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ASSUNTO: Parecer - Projeto de Lei 163/XI1/1.% (BE)

Para os devidos efeitos, tenho a honra de enviar a Vossa Exceléncia o PARECER
relativo ao Projeto de Lei 163/XIi/1.° (BE) - Define o regime de audicdo e
participagdo das autarquias locais e populacdes no processo legislativo de
criagdo, extingdo, fusdo e modificacdo de autarquias locais, procede a primeira
alteragdo a Lei n.° 17/2003, de 4 de junho e procede d terceira alteracdo a Lei
Orgadnica n.° 4/2000, de 24 de agosto, tendo os Considerandos e as Conclusdes
sido aprovados por unanimidade, verificando-se a auséncia do GP do PEV, em

reuniao desta Comissao Parlamentar realizada em 2012.02.28.
Com os melhores cumprimentos,,. &=  &ou~n Tian A =< «‘—“A*W -
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Palacio de Séo Bento, 24.02 .12

O PRESIDENTE DA COMISSAO,
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(Ramos Preto)
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Parecer

Autor: Deputado
Projecto de Lei n.° 163/XI1/12-BE Bruno Viterino (PSD)

Define o regime de audigio e participagdo das autarquias locais e populagbes no processo
legislativo de criagdo, extingdo, fusdo e modificagao de autarquias locais (Procede a primeira

alteragéo a lei n.° 17/2003, de 4 de junho e procede a terceira alteracao a lei organica n.° 4/2000, de 24
de agosto)
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PARTE | - CONSIDERANDOS
1 - Introducédo

O Grupo Parlamentar do Bloco de Esquerda tomou a iniciativa de apresentar a
Assembleia da Republica o Projecto de Lei n.° 163/XI1/12 (Define o regime de audicdo
e participacdo das autarquias locais e populagées no processo legislativo de criagdo,
extingdo, fusdo e modificagdo de autarquias locais).

'Esta apresentacao foi efectuada nos termos do disposto no artigo 167° da Constituicao
da Republica Portuguesa e do artigo 118° do Regimento da Assembleia da RepUblica
em vigor a data, reunindo os requisitos formais previstos nos artigos 123° e 124° desse
mesmo Regimento.

O projeto de lei em causa foi admitido em 8 de Fevereiro de 2012 e baixou por
determinagdo de Sua Exceléncia a Presidente da Assembleia da Republica, a Comissao
de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias e 3 Comissao do
Ambiente, Ordenamento do Territério e Poder Local, sendo a primeira a comissdo
competente, para apreciagao e emissao do respetivo parecer.

Por oficio n.° 169/CAOTPL, de 15/02/2012, o Presidente da Comissdo do Ambiente,
Ordenamento do Territério e Poder Local solicitou a Sua Exceléncia, a Presidente da
Assembleia da RepUblica, a reapreciacio do despacho que determinou competente a
Comissao de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias, no sentido de
ser atribuida a Comissdao do Ambiente, Ordenamento do Territério e Poder Local a
competéncia para a elaboracio e aprovacao do respetivo parecer, atendendo as
competéncias especificas desta Comissio aprovadas, em 28/07/2011, em Conferéncia
de Presidentes das Comissdes Parlamentares, bem como & manifesta conexio direta
com a Proposta de Lei n.° 44/XI1/12 em apreciagao nesta Comissao.

Nessa sequéncia, a Presidente da Assembleia da Republica decidiu, em 16/02/2012,
proceder a redistribuicio conforme solicitado, passando, assim, a Comissio do
Ambiente, Ordenamento do Territorio e Poder Local a ser a Comissio competente.

A discusséo na generalidade do Projeto de Lei n.° 163/XI1/12 ja se encontra agendada,
em conjunto com a Proposta de Lei n.° 44/XI1/12 (GOV) - «Aprova o regime juridico da

reorganiza¢Go administrativa territorial autdrquica», para o proximo dia 1 de Marco
de 2012. ‘ ‘

2 - Objeto, Conteldo e Motivacao
0 lGrupo Parlamentar do Bloco de Esquerda visa com este projeto de lei definir o

regime de audicdo e participacao das autarquias locais e populagées no processo
legislativo de criacdo, extincio, fusio e modificacao de autarquias locais.
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Os Deputados proponentes consideram que as “divisées administrativas sdo, por forca
das dindmicas econémicas e demogrdficas, mutdveis. No entanto, hd que ter
consciéncia da forte e arreigada identidade local de muitas freguesias e municipios do
nosso pais, com consequéncias ao nivel da prépria representagdo politica enquanto
comunidade. Por isso, a lei que enquadra as dindmicas da divisdo administrativa das
autarquias locais, deve garantir uma adequada participac@o e adesdo das
populagées”.

A iniciativa agora apresentada salienta que “...Portugal é um dos paises da Unido

Europeia com maior dimensdo média dos Municipios, e quanto a uma eventual

classificagdo do nimero de freguesias como elevado, hd que lembrar que as mesmas

apesar de ainda disporem de poucas competéncias e apenas cerca de 0,1% da despesa
inscrita no Orcamento de Estado, tém uma drea média idéntica & média dos
municipios de vdrios estados membros da UE”.

O projeto de lei ora analisado destaca quatro mecanismos para o fortalecimento do

poder de decisdo das populacdes:

e “Alargamento da possibilidade de recurso & iniciativa legislativa popular para a
criagdo, extingdo, fusGo e modificacdo territorial de autarquias locais,
flexibilizando-se e adequando-se o ndmero de proponentes a escala
necessariamente local destas iniciativas. ‘

e Promogdo da discussGo publica das iniciativas legislativas relativas a criacédo,
extingdo, fusdo e modificacdo territorial de autarquias locais.

* Amplia¢do do cardter vinculativo do parecer dos orgdos das autarquias locais
afetadas por iniciativas legislativas relativas d criacdo, extin¢do, fusdo e
modificagdo territorial de autarquias locais. Assim, haverd pareceres vinculativos
e ndo vinculativos, consoante o grau de interesse direto da autarquia local
consultada.

» Obrigatoriedade de realizacdo de referendo local, no que se refere a iniciativas
legislativas relativas & criacdo, extingdo, fusdo e modificacdo territorial de
autarquias locais, quando o parecer da autarquia local tenha carater vinculativo”,

Nesse sentido, a iniciativa sub judice propée o seguinte:

— Sujeicdo a discussao publica das iniciativas relativas a criacao, extincado, fusao e
modificacdo territorial das autarquias locais (cfr. artigo 2°), nos seguintes
termos:

o Discusséo pulblica por um periodo de 60 dias;

o Para o efeito, as iniciativas sdo publicadas na Il Série do Diirio da Republica
ou no jornal oficial da Regido Auténoma; sdo publicados avisos dessa
discusséo plblica em dois jornais de circulacdo nacional e nos dois jornais
locais de maior circulacdo no territério objeto da iniciativa; e as iniciativas
ficam disponiveis para consulta publica em sitio eletrénico, bem como nas
sedes das autarquias locais afetadas;



ASSEMBLEIA DA REPUBLICA

Comisséo do Ambiente, Ordenamento do Territério e Poder Local

o Findo o periodo de discussio plblica, a comissao competente elaborara um
relatorio contendo o resultado dessa discussio.

— Dever de o 6rgdo com competéncia legislativa’ ouvir, obrigatoriamente, os
Orgdos das autarquias locais afetados pela iniciativa legislativa de criacdo,
exting¢ao, fusdo ou modificacio territorial de autarquias locais? (cfr. artigo 3°, n.°
1), sendo que:

o O direito de audigdo é exercido apds a discussdo plblica® e previamente 3
votacao na generalidade, no 6rgio com competéncia legislativa, da iniciativa
legislativa (cfr. artigo 3°, n.° 2);

o O orgao com competéncia legislativa remetera o relatdrio da discussao
publica* (cfr. artigo 3°, n.° 3);

o O direito de audi¢&o das autarquias exerce-se pela emissao de parecer pelos
respetivos 6rgaos (cfr. artigo 3°, n.° 4);

o Tal parecer devera ser remetido ao 6rgao com competéncia legislativa no
prazo de sessenta dias® contados da solicitacdo do mesmo, prazo esse que se
suspende com a proposta de realizacio de referendo local ou verificada a
obrigatoriedade da sua realizagao (cfr. artigo 3° n.°s 5 e 6);

o O referendo local incide obrigatoriamente sobre o parecer relativamente a
criagao, extingdo, fusdo ou modificacdo territorial das autarquias locais,

' A nota técnica repara que «nos n.% 3 e 5 do artigo 3° deste projeto de lei faz-se referéncia ao “Orgdo com
competéncia legislativa”, porém, estd em causa matéria da competéncia exclusiva [alinea n) do artigo 164° da
Constitui¢do] e ndo delegdvel da Assembleia da Republica (n.° 2 do artigo 11° da Constitui¢do)». Sucede, todavia,
que € necessdrio ter em atengdo que a alinea n) do artigo 164° da CRP, apesar de incluir na reserva absoluta de
competéncia legislativa da AR, a criagdo, modificagdo e extingdo de autarquias locais, a verdade ¢ que fa-lo “sem
prejuizo dos poderes das regides auténomas”. E o certo é que o artigo 227° n.° 1 alinea 1), da CRP inclui nos
poderes das regides auténomas, a definir nos respectivos estatutos, o poder de “criar e extinguir autarquias locais,
bem como modificar a respectiva drea, nos termos da lei”, poder esse que € concretizado nos Estatutos Politico-
Administrativos, quer da Regido Auténoma da Madeira [cfr. artigo 37°, n.° | alinea g)}, quer da Regido Auténoma
dos Agores [cfr. artigo 49°, n.° 2 alinea e)], integrando-se na competéncia legislativa da respectiva Assembleia
Legislativa. Daf que se compreenda que o BE utilize a expressdo “érgdo com competéncia legislativa”, pois, dessa
forma, pretende abarcar, quer a Assembleia da Republica, quer as Assembleias Legislativas das Regibes Auténomas.
2 Recorde-se que, nos termos do artigo 141° do Regimento da AR, apenas esta prevista a audi¢dio da Associagiio
Nacional de Municipios Portugueses (ANMP) e da Associagdo Nacional de Freguesias (ANAFRE) “sempre que se
trate de projetos ou propostas de lei respeitantes das autarquias locais ou outras iniciativas que o justifiquem”.

Ou seja, o BE permite que as autarquias locais afetadas pela iniciativa legislativa se possam pronunciar
duplamente: primeiro na discussdo piblica e depois, obrigatoriamente, através do exercicio do direito de audigdo.
*ones do artigo 3° fala no “relatdrio elaborado nos termos do artigo n.° 2, bem como o relatério da discussdo
publica”. Cremos que este normativo s6 pode quer reportar-se ao relatério elaborado nos termos do artigo 2°, n.° 4,
mas neste caso, ndo faz sentido, por redundante, a sua parte final, uma vez que aquele corresponde precisamente ao
relatério da discussdo publica.
> Portanto, sdo 60 dias de discussio publica + 60 dias para a emissdo de parecer pelos érgéos das autarquias locais, o
que d4 quatro meses de processo legislativo exclusivamente para cumprir estas duas novas prerrogativas propostas
pelo BE. Isto sem contar que com a suspensdo do prazo para a emissdo do parecer por forga da obrigatoriedade de
realizagdo de referendo local nos casos em que tem de haver parecer favordvel por parte das autarquias afetadas (cfr.
artigos 3°, n% 6 ¢ 7, e 4°, n.° 3).

5
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podendo ainda conter duas perguntas adicionais sobre a designacdo da nova
autarquia local e designagao da respetiva sede (cfr. artigo 3°, n.° 7);

- As iniciativas legislativas sobre a criacdo, extingdo, fusdo ou modificacao
territorial das autarquias locais passam a depender da emissio de pareceres
favoraveis, vinculativos, por parte dos 6rgaos deliberativos das autarquias locais
afetadas (cfr. artigo 4°, n.° 1), sendo que:

o A aprovacao desses pareceres carece de maioria absoluta do ndmero de
membros em efetividade de fun¢des nos respetivos orgdos (cfr. artigo 4°, n.°
2);

o A emissdo desses pareceres depende da realizacao prévia de referendo local
(cfr. artigo 4°, n.° 3). Ou seja, impde-se a obrigatoriedade de realizacdo de
referendo local nos casos em que tem de haver parecer favoravel por parte
das autarquias locais afetadas.

- A revogacdo da alinea d) do artigo 3° da Lei n.° 17/2003, de 4 de Junho, que
exclui do objeto da iniciativa legislativa de cidadios as matérias “..do artigo
164° da Constituicdo, com exce¢do da alinea i)”, isto é, das matérias que se
integram na reserva absoluta de competéncia legislativa da Assembleia da
Replblica, com exce¢do das bases do sistema de ensino. Trata-se de uma
alteracdo que alarga de sobremaneira a possibilidade de recurso a iniciativa
legislativa popular, embora o designio dos proponentes, como consta da
exposicao de motivos, fosse apenas o de permitir aos cidadios a apresentacao de
iniciativas legislativas em matéria de criacao, extincao, fusdo e modificacao
territorial de autarquias locais. ‘

— O aditamento de um novo artigo 6°-A a Lei n.° 17/2003, de 4 de Junho (Iniciativa
legislativa de cidadaos), contendo regras mais flexiveis sobre o nimero de
assinaturas necessario para a apresentacgao de iniciativas legislativas em matéria
de criagdo, extincdo, fusdo e modificacdo territorial de autarquias locais.
Recorde-se que o artigo 6° desta lei exige um minimo de 35.000 assinaturas e o
novo artigo 6°-A permite que, em matéria de criagao, extincdo e fusdo de
autarquias, a iniciativa possa ser subscrita pelo menor dos seguintes limites:

o Um décimo dos cidadaos eleitores inscritos no recenseamento eleitoral das
autarquias afetadas pela iniciativa legislativa de cidad3os;

o 15.000 cidadaos inscritos no recenseamento eleitoral das autarquias afetadas
por iniciativa legislativa de cidadaos que crie, extinga ou procede a fusdo de
regiao administrativa ou area metropolitana;

o 7.500 cidadaos inscritos no recenseamento eleitoral das autarquias afetadas

por iniciativa legislativa de cidadaos que crie, extinga ou procede a fusio de
municipio;
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o 1.500 cidadaos inscritos no recenseamento eleitoral das autarquias afetadas
por iniciativa legislativa de cidadaos que crie, extinga ou procede a fusio de
freguesia.

E que, em matéria de modificagao territorial de autarquias locais, quando a

mesma seja subscrita pelo menor dos seguintes limites:

o Um quinto dos cidadaos eleitores residentes na area que constitui objeto de
modificacao territorial;

o 1.500 Cidadaos eleitores inscritos no recenseamento eleitoral das autarquias
afetadas pela iniciativa legislativa de cidaddos, quando se trate de
modificagao territorial de freguesias®.

— A alteragéo do artigo 3°” da Lei Organica n.° 4/ 2000, de 24 de Agosto, de modo a
aditar os novos n.%s 2 e 3, passando a permitir-se que a emissio de pareceres,
por orgdos de autarquias locais, relativamente a criacao, extincao, fusao e
modificacdo dos limites territoriais das autarquias locais, no ambito de
procedimentos legislativos, possa ser objeto de referendo local® e que a lei pode
estabelecer a obrigatoriedade de realizacdo de referendo local quanto a
referidas matérias. |

- A revogacao do artigo 5° da Lei n.° 142/85, de 18 de Novembro (Lei quadro da
criacao de municipios), segundo o qual:
«Artigo 5°
(Consultas prévias)
1 - O projeto ou proposta de lei de criagdo de novo municipio deverd obter
parecer favordvel das assembleias das freguesias a integrar no novo municipio
2 - Os municipios em que se integrem as freguesias referidas no nimero
anterior serdo ouvidos nos termos da alinea d) do artigo 3.° da Lei n.° 11/82,
de 2 de Junho.

v

6 Todavia, a alinea b) do n.° 2 do artigo 6°-A, que reproduz ipis verbis a alinea d) do n.° 1 desse artigo 6°-A , refere:
“Mil e quinhentos eleitores inscritos no recenseamento eleitoral das autarquias existentes e que sejam afetadas
territorialmente pela iniciativa legislativa de cidaddos, quando se trate de criacdo, extingdo ou fusdo de freguesias”
(sublinhado nosso). Obviamente que s6 pode ser uma gralha, ja que o n.° 2 desse artigo se refere as situagdes de
modificagdo territorial de autarquias locais. Dai que o disposto na referida alinea b) sé possa reportar-se a
modificac8o territorial de freguesias.

" No corpo do artigo 6° do PJL, que procede a alteragio da Lei Orgénica n.° 4/2000, de 24/08, 1&-se: “O artigo 24°...
passa a ter a seguinte redagdo:”, mas o objeto efetivo da alteragdo ¢ o “Artigo 4. Todavia, o artigo 4° da referida
lei ndo tem como epigrafe “Matérias do referendo local” — essa é a epigrafe do artigo 3°. Dai que se presuma que o
artigo que o BE pretende realmente alterar s6 possa reportar-se ao artigo 3° daquela lei. Este reparo também consta
da nota técnica dos servigos, que se acompanha.

8 . . . A

Paradoxalmente, o BE ndo altera o disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo 4° da Lei Organica n.° 4/2002, de 24/08,
que exclui expressamente do ambito do referendo local “as matérias integradas na esfera de competéncia legislativa
reservada aos 6rgdos de soberania”, sendo certo que a criagdo, extingdo e modificagdo das autarquias locais &

matéria da reserva absoluta da competéncia legislativa da Assembleia da Repiblica, nos termos da alfnea n) do artigo
164° da CRP. :

7
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3 - Para efeito de observdncia do disposto nos numeros anteriores, a
Assembleia da Republica ou o Governo, conforme o caso, ouvirdo os orgdos das
autarquias interessadas, que se pronunciaréo no prazo de 60 dias.

4 - As deliberagbes a que respeitam as consultas de que trata este artigo sdo
tomadas pela maioria absoluta do nimero de membros em efetividade de
fungées nos respetivos érgdos. » '

- Arevogacao do n.° 3 do artigo 7° da Lei n.° 8/93, de 5 de Marco (Regime juridico
da criacao de freguesias), segundo o qual: :
«3 - Verificada a existéncia de todos os elementos necessdrios d instrucdo do
processo, a Assembleia da Republica solicitard aos orgdos do poder local os
respetivos pareceres, os quais deverdo ser emitidos no prazo de 60 dias».

3 - Iniciativas pendentes sobre a mesma matéria

Da pesquisa efetuada & base de dados da actividade parlamentar e do processo
legislativo (PLC) verificou-se que, neste momento, estdo pendentes as seguintes
iniciativas versando sobre idéntica matéria:

* Proposta de Lei 44/X1l/1* (GOV) - Aprova o regime juridico da reorganizacao

administrativa territorial autarquica. ,

* Projeto de Lei 120/XI1/12 (PSD e PS) - Reorganizacdo Administrativa de Lisboa.

* Projeto de Lei 164/XII/12 (CDS-PP) - Reorganizagdo Administrativa de Lisboa.

* Peticdo n.® 55/XII/1* - Nao 4 reducéo de autarquias e de trabalhadores.

* Peticdo n.° 64/XII/1? - Solicitam a tomada de medidas necessarias e legais para
que nao se extingam freguesias.

* Peticdo n.° 69/XII/12 - Peticdo contra os critérios do Eixo 2 do Documento Verde.

4 - Consultas obrigatérias

Foram ja solicitados pareceres aos Governos e Assembleias Legislativas das Regides
Autonomas, pelo Gabinete de SE a Presidente da Assembleia da Republica, nos
termos do artigo 142.° do Regimento da Assembleia da Republica, e para os efeitos do
n.° 2 do artigo 229.° da Constituicdo, solicitando o envio dos respetivos pareceres no
prazo de 15 dias, nos termos da Lei n° 40/ 96, de 31 de Agosto. :

Nos termos do artigo 141.° do Regimento da Assembleia da Republica, em coincidéncia
com o previsto no n.% 1, alinea a), e 3 do artigo 4.° da Lei n.° 54/98, de 18 de Agosto
(Associagbes representativas dos Municipios e das Freguesias), deverdo ser consultadas
a Associacdo Nacional de Municipios Portugueses (ANMP) e da Associacao Nacional de
Freguesias (ANAFRE).
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PARTE Il - OPINIAO DO DEPUTADO AUTOR DO PARECER

O signatario do presente parecer, nesta sede, e sem prejuizo de outras questdes
politicas que esta iniciativa legislativa possa levantar, ndo pode deixar de alertar para
o facto de o Projeto de Lei n.° 163/Xl1/12 (BE) suscitar sérias reservas de
constitucionalidade, uma vez que impde uma restricao intoleravel ao exercicio da
competéncia legislativa da Assembleia da Repiblica em matéria da sua -reserva
absoluta.

E que o artigo 4°, n.° 1, do Projeto de Lei estabelece a dependéncia das iniciativas
legislativas sobre a extincdo, fusdo ou modificacdo de autarquias da obtencdo de
pareceres vinculativos favoraveis dos 6rgaos deliberativos das autarquias envolvidas.
Tal significa, portanto, que se os pareceres emitidos pelas assembleias municipais ou
pelas assembleias de freguesia afetadas pela iniciativa forem em sentido negativo,
estara a Assembleia da Republica impedida de legislar sobre uma matéria que é da sua
reserva exclusiva da competéncia, o que é constitucionalmente inaceitavel.
Recorde-se que nos termos do artigo 164°, alinea n), “E da exclusiva competéncia da
Assembleia da Republica legislar sobre as seguintes matérias: ... n) Criacdo, extincdo e
modificacdo de autarquias locais e respetivo regime, sem prejuizo dos poderes das
regibes auténomas”. :

A redagao em vigor foi fixada pela revisdo constitucional de 1997, que colocou “...sob
reserva absoluta ndo s6 o regime, como dubitativamente até ao momento poderia ser
interpretado, mas, também, a propria criag@o em concreto de cada autarquia local®”.
Isto naturalmente “sem prejuizo dos poderes das regides auténomas”, uma vez que,
nos termos do artigo 227°, n.° 1 alinea l), as Regides Auténomas tém o poder de criar e
extinguir autarquias locais, bem como modificar a respetiva area, nos termos da lei.
Ora, estando em causa uma matéria do dominio absolutamente reservado da
competéncia legislativa da Assembleia da Replblica, em que sé este 6rgiao de
soberania pode legislar, “sem prejuizo dos poderes das regides auténomas”, nao se -
vislumbra que possa uma lei impor quaisquer restricbes e condicionalismos ao
exercicio dessa competéncia constitucional.

Como referem os Professores Gomes Canotilho e Vital Moreira, “E inequivoco o sentido
e alcance da reserva absoluta de lei parlamentar. Ela significa, sobretudo: (...) (c) que
todas e cada uma das normas sdo formalmente produto da vontade da assembleia
representativa'®”. |
Daqui decorre, a nosso ver, que nao podem orgédos das autarquias locais ditar, por
intermédio de parecer vinculativo, a vontade da Assembleia da Republica, definindo

9 o - . .
Constitui¢io da Republica Portuguesa, 4* revisdo, Setembro 97, prefécio e anotagdes por Jorge Laco, Texto
Editora, p. 122.

10 - - . . . .
Constituigdo da Repuiblica Portuguesa Anotada, Volume I, 4 edigdo revista, Coimbra Editora, p. 309,
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se esta pode ou nao legislar sobre a extingao, fusao ou modificacao das autarquias
locais. '

Trata-se, em nosso entender, de uma limitacdo constitucionalmente inadmissivel.
Refira-se que esta questdo também ¢é, de certa forma, abordada na nota técnica dos
servigos, onde se pode ler:

«No artigo 4.° deste projeto de lei, os autores parecem pretender condicionar as
iniciativas legislativas em matéria de criagdo, fusdo, extingdo ou modificacdo de
autarquias locais, a pareceres vinculativos favordveis (prévios?) de érgdos locais, o
que, numa matéria que a ConstituicGo configurou como sendo da reserva absoluta de
competéncia legislativa da Assembleia da Republica merece ponderacdo pela
comiss@o. A criagdo e extingdo de autarquias locais, e designadamente de freguesias,
obedece a um regime quadro previsto nas Leis n.% 11 /82, de 2 de junho, 8/93, de 5
de mafg:o, e 51-A/93, de 9 de julho. De facto, na aprecia¢@o das iniciativas
legislativas que visem a criacdo de freguesias, a Assembleia da Republica deve ter em
conta "a vontade das populagbes abrangidas, expressa através de parecer dos 6rgdos
autarquicos representativos”, em conformidade com o previsto na alinea a) do artigo
3.° da Lei n.° 8/93, de 5 de marco, mas tal “parecer” configura uma competéncia
meramente “consultiva’” dos orgdos de poder local. Esses pareceres sdo obrigatérios
no sentido em que tém que ser solicitados mas ndo sdo vinculativos para a Assembleia
da Republica. Ja na alteracdo promovida a Lei n.° 4/ 2000, de 24 de agosto, por esta
mesma iniciativa, prevé-se, por outro lado, que “a emissdo” destes pareceres pode

ser .objeto de referendo local que a lei pode estabelecer também como
“obrigatorio”. ». ‘

PARTE Il - CONCLUSOES

1. O Grupo Parlamentar do Bloco de Esquerda apresentou a Assembleia da
Republica o Projecto de Lei n.° 163/XI1/12 que visa definir o regime de audicéo
e participacdo das autarquias locais e populagdes no processo legislativo de
criacao, extingao, fusdo e modificacdo de autarquias locais.

2. A Comissdo do Ambiente, Ordenamento do Territério e Poder Local é do parecer
que o Projecto de Lei n.° 163/XI1/1%, apresentado pelo Grupo Parlamentar do
Bloco de Esquerda retine os requisitos constitucionais, legais e regimentais para
ser agendado para apreciacio pelo Plenario da Assembleia da Republica,

reservando os grupos parlamentares as suas posicdes e decorrente sentido de
voto para o debate. '

h Designadamente Acérddos do TC n.° 238/91 de 29/05/91 e 242/91, de 12/06.
' 10
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PARTE IV- ANEXOS

Nota técnica elaborada ao abrigo do disposto do artigo 131° do Regimento da
Assembleia da Republica.

Palacio de S. Bento, 22 de Fevereiro de 2012

O Deputado autor do Parecer, O Presidente da Comissao,

i

(Bruno Vitorino) (Ramos Preto)
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L. Analise sucinta dos factos, situagdes e realidades respeitantes a iniciativa

O Projeto de Lei em aprego, subscrito por Deputados do Grupo Parlamentar do BE, visa legislar em prol do *
fortalecimento do poder de decis&o das populagBes, * através dos seguintes mecanismos:

“1 - Alargamento da possibilidade de recurso & iniciativa legislativa popular para a criagdo, extingéo,
fuséo e modificagdo territorial de autarquias locais, flexibilizando-se e adequando-se o nimero de
proponentes a escala necessariamente local destas iniciativas.

2 - Promogéo da discusséo publica das iniciativas legislativas relativas & criag8o, extingéo, fusdo e
modificagéo territorial de autarquias locais.

3 - Ampliag&o do carater vinculativo do parecer dos orgéos das autarquias locais afetadas por iniciativas
legislativas relativas a criaggo, extingdo, fusgo e modificaggo territorial de autarquias locais. Assim,
havera pareceres vinculativos e nédo vinculativos, consoante o grau de interesse direto da autarquia local
consultada.

4 - Obrigatoriedade de realizag&o de referendo local, no que se refere a iniciativas legislativas relativas a
criagéo, extingdo, fusdo e modificagdo territorial de autarquias locais, quando o parecer da autarquia
local tenha carater vinculativo”

Segundo os proponentes, com a aprovagao desta lei consagrar-se-a “ 0 maximo de respeito pelos interesses e
identidades coletivas das populagbes, sem impedir os necessérios ajustamentos & divisdo administrativa das
autarquias locais”.

. Apreciagéo da conformidade -dos requisitos formais, constitucionais e regimentais e
do cumprimento da lei formulario

» Conformidade com os requisitos formais, constitucionais e regimentais:

Esta iniciativa legislativa é apresentada por oito Deputados do grupo parlamentar do Bloco de Esquerda, nos
termos da alinea b) do artigo 156.° e do n.° 1 do artigo 167.° da Constitui¢ao, e da alinea b) do n.° 1 do artigo
4.° e do artigo 118.° do Regimento. Toma a forma de projeto de lei, nos termos do n.° 1 do artigo 119.° do
Regimento, mostra-se redigida sob a forma de artigos, tem uma designagdo que traduz sinteticamente o seu
objeto principal, e é precedida de uma breve exposicao de motivos, cumprindo assim os requisitos formais dos
projetos de lei previstos no n.° 1 do artigo 124.° do Regimento. N&o infringe a Constituicdo ou os principios
nela consignados e define concretamente o sentido das modificagdes a introduzir na ordem legislativa,

Projecto de Lei n.° 163/XI1/1.2 (BE)

Comissdo de Ambiente, Ordenamento do Territério e Poder Local (11.2)
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respeitando assim, também, os limites que condicionam a admiss&o das iniciativas previstos no n.° 1 do artigo
120.° do Regimento.

Legislar sobre o regime dos referendos, bem como sobre a criagéo, extingdo e modificagio de autarquias
locais e respetivo regime & competéncia exclusiva da Assembleia da Republica, nos termos das alineas b) e n)
do artigo 164.° da Constituicio. Refira-se ainda que “fora do artigo 164.°, matérias de reserva absoluta da
Assembleia da Republica, pela natureza das coisas, sdo ainda ... a iniciativa legislativa de cidaddos’.”

“A incluséo de qualquer matéria na reserva de competéncia da Assembleia da Republica, absoluta ou relativa,
€ in totum. Tudo quanto Ihe pertenga tem de ser objeto de lei da Assembleia da Republica

A reserva de competéncia é tanto para a feitura de normas legislativas como para a sua entrada em vigor,
interpretagdo, modificagéo, suspenséo ou revogaggo.”. '

As matérias incluidas nas alineas b) e n) do artigo 164.° da Constituicdo s&o também obrigatoriamente
votadas na especialidade pelo Plenario, nos termos do n.° 4 do artigo 168.° da Constituicdo., Nos termos
conjugados do n.° 2 do artigo 166.° e da alinea b) do artigo 164.° da Constituicso, as leis produzidas no ambito
do regime dos referendos, incluindo quaisquer modificacdes a esse regime, devem ainda revestir a forma de
lei organica.

Este projeto de lei deu entrada em 06/02/2012, foi admitido e anunciado em 08/02/2012 e baixou na
generalidade & Comissao de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias (1.%) e & Comissé&o do
Ambiente, Ordenamento do Territério e Poder Local (11.2), tendo inicialmente ficado a 1.2 a comissdo
competente. Em 14/02/2012, a 11 Comissdo solicitou & Presidente da Assembleia a reapreciacéo do
despacho que determinou competente a 1? Comiss&o nesta iniciativa, no sentido de lhe ser atribuida a

competéncia para a elaboragso e aprovagao do respetivo parecer. Passou assim a ser competente a 112
Comisséao.

Em caso de aprovagdo, e para efeitos de especialidade em Comiss3o, parece relevante salientar ainda o
seguinte:

! Constituicdo Anotada, de Jorge Miranda e Rui Medeiros, Tomo Il pag.s 521 e 522.

2 Constituicdo Anotada de Jorge Miranda e Rui Medeiros, Tomo Il, pag. 518.

Projecto de Lei n.° 163/X1/1.2 (BE)
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- No artigo 4.° deste projeto de lei. os autores parecem pretender condicionar as iniciativas legislativas em
materia de criagéo, fusao, extingdo ou modificacdo de autarquias locais, a pareceres vinculativos favoraveis
(prévios?) de é6rgaos locais, o que, numa matéria qué a Constituicdo configurou como sendo da reserva
absoluta de competéncia legislativa da Assembleia da Republica merece ponderagao pela comiss&o. A criagdo
e exting&o de autarquias locais, e designadamente de freguesias, obedece a um regime quadro previsto nas
Leis n.°s 11/82, de 2 de junho, 8/93, de 5 de marco, e 51-A/93, de 9 de julho. De facto, na apreciacao das
iniciativas legislativas que visem a criag&o de freguesias, a Assembleia da Republica deve ter em conta "a
vontade das populagdes abrangidas, expressa através de parecer dos 6rgéos autérquicos representativos”,
em conformidade com o previsto na alinea a) do artigo 3.° da Lei n.° 8/93, de 5 de margo, mas tal “parecer”
configura uma competéncia meramente “consultiva® dos orgéos de poder local. Esses pareceres sio
obrigatérios no sentido em que tém que ser solicitados mas nzo sfo vinculativos para a Assembieia da
Republica. Ja na alteracao promovida & Lei n.° 4/2000, de 24 de agosto, por esta mesma iniciativa, prevé-se,
por outro lado, que “a emissao” destes pareceres pode ser objeto de referendo local que a lei pode estabelecer

também como “obrigatério”.

- Nos n.% 3 e 5 do artigo 3.° deste projeto de lei faz-se referéncia ao ‘orgéo com competéncia legislativa”
porém, estd em causa matéria da competéncia exclusiva [alinea n) do artigo 164.° da Constituicao] e nao
delegavel da Assembleia da Republica (n.° 2 do artigo 11.° da Constituigdo);

- No artigo 6.° deste projeto de lei (Alteragdo a Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de agosto), os autores referem:
‘O artigo 24.°... passa a ter a seguinte redag&o:”. Porém, apresentam efetivamente uma alteragdo ao “artigo
4.°" da referida lei organica. Para além deste lapso, parece-nos que existe um outro, mais relevante: o artigo
4.° da Lei Organica n.° 4/2004, de 24 de agosto, tem como epigrafe “Matérias excluidas do refefendo local’,
sendo o artigo 3.° que tem como epigrafe “Matérias do referendo local’. A proposta apresentada, tendo em
conta o respetivo teor, nio se enquadra adequadamente no ambito do artigo 4.°, mas antes no do artigo 3.°,
pelo que, em caso de aprovagao, a corregao deve ser promovida. Por outro lado, refira-se ainda que, do ponto
de vista da redag&o legislativa, & desnecessario repetir a epigrafe deste artigo 3.° da Lei Orgénica n.° 4/2004,
de 24 de agosto, se a mesma n3o for sujeita a qualquer modificac&o, tal como desnecessario é também repetir
a epigrafe do artigo 3.° da Lej n.° 17/2003, de 4 de junho, na alterag&o que Ihe & promovida por esta iniciativa.

* Verificagdo do cumprimento da lei formulario

A Lei n.° 74/98, de 11 de Novembro, alterada e republicada pela Lei n.° 42/2007, de 24 de agosto, adiante
designada como lej formularié, prevé um conjunto de normas sobre a publicagéo, a identificagso e o formulario

3 Designadamente Acérddos do TC n.2 238/91 de 29/05/91 e 242/91, de 12/06.

Projecto de Lei n.° 163/Xi1/1 2 (BE)
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dos diplomas que s&o relevantes em caso de aprovagao das iniciativas legislativas e que importa ter presentes
no decurso da especialidade em Comissao €, em especial, no momento da redacgo final.

O projeto de lei em causa tem um titulo que traduz o seu objeto, em conformidade com o disposto no n.° 2 do
artigo 7.° da referida lei formulério.

Pretende alterar a Lei Orgénica 4/2000. de 24 de agosto, que aprova o regime juridico do referendo local e a

Lei n.° 17/2003, de 4 de junho, Iniciativa legislativa de cidadaos, mas também promove alteracbes, sob a

forma de revogagdes, a Lei n.° 8/93. de 5 de margo, regime juridico de criago de freguesias e a Lei n.°

142/85, de 18 de novembro, Lei quadro da criagao de municipios. Ora, nos termos do n.° 1 do artigo 6.° da
referida lei formulario: “os diplomas que alterem outrbs devem indicar o numero de ordem da alteragdo
introduzida e, caso tenha havido alteragbes anteriores, identificar aqueles diplomas que procederam a essas
alteragbes, ainda que incidam sobre outras normas’. Através da base Digesto (Presidéncia do Conselho de
Ministros) verificou-se que estes diplomas sofreram até 3 data as seguintes modificagées:

- Na Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de agosto, foram alterados os artigos. 102.°, 118.°, 119.° e 120.° e
aditados os artigos 120°-A e 120°-B pela Lei Organica n.° 3/2010, de 15 de dezembro, e alterados os artigos.
67.°,75.°,78.°,93.° 94.°, 95.° 112.° e 135.° pela Lei Organica n.° 1/2011, de 30 de novembro;

- Na Lei n.° 8/93, de 5 de margo, foi alterado o n.° 1 do artigo 11.° pela Lei n.° 51-A/93, de 9 de julho;

- Na Lei n.° 142/85, de 18 de novembro, foi revogado o n.° 4 do artigo 14.°, pela Lei n.° 124/97, de 27 de
novembro, foi alterada a alinea b) do n.° 4 do artigo 4.° e o n.° 1 do artigo 11.° pela Lei n.° 32/98, de 18 de
Julho; e foram revogados os n.%s 1, 2 e 3 do artigo 10.°e 0os n.°s 1 e 2 do artigo 13° pela Lei n.° 48/99.1999, de
16 de junho.

A Lein.° 17/2003, de 4 de junho né&o sofreu quaisquer alteragles.

Assim, em caso de aprovacio da presente iniciativa, constituira a mesma a primeira alteracdo a Lei n.°
17/2003, de 4 de junho, a terceira alteragao a Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de agosto, a segunda alteracgo a

Lei n.° 8/93, de 5 de margo, e a quarta alteragdo a Lei n.° 142/85, de 18 de novembro, o que devera constar do
titulo, conforme se propéde:

“Define o regime de audigdo e participagdo das autarquias locais e populagBes no processo legislativo de
criagdo, extingdo, fusdo e modificagdo de autarquias locais, procedendo & primeira alteragcdo a Lei n.°
17/2003, de 4 de junho, a terceira alteracdo a Lei Orgénica n.° 4/2000, de 24 de agosto, a segunda
alteracdo a Lei n.° 8/93, de 5 de margo, e a quarta alteragdo a Lei n.° 142/85, de 18 de novembro.”

Projecto de Lei n.° 163/X11/1.2 (BE)
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Em conformidade com o previsto nas alinea a) e b) do n.° 3 do artigo 6.°, da lei formulario, deve ainda
proceder-se a republicagdo integral dos diplomas que revistam forma de lei sempre que existam mais de trés
alteragbes ao ato legislativo em vigor - salvo se se tratar de Cédigos — ou, que somem alteragdes que
abranjam mais de 20 % do articulado do ato legislativo em vigor, atenta a sua vers&o originaria ou a Ultima
verséo republicada. Tendo em conta a reduzida dimensao das alteragdes propostas por esta iniciativa e °
numero de alteragdes sofridas pelos diplomas em causa, a republicagéo - que nédo é promovida pelos autores -
poderia entender-se como desnecessaria. Porém, prevé o n.° 2 do mesmo artigo 6.° que: “Sempre que sejam
introduzidas alteragbes, independentemente da sua natureza ou extens&o...a leis orgénicas...deve proceder-
se a republicagdo integral dos correspondentes diplomas legislativos, em anexo as referidas alteragdes.”
Termos em que, cabera a Comissao decidir sobre a republicagao da Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de agosto.

A entrada em vigor da iniciativa, em caso de aprovagao, “30 dias apés a sua publicagdo’, estd em
conformidade com o previsto no n.° 1 do artigo 2.° da lei formulario, que prevé que os atos legistativos “entram
em vigor no dia neles fixado, ndo podendo, em caso algum, o inicio da vigéncia verificar-se no préprio dia da
publicagdo”. |

Na presente fase do processo legislativo as iniciativas em aprego nao nos parecem suscitar quaisquer outras
questdes em face da lei formulario.

. Enquadramento legal e doutrinario e antecedentes

* Enquadramento legal nacional e antecedentes

A presente iniciativa visa estabelecer mecanismos de participagdo das populagbes e dos 6rgdos das
autarquias locais na tramitagdo das iniciativas legislativas que tenham por objeto a criagdo, extingdo, fusdo ou
modificaggo territorial de autarquias locais.

Assim sendo, importa de forma breve, proceder é analise da organizag&o administrativa de Portugal, dos

principais artigos da Constituicao, da legislag&o sobre autarquias locais e de outros documentos conexos com
esta matéria.

Organizagao administrativa de Portugal. Algumas notas.

Segundo os Professores Drs. Jorge Miranda e Rui Medeiros, a autonomia administrativa local ndo comegou
com a Constituigdo de 1976. Vem desde os primérdios do Estado portugués. Os concelhos ou municipios

Projecto de Lei n.° 163/X11/1.2 (BE)
Comissdo de Ambiente, Ordenamento do Territério e Poder Local (11.2)
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A prépria monarquia absoluta condescendeu com a teja vasta de autoridades Mmunicipais, muitas vezes
eletivas; e sabe-se g importancia que os municipios tiveram também na formag&o do Brasi.

Pelo contrario, o primeiro liberalismo — n&o tanto por influéncia Jjacobina quanto pela necessidade de reformar
Ou recriar as estruturas sociopoliticas e socioeconémicas do pais — fez deles tsbua rasa e ergueu, desde a

compensar as Populagdes, instituiram-se entidades inframunicipais, as freguesias. Entretanto, esbogaram-se

entidades Supramunicipais, os distritos Ou as provincias*

Cumpre, assim, destacar as reformas de 1832, 1836 e 1867, que foram sendo introduzidas a0 mapa
administrativo de Portugal. ’

16_de Maio de 1832 Dispunha o artigo 1.° que os Reinos de Portugal e Algarves, e llhas Adjacentes s&o
divididos em Provincias, Comarcas, e Concelhos. Muitos Concelhos formam a Comarca, muitas Comarcas a

Provincia, ficando abolidas todas as outras divisées territoriais de qualquer natureza e denominagéo.

Administrativos atualmente existentes, compostos de 351 Concelhos, designados nos Mapas respetivos que
fazem parte do presente Decreto”, Assim sendo, mantém-se o numero de distritos mas reduz-se 6 nimero de
concelhos de 821 parg 351 Nesse mesmo ano, em 31 de Dezembro, publica-se o primeiro Cddigo
Administrativg. que reune as Ultimas alteragdes relativas a administragao e divisao do territdrio.

corresponde ao novo Cédigo Administrativo, aprovado pela Lej de 26 de Junho de 1867. Este diploma
dispunha no sey artigo 1.° que “o reino de Portugal se divide para os efeitos administrativos em distritos, os
distritos em concelhos e os concelhos em parbquias civis, Cada paréquia civil constitui uma unidade para a
divisdo administrativa, De grupos de paroquias formam-se os concelhos, assim como de grupos de concelhos

“in: MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui - Constituigio Portuguesa Anotada - Tomo )] Coimbra Editora
443 e 444 '
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se formam os distrito”s. O niimero de distritos & fixado em 11. Na sequéncia desta lei & aprovado o Decreto de
10 de Dezembro de 1867 em que se estipula que os concelhos s&o 159 e as paréquias 1026.

A Constituicio de 1933 foi a primeira a consagrar a existéncia das freguesias, mas apenas impondo-as no
Continente e ndo nos Agores e na Madeira e declarando-as parcelas dos concelhos (artigo 124.°, segundo o
qual o territério do Continente se dividia em concelhos, que se formavam de freguesias)°®.

A freguesia teve origem eclesiastica. A sua génese pode ser encontrada na paréquia, caracterizando-se por
ser formada por um grupo de vizinhos que professavam a mesma religiao.

A Constituicéo de 1976 prevé-as em todo o territério nacional € autonomiza-as frente aos municipios. Nem
estes se reduzem a agregados de freguesias, nem as frequesias se reduzem a elementos integrantes dos
municipios, sujeitos a quaisquer poderes por parte destes®.

Ja relativamente ao municipio ou concelho, importa referir que segundo os Professores Drs. Jorge Miranda e
Rui Medeiros, “esta é a autarquia local mais importante e, pelas suas atribuigbes, poders ser comparada as
coletividades de base existentes noutros paises europeus.

A sua dimensé&o territorial (resultado, em grande parte, da reforma ocorrida em 1836 que dividiu o pais em
cerca de 400 municipios) permite-lhe, com relativa eficécia, ir ao encontro das populagbes. Durante o século
XIX o seu numero foi ainda diminuindo e no século XX estabilizou-se em pouco mais de 300, sendo
atualmente de 308.

O municipio dispde também de um conjunto de atribuigbes e competéncias, assim como de meios técnicos e
financeiros muito mais amplos do que os das freguesias, em dominios como 0s solos, as construges
privadas, os arruamentos, o ambiente, os transportes urbanos, a educagéo, a cultura, o saneamento bésico,
entre outros.

O municipio portugués é, em média, maior que o0s dos paises da Europa que nos estdo préximos,
aproximando-se mais da realidade existente em alguns paises nérdicos e, em certa medida, na Inglaterra
(que, por sua vez, também reduziu o nimero de entes locais ap6s 1974). A semelhanga com a Inglaterra e o
Pais de Gales verifica-se em dois planos: a existéncia de uma autarquia local de nivel vicinal e uma autarquia
local mais ampla e com mais poderes a nivel imediatamente superior’”.

Atualmente existem 4259 freguesias, distribuidas por 308 municipios. Destes ultimos, 278 situam-se no
Continente, 19 na Regi&o Auténoma dos Acores e 11 na Regi&o Auténoma da Madeira.

5 In: MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui — Constituigdo Portuguesa Anotada — Tomo Il Coimbra Editora, 2006, pag.
449

& In: MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui — Constituigdo Portuguesa Anotada — Tomo Il Coimbra Editora, 20086, pag.
449

" In: MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui - Constituigao Portuguesa Anotada — Tomo Ill. Coimbra Editora, 2006, pags.
517 e 518.
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Sobre esta matéria importa citar, por fim, a info-folha A Divisdo Administrativa em Portugal, da autoria de

Leonor Calvéo Borges, onde a autora procura identificar todas as formas utilizadas de divisdo administrativa
em Portugal, apresentar os seus objetivos e propostas de alteragdo, bem como a evolugdo dos cargos
(fungbes e designag&o) administrativos. Elabora, ainda, um pequeno historial das iniciativas apresentadas e
discutidas na instituido parlamentar, quer tenham sido aprovadas ou rejeitadas, apresentando, no final, (...)
alguns nameros relativos as vérias formas de divisdo administrativa e correspondentes mapas, para melhor
percegéo do problema.

Constituicao da Republica Portuguesa. Autarquias locais.

A Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), no artigo 6.°, determina que o Estado é unitério e respeita na

Sua organizagdo e funcionamento o regime autonémico insular e os principios da subsidiariedade, da
autonomia das autarquias locais e da descentralizagdo democratica da Administrag&o Publica.

Segundo os Professores Drs. Jorge Miranda e Rui Medeiros a locugéo “autonomia das autarquias locais” &,
literalmente, pleonéstica (porque autarquias locais pressupbéem autonomia). O seu alcance Util consiste na
atribuigdo as autarquias locais de um acervo de poderes proprios (inclusive poderes normativos) a exercer, de
harmonia com opgbes por eles livremente feitas no respeito do principio democratico®

No mesmo sentido, os Professores Drs. Gomes Canotilho e Vital Moreira defendem que o principio da
autonomia local — a expressdo “autonomia das autarquias locais” é pleonéastica — significa designadamente
que as autarquias locais séo formas de administragdo auténoma territorial, de descentralizag&o territorial do
Estado, dotadas de 6rgdos préprios, de atribuigbes especificas correspondentes a interesses proprios e néo
meras formas de administrag&o indireta ou mediata do Estado. O que né&o exclui, em certos termos, a tutela
estadual (cfr. art. 242.%)°.

A organizagdo democratica do Estado compreende a existéncia de autarquias locais, de acordo com o
estabelecido no n.° 1, do artigo 235.° da CRP, acrescentando o n.° 2 que as autarquias locais sdo pessoas
coletivas territoriais dotadas de 6rgdos representativos, que visam a prossecugdo de interesses préprios das
populagbes respetivas.

Em nota a este artigo, os Professores Drs. Gomes Canotilho e Vital Moreira escrevem que no n.° 1 estabelece-
se que a “organizagdo democrética do Estado compreende a existéncia de autarquias locais”. Este enunciado
linguistico aponta para dimensées importantes da constitucionalizagdo do poder local: (1) em primeiro lugar, as
autarquias constituem um pilar da prépria organizagédo democrético-constitucional do Estado, e ndo um
simples dado orgénico-sociolégico, preexistente a propria conformag&o constitucional da organizagdo do poder
politico; (2) em segundo lugar, a administragéo local é configurada como uma administragéo politica,
democraticamente legitimada, e sé nesta veste ela pode afirmar-se como dimensédo da organizagédo

: In: MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui ~ Constituigdo Portuguesa Anotada — Tomo |. Coimbra Editora, 2006, pag. 79.
In: CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA, Vital - Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada - Volume |. Coimbra
Editora, 2007, pag. 234.
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democrética doyEstado; (3) em terceiro lugar, as autarquias locais séo a expressdo imediata da organizagéo
democratica do poder politico republicano e ndo meras corporagdes administrativas de “administraggo indireta”
do Estado; (4) em quarto lugar, a legitimag&o constitucional da autonomia local né&o converte as autarquias
locais em ‘pequenas repablicas auténomas’, pois elas ndo podem deixar de estar ‘compreendidas” na
organizag&o democrética do Estado™.

Sobre esta matéria acrescentam ainda que quanto a sua natureza juridica, as autarquias locais s&o pessoas
coletivas territoriais (n.° 2). A personalizagdo juridica é um pressuposto essencial da autonomia, permitindo a
impostagéo juridica dos interesses locais. Elas s&o pessoas juridicas distintas do Estado stricto sensu, isto é,
do Estado central, e ndo elementos ou componentes dele. A natureza territorial significa que o territério
constitui o elemento estruturante principal da autarquia, pois serve de: (a) elemento de referéncia para
determinar os sujeitos da pessoa coletiva (b) elemento de individualizagdo dos interesses a satisfazer; (c)
elemento de conotagdo do objeto (pessoas e bens) dos poderes e direitos atribuidos ao ente territorial
(territério com &mbito do exercicio do poder)"".

A criagdo ou a extingdo de municlpios, bem como a alteragdo da respetiva 4rea, é efetuada por lei,
precedendo consulta dos 6rg&os das autarquias abrangidas (artigo 249.° da CRP).

Os Professores Drs. Gomes Canotilho e Vital Moreira consideram que a garantia constitucional das autarquias
locais (n.° 1) tem um sentido institucional — garantia institucional — e ndo um sentido individual. Assegura-se a
existéncia da forma de organizagdo territorial autarquica, mas néo se garante um direito individual a criag&o de
uma certa autarquia nem se protege um verdadeiro direito de néo extingao.

Obviamente, a extingdo de autarquias locais esta sempre condicionada pelo principio da necessidade e deve
ter como pressuposto exigéncias ou fins de interesse publico (...). E o principio constitucional da participagdo
democrética exigira que qualquer alteragdo que afete a existéncia ou a delimitag&o territorial de uma autarquia
néo seja tomada sem que ela seja devidamente consultada. E evidente que a extingdo de uma autarquia s6
pode fazer-se por fusdo ou por incorporagdo noutra(s), pois néo pode existir vazio autérquico, sendo essa de
resto uma das dimensées da referida garantia institucional. Do mesmo modo, a criagéo de uma nova autarquia
S6 pode ser efetuada por divisdo ou desanexagdo de outra(s), que assim séo diretamente interessadas no
processo’.

E desenvolvem eSta importante questao afirmando que compete a lei restabelecer a divisdo administrativa do
territério (n.° 4), delimitando as diferentes autarquias. A garantia constitucional da autonomia local ndo inclui
um direito de cada autarquia a manutengéo da sua propria existéncia ou dos seus limites territoriais. A lei pode

% In: CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA, Vital - Constituigdo da Reptiblica Portuguesa Anotada - Volume Im.
Coimbra Editora, 2007, pags. 714 e 715.

" CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA, Vital - Constituigio da Republica Portuguesa Anotada - Volume |I.
Coimbra Editora, 2007, pag. 716.

2 In; CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA, Vital - Constituigio da Republica Portuguesa Anotada - Volume |I.
Coimbra Editora, 2007, pags. 715 e 716.
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modificar as fronteiras, criar novas autarquias por cisdo ou fusdo de outras, extingui-las por divisdo ou

incorporagdo em outras. Ponto é que o nédo faca de forma arbitréria ou desnecesséria, ou sem audicdo das
. . . - . 13

autarquias abrangidas (cfr. arts. 249.° e 256.° que devem considerar-se expresséo de um principio geral) ™.

Sobre esta matéria os Professores Drs. Jorge Miranda e Rui Medeiros consideram que a modificagdo do
municipio respeita ndo apenas a alteragdo da &rea dos municipios mas também a criagdo e & extingdo dos
municipios. ‘

A Constituiggo atribui o poder de proceder a modificagdo do municipio mediante consulta dos orgéos das
autarquias abrangidas. Ndo parece, portanto, que preveja um direito dos municipios & existéncia ou &
inalterabilidade territorial, ainda que o poder de proceder & modificagdo de um municipio ndo seja absoluto,
havendo que respeitar requisitos de razoabilidade e democraticidade,

Em matéria de modificagdo dos municipios, o legislador encontra-se ainda vinculado a certos limites materiais.
O principio da proporcionalidade é um dos limites a ser considerado. A criagdo, alteragéo ou extingdo de
municipios teré de ser adequada, atendendo ao fim que se pretende alcangar, necessaria, procurando ser a
menos lesiva possivel, e equilibrada, no sentido de os beneficios delas resultantes suplantarem os seus
custos.

Requisito igualmente importante ¢ a viabilidade e sustentabilidade dos novos municipios, que se traduz na
verificagdo de certas condigdes econémico-financeiras e de Indices demogréficos, geogréficos e sociais, de
modo a assegurar a existéncia das novas autarquias locais.

Ao criar, extinguir ou alterar a &rea de um municipio, o legislador deveré também ter em conta os
circunstancialismos histérico-culturais dos municipios em questgo. Na verdade, ndo parece ter sido intengéo
da Constituig8o atribuir um poder ao legislador que Ihe permitisse proceder a modificagdo de municipios
descurando a dimensé&o histérica e cultural que podera estar associada, em muitos casos, a alguns municipios
(cfr. artigo 3.°da Lei n.° 11/82, de 2 de Junho).

Finalmente, dever-se-4 atender ao principio da prossecug&o do bem comum. A necessidade de se considerar
0 bem comum na modificag&o de municipios n&o é inédita, surgindo logo na Constituicdo de 1822, cujo artigo
219.° dispunha que haveria Camaras em todos 0s povos, onde assim conviesse ao bem publico. E a mesma
ideia surge nas Leis n.%s 1 1/82, de 2 de Junho, e 142/85, de 1 de Novembro, que obrigam a ter em conta os
“interesses de ordem nacional e regional ou local em causa” (artigos 3.° alinea c), e 2.5 alinea d),
respetivamente)’®.

2 In: CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA, Vital - Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada - Volume II.
Coimbra Editora, 2007, pags. 720 e 721

" In: MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui - Constituigio Portuguesa Anotada — Tomo Ill. Coimbra Editora, 2006, pags.
518 e 519,

3 n; MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui — Constituicéo Portuguesa Anotada — Tomo Ili. Coimbra Editora, 2006, pag.
520. '
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Interessante & também refletir sobre a possibilidade de os municipios concretamente envolvidos no processo
de criagéo, alteragao e extingdo, poderem ou n3o recorrer ao referendo, nos termos do artigo 240.°,

Concluem os Professores Drs. Jorge Miranda e Rui Medeiros que o artigo 240.° dispbe que as autarquias
locais podem submeter a referendo dos respetivos cidaddos eleitores matérias incluidas nas competéncias
dos seus 6rgéos, ndo fazendo qualquer referéncia a competéncias exclusivas. Parece, assim (...) ser possivel
a realizagdo de um referendo local em caso de modificagdo de um municipio, na medida que os 6rgdos da
autarquia envolvida dispéem de competéncia sobre a matéria, ainda que consultiva'®,

A Carta Europeia de Autonomia Local - assinada por Portugal em 15 de Outubro de 1985 e que entrou em vigor

no ordenamento juridico portugués em 1 de Abril de 1 991, vem prever no seu artigo 5.° que as autarquias
locais interessadas devem ser consultadas previamente relativamente a qualquer alteragdo dos limites
territoriais locais, eventualmente por via de referendo, nos casos em que a lei o permita.

Sobre esta matéria interessa referir, também, os acérdaos n.°s 390/98, 113/99 e 518/99 do Tribunal
Constitucional, todos sobre a apreciagéo da constitucionalidade e legalidade do referendo local.

Importa, uma vez mais, citar sobre o assunto das autarquias locais, os Professores Drs. Jorge Miranda e Rui
Medeiros: porque a organizagdo democrética do Estado compreende a existéncia de autarquias locais, em
toda a comunidade politica portuguesa e em todo o seu territério tem de haver autarquias locais. Nenhuma
parcela do pais pode deixar de estar organizada sob a forma de autarquia local.

Ou seja: a Constituicdo n&o s6 garante como impé&e a existéncia de autarquias locais em todo o pals. Mas nédo
de todas as categoria de autarquias. Se o pais tem de estar todo organizado por freguesias e municipios, ja as
regides administrativas podem néo estar criadas em concreto”,

Ja o artigo 236.° da CRP, artigo que vem consagrar as categorias de autarquias locais e divisao administrativa,
determina no n.° 1 que no continente as autarquias locais sdo as freguesias, os municipios e as regides
administrativas e no n.° 4 que a divisdo administrativa do territério sers estabelecida por lei.

Fiel a tradigdo portuguesa - e a de muitos outros paises -, a Constituigdo manteve um sistema de autarquias
estruturado em trés niveis territoriais, instituindo trés categorias de autarquias locais: a freguesia, o municipio e
a regiéo administrativa (n.° 1)'%, * |

*® In: MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui ~ Constituigio Portuguesa Anotada — Tomo Il. Coimbra Editora, 2006, pag.
521.

7 In: MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui — Constituigdo Portuguesa Anotada — Tomo . Coimbra Editora, 2006, pag.
446

® In: CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA, Vital - Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada - Volume Il.
Coimbra Editora, 2007, pags. 719 e 720
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A freguesia ¢, assim, a divisdo administrativa mais pequena de Portugal embora n&o constitua uma fracdo de
um municipio. E, sim, uma entidade verdadeiramente autbnoma. Como afirmam os Professores Drs. Gomes
Canotilho e Vital Moreira, a freguesia é a autarquia local de base. Frequentemente de dimens&o reduzida é
grande o seu numero, competindo a lei as respetivas competéncias. (...) As freguesias ndo constituem fragbes
dos municipios, sendo constitucionalmente concebidos como verdadeiros entes territoriais auténomos. Por
isso ndo podem ser transformadas em simples orgéos periféricos dos municipios (nem, obviamente, da
Administrag&o central)’.

Os drgéos representativos da freguesia s&o a assembleia de freguesia e a junta de freguesia (artigo 244.°
CRP). A assembleia de freguesia é o 6rgao deliberativo da freguesia, podendo a lei determinar que nas
freguesias de populagio diminuta a assembleia de freguesia seja substituida pelo plenario dos cidadaos
eleitores (artigo 245.° CRP). A junta de freguesia é o 6rgao executivo colegial da freguesia (artigo 246.° CRP).
Os orgéos das autarquias locais s3o eleitos por sufragio universal direto, excetuando a junta de freguesia, cujo
presidente é eleito pela assembleia de freguesia.

Relativamente ao municipio, a Constituigio nao procede a sua definigdo — afirmam os Professores Drs. Jorge
"Miranda e Rui Medeiros ~ preferindo, antes, considerar de imediato a quest&o das modificagbes que os
municipios em concreto possam sofrer e, em seguida, determinar os respetivos 6rg&os®.

Os o6rgéos representativos do municipio s&o a assembleia municipal e a cdmara municipal (artigo 250.° CRP).
A assembleia municipal & o érgao deliberativo do municipio e é constituida por memt;ros eleitos diretamente
em numero superior ao dos presidentes de junta de freguesia, que a integram (artigo 251.° CRP) enquanto a
camara municipal & o 6rgéo executivo colegial do municipio (artigo 252.° CRP).

O artigo 238.° da CRP, sobre patriménio e finangas locais, determina, nomeadamente, que as autarquias
locais tém patriménio e finangas proprios, dispondo ainda de poderes tributarios, nos casos e termos previstos
na lei (n.°s 1 e 4). De sublinhar também que, de acordo com o artigo 241.° da CRP, as autarquias locais
dispdem de poder regulamentar préprio nos limites da Constituicao, das leis e dos regulamentos emanados
das autarquias de grau superior ou das autoridades com poder tutelar.

A dltima questao que cumpre destacar é a da competéncia legislativa da Assembleia da Republica sobre a
matéria das autarquias locais. Nos termos da alinea n), do artigo 164.° da Constituicio, & da exclusiva

" n: CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA, Vital - Constituigio da Republica Portuguesa Anotada - Volume |.
Coimbra Editora, 2007, pag. 751

% In: MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui - Constituigéo Portuguesa Anotada — Tomo IIi. Coimbra Editora, 20086, pag.
518
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competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre a criagdo, exting&o e modificagdo de autarquias locais
e respetivo regime, sem prejuizo dos poderes das regides auténomas. Por outro lado, de acordo com a alinea
g), do n.° 1, do artigo 165.° da Constituicao é da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica legisiar,
salvo autorizag&o ao Governo, sobre o estatuto das autarquias locais, incluindo o regime das finangas locais.
Importa reter as palavras dos Professores Drs. Gomes Canoti‘lho e de Vital Moreira sobre este assunto: o que
a al. q. reserva exclusivamente para a AR é o regime que hé-se disciplinar a criagdo, a extingdo e modificagdo
de autarquias locais e ndo estes mesmos atos (os quais devem revestir eles-mesmos forma legislativa: (cfr.
arts. 235.%-4, 246.° e 253.9). A criagdo concreta (bem como a extingdo ou modificagédo) pode, depois, na base
dessa lei, ser efetuada por outro ato legislativo da propria AR, do Governo ou das Assembleias Legislativas
das regides auténomas (cfr. art. 227.° - 1ﬂ),7 conforme os casos. Trata-se portanto de um caso tipico de lei-
quadro ou lei de enquadramento, que vincula as leis que lhe ddo execug&o®'.

Para os Professores Drs. Jorge Miranda e Rui Medeiros, a criagdo, a extingéo e a modificagdo territorial das
autarquias locais (incluindo o desmembramento ou a fusdo) dependem de lei — e lei da Assembleia da
Republica no Continente (artigo 1 64.%, alinea n) ou decreto legislativo regional (artigos 227.° n.° 1, alinea ), e
232.5 n.°1). (...) Aquela lei — aparentemente individual, por dizer respeito a esta ou aquela autarquia, embora
com pleno contelido normativo pelas consequéncias substantivas e organizatérias que comporta — ests,
porém, subordinada a uma lei de valor reforgado — & que estatui o regime de criagdo, extingédo e modificagdo
territorial das autarquias locais (mesmo artigo 164.°, alinea n)%.

A alinea n), do artigo 288.° da Constituicéo dispSe que as leis de revis&o constitucional terdo de respeitar a
autonomia das autarquias locais, sublinhando que a garantia da autonomia local se imp&e ao proprio poder de
revis&o constitucional, visto que ela constitui um dos explicitos limites materiais de reviso.

Para finalizar, s&0 ainda de destacar mais alguns artigos da Constituigo da Republica Portuguesa. No
Capitulo | — Principios Gerais, do Titulo VIll — Poder Local, os artigos: 237.° - Descentralizaggdo administrativa,
239.° - Orgéos deliberativos e executivos, 240.° - Referendo local, 242.° - Tutela administrativa e 243.° -
Pessoal das autarquias locais. No Capitulo Il - Freguesia, do mesmo titulo, os artigos: 247.° - Associaggo e
248.° - Delegagdo de tarefas, enquanto do Capitulo Il - Municipio, se distinguem os artigos 253.° - Associagédo
e federagdo e 254.° - Participagdo nas receitas dos impostos diretos. Por Ultimo, menciona-se o Capitulo V
sobre as Organizagées de moradores.

Autarquias locais. Principais diplomas.

2 n: CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA, Vital - Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada - Volume II.
Coimbra Editora, 2007, pag. 315 "

2 In. MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Ruj — Constituigido Portuguesa Anotada — Tomo Ill. Coimbra Editora, 20086, pag.
451
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A legislacdo relativa a autarquias locais encontra-se dispersa por diversos diplomas.
Cumpre destacar, em primeiro lugar, a Lei n.° 11/82, de 2 de Junho, que aprovou o regime de criagdo e

exting8o das autarquias locais e de designagado e determinagéo da categoria das povoagdes. Este diploma foi
alterado pela Lei n.° 8/93, de 5 de Marco.

Nos termos dos artigos 1.° e 2.° compete & Assembleia da Republica legislar sobre a criagdo ou extingao das
autarquias locais e fixagdo dos limites da respetiva circunscricdo territorial, e sobre a designagéo e a
determinagdo da categoria das povoagbes (com excegéo da parte respeitante as freguesias que foi revogada
pela Lei n.° 8/93, de 5 de Margo). De acordo com o disposto no artigo 3.°, o Parlamento na apreciagdo das
respetivas iniciativas legislativas, deve ter em conta os pertinentes Indices geogréficos, demogréficos, sociais,
culturais e econdmicos; as razées de ordem histérica; os interesses de ordem geral e local em causa, bem
como as repercusstes administrativas e financeiras da alteragdo pretendida; e os pareceres e apreciagbes
expressos pelos érgdos do poder local.

A Lein.° 8/93, de 5 de Marco, veio consagrar o regime juridico de criagdo de freguesias. Este diploma sofreu
as alteragbes introduzidas pela Lein.° 51-A/93, de 9 de Julho. ’

Nos termos do artigo 2.° a criagdo de freguesias incumbe a Assembleia da Republica, no respeito pelo regime
geral definido na presente lei-quadro. O artigo 3.° acrescenta que na apreciagdo das iniciativas legislativas que
visem a criagdo de freguesias deve a Assembleia da Republica ter em conta: a vontade das populagdes
abrangidas, expressa através de parecer dos 6rgéos autérquicos representativos a que alude a alinea e) do
n.° 1 do artigo 7.° desta lei; razées de ordem histérica, geogréfica, demogréfica, econémica, social e cultural; e
a viabilidade politico-administrativa, aferida pelos interesses de ordem geral ou local em causa, bem como
pelas repercussées administrativas e financeiras das alteragées pretendidas.

Na sequéncia dos principios constantes da ja referida Lei n.° 11/82, de 2 de Junho, sobre o regime de criagao
e extingéo das autarquias locais e de determinagéo da categoria das povoagdes, foi publicada a Lein.° 142/85,
de 18 de Novembro — Lej quadro da criagdo de municipios. Este diploma sofreu as modificagdes introduzidas
pela Lei n.° 124/97, de 27 de Novembro, Lei n.° 32/98, de 18 de Julho e Lei n.° 48/99. de 16 de Junho, da qual

também pode ser consultada uma versao consolidada.

Mais tarde, a Lei n.° 48/99. de 16 de Junho. veio estabelecer o regime de instalagéo de novos municipios.

Importa também citar a Lei n.° 169/99. de 18 de Setembro, que estabeleceu o quadro de competéncias, assim
como o regime de funcionamento dos 6rgéos dos municipios e das freguesias, diploma que foi alterado pela
Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro, que a republica e que foi objeto de retificag&o pela Declaragfo de

Retificacao n.° 4/2002, de 6 de Fevereiro e Declaracio de Retificacéio n.° 9/2002, de 5 de Margo, e pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro.
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A Lej n.° 2/2007._de 15 de Janeiro, aprovou a Lei das Finangas Locais, tendo sido retificada pela Declaragéo
de Retificagdo n.° 14/2007, de 15 de Fevereiro, e sofrido as alteracdes introduzidas pela Lei n.° 22-A/2007, de
29 de Junho, Lei n.° 67-A/2007, de 31 de Dezembro, Lei n.° 3-B/2010, de 28 de Abril, Lei n.° 55-A/2010, de 31
de Dezembro e Lei n.° 64-B/2011 de 30 de Dezembro. Deste diploma também se encontra disponivel uma
versdo consolidada.

Sobre a legislagao consolidada relativa as autarquias locais e outras tematicas conexas pode ser consultado o

dossié Autarquias Locais.

Memorando de Entendimento. Programa do Governo. Outros documentos.
———_'—__——_'—_—————-———'—_

Em /17 de Maio de 2011, foi assinado o Memorando de Entendimento que prevé, nomeadamente, como

medida para aumentar a eficiéncia e a eficacia na Administrag&o Publica, a reorganizagso da estrutura da
administrac&o local. No ponto 3.44 pode ler-se o seguinte: Existem atualmente 308 municipios e 4.259
frequesias. Até Julho 2012, o Governo desenvolverd um plano de consolidagéo para reorganizar e reduzir
significativamente o namero destas entidades. O Governo implementarg estes planos baseados num acordo
com a CE e o FMI. Estas alteragbes, que deverdo entrar em vigor no préximo ciclo eleitoral local, reforgardo a
prestagdo do servigo publico, aumentarao a eficiéncia e reduzirdo custos.

Na sequéncia dos compromissos assumidos, o Programa do XIX Governo Constitucional propbe a

descentralizaggo e a reforma administrativa, o aprofundamento do municipalismo, o reforgo das competéncias
das Associagbes de Municipios e a promogé&o da coes&o e competitividade territorial através do poder local.

No capitulo referente a Administrag&o Local e Reforma Administrativa assume-se que o Governo promovera
um acordo politico alargado que viabilize uma reorganizagdo do mapa administrativo visando a otimizagcéo e
racionalizagdo do numero de 6rgéos autdrquicos bem como das respetivas competéncias, com uma anélise
detalhada ao sector empresarial local quanto ao pressuposto da respetiva utilidade publica e da racionalizag&o
sustentada da despesa.

Aqueles objetivos reformadores podem ser encontrados na Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 40/2011,
de 22 de Setembro. Efetivamente, e segundoo respetivo preambulo, visa-se aprovar com este diploma as
orientagbes e medidas prioritérias a adotar no &mbito da reforma que se pretende levar a cabo na
administraggo local autérquica, mediante a concertagdo com todos os poderes publicos envolvidos e o
aprofundamento do estudo e do debate sobre as novas pérspetivas de organizagéo local, de competéncias, de

financiamento e de transferéncia de recursos, assim como relativamente ao atual enquadramento eleitoral
autarquico. Pretende-se, assim, obter um acordo politico efetivo e alargado que viabilize a efetiva
reorganizag&o do mapa administrativo autarquico, bem como a adequagéo material do acervo de atribuigoes e
competéncias face aos novos desafios, sem esquecer a especificidade do sector empresarial local,
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designadamente no que respeita as utilidades publicas envolvidas, de modo a veicular a sustentabilidade das
proprias estruturas empresariais.

Especificamente sobre a organizacéo do territério e as freguesias importa salientar o ponto 4.2 que prevé,
nomeadamente, na alinea a), a revisdo do atual mapa administrativo, com vista a redug&o substancial do atual
numero de freguesias, designadamente por via de solugbes que veiculem a respetiva aglomeragédo, dotando-
as de escala e de dimens&o mais adequadas, atentas as respetivas tipologias e desde que salvaguardadas as
especificidades locais; e, na alinea b), a elaboragdo de uma matriz de critérios demograficos e geogréficos
suficientemente habilitadores das opgbes a tomar, tendo presente a tipologia decorrente das nogdes de
freguesia predominantemente urbana, de frequesia maioritariamente urbana e de freguesia
predominantemente rural. '

De destacar, por ultimo, o ponto 4.4 relativo a8 democracia local, onde se prevé a promoc&o da discussao
politica e civica relativamente as alteragées a introduzir no enquadramento legal autarquico, nomeadamente
no que respeita as tematicas estruturantes da organizagaéo do territdrio e definicio das sedes das freguesias e
das atribuicbes das freguesias e competéncias dos seus orgéos.

Com o fim de contribuir para o debate sobre esta materia, o Governo, através do Gabinete do Ministro Adjunto
e dos Assuntos Parlamentares, apresentou em Setembro de 2011, o Documento Verde da Reforma da

Administracéo Local. Segundo o preambulo, este documento pretende ser o ponto de partida para um debate

que se pretende alargado & sociedade portuguesa, com o objetivo de no final do 1.° semestre de 2012 estarem
langadas as bases e o suporte legislativo de um municipalismo mais forte, mais sustentado e mais eficaz.

Nos objetivos especificos definidos no 2.° Capitulo referente & organizagso do territorio, define-se como
determinante: reorganizar o mapa administrativo através da redugdo do numero de Freguesias; criar novas
Freguesias, com ganhos de escala e dimenséo, gérando a descentralizagdo de novas competéncias e o
reforgo da sua atuagéo; salvaguardar as especificidades locais, diferenciando 4reas de baixa e alta densidade
populacional e distinguindo 4reas urbanas e &reas rurais; considerar a contiguidade territorial como um fator
determinante; propiciar uma redefini¢do das atribuigbes e competéncias entre os Municipios e as Freguesias;
e incentivar a fusdo de Municipios, tendo como base a identidade e a continuidade territoriais, sem prejuizo de
uma fase posterior da definigdo de um novo quadro orientador da alteragdo do mosaico municipal.

No ambito da organizagdo do territério e na sequéncia da assinatura do Memorando de Entendimento, a
reducdo do ndmero de freguesias e a fusdo de municipios foi assumida pelo Governo como uma prioridade,
tendo ja sido concretizada no Programa do Governo e na Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 40/2011, de
22 de Setembro.

A terminar, e enquanto fontes informativas, cumpre nomear os sitios da Associacdo Nacional de Frequesias —

ANAFRE, onde pode ser consultada multipla informag&o sobre todas as freguesias portuguesas e da
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Associagdo Nacional de Municipios Portugueses — ANMP, que retne diversa e aprofundada informacéo
relativamente aos municipios de Portugal.

Projeto de Lei n.° 163/XIl

Relativamente a Lei n.° 17/2003,_de 4 de Junho — Iniciativa legisiativa de cidad&os, a presente iniciativa visa
revogar a alinea d) do artigo 3.°- Objeto e proceder ao aditamento do artigo 6.° - A com a epigrafe Iniciativas
legislativas em matéria de criagégo, extingdo e fuséo de autarquias locais. Atualmente, a alinea d) do artigo 3.°
dispGe que a iniciativa legislativa de cidadaos pode ter por objeto todas as matérias incluidas na competéncia
legislativa da Assembleia da Republica, salvo as do artigo 164.° da Constituigdo, com excegéo da alinea j).

Pretende, ainda, modificar o artigo 4.° da Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de Agosto — Aprova o regime juridibo
do referendo local, diploma que sofreu as alteragé.es introduzidas pela Lei Organica n.° 3/2010, de 15 de
Dezembro e pela Lei Qrganica n.® 1/2011, de 30 de Novembro, e do qual pode também ser consultada uma
vers&o consolidada. '

Quanto ao artigo 4.°, o Projeto de Lei n.° 163/XIl tem como objetivo: alterar a epigrafe de matérias excluidas
do referendo local para matérias do referendo local; manter a redag&o do n.° 1; introduzir novos n.% 2 e 3, e

passar o atual n.° 2 a n.° 4. Com esta alterag&o, pode ser objeto de referendo local, a emisséo de pareceres,
por érgaos de autarquias locais, relativamente 3 criagéo, extingdo, fusdo e modificagdo dos limites territoriais
das autarquias locais, no ambito de procedimentos legislativos, podendo a lei estabelecer a obrigatoriedade de
realizag&o de referendo local quanto a estas matérias.

Por fim, revoga os artigos 5.° - Consultas prévias da Lei n.° 142/85, de 18 de Novembro e o n.° 3 do artigo 7.° -

Instrug8o do processo (relativo a solicitag&o de pareceres pelo Parlamento aos 6rgéos do poder local) da Lei
n.° 8/93, de 5 de Marco.

* Enquadramento doutrinario/bibliografico

¢ Bibliografia especifica

MONTALVO, Anténio Rebordso - A carta europeia da autonomia local e o sistema de governo local.

Revista de administragio local. ISSN 0870-810X. Lisboa. A. 32, n® 232 (Jul.- Ago. 2009), p. 353-365.
Cota: RP- 224

Resumo: O autor analisa a Carta Europeia da Autonomia Local, ratificada por Portugal em 1990, que por
forca de normas constitucionais, faz parte integrante do ordenamento juridico nacional.
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Refere que esta convengao internacional define os direitos, liberdades e garantias das autarquias locais na
Europa, conferindo as autarquias locais, entre outras, a garantia de n&o serem extintas ou integradas, total
ou parcialmente, noutras autarquias sem que a sua populagéo seja ouvida.

Em matéria de organizagéo e sistema de governo das autarquias locais, a carta consagrou também que a
autonomia local pode exercer-se através do funcionamento de assembleias de cidad&os ou do recurso ao
referendo ou a qualquer outra forma de participagéo direta dos cidad&os permitida por lei.

Em conclusdo, a Carta limita-se a garantir a aplicagdo do principio democratico na organizacdo e
funcionamento politico das autarquias locais.

e Enquadramento internacional

Paises europeus

A legislagdo comparada & apresentada para o seguinte pais da Unido Europeia: Franga.

FRANCA
Em Franga, /a région, le département, Ia commune, les collectivités & statut particuleir e a ‘Collectivité d'Outre-
mer’, s&o formas de organizagdo administrativa do territério que fazem parte de um conceito mais lato
designado por collectivités territoriales. Constituem o quadro institucional da participacdo dos cidadaos na vida
local e garantem a expressao da sua diversidade.
As coletividades territoriais sédo pessoas coletivas de direito publico, com competéncias proprias, poder
deliberativo, executivo e regulamentar. |
A administragdo das coletividades territoriais sobre um determinado territério & distinta da do Estado. A
reparticdo das competénéias entre estas e o Estado é efetuada por forma a distinguir, dentro do possivel, as
que dizem respeito ao Estado e as que s&o reservadas as coletividades territoriais. Concorrem com o Estado
na administragdo e organizagdo do territério, no desenvolvimento economico, social, sanitario, cultural e
cientifico, assim como na protegéo do ambiente, na luta contra o efeito de estufa e na melhoria da qualidade
de vida. ’

A partir de 2008 as entidades governamentais, responsaveis pela organizagio territorial do pais, encetaram
medidas no sentido de modificar a Ieg‘islagéo respeitante a esta matéria, simplificando-a, por forma a reforgar a
democracia local e tornar o territorio mais atrativo.

A Lei n.° 2010-1563, de 16 de dezembro define as grandes orientagdes, assim com o calendario de aplicagao,
da profunda reforma da organizagéo territorial. Procede 3 complementaridade de funcionamento entre as

diversas entidades territoriais, designadamente através da criag&o de um conseiller territorial, que tem assento

Projecto de Lei n.° 163/XI1/1.2 (BE)
Comissdo de Ambiente, Ordenamento do Territério e Poder Local (1 1.3)



st o Rrcnsc Nota Técnica

tanto no département como na région. De forma simplificada, visa pér fim & concorréncia de funcdes, as
despesas redundantes, a criagao, fus&o e extingéo de entidades territoriais.

Os conseillers territoriaux com assento, ao' mesmo tempo, no conseil regional e no conseil général du
département sdo eleitos por voto uninominal, a duas voltas, por um periodo de seis anos. S3o as entidades
que contribuem para uma melhor adaptag&o da reparticdo das competéncias as especificidades locais. Seis
meses, apos a sua eleicdo, elaboram um esquema regional que define e otimiza a reparticdo das
competéncias entre a region e os départements.

O Code Général des Collectivités Territoriales enquadra os principios fundamentais orientadores da
organizag&o territorial. Os artigos R2113-1 a R2113-12 especificam o processo de criagdo de uma nova
commune, que passa pela consulta dos eleitores, convocados por arrété du préfet, publicado trés semanas
antes do ato eleitoral. Outros artigos do Codigo, nomeadamente, LO1112-1 a LO1112-7, LO1112-8a LO1112-
14, R1112-1, R1112-2 a R1112-5, R1112-6 a R1112-7, R1112-8 R1112-14, R1112-15, R1112-17, LO6232-1,

LO6442-1 e D6232-1, determinam que os o6rgaos deliberativos e executivos de uma collectivité territoriale

podem submeter a referendo, qualquer projeto ou proposta de deliberagéo tendentes a regular matérias da
sua competénc:a ou eleicé&o dos seus membros.

Para além do portal do Ministério do Interior, do Ultramar, das Coletividades Territoriais e da Imigracso que
apresenta um guia detalhado para 0 acompanhamento das alteragdes introduzidas pela Lei n.° 2010-1563, de
16 de dezembro, na orgénizagéo territorial do pais, a Direcdo de Informacdo Legal e Administrativa - Vie
Publique disponibiliza toda a informagéo relativa as coletividades territoriais.

iv. Iniciativas legislativas e petigées pendentes sobre a mesma matéria

Efetuada consulta & base de dados da actividade parlamentar e do processo legislativo (PLC) verificou-

se que baixaram & 112 comiss3o, sobre matéria parcialmente conexa, as seguintes iniciativas:

- Proposta de Lei n.° 44/X11/12 (GOV) - Aprova o regime juridico da reorganizacio administrativa
territorial autarquica;

- Projeto de Lei n.° 120/XI1/1.2 (PSD e PS) - Reorganiza¢io Administrativa de Lisboa;
- Projeto de Lei n.° 164/XIl/1.2 (CDS-PP) — Reorganizacdo Administrativa de Lisboa.
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Baixaram também & 112 comiss&o merecendo proposta para apreciago em plenario e encontrando-se

ja agendadas para discuss3o no préximo dia 24 de fevereiro®, as seguintes peticdes sobre matéria conexa

com a das iniciativas acima identificadas:

- Peticdo n.° 55/XI1/1 .2 (Francisco José dos Santos Braz e outros): — N3o a reducéo de autarquias e
de trabalhadores;

- Peticdo n.° 64/XII/1.2 (Alvaro Manuel da Silva Nobre e o#ugos):‘—- Solicitam a tomada de medidas
necessarias e legais para que nao se extingam freguesias.

Consultas e contributos

VL.

Consultas obrigatérias:

Em 13/02/2012, a Presidente da Assembleia da Republica promoveu a audicgo dos orgéos de governo
préprios das Regides Auténomas dos Acores e da Madeira, nos termos do artigo 142.° do Regimento da
Assembleia da Republica, e para os efeitos do n.° 2 do artigo 229.° da Constituiggo, solicitando o envio

dos respetivos pareceres no prazo de 15 dias, nos termos da Lei n° 40/96, de 31 de Agosto.

Nos termos do n.°s 1, alinea a). e 3 do artigo 4.° da Lei n.° 54/98, de 18 de Agosto “Associagdes
representativas dos municipios e das freguesias” e do artigo 141.° do Regimento da Assembleia da
Republica, deve ser promovida, igualmente, a consulta da Associag8o Nacional de Municipios
Portugueses (ANMP) e da Associagéo Nacional de Freguesias (ANAFRE),

Apreciagdo das consequéncias da aprovagéo e dos previsiveis encargos com a sua
aplicagio

Em face dos elementos disponiveis nao é possivel quantificar eventuais encargos resultantes da -

aprovacgéo da presente iniciativa.

2 simula da Conferéncia de Lideres n.e 22, de 15 de fevereiro de 2012.
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