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1.Introducéo

Tem sido aprovada ultimamente importante legislacdo relacionada com o poder
local. E uma tarefa anunciada pelo XVIII Governo Constitucional e continuada pelo
XIX Governo Constitucional. Na Carta Estratégica de Lisboa apresentada em 2009
previa-se uma nova divisdo administrativa: o bairro. Entre os varios documentos e
propostas, salientem-se a Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 40/2011, de 22 de
Setembro; o Documento Verde da Reforma da Administracdo Local; a Proposta de Lei
44/X11 do Governo admitida em 8 de Fevereiro de 2012; a Lei n.° 22/2012, de 30 de
Maio que aprovou o “Regime Juridico da Reorganizacdo Administrativa Territorial
Autarquica”; a Lei n.° 50/2012, de 31 de Agosto, sobre o “Regime Juridico da Atividade
Empresarial Local e das Participagdes Locais”; a Lei n.° 56/2012, de 8 de Novembro
sobre a “Reorganizacdo Administrativa de Lisboa “; e a Lei n.° 11-A/2013, de 28 de
Janeiro sobre a “Reorganiza¢ao Administrativa do Territorio das Freguesias”. Toda esta
atividade legislativa tera influéncia na atividade administrativa em geral e na vida dos
cidaddos. E mais do que oportuna, assim, a atencdo dos administrativistas sobre o tema
do poder local. O universo autarquico que se pretende reformar € extenso, abrangendo
308 municipios, 4260 freguesias (antes da reforma), 57 445 eleitos, 132 000
funcionarios, cerca de 2,8 mil milhdes de euros de transferéncias. No presente trabalho,

a atencdo incidira sobretudo na divisao do territorio proposta.

! Vide J. MELO ALEXANDRINO, Direito das Autarquias Locais — Tratado de Direito Administrativo
Especial, vol. IV, Coimbra, Almedina, 2010, p4g.139. A. CANDIDO OLIVEIRA, “E necessaria uma reforma territorial
das freguesias?” Revista de Direito Regional e Local, n.° 13, 2011, péag. 5; JoAo CAUPERS, “Divisdo administrativa e
orgdos regionais”, Revista de Direito Regional e Local, n.° 8, 2009, pag. 3 e ss.; J. Luis CARNEIRO, “A proposta de
reforma da administracdo local — O estado do debate”, Revista de Direito Regional e Local, n.° 17, 2012, pag. 30 e

ss..; P. CRuz SILvA, “Notas sobre a Proposta de Lei n.° 44/XIl do Governo para a reorganizagdo administrativa
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2.0 conceito de poder local e de autonomia local

As autarquias locais sdo um elemento da organizacdo do Estado democratico e
de descentralizacdo administrativa. O Estado de direito democratico tem como
dimens@es a soberania popular, o pluralismo de expressdo e organizacdo, a separagédo
dos poderes e a garantia dos direitos fundamentais (arts. 2.° e 235.° CRP).

O Titulo VIII relativo ao poder local estende-se dos arts. 235.° a 252.° CRP,
reafirmando a caracteristica “dirigente” do nosso texto fundamental, e sem davida tem
constituido um elemento de grande rigidez, impedindo por vezes certas propostas
legislativas de reforma. A atual reforma administrativa devera também passar pelo
controlo da sua constitucionalidade.

O direito das autarquias locais deve considerar-se um direito administrativo
especial autonomizado do direito administrativo geral devido as especificidades da sua
organizacao e atividade e do estatuto dos eleitos locais . O direito das autarquias locais
que é essencialmente municipal, é igualmente permeavel, como o direito administrativo
geral, as ideias de privatizacdo, liberalizacdo, empresarializacao, eficiéncia e a dimenséo
europeia e internacional. Vide a Carta Europeia da Autonomia Local ratificada em
23/10/1990 .

Portugal situa-se no mesmo sentido da generalidade dos paises europeus que

apontam a descentralizacdo, a regionalizacdo ( Portugal tem duas regides autbnomas e a

territorial autarquica”, Revista de Direito Regional e Local, n.° 17, 2012, pag. 39 e ss..; C. JOSE BATALHAO, Algumas
duvidas juridico-constitucionais sobre a reforma territorial das freguesias”. Revista de Direito Regional e Local, n.°
20, pag. 15 ss.; MARTA REBELO, Descentralizagdo e Justa Reparticdo de Recursos entre o Estado e as Autarquias
Locais, Almedina, 2007, pag. 223 e ss..; J. MELO ALEXANDRINO, “A problematica do controlo na administragdo
local”, Revista de Direito Regional e Local, n.° 8, 2009, pg. 22 e ss..; A. CANDIDO OLIVEIRA, “O funcionamento das
assembleias municipais em Portugal, Revista Direito Regional e Local, n.° 7, 2009, pag. 29 e ss..; A. CANDIDO
OLIVEIRA, “40 anos de desconcentracdo territorial regional em Portugal”, Revista Direito Regional e Local, n.° 1,
2008, pag. 5 e ss..; VITAL MOREIRA, “Associa¢fes intermunicipais e areas metropolitanas”, Revista de Direito
Regional e Local, n.° 00, 2007, pag. 5 e ss..; J. B. CosTA CARVALHO, “Os municipios portugueses: analise financeira e
cumprimento da Lei das Finangas Locais”, Revista Direito Regional e Local, n.° 6, 2009, pag. 17 e ss..; A. CANDIDO
OLIVEIRA, “As assembleias das autarquias locais e 0 bom funcionamento da administragdo publica”, Revista Direito
Regional e Local, n.° 19, 2012, pag. 5 e ss..; J. MELO ALEXANDRINO, Contexto e sentido da reforma do poder local, |
Curso pds-graduado sobre Direito da Interioridade — colaboragdo da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa
e Camara Municipal de Braganca; J. J. GoMes CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 72 ed.,

Almedina, Coimbra, pag. 361e ss..
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previsdo constitucional de criacdo de regides administrativas), a racionalizacdo do
namero dos municipios e a estabilidade do poder local. H& paises com dois niveis
territoriais, 0 municipio e a regido, como a Holanda e a Suécia, paises com trés niveis
como a Espanha, Franca, Alemanha e Italia . Estabelecidos concretamente, Portugal tem
as freguesias, 0os municipios e duas regides autdbnomas. Uma autarquia inframunicipal
como a freguesia existe apenas em Portugal, Inglaterra e Pais de Gales.

Quanto a populacdo, a dimensdo média dos municipios portugueses é superior
aos casos francés, espanhol e alem&o, mas inferior ao inglés. No aspeto territorial, a
dimensdo dos municipios portugueses € superior aos municipios francés, espanhol e
alemdo, mas inferior ao inglés. As autarquias locais sdo uma realidade historica anterior
a CRP e ao liberalismo constitucional. Devido a ligagdo ao Estado de direito
democratico, as autarquias locais ndo sdo apenas um poder administrativo burocratico,
mas sdo também um poder democratico-constitucional.

O Estado é politicamente unitario, mas considera-se constitucionalmente
limitado pela autonomia insular, pela autonomia das autarquias locais e pelos principios
da subsidiariedade e da descentralizacdo administrativa democratica. Por exemplo, a
descentralizacdo do Estado Novo ndo se compagina com as atuais exigéncias
constitucionais. O poder local é considerado um poder politico, incluindo-se na Parte 11
da CRP. As autarquias locais sdo pessoas coletivas territoriais com 0Orgdos
representativos das populacdes respetivas que prosseguem 0s respetivos interesses
publicos préprios. A organizacao das autarquias locais é descentralizada face ao Estado,
tém um espaco de normacao proprio através das posturas municipais face a lei, possuem
patriménio e financas proprios, tém receitas proprias e podem dispor de poderes
tributarios. O sufragio para a assembleia representativa é universal e direto, existe a
possibilidade de referendos locais pelos municipios e freguesias, o poder regulamentar
proprio ndo pode ser negado pelos regulamentos das autarquias de nivel superior, e ndo
héa tutela do Governo de carécter politico ou de mérito. Vide arts. 6.°, 235.° a 242.° CRP.
A autonomia local impGe-se as leis de revisdo constitucional (art. 288.° CRP). O
legislador ndo pode eliminar a existéncia das autarquias locais, mas pode conformar e
modificar as suas atribui¢des, e pode criar ou extinguir autarquias. Vide art.164.°n-CRP.
Determinadas comunidades historicamente estabelecidas ndo podem, porém, ser
eliminadas pelo legislador ordinario, era o que sucederia se o legislador, por exemplo,
pretendesse extinguir o municipio do Porto.
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A autonomia local prevista na CRP ndo é s6 uma mera competéncia de
autorregulacdo ou descentralizacdo administrativa, tem a ver com uma populagédo
residente com interesses proprios num determinado territorio, ai exercendo poderes
politicos em democracia. A autonomia local portuguesa é ampla como a alemad. Em
Espanha, o eixo principal passa pelas comunidades autbnomas, ao passo que em
Portugal centra-se mais no plano municipal. Podem existir véarias graduacfes de
administracdo auténoma como as regides autbnomas, as associagdes profissionais, as
universidades publicas, os municipios, as freguesias. No direito portugués, o grau de
autonomia municipal é mais dilatado que a autonomia das freguesias.

A defesa dos interesses proprios das populacBes pode ser feita de modo
independente face ao Estado e as outras autarquias, ou entdo pode fazer-se de forma
coordenada entre as varias entidades. Este segundo ponto de vista da concertacao serve
melhor os interesses publicos ou bem comuns. As competéncias dos Orgaos das
autarquias quanto aos interesses proprios sdo competéncias proprias, mas podem
exercer competéncias em cooperacdo com outras entidades publicas ou privadas, ou por
delegacdo. Os interesses proprios sao interesses publicos locais, sdo interesses comuns a
uma comunidade de vizinhos, e podem ser interesses convergentes ou divergentes dos
interesses estaduais. As autarquias locais realizam, como reserva de administracao,
apenas interesses locais, mas podem realizar outros interesses publicos em concorréncia
com o Estado ou a UE, ou por delegacdo. Os interesses locais sdo interesses proprios
das autarquias, mas ndo significa que devam ser prosseguidos sempre de modo
exclusivo pelas autarquias. Por exemplo, o restauro do convento de Vila do Conde é um
interesse local, mas é simultaneamente um interesse nacional. A Constituicdo ndo
estabelece uma separacao estanque e rigida entre interesses locais e interesses nacionais.
A “miscigenag@o” de interesses implica uma atividade concorrente entre o Estado e as
autarquias. Existem matérias que nao pertencem em exclusivo aos municipios, pois tém
relevancia nacional. A autonomia local tem uma vertente sulegem, pois a articulacéo e
definicdo das atribuicbes e competéncias das autarquias depende da vontade do
legislador. Vide Acorddo do TC n.° 296/2013, pag. 3397.

A autonomia local é uma garantia institucional de base constitucional e de
dimensdo objetiva, podendo derivar-se dessa garantia objetiva diversas posigdes
juridico-subjetivas. Diversamente dos direitos, liberdades e garantias ndo had uma
proibicdo geral de ndo-retrocesso, exceto quanto ao nucleo essencial de prote¢do, desde
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que justificadas as medidas por constitucionalmente adequados interesses publicos

especificos.

3.0 ambito da reforma da administracéo local

O objeto do presente trabalho é apenas a organizacéo do territorio, isto €, apenas
uma das vertentes da reforma.

Deve considerar-se o “Documento Verde da Reforma da Administragdo Local”
apresentado pelo XIX Governo em Setembro de 2011.

O ambito da reforma é o mais amplo possivel. E uma reforma de gestdo, uma
reforma de territorio e uma reforma politica do poder local. A reforma tera quatro eixos
de atuacdo: setor empresarial local; organizacdo do territorio; gestdo municipal,
intermunicipal e financiamento; e democracia local.

Quanto a reforma do setor empresarial local, pretende-se diminuir o nimero de
entidades do SEL, adequé-las as necessidades especificas de cada municipio, fixar um
limite maximo aos subsidios a exploracdo oriundos dos municipios, a extincdo de
entidades com resultados liquidos negativos consecutivos nos ultimos 3 anos, e o estudo
da viabilidade econdémico-financeira de cada entidade.

N&do se deve, porém, encerrar qualquer entidade sem um prévio estudo de
viabilidade. Estas medidas parecem ter sido bem explicadas e fundamentadas, e
corresponder as necessidades publicas.

Quanto a gestdo municipal, intermunicipal e financiamento pretende-se a
reducdo do nimero dos dirigentes municipais, o controlo democratico das Comunidades
Intermunicipais e das Areas Metropolitanas, evitar a sobreposicdo de competéncias no
Associativismo  Intermunicipal, a sustentabilidade financeira, a transferéncia
descentralizadora de competéncias entre o Estado, as Comunidades Intermunicipais e 0s
municipios, o reforco e diferenciacdo das atribui¢bes e competéncias das freguesias. A
transferéncia de competéncias do municipio para as freguesias deve ser suportada
exclusivamente pelo orgcamento do municipio, ndo podendo haver aumento da despesa
ou de numero de funcionarios. O Associativismo Municipal deve centrar-se nas

Comunidades Intermunicipais e nas Areas Metropolitanas de Lisboa e Porto, podendo o

2 Vide J. MELO ALEXANDRINO, Direito das Autarquias Locais, cit., pag. 20, 23, 32, 45-47, 69, 82-83, 127-
128, 85-87.
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restante associativismo municipal ser descontinuado. Prevé-se que as CIM recebam
novas competéncias provenientes do Estado e dos municipios. As Areas Metropolitanas
de Lisboa e Porto receberdo competéncias do poder central e do poder local em areas
como os transportes, reabilitacdo urbana, aguas, saneamento e residuos no sentido de
maior eficiéncia e economias de escala.

Estas medidas parecem todas possibilitar uma maior eficiéncia e coesédo. O
critério da sustentabilidade financeira parece ser muito relevante neste periodo de crise.

No aspeto da democracia local, tendo por fonte a DGAL, nas 308 camaras
municipais 0s membros de executivo sdo 2 078, os membros de assembleias municipais
sdo 11 205. Nas 4 259 freguesias, 0s membros do executivo sédo 13 697. Pretende-se o
modelo de executivo homogéneo sujeito a fiscalizacdo reforcada da assembleia
municipal. O Presidente do municipio é o mais votado da lista a assembleia municipal.
Os restantes membros do executivo sdo escolhidos, segundo a proposta da Reforma,
pelo Presidente entre os membros eleitos para a assembleia municipal. Propde-se a
reducéo do niimero de vereadores do executivo e do nimero de dirigentes municipais. *

Julga-se que a proposta de executivos homogéneos é defensavel, desde gque feita
de modo cuidadoso para ndo prejudicar as minorias e a oposi¢do. Contudo, a estrutura
dos 6rgdos autarquicos continua demasiado complexa, principalmente na relacdo
camara-assembleia municipal. Talvez fosse preferivel a criagdo dum 6rgdo executivo
singular e duma camara municipal alargada como 6rgdo colegial de controlo, sendo
descontinuada a experiéncia da assembleia municipal que ndo tem tradi¢do historica em

Portugal.

4.A reforma administrativa e a divisao do territorio

No Documento Verde propde-se a reducdo do numero das 4.259 freguesias, por
forma a dar escala e valor as novas freguesias, e reforcar as suas competéncias.
Incentiva-se a fusdo de municipios.

A Lei n° 22/2012, de 30/5 (arts. 1.°, 4.° 9.° 11°14° e 16.°) obriga a

reorganizacdo administrativa do territdrio das freguesias e incentiva a dos municipios.

% Vide Documento Verde, cit., pag. 31-32; JoAo CAUPERS, “Divisdo administrativa e 6rgaos regionais”,

Revista de Direito Regional e Local, n.° 8, 2009, pag. 8; J. MELO ALEXANDRINO, Direito das Autarquias Locais...,
cit., pag. 164.
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Executa-se a reorganizacdo de acordo com parametros de agregacdo diferenciados
segundo o nimero de habitantes e da densidade populacional de cada municipio,
referindo-se os niveis 1, 2, e 3. Lugar urbano é o lugar com populacao igual ou superior
a 2.000 habitantes. A freguesia criada por agregacdo pode incluir na sua denominacéo a
expressao “Unido das Freguesias”. A freguesia criada por agregagdo forma uma nova
pessoa coletiva territorial e tem sede Unica. A assembleia municipal delibera sobre a
reorganizacdo administrativa do territério das freguesias. A cdmara municipal ou toma a
iniciativa para esta deliberacdo ou apresenta a assembleia municipal um parecer sobre a
reorganizacdo do territorio das freguesias. As assembleias de freguesia também
apresentam pareceres com 0 mesmo objetivo. A Unidade Técnica propde as assembleias
municipais no caso de desconformidade da respetiva prondncia projetos de
reorganizacdo administrativa. A deliberacdo da assembleia municipal que ndo promova
a agregacao de quaisquer freguesias € equiparada a auséncia de pronuncia. Os
municipios que pretendam aderir & fusdo devem apresentar proposta a Assembleia da
Republica.

A atividade empresarial local é realizada pelos municipios, associacdes de
municipios e pelas areas metropolitanas, através dos servicos municipalizados ou
intermunicipalizados e das empresas locais. A constituicdo de empresas locais s6
prefere a gestdo direta no caso de existirem especificidades técnicas ou materiais que
aconselhem esta solucdo. As empresas locais sdo constituidas nos termos da lei
comercial, sdo pessoas coletivas de direito privado de natureza municipal,
intermunicipal ou metropolitana. Aplica-se ao pessoal o regime do contrato de trabalho.
Vide Lei n.°50/2012, de 31-8, arts. 2.2,6.%, 19.°, e 28.°.

A reorganizacdo administrativa de Lisboa foi elaborada pela Lei n.° 56/2012, de
8-11 que prevé um novo mapa administrativo de 24 freguesias e novas competéncias
das juntas de freguesia, sendo as anteriores antes da fusdo 53 freguesias. As novas
competéncias propria das juntas de freguesia estdo previstas no art. 12.°, as quais
também podem ser exercidas por gestdo direta da camara (art.13.°), o que pode originar
alguns conflitos de competéncias. A delegacdo de competéncias da camara nas

freguesias efetua-se por acordo (art.14.°).*

* Vide A. CANDIDO OLIVEIRA, “Debate sobre a Reforma da Administracdo Local em Portugal : um breve

contributo”, Revista Direito Regional e Local, n.° 16, 2011, pag. 6 e ss .
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A reorganizacao administrativa das freguesias é feita por criacdo de freguesias
por agregacdo ou por alteracdo dos limites territoriais. A criagdo duma freguesia por
agregacdo implica a cessacdo juridica das autarquias locais agregadas, sem prejuizo da
sua identidade historica, cultural e social. A assembleia de freguesia delibera a
localizagdo da sede (Lei n.° 11-A/2013, de 28-1,arts. 1.°, 4., 5.9).

5. Desenvolvimento histérico da divisdo administrativa do territdrio

A autonomia local e o poder local ndo sdo uma criacdo da CRP, sdo realidades
pré-constitucionais. Em Portugal, o regime tradicionalmente assenta na divisdo
municipal ao longo de vérios séculos de historia. Para além do Estado existiam os
municipios com autonomia. O mesmo ndo se pode dizer das freguesias que até 1830
eram paroquias de caracter religioso. O Decreto de 26 de Novembro de 1830 previu a
existéncia em cada paréquia de uma junta nomeada pelos vizinhos com o objetivo de
administrar as matérias consideradas de interesse puramente local.

A realidade consuetudinaria parece ter permitido a existéncia de algum poder
local a nivel das pardquias, falando-se antes do liberalismo dos “juizes de vintena”. De
certo modo, encontramos uma separacdo de poderes entre o rei, senhores, igreja,
municipios, associaces de mesteirais, configurando-se o poder local, tal como agora,

como uma organizacéo do poder politico a nivel local.”

5.1. Municipios:

A reforma administrativa territorial dos municipios ndo é neste momento
necessaria. Diversamente, aceita-se que a nivel das freguesias seja conveniente uma
nova divisao territorial, ja que ha cerca de 190 anos ndo se faz uma revisdo da divisdo
territorial. Entretanto, a deslocacdo das populagdes, a criacdo de polos industriais ou
comerciais, a desertificacdo, a facilidade das comunicagdes, etc.. podem aconselhar a
reformulacdo do mapa das freguesias e a sua diferenciagdo por categorias. Portugal,

apos o fim da guerra civil em 1834, e como um dos meios de superar a crise politica e

® Vide A. CANDIDO OLIVEIRA, “E necessaria uma reforma territorial das freguesias?” Revista Direito
Regional e Local n.° 13, 2011, pag. 6 ss., J. MELO ALEXANDRINO, “A administragdo local autbnoma : situacdo atual e
propostas de reforma apresentadas na sequéncia do Memorando da Troika”, Revista Direito Regional e Local, n.° 18,

2012, pag.5.
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social, concluiu com sucesso uma reforma municipal, sendo o unico pais do sul da
Europa a fazé-lo. Por influéncia do liberalismo racionalizador, e com o objetivo de
acabar com 0s pequenos municipios onde as classes sociais ligadas ao Antigo Regime
ainda detinham influéncia politica, Mouzinho da Silveira propds em 1832 a divisao do
territorio em provincias, comarcas e concelhos, mas esta reforma sofreu uma
contestacdo forte. No Codigo Administrativo de 1836, conhecido como Cdédigo de
Passos Manuel, dividiu-se o territorio em distritos, municipios e freguesias que eram as
antigas paroquias eclesiasticas. Esta reforma foi bem-sucedida. Em 1836, reduziram-se
0s municipios de 786 para 351. Porém, no Codigo Administrativo de Costa Cabral de
1842 as juntas de paroquia ndo faziam parte da administragdo publica.

A dimensao racional da reforma exigia que os municipios nao fossem demasiado
pequenos e com pouca populacdo pois ndo gerariam receitas fiscais suficientes. Por
outro lado, o territério municipal ndo deve ser demasiado grande no sentido de se tornar
dificil a deslocacéo da populacdo aos servigos centrais normalmente situados na sede do
municipio.

Em 1853 e 1855 ocorreu a extingdo de mais 126 municipios.

Em 1898, foram restaurados 50 municipios perfazendo no total 298 municipios
no continente e ilhas. A reforma municipal portuguesa no aspeto do territério aproxima-
se do modelo do Norte da Europa, e afasta-se do modelo do sul europeu.

Em Espanha, contam-se 8117 municipios. Em Franca, subsistem 36682 e, em ltalia,
8094 municipios.

No Norte da Europa pretendeu acabar-se com 0s municipios mais pequenos
depois da Il Grande Guerra.

Na Alemanha, reduziram-se para 11500 municipios, na Bélgica de 3000 para
589 municipios, na Holanda de 1200 para 418, na Dinamarca ficaram a existir 98
municipios. O mesmo movimento redutor ocorreu na Suécia e Inglaterra.

A auséncia de reformas tdo radicais em Espanha, Franca e Italia ndo obedece a

motivos racionais, mas a considerages politicas.®

5.2. Freguesias:

® Vide Local and Regional Government in Europe. Structures and Competences, CCRE-CEMR 60 — Europe
for Citizens Program, pag. 19, 22, 28, 39, 44, 45, 52, em www.ccre.org, (20.7.2013); A. CANDIDO OLIVEIRA, “E
necessaria uma reforma territorial das freguesias?”, cit., pag. 5 ss..
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Antes de 1820, as freguesias que se denominavam paroquias eram cerca de 4
000. Enquanto a nivel municipal ocorreu uma reforma profunda, em 1836, quanto ao
namero de municipios e a consequente divisdo do territério, quanto ao nimero das
freguesias a situacdo tem-se mantido praticamente inalterada. As freguesias foram
incluidas na administracdo pelo Decreto de 26 de Novembro de 1830 que previa a
existéncia em cada paréquia eclesiastica de uma junta escolhida pelos vizinhos para
defenderem os interesses de indole local e os interesses particulares dos vizinhos. As
freguesias nunca tiveram uma opinido unanime favoravel da doutrina e dos politicos,
diversamente da posicdo face aos municipios. Enquanto José Dias Ferreira foi sempre
cético quanto a importancia das freguesias, j& Passos Manuel e Rodrigues Sampaio
foram mais favoraveis ao papel das freguesias.

Mouzinho da Silveira, pelo Decreto de 16.05.1832, considerou extintas as juntas
de paroquia. Dias Ferreira, em 1892, num periodo em que o pais atravessava uma
enorme crise financeira, considerou infeliz a experiéncia de incluir as paréquias na
administracdo civil, mas simultaneamente reconheceu que as freguesias correspondiam
aos costumes do pais e preenchiam algumas necessidades publicas, pelo que ndo eram
supérfluas. As freguesias ndo devem ter os objetivos dos municipios, visto o seu papel
ser 0 de estruturas préximas dos vizinhos. Se confundirmos os objetivos das freguesias
e dos municipios, entdo, sim é que as freguesias se tornariam supérfluas. Os municipios
devem possuir uma escala territorial e populacional muito superior as freguesias cujo
papel é serem veiculos de proximidade.

No séc. XIX, as freguesias tiveram alguns periodos mais favoraveis no aspeto
legal, tal sucedendo com o Cédigo Administrativo de Passos Manuel, com o Cédigo
Administrativo de Rodrigues Sampaio de 1878, e no periodo da 1% Republica. Nestes
diplomas, previa-se a eleicdo da junta de paroquia e do seu presidente e a tutela
administrativa era limitada.

Uma reforma radical quanto a diviséo do territdrio foi a idealizada por Martens
Ferrdo a qual reduzia os distritos para 11, os concelhos para 159, e as freguesias
chamadas pardquias civis para 1 026, que antes eram 3 801. Porém, esta reforma tinha
caracter centralizador, sendo a paroquia civil presidida pelo administrador da paréquia
escolhido pelo governo. A reforma nédo foi concretizada devido a revolta da Janeirinha
de 1868 a qual se opunha ao aumento da carga fiscal sobre o consumo e a reforma
administrativa do territorio. A reforma proposta pelo XIX Governo Constitucional é
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uma reforma ampla a nivel das freguesias tendo, quanto ao seu ambito, alguma

semelhanca com a reforma de Martens Ferro. ’

6.As causas proximas da atual reforma administrativa

Existem causas proximas da atual reforma. O XIX Governo constitucional fez
um diagnostico politico da situacdo administrativa que impunha a substituicdo dum
modelo autarquico, no ponto de vista governamental, esgotado e desadequado. A crise
financeira profunda, tal como em 1892 com Dias Ferreira, influenciou o Governo a
fazer reformas, e pareceu adequado ao Governo, em tal contexto, cortar no nimero das
freguesias.

O Memorando de Entendimento com a Troika assinado em Maio de 2008 pelo
XVII Governo constitucional previa a reducdo do numero das autarquias locais. O
diagndstico do Governo logo que iniciou funcdes foi no sentido de apoiar a necessidade
de substituir um modelo considerado pelo Governo como exaurido e desadequado as
necessidades das populacdes. Nos periodos de grave crise financeira, os Governos
podem pretender dar passos em frente, e considerou oportuna a reducdo drastica do
namero de freguesias. Entre as varias medidas por que poderia optar escolheu a redugédo
do nimero de freguesias. O Governo entendeu que um mapa das freguesias com mais
de cem anos ndo era adequado a um novo tempo muito diverso do séc. XIX. A
necessidade de “Mudar Portugal “ tornou-se num fator ideoldgico importante. A gestdo
local e administrativa em geral tornou-se muito mais complexa e extensa nos ultimos 40
anos, e € necessario gerir a nova situacdo com eficiéncia acrescida, a qual ndo era
propriamente uma preocupacdo no séc. XIX, data do anterior mapa territorial das
freguesias. Algumas comissfes inglesas sobre o “local government” para Inglaterra e
Pais de Gales preveem elas préprias a possibilidade de reorganizacdo do territorio em
periodos de 10-15 anos.

Porque € que o objetivo da reforma se centrou nas freguesias, e ndo nos
municipios? A Troika viu o nimero bastante elevado de freguesias e a resposta intuitiva
foi propor a diminuicdo do respetivo numero independentemente da realidade histérica

e social que representam. Nos 308 municipios ndo convinha mexer, nem havia

" Vide J. CANDIDO OLIVEIRA, “E necessaria uma reforma territorial das freguesias?”, cit., pag. 6 e ss.;

“Debate sobre a reforma da administracao local...”, cit., pag. 6 e ss.
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justificacdo politica para tal, pois representam grandes unidades territoriais com uma

dimenséo apropriada, mesmo em termos europeus.®

7.0s objetivos da reforma administrativa

Uma qualquer reforma administrativa tem objetivos concretos a alcancar. Coisa
diferente € comprovar se esses objetivos sdo ou ndo realizados. Entre os varios objetivos
assinalados pelo legislador, temos:

- Melhorar a eficiéncia e a gestdo publica e definir um novo paradigma da gestéao local.

- Melhorar a prestacdo de servico publico.

-Sem diminuir as transferéncias globais, torna-se mais eficiente dividir os recursos por
menos autarquias, mas maiores (art.8.° da Lei n.° 11-A/2013). Menos autarquias
facilitam as transferéncias de competéncias entre o Estado e as autarquias.

- Menos autarquias facilitam a organizacéo de servicos publicos comuns e melhores.

- Permite-se a racionalizacdo dos recursos humanos e materiais e a reducdo dos
dirigentes.

- Possibilita-se uma escala maior nos investimentos e maior facilidade nas candidaturas
aos subsidios da UE.

- Uma maior escala permite descentralizar novas competéncias, a melhor
sustentabilidade financeira e orcamentos de base zero.

- A maior dimensdo territorial das autarquias permite que as mais representativas
funcionem como polos de atracdo das demais, € uma maior concentracdo de melhores
equipamentos coletivos.

Os objetivos da atual Reforma conseguem perceber-se a proposito da
reorganizacdo das freguesias da cidade de Lisboa que permitiu uma melhor
racionalizacédo e dimens&o das estruturas autarquicas (art. 5.° da Lei n.° 56/2012).

Ao longo de 150 anos hé alteracOes da localizacao da populacéo, a desertificacdo
de algumas éreas, a deslocalizacdo de industrias, etc. A Reforma visa diminuir algumas

assimetrias populacionais e aumentar a coesao.

8 Vide Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 40/2011, de 22.09.2011; A. CANDIDO OLIVEIRA, “Debate
sobre a Reforma da administragdo...”, cit., pag. 7; Documento Verde, cit., pag. 7; P. P. CRAIG, Administrative Law,

London. 1999, pag.165.
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Procura-se obter uma escala e a dimensdo demogréafica adequadas- art. 8.° da Lei
n.0 22/2012. Visa-se uma maior eficiéncia do poder local, mas ndo é evidente que o
processo se salde, no final, num reforgo do municipalismo.

Uma melhor escala facilita a dupla descentralizacdo de competéncias: do Estado
para 0s municipios, e destes para as freguesias.

Estes sdo os objetivos da Reforma, resta saber se serdo todos ou sO alguns

concretizados na pratica.’

8.A metodologia e caracteristicas da reforma administrativa

- Existe obrigatoriedade da reorganizacdo administrativa do territério das freguesias.
Diversamente, a reorganizacao do territério dos municipios € apenas incentivada. Vide
Lei n.° 22/2012, de 30-5, art.1.°, 2.

- Deve haver salvaguarda dos direitos adquiridos na transicdo do pessoal
designadamente o direito & mobilidade para quaisquer servicos da administracdo central
e local. Vide art.16.°.1 da Lei n.° 56/2012, de 8-11.

- Pretende-se uma reforma participada. PropGe-se um debate nacional com a sociedade
civil, partidos politicos, associacdes e sindicatos. A pronuncia da assembleia municipal
é diferente do simples parecer da assembleia de freguesia. Vide art. art. 11.°, 1 e 4 da Lei
n. 22/2012, de 30-5. Este art. 11.° evidencia o papel de referéncia principal que tem o
municipio face as freguesias. E a assembleia municipal que delibera a reorganizagéo do
territorio das freguesias, isto é duma autarquia diferente. Os pareceres das assembleias
de freguesia serdo apenas ponderados no ambito da preparacdo da prondncia da
assembleia municipal. A camara municipal ou toma a iniciativa de apresentar uma
proposta de deliberacdo ou apresenta & assembleia municipal um parecer sobre a
reorganizacdo. A Unidade Técnica que funciona junto da Assembleia da Republica tem
um papel decisivo no andamento da reforma, podendo apresentar a Assembleia da
Republica propostas concretas de reorganizagdo no caso de auséncia de prondncia das
assembleias municipais. Os representantes do poder local estdio em minoria na
composi¢cdo da Unidade Técnica, sendo este aspeto um sinal da preponderancia da

administracdo central sobre o poder local. Vide arts. 13.° e 14.° da Lei n.° 22/2012, de

® Vide Documento Verde, cit., pag. 22, 37, 38 .
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30-5. A proposta da UTRAT sobre a reorganizacdo das freguesias ndo € um ato
administrativo suscetivel de controlo pelo tribunal administrativo, antes deve
considerar-se um ato preparatorio dum procedimento legislativo — cf. Acorddo do TCA
Norte de 05.04.2013, proc.° 02005/12. OBEBRG .
- A reforma ndo e feita atraves duma adaptacdo progressiva, mas optou-se por um
“choque” reformista que adapte o poder local a um novo tempo historico.
- N&o se trata de propor pequenas alteracfes de pormenor, mas de fazer alteracOes
estruturais que incluirdo mudancas no sector empresarial local, na organizacdo do
territorio, na gestdo municipal e intermunicipal, e no financiamento e democracia local.
- A agregacdo de territorios de novas freguesias devera respeitar a identidade historica e
cultural das freguesias.

Em resumo, de entre estas caracteristicas avultam o caracter vinculativo e
estrutural da reforma. Vai causar dificuldades, por vezes, fazer a agregacdo de

territérios com respeito da identidade histérica e cultural das freguesias.™

9. Dimenséo da reforma administrativa

O propdsito € fazer uma reforma muito ampla com quatro eixos de atuacdo,
como se referiu : o sector empresarial local , o territério , a gestdo municipal e
intermunicipal , o financiamento e a democracia local . Para ja legislou-se sobre a
organizacao do territdrio e o setor empresarial local .Os outros aspetos certamente virdo
mais tarde . N&o se preferiu um modelo de reforma pontual norteado pela racionalidade
que ndo implicasse uma diminuigdo radical do nimero de freguesias como propunha
CANDIDO DE OLIVEIRA. O s objetivos desta reforma aproximam-se mais, como
disse atrds , do modelo da Lei de 1867 denominada Cddigo de Martens Ferrdo que

propunha a reducéo dos concelhos para 159 e das freguesias para 1026.™

10.0 modelo administrativo de freguesia
As autarquias locais eram meras entidades administrativas na Constituicdo de

1933 . Agora, na Constituicdo de 1976, as autarquias locais integram-se no poder

10 vide Documento Verde, cit., pag. 6, 7, 22..
1 vide J. CANDIDO OLIVEIRA, “E necessaria uma reforma territorial das freguesias...”, cit., p4g.8 .
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politico democréatico de ambito local . No continente , as autarquias sdo as freguesias ,
0S municipios e as regides administrativas . O art. 236.°1 CRP estabelece um principio
de “tipicidade” das autarquias locais no territério continental . Vide o Acérdao do
Tribunal Constitucional n.°296/2013, DR de 19.6.2013, pag.3393 . Porém , 0 regime
constitucional relativo as autarquias também permite “aberturas” . Nas grandes areas
urbanas e nas ilhas, a lei podera estabelecer outras formas de organizagdo territorial
autarquica , por exemplo, um novo tipo autarquico .Vide art. 236.°, 3 CRP. Também a
divisdo administrativa do territorio sera estabelecida por lei. As regides administrativas
previstas diretamente na Constituicdo estdo condicionadas por um procedimento
legislativo adicional duplo. Vide arts. 255.° e 256.° CRP. Diversamente de JORGE
MIRANDA-RUI MEDEIROS, J. MELO ALEXANDRINO parece aceitar a possibilidade do
estabelecimento de outras autarquias locais para além das existentes. O nosso sistema
constitucional é mais rigido do que o francés, onde a lei pode criar coletividades
territoriais para além do elenco constante do art. 72.° da Constituicdo de 1958.

Na Constituicdo autoritaria de 1933, que foi a primeira a prever a existéncia de
freguesias, mas ndo as impondo nos Acgores e Madeira, as freguesias consideravam-se
parcelas do concelho. Diversamente, a Constitui¢cdo de 1976 autonomizou as freguesias
face aos municipios, podendo-se até afirmar que ambas as autarquias tém a mesma
dignidade constitucional. Entre a freguesia e 0 municipio ndo ha relagdes hierarquicas,
de superintendéncia ou tutelares, tratando-se de entidades independentes uma da outra.
Estas autarquias ttm a mesma dignidade constitucional, porque ambas tém uma
previsdo constitucional imediata. Porém, o municipio é uma autarquia de grau superior
a freguesia. Vide art. 241.° CRP. No atual direito portugués , 0 municipio é a autarquia
com papel central, ndo a freguesia e ndo a regido administrativa. Se a freguesia fosse a
autarquia paradigma, teriamos uma pulverizagdo excessiva a nivel local do poder
politico democratico. Se a regido fosse a autarquia paradigma teriamos uma menor
descentralizacgdo do poder local.

O papel central dos municipios esta legalmente comprovado. A comissdo
instaladora da freguesia é nomeada pela camara municipal (art. 7.°3 da Lei n.° 11-
AJ2013, de 28-1). Vide a composi¢do da comisséo instaladora da nova freguesia (arts.
10.°, 4, 139 1, 14.° ¢ 16.° da Lei n.° 56/2012, de 8-11). Vide as competéncias de gestdo
direta da camara municipal. Sob autorizacdo da assembleia municipal de Lisboa, a
camara municipal pode delegar competéncias nas juntas de freguesia do concelho. Sob
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proposta da camara municipal de Lisboa, cabe a assembleia municipal definir os
critérios de transicdo do pessoal para a freguesia. A atividade empresarial local é
desenvolvida pelos municipios e associa¢cdes de municipios e ndo pelas freguesias. Vide
art. 2° da Lei n.° 50/2012, de 31-8. A assembleia municipal delibera sobre a
reorganizacdo administrativa, ao passo que a assembleia de freguesia apenas apresenta
pareceres sobre a reorganizagéo (art. 11.°1 e 4 da Lei n.° 22/2012, de 30-5).

N&o é evidente que as atribuicbes proprias das freguesias tenham sido
reforcadas, se compararmos o art. 10.%, 2 da Lei n.° 22/2012, de 30-5 com o art. 14.°, 1
da Lei n.° 159/99, de 14-9 , mas pode dizer-se que continuam modestas. As atribuicdes
autarquicas mais complexas e que exigem pessoal mais qualificado, por exemplo, nas
areas do urbanismo, planeamento , ordenamento do territério, transportes, reabilitacdo
urbana, ambiente, aguas, saneamento, residuos devem caber essencialmente aos
municipios .

Num pais territorialmente pequeno talvez ndo sejam necessarios tantos niveis de
administracdo territorial como a Franga que é um pais com muito maior populacao e
territorio. Pode parecer demasiada a existéncia de organizacbes de moradores,
freguesias, municipios, comunidades intermunicipais, regiGes administrativas, duas
regides autonomas, cinco CCDR, e a administracdo territorial do Estado. A divisdo
administrativa do territério deveria incluir apenas 3 niveis no continente (freguesia,
municipio, regido administrativa ) mais o nivel da administracdo central , portanto ao
todo seriam 4 os niveis da administracdo territorial. A falta de instituicdo em concreto
das regiGes administrativas, julga-se que resulta da demasiada rigidez do modelo
constitucional de regionalizacdo. O 6rgdo executivo regional podera resultar dum
modelo de eleicdo direta ou eleicdo indireta , dependendo duma opcao politica. A estes
acrescem as regides europeias , isto €, o nivel comunitario. Em Franga, considera-se um
“luxo”, ndo existente nos outros paises europeus , a previsao de 4 niveis geograficos de
administracdo e de 36779 comunas, 0 que tem evidenciado a utilidade do
reagrupamento das coletividades territoriais de base.*?

O principio da boa administracdo exige a articulagdo, a cooperacdo e a

coordenacdo eficientes, asseguradas por associa¢es voluntarias de autarquias ou por

12 Vide JORGE MIRANDA-RUI MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Anotada, 111, Coimbra Editora, 2007, pag.
449-450; J. MELO ALEXANDRINO, Direito das Autarquias Locais, cit., pag. 138, 139, 140; J. MORAND-DEVILLER,

Cours Droit Administratif, Paris, 2009, pag. 17, 188; Documento Verde, cit. pag. 29 .
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comunidades intermunicipais, da atividade das freguesias com a atividade dos
municipios, e de estes entre si, e ndo propriamente uma relacdo de independéncia entre

as autarquias, e com o eventual 3.° nivel autarquico.

11. A utilidade das freguesias .

N&o se segue a opinido de Dias Ferreira que em 1892 afirmava :”foi realmente
infeliz a experiéncia que se fez , exaltando a administracdo da paréquia a categoria de
uma administracdo civil”. O proprio Dias Ferreira reconheceu que as paréquias se
ligavam aos “costumes do pais ““ e correspondiam a uma “necessidade publica”. Julga-
se que nos meios rurais a utilidade das freguesias € mais sentida do que nos meios
urbanos. Tém sido feitos inquéritos a populacdo que em geral mostram que a maioria da
populacdo pensa que as freguesias sdo autarquias Uteis para a satisfacdo de algumas
tarefas publicas. * Mas as tarefas das freguesias ndo se podem confundir com as tarefas
dos municipios, isto é, ndo parece correta a ideia de que as freguesias através da
delegacdo de competéncias se devem transformar em micro-municipios, pois néo
possuem meios técnicos e humanos suficientes e disponiveis. As freguesias devem ser
de acordo com o principio da subsidiariedade um instrumento privilegiado de uma
administracdo de proximidade, tendo em vista que em Portugal temos municipios de
grande area territorial, pelo menos em comparacdo com 0s municipios franceses ou

espanhois.

12. As condicdes de sucesso da reforma autarquica

Como disse, ndo se deve confundir o papel das freguesias e dos municipios. As
atribuicbes destas autarquias podem ser complementares, mas sdo distintas. A atual
reforma sera um sucesso se permitir maior descentralizacdo e eficiéncia na gestdo dos
recursos financeiros. Se as freguesias adquirem maiores competéncias deverdo aumentar
proporcionalmente os recursos financeiros. Vide art. 8.°da Lei n.° 11-A/2013, de 28-1. O

nivel de formagdo do pessoal deve acompanhar as novas exigéncias. Certamente se

13 Vide J. MARIA MOREIRA SILVA, As Reformas Administrativas e a Divisdo Territorial desde a Ocupagéo
Romana até ao século XXI (tese de doutoramento apresentada em 2013 na Universidade Lus6fona do Porto), pag.
321
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exigira a profissionalizacdo do pessoal, pelo menos nas unides de freguesias de elevada
populagdo. Nestas, alguns eleitos locais devem estar em tempo integral. Tanto nos
municipios como nas freguesias deve incrementar-se as exigéncias de transparéncia da
administracdo e de combate a corrupcdo. Por exemplo, a policia municipal deve manter-
se imune as pressdes de certos interesses locais em comunidades onde todos se
conhecem ou s&o familia uns dos outros. Os critérios objetivos e racionais da Unidade
Técnica devem ser permedveis a razes de oportunidade e conveniéncia das populagdes.
Se tal ndo suceder certamente que alguns objetivos desta Reforma administrativa nédo se

realizardo.

13. Considerac0es finais

A nossa histdria administrativa resulta em boa medida da antitese centralizacao-
descentralizacao, poder central-poder local podendo talvez referir-se alguma alternancia
dos dois modelos. Atualmente este paradigma evoluiu no sentido da inclusdo de
Estados-membros de soberania limitada em espagos mais amplos da europeizacgao(cfr.
os Agrupamentos Europeus de Cooperacdo Territorial — AECT de tipo facultativo), da
internacionalizacdo e da globalizacdo, ndo sendo evidente a existéncia dum poder
central hierarquicamente superior e dirigente dos demais . Parece que historicamente
sdo mais frequentes os periodos de centralizacdo do que de descentralizagdo. Mesmo no
liberalismo , foi frequente a centralizacdo como sucedeu com os Codigos de 1842 e de
1896. O poder local ¢ um instrumento de separacdo de poderes mais antigo que a
separacdo de poderes criada pela Revolugdo francesa. Tem é de se evitar que a
descentralizacdo signifique desordem administrativa e financeira, como afirmou
Marcelo Caetano a proposito do Codigo de 1878 de Rodrigues Sampaio. Pode existir
um sistema formalmente descentralizado, mas se faltarem o0s indispensaveis meios
financeiros descentralizados, como sera possivel cumprir as tarefas em termos de
subsidiariedade?

A curto prazo, o significado politico da atual reforma foi uma certa diminuicéo
da autonomia local, porque, por exemplo, promoveu-se a agregacdo obrigatdria das
freguesias sem audicdo prévia das populacdes. Nas comunidades intermunicipais da Lei
n.% 45/2008, de 27-8, art.4.° previa-se a adesdo de cada municipio as CIM, portanto com
caracter voluntario. J& a reorganizacdo administrativa do territorio das freguesias €
obrigatéria. Vide art.1.° da Lei n.° 22/2012, de 30-5. Equipara-se a auséncia de
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pronuncia a deliberacdo da assembleia municipal que ndo promova a agregacao de
quaisquer freguesias (art. 14.°2 da Lei n.° 22/2012, de 30-5).

Em suma, esta reforma administrativa, até a data, ndo resolveu as questbes
principais. Incidiu sobre as freguesias, mas estas ndo sdo a autarquia referencial do
sistema, mas sim o municipio. As freguesias ndo tém muitas atribuicfes, e 0 pessoal é
menos qualificado que o dos municipios. A transparéncia administrativa é bastante
dificil a nivel local. Neste momento, ndo se encontra resolvida a questdo dum eventual
3.° nivel autarquico por motivo do Acorddo do TC n.° 296/2013 (proc. n.° 354/13) e por
falta de vontade politica de criacdo das regides administrativas. Ndo se encontra ainda
esclarecido o futuro papel das CCDR. Pode-se dizer, entdo, que a Reforma
administrativa estd incompleta e num certo impasse. O Aco6rddo do TC n.° 296/2013
declarou algumas normas do Decreto n.° 132/XI1 inconstitucionais porque considerou as
comunidades intermunicipais como autarquias locais, ora “as categorias de autarquias
referidas sdo um numerus clausus, ndo podendo ser criadas outras (principio da
tipicidade)”. Por outro lado, a aprovacdo de normas habilitantes meramente formais
permite que a administracdo esteja isenta de critérios legais orientadores e sem controlo,
violando o art. 111.°, 2 CRP. Nas duas declaracdes de voto divergentes da maioria dos
juizes, os juizes Vitor Gomes e Pedro Machete (vide Acorddo do TC n.° 296/2013, pags.
3400 a 3402) consideram haver uma habilitacao legal suficiente para o Governo devido
aos critérios da intangibilidade das atribuicGes estaduais, devido a delimitacdo da
delegacdo pelos interesses proprios das populacBes das autarquias, e pela referéncia a
determinados principios como a coesao territorial, a solidariedade inter-regional, etc.
Quanto a ideia de que a designacdo constitucional de “regido administrativa“ ou outra
qualquer é tipica e nominada, isto €, que oS proprios nomes ou designacdes
constitucionais sdo insubstituiveis pelo legislador , parece-me um elemento de rigidez
interpretativa. A Constituicdo protege essencialmente direitos e regimes procedimentais

ou materiais, e ndo propriamente meras designacdes formais e tipicas.'*

14 Vide MARCELO CAETANO, Manual Direito Administrativo, I, 92 ed., Lisboa, 1970, pag. 148; Documento
Verde, cit., pag. 33; J. J. Gomes CANOTILHO-VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, vol.
11, 2010, pag. 720; .Maurer Hartmut, Allgemeines Verwaltungsrecht, 17 Auf. 2008, s. 570 ss.; Parecer da Comissao de
Ambiente, Ordenamento do Territorio e Poder Local a Proposta de Lei 44/X11/1.3GOV.).
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