular do
orgao de gestdo tributaria. A consequéncia mais importante desta qua-
lificacdo € a submissao das pessoas titulares destes érgdos superiores
e diretivos a legislacdo autondmica ou estatal, de ndo existir a primeira,
de incompatibilidades dos membros do Governo e dos altos cargos da
Administracdo.

- Finalmente, do ponto de vista da organizacao territorial da ad-
ministracdo municipal, o art. 128 LBRL imp&e uma estrutura desconcen-
trada através da obrigada criacdo de distritos.

Muito embora o art. 123.1.c LBRL encomende ao Pleno municipal
desenvolver todas estas previs@es no Regulamento Organico Municipal,
0 certo € que 0 pormenor ao que a lei desce junto com o seu carater,
em grande medida, imperativo sup8e uma muito importante restri¢ao
tanto da potestade municipal de auto-organiza¢do quanto das compe-
téncias autondmicas em matéria de regime local. Foi por esta razdo que
as Comunidades Auténomas de Catalunha e Aragdo impugnaram a Lei
57/2003, conhecida popularmente como de “grandes cidades”, perante
o TC. Porém, como ja se indicou, os Ac6érdaos® ditados por ele quase
dez anos depois de a lei ter comec¢ado a vigorar desestimaram quase
totalmente os dois recursos declarando apenas inconstitucional a pos-
sibilidade de os prefeitos designarem pessoas ndo eleitas para integra-
rem a Junta de Governo.

57 Quer dizer: pertencentes a corpos ou escalas que para o ingresso exijam titulo universitario superior (doutor,
licenciado, graduado, engenheiro, arquiteto o equivalente).

58 Trata-se dos Acérdaos do TC nimeros 103/2013, de 25 de abril, e 161/2013, de 26 de setembro.
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Capitulo IV - Atribuicoes e
competéncias

A analise do ambito de competéncias dos Municipios espanhdis
exige necessariamente diferenciar duas fases: antes e depois da LRSAL
de 2013. Ainda, como também se vera, do ponto de vista legal, ao me-
nos por enquanto, ndo atende de um modo exato o programa do le-
gislador. Assim, pois, analisar-se-do em primeiro termo sumariamente
as competéncias municipais tal e como elas foram estabelecidas pela
legislacao anterior a 2013 para estudar, a seguir, as mudancas introdu-
zidas nesse ano pela LRSAL e terminar, enfim, com uma referéncia ao
impacto real desta reforma.

1. O sistema original de competéncias municipais na
LBRL de 1985

1.1 A clausula de capacidade geral municipal

Em coeréncia com a concei¢do da autonomia local como o direito
de intervir em todos os assuntos que afetarem ao circulo de interes-
ses dos entes locais, tal e como constava do art. 2 da redagdo original
da LBRL, a alinea 12 do seu art. 25 estabelecia uma cldusula geral de
competéncia municipal que o habilitava, para “a gestao dos seus in-
teresses e no ambito das suas competéncias” poder “promover toda
classe de atividades e prestar quantos servicos publicos contribuirem
para a satisfacdo das necessidades e aspiracfes da comunidade de
vizinhos". Um reconhecimento geral, alids, perfeitamente consistente
com o principio de subsidiariedade proclamado no art. 4.2% da Carta
Europeia de Autonomia Local: “Dentro dos limites da lei, as autarquias
locais tém completa liberdade de iniciativa relativamente a qualquer
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questdo que ndo seja excluida da sua competéncia ou atribuida a uma
outra autoridade”.

De resto, esta clausula geral dava abrigo ndo sé a iniciativas pro-
prias dos Municipios,*®mas também a solicitudes de cooperacdo proce-
dentes das administra¢des nos campos mais diversos sob a forma de
cessao de terrenos ou prédios municipais para a prestacdo de servi¢cos
dessas administra¢des ou, diretamente, para lograr cofinanciamento
municipal para o mesmo fim.

1.2 As competéncias préprias

Estas eram configuradas anteriormente pela LBRL através de uma
listagem de matérias em que os Municipios devem atuar, mas dentro
dos termos estabelecidos pelos legisladores estatal e autondmico. A
autonomia municipal intervinha, precisamente, como limite a liberdade
de configuracdo destes legisladores setoriais, lembrando neste sentido
o art. 2.1 LBRL que as leis devem reconhecer aos Municipios uma capa-
cidade de atuacdo de acordo com as carateristicas da atividade publica
de que se tratar e a capacidade de gestao municipal, se guiando pelos
principios de “descentralizacdo” e “maxima proximidade da gestdo ad-
ministrativa aos cidadaos.

Em sintese, o modelo descansava em dois pilares complementa-
res, quantitativo e qualitativo: de um lado, essa obrigacao do legislador
setorial de assegurar aos Municipios uma participa¢do na gestao da
matéria de que se tratar acorde com os referidos critérios de subsidia-
riedade e descentraliza¢do; de outro, que essa participacao local deve
realizar-se em regime de autonomia e sob a responsabilidade exclusiva

59 Das que ajurisprudéncia oferece diversos exemplos: assim, entre outros, o Acérddo do TS de 21 de maio de 1997,
que, em virtude desta cldusula, reconhece a legalidade de que um Municipio exercite a sua potestade de desapro-
priagdo a fim de obter terrenos para uma Universidade.

60 Em coeréncia, mais uma vez, com a Carta Europeia de Autonomia Local: “Regra geral, o exercicio das responsabi-
lidades publicas deve incumbir, de preferéncia, as autoridades mais préximas dos cidaddos. A atribuicdo de uma
responsabilidade a uma outra autoridade deve ter em conta a amplitude e a natureza da tarefa e as exigéncias de
eficacia e economia” (artigo 4.3?).
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dos Municipios, sem que possam considerar-se admissiveis controles ou
tutelas politicas ou de oportunidade sobre a gestdo municipal, tal e como
com toda clareza proclama o art. 7.22 LBRL: “as competéncias proprias
se exercem em regime de autonomia e sob a prépria responsabilidade,
atendendo sempre a devida coordenagdo na sua programacao e exe-
cugdo com as restantes Administracdes Publicas”.

Em Ultima instancia, a garantia de que a autonomia local nao seja
aviltada corresponde ao TC e, junto com ele, ao legislador basico estatal,
pois, Ndo por acaso, a justificativa dessa sua competéncia para regular
umas bases de regime local comuns para o conjunto do territério estatal
fundava-se na garantia da autonomia local face o legislador autonémi-
co®'. E, mesmo além do regime local, porquanto o art. 2.2% LBRL dispde
que essa determinacdo de qual seja a intervengao municipal é um dos
conteudos necessarios das leis basicas estatais, seja qual for a matéria
a que elas afetem®.

Pelo que diz respeito as matérias concretas relacionadas neste
art. 25 LBRL, elas sdo (a) seguranca em lugares publicos, (b) trafico de
veiculos nas vias municipais, (c) protecao civil, (d) urbanismo, habitacao,
parques e jardins, ruas e caminhos, (e) patrimonio histdrico-artistico, (f)
meio ambiente, (g) matadouros, mercados, comércio e defesa de con-
sumidores e usuarios, (h) salubridade publica, (i) participacdo na aten-
¢do primaria de saude, (i) cemitérios e servicos funerarios, (j) servicos
sociais, (l) abastecimento de agua, iluminacdo publica, limpeza viaria,
recolha e tratamento de lixo, esgotos e saneamento de aguas residuais,
(m) transporte publico de pessoas, (n) cultura, desportes, lazer e turismo,
(o) participagdo na programacao do ensino e coopera¢do com a Admi-
nistracao educativa na constru¢do, manutencao e financiamento dos
centros docentes bem como na participagdo em sua gestao.

61 Cfr., Acorddo TC 214/1989, de 21 de dezembro.

62 Literalmente, “as Leis bésicas do Estado previstas constitucionalmente deverdo determinar as competéncias que
elas préprias atribuirem ou que, em qualquer caso, devam corresponder aos entes locais nas matérias que regu-
larem”.
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1.3 Os servigos municipais obrigatérios

Junto com essas competéncias proprias, o art. 26 LBRL contém
uma relagdo de servicos que os Municipios tém de prestarem obriga-
toriamente, dependendo de qual for seu nimero de habitantes, confi-
gurados juridicamente como verdadeiros direitos dos vizinhos gracas a
acdo contemplada no art. 18.g LBRL, que permite exigir judicialmente a
prestacao ou, No seu caso, o estabelecimento de esses servicos munici-
pais obrigatoérios®3. De fato, como garantia suplementar da efetiva pres-
tacdo destes servigos, o préoprio art. 26 acrescenta que a cooperagao que
as Assembleias Legislativas Provinciais tém de prestar aos municipios
deve se dirigir de modo preferencial a assegurar a efetiva prestacao dos
servicos obrigatérios por todos os Municipios.

Ainda misturando servicos publicos em sentido estrito com ou-
tras competéncias municipais das que dificilmente se pode afirmar tal
carater, antes de 2013 estes servicos municipais obrigatérios eram os
gue a seguir se indicam:

» para todos os Municipios, seja qual for o seu nimero de habi-
tantes: iluminagao publica, cemitério, recolha de lixo, abaste-
cimento domiciliario de agua potavel, esgotos, acesso aos nu-
cleos de populagao, pavimentagao de vias publicas e controle
sanitario de alimentos e bebidas;

» para os de mais de 5.000 habitantes: além dos anteriores, par-
que publico, biblioteca publica, mercado alimentar e recolha
seletiva e tratamento de lixo;

» para os de mais de 20.000 habitantes, além dos anteriores,
protecdo civil, prestacdo de servicos sociais, prevencdo e ex-
tingdo de incéndios e instala¢gdes desportivas de uso publico;

63 Existe uma doutrina jurisprudencial constante em prol da justiciabilidade deste direito, que ndo pode ser consi-
derado uma mera peticdo graciosa. Assim, entre outras, o Acérddo do TS de 22 de setembro de 2004, em relagdo
ao servico de abastecimento domicilidrio de dgua ou, mais recentemente, o do Tribunal Superior de Justica de
Castela-Ledo de 25 de novembro de 2005 a respeito da pavimentacdo das vias publicas.
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» finalmente, para os de populagdo superior a 50.000 habitantes,
além dos anteriores, transporte urbano de pessoas e prote¢ao
do meio ambiente.

Dado que a relacao anterior é a que consta da legislacdo basica,
nada impede que as leis autondmicas possam, nas matérias da sua com-
peténcia, alargar o ambito destes servicos. De fato, € comum que isso
acontec¢a® ainda que, de acordo com o principio de lealdade institucional,
a imposi¢cao de novas obrigacdes aos entes locais deve acompanhar-se
do financiamento suplementar que corresponder.

Sé no caso em que se acreditar que a prestacao do servico re-
sultar impossivel ou desproporcionalmente gravosa, a Comunidade
Autdbnoma poderd dispensar ao Municipio que assim o solicitar a sua
prestacdo (art. 26.2 LBRL).

1.4 Atividades complementares

O art. 28 LBRL habilitava ainda aos Municipios para realizarem
atividades complementares de outras Administracdes se referindo em
particular a algumas matérias como “as relativas a educacdo, a cultura,
a promocao da mulher (sic), habita¢do, sanidade e protecao do meio
ambiente”. Esta previsdo completava-se com a Disposi¢do Transitoria
22 da proépria Lei que permitia aos Municipios desenvolver atividades
de execuc¢do sobre as matérias expressamente listadas no art. 28 des-
de que ndo estivessem expressamente atribuidas a outras Administra-
¢des. Saliente-se que, doutrinalmente, considerava-se que essas ativi-
dades complementares apenas precisavam como titulo habilitante do
reconhecimento geral de potestade regulamentar municipal, sem que
fosse precisa a existéncia de uma habilitacdo expressa realizada pelo
legislador setorial.

64 Assim em matéria ambiental, de turismo, de servigos sociais, cultura ou transporte.
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1.5 O debate sobre o quadro das competéncias locais:
pacto local e segunda descentralizacao

Ainsatisfacdo em face do ndo cumprimento do programa estabe-
lecido na LBRL - ou, ao menos, do programa tal e como eles o interpre-
taram - moveu os Municipios a exigirem através das suas associa¢des
a necessidade de uma “segunda descentralizacdo”, que, ap6s a criacao
das Comunidades Autdbnomas, incrementa-se o poder politico e financei-
ro dos Municipios e, em especial, dos de maior popula¢do®. Tratava-se,
em esséncia, de assegurar o financiamento das denominadas compe-
téncias improprias - isto &, as correspondentes aqueles servicos efeti-
vamente prestados pelos Municipios a fim de responderem a deman-
das cidadas ndo satisfeitas por outras Administracdes - e de alargar o
ambito de competéncias dos Municipios Ihes permitindo a assuncdo de
funcBes estatais ou autondmicas que, julgava-se, eles geririam melhor:
com maior proximidade a cidadania, com maior eficacia e, em definiti-
va, fazendo efetivo o principio de subsidiariedade que consta da Carta
Europeia de Autonomia Local.

Ainda que estas reivindica¢des municipalistas achassem alguma
satisfacdo na assinatura do Pacto Local estatal® e dos seus homénimos
autondmicos®’, a sua eficacia pratica foi realmente escassa: ndo se lo-
grou nem o alargamento competencial, nem uma cobertura financeira
especifica para as competéncias “impréprias”, tampouco a que constituia,
em verdade, a aspiracdo ultima dos Municipios: uma revisdo a fundo do
sistema de financiamento local que incrementasse a sua autonomia e
suficiéncia econdmicas e equilibrasse a sua posi¢do relativa, no que a
porcentagem de despesa publica diz respeito, com o Estado e as Comu-
nidades Autbnomas®.

65 Tal foi o objeto da assembleia extraordinaria celebrada na cidade da Corunha pela Federagédo Espanhola de Muni-
cipios e Provincias (FEMP) em 1993.

66 Materializado no documento “Bases para a negocia¢do do Acordo para o desenvolvimento do Pacto Local”, acor-
dado entre o Ministério de Administragbes Publicas e a FEMP em 29 de julho de 1997.

67 Sirva como exemplo o Pacto Local galego assinado pelo Presidente da Junta da Galiza e o presidente da Federagdo
Galega de Municipios e Provincias (FEGAMP) em 20 de janeiro de 2006.

68 Neste sentido, pode consultar-se o livro coordenado por SUAREZ PANDIELLO e auspiciado pela FEMP La financia-
cién local en Esparia: radiografia del presente y propuestas de futuro, Salamanca, 2008 (acessivel em http://www.femp.
es/files/566-578-archivo/HACIENDAS%20LOCALES%20RADIOGRAFIA.pdf).
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Seja como for, algumas consequéncias tiveram estas demandas
locais,® tais como a altera¢do da Lei Organica do Tribunal Constitucional
através da LO 8/1999, de 21 de abril, paraintroduzir como acdo autdno-
ma o denominado “conflito em defesa da autonomia local”; a reforma
da Lei Organica reguladora do direito de reunido a fim de introduzir a
necessidade de um parecer municipal no procedimento de autoriza¢do
de reunides e manifestacdes (LO 9/1999, de 21 de abril); na mesma data,
areforma da Lei Orgéanica de Seguranca Cidada que alarga a potestade
sancionadora local ao permitir que as Ordenancas municipais possam
tipificar novas infra¢des; ou, entre outras, a alteracdo da Lei Organica
do Direito a Educacdo para introduzir formulas de colaboracado local na
manutenc¢ado dos centros escolares. Contudo, se calhar o fruto mais im-
portante desta corrente “descentralizadora” foram as reformas da LBRL
em 1999 e 2003, dirigida a primeira a incrementar o poder dos prefei-
tos em detrimento dos do Pleno e a segunda a criar o regime municipal
especial, ja estudado por nés, para os Municipios de grande populagao.

No plano autondmico, as escassas concre¢des destes Pactos Locais
atendem, como acontece no caso galego, a incrementar o financiamento
autondmico de atuagBes locais em matérias nas que as duas administra-
¢Bes concorrem competencialmente. De fato, o referido Pacto Local de
2006 desenvolveu-se a meio de distintos convénios setoriais assinados
entre a Fegamp e os diferentes departamentos do governo galego em
virtude dos quais este se comprometia a dotar de financiamento suple-
mentar, distribuido segundo critérios objetivos, agdes municipais como
amanutencdo das Unidades de Atencdo a Drogodependentes (UAD) ou
alibertar progressivamente os Municipios de cargas financeiras que, em
rigor, deveriam ser assumidas pela Administracao autonémica’.

69 Parauma referéncia completa vid. SANZ LARRUGA, “La eliminacién de las duplicidades funcionales”, em SARMIEN-
TO ACOSTA, Comentarios a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién
Local, Comares, Granada, 2014, p. 92 e ss.

70 Tal é o caso do Convénio de Colaboragdo entre a vice-presidéncia e Conselharia de Presidéncia, Administragdes
Publicas e Justica, A Conselharia de Sanidade, o Servico Galego de Salide e a FEGAMP para a realizagdo de progra-
mas de atengdo e protecdo da salde, assinado em 3 de dezembro de 2014 e que traz causa, ainda, daquele Pacto
Local galego de 2006. (http://fegamp.gal/sites/default/files/artigos/descargas/031214cvasis-
tencia2014-copia.pdf).

Uma aproximacéo ao regime juridico dos municipios na Espanha


http://fegamp.gal/sites/default/files/artigos/descargas/031214cvasistencia2014-copia.pdf
http://fegamp.gal/sites/default/files/artigos/descargas/031214cvasistencia2014-copia.pdf

Essa corrente, porém, deve ser corretamente contextualizada.
Envolvia, em primeiro lugar, uma concei¢do abertamente politica do
fendmeno municipal - e local, em geral - que tentava colocar-se num
plano de igualdade a respeito das Comunidades Autdbnomas. Ndo es-
tranha que, em pleno processo de reforma dos Estatutos de Autonomia
e de aprofundamento do autogoverno, o Estado aproveitasse essas
demandas municipais para arrefecer e entravar as demandas auto-
ndmicas, se erigindo, ao tempo, em baluarte da autonomia municipal
em face de umas Comunidades Autbnomas ansiosas de incrementar
0 seu poder a custa dos Municipios e das provincias. O Livro Branco
para a Reforma do Governo Local, elaborado em 2005 pelo Ministé-
rio de Administracdes Publicas’, expressa claramente esta perspecti-
va politica no segundo paragrafo do seu prélogo: “Para o Governo, é
preciso que se faca um reconhecimento explicito da natureza politi-
ca da autonomia local, bem como proceder as reformas necessarias
para dotar aos governos locais em Espanha de mais competéncias e
de mais recursos, no marco de uma articulacdo territorial do Estado
sustentada na lealdade institucional entre os trés niveis de governo: o
central, o autondmico e o local”.

Da mesma forma respondia o Anteprojeto de Lei do Governo
Local, elaborado também na primeira legislatura do presidente Ro-
driguez Zapatero (2004-2008), finalmente ndo traduzido em lei, que
na sua Exposicdo de Motivos declarava que “a Constituicdo espanhola
estabelece um modelo de Estado com os trés governos: o central, o
regional (sic) e o local, sem que nenhum deles esteja sujeito ou subor-
dinado ao outro. O desenvolvimento do governo local que impulsiona
esta Lei Basica serve para garantir o cumprimento eficaz do que, a
este respeito, indica a Constituicdo, depois de todos esses anos em
gue a falta de uma definicdo clara e precisa das suas competéncias
tem dificultado o desempenho da administracao local em Espanha. A
Lei fixa, portanto, um quadro de competéncias das Entidades locais

71 Disponivel em: http://www.seap.minhap.gob.es/dms/es/web/publicaciones/centro_de_publicaciones_de_la_sgt/
Monografias/parrafo/0111111111111111118/text_es_files/Libro-Blanco-Gobierno-Local.pdf.
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suficiente e acorde com uma autonomia de carater politico"2.

Assim andavam as coisas quando a crise financeira de 2007-2008
se transformou numa crise de divida publica e mudou, nos termos que
a seguir se verao, o quadro do regime local espanhol.

2. O sistema de competéncias locais estabelecido pela
LRSAL de 2013

2.1 Ajustificativa oficial da reforma

Com efeito, igualmente a muitos outros campos, a conversdo da
crise financeira numa crise de divida publica - gracas, em grande me-
dida, ao resgate publico dos bancos falidos - ofereceu a oportunidade
de aplicar, também no ambito local, o programa de maximos: isto &,
conceber e estruturar a administracao local no seu conjunto, quase que
unilateralmente, arredor do principio de sustentabilidade e equilibrio fi-
nanceiro, que ja fora constitucionalizado em setembro de 2011 através
da alteragao do art. 135 CE.

E por isso que a apresentacdo do projeto governamental de
reforma da administracao local insistiu no seu impacto financeiro, li-
mitando o pretenso alcance racionalizador ao ajustamento das com-
peténcias e da estrutura municipal as disponibilidades orcamentais -
sempre minguantes - dos Municipios. Assim se pode ler, por exemplo,
em um documento governamental de abril de 2013, o Programa de
Estabilidade que a Espanha tem de apresentar anualmente perante a
Comissdo Europeia no quadro do procedimento por déficit excessivo
em que se acha incursa.

72 Embora contando com amplo apoio doutrinal, ndo faltaram criticas a esta corrente, procedentes tanto das po-
sicBes mais autonomistas quanto das mais estatalistas que viam neste alargamento do autogoverno local uma
sorte de “fundamentalismo municipal” (assim PARADA VAZQUEZ, Derecho Administrativo I. Introduccién. Organiza-
cién Administrativa. Empleo Publico, 252 edicdo, Open Ediciones Universitarias, Madrid, 2015, p. 228) que perseguia
impedir a prevaléncia, afirma este autor, “dos interesses nacionais e regionais sobre os municipais”. Note-se que
as expressdes empregues distam de serem inocentes: a referéncia ao “governo local” em vez de “administragdo
local” identifica a corrente de pensamento em que autores e documentos se inscrevem.
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Sob a epigrafe de “Modernizar e Racionalizar a Administracdo Lo-
cal” alude, como o principal dos quatro alvos que a reforma persegue, a
clarificacdo das competéncias municipais a fim de evitar duplicidades’
ao tempo que quantifica em 8 bilhdes de euros a poupanca estimada
para o biénio 2014-2015"4. Por sua parte, o Relatério CORA de junho de
20137 explana que com essa clarificagdo das competéncias locais, trata-se
de “avancar no principio ‘uma administracao, uma competéncia’ evitan-
do os problemas de duplica¢Bes competenciais até a data existentes”.

Veremos a seguir de que modo esses principios gerais se concreti-
zam num novo quadro de competéncias dos Municipios que, em sintese,
recolhe a nova redacdo do art. 7 da LRSAL, que diferencia entre compe-
téncias proprias, delegadas e as distintas das duas categorias anteriores,
originariamente chamadas “improprias” na proposta governamental.

2.2 Da supressao da clausula geral de competéncia
municipal ao condicionamento e hierarquiza¢ao
financeira das competéncias municipais

A nova redacao da alinea 17 do art. 25 da LBRL faz desaparecer a
classica cldusula geral de competéncia municipal. Com efeito, onde an-
tes era habilitado ao Municipio desenvolver “toda classe de atividades
e prestar quantos servi¢os publicos contribuam para a satisfacdo das

73 Os outros trés sdo: racionalizar sua estrutura organizativa; garantir um mais rigoroso controle econémico-finan-
ceiro da sua atividade; e, enfim, promover uma regulagdo mais favoravel a iniciativa privada.

74 Disponivel em: http://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/Estadisticas%20e%20Informes/Plan_estabili-
dad/progest_2013-2016.pdf. Desenvolvendo o objetivo da clarificagdo de competéncias, o documento oficial sinala
“O primeiro objetivo que se persegue é evitar a duplicagdo atualmente existente em matéria de competéncias e
garantir o seu financiamento, para o qual fez-se preciso redefinir as areas em que as autoridades locais podem as-
sumir responsabilidades e fixar os servicos obrigatérios dos municipios dependendo da sua populagdo. No que se
refere as delegacdes de competéncias que o Estado e as Comunidades Auténomas fizessem as Entidades Locais,
exige-se que a delegacdo respeite os principios da normativa de estabilidade orcamental e vaia acompanhada de
uma meméria econémica. Do mesmo jeito, a norma dispde que o descumprimento dessas obrigagdes financeiras
por parte da Administragdo delegante, seja motivo de revogagdo ou rentincia da delegag&o. Por Ultimo, limita-se o
exercicio de atividades municipais no &mbito das denominadas competéncias impréprias (aquelas ndo previstas
especificamente na lei, nem delegadas por outras administragdes) ao limita-las ao suposto em que néo se coloque
em risco financeiro a realizagdo das competéncias préprias”.

75 Acrénimo de Comissdo para a Reforma da Administragdo, criada pelo governo central do PP em 2012. Disponi-
vel em: http://www.seap.minhap.gob.es/dms/es/web/areas/reforma_aapp/INFORME-LIBRO/INFORME%20LIBRO.
PDF.
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necessidades e aspira¢des da comunidade de vizinhos”, agora se diz,
muito mais limitadamente, que “o municipio, para a gestdo dos seus
interesses e no ambito das suas competéncias, pode promover ativida-
des e prestar os servigos publicos que contribuam para a satisfacdo das
necessidades e aspira¢des da comunidade de vizinhos, nos termos pre-
vistos neste artigo” que enumera, COmMo ja Nos consta, as competéncias
municipais proprias. A esta nova reda¢do do preceito ha de acrescentar
ainda o novo art. 2 da LBRL - que a redac¢do anterior adiciona uma “es-
trita sujeicdo a normativa de estabilidade orcamental e sustentabilidade
financeira” - e a supressao do art. 28, que regulava as “atividades muni-
cipais complementares” e que a LRSAL deixa sem contetdo.

A conclusao é evidente: a anterior capacidade geral que os Muni-
cipios detinham para promover quaisquer atividades de interesse para
a comunidade local fica agora restrita ao ambito das competéncias que
o legislador expressamente lhe reconheca sempre dentro das estreitas
margens decorrentes da legislacao de estabilidade orcamental.

A principal consequéncia pratica da mudanca é o estabelecimento
de uma hierarquia, financeiramente condicionada, entre as diferentes
categorias de competéncias municipais. Dito doutro jeito, o legislador
basico estabelece uma prelacdo na distribuicdo de recursos financeiros
entre as diferentes competéncias municipais, de acordo com a ordem
seguinte:

» em primeiro lugar, os servicos municipais obrigatérios;
» depois as restantes competéncias proprias;

» aseguir, as competéncias delegadas (as que, de qualquer modo,
aregulacao legal tenta assegurar uma dotagdo financeira sufi-
ciente a qual se condiciona a propria efetividade da delegac¢ao).

» e, por fim, diferentemente das anteriores em que, conforme
art. 7.4° da LBRL, os Municipios poderao assumir s6 quando
ndo se colocar em risco “sustentabilidade financeira do con-
junto da Fazenda municipal” e ndo suponha “um suposto de
execucao simultdnea do mesmo servico publico com outra Ad-
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ministracdo publica”, estremos ambos que terdo de se acreditar
em meio a dois pareceres vinculantes emitidos: 1) pela Admi-
nistracao competente por razao da matéria em que se sinale
a inexisténcia de duplicidades; e 2) pela que exercer sobre o
Municipio a tutela financeira. Um condicionamento similar, nes-
te caso também com o objetivo de favorecer a gestao privada
dos servicos locais, se contém no artigo 86 LBRL que apodera
as entidades locais para o exercicio da iniciativa publica para
o desenvolvimento de atividades econdmicas desde que fique
garantido o cumprimento da normativa de estabilidade or¢a-
mental e de sustentabilidade financeira no exercicio das suas
competéncias, além de se estudar o impacto que a medida
possa produzir sobre a “concorréncia empresarial”.

O condicionamento financeiro exprime-se também sob a forma
de plano de ajustamento econémico-financeiro para o caso de o muni-
cipio descumprir os objetivos fixados pela lei de estabilidade (regra de
gasto, objetivo de divida e défice publicos, prazo de pagamento a for-
necedores) que, entre outras medidas, pode determinar a supressao
dessas competéncias municipais diferentes das proprias e das exercidas
por delegacdo bem como impor uma gestao coordenada ou integrada
dos servicos locais “a fim de reduzir os seus custos” (art. 116,11, LBRL).

Portanto, tal e como conclui VAZQUEZ PITA,

o descumprimento dos objetivos de estabilidade orcamental, divida
publica ou regra de despesa avoca a detracdo da esfera competen-
cial de todas ou parte das competéncias distintas das préprias ou
das atribuidas por delegacdo bem como a proibicdo temporal de
financiamento de atividades econémicas desenvolvidas através de
uma sociedade mercantil, e isso é tanto quanto relegar essas ativi-
dades ao Ultimo posto na ordem de prelagdo da atividade municipal.

76 Cfr., “Las competencias de los municipios y de las Diputaciones Provinciales”, em Comentarios a la Ley 27/2013 [...],
cit., p. 46.
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2.3 As competéncias proprias

As alterac¢des introduzidas pela LRSAL afetam as condi¢bes em
que o legislador setorial deve reconhecer faculdades de intervencdo aos
Municipios e, também, a propria listagem de competéncias a respeito
da redac¢do anterior do art. da 25 LBRL.

Quanto a primeira das alteracdes indicadas, a alinea 42 do art. 25
da LBRL exige agora que as leis setoriais que reconhecam novas com-
peténcias aos Municipios anexem uma memoria econémica em que
se avalie o impacto que a decisdo tem sobre a Fazenda municipal e o
cumprimento das exigéncias da normativa de estabilidade orcamen-
tal. Nesse mesmo sentido, prevé-se que a lei contenha uma dotacdo
econdmica que assegure aos Municipios a suficiéncia financeira, mas,
sempre, com a limitacdo de que ndo suponha “uma maior despesa das
Administragdes publicas”. Implanta-se deste modo um principio novo:
o de regressao ou, por melhor dizer, de “ndo progressao” dos recursos
destinados ao financiamento dos servi¢os publicos municipais o qual,
além de repercutir negativamente na sua oferta e qualidade, favorece
por razdes dbvias a tendéncia a sua privatizacao.

Em segundo lugar, a LRSAL reduz o ambito de competéncias pro-
prias dos Municipios, suprimindo matérias como a defesa de consumi-
dores e usuarios e a participa¢ao municipal na programacao do ensino
ou na gestdo da atencdo primaria de saude. Maior alcance tem a reducao
de conteldo das competéncias municipais sobre servigos sociais, onde se
passa da “prestacdo de servicos sociais e a promogao e reinserc¢do social”
a simples “avaliacdo e informacdo de situa¢des de necessidade social e
atencdo imediata a pessoas em situagdo ou em risco de exclusdo social”,
redugdo que se completa com a transferéncia obrigatoria as Comunida-
des Autdbnomas das competéncias que assim Ihes sdo desapropriadas
aos Municipios”’. Algo similar acontece em matéria de meio ambiente,
em que se passa da ampla “protecdo do meio ambiente” a mais restrita

77 Transferéncia regulada na Disposicdo Transitéria 2 da LRSAL para ser completada num prazo de dois anos a con-
tar da entrada em vigor da lei.
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“gestdo de residuos sélidos urbanos e prote¢do contra a contaminagao
acustica, luminica e atmosférica em zonas urbanas”.

Nos demais casos, as altera¢des reduzem-se a uma moderniza-
¢do das no¢Bes empregues a identificacdo da matéria, mas sem que o
cambio suponha modificacdo alguma do seu conteudo: assim, passa-
-se de “pavimentacdo de vias urbanas” a “infraestrutura viaria e outros
equipamentos da sua titularidade”; da “seguranca em lugares publicos”,
passa-se a “policia local”; e, enfim, de “ordenamento do trafico de veicu-
los e pessoas em vias urbanas”, passa-se a “trafico, estacionamento de
veiculos e mobilidade”.

Porém, além desses cambios, a nova configuragdo das competén-
cias préprias encerra, tal e como reconhece o Conselho de Estado no
seu parecer sobre o anteprojeto legislativo’®, uma mudanca de fundo
diretamente relacionada a uma nova conceicao da funcao do legislador
basico em matéria de regime local e, até, com a da prépria autonomia
municipal. Assim, o que antes era uma garantia de minimos - relacio-
nada a ideia de que a justificativa das bases estatais em matéria de re-
gime local é, precisamente, garantir um espaco competencial minimo
para os Municipios face o legislador setorial autonémico - converter a
LRSAL numa regulacdo de maximos que vincula também os legislado-
res autondmicos, Ihes impedindo reconhecer os Municipios como pro-
prias competéncias diferentes das concretamente listadas no art. 25.
Caso pretendam fazer isso, é preciso cumprir com os estritos condicio-
namentos do art. 7.4° LBRL: ndo pdr em risco a sustentabilidade finan-
ceira do conjunto da Fazenda municipal e ndo incorrer em duplicidade
competencial com outras administracdes. Por outras palavras, estas
competéncias diferentes das préprias e das exercidas por delega¢ao
serdo, por mais que tal adjetivo desaparecesse no texto final da LRSAL,
competéncias improéprias.

78 "“O anteprojeto introduz uma importante novidade através da modificagdo do artigo 25 LBRL, que de estabele-
cer uma listagem aberta de competéncia passiveis de lhes serem legalmente reconhecidas aos municipios passa
agora a enuncid-las de forma exaustiva e aparentemente fechada. Isto determina que ndo tenha cabimento no
sistema configurado pelo anteprojeto a atribuicdo como competéncias préprias de outras diferentes das incluidas
nessa relagdo, o qual constitui uma diferenca significativa a respeito do modelo atual, no qual qualquer lei setorial
pode reconhecer ao municipio como préprias competéncias para atuar em qualquer ambito”.
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2.4 Os servicos municipais obrigatérios

O primeiro que se destaca na nova redag¢ao do art. 26 LBRL é a
supressao, na sua alinea 12, da referéncia a cooperacdo horizontal entre
Municipios como forma de aceite de presta¢do destes servicos obriga-
torios. Assim, se dantes o preceito fazia referéncia a “os municipios, por
si sé ou associados, deverdo prestar em todo e qualquer caso os servi-
¢os seguintes”. A aposi¢do “por si s6 ou associados” desaparece ap6s a
LRSAL. A interpretacdo que essa supressao mereca € objeto de debate
doutrinal: junto a quem opina que se trata apenas de um exercicio es-
tilistico, de economia literaria, do legislador’. Quem escreve considera,
pelo contrario, que a eliminacdo de qualquer referéncia ao associacio-
nismo municipal é consistente com a vontade expressa da LRSAL de
privilegiar a coordenacao e, ainda, a prestacao direta, provincial sobre
a cooperacao intermunicipal.

De fato, esta é uma das novidades mais importantes da LRSAL:
a coordenacdo provincial obrigatéria da maioria dos servigos obrigaté-
rios® para os Municipios com uma populacdo inferior aos 20.000 habi-
tantes. Em conformidade com este novo sistema, a Assembleia Legisla-
tiva Provincial propora ao Ministério de Fazenda, “com a conformidade
dos municipios afetados”, a forma concreta de prestacdo do servico
que pode inclusive supor a prestac¢ao direta do servi¢o pela Deputagdo.
A decisdo do Ministério de Fazenda, prévio parecer ndo vinculante da
Comunidade Autbnoma que exercer a tutela financeira, respondera a

79 Neste sentido, VAZQUEZ PITA, no trabalho antes citado, p. 47 e 48, alega, em defesa da sua tese, que a Disposicio
Transitoria 112 da LRSAL, ao se referir ao &mbito competencial das Mancomunidades de Municipios faz referéncia,
precisamente, a realizagdo de obras e a prestagdo dos servigos municipais obrigatérios.

80 Recolha e tratamento de lixo, abastecimento domicilidrio de dgua potavel e evacuagdo e saneamento de dguas
residuais, limpeza viaria, acesso aos nucleos de populagdo, pavimentagdo de vias urbanas e iluminagdo publica.
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redugdo do custo efetivo®! do servico. E, de fato, a gestdo municipal s6
ficara restaurada para o caso de o Municipio justificar perante a Depu-
tacdo que ele pode prestar o servico com um custo efetivo menor que
0 que resulte da férmula provincial. Em qualquer caso, se a Deputacdo
Provincial assumisse a presta¢do do servico, repercutiria no Municipio
o custo efetivo, exceto o financiado através de taxas arrecadadas pela
propria administragdo provincial.

A respeito desta previsdo, ainda ndo posta em andamento, tem-
-se falado de Municipios “zombis” em relacdo aqueles que ficam sem
a gestdo de seus servigos e competéncias basicas. Sem chegar a tanto,
certamente cabe questionar a existéncia de Municipios que, mantendo
a sua estrutura administrativa, carecem na pratica de competéncias
reais além das puramente simbdlicas. Ainda mais quando a ameaca de
se converter em um desses Municipios com vida meramente organica
apresenta-se todos 0s anos para quem ndo superar o exame do custo
efetivo realizado pelo Ministério de Fazenda.

Quanto ao elenco concreto de servicos municipais obrigatérios
(SMO), as principais novidades sdo a supressao do “controle de ali-
mentos e bebidas” como SMO para todos os Municipios; para os de
populacdo superior aos 20.000 habitantes se reduz, tal e como ja foi
examinado, ao alcance da competéncia em matéria de servigos so-
Ciais ao tempo que se eliminam os relativos a educagao e a sanidade.
Todos eles serdo objeto de transferéncia obrigatéria as Comunidades
Autbnomas, em conformidade com o apresentado nas Disposi¢es
Transitérias 12 e 22 da LRSAL, que fixam, respectivamente, um prazo
de cinco anos para a assungdo progressiva pelas Comunidades Autb-

81 O conceito de “custo efetivo”, central no sistema da LRSAL, pode supor privar os Municipios mais pequenos de
boa parte de suas competéncias, o que nédo é diretamente definido pela lei, que no seu art. 116 limita-se a indicar
que “todas as entidades locais calculardo antes do 1 de novembro de cada ano o custo dos servigos que presta-
rem, a partir dos dados que resultarem da liquidagdo dos orcamento geral e, em qualquer caso, das contas anuais
aprovadas das entidades vinculadas ou dependentes, correspondentes ao exercicio imediato anterior”. Adicio-
na-se ainda que “o clculo do custo efetivo dos servigos tomara em conta os custos reais diretos e indiretos dos
servigos de conformidade com os dados de execugéo de despesas referidos na alinea anterior”. O preceito habilita
ao Ministério de Fazenda regular os critérios para o célculo deste custo efetivo, coisa que fez através da Ordem
HAP/2075/2014, de 6 de novembro, pela qual se estabelecem os critérios de calculo do custo efetivo dos servigos
prestados pelas entidades locais. Uma anélise desta Ordem em CARRASCO DIAZ, BUENDIA CARRILLO e SANCHEZ
TOLEDANO, Coste efectivo de los entes locales, Diputaciéon de Granada, 2014 (Disponivel em: http://www.dipgra.es/
uploaddoc/areas/464/Coste%20efectivo%20-%20An%C3%A1lisis%20detallad0%20-%20ver%2013-11-14.pdf).
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nomas das antigas competéncias locais em matéria sanitaria e dois -
com terminacdo prevista no periodo transitério em 31 de dezembro
de 2015 - para os servi¢os sociais®2. Finalmente, para os Municipios
que superarem a faixa dos 50.000 habitantes, o anterior SMO de “pro-
tecdo do meio ambiente” fica reduzido a “meio ambiente urbano”.

Sé em dois casos cabe falar de alargamento a respeito da regula-
¢ao anterior dos SMO: assim, se estende a todos os Municipios a obri-
gatoriedade do servico de tratamento de residuos (dantes so6 aplicavel
aos de mais de 5.000 habitantes) e de prevencdo e extin¢do de incén-
dios (antes, apenas para os de mais de 20.000 habitantes). Contudo,
0 alcance real desta amplia¢cdo deve relativizar-se reparando que, em
realidade, a encomenda dirige-se antes as Deputac8es Provinciais que
aos Municipios individualmente considerados. Ja que o novo art. 36.1.c
LBRL recolhe como competéncia prépria dos Entes provinciais “a pres-
tacdo de servicos publicos de carater supramunicipal e, no seu caso,
supracomarcal e o fomento ou, no seu caso, coordenacdo da prestacdo
unificada de servi¢os dos municipios do seu respetivo ambito territorial”,
acrescentando que “em particular assumira a prestacdo dos servicos de
tratamento de residuos em municipios de menos 5.000 habitantes e de
prevencdo e extingdo de incéndios nos de menos de 20.000 habitantes,
de estes ndo os prestarem”.

2.5 As competéncias exercidas por delegacao de outras
administracdes

No sistema da LRSAL de 2013, paradoxalmente, as competén-
cias que |hes sdo retiradas aos Municipios e transferidas as Comuni-
dades Autbnomas - em matéria de sanidade e servi¢os sociais -, junto
a quaisquer outras que elas ou o Estado considerarem conveniente,
podem ser delegadas aos Municipios.

82 Sobre as alteragbes competenciais em matéria de servicos sociais, educacdo, sanidade e meio ambiente vid. AY-
MERICH CANO, GARCIA PEREZ e MORA RUIZ, “Estudio de las competencias sobre servicios sociales, educacion,
salud y medio ambiente urbano”, em SARMIENTO ACOSTA (coord.), Comentarios a la Ley 27/2013]...], cit., p. 303 e ss.
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De fato, em 26 de novembro de 2013, o préprio ministro de Fa-
zenda e Administrag¢6es Publicas declarou no Senado que era vontade
do governo promover que as Comunidades Autdnomas delegassem aos
Municipios as competéncias em matéria educativa, sanitaria e de servi-
€Os sociais, porque sao eles quem melhor as sabem gerir®. A aparente
contradicdo é facilmente explicada ao analisarmos a regulacdo que a
mencionada lei dedica a delegacao de competéncias aos Municipios.

Quanto ao ambito material da delegacdo, ha de salientar a maior
amplitude com que esta é contemplada perante a legislacdo anterior.
Com efeito, se anteriormente as competéncias delegadas tinham de
guardar alguma relagdo com os interesses proprios do Municipio, na
atualidade esta referéncia desaparece de modo que pode ser delegada
aos Municipios qualquer competéncia desde que, isso sim, suponha uma
melhoria da “eficiéncia na gestao publica”, contribua para a “eliminagdo
de duplicidades administrativas” e, sobretudo, seja, de acordo com a
omnipresente “legislacdo de estabilidade or¢amental e sustentabilidade
financeira”, critérios que tém de constar convenientemente acreditados
através de uma memoéria econdmica que deve acompanhar a delegacao
(art. 26.2?%, paragrafo segundo). Mas, para além desses principios infor-
madores da conveniéncia da delegacdo, o preceito marca uma limitagao
clara a sua efetividade: em caso nenhum podera supor “um maior gasto
das Administra¢des Publicas”.

Pelo que diz respeito as matérias que podem ser delegadas, o
proprio art. 27 enumera matérias diversas, nem todas relacionadas aos
interesses locais. Comega, como ja foi apontado, por incluir aquelas que
previamente foram eliminadas da listagem de competéncias municipais
proprias - vigilancia e controle da contaminacdo ambiental; prote¢ao
do meio natural; prestacdo de servicos sociais, promog¢ao da igualdade
de oportunidades e prevencdo da violéncia contra a mulher; conserva-
¢do e manutencdo de centros sanitarios de titularidade autondmica;
criagdo, manutencao e gestdo de escolas infantis de educacao de titu-

83  Cfr., Diario de Sesiones del Senado, n° 243, p. 21.
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laridade publica; realizag¢do de atividades complementares de centros
docentes; gestdo de instalaces desportivas estatais ou autonémicas;
inspecdo e san¢do de estabelecimentos comerciais; turismo; espetacu-
los publicos - terminando com outras que nada tém a ver, a priori, com
a esfera tradicional de interesses e responsabilidades municipais - eis o
caso da liquida¢do e da arrecadacdo de tributos autondmicos e estatais
ou a inscri¢ao de associacfes e entidades em registros administrativos
estatais ou autondémicos; ou, ainda, a gestdo de oficinas unificadas de
informacdo e tramitacdo administrativa.

Entdo, como é que a mesma lei priva os Municipios de umas com-
peténcias que logo Ihes permite - e até alenta - poder exercer por de-
legacao? A resposta é dupla: de um lado, pelos estritos condicionamen-
tos financeiros que o art. 27 impde para a delegacao se fazer efetiva;
de outro, pela falta de autonomia com que as diferencas das préprias
sdo exercidas.

Financeiramente, a delegacdo tera de se acompanhar sempre de
um financiamento adequado, que figure nos orcamentos da adminis-
tracdo delegante para cada exercicio econdmico, “sendo nula sem essa
dota¢do”. Além do mais, se a Comunidade Autdbnoma delegante nao
cumprir as suas obrigac8es financeiras, o Municipio fica facultado para
as compensar automaticamente com outras obrigacdes financeiras que
ele tiver para com aquela (art. 27.6% LBRL).

Politica e administrativamente, a competéncia delegada sera
exercida em conformidade com a legislacdo da instancia delegante (art.
27.8% LBRL), que podera ditar instru¢des técnicas gerais, recolher infor-
macao acerca da gestao municipal, enviar comissionados e formular os
requerimentos que estimar oportunos para corrigir as deficiéncias ob-
servadas. Caso o Municipio ndo atenda as instru¢es ou requerimentos
da administracdo delegante, a delega¢do podera ser revogada. Como
forma suplementar de controle, consistente alids com a regulagdo geral
da figura, os atos ditados pelo Municipio em exercicio da competéncia
delegada poderdo ser impugnados perante a administracao delegante
(art. 27.47 LBRL).

A posi¢cdo do Municipio, porém, se equilibra diante das amplas
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potestades que detém a administracdo delegante com certas garantias
- a tipificacdo dos motivos de revogacao ou renuncia no acordo ou dis-
posicao de delegacdo (alinea 72), a aceitagdo do Municipio afetado para
a delegacao ser efetiva (alinea 5%), a estabilidade da delegacdo que ndo
podera ser de duracdo inferior a cinco anos (alinea 1?) e, enfim, o seu
carater homogéneo e ndo discriminatério no sentido de que quando a
mesma competéncia seja delegada em dois ou mais Municipios de uma
mesma provincia, “tera de se realizar seguindo critérios homogéneos”
(alinea 2?).

Concluindo, diga-se que com a clausula de que a delegacdo nao
pode supor um maior gasto das Administraces, em vez de se colocar
o debate no campo do principio de nao retrocesso dos direitos e con-
quistas sociais, a LRSAL consagra legalmente o principio contrario: € di-
zer, o de ndo progressao, em aberta contradi¢cdo com a vigente Consti-
tuicdo: materialmente, porque o que é inferido tanto da CE quanto dos
instrumentos internacionais ratificados pelo Estado espanhol seria, em
qualquer caso, o principio de ndo retrocesso®. E competencialmente,
porque dentro do respeito das obriga¢des de estabilidade orcamental
a alocagdo de recursos a uma ou outras finalidades é um componente
essencial da autonomia orcamental reconhecida constitucionalmente
as Comunidades Autbnomas e aos Entes locais, como recorda a juris-
prudéncia constitucional®® e relatério do Conselho de Estado acerca do
anteprojeto com argumentos, alids, perfeitamente aplicaveis a limitacdo
que agora é criticada®.

84 Vid., no sentido indicado no texto, o art. 2.1% do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
(PIDESC); o artigo G, dentro da Parte V d Carta Social Europeia ou o paragrafo final da Carta Comunitéria de Direitos
Sociais dos Trabalhadores.

85 “Em consequéncia a autonomia financeira dos entes locais manifesta-se na plena disponibilidade das suas receitas
sem condicionamentos indevidos e em toda a sua extensdo para poder exercer as suas competéncias préprias”
(Acérddo TC 237/1992, de 15 de dezembro, FJ 6, citado, entre outros, pelo 134/2011, de 20 de julho, FJ 14).

86 De acordo com o parecer do Conselho de Estado, a autonomia local “envolve a capacidade de cada Municipio
para adotar as decisdes que estimar oportunas para a configuragdo do seu sistema de prestagdo de servigos e a
definigdo dos padrdes de qualidade dos servicos, bem como para calcular e distribuir os custos inerentes a essa
prestacdo. E por esta razdo que a exigéncia de cada servico ser prestado sem superar um limiar determinado
(custo estandar) e a sua submissdo a uma avaliagdo orientada a determinar que ndo existem alternativas menos
custosas do ponto de vista de economias de escala pode perturbar o sistema de atribuicdo competencial e interfe-
rir na autonomia municipal de modo tal que a sua efetividade esteja permanentemente posta em causa, quando
n&o diluida ou seriamente comprometida” (. 8).
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Porque, em definitiva, ainda que o governo teime em nega-lo¥, este
cambio se relaciona diretamente com os objetivos de consolidagdo fiscal
que o governo quer lograr, principalmente, com cortes no gasto publico
social®, Desse ponto de vista, a delegacao aos Municipios de competén-
cias das que previamente foram despossuidos supde que, entre outros,
0s servicos passem a depender completamente das disponibilidades
orcamentais, em declinio, da Administracdo delegante. Alias, se a evolu-
¢do negativa prevista pelo governo para a despesa social ndo bastasse,
a LRSAL introduziria uma garantia adicional: a Comunidade Autbnoma
deve assegurar o financiamento ao 100% da competéncia que se delega,
“sendo nula sem essa dotacao” (art. 27.6% e 57, I, da LRSAL). De modo que
se 0s recursos autonémicos ndo cobrissem o financiamento dos servi-
¢os tal e como os Municipios o vinham prestando, como é previsivel, s6
haveria duas hipoteses: ora reduzi-lo, quantitativa ou qualitativamente,
ora incrementar 0s copagamentos exigidos aos seus usuarios.

2.6 Conclusao proviséria: a desativacao autondmica da
LRSAL

No entanto, antes mesmo de a LRSAL entrar em vigor, muitas
Comunidades Autbnomas ditaram diversas leis e disposi¢cbes com o
objetivo de impedir ou, quando menos, atrasar, a entrada em vigor nos
seus territorios. Sob diversas formulacfes, todas essas normas autond-
micas tratam de impedir que possam ser qualificadas de “impréprias”
(ou, se assim se preferir, de “competéncias diferentes das proprias e das
exercidas por delegacdo”) aquelas que ja ndo se acharem incluidas na
listagem de matérias do art. 25 LBRL, tomando como ponto de partida
airretroatividade da LRSAL que ja fora sustentada, com argumentos di-

87 No curso da comparéncia antes citada no Senado em novembro de 2013, o ministro de Fazenda negou que a LR-
SAL obedecesse ao objetivo de reduzir o déficit. Bem ao contrario, segundo ele, a LRSAL é “uma lei distinta, é uma
lei que vai a qualidade dos servigos publicos em termos competenciais, mas nés ndo estamos a promover esta lei
pela necessidade ou a importancia do défice publico das nossas corporagdes locais” (Ibidem, p. 19).

88 O Programa de Estabilidade 2013-2016 estima que os RRDD-Lei 14/2012 e 16/2012 supordo, em matéria educativa
e sanitaria, um corte de despesa de 6.000M€ em 2013 e de 2.000M€ para cada um dos exercicios seguintes, aos
que hé que somar ainda um corte suplementar de 1.200M€ em aten¢do a dependéncia em 2013 e de 500M€ para
cada um dos seguintes exercicios (p. 38).
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versos, por diferentes autores®.

E assim que a Lei galega 5/2014, de 27 de maio, de Medidas Ur-
gentes derivadas da entrada em vigor da LRSAL, redefine, no seu art.
3, a no¢do de competéncias improéprias arredor de duas ideias basicas:

» de um lado, sé podem ser consideradas como improéprias as
competéncias novas, isto &, as que ainda nao se encontrem
atribuidas ou exercidas pelos Municipios. Assume-se, pois, a
irretroatividade da LRSAL;

» em segundo lugar, a lei galega exclui diretamente esse concei-
to de “novas competéncias”, o que suponha a continuidade na
prestacao de servicos ja estabelecidos (art. 3.3%)%,

Além do mais, a respeito daquelas competéncias que ja tém mar-
cado na LRSAL um prazo concreto para a transferéncia obrigatéria a Co-
munidade Autdnoma - isto &, em matéria de ensino, sanidade e servicos
sociais -, a Disposicdo Adicional 4° da lei galega de Medidas Urgentes
prevé que os Municipios continuem a prestar esses servi¢os desde que
“ndo se derem as condi¢des previstas para o seu repasse na legislacao
basica e, em particular, o estabelecimento de um novo sistema de fi-
nanciamento autonémico e das fazendas locais” (alinea 12). Desse jeito,
paralisada a negocia¢cdo de um novo sistema de financiamento auton6-
mico, a remissdo que a LRSAL faz “as normas reguladoras do sistema de
financiamento autonémico” para o calculo do custo efetivo dos servicos
objeto de repasse oferece ao legislador autondmico a possibilidade de
deixar sem efeito uma das mais importantes operacdes de ajustamento
competencial desenhadas pela LRSAL de 2013.

89 Entre eles VELASCO CABALLERO (“Titulos competenciales y garantia institucional de la autonomia local en la Ley de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”, em La reforma de 2013 del régimen local espafiol, livro
coletivo dirigido por SANTAMARIA PASTOR, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2014) e JIMENEZ
ASENSIO (Vademécum sobre la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local: 100 cuestiones
sobre su aplicacién, Federacié de Municipis de Catalunya, Barcelona, 2014).

90 A Disposicdo Adicional 12 da Lei referida galega, dedicada ao “Regime aplicavel as competéncias atribuidas pela
legislagdo autonémica anterior a entrada em vigor da LRSAL” dispde que os Entes locais sigam a exercer essas
competéncias em conformidade com a legislagdo autondmica aplicavel ou, se for o caso, pela legislagdo estatal
supletoéria.
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Capitulo V - O pessoal a servico
dos Municipios

1. Uma breve referéncia historica

No inicio da transi¢do democratica, o sistema de emprego publi-
co nos Municipios espanhdis distava de se aproximar de um sistema
burocratico: a excecao de determinados corpos - os de “habilitacdo na-
cional”, alguns empregos técnicos e os corpos de policia e bombeiros
-, 0 acesso nado se realizava através de procedimentos meritocraticos,
sendo o mais habitual a consolida¢ao laboral ou funcionarial posterior
de um pessoal que acessara ao emprego publico por vias clientelistas.

Assim, no momento em que se constituem, apéds as elei¢des au-
tarquicas de 1979, os primeiros governos municipais democraticos,
0 emprego publico local era escasso - integrado apenas por 213.000
pessoas em 1975, incluidas as empregadas pelas provincias - e pouco
profissionalizado, integrado na sua maior parte por pessoal funcionario
(apenas uns 18% de pessoal laboral). Sobre essa realidade, produzir-se-
-do a meados dos anos oitenta, seguindo o relato de CUENCA CERVE-
RA®", diversos fendmenos que explicam a estrutura e a problematica do
emprego publico local na atualidade:

- De umlado, junto com um extraordinario incremento do pessoal
empregado pelos Entes locais (241.000 pessoas em 1984, 425.000 em
1996, e, segundo dados estatisticos do Ministério de Fazenda e Admi-
nistracdes Publicas, 577.164 em janeiro de 2015°%), que, ndo por acaso,
se corresponde com um importante incremento da laboralidade (se o
pessoal laboral apenas representava os 18% do total em 1984, era 0 46%

91 Cfr., El empleo publico local en la Espafia democrdtica. Una perspectiva institucional, Fundacién Democracia y Gobier-
no Local, Barcelona, 2015.

92 Dos quais 517.838 correspondem aos Municipios e os restantes 59.326 a outros Entes locais como Deputagbes
Provinciais, Cabidos Insulares etc.

Uma aproximagdo ao regime juridico dos municipios na Espanha



em 1990 e elevava-se ja a uns 80% em 2000, para se estabilizar atual-
mente arredor dos 65%) e da instabilidade no emprego®.

Sem duvida, para este incremento da laboralidade no emprego
publico local, contribuiram diversos elementos: normativamente, o fato
de em 1984 promulgarem-se diversas leis - Lei 30/1984, de Medidas
para a Reforma da Funcdo Publica e Lei 32/1984, de altera¢do do Es-
tatuto dos Trabalhadores - que abriram as portas as rela¢des laborais
temporais no setor publico. Politicamente, o alargamento da oferta de
servicos publicos locais impulsionada pelos novos governos municipais
democraticos em um momento em que coincidiram duas circunstancias
decisivas: a chegada macica de financiamento estrutural da Comunidade
Econdmica Europeia a qual Espanha se aderira recentemente e a apari-
¢do de uma nova classe de dirigentes politicos e sindicais locais, em um
tempo em que as politicas de reestruturac¢do industrial aumentavam o
atrativo do emprego publico.

- Outra das carateristicas do emprego publico municipal é a sua
elevada politizagdo em, ao menos, dois sentidos relacionados: em primei-
ro termo, a relativamente alta porcentagem de cargos politicos (cargos
politicos eleitos e pessoal eventual de assessoramento politico) empre-
gados em exclusiva nos Entes municipais, além de que a inexisténcia de
diretivos publicos profissionais provoque que muitos dos cargos diretivos
- em especial os criados em 2003 pela conhecida como “lei de grandes
cidades”, os diretores gerais e de area - sejam, em realidade, cargos de
confianca politica. Junto a isto, 0 mesmo que sucedeu em praticamente
todas as areas, a politica de pessoal dos Municipios, dirigida como as
outras por cargos politicos, obedeceu antes a uma racionalidade politica
do que a uma racionalidade administrativa. De fato, esta foi a solucao
recolhida na LBRL de 1985, que encomendou diretamente ao prefeito

93 Com dados da FEMP, o emprego precario na administragdo local representava os 41% do total em 2000, na sua
maior parte formalizado através do contrato de “obra ou servico determinado”. Para esse incremento da laborali-
dade no emprego publico, contribuiu também a introdugdo da denominada “taxa de reposi¢do” na fungdo publica
- ou seja, a limitagdo da cobertura das vagas produzidas entre o pessoal funcionério - e a criagdo jurisprudencial
da figura do pessoal indefinido n&o fixo - isto é, a férmula ideada pelos juizes e tribunais laborais para regularizar
os trabalhadores que entraram ilegalmente ao servico da administragdo, frequentemente por meio das denomi-
nadas “cessdes ilegais de trabalhadores”.
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a chefia de todo o pessoal da corporagado, que, alias, ao desenhar um
modelo em que o politico ndo esta separado do administrativo, mas
misturado com ele, facilitou este processo.

- Continuando com o exame de CUENCA CERVERA, os fenémenos
anteriormente indicados com a inexisténcia de uma normativa de em-
prego publico adequada as carateristicas peculiares dos Entes locais®
provocaram que fosse o acordo a principal fonte reguladora das rela¢bes
de emprego publico na administracdo local, acordos em muitas ocasides
nao publicados e com um conteldo frequentemente inconstitucional por
incompativel, entre outros, com os principios de igualdade, mérito e ca-
pacidade que em conformidade com o art. 23.1? CE regem 0 acesso ao
emprego publico® quando incluem clausulas de consolidacao de pessoal
temporal ou ainda de funcionaliza¢do de pessoal laboral ao tempo que
consagram, em geral, umas condi¢des de trabalho e uma remuneracao
superiores as aplicadas nas outras administra¢8es. O convénio para o
pessoal laboral, o acordo para o funcionario e a Relacdo de Postos de
Trabalho, instrumento central na planificacdo do emprego publico local
e com um elevado carater negocial, para os dois grupos, sdo os esteios
basicos sobre os que se constrdi o sistema vigente de emprego publi-
co municipal. Ao menos, como se dird, enquanto a crise ndo mudou as
regras do jogo.

2. 0 emprego publico municipal em cifras

De acordo com o Boletim de Emprego Publico do Registo Central de
Pessoal do Ministério de Fazenda e Administracdes Publicas, corresponden-
te ajaneiro de 2015 - o Ultimo disponivel, nessa data o total de pessoal

94 O velho Regulamento de Funcionarios da Administragdo Local de 1952 foi refundido com outras normas pré-cons-
titucionais no Texto Refundido de Disposi¢des Vigentes em matéria de Regime Local de 1986 e, na pratica, manteve
a sua vigéncia até a promulgacdo do Estatuto Basico do Empregado Publico de 2007.

95 Assim foi reconhecido no Relatério final da Comissdo para o Estudo e Preparacdo do Estatuto Basico do Empre-
gado Publico, disponivel em: http://www.seap.minhap.gob.es/dms/es/web/areas/funcion_publica/estatutobasico/
estatuto_funcion_publica/proceso/parrafo/0/Informe-de-la-comision-de-expe.pdf, p. 89 e seguintes.
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empregado pelos Municipios espanhdis ascendia a 517.838, dos quais
183.504 era pessoal funcionario (e, entre eles, 5.647 funcionarios de
Administracao Local com habilitagdo nacional), 303.747 pessoal laboral
e os restantes 30.587 “outro pessoal”, categoria na que se inclui o pes-
soal denominado “eventual”, isto é, os assessores politicos dos cargos
eleitos e dos grupos politicos municipais. De acordo com essas cifras, o
pessoal a servico dos Municipios representa algo menos que uma quinta
parte do total de empregados publicos espanhdis: 2.554.804 pessoas.

3. Tipologia do emprego publico municipal

Quanto a estrutura e classes de pessoal a servico dos Municipios,
ha que tomar em conta a classificagdo que estabelece o art. 89 da LBRL,
de acordo com o qual “o pessoal ao servico das entidades locais estara
integrado por funciondrios de carreira, contratados em regime de direi-
to laboral e pessoal eventual que desempenha postos de confianga ou
assessoramento especial”.

3.1 Areserva de fun¢bes na Administracao local aos
servidores publicos

O art. 92.3? LBRL, na nova redacao introduzida pela LRSAL, pre-
gaque

corresponde em exclusiva aos funcionarios de carreira ao servigo
da Administracdo local o exercicio de fun¢des que envolverem a
participacdo direta ou indireta no exercicio de potestades publicas
ou na salvaguarda dos interesses gerais. Igualmente sdo fun¢des
publicas, de desempenho reservado aos funcionarios de carreira,
aquelas que, em desenvolvimento da presente lei, se reservarem a
funcionarios para melhor garantia da objetividade, imparcialidade
e independéncia no exercicio da funcao.
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Como indica Fuentetaja Pastor,* esse preceito tenciona, com efi-
cacia duvidavel, lograr que os funcionarios sejam o pessoal ordinario e
habitual na administracdo municipal tal e como, alias, estabelece a ju-
risprudéncia constitucional®” e proclama a alinea 22 desse art. 92 LBRL,
consoante ao qual “com carater geral, os postos de trabalho na Admi-
nistracdo local e os seus Organismos auténomos serao desempenhados
por pessoal funcionario”.

Porém, paradoxalmente, os conceitos juridicos indeterminados
que empregam - dependentes, todos eles, da concretizacdo que realizar
a normativa autondmica e, inclusive, a local - podem produzir, precisa-
mente, o efeito contrario ao perseguido: isto é, em vez de se estabelecer
que, por regra, os postos de trabalho na Administracao local tém de ser
ocupados por funcionarios, provocar-se-a que, excecdo feita de um nu-
cleoirredutivel reservado necessariamente a funcionarios, a generalidade
dos empregos seja aberta ao pessoal laboral. De fato, foi precisamente
isso o0 que aconteceu - tal e como ja se indicou - com a previsao similar
que recolhia o art. 92 LBRL na sua versao originaria.

Fica por ver, em qualquer caso, qual sera o desenvolvimento futu-
ro dessas previs@es legais na normativa estatal e, muito especialmente,
na autondmica. E interessante, desse ponto de vista, trazer & considera-
¢do a recente Lei 2/2015, de 29 de abril, do Emprego Publico de Galiza,
porquanto estende o ambito da preferéncia pelo pessoal funcionario ao
tempo que especifica o tipo de postos de trabalho que podem desem-
penhar os contratados laborais.

Relativamente a reserva funcionarial, o art. 22 da lei galega, apds
declarar (alinea 1?) que “corresponde em exclusiva ao pessoal funciona-
rio o exercicio das fun¢des que envolvam participacao direta ou indireta
no exercicio de potestades publicas ou na salvaguarda dos interesses

96 Cfr., “Incidencia de la Ley 27/2013 de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local en la funcién
publica local”, em La Funcién Publica Local: del Estatuto Bdsico a la Ley de Reforma Local de 2013, Thomson Reuters-
-Aranzadi, Cizur Menor, 2014, p. 42.

97 O Acérdao do TC 99/1987, de 11 de junho, faz referéncia a existéncia de “uma opgdo genérica da Constituicdo
(artigos 103.3y 149.1.18) em prol de um regime estatutario para os servidores publicos e da correlativa exigéncia
de que as normas que fagam possivel excecionar essa previsdo constitucional sejam dispostas pelo legislador,
garantindo, deste modo, uma efetiva sujeicdo dos 6rgdos administrativos, a hora de decidir os postos concretos
de trabalho passiveis de serem cobertos por quem nédo possuirem a condigdo de funcionario”.
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gerais das administra¢8es publicas”, baixa na alinea seguinte ao porme-
nor, dispondo que

se reservardo necessariamente ao pessoal funcionario: (a) os pos-
tos que tiverem atribuidas fun¢des que envolverem o exercicio de
autoridade, fé publica ou assessoramento legal. Em particular, se
entende que envolvem exercicio de autoridade as fun¢des de policia
administrativa, salvo as exce¢des que se estabelecerem por nor-
ma com forga de lei; (b) os postos que tiverem atribuidas fun¢des
que envolvam a realizacdo de tarefas de inspecdo, fiscalizacdo ou
controle. Em particular, ficam reservados ao pessoal funcionario
aqueles postos com fung¢des que envolvam a realizacdo de tarefas
de fiscalizagdo interna e controle da gestdo econémico-financeira
e or¢amentaria. (c) os postos que tiverem atribuidas fun¢ées que
envolvam a realizagdo de tarefas de contabilidade e tesouraria. (d)
0s postos que tiverem atribuidas fun¢des que envolvam a realiza-
¢do de tarefas em matéria de arrecadacdo de tributos. (e) os postos
que tiverem atribuidas competéncias para ditar atos de iniciagdo,
instrucdo ou resolucdo dos procedimentos administrativos. (f) os
postos que tiverem atribuidas fun¢ées de inscri¢do, anotacdo ou
cancelamento de dados nos registos administrativos.

E ainda, como se o anterior ndo bastasse, a alinea 32 disp&e que
“os restantes postos de trabalho nas administra¢des publicas incluidas
no ambito de aplicacdo desta lei serdo desempenhados com carater
geral por pessoal funcionario”.

3.2 As fontes reguladoras do regime do pessoal
funcionario municipal

As normas reguladoras do regime juridico do pessoal funcionario
das entidades locais sdo uma questao complexa considerando que tanto
na matéria “regime local” quanto na matéria “funcao publica” concorrem
competencialmente o Estado e as Comunidades Auténomas. O assunto
serd, pois, decidir qual desses dois titulos competenciais prevalece: se o
regime local ou a fun¢ado publica.

A essa questdo responde a LRSAL de 2013, redigindo de novo o
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art. 92.17 LBRL que agora dispde que “os funcionarios ao servigco da Ad-
ministracao local se regem, no nao disposto por esta Lei, pela Lei 7/2007,
de 12 de abiril, do Estatuto Basico do Empregado Publico, pela restante
legislacao do Estado em matéria de fung¢do publica bem como pela legis-
lagdo das Comunidades Autbnomas, nos termos do artigo 149.1.182 CE".

Assim sendo, o quadro regulador da func¢do publica local compde-
-se de trés degraus diferentes:

> em primeiro termo, a Lei de Bases de Regime Local que in-
troduz algumas especialidades, poucas em qualquer caso, a
respeito da legislacdo estatal em matéria de funcdo publica®;

» emsegundo lugar, a legislacdo estatal basica de funcao publica
(o EBEP) e o resto da legislacdo do Estado nesta matéria desde
qgue ndo haja legislacdo autondmica. Isto &, a legislacdo estatal
nao basica so6 se aplica com carater supletorio enquanto nao
houver legislacdo autonémica em matéria de func¢do publica;

» depois vem a legislacdo autonémica de fung¢do publica, que
sera a que tenha de estabelecer, para cada ambito territorial,
o quadro normativo concreto aplicavel ao pessoal funcionario
das entidades locais;

» finalmente, teria ainda de existir um espaco préprio para a
normativa local, embora os Municipios carecam de potestade
legislativa. Na pratica, como logo se analisara com mais por-
menor, esta auto-organizacao local exprime-se de preferéncia,
no ambito do pessoal, através de instrumentos de ordenacao
e planeamento como o quadro de pessoal ou a referida Rela-
cdo de Postos de Trabalho (RPT) compreensiva da totalidade
dos postos de trabalho de cada Municipio, seja qual for a sua
natureza.

98 Entre outras, de acordo com o artigo 94 LBRL, em matéria de jornada laboral que seguira, no dmbito local, ao que
se estabelecesse para a Administracdo Geral do Estado (note-se que, de se aplicar a legislagdo estatal basica de
fungéo publica reger-se-ia pelo disposto para a Administragdo autonémica correspondente).
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Desse modo, a respeito dos procedimentos e dos critérios de
selecdo dos funcionarios publicos municipais, as sintéticas referéncias
contidas na legislacdo basica de regime local (LBRL e TRRL)*® devem
completar-se com o previsto na legislacao estatal e, em especial, com a
regulacdo geral que para o conjunto do emprego publico - isto &, tanto
para funcionarios como para laborais - contém o EBEP no seu art. 61
que, resumidamente, estabelece que os procedimentos terao carater
aberto e garantirdo a livre concorréncia; serdo resolvidos por 6rgaos
de selecdo colegiados paritarios, imparciais e profissionais dos que
ndo podem fazer parte nem cargos politicos - quer por eleicdo ou por
nomeacao - nem funcionarios interinos ou pessoal eventual (art. 60);
gue o procedimento ordinario sera a “oposi¢do™® e o “concurso-opo-
sicdo”,'?" ainda que, para este Ultimo, se introduz a limita¢cdo de que a
valora¢do outorgada aos méritos tem de ser “proporcionada” sem que
possa supor, s6 por si, a superagao das provas. Para o ambito concreto
da funcdo publica, o RD 896/1991, de 7 de julho, estabelece uma regula-
cdo de minimos do procedimento de sele¢do de funcionarios locais que,
embora siga a vigorar, deve ser interpretado em conformidade com o
disposto no EBEP. De resto, sera a legislacdo autonémica de emprego
publico a que se aplique, sempre na medida em que ndo se oponha a
normativa estatal basica.

Assim acontece, pois, com o resto do regime juridico aplicavel aos
funcionarios locais. Excecao feita de algumas especialidades que cons-

99 O artigo 91.2° LBRL estabelece que “a sele¢do de todo o pessoal, seja ele funcionario ou laboral, deve ser realizada
através do sistema de concurso, oposi¢do ou concurso-oposicao livre, em que figuem garantidos, em qualquer
caso, os principios constitucionais de igualdade, mérito e capacidade, bem como o de publicidade”. Apés a pro-
mulgacdo do EBEP em 2007, a referéncia ao procedimento de concurso ndo pode entender-se feita em pé de igual-
dade com os outros dois, dado que o artigo 61.6* EBEP enxerga o concurso como um procedimento excecional.
O TRRL, pela sua parte, limita-se a dizer que “o procedimento de sele¢do dos funcionérios da Administragdo local
ajustar-se-a a legislacdo basica do Estado sobre fungdo publica”. Alids, o RD 896/1991, de 7 de junho, pelo que se
estabelecem as regras basicas e os programas minimos a que tem de se ajustar o procedimento de sele¢do dos
funcionarios da Administragdo Local j& enxergara, bem que em exclusiva para a fun¢do publica, que “o ingresso
na fungdo publica se realizara, com carater geral, através do sistema de oposicdo, exceto que, pela natureza das
pragas ou das func¢bes a desempenhar, fosse mais conveniente a utilizacdo do sistema de concurso-oposi¢do ou
concurso”.

100 Definida como “provas consistentes na comprovacdo de conhecimentos e capacidade analitica dos aspirantes,
expressados em forma oral ou escrita, na realizacdo de exercicios que demonstrem a posse de competéncias e
habilidades, na comprovagdo do dominio de linguas estrangeiras e, no seu caso, na superagao de provas fisicas”
(art. 61.2° EBEP).

101 E dizer, “processos seletivos que incluem, além das obrigadas provas de capacidade, a valoragio de méritos dos
aspirantes”.
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tam da legislacdo estatal em matéria de regime local - em matéria de
jornada (art. 94 LBRL) e de publica¢do no Boletim Oficial do Estado (BOE)
das convocagbes dos correspondentes concursos (art. 97 LBRL) - o es-
tatuto dos funcionarios locais é o regulado na legislacdo de emprego
publico estatal e autonémica.

3.3 O pessoal laboral

Além de lembrarmos a divergéncia entre a previsao legal - o fun-
cionalismo publico como regra - e a realidade - a maioria dos empre-
gados publicos locais sdo contratados laborais -, faz-se preciso indicar
algumas das carateristicas principais do regime juridico do pessoal laboral
dos Municipios. Antes disso, porém, convém lembrar, com as palavras
da mogdo de 20 de julho de 2006 aprovada pelo Tribunal de Contas, as
causas deste desvio:

Incumprem-se em grande parte das Entidades locais os principios
constitucionais de igualdade, mérito e capacidade na selecdo do
pessoal, que deve se realizar através da oferta de emprego publico,
mediante convocagdo publica e, através do sistema de concurso,
oposi¢do ou concurso-oposicdo. A tendéncia laboralizadora do
pessoal ao servico da Administragdo local, veio transformando
nos ultimos anos pragas de funciondrios em pracas de pessoal
trabalhista, em parte favorecida pelo fato de que o acesso a estas
pracas de pessoal trabalhista se leva a cabo com menores reque-
rimientos; estas atua¢des supuseram, em ocasides, 0 acesso a
empregos publicos vulnerando os principios constitucionais que
regem a selecdo de pessoal no setor publico [...] produz com fre-
quéncia uma improcedente regulagdo unitaria das condi¢8es de
trabalho do pessoal servidor publico e trabalhista, através de con-
vénios coletivos Unicos. O fato de que as fun¢des desempenhadas
pelo pessoal trabalhista e o servidor publico sejam similares (téc-
nicas, administrativas e de oficios), motivou a tendéncia crescente
a regulagdo unitaria das condi¢des de trabalho para ambos tipos
de coletivos, incluindo na negociacdo matérias indisponiveis para
os servidores publicos, como jornadas de trabalho, retribuicées
basicas e complementares.
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Voltando, pois, para o regime juridico do pessoal laboral a servico
dos Municipios:

»

»

0 seu é um regime juridico misto, com elementos juridico-ad-
ministrativos - assim, tudo o relativo a convocatéria, selecao,
planificacdo e ordenamento por meio das ja mencionadas RPT
- e juridico-laborais - no que diz respeito a relacao juridica,
trabalhista, que os vincula a Administragdo. Desta dualidade
substantiva decorre também que sejam duas as jurisdi¢des
competentes: a contencioso-administrativa e a social;

porém, a clareza conceitual desta distingdo complica-se na pra-
tica devido, principalmente, a tendéncia marcada pelo EBEP de
homogeneizar, sempre que possivel, os regimes juridicos apli-
caveis a todos os empregados publicos, seja qual for o vinculo
que tiverem com a Administracdo. O art. 7 EBEP estabelece
que “o pessoal laboral ao servi¢o das Administra¢des Publicas
rege-se, além da legislacdo trabalhista e das demais normas
convencionalmente aplicaveis, pelos preceitos deste Estatuto
gue assim o estabelecessem”. Mas o0 caso é que sdo bem nu-
merosos os preceitos do EBEP que estendem ao pessoal labo-
ral as regula¢des substantivas que dantes eram exclusivas do
pessoal funcionario: assim acontece, entre outras, em maté-
ria de classificacdo profissional (art. 22); deslocacdes (art. 40);
reparto, modifica¢cdo ou reducdo da jornada de trabalho (arts.
34,41 e 47); altera¢do do sistema ou quantidade da remune-
ragdo (art. 82). Todas essas derrogacfes singulares do regime
previsto na legislacdo trabalhista conduzem alguns autores'®?
a propugnar a regulacdo da relacao laboral dos empregados
publicos como uma relagdo laboral especial a fim de p6r fim a
incerteza e inseguranca juridica que a situacao atual provoca.

102 Tal é o caso de CASTILLO BLANCO (cfr., “Las singularidades del personal laboral en las Administraciones Publicas:
a propésito del despido colectivo”, em FUENTETAJA PASTOR, dir., La funcién publica local: del Estatuto Bdsico a la Ley
de Reforma Local de 2013, Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor, 2014, p. 63).
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»

»

E ndo s6, porquanto este alargamento dentro do terreno la-
boral de regulac¢des originariamente exclusivas do funcionarial
priva aquele da que, a priori, poderia ser uma das suas mais
importantes vantagens: a maior flexibilidade e adaptabilida-
de do pessoal laboral face o resto dos empregados publicos;

em principio, a Administracao local pode recorrer a todas as
modalidades contratuais previstas pela normativa trabalhista
- temporal, indefinida, a tempo parcial etc. - com a Unica limi-
tacdo de ter proibido o recurso as empresas de trabalho tem-
poral'®, Essa proibicdo, que fora eliminada pela Lei 35/2010,
foi reintroduzida pela Disposicdo Adicional 322 da Lei 1/2013,
de 26 de julho, de “medidas de apoio ao empreendedor e es-
timulo do crescimento e da criagdo de emprego”, consoante
a qual as atuacBes de intermediacdo laboral que as adminis-
tragdes publicas precisarem para a contratacao temporal de
trabalhadores devem ser realizadas direta e exclusivamente
pelos correspondentes servigos publicos de emprego. Proibe-
-se, assim, a gestao privada do servico publico de intermedia-
¢do laboral quando de emprego publico se tratar;

a vista da reserva de func¢des aos servidores publicos ja anali-
sada, o ambito do pessoal laboral delimita-se em negativo: s6
podem ser ocupados por contratados laborais os postos de
trabalho ndo reservados, atendidas as suas func¢des, ao pessoal
funcionario. Contudo, a legislacdo autonémica contém certa
definicdo em positivo, de carater orientador, dos postos de
trabalho que os servidores podem desempenhar. Nesse sen-
tido, o art. 26.2° da recente Lei 2/2015, de Emprego Publico da
Galiza, enumera, a titulo exemplificativo e de forma aberta, o
tipo de postos de trabalho que “podem” ser desempenhados
por servidores: “(a) os postos de natureza ndo permanente e
aqueles cujas atividades se dirijam a satisfazer necessidades

103 Cfr., art. 177.2° TRRL e, para o caso galego, o art. 26.12 da Lei de Emprego Publico da Galiza.
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de carater periddico e descontinuo; (b) os postos cujas ativi-
dades sejam préprias de oficios; (c) os postos corresponden-
tes a areas de atividade que exigirem conhecimentos técnicos
especializados quando ndo existirem corpos ou escalas de
pessoal funcionario com a preparacgao especifica necessaria
para o seu desempenho; (d) os postos de carater instrumen-
tal correspondentes as areas de manutenc¢do e conservagao
de prédios, equipamentos e instalacfes e artes graficas, bem
Ccomo 0s postos das areas de expressao artistica” (art. 26.22).

E possivel notar que este preceito reproduz, em boa medida, o
gue vinte e nove anos antes o TRRL dispds para a subescala funciona-
rial denominada por seu art. 175 “Pessoal de Oficios"®. Eis, pois, uma
demonstrag¢do pratica do avance do campo laboral em detrimento do
funcionarial visivel na prépria evolucao legislativa.

> 0 denominado pessoal laboral “indefinido nédo fixo”

De acordo com o relatério oficial Cora, ja referido, entre 2011 e
2013, o numero de trabalhadores do setor publico reduziu-se em um
1,6%, isto é, em 374.800 pessoas. Tamanha reducdo é o resultado de
medidas de ajustamento, tais como a supressao ou limitacdo ao 10%
no maximo da taxa de reposicao de efetivos, o congelamento da oferta
publica de emprego, a supressdo de vagas e a extin¢ao de contratos la-
borais. Porém, a resposta a esses cortes foi um notavel incremento na
externalizacao de servicos, quer diretamente através de contratos de ser-
vicos com empresas privadas, quer indiretamente por meio do recurso
aos meios proprios (contratos in house) das diferentes administraces.
Obviamente, isso provocou uma degradacao imediata das condi¢des de
trabalho no setor publico, porquanto os trabalhadores recrutados por
essas empresas ja foram contratados ao abrigo de uma legislacao laboral

104 Este preceito esclarece que por oficio ha que entender “tarefas de carater eminentemente manual, nos diversos
setores de atuagdo das Corporagdes Locais, referidas a um determinado oficio, indUstria ou arte”.
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recortada. Mas, é claro, ndo submetendo a sele¢do desses trabalhado-
res a norma ou procedimento nenhum, esses contratos de servicos se
converteram em uma porta aberta a fraude dos principios de igualdade,
concorréncia, mérito e capacidade, que, por imperativo constitucional,
hao de reger a selecdo de empregados publicos'®. E necessario que a
jurisdi¢do trabalhista aprecie uma “cessao ilegal de trabalhadores” - ou
seja, que os trabalhadores da empresa contratante atuem plenamente
integrados na organiza¢cdo administrativa, recebendo diretamente or-
dens e instru¢des dos diretivos publicos - para que, ao abrigo do art.
15.1%.a) e da Disposicao Adicional 152 do Estatuto dos Trabalhadores,
declare o trabalhador ndo como pessoal fixo - como corresponderia se
de uma empresa privada se tratasse - mas como “indefinido nao fixo”,
a fim de respeitar os principios de mérito e capacidade no acesso ao
emprego publico

A legislacdo contratual publica tentou dar solugdo ao problema
por meio da cautela introduzida no art. 301.4% TRLCSP, de acordo com
a qual “a extingao dos contratos de servicos ndo se podera produzir em
caso nenhum a consolidacdo das pessoas que realizassem os traba-
Ihos objeto do contrato como pessoal do ente, organismo ou entidade
do setor publico”. Mas os bons propésitos desta previsdo nao tiveram
efeito nenhum na jurisprudéncia trabalhista. Teria que se aguardar até
que a Lei 35/2010, na sua Disposicao Adicional 12 (sob o rétulo de “Me-
didas em relacdo com os trabalhadores das empresas de servigos con-
tratadas pela Administracao” dite a, por enquanto e no ambito estatal,
ultima regulacao sobre este assunto apelando aos organismos e enti-
dades integrantes do setor publico a ditarem antes do 31 de dezembro
de 2012 as “instrucdes pertinentes para evitar atua¢es que possam ser
consideradas determinantes para o reconhecimento de uma relagao la-
boral”, acrescentando que quando “em virtude de sentenca judicial os
trabalhadores das empresas se convertessem em pessoal laboral da

105 Tal e como salientam diversos relatérios dos érgdos de controle externo como Tribunal de Contas. Vejam-se os
fundamentos 1 a 4 da Mogao de 26 de fevereiro de 2009 acerca da “Necessidade de evitar os riscos de os trabalha-
dores das empresas de servigos contratadas pela administragdo, pelas condicdes em que a atividade contratada
se desenvolve, se tornarem pessoal laboral da administragdo em virtude de sentencas judiciais”.
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Administracdo, o salario a perceber por eles sera o que corresponder
a sua classificagao profissional de conformidade com o convénio apli-
cavel ao pessoal laboral da Administracdao”. Como consequéncia desta
disposicdo, os 6rgaos consultivos que ainda ndo as ditaram redigiram
diretrizes e recomenda¢des de forma a evitar tais situacdes.

Além do mais, a Lei galega de emprego publico regula esta figura
do “contratado laboral indefinido” em seu art. 28.

3.4 O servidor temporario

O Ebep (art. 12) define este pessoal como aquele que, “em virtude
de nomeacdo e com carater ndo permanente, s6 desempenha funcdes
qualificadas expressamente como de confianca ou assessoramento espe-
cial'®, sendo retribuidos com cargo as verbas orcamentais consignadas
para este fim”. Depois de se remeter as leis autonémicas de funcao pu-
blica para determinar que 6rgaos poderao dispor deste tipo de pessoal,
encomendando aos 6rgdos de governo de cada entidade a fixagdo do seu
ndmero maximo, dispde que “este nUmero e as suas retribuicdes serdo
publicas”. Como corresponde a sua natureza de pessoal de confianca
politica, “a sua nomeacao e cessacao serdo livres”, devendo cessar em
qualquer caso quando assim o fizesse a autoridade a quem assessorar.
Em garantia dos principios constitucionais de igualdade, mérito e capa-
cidade, acrescenta-se que “a condi¢do de pessoal eventual ndo podera
constituir mérito para o acesso a fun¢do publica ou para a promogao
interna”. Porém, a este pessoal eventual - dai a sua qualificacdo de “fun-
cionarios eventuais” - Ihe sera aplicavel “o regime geral dos funcionarios
de carreira”. Tenha-se em conta, alias, que os funcionarios publicos que
sejam nomeados pessoal eventual passam a situacao administrativa de
servigos especiais (art. 87.12.f Ebep) de modo que o tempo que perma-

106 Cabe entender que este preceito derroga o art. 176 TRRL, que permitia ao pessoal eventual desempenhar postos
de trabalho de carater diretivo (neste sentido RODRIGUEZ RODRIGUEZ, “Las innovaciones en el régimen juridico
del personal y de los miembros de la Administracién Local”, em Comentarios a la Ley 27/2013, cit., p. 292).
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necerem nesta situacdo lhes sera computado a efeitos de ascensdes,
triénios, promogdo interna e segurancga social (art. 87.22 EBEP).

ALRSAL, através da introducao na LBRL do novo art. 104, Il, limitou
0 numero de postos de trabalho reservados a este pessoal em proporcao
ao numero de habitantes do Municipio. Desse jeito, os Municipios que
tenham entre 2.000 e 5.000 habitantes s6 poderdo ter um funcionario
eventual quando nenhum corporativo esteja com dedica¢ao exclusiva.
Entre 5.000 e 10.000 habitantes, um. Entre 10.001 e 20.000, dois. Entre
20.001 e 50.000, sete. Entre 50.001 e 75.000, um nimero maximo igual
a metade dos membros da corporacao; entre 75.000 e 500.00, um nu-
mero maximo igual ao dos membros da corporacao e, finalmente, para
os maiores de 500.000 habitantes o limite coloca-se no 0,7% do quadro
de pessoal da entidade.

3.5 Os funcionarios com habilitacao de carater estatal

A esta categoria especifica de pessoal das entidades locais se re-
fere o ponto 2 do capitulo VIl ao qual nos remetemos.

3.6 Os demais funcionarios municipais

Além dos funcionarios com habilitagdo de carater estatal - secreta-
rios, interventores e tesoureiros -, o restante dos funcionarios municipais
integram-se, em conformidade com o TRRL nas Escalas ou Corpos de
Administra¢do Geral - subdividido a sua vez nas subescalas de técnicos,
administrativos, auxiliares e subalternos - e de Administracao Especial,
subdividido nas subescalas técnica e de servicos especiais.
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4. O impacto da crise no sistema de emprego puablico
local: incumprimento do pactado e despedimento
coletivo

A crise teve um enorme impacto no regime de pessoal das en-
tidades locais, que bem logo foram apetrechadas com o instrumental
juridico preciso para acometer a redu¢ao dos seus quadros de pessoal
e, mais em geral, a reducdo da despesa neste capitulo.

4.1 O despedimento coletivo no setor publico

Sem duvida, foi o pessoal laboral o que mais diretamente expe-
rimentou os cortes. De um modo imediato, o pessoal que ndo contava
com contratos estaveis e o contratado através de empresas e Entes ins-
trumentais municipais sujeitos ao Direito privado. Mais adiante também
o fixo e estavel, enquanto o Real Decreto-Lei 3/2012, de 6 de julho, in-
troduziu no ET a nova Disposi¢do Adicional 20*'%7, que habilitava, direta-
mente, o despedimento coletivo no ambito publico - no que se incluem
expressamente as entidades locais e os seus Entes instrumentais de
direito publico - por causas econdmicas, técnicas e organizativas. Con-
tudo, para evitar os problemas interpretativos que a aplicacdo no setor
publico dos motivos tal e como se vieram tradicionalmente aplicando no
ambito privado, a norma mencionada oferece uma defini¢ao especifica
de cada um destes motivos.

» Assim, por causas econdmicas, ha de entender “uma situagao
de insuficiéncia orcamental sobrevinda'® e persistente para o
financiamento dos servicos publicos correspondentes”. A per-
sisténcia da causa relaciona-se com a sua producdo “durante
trés trimestres consecutivos”.

107 Desenvolvida regulamentariamente através do Real Decreto 1.483/2012, de 29 de outubro.

108 De acordo com a jurispudéncia trabalhista, por sobrevinda deve entender-se referido a concorréncia de circuns-
tancias que ndo foram previstas no momento de se elaborar o or¢amento (cfr., Acérdao do Tribunal Superior de
Justica de Andaluzia de 25 de outubro de 2012).
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» Relativamente as causas técnicas, estas sdo referidas aos “cam-
bios no d&mbito dos meios e instrumentos da presta¢do do
servigo”.

» Para as causas organizativas, fala-se de “cémbios, entre outros,
no ambito dos sistemas e métodos de trabalho do pessoal
adscrito ao servico”.

» E, porfim, ainda se faz referéncia ao ambito publico as causas de
producdo, esta, porém, ndo recebeu uma definicao especifica.

Como era de prever, a aplicacao do despedimento coletivo no setor
publico ndo esta isenta de problemas. Um dos principais diferencia entre
areducado das disponibilidades orcamentarias objetiva e a procurada de
proposito pela entidade promotora do despedimento. Chegados a este
ponto resulta de citacdo obrigada o Acérddo do TS de 23 de maio de
2014, que, para confirmar a nulidade do despedimento coletivo acorda-
do pela Deputacdo de Ourense invocando causa econdmica, razoa que

neste ponto esta Sala do Tribunal Supremo considera que a inter-
pretacdo feita pela sentenca recorrida é a correta, jd que o que a
norma quis é estabelecer pautas de seguranca sobre a participa-
¢do da causa econdmica justificadora dos despedimentos e isso o
fez entendendo que ndo é suficiente que num sé exercicio a Ad-
ministracdo de que se trate tenha tido défice orcamental, sendo
também que os créditos ou repasses de que gozasse a entidade
experimentassem também uma diminuigdo percentual nos limites
recolhidos no preceito. Trata-se de umas exigéncias ndo sempre fa-
cilmente entendiveis mas claramente encaminhadas a evitar que
pelo simples déficit orcamental introduzido unilateralmente
pela concreta Administracdo de que se trate, ou seja, por sua
prépria e unilateral decisdo pudesse posteriormente fundar
uma decisado de demissao coletiva.
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4.2 A desvinculacao unilateral do pactado em convencgao
coletiva

Estendendo ao pessoal laboral o que o art. 38 Ebep ja previa a
respeito do pessoal funcionario, a alteracdo operada no art. 32 desse
texto legal pelo Real Decreto-Lei 20/2012, de 13 de julho, de medidas
para garantir a estabilidade orcamental e de fomento da competitivida-
de, permite a Administracdo desvincular-se unilateralmente do previa-
mente acordado em convencdo coletiva desde que concorra uma “causa
grave de interesse publico decorrente de uma alteracao substancial das
circunstancias econémicas” que a Disposicao Adicional 22 relaciona, dire-
tamente, com a “adoc¢do de medidas ou planos de ajustamento, de ree-
quilibrio das contas publicas ou de caracter econémico e financeiro para
assegurar a estabilidade orcamental ou a correcdo do défice publico”.

Esta desvinculagao, fortemente criticada pela doutrina trabalhis-
ta que chega até a sustentar a sua inconstitucionalidade por vulnerar a
forca normativa das convengdes coletivas, expressamente afirmada pelo
art. 37 CE,"® ¢, porém, elogiada por alguns especialistas em emprego
publico como uma via Util para corrigir “alguns dos excessos da nego-
ciagcdo realizada com todo seu pessoal ali onde estes se produzissem”
enquanto tenham uma repercussao econdmica’.

109 Veja-se FERNANDEZ DOMINGUEZ, “El parrafo segundo del articulo 32 del Estatuto Bésico del Empleado Publico:
una solucién con numerosos interrogantes”, Documentacion Laboral, n° 47, 2013.

110 CANTERO MARTINEZ, “La autonomia colectiva en la Administracién Local” em La Funcién Publica Local [...], cit., p.
212.
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Capitulo VI - Financas municipais

1. Uma visao geral sobre o sistema de financiamento
municipal na Espanha

1.1 Importancia e estrutura da despesa municipal

Na pratica, o financiamento municipal se estabelece, em regra,
em 62,1% nos tributos préprios dos Municipios; em 33,3% em repasses
de outras administracdes; 3,5% em receitas provenientes da exploracao
do patrimodnio municipal e 1,1% em operag¢des de crédito'"". De acordo
com os dados publicados pelo Ministério de Fazenda e Administracdes
Publicas, em setembro de 2015 e correspondentes ao exercicio 20132,
a despesa total dos Municipios espanhois ascendeu a 42.058.095 mi-
lhares de euros, o que representa uma despesa média por habitante
de 979.25€"3. Descontados os gastos financeiros, a despesa total de
34.168.650 milhares de € em 2013 consolida a descida experimentada
desde o inicio da crise em 2008: basta notar que a despesa nao financei-
ra em 2013 é inferior em quase 2,5 bilhdes de € a de 2010, que somou
36.529.319 milhares de €.

Quanto a estrutura desta despesa, 81,24% é despesa corrente;
9,27% despesa de capital; e 17,08% gasto financeiro. Dentro da despe-
sa corrente, 42% foi gasto em pessoal; 41% na compra de bens e servi-
¢os; 5% em despesa financeira (servico da divida) e, por ultimo, 12% em

111 Cfr., Memoria de la Administracién Tributaria. Afio 2013, p. 572 (Disponivel em: http://www.minhap.gob.es/Docu-
mentacion/Publico/Inspgral/Memorias/Memoria%20Tributaria%202013/MAT%202013%20%28acc%29.pdf).

112 O documento Haciendas Locales en cifras 2013 pode ser consultado em http://www.minhap.gob.es/Documenta-
cion/Publico/DGCFEL/HaciendasLocalesEnCifras/Total_HHLL%20en%20cifras%202013%20definitivo.pdf. ~ Nesse
mesmo site podem ser consultados os relatdrios correspondentes a exercicios anteriores desde 2004.

113 Média representativa da prética totalidade dos Municipios espanhdis menores de 1.000.000 de habitantes - en-
tre os quais a despesa média oscila entre os 1.059,33 € dos Municipios entre 500.001 e 1.000.000 habitantes e os
847,47€ dos que tém entre 5.001 e 20.000 - mas ndo aos Municipios maiores, de mais de 1.000.000 habitantes (em
realidade, Madrid e Barcelona) que, devido a seu regime especifico, alcangam uma despesa média de 1.576,37€.

Uma aproximagdo ao regime juridico dos municipios na Espanha


http://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/Inspgral/Memorias/Memoria%20Tributaria%202013/MAT%202013%20%28acc%29.pdf
http://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/Inspgral/Memorias/Memoria%20Tributaria%202013/MAT%202013%20%28acc%29.pdf
http://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/DGCFEL/HaciendasLocalesEnCifras/Total_HHLL%20en%20cifras%202013%20definitivo.pdf
http://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/DGCFEL/HaciendasLocalesEnCifras/Total_HHLL%20en%20cifras%202013%20definitivo.pdf

transferéncias a empresas, familias e entidades sem fins lucrativos (sob
a forma de ajudas, subsidios etc.). No que diz respeito as despesas de
capital, 90,4% é gasto em investimentos reais, enquanto 9,6% restante
vai a transferéncias de capital a empresas, familias e entidades sem fins
lucrativos. Dentre os primeiros, 13,8% foram gastos na aquisicao de ter-
renos, 43,4% em infraestruturas, 24,1% em novos servicos, 9,4% em repo-
sicdo de servigos ja existentes e 6,1% restante em outros investimentos.

Do ponto de vista funcional, 38,3% da despesa sao dedicados a
servigos publicos basicos (agua, lixo, limpeza viaria, policia local, transito,
urbanismo e meio ambiente), 20,1% a “atuacdes de carater geral” (isto
é, as relacionadas transversalmente com o funcionamento municipal:
governo, apoio administrativo etc.), 14,2% a “producao de bens publicos
de carater preferente” (em matéria sanitaria, educativa, lazer, cultura e
desportes), 11,8% a divida publica, 10% a atua¢des em matéria de pro-
tecdo e promogao social e, enfim, 5,7% a atuac¢des de carater econdmico
dentro das que se incluem a despesa em infraestruturas e transporte
publico e as transferéncias em matéria de promocao dos diversos se-
tores econdmicos e produtivos.

1.2 Importancia e estrutura da receita municipal

A receita global dos Municipios espanhdis em 2013 somou a ci-
fra de 46.396.677 milhares de €, dos quais a receita ndo financeira re-
presentou 95,3% (44.219.840 milhares de €), sendo os 4,7% restantes
(2.176.828 milhares de €) de receitas financeiras (isto é, fundamental-
mente de operac¢des de endividamento). A receita per capita oferece uma
imagem similar a ja examinada a respeito da despesa: para uma receita
média de 987,96€ por habitante ha uma oscilagdo entre os 1.657,87€
dos Municipios de mais de 1.000.000 habitantes e os 855, 74€ dos que
tém entre 5.001 e 20.000 habitantes.

No que tange a origem desta receita:
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59,6% (27.656.631 milhares de €) se originaram dos tributos
préprios dos Municipios (principalmente do Imposto sobre
Bens Iméveis ou IBI);

12.380.748 milhares de £, isto &, 46,4% da receita tributaria
total - e outros tributos como o Imposto sobre Veiculos de
Tragdo Mecanica ou IVTM;

2.264.105 milhares de €, isto &, 8,1% -, o Imposto sobre o In-
cremento do Valor de Terrenos de Natureza Urbanistica (IIVT-
NU), popularmente conhecido em espanhol como “plusvalia”;

1.903.957 milhares de €, isto &, 6,8% -, o Imposto de Atividades
Econdmicas ou IAE - 1.376.178 milhares de €, ou 4,9%;

424,961 milhares de €, isto é, 1,5% de outros impostos;

475.479 milhares de €, isto é, 1,6% de Imposto de Construcdes,
Instalacbes e Obras ou ICIO;

5.189.431 milhares de € ou 0 18,7% de taxas;
581.023 milhares de € ou 0 2,1%, de pre¢os publicos;

2.069.703 milhares de €, isto é, o 7,4% de outras receitas de
natureza tributaria.

Com eles, as receitas procedentes da explora¢gdo econdémica do
patriménio municipal chegaram em 1.232.459 milhares de € (0 2,66% da
receita total), os repasses correntes procedentes da Administracao do
Estado representaram 10.327.523 milhares de € (22,26% da receita mu-
nicipal global), os procedentes das Comunidades Autbnomas represen-
taram 2.720.039 milhares de € (0 5,86%), os das Deputa¢des Provinciais
apenas alcangaram os 566.588 milhares de € (1,22%), os procedentes
doutras entidades, principalmente a Unido Europeia, foram 330.626 mi-
lhares de €(0,71%) e os repasses de capital, principalmente dos planos de
investimentos provinciais e autonmicos, 1.385.982 milhares de € (2,99%).

Em termos de autonomia financeira, os tributos e os precos publicos
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dos Municipios representam metade ou 62% da receita municipal total.
Apreciam-se, assim, importantes diferengas no que se refere a receita
fiscal por habitante, quer comparando entre Municipios de diferentes
tamanhos (para uma receita tributaria média per capita de 559,33 € por
habitante e ano, esta cifra sobe a 852,19 € no caso dos Municipios de
mais de 1.000.000 habitantes, sendo de 613,05 € nos Municipios que
contam entre 50.001 e 100.000 e de apenas 474,97 nos Municipios me-
nores de 5.000 habitantes), quer comparando entre Comunidades Au-
tdbnomas (oscilando entre os 790,35 € por habitante das Ilhas Baleares
e 0s 413,84 da Galiza).

Um dado a considerar é que a receita procedente da atividade ur-
banistica apenas representou em 2013 1,11% da receita nao financeira
total, incluindo nesta porcentagem tanto a taxa pela outorga de licengas
de construcdo, a receita por atuacdes de urbaniza¢ao, a venda de terre-
nos municipais ou os aproveitamentos urbanisticos. Em 2005, em pleno
boom imobiliario, representaram 10,42%. A queda experimentada mos-
tra claramente o impacto que a crise teve numas financas municipais
excessivamente dependentes da atividade construtiva e urbanizadora.

2. Quadro normativo

As escassas referéncias constitucionais ao financiamento muni-
cipal podem ser resumidas a diferenca da “autonomia financeira” que
a lei suprema garante as Comunidades Autbnomas. Para os Entes lo-
cais apenas assegura uma mais limitada “suficiéncia financeira” para o
“desempenho das funcdes que as leis Ihes atribuem” sobre a base de
uma Fazenda local nutrida “fundamentalmente de tributos préprios e
de participacao nos do Estado e as Comunidades Autonomas” (art. 142
CE). De acordo com a jurisprudéncia constitucional, essa suficiéncia fi-
nanceira local manifesta-se “na plena disponibilidade das suas receitas
sem condicionamentos indevidos e em toda a sua extensdo de forma a
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poder exercer as suas competéncias proprias”.

Este sintético desenho constitucional foi desenvolvido pela Lei de
Fazendas Locais, cujo texto original data de 1988 e que desde entdo tem
sido objeto de diversas alteracfes, a mais recente delas operada, preci-
samente, em 2013 através da LRSAL. Essa norma estabelece o quadro
atual do sistema de financiamento municipal ao regular os diferentes
impostos que integram o espaco tributario local com o sistema de Par-
ticipagdo em Impostos do Estado (doravante, PIE).

A diferenca do que acontece com outras matérias como, singular-
mente, 0 emprego publico, no ambito financeiro, é realmente escassa a
regulacdo autondémica em matéria de fazendas locais. A explicagdo talvez
esteja na seguinte situacao: o espago em que esta regulacdo autond-
mica poderia se implantar - fundamentalmente, dando cumprimento
a previsdo constitucional, a participagdo autonémica nos tributos auto-
ndmicos - encontra-se pouco desenvolvido.

Além do anterior, carecendo os Municipios de prerrogativas legis-
lativas e estabelecendo o art. 133 CE a reserva de lei em matéria tribu-
taria, a jurisprudéncia constitucional teve de configurar o alcance da po-
testade tributaria dos Entes locais - exercida em meio a ordens, normas
municipais de natureza regulamentar - a partir da afirmacdo basica de
que a autonomia local ndo empodera os Municipios a criarem impos-
tos, tampouco a estabelecerem seus elementos essenciais''>. Contudo,
esses acorddos matizam também que corresponde ao legislador estatal
estabelecer como devem ser ponderadas as exigéncias decorrentes da
autonomia local, que também alcanga a matéria tributaria. Nao se es-
queca de que o art. 106.1% LBRL dispbe que “as entidades locais terao
autonomia para estabelecer e exigir tributos de acordo com o previsto
pela legislacao do Estado reguladora das Fazendas locais e nas leis que
ditarem as Comunidades Autdbnomas nos supostos que aquela expressa-

114 Cfr., Acérddos TC 237/1992, de 15 de dezembro, FJ 6°, citado, entre outros, pelo 134/2011, de 20 de julho, FJ 14°.
115 Cfr., Acérddos TC 179/1985 e 19/1987.
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mente prever"'® e que a Carta Europeia de Autonomia Local reconhece
as entidades locais o direito de contarem com “recursos proprios sufi-
cientes” com os quais possam desempenhar suas competéncias, e que
“pelo menos uma parte dos recursos financeiros das autarquias locais
deve proceder de rendimentos e de impostos locais, tendo estas o po-
der de fixar a taxa dentro dos limites da lei” (art. 9).

Foi preciso aguardar até 1999 para que o TC, através do Acor-
ddo 233/1999, de 16 de dezembro, admitisse que as ordenancas fiscais
municipais vao além do simples complemento ou desenvolvimento do
gue as leis estatais estabelecem, decorrendo da autonomia local e do
carater representativo das corporagdes respetivas a necessidade de o
legislador estatal reconhecer as ordenancgas locais um certo ambito -
variavel, mas, em qualquer caso, existente - para decidirem sobre os
tributos proprios do Municipio. No caso concreto da Lei de Fazendas Lo-
cais de 1988, acerca da que se pronuncia o Acérdao mencionado, o TC
estima, de acordo com a Constituicdo, que o legislador estabeleca que
uns impostos sejam facultativos (ICIO e IIVTNU), ao passo que outros
tenham carater obrigatoério para os Municipios (I1BI, IAE e IVTM). Além de
que autorize os Entes locais a fixar concretamente a taxa dos tributos,
guer por meio de sobretaxas nas taxas que a lei marca, quer fixando a
escala de gravame'"’. Ao fim, este é o modelo estabelecido, em linhas
gerais, pelo vigente Texto Refundido da Lei de Fazendas Locais em vigor
gue, no seu art. 2, enumera 0s recursos que nutrem financeiramente
as fazendas locais: “(a) receitas procedentes do seu patriménio e de-
mais de direito privado; (b) os tributos proprios, classificados em taxas,
contribuicdes especiais e impostos, bem como as sobretaxas sobre os
impostos das Comunidades Auténomas ou de outras entidades locais;
(c) as participagdes nos tributos do Estado e das Comunidades Auténo-
mas; (d) os subsidios; (e) os recebidos em conceito de precos publicos;

116 A alinea 22 deste preceito acrescenta que a “potestade regulamentar dos entes locais em matéria tributaria
exercer-se-a a meio de ordenangas fiscais reguladoras dos seus tributos préprios e de ordenancas gerais de
gestdo, arrecadagdo e inspegao”.

117 Para uma anélise pormenorizada da jurisprudéncia constitucional, vide ARAGONES BELTRAN, “Ordenanzas regula-
doras de los tributos locales (tasas, contribuciones especiales e impuestos)’ em Cuadernos de Derecho Local N° 20,
2009, p.72ess.
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(f) o produto das operac¢des de crédito; (g) o produto das multas e das
san¢Bes no ambito de suas competéncias; e (h) as demais prestacdes
de direito publico”.

A seguir, examinar-se-do com maior pormenor duas dessas fon-
tes: em primeiro termo, os tributos préprios dos Municipios e, depois, a
participacdo municipal nos tributos estatais e autondmicos, bem como
os instrumentos de financiamento condicionado.

3. Os recursos proprios das Fazendas locais

Ja dissemos que no sistema do TRLFL o sistema tributario munici-
pal descompde-se em impostos obrigatérios - o IBl, o IAE e 0 IVTM -, ou
seja, aqueles que todos os Municipios tém necessariamente que exigir,
e em impostos facultativos - ICIO e IIVTNU -, cujo estabelecimento pode
ser livremente decidido pelos Municipios.

3.1 Os Impostos sobre Bens Imoveis (IBI)

O IBI é o cerne do sistema tributario municipal, tanto pela estabili-
dade de suas bases tributaveis - a propriedade de bens imoveis, rusticos
ou urbanos, localizados no correspondente termo municipal - quanto pela
importancia das receitas que produz. Deve-se esclarecer que a matéria
coletavel do IBI vem constituida pelo valor cadastral dos bens imoveis,
pelo geral inferiores ao valor de mercado, embora, progressivamente,
a revisdo do cadastro e a queda dos precos resultante da explosao da
bolha imobilidria aproximem uns dos outros.

O TRLFL estabelece importantes isen¢bes neste imposto entre
as quais cabe salientar os bens publicos diretamente afetados a defesa
nacional; a seguranca cidadd; os servicos educativos e penitenciarios;
e, em geral, o viario publico, desde que seja de uso gratuito. Ficam tam-
bém isentos os bens da Igreja Catélica nos termos estabelecidos nos
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Acordos com a Santa Sé de 1979'"8, bem como os de outras confissdes
religiosas nos termos estabelecidos nos acordos correspondentes. Tam-
bém ndo estdo sujeitos a este imposto, entre outros, os bens de Estados
estrangeiros dedicados a sua representacao diplomatica e consular, os
declarados monumentos de interesse cultural, os centros educativos em
regime de concerto, desde que mantenham essa condicdo.

3.2 O Imposto sobre Atividades Econémicas (IAE)

E um imposto direto que atinge o exercicio de atividades econé-
micas, empresariais, profissionais ou artisticas desempenhadas por
pessoas fisicas ou juridicas com uma cifra de negécio superior a 1 mi-
Ihdo de euros. Estdo isentos deste tributo os sujeitos passivos que ini-
ciarem a sua atividade em territério espanhol durante os dois primeiros
periodos impositivos, as entidades publicas, bem como, entre outros,
os estabelecimentos de ensino. A taxa do IAE é calculada em atencao
a elementos como o tipo de atividade, a superficie do estabelecimento
ou a cifra de negdcio.

3.3 O Imposto sobre Veiculos de Tragao Mecanica (IVTM)

A matéria coletavel deste imposto direto é constituida pela titu-
laridade de um veiculo de tragdo mecanica apto para a circulacdo pelas
vias publicas - isto é, os que contarem com permissao de circulagdo -,
seja qual for o seu tipo e categoria. Para os Unicos efeitos do IVTM, o
TRLFL estabelece a identidade entre o titular do veiculo e o titular da sua
permissao de circulacao.

118 O qual abre o debate acerca da sujeicdo a este imposto de bens eclesiasticos ndo destinados ao culto, como po-
dem ser as - muito importantes em termos quantitativos - dependéncias dedicadas ao ensino e outras atividades.
Por enquanto, um recente Acérddo do TC de 5 de dezembro de 2013 declarou inconstitucional, por contrario aos
Acordos entre o Estado espanhol e a Santa Sé de 1979, uma lei navarra que sujeitava ao IBI os bens eclesiasticos,
exceto os dedicados ao culto. Por sua parte, uma resolugdo posterior da Sala 3?, do Contencioso-Administrativo
do TS, de 4 de abril de 2014, declara que todos os bens da Igreja Catdlica ficam isentos do IBI, salvo os dedicados a
atividades econémicas.
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Ficam isentos do pagamento deste tributo os veiculos oficiais das
distintas administra¢des, os de representac¢des diplomaticas e consula-
res, os de organismos internacionais, as ambulancias e outros veiculos
destinados ao transporte sanitario, os veiculos para pessoas com mo-
bilidade reduzida ou matriculados em nome de pessoas portadoras de
deficiéncias, os veiculos destinados ao transporte coletivo com mais de
nove pragas, assim como os tratores e outros veiculos agrarios.

3.4 O Imposto sobre Construcdes, Instalacdes e Obras
(ICIo)

Trata-se de um imposto de carater facultativo que atinge qualquer
atividade construtiva para a que se exija licen¢a urbanistica, comunicagdo
prévia ou declaracao responsavel. A taxa do imposto vem constituida
por uma porcentagem fixa sobre o custo individualizado de cada obra.

Ficam isentos deste imposto os movimentos de terra realizados
em atividades mineiras, a construcdo de barragens, as obras publicas, os
leildes para a alienacdo de parcelas municipais, desde que o adjudicatario
esteja obrigado a edificar de acordo com um projeto prévio elaborado e
aprovado pelo concelho os projetos de urbanizacao aprovados por eles.

Este imposto constituiu, durante os anos do boom construtivo, uma
fonte importante de receita para os Municipios. O problema veio de ndo
se ter previsto que se tratava de uma fonte instavel, muito dependente
da evolu¢do do mercado imobiliario e de se terem financiado com ela
investimentos, servicos e estruturas que agora resultam insustentaveis.

3.5 O Imposto sobre o Incremento do Valor dos Terrenos
de Natureza Urbana (IIVTNU)

E um imposto direto de carater facultativo, que grava o incre-

mento de valor experimentado pelos terrenos de natureza urbana no
momento de se transmitir a sua propriedade. A matéria coletavel vem
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constituida pelo valor do terreno no momento da sua transmissdo, ao
que se aplicam umas taxas fixadas pelo Municipio dentro de umas faixas
fixadas no TRLFL. O sujeito passivo é a pessoa que recebe o beneficio
constituido por este aumento de valor.

Ficam isentas de gravame as entidades publicas e, entre outros,
a transmissao de bens declarados de interesse cultural.

4. Os repasses financeiros incondicionados

4.1 A Participagao nos Impostos do Estado (PIE)

O sistema vigente de PIE é o resultante da profunda alteracdo
produzida neste sistema em 2002 (e que entrou em vigor a partir de
1° de janeiro de 2004) em consequéncia do qual ha, em realidade, dois
sistemas diferentes: o aplicavel aos grandes Municipios e o estabeleci-
do para os demais.

» Grandes Municipios

A estes efeitos incluem-se nesta categoria os Municipios com uma
populacao superior a 75.000 habitantes, incluidas as capitais de provin-
cia e de Comunidade Autdnoma que contarem com uma populacdo in-
ferior. Os Municipios sujeitos a este regime dispdem das seguintes vias
de financiamento:

» Repasse, sem capacidade normativa, de uma porcentagem
da receita tributaria obtida pelo Estado nesse Municipio sobre
um conjunto de tributos diretos e indiretos. Desse jeito, tém
direito a receber 2,1336% do Imposto sobre o Rendimento
das Pessoas Fisicas (IRPF), 2,3266% dos Impostos sobre o Va-
lor Acrescentado (IVA) e 2,922% dos Impostos Especiais sobre
bebidas alcoolicas, tabaco e hidrocarbonetos.

» Adicionalmente, estes Municipios se beneficiam de um Fun-
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do Complementar de Financiamento que se corresponde
com os fundos que recebessem da PIE em 2004 atualizada
de acordo com a evoluc¢do dos Ingressos Tributarios do Es-
tado (ITE) calculada sobre o IRPF, IVA e Impostos Especiais.
A este financiamento complementar ha que adicionar ainda
as compensacdes pelas perdas decorrentes da reforma do
IAE em 2002, que significou a introducdo de importantes
isencdes no regime desse tributo.

> Para os Municipios restantes

Para os Municipios ndo incluidos na categoria de “grandes cida-
des”, a sua participacdo na receita tributaria estatal é calculada através
da aplicacdo de diferentes critérios fixados no art. 124 da TRLFL como
a populacdo ponderada (conforme o que se reparte dos 75% do finan-
ciamento total)'?, o esforco fiscal (12,5%)'* e o inverso da capacidade
tributaria de cada Municipio (12,5%), determinado para cada ano pela
Lei de Orcamentos Gerais do Estado.

H4, contudo, uma clausula de garantia consistente em que em ne-
nhum caso os Municipios poderdo receber por esta via menos do que
receberam em conceito de PIE em 2003 - Ultimo ano do sistema anterior
-com o limite de que, como resultado desta garantia, ndo ultrapassem a
quantidade que resultaria de aplicar a PIE de 2004 o indice de evolu¢ao

119 Os critérios de ponderagdo sdo os que figuram neste quadro:

Numero de habitantes Coeficientes
1 De mais de 50.000 1,40
2 De 20.001 a 50.000 1,30
3 De 5.001 a 20.000 117
4 | Até5.000 1,00

120 Esclarece o mencionado art. 124 TRLFL que “a estes efeitos, se entendera por esforgo fiscal médio de cada munici-
pio o que para cada exercicio determinarem as Leis de Orcamentos Gerais do Estado em funcdo da aplicagdo que
pelos municipios se faga dos tributos contidos nesta lei”, ou seja, dos tributos préprios.
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da receita tributaria do Estado (art. 123 TRLFL)'?".

Lembre-se que, tal e como apontamos anteriormente, o art.
13.4%.a) LRSAL introduz uma pequena bonificagdo nos coeficientes de
ponderacdo de forma a incentivar as fusdes entre Municipios: ao Mu-
nicipio resultante se Ihe aplicara um incremento de 0,10 ao coeficiente
que resultar aplicavel a soma das populag¢des dos Municipios fusionados.

De resto, é de interesse indicar que o fato de a PIE pagar-se de
acordo com o critério de caixa dois anos antes da liquidacdo definitiva
do exercicio permite que sejam muitos os Municipios que devam en-
frentar importantes devolug¢des ao Estado por resultarem mais elevados
os adiantamentos que as liquidacdes definitivas. Assim, relativamente
a liquidacao definitiva da PIE de 2013 que se realizou em 2015, o resul-
tado global deita um saldo negativo de 820 milhdes de € que as entida-
des locais terdo de devolver ao Estado. Porém, a Disposicdo Adicional
10? do Real Decreto-Lei 17/2014, de 26 de dezembro, de “medidas de
sustentabilidade financeira das Comunidades Auténomas e Entidades
Locais" permite parcelar o pagamento desta devolug¢ao por um periodo
de 10 anos aqueles Municipios que assim o solicitarem e que prevejam
cumprir até 31 de dezembro de 2015 os objetivos de estabilidade or-
camental e de divida publica fixados nos arts. 51 e 53 TRLFL e como o
prazo médio de pagamento médio a fornecedores de 30 dias, calculado
de acordo com a Lei Organica 2/2012, de Estabilidade Orcamental e a
sua normativa de desenvolvimento.

121 Como apontam SUAREZ PANDIELLO, PEDRAJA CHAPARRO e CORDERO FERRERA (cfr., “Finanzas locales, crisis y
ajuste: andlisis y propuestas”, p. 14, documento disponivel em: http://www.fundacionsepi.es/investigacion/publi-
caciones/otrasPublicaciones/Finanzas%20Locales,%20Crisis%20y%20Ajuste%20%28Pandiello%20et%20al.%29.
pdf), a garantia de financiamento néo foi introduzida no regime especial de grandes Municipios por se considerar
desnecessaria. Pensava-se que os recursos do fundo de cessdo iam aumentar gragas ao ITE e que as participagdes
territorializadas, ao se referirem aos Municipios mais dindmicos do ponto de vista econémico, iam mesmo crescer
por cima desse indice. E assim aconteceu até 2007. Mas, desde esse ano, a crise provocou uma brusca diminuigdo
dos recursos do fundo de cessdo que, em 2009, foram 20% inferiores as de 2004. No entanto, os Municipios de
regime geral mantiveram um limiar minimo de financiamento com uma achega estatal adicional préxima aos 500
milhdes de €.
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4.2 A participacao na receita tributaria das Comunidades
Auténomas

Embora prevista no art. 142 CE como uma das fontes das Fazen-
das locais, a participagdo local nos tributos autondmicos dista de ser
uma realidade na maioria das Comunidades Autdnomas. No seu lugar,
0 que maioria das Comunidades Autdnomas disponibilizam sao fundos
de financiamento incondicionado, dirigidos aos Municipios, mas desvin-
culados, no que a sua quantia e evoluc¢do diz respeito, da receita ache-
gada pelos tributos autondmicos.

Sirva, como mostra o Fundo de Cooperacao Local galego, que muito
embora se apelide na literatura oficial de “participacdo dos municipios
na receita da Administracdo autondmica” ndo guarda relacionamento
nenhum com a evolug¢do da receita tributaria. Em realidade, a sua quan-
tia depende em exclusiva do que discricionariamente se decidir incluir
nas correspondentes leis anuais de orcamentos’?.

5. Os repasses financeiros condicionados: os fundos
de pagamento a fornecedores

Desde meados de 2011, o governo central pds em andamento di-
versas iniciativas propostas a reduzir a divida comercial dos Municipios
- isto &, os pagamento pendentes a fornecedores de bens e servicos -
consistentes em refinanciar esta divida por meio de linhas de crédito
especificas habilitadas pelo Instituto de Crédito Oficial (ICO) e, sobretudo,
através do Fundo para o Financiamento do Pagamento a Fornecedores
(FFPF) criado pelo Real Decreto-Lei 4/2012, e financiado conjuntamente
pelo governo e por diversos bancos privados, dotado com 30 bilhdes de

122 Veja, em prova da afirmacdo que se faz no texto, esta nota informativa da Junta da Galiza correspondente a quan-
tidade dedicada no projeto de lei de oramentos para 2016 ao Fundo de Cooperagdo Local.
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€12, A contrapartida, sem duvida inspirada na condicionalidade macroe-
condmica imposta pela UE aos paises “resgatados”, consiste na aprova-
¢do, nos termos ja examinados, de um plano de ajustamento cujo con-
teudo estabelece o art. 116 bis LBRL, introduzido pela LRSAL. Diversas
disposi¢des posteriores alargaram o ambito objetivo e subjetivo destes
planos, bem como a extensado aos exercicios de 2013 e 2014.

Precisamente, em dezembro de 2014, um novo Real Decreto-Lei'*
refundiu os diversos instrumentos financeiros existentes no denominado
Fundo de Financiamento a Entidades Locais, subdividido por sua vez
em diversos compartimentos: fundo de ordenacao, dirigido aos Muni-
cipios que se achem em situacdo de “risco financeiro”, que ndo possam
financiar as suas operacdes de crédito em condi¢8es prudenciais ou que
descumprirem de forma persistente o periodo maximo de pagamento
a fornecedores; fundo de impulso econdmico, ao que sé se podem
aderir as entidades locais que apresentem uma situacdo financeira sa-
neada e que tenham por objetivo financiar projetos de investimento; e,
finalmente, o fundo de liquidacdo dos pagamentos a fornecedores
das entidades locais. Em todos esses casos se enxerga, como contra-
partida da colaboragao financeira estatal, a ado¢do de planos de ajus-
tamento ou, em geral, de condicionalidade econdmica e administrativa.

Comprova-se, pois, que numa sorte de politica de “pau e cenoura”,
estes fundos condicionados sdo instrumentos “voluntarios” que com-
plementam as medidas coercitivas previstas na legislacdo de estabili-
dade orcamental e, desde 2013, também no art. 116, Il, LBRL, que sera
analisado mais a frente. Mas, além desse complemento, estes fundos,
na medida em que se dirigem também a Municipios financeiramente
sadios, visam converter em permanentes medidas de intervencdo e con-
dicionamento estatal da politica municipal nascidas ao calor da crise e
justificadas, inicialmente, como medidas excecionais.

123 Para uma analise global destes instrumentos, veja-se o trabalho de DELGADO TELLEZ, HERNANDEZ DE COS, HUR-
TADO e PEREZ, Los mecanismos de pago a proveedores de las Administraciones Publica en Espafia, publicado pelo
Banco de Espafia com o nimero 15 da colegdo “Documentos Ocasionales” (Disponivel em: www.bde.es).

124 Trata-se do Real Decreto-Lei 17/2014, de 26 de dezembro, de Medidas de Sustentabilidade financeira das Entida-
des Locais e outras de carater econdmico.
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6. Estabilidade orcamental e Municipios

Os objetivos de estabilidade financeira, constitucionalizados no
novo art. 135 CE ap6s a sua alteracao em setembro de 2011, desenvol-
vem-se e alargam-se através da Lei Organica 2/2012, de 22 de abril, de
Estabilidade Financeira (LOEF). E falamos em alargamento porque, com
efeito, esta lei é uma interpretacdo extraordinariamente expansiva do
principio de estabilidade orcamental'® ao incluir também dentro dele
o teto de despesa, a regra de despesa e o controle dos prazos de pa-
gamento aos fornecedores'?®. Uma extensdo de duvidosa constitucio-
nalidade, por supor uma limitacdo da autonomia local carente de base
constitucional, e amplamente criticada pela doutrina'’.

A LOEF organiza a supervisao estatal sobre a gestdo econdmica
local em diversas fases: preventiva, corretora e coercitiva. Na fase pre-
ventiva, o governo central dirigira uma adverténcia as entidades locais
que alcangarem o 95% do limite de endividamento fixado, restringindo
automaticamente o seu acesso ao crédito, ou as que apresentarem um
elevado risco de incumprimento dos objetivos de estabilidade. Se no
prazo de um més a entidade local concernida nao adotasse medidas
adequadas seriam aplicadas medidas corretoras como, por exemplo,
a exigéncia de uma autorizacao estatal prévia para todas as operacdes
de endividamento, concessao de avais ou subscricdo de convénios com
outras AdministracGes. Além disso, a entidade atingida tera de elaborar
um plano de ajustamento cuja aprovagdo e seguimento sdo encomen-
dados ao Ministério estatal de Fazenda, desconhecendo-se deste modo
as competéncias autondmicas em matéria de tutela financeira das en-

125 Que, alis, tal e como se concretiza pelo mencionado art. 135 CE e o art. 1.2% LOEF sup&e para as entidades locais
o equilibrio orcamental, ou seja, literalmente, o déficit zero.

126 Com efeito, o art. 4 da LOEF, alterado pela Lei Organica 9/2013, de 20 de dezembro, de Controle da Divida Comer-
cial do Setor Publico, proclama que “as atuagdes das Administragdes Publicas e demais sujeitos compreendidos
no &mbito de aplicagdo desta lei, ficam sujeitas ao principio de sustentabilidade financeira”. A seguir, a alinea 22
do preceito acrescenta que “por sustentabilidade financeira se entendera a capacidade para financiar os com-
promissos de despesa presentes e futuros dentro dos limites de défice, divida publica e prazos de pagamento a
fornecedores de acordo com o estabelecido nesta lei, a normativa sobre pagamento a fornecedores e a normativa
europeia”.

127 Cfr.,“Elimpacto de la crisis financiera en el Estado autonémico espafiol”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
n° 98, maio-agosto 2013.
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tidades locais do seu territério. Se o plano ndo fosse apresentado ou,
se apresentado, ndo fosse devidamente cumprido, a LOEF incitaria o
Ministério de Fazenda a adotar medidas de maior intensidade como a
indisponibilidade de verbas orcamentais, a constituicdo de um depdsi-
to forgoso equivalente ao 2% do PIB local, o envio de uma comissao de
expertos facultados para ditarem ordens de obrigada observancia e, se
todas as anteriores se demonstrarem ineficazes, a intervencao direta e
até a dissolucdo do Municipio rebelde.

Todas essas previsdes da LOEF se complementam com o regime
sancionador que consta do art. 28 da Lei 19/2013, de Acesso a Informacdo
Publica, Transparéncia e Bom Governo (LT), que tipifica como infra¢do
o descumprimento dos mandatos estabelecidos pela LOEF. Assim, ao
abrigo do art. 30 LT, e sem intervencdo judiciaria nenhuma, a infracao
dos deveres formais e materiais em matéria de estabilidade orcamen-
tal podem comportar, inclusive, a destituicdo das autoridades ou fun-
cionarios achados responsaveis e a inabilitacdo para desempenharem
cargos publicos por um periodo de 5 a 10 anos. Neste caso, o exercicio
da potestade sancionadora compete a Administracao que detiver a com-
peténcia de tutela financeira, via de regra, as Comunidades Autbnomas.

Sobre este quadro da LOEF, o art. 116, II, LRSAL introduz uma nova
regulacdo, mais pormenorizada e limitadora da autonomia financeira
municipal, para os planos de ajustamento (econdmico-financeiros, na
terminologia empregue por esta Lei), fixando para eles um contetido mi-
nimo que pode até chegar a suprimir as competéncias “improprias” que
o Municipio esteja a exercer, impor a gestao integrada ou coordenada
(pelas Deputag¢des Provinciais) dos servicos municipais a fim de reduzir
0 seu custo, medidas de incremento de receita (através do incremento
da pressao fiscal), medidas de racionalizagdo organizativa (ou seja, de
supressao de 6rgaos, unidades e pessoal) e até a fusdo com Municipios
vizinhos.

Além do mais, lembre-se que, como ja foi indicado supra, embora
via de regra a aprovacgdo deste plano de ajustamento seja competéncia
dos Plenos das respetivas corporacfes, a LRSAL permite que, sob con-
di¢des determinadas, este plano possa ser aprovado diretamente pela
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Junta de Governo Local. Para isso sera suficiente que, submetido ao Ple-
no, o plano nao seja aprovado por ele numa primeira votacao.

7. Conclusao

Com a criagao das Comunidades Autdbnomas, a Constituicdo de
1978 desenha um novo modelo de organizacao territorial. Porém, o
importante autogoverno que a estes se lhes reconhece nao significou
a eliminagao de alguma das instancias ja existentes. Ao contrario, ao
manter as provincias na sua dupla condi¢do de entidades locais ne-
cessarias - isto &, constitucionalmente garantidas - e unidades politi-
co-administrativas do governo central, o constituinte espanhol seguiu
um camino bem diferente ao de outros Estados europeus que também
experimentaram processos descentralizadores nos quais, como Bélgi-
ca e Alemanha, o nascimento das novas instancias se fez sobre a elimi-
nac¢do das antigas. Neste contexto de concorréncia, o poder municipal
experimentou uma importante reducao de suas capacidades politicas
e, sobretudo, financeiras.

Note-se que os Municipios espanhdis sdo, dentre todos os paises
da Unido Europeia, os que tém um um menor poder financeiro, admi-
nistrando apenas um 13%, aproximadamente, da despesa publica total
perante outros paises nos quais, como Dinamarca ou o Reino Unido, os
Municipios gerem, direta ou indiretamente, mais de um 50%'%. Assim
as coisas, e ainda que estes dados devam ser matizados a vista da dife-
rente estrutura territorial que estes Estados tém - pois carecem de um
nivel regional equiparavel as autonomias espanholas -, o certo é que os
Municipios espanhois contam apenas com um terco do financiamento
de seus pares da Holanda e Finlandia, a metade da dos italianos (onde

128 Além dos dados oficiais, disponiveis no site do Ministério de Fazenda e Administrac8es Publicas (www.minhap.es),
veja-se LOIS GONZALEZ, “La geografia y el anélisis territorial en Espafia: argumentos para la reflexiéon”, Boletin de la
Asociacion de Gedgrafos Espafioles, n° 50, 2009.
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existe sim um nivel regional) e s6 uma quarta da dos suecos'®.

Esta debilidade financeira cronica explica a razdo de os Munici-
pios terem sido, em geral, tdo sensives as pressdes de certos grupos,
em particular dos ligados com o urbanismo e a construcao ao ponto de
estas atividades terem sido, até a explosao da bolha imobiliaria, uma
das principais fontes de financiamento municipal. Os danos colaterais
desses fendmenos ja sao tristemente familiares, sob a forma de espe-
culagdo imobilidria, escassez de habita¢do e impossibilidade de amplos
setores da populacdo poderem acessar a uma habitacao digna (embo-
ra exista um descomunal stock de moradias vazias), resgate publico da
banca privada falida em razdo de sua exposi¢do ao mercado imobiliario
e, enfim, a corrupcdo politica e empresarial conatural a este fenémeno
e que sé recentemente é que comecou a ser punida pelos juizes e, elei-
toralmente, pela cidadania. Todavia, 0 municipal segue sendo o nivel de
governo mais bem valorado pelos cidaddos, tal e como os inquéritos do
Centro de Pesquisas Sociologicas (CIS) e o organismo demoscopico oficial
do governo espanhol refletem uma e outra vez ha mais de quinze anos.

Precisamente a crise que abrochou em 2007-2008 determinou, no
que diz respeito ao financiamento municipal, um cambio radical materia-
lizado ndo sé na queda dramatica dos recursos disponiveis, mas também
em relacao direta com ela, na mudanca das reivindica¢des municipais
e, sobretudo, da resposta governamental.

Assim, desde a assembleia extraordinaria da Femp, celebrada
na cidade da Corunha em 1993, comecou-se a falar na necessidade de
uma descentralizacdo que incrementasse o poder politico e financeiro
dos concelhos (em detrimento, tudo deve ser dito, das Comunidades
Auténomas) e, no imediato, na urgéncia de financiar as competéncias
municipais impréprias - isto é, a prestacao de servicos socialmente de-
mandados, mas que ultrapassavam o ambito estrito das competéncias
municipais -, cujo impacto financeiro chegou mesmo a afirmar que re-

129 Dados tirados de SUAREZ PANDIELLO (coord.), La financiacién local en Esparia: radiografia del presente y propuestas
de futuro, Femp, Madrid, 2008 (o trabalho est4 disponivel no site da Femp, www.femp.es).
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presentava aproximadamente 30% da despesa municipal total'. Mesmo
assim, essas demandas foram parcialmente atendidas pelo Estado e as
Comunidades através dos “Pactos Locais”, ja referidos anteriormente,
bem como diversas alteracfes legais - tanto da LBRL como do TRLFL -
focadas, basicamente, em fortalecer a posi¢do politica e financeira dos
grandes Municipios.

Mas a crise fez com que tudo mudasse. Os Municipios passaram
a pedir, simplesmente, ajuda financeira de emergéncia. O Estado cen-
tral respondeu prontamente, mas, em troca, exigiu importantes cortes
e ajustamentos. Assim, de negociar com os Municipios a maneira de dar
cobertura financeira as competéncias improprias municipais passou a
legislar, diretamente, a sua supressao como forma de lograr no ambito
local o tdo ansiado equilibrio orcamental, que, alids, se garante de todos
0s modos por meio dos draconianos instrumentos previstos na LOEF e
na LBRL, apds a reforma de 2013.

130 Porcentagem, porém, que renomados especialistas como SUAREZ PANDIELLO consideram exagerada (cfr., La
financiacién local [...], cit.).
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Capitulo VII - O controle da
atuacao municipal

1. A tutela sobre os Municipios: um caminho de ida e
volta

Falamos em um caminho de idas e voltas porque, como a seguir
se explicard, a tutela governativa direta, com a CE de 1978 fora substi-
tuida por um controle de carater jurisdicional, parece retornar aqueles
controles diretos, exercidos pela Administracdo estatal, ao abrigo da
legislacao de estabilidade orcamental.

Com efeito, a Lei de Regime Local de 1955, vigente no tempo em
que a CE de 1978 foi promulgada, permitia que o governador civil,’* ou
o proprio prefeito - agindo, neste caso, ndo como presidente da corpo-
racdo, mas como delegado da Administracdo do Estado -, suspendesse
por si préprio os atos municipais que julgasse ilegais (tutela de legalida-
de) ou politicamente inconvenientes, por os considerar contrarios a or-
dem pubilica (tutela de oportunidade). A decisdo do ministro do Interior
convertia esta suspensdo, inicialmente uma medida de carater cautelar,
numa revogacao definitiva.

Tal sistema, abertamente incompativel com a autonomia local
que a CE de 1978 pregava, foi logo declarado inconstitucional num dos
primeiros Acorddos do, entdo, recém-criado TC. Com efeito, o Acorddo
4/1981, de 2 de fevereiro, resolveu que “o principio de autonomia é com-
pativel com a existéncia de um controle de legalidade sobre o exercicio
das competéncias, julgamos porém que se nao ajusta a esse principio
a previsao de controles genéricos e indeterminados que coloquem as
entidades locais numa posi¢do de subordinagdo ou dependéncia quase

131 Uma sorte de chefe geral da Administragdo periférica do Estado em cada provincia, substituido desde 1996 pelos
Subdelegados do Governo.
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hierarquica a respeito da Administracdo do Estado ou de outras enti-
dades territoriais”. Desse modo, s6 sdo considerados de acordo com a
Constituicdo controles de legalidade de carater “pontual” e referidos a
supostos em que a atuacdo da entidade local afete a outros interesses
gerais concorrentes. Acrescenta-se, alias, que esta tutela pontual de le-
galidade deve contar, em qualquer caso, com a garantia de um controle
jurisdicional posterior. E, claro esta, a tutela de oportunidade é consi-
derada incompativel com a garantia constitucional da autonomia local,
“naturalmente salvo excecdo justificada na prépria Constituicdo”. Num
pronunciamento posterior (Acérdao 14/1981, de 29 de abril), o TC ma-
tiza a admissibilidade de uma tutela de legalidade consistente em uma
suspensao cautelar ditada pela Administra¢do tutelante e submetida
a decisdo final da jurisdi¢do contencio-administrativa desde que esses
instrumentos ndo sirvam a um controle genérico de legalidade, mas “a
defesa das competéncias da Administracdo do Estado”, obedecendo a
“correcdo de invasdes ambitos alheios ao municipal”.

Foi assim que, com os efémeros precedentes do Real Decreto-
-Lei 40/1981, de 16 de janeiro e da Lei 40/1981, de 28 de outubro, sobre
“determinadas medidas de regime juridico das corporacdes locais"*?,
a LBRL de 1985, em seus arts. 56 e 64 a 67 regula o vigente sistema de
controle de legalidade do atos das entidades locais pelo Estado e pelas
Comunidades Auténomas, regulacdo que a Lei da Jurisdi¢cdo Conten-
cioso-Administrativa (doravante, LJCA) completa com a previsdo de um
procedimento especifico. Além do mais, os arts. 60 e 61 LBRL contém
dois supostos, certamente extremos, ja nao de controle, mas de inter-
vencdo direta do Municipio no primeiro caso e de dissolu¢do envolvendo
a cassacdo do mandato dos eleitos locais, no segundo.

132 O primeiro prevendo a suspensdo governativa dos acordos das corporagdes locais enquanto vulnerassem a lega-
lidade e afetassem diretamente as matérias de competéncia estatal com impugnagdo simultanea perante a juris-
dicdo contencioso-administrativa. A segunda, eliminando essa potestade governativa de suspensdo sem interven-
¢do judiciaria, mas prevendo que a impugnagao desse atos locais perante a jurisdigdo contencioso-administrativa
produzisse a suspensdo automatica do ato ou disposi¢do impugnada.
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2. O dever de informagao

O art. 56 LBRL precisa, para o ambito local, do dever geral de infor-
macao interadminstrativa regulado na legislacao geral de procedimento
administrativo ao dispor que “as Entidades locais tém o dever de remeter
as AdministracGes do Estado e das Comunidades Autbnomas, nos pra-
zos e forma que regulamentarmente se determinem, copia ou, se for o
caso, extrato compreensivo dos atos e acordos das mesmas"”. De forma
a garantir o efetivo cumprimento deste dever, o preceito responsabiliza
diretamente o prefeito e o secretario municipal. O art. 196.3* ROF atesta
gue o prazo para a remissdo destes acordos é de dez dias.

Aalinea segunda complementa este dever municipal de remissao
de informacdo com o direito do Estado e as Comunidades de coletar di-
retamente, desde que a solicitada tenha a ver com a efetividade na apli-
cacdo das leis estatais e autondmicas. Um direito que, diferentemente do
dever municipal de remissao, vai além dos simples acordos, alcan¢ando,
inclusive, “a exibicdo de expedientes e a elaboracdo de relatérios” pelos
servicos municipais.

Quando se solicita esta ampliacdo da informacao remitida pelos
concelhos, o art. 64 LBRL afirma que essa solicitude suspende o calculo
dos prazos impugnatérios previstos nos arts. 65 e 67, aos quais mais a
frente se fara referéncia, sé se retomando quando a informacao interes-
sada fosse efetivamente recebida. Quanto ao prazo para os concelhos
remeterem a documentacao, o geral para o caso do art. 65 (controle de
legalidade) e 66 (invasdo de competéncias estatais e autondmicas), é de
vinte dias enquanto que no caso do art. 67 da mesma lei (atos que atenta-
rem gravemente contra o interesse geral de Espanha) é de apenas cinco.

3. A legitimacao especifica do Estado e as Comunidades
Auténomas

Deve ser indicado também que, de acordo com o art. 63 LBRL, o
Estado e as Comunidades Autbnomas gozam de uma legitimacao espe-
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cifica - reconhecida juntamente com a dos membros das corporacdes
locais que votam contra desses atos ou acordos - para a impugnacdo
dos atos e dos acordos locais que “incorram em infracdo do ordena-
mento juridico”.

4. O requerimento de anulacao

A LBRL enxerga trés procedimentos diferentes de tutela de legali-
dade da atuacao municipal pelo Estado e as Comunidades Auténomas,
iniciados todos eles com um requerimento dirigido a entidade local para
que anule o ato ou acordo discutido. Transcorrido o prazo sem a enti-
dade local ter procedido a anulag¢do do ato ou acordo, a Administracao
requerente podera impugna-lo perante a jurisdicdo contencioso-admi-
nistrativa. Estes trés procedimentos sdo a tutela geral de legalidade do
art. 65, a especifica de extralimitacdo competencial do art. 66 e, final-
mente, a agravada e excecional, de atentado grave contra os interes-
ses gerais do Estado do art. 67, todos eles da LBRL. Em definitiva, o le-
gislador tentou foi trasplantar no ambito do regime local o sistema de
acOes previstas na jurisdi¢do constitucional para o controle da atuacao
das Comunidades Autdbnomas: um recurso de inconstitucionalidade, o
conflito de competéncia e a clausula excepcional do art. 155 CE, que, em
casos extremos, faz possivel a intervencdo estatal direta sobre a Admi-
nistracao autondmica.

4.1 A tutela geral de legalidade

O art. 65 habilita o Estado e as Comunidades Auténomas a re-
quererem dos Municipios a anulacdo (através, logicamente, das vias
revisdo de oficio de atos nulos e anulaveis previstas na legislacdo geral
de procedimento administrativo) no prazo maximo de um més dos atos
ou acordos que infrinjam o ordenamento juridico.

Este requerimento, a ser formulado dentro dos quinze dias poste-
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riores ao recebimento da comunicagdo do acordo, deve ser justificado
e deve também indicar a norma vulnerada.

Se o requerimento ndo fosse atendido, a Administracao reque-
rente poderia impugnar o ato ou acordo perante a jurisdicdo conten-
cioso-administrativa no prazo de dois meses estabelecido na LJCA, com
carater geral, para a interposicao do recurso contencioso-administrativo.
Em qualquer caso, a alinea final deste art. 65 LBRL permite também que
o Estado ou as Comunidades Autbnomas, segundo 0s casos, possam
também impugnar tais atos e acordos diretamente sem necessidade de
requerimento prévio, de modo tal que este se converte, em realidade,
numa espécie de conciliacdo prévia de natureza voluntaria.

4.2 Excesso de competéncias

Para o caso de atos ou acordos locais invadirem a esfera compe-
tencial estatal ou autonémica, o art. 66 prevé um procedimento subs-
tancialmente idéntico ao do art. 65 ja analisado. Em realidade, a Unica
diferenca estrita na referéncia expressa que o preceito ora estudado faz
a suspensdo do ato ou acordo, suspensao que em qualquer caso nao
é automatica e tera de ser, em qualquer situac¢do, acordada polo 6rgao
jurisdicional competente'*,

A doutrina jurisprudencial acerca dos arts. 65 e 66 LBRL subli-
nha a identidade essencial entre os dois, negando que se trate de dois
procedimentos distintos que exijam legitimacSes também diferentes.
A Unica significacdo processual desta dualidade regulatéria acha-se na
exigéncia de uma minima congruéncia entre o requerimento e a poste-
rior demanda. Ou seja, em palavras do Acérddo do TS de 13 de fevereiro

133 Com efeito, o inc. final do art. 66 LBRL dispde, para o caso de que a impugnagdo jurisdicional “contivesse peti¢do
expressa de suspensdo do ato ou acordo impugnado, razonada na integridade e efectividad do interesse geral ou
comunitdrio afetado, o Tribunal, se a estima fundada, acordaré essa suspensdo no primeiro trdmite subseguinte
a apresentagdo da impugnacido. Ndo obstante, a instancia da Entidade local e ouvindo a Administragdo deman-
dante, podera alcar em qualquer momento, em todo ou em parte, a suspenséo decretada, em caso que dela de-
corresse prejuizo ao interesse local ndo justificado pelas exigéncias do interesse geral ou comunitario alegado na
impugnacao”.
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de 2002, iniciado um processo com a invocagdo de um excesso compe-
tencial ao abrigo do art. 66 a ulterior demanda deve fundar-se também
nele, ndo sendo admissivel que o faca em qualquer outra infragdo do
ordenamento juridico.

4.3 O controle excecional do art. 67 LBRL

Dispbe o art. 67 LBRL que

se uma Entidade local adotasse atos ou acordos que atentem gra-
vemente ao interesse geral de Espanha, o Delegado do Governo,
prévio requerimiento para sua anulacdo ao Presidente da Cor-
poragdo efetuado dentro dos dez dias seguintes ao da recepgao
daqueles, podera os suspender e adotar as medidas pertinentes
para a protecdo de dito interesse.

Em consequéncia, nesse caso é a prépria instancia requerente a
que suspende, por si prépria, o ato ou acordo impugnado.

De resto, a gravidade do suposto explica a redugao dos prazos
a respeito dos arts. anteriores: o prefeito devera responder o requeri-
mento no prazo maximo de 5 dias. A suspensdo deve se acordada no
prazo maximo de dez dias, “contados a partir do seguinte ao da fina-
lizacién do prazo do requerimiento ou ao da resposta do Presidente
da Corporacao, se fosse anterior”. E, por fim, diante do prazo geral de
dois meses para a interposi¢do do recurso contencioso-administrati-
VO, neste suposto o prazo sera apenas de dez dias, a contar a partir
do exercicio da potestade de suspensdo. O assim disposto na LBRL é
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articulado, no plano processual, pelo art. 127 LJCA'34,

5. A potestade de substituicao
Prevé o art. 60 LBRL que

quando uma Entidade local incumprisse as obriga¢des impostas
diretamente pela Lei de forma que tal descumprimento afetasse ao
exercicio de competéncias da Administracdo do Estado ou da Comu-
nidade Auténoma, e cuja cobertura econdmica estiver legalmente
ou orcamentariamente garantida, uma ou outra, segundo seu res-
pectivo ambito competencial, deverd Ihe recordar seu cumprimento
concedendo ao efeito o prazo que for necessério. Se, decorrido dito
prazo, nunca inferior a um més, o descumprimento persistisse, se
procedera a adotar as medidas necessarias para o cumprimento
da obrigagdo a custa e em substitui¢do da Entidade local.

O grande potencial erosivo da autonomia local que este preceito,
extensivamente interpretado, encerra levou a jurisprudéncia e a dou-
trina'® a delimitar com rigor o seu alcance. Assim, o TS tem insistido no
carater subsidiario desta potestade de substituicdo a respeito das pre-

134 Sob o titulo de “Procedimento para os casos de suspensdo administrativa prévia de acordos”, o art. 127 LJCA
estabelece: “1. Nos casos em que, conforme as Leis, a suspensdo administrativa de actos ou acordos de Corpo-
raciones ou Entidades publicas deva ir seguida da impugnacién ou translado daqueles ante a Jurisdiccién Con-
tencioso-administrativa, proceder-se-4 conforme ao disposto neste preceito. 2. No prazo dos dez dias seguintes
a data em que se tivesse ditado o acto de suspensdo ou no que a Lei estabeleca, devera se interpor o recurso
contencioso-administrativo mediante escrito fundado, ou se dar translado directo do acordo suspendido ao 6rgéo
jurisdiccional, segundo proceda, acompanhando em tudo caso cépia do citado acto de suspensdo. 3. Interposto
o recurso ou transladado o acordo suspendido, o Secretario judicial requerera a corporacién ou entidade que o
tivesse ditado para que no prazo de dez dias remeta o expediente administrativo, alegue o que estime conveniente
em defesa daquele e notifique a quantos tivessem interesse legitimo em sua manutengédo ou anulagéo a existéncia
do procedimento, a efeitos de seu comparecencia ante o érgéo jurisdiccional no prazo de dez dias. 4. Recebido
o expediente administrativo, o Secretério judicial o pora de manifesto junto com as actua¢des aos comparecidos
no procedimento, convocando-os para a celebragdo da vista, que celebrar-se-4 no minimo aos dez dias da posta
de manifesto do expediente.5. O érgéo jurisdiccional podera, motivadamente, substituir o trdmite de vista pelo
de alegacdes escritas, que apresentar-se-do no prazo comum dos dez dias seguintes a notificaciéon do auto em
que assim se lembre. Podera também abrir um periodo de prova, para melhor proveer, por prazo nao superior
a quinze dias.6. Celebrada a vista ou deduzidas as alegagGes a que se referem os apartados anteriores, ditar-se-a
sentenca pela que se anule ou confirme o acto ou lembro objecto do recurso, dispondo o que proceda em quanto
a suspensao”.

135 Exigindo uma prévia delimitagdo dos objetivos que a entidade local tem de perseguir por meio de planos ou
programas, enquadrando, assim, esta potestade no contexto da coordenagéo estatal ou autonémica da atuagédo
municipal (RIVERO YSERN, Manual de Derecho Local, Thomson Reuters-Civitas, Madrid, 2010, p. 542) ou teimando
na necessidade de, no controle judicial do exercicio desta potestade, realizar um exame de proporcionalidade (JI-
MENEZ-BLANCO, “Las relaciones administrativas de supervisién y control”, em Tratado de Derecho Municipal, vol. |,
dirigido por MUNOZ MACHADO, lustel, Madrid, 2011, p. 602).

Uma aproximagdo ao regime juridico dos municipios na Espanha

119



visBes gerais da LBRL de cooperag¢do interadministrativa, de jeito que
primeiro sera preciso empregar as técnicas de cooperacdo voluntaria
previstas na Lei e s6 para o caso de estas resultarem impraticaveis ou
ineficazes é que se podera recorrer a substituicao forcosa'®. Além do
mais, deve notar-se que o preceito parte de uma hipdtese concreta, qual
€ a existéncia de uma inatividade municipal referida ao cumprimento
de uma obrigacdo precisa - tanto que tem de contar inclusive com uma
dotagdo or¢amental especifica - imposta por uma lei. A analogia com a
acdo de inatividade regulada no art. 29 LJCA pode resultar, a estes efei-
tos, extremamente Util. E por isso que a substituicdo é limitada a garan-
tia do cumprimento de uma obrigacdo concreta, ndo sendo possivel a
sua extensao a totalidade da atua¢do municipal™’

O TC teve ocasido também ao revisar a constitucionalidade de leis
autondmicas que reconhecem esta potestade de se pronunciar sobre o
seu alcance. A respeito, em concreto, da potestade de substitui¢do das
competéncias do prefeito em matéria de reposicao da legalidade urba-
nistica (em concreto, das de paralisa¢cdo de atos construtivos realizados
sem licenca ou ao abrigo de uma licenga nula) prevista numa lei asturiana
de disciplina urbanistica, o Acordao 11/1999, de 11 de fevereiro destaca
que o previsto nessa lei ia além da inatividade municipal do art. 60 LBRL
- que se refere ao descumprimento de uma obriga imposta por uma lei
- para se extender a um caso distinto no que se discute se uma licenca
é valida ou nula. Nesse caso, declara o TC, trata-se de uma

inatividade municipal cuja raiz pode responder ndo a desidia ou
abandono sendo ao convencimiento de que a licenca em ques-
tdo ndo adolece de tacha alguma ou daquela tacha extrema. Tal
discussdo s6 pode encontrar solu¢do em sede jurisdicional, como
disp8em os artigos 65 e 66 da Lei de Bases de Regime Local, cujo
caréter basico foi reconhecido por este Tribunal (STC 214/1989). A
menos de desfigurar tal modelo de autonomia local ndo se pode
dar prevalencia a opinido da Comunidade Auténoma face a da
Corporacién Local.

136 Cfr., Acérdao TS de 3 de abril de 1998.

137 Neste sentido, UTRILLA FERNANDEZ-BERMEJO, M., “Controles”, em VELASCO CABALLERO, F. (dir.), Tratado de Dere-
cho Local, Marcial Pons, Madrid, 2021, p. 697.
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6. A potestade de dissolugao

O art. 61 LBRL delega ao Conselho de Ministros prévio acordo fa-
voravel do Senado, a iniciativa prépria ou do governo autondmico cor-
respondente e, em qualquer caso com conhecimento deste - a dissolver
as corporacdes locais, cassando o mandato dos cargos eleitos que as
integram, para o caso de que estas atentassem com os seus atos contra
o interesse geral de Espanha. A alterac¢do introduzida pela Lei Organica
1/2003, de 10 de mar¢o, sobre “garantia da democracia nos concelhos
e a seguranca dos vereadores”, aprovada na estela da restritiva Lei de
Partidos desse mesmo ano, especifica que

serdo consideradas, em qualquer caso, decisdes gravemente dano-
sas para os interesses gerais nos termos previstos na alinea anterior,
os acordos ou atuagdes dos érgdos das corporagdes ¢ locais que
déem cobertura ou apoio, expresso ou tacito, de forma reiterada
e grave, ao terrorismo ou a quem participem em sua execugao, ou
enaltecam ou justifiquem, e os que menosprezem ou humilhem
as vitimas ou a seus familiares.

Seja como for, tal e como esta alinea 2° reconhece de forma ex-
pressa, a gravidade da consequéncia prevista - a cassa¢cdo do mandado
democratico dos vereadores - faz com que, antes de atos concretos,
a aplicagdo deste preceito exija a existéncia de condutas reiteradas e
contumazes's,

7. O controle interno da atividade municipal

Com carater geral, o controle interno da atua¢ao municipal é reco-
mendado aos funcionarios publicos, ou seja, aos interventores (controle
econdmico e financeiro), tesoureiros (responsabilidade pela custddia e
movimentag¢des de fundos e valores) e aos secretarios (controle de lega-
lidade). Tal e como ja indicamos no capitulo dedicado ao pessoal, esses

138 Neste sentido JIMENEZ-BLANCO, op. cit., p. 603.
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funcionarios integram um corpo estatal, embora o Ebep tenha reconhe-
cido em 2007 amplas potestades regulatérias e de gestdo sobre ele as
Comunidades Autdbnomas,’® que, agora, o art. 92, ll, LBRL introduzido
em 2013 pela LRSAL devolve ao Estado e, mais em concreto, ao Minis-
tério de Fazenda e Administrac®es Publicas.

Em concreto, em conformidade com o Real Decreto 1.174/1987, de
18 de setembro, regulador do regime juridico dos funcionarios da Admi-
nistracdo Local com habilitacdo de carater estatal, ao secretario compete,
em exclusiva, as fun¢des de assessoramento legal e obrigatério (funcdo
que exerce a meio de pareceres), a prepara¢ao dos assuntos incluidos
na ordem do dia do Pleno e dos demais érgdos colegiados municipais,
levantar ata das sessdes destes 6rgaos, certificar os seus acordos, elabo-
rar os relatérios prévios que a lei exigir bem como informar nas sessées
dos 6rgdos a que assista a requerimento de quem a presidir.

Ao secretario corresponde a responsabilidade pela gestao econd-
mica, financeira e orcamental e a de contabilidade, incluida a interven-
¢ao formal dos pagamentos, das receitas e de todos os atos de gestao
tributdria, a realizagdo de relatérios em matéria econémica e financeira,
bem como a preparacao da Conta Geral e a formulacdo da liquidagdo
do orcamento anual.

Ao tesoureiro corresponde a responsabilidade pela custédia e
movimentacao dos fundos, dos valores e dos efeitos da entidade, bem
como a chefia dos servicos de coleta de tributos.

Para os Municipios incluidos no regime de “grandes cidades”, a LBRL
contém algumas modulag¢des a respeito das fun¢des do secretario que
serdo partilhadas com um vereador que atuara como secretario daJunta
de Governo e com outro funcionario, ndo necessariamente com habili-
tacdo de carater estatal, que desempenhe o posto de assessor juridico.

Contudo, a mudanca fundamental, funcional e organica a respeito
desses funcionarios com habilitacdo de carater estatal provém da LRSAL

139 Em concreto, a Disposi¢do Adicional 22 desta lei concedeu as Comunidades Auténomas capacidades de regulagdo
e gestdo no relativo aos sistemas de acesso a corpo, carreira, provisdo de postos de trabalho, criagdo e supressdo
de postos de trabalho reservados a estes funciondrios convocatdria da oferta de emprego para a cobertura de
vacantes, bem como a convocatéria das provas seletivas.
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e de outras leis, como a Lei Organica 9/2013, de 20 dezembro, de Con-
trole da Divida Comercial no Setor Publico que refor¢cam de jeito signi-
ficativo suas funcbes, notadamente as dos Interventores, bem como a
sua independéncia a respeito do prefeito e da Junta de Governo Local,
embora se incremente, em compensacao, sua dependéncia a respeito
do Ministério de Fazenda.

Entre as novidades introduzidas pela LRSAL no regime desses
funcionarios, enunciaremos as seguintes, que julgamos mais relevantes:

»

»

»

Estabelece-se o concurso como forma normal de provisdo dos
postos de trabalho reservados a esses funcionarios. E ainda
que o art. 92, Il, LBRL mantenha a possibilidade de que, para
os Municipios de “grande populagdo”, esses postos possam ser
providos por livre designacdo, esta se dependente, no caso dos
Interventores, a autorizacdo prévia do Ministério de Fazenda.

A LRSAL prevé expressamente que a Intervencdo Geral da Ad-
ministracdo do Estado possa colaborar, uma vez assinado o
convénio correspondente, com Interveng¢ao municipal.

Uma nova regula¢do das chamadas discrepancias, isto &, dos
atos ou acordos adotados pelo concelho contra o parecer
(reparo) do interventor. O art. 218 TRLFL dispde que todas as
resolu¢cdes adotadas pelo prefeito com parecer contrario da
intervencao serdo elevadas ao Pleno, constituindo um ponto
obrigado e independente na ordem do dia, que devera decidir
sobre eles. Este preceito prevé igualmente que, anualmente,
o interventor devera remeter ao Tribunal de Contas todas as
resolucdes e os acordos municipais contrarios aos reparos
formulados pela Intervencao, com “um resumo das principais
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anomalias detetadas em matéria de receita”'°.

» Oart. 18.5? da Lei Organica 9/2013, ja mencionada, encomenda
ao interventor o seguimento do cumprimento do periodo médio
de pagamento aos fornecedores, de modo que, se durante mais
de dois meses consecutivos se ultrapassar em mais de trinta
dias o periodo maximo legal, devera remeter uma “comunica-

N

¢do de alerta” a Administracdo que exerca a tutela financeira.

8. O controle externo da atividade municipal

A atividade municipal também é objeto de controle, por outros
Orgdos especializados, tais como o Tribunal de Contas - e os 6rgaos
autondmicos de controle econdémico e financeiro, onde houver -, pelo
provedor (ou defensor do povo) - com os ombudsman autondmicos
onde houver -, pelo Conselho Nacional dos Mercados e da Concorrén-
Cia - com as comiss®es autondmicas competentes em matéria de con-
corréncia - e, pelos 6rgdos administrativos especializados na resolucao
de reclamacdes, quer no ambito tributario (os denominados “tribunais
econdmico-administrativos”) quer no da resolugdo de certas reclamacdes
em matéria de contratacdo publica (o Tribunal Administrativo Central
de Recursos Contratuais e os seus homaélogos autondmicos e até locais,
nos Municipios de maior tamanho).

140 Esta alteracdo legal, embora evidencie as competéncias dos érgaos autonémico de controle externo em matéria
econdmica e financeira, traz causa provavelmente das numerosas irregularidades municipais que sé agora vém
a tona, que o Tribunal de Contas j& denunciara, entre outras, na mencionada Mogao de 20 de julho de 2006 em
que este Tribunal, a respeito do controle interno na Administra¢do Local, ja formulara, entre outras propostas, as
seguintes: “Para um melhor cumprimento das fun¢des do controle e a fiscalizacién interna da gestdo econdmico-fi-
nanceira nas Corporaciones locais propdem-se as medidas seguintes: (a) Desenvolver regulamentarmente o regi-
me de controle e fiscalizaciéon contemplado no Texto Refundido da Lei de Fazendas Locais, em seu triplo acepcién
de funcdo interventora e fun¢do de controle financeiro e de eficacia. (b) Desenvolver um regime estatutario para
os servidores publicos de Administracdo Local com habilitagdo de carater nacional similar ao dos Interventores
da Administragdo do Estado para exercer o controle com plena autonomia com respeito ao 6rgéo ou entidade
cuja gestdo seja objeto de controle. (c) Restringir os supostos de nomeacéo pelo sistema de livre designagdo dos
postos de trabalho reservados a servidores publicos com habilitagdo de carater nacional, com objeto de garantir a
imparcialidad e independéncia. Do mesmo modo, regular as causas de cesse na participagdo de critérios objetivos,
excluindo o caréter discrecional apreciado pelo mesmo 6rgéo que o nomeou. (d) Adotar as modifica¢des legislati-
vas pertinentes dirigidas a evitar que os servidores publicos com habilitacdo de carater nacional assumam funcdes
de gestdo e administragdo, para uma adequada segregacion de fun¢des” (o texto completo pode ser consultado
no site do Tribunal de Contas: www.tcu.es).
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Capitulo ViII - A responsabilidade
dos eleitos locais

Embora pudesse parecer uma recordacao desnecessaria, o art.
78.12 LBRL declara que os membros das corporac¢des locais respondem
civil e penalmente pelos atos e omissdes realizados no exercicio de seus
cargos. Essas responsabilidades serdo dirimidas pela ordem jurisdicional
em cada caso competente, sem que - diferentemente do que acontece
com os parlamentares estatais e autondmicos - os prefeitos e os verea-
dores gozem das prerrogativas de imunidade e inviolabilidade tampouco
de um foro jurisdicional distinto do estabelecido para as demais pessoas.

Ja se disse que, a respeito dos acordos adotados por érgdos cole-
giados, consideram-se responsaveis quem os votassem favoravelmente,
ficando isentos de qualquer responsabilidade os membros que votas-
sem contra ou se abstivessem (art. 78.22 LBRL e, no ambito penal, os
arts. 320, 322 e 329 CP em matéria de delitos urbanisticos, ambientais
e contra o patrimonio cultural.

1. Responsabilidade penal

Aos efeitos penais, os membros eleitos dos Municipios possuem
a condicdo de “funcionarios"*' e, em consequéncia, possiveis autores
dos delitos especiais que s6 estes podem cometer, tal e como sucede
notadamente com o delito de prevaricacao, convertido em instrumento
privilegiado da denominada “criminalizacao do controle da Administra-
¢ao”, isto é, da conversao da jurisdicdo penal em via ordinaria de con-
trole da atuacao administrativa'?2.

141 Funciondrios, segundo o art. 24 do Cédigo Penal, séo as pessoas que “por disposicdo imediata da lei ou por elei¢do
ou por nomeagao de autoridade competente participe no exercicio de fungdes publicas”.

142 Sobre esta questdo veja AYMERICH CANO, Un problema pendiente: la anulacién de los contratos administrativos afec-
tados por actos de corrupcién, Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor, 2015.
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Precisamente, o elevado nimero de processos penais seguidos
contra prefeitos e vereadores, relacionados na sua maior parte com atos
corruptivos ligados a atividade urbanistica municipal, levanta a questao
se 0 Municipio tem o dever de assumir os custos de representacado e de-
fesa juridica desses seus membros. Os arts. 75.4% LBRL e 13.5% ROF decla-
ram o direito de os membros das corporacdes locais serem indenizados
pelas despesas efetivas ocasionadas no exercicio do seu cargo. Sobre
essa escassa base legal, a jurisprudéncia contencioso-administrativa tem
estabelecido uma doutrina conforme a qual os gastos de representacao
e defesa dos corporativos num processo penal sdo indenizaveis - isto
é, pagos ao corporativo uma vez que este ja os tivesse satisfeito a seu
advogado - desde que (a) a inculpacdo tenha a sua origem na interven-
¢do do membro da corporagdo numa atuagdo administrativa realizada
no desempenho das suas fun¢des legalmente previstas ou delegadas
a ele por outros érgdos da entidade; (b) que essa atua¢do ndo se reali-
zasse com abuso, excesso, desvio de poder ou para atender interesses
préprios ou do seu grupo politico passiveis de serem diferenciados dos
préprios da entidade; (c) que se declare a inexisténcia de responsabi-
lidade penal pela falta objetiva de participacdo ou conhecimento dos
fatos determinantes de aquela, pela inexisténcia destes fatos ou, em
qualquer caso, do seu carater licito. Pelo contrario, de se declarar a exis-
téncia de responsabilidade criminal ou, ainda, de ndo se provar a falta
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de participacdo ou conhecimento': nos fatos, embora o sujeito ficasse
isento de responsabilidade por concorrerem circunstancias subjetivas
que o eximam, “cabe concluir, a vista das circunstancias, que as despe-
sas de defesa ndo decorrem do exercicio das fun¢des préprias do car-
go, dado que se nao podem considerar tais aquelas que objetivamente
pudessem terem gerado responsabilidade penal” (Acérddo TS de 4 de
fevereiro de 2002).

2. Responsabilidade civil

De resto, reproduzindo o previsto na regulacao geral da respon-
sabilidade patrimonial da Administracdo, o art. 78.3% LBRL estabelece
que as entidades locais poderdo exigir a responsabilidade dos seus
membros quando, mediando culpa ou negligéncia, causassem prejui-
zos a propria entidade ou a terceiros, desde que, neste Ultimo caso,
estes fossem ja indenizados pelo Municipio. Embora essa a¢ao de re-
gresso - alids muito pouco praticada - se enxergue como uma simples
possibilidade (podera) e ndo como uma obrigacdo, deve lembrar-se de
que no ambito local encontra-se regulada (art. 68 LBRL) a denominada
acdo subrogatoria, nos termos da qual, caso o Municipio ndo as tenha
exercitado, pode agir judicialmente em nome e por conta da entidade

143 E de interesse, como mostra prética de uma realidade muito frequente, o relatério elaborado pelos servigos
juridicos da Deputagdo Provincial de Badajoz, em exercicio da sua fungdo de assisténcia técnica aos Municipios,
numero 076/13, de margo de 2013. Sdo interessantes em especial as reflexdes contidas no seu preliminar: “Sendo
a responsabilidade penal de carater personalissimo e intransmissivel, pregavel exclusivamente a respeito de pes-
soas fisicas, em principio ndo haveria motivo para uma pessoa juridica, neste caso as Corporagdes Locais, terem
de assumir os custos decorrentes de uma condenagéo alheia. Ndo obstante, a acusagdo penal foi frequentemente
utilizada de forma espuria, como instrumento de desacreditacdo do adversario politico, se instrumentalizando
a justica como elemento para privar dos cargos publicos a pessoas que limpamente os obtiveram nas eleicdes
e como instrumento de coagdo e promogéo de carreiras profissionais. Se os Prefeitos e demais membros das
Corporagdes, especialmente os dos povos pequenos, tivessem de fazer frente com seu saldrio, em muitos casos
simboélico e inexistente, e com seu patrimoénio, bastariam umas poucas querelas para os obrigar a abandonar os
cargos que detém. Por estas razdes defendemos a obrigacdo da Prefeitura de assumir os gastos que origine a de-
fesa em juizo dos corporativos. Desta maneira, parece claro que, embora ndo tendo uma obrigagdo legal expressa
em tal sentido, sim que é uma obriga¢do moral de toda Corporagdo local resarcir a seus membros dos gastos de
sua defesa juridica pessoal quando obtenham sentencas favoraveis as atuagdes desenvolvidas em exercicio de
seus cargos, dado que o contrario poderia supor que sé as pessoas com capacidade econdmica suficiente para
assumir ditos gastos poderiam exercer cargos publicos a nivel local, pois bastaria com interpor dendncias em via
penal para obrigar a rentincia do cargo aquelas pessoas que carecessem dos recursos necessarios para enfrentar
ditos gastos, que podem ser de muito elevada quantia. Isso seria, obviamente, contrario ao direito fundamental a
participagdo nos assuntos publicos consagrado no artigo 23 da Constituicdo espanhola”.
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local na defesa de seus bens e direitos'.

Idéntica natureza ressarcitoria tem o principio geral que consta do
art. 176 da Lei 47/2003, de 26 de novembro, Geral Or¢camentaria, segundo
o qual as autoridades e o pessoal a servi¢co das Administra¢des Publicas
que “por dolo ou culpa graves adotem resolu¢des ou realizem atos com
infracdo das disposicBes desta lei, estardo obrigados a indemnizar a Fa-
zenda Publica estatal ou, se for o caso, a respetiva entidade os danos
e prejuizos que sejam consequéncia daqueles, com independéncia da
responsabilidade penal ou disciplinaria que lhes possa corresponder”.

3. Responsabilidade disciplinar

Ao abrigo do art. 78.4% LBRL, os prefeitos podem impor multas
aos membros das corporag¢des locais por inassisténcia ndo justificada
as suas sessdes ou pelo ndo cumprimento reiterados de seus deveres.
A essas san¢des, segundo adverte o art. 73 TRRL, sdo de aplica¢do os
mesmos limites que o art. 59 dessa norma impde, com carater geral,
para as multas por infracdo de ordenancas locais™.

Sdo cada vez mais frequentes as normas administrativas que, em
especial no campo do controle da atuacdo econdémico-financeira, con-
tém importantes sang¢des. Tal é o caso, ja mencionado, do draconiano
regime sancionador estabelecido nos arts. 25 e seguintes da Lei 19/2013,
de Transparéncia, Acesso a Informacao Publica e Bom Governo. Mes-

144 Este é o texto completo do art. 68 LBRL: “1. As Entidades locais tém a obrigacdo de exercer as a¢des necessarias
para a defesa de seus bens e direitos. 2. Qualquer vizinho que se achar em pleno goze de seus direitos civis e po-
liticos podera requerer seu exercicio a Entidade interessada. Este requerimento, do que se dara conhecimento a
quem pudessem resultar afetados pelas correspondentes agdes, suspenderd o prazo para o exercicio das mesmas
por um termo de trinta dias Uteis.3. Se no prazo desses trinta dias a entidade n&o acordasse o exercicio das a¢des
solicitadas, os vizinhos poderdo ejercitar dita acdo em nome e interesse da Entidade local.4. De prosperar a agao,
o ator terd direito a ser reembolsado pela Entidade das custas processuais e a indenizagdo de quantos danos e
prejuizos tivesse padecido”.

145 Esse preceito estabelece umas quantias maximas, ainda expressas em pesetas!,(moeda antigag da Espanha)
bem razoaveis: “As multas por infragdo de Ordenangas ndo poderdo ultrapassar, salvo previsdo legal diferente, de
25.000 pesetas em Municipios a mais de 500.000 habitantes; de 15.000 pesetas nos de 50.001 a 500.000; de 10.000
pesetas nos de 20.001 a 50.000; de 5.000 pesetas nos de 5.001 a 20.000, e de 500 pesetas nos demais Municipios”.
Dada a existéncia de “previsdo legal diferente” em praticamente todos os dambitos aos que os Municipios esten-
dem sua potestade sancionadora, em realidade pode-se afirmar que este art. 59 TRRL s6 é de aplicagdo as multas
disciplinares.
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mo tendo em conta que, de acordo com o seu art. 25.3? a aplica¢do das
sanc@es ali previstas ndo afetard, em caso nenhum, a condicao de cargo
eleito dos responsaveis (porquanto uma das sang¢des previstas para as
infracBes mais graves é a remoc¢do do cargo que o achado responsavel
ocupasse), ha de notar que essa cautela ndo impede que, ad futurum
- isto é, uma vez terminado o mandato -, a san¢do ja imposta impeca
gue possa ser reeleito ou que possa se candidatar a um cargo diferente.
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