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Introduction

Indépendant depuis le milieu du Xlle siécle, letigal a réalisé son unité
territoriale des le Xllle siecle et a connu toutlang de son histoire une
grande homogénéité tant linguistique que culturéglles caractéristiques
'ont trés largement préservé, a la différence de oisin ibérique, de
toute menace de séparatisme.

Aujourd’hui encore son découpage territorial pocertaines traces du
passé (les échelons actuels existaient déja aunédXaécle), en dépit des
changements qui se sont produits depuis la Révalues ceillets du 25
avril 1974, avec entre autres 'émergence de \@esacollectivités locales,
et malgré l'amaigrissement forcé par le programnimtatvention
financiere imposé, des 2011, par la Troika (unééakterne, composée de
représentants de la Commission Européenne, de tauBa Centrale

Européenne et du Fonds Monétaire International).

1. Un Etat unitaire décentralisé

Si la notion controversée de “pouvoir local”, reerdans la Constitution de
1976— dans la Troisieme patrtie, titre VIII, articles 28265—, désigne
la dimension politique des collectivités localdgutonomie administrative
et financiere dont elles disposent ressemble, @n daune technigue
classique de décentralisation et ne saurait ésindde a une forme de
fédéralisme.

Tout en reconnaissant I'existence des régions autes de Madeére et des
Acores, le Portugal demeure un Etat de type usitair la régionalisation

administrative est d’ailleurs inachevée. Selonitér 6 de laConstitution

! José de Melo Alexandrino, “O défice de protecc@o pider local : defesa da
autonomia local perante o Tribunal Constitucionaif? Direito Regional e Localn® 5,
2009, pp. 12-27.



du 2 avril 1976 * , «L'Etat est unitaire et observe, tant dans son
organisation que son actio;lautonomie des régions insulaires et les
principes de la subsidiarité, de I'autononules collectivités territoriales et

de la décentralisation démocratique IBministration ».

Annexe n°1

Tableau du systéme institutionnel national

Roulty Président de la République
assemblée 1er ministre
(parlement) Contrdle Factivite du gouvernonint Gouvernement
5 commissions de coordination - Foe tutelle i posterior|
régionale

Pouvoity

; 18 régions
DISTRICTS lpiomses

des Agores
et de
baetiey o Jign el suebopdination - Fort tatetle a posterion, possibilied de disoudie s onganes s M edgulinté est gray =
Abct i sl wusbiordina e el a f i . Wy ‘ . Madére
308 communes
association
d . z PY
S 23 aires métropolitaines
Administration communale ]
Pouvoirs .
3019 paroisses
Absence de lien de subordination - Tutelle a posterion,
possibitite de dixsondie les onganes o Mrregularnite est prave
Yol Administration communal le

2. Les niveaux de collectivités localea(tarquias locai$

« Personnes morales territoriales dotées d’organegsrésentatifs> (art.
235-2 C), les collectivités locales sont, selonrticde 236-1 de la

Constitution :

2 Texte disponible, en francaisittp
://app.parlamento.pt/site antigo/frances/constclegafranc/CRP VII.pdf




- lesfreguesiassortes de « paroisse civile » (il sera retenleiterme
de « paroisse », en révélant l'origine catholique aks entités,
dissoutes par la”f République, en 1910) ;

- lesmunicipiosdont la traduction en francais est tant@bmunes
ou tantbt «municipalités» (toutefois, par souci de clarté, seule la
premiere traduction sera reprise par la suite) ;

- et lesregides administrativasi-apres les régions administratives.
Dans les régions autonomes des Acores et Madérastgst que des
freguesiaset desmunicipios autrement dit, des paroisses et des communes,
alors que la Constitution réserve au législateyrassibilité de créer, dans
les zones urbaines et dans les ilesl’aytres formes d'organisation
territoriale des pouvoirs locauadaptées a leurs conditions particuliénses
(art. 236-3 C). Cette faculté a donné naissandajmuoent, aux deux zones
métropolitaines de Lisbonne et de Porto, définias |p loi comme des
« personnes collectives de droit public dans un cadratorial visant la
poursuite des intéréts propres des communes quioeh partie», les
faisant ainsi s’apparenter a des groupements tectuités locales.

Enfin, aux termes de larticle 239 de la Constinti les collectivités
locales disposent d’une assemblée dotée de poudé&gisionnels et d’'un
organe collégialexecutif responsable devant eleLes membres de cette
assemblée sont élus tous les 4 ans par les citoggsidant dans la
circonscription, au suffrage universel direct, a eprésentation
proportionnelle.

Le pays a été régi tout au long du régime de Sal@283-1968) par un
systéme de centralisation administratiyecaractérisé par la nature non

élective d’'organes municipaux organisés sur la lohsee représentation

% Sur le Code administratif de 1936-1940, et pow vsion synthétique du systéme en
vigueur sous Salazar : cf. Antonio Reborddo Momtall’évolution des collectivités
locales au Portugal : de 'Etat nouveau au régigraatratique”Revue administrative
n° 246, novembre 1988, pp. 556-558.



organique hiérarchisée, en révelant une confusiuine eles différents
échelons de I'administration locale et centraleretraduisant un régime de
tutelle et de dépendance financiere. Ce cadreiquieda évolué depuis la
Révolution des ceillets vers une plus large autoaocadministrative et

financiere.

3. La régionalisation inachevée

Véritable enjeu rampant depuis le retour de la déai® au Portugal en
1974, la question de la décentralisation et det¢ponalisation n’a cessé
d'agiter la vie politigue. Avec la Constitution dtd 1976, la
décentralisation/régionalisation semble méme é&eciue un corollaire
naturel de la démocratisation.

Le principe de l'existence de régions s’est aloosép et les régions
autonomes des Acores et de Madere ont été crééede ppouvoir
constituant, en tant que régions politico-admiaistes (mais pas comme
collectivités locales). Dans un Etat-nation a fdreaition centralisatrice,
ou les régions (ou provinces) n’ont, sinon jamaisté, du moins guére
bénéficié de larges prérogatives, ni joué un rabéenr dans I'organisation
politico-administrative du territoire, la créatide ces deux régions marque
une rupture importante.

Il faut souligner que, au Moyen-age, l'organisatiba 'espace portugais
reposait essentiellement sur un socle «commun@és concelhok,
auxquels le pouvoir royal a attribué des fonctiomportantes, tant en
matiere administrative que fiscale et militaire. BMe au XVllle siecle,
les organes communaugoficelho¥ ont continué, malgré le centralisme
absolutiste, de s’affirmer comme les principauxeard et comme les

interlocuteurs privilégiés du pouvoir royal au raudocal.
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Au XIXe siéecle, sous la monarchie constitutionnelley aura des phases
successives de centralisation et de décentralisatidorganisation
administrative du pays va reposer sur les échelegr®mmunal »
(concelho}, « infra-communal »garoquiag et « départemental » (districts
créés par la loi du 25 avril 1835, avec un gouvarreavil nommeé par le
pouvoir central a leur téte).

Initialement inspirée du modele francais, la camdton du systéme
administratif portugais consacre l'autorité du pauvcentral, tout en
préservant la place desncelhosdont le nombre va néanmoins diminuer
de plus de la moitié lors des réformes de 183@4P2 1de 816 a 351), puis
en 1855 (256) ; ce qui constitue une extraordinakeeption, au moins
dans I'Europe du Sud.

Des phases de décentralisation (1835-1840 ; 1898)18t de
centralisation (1840-1878 ; 1892-1910) se succedsais remettre en
cause |'essentiel : la prégnance de I'Etat ceswajuguée avec le maintien
d’'une autonomie municipale plus ou moins marquée.

Sous la 1 République (1910-1926), les velléités de réforméraduisent
par un centralisme administratif « mitigé », pagtamtre une volonté de
décentralisation a base municipale et une pratidquemaintien de la
suprématie du pouvoir central.

Quant a IEstado Novosalazariste (1933-1968), défenseur intransigeant
d’'une centralisation renforcée, il s’est attribnéttpouvoir pour controler,
nommer et révoquer, selon son bon plaisir, lesraésolocales (provinces,
districts,concelhostfreguesias

Si, a la fin des années 1960, sous Marcelo Caetaragions-plans (Nord,
Centre, Lisbonne et Sud), cadres de commissionspldaification
régionale, ont bien vu le jour, aucune décentradisa ni méme

déconcentration des pouvoirs, n'a été amorcée aigpe. Autant dire que
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la régionalisation ne pouvait guere se prévalaind’'longue tradition dans
le Portugal d’avant la Révolution des ceillets.

Depuis 1974, propositions et réflexions en toutrgese sont multipliées
pour promouvoir une « décentralisation/régionalsad. Rares sont les
gouvernements ou les formations politiques qui h’pas abordé cette
question dans leurs programmes. Ainsi, le gouveeménd’Alliance
démocratique, dirigé par Francisco Sa Carneiradigy en 1980, uhivre
blanc sur la régionalisationimité en cela par son successeur en 1981,
Francisco Pinto Balseméo.

Le gouvernement de Bloc central (PS/PSD), dirigébério Soares (1983-
1985), a également annoncé la présentation d'ufetpde loi sur la
régionalisation. Enfin, sous Anibal Cavaco Silvhisjeurs projets de loi
ont été déposés a I'Assemblée de la Républiguenetlai-cadre sur la
régionalisation a été finalement approuvée, a himéé en 1991 (loi n°
56/91 du 13 aodt 1991).

Relégué a l'arriere-plan en 1994 par Cavaco Sévaause de la priorité
accordée a la convergence européenne et en rasarodts supposes trop
élevés, le projet de régionalisation va rebondifaatomne 1995 avec
l'arrivée au pouvoir du Parti socialiste dirigé panténio Guterres, qui
déclare alors en faire une priorité de son progrardengouvernement.

La nécessité de lutter contre I'accroissement ds®qlilibres régionaux
(urbanisation accélérée et concentration démogyaphisur le littoral,
désertification de l'intérieur rural), ainsi qu'umeeilleure allocation des
fonds structurels communautaires et une « misenatxes » européennes
(privilegiant le cadre régional) semblaient cordortle projet de
régionalisation.

En outre, dans un contexte de mondialisation, Féesemblait venue de
consacrer I'échelon régional comme l'espace dvestion civique et

politique le plus adapté entre le local et le nalp et entre le local et le
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transnational. Le 28 avril 1998, une loi portanéation des régions
administratives (loi n° 19/98) fut approuvée, pddanprincipe et la carte
d’'un découpage du territoire continental en 8 négio « Entre Douro e
Minho », « Tras-os-Montes e Alto Douro », « Beir&otal », « Beira
interior », « Estremadura e Ribatejo », « Lisb&e#ibal », « Alentejo » et
« Algarve ».

La derniére étape de ce long processus passagpardbation du cadre
ainsi défini par un référendum national (imposé par révision
constitutionnelle de 1997) portant sur deux quastio

- la premiere, de portée nationale, demandant #ote@irs s’ils sont
d’accord avec la création effective de régions adstratives ;

- la seconde, de portée régionale, demandant aeztedals s’ils
approuvent la création effective de la région adstiative de leur aire de
recensement électoral.

Le 8 novembre 1998, avec un taux d’abstentiorerE&gent supérieur a
50%, le “non” I'emporte assez largement pour legxdguestions posées
(63,51% pour la premiere question, 63,92% pouelatbme). Handicapée
par 'absence de tradition historique, la régiagaion n’est pas parvenue a

trouver une légitimité dans le Portugal de la finXXe siecle.

4. L’agrégation des paroissediieguesia3

La paroisse est une originalité portugaise. En 2@lhand la Troika est
arrivée au Portugal, les paroisses étaient plugl@B®. Le programme
d’ajustement, formalisé dans Memorando de entendimento sobre as
condicionalidades de politica econémiétablit, au point 3.44 :

Reformer la structure de Il'administration localel Existe
actuellement 308 communes et 4.259 paroisses. 'duggilet 2012,
le Gouvernement doit développer un plan de corsidtid a fin de
réorganiser et de réduire significativement le noenbe ces entités.
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Le Gouvernement y procédera en accord avec I'Ulioropéenne et
le Fonds Monétaire International. Ces suppressionstribueront au
renforcement du service public, en termes d’effioéeet de réduction
des codts.

Le Parlement a alors approuveé la loi 22/2012 d;m@b2012, portant sur la

réorganisation administrative locale. Il faut notpre cette loi empéche
I'existence de paroisses, ayant moins de 150 néisidart. 6-2). Certaines
des 4.259 paroisses ont donc été fusionnées, maimdee le nombre de
3091 ; 1.168 paroisses ont ainsi disparu. La néeiegalrte des paroisses fut
publiée par la loi 56/2012 du 8 novembre 2012 rpasbonne, la carte fut
publiée par la loi 11-A/2013 du 28 janvier 2013j&déodifiée par la loi
19/2013 du 28 mars 2013)

5. Le(s) rble(s) de la décentralisation territoriad

Pour comprendre le(s) role(s) et enjeux de la déaesation au Portugal, il
faut mettre en évidence et en relation trois prewgesoncomitants autour
de celle-ci : ladémocratisation ; l'intégration européenne ; et la

« modernisation /désengagement de I'Etat. Il est également nécessaire

de distinguer les objectifs annoncés des effets diela décentralisation.

5.1. La décentralisation : outils de la transitionrdémocratique

“ Sur la réorganisation administrative locale : JvBi@nda, “A reforma do governo do
territdrio em tempo de criseii) A crise e o Direito PublicoActas do VI Encontro de
Professores Portugueses de Direito Publico, cated?edro Gongalves, Carla Amado
Gomes, Filipa Calvdo e Helena Melo, Lisboa, 2013, ©1 segs— livro digital
disponivel em
http://lwww.icjp.pt/sites/default/files/publicacoBkgs/ebook_encontrosdp 31out2013a.
pdf.
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Politiquement, leprocessus de démocratisatiopasse, pour les nouvelles
élites dirigeantes, issues de la fin de la Réwatutles ceillets, par une
recomposition profonde des institutions et du didd’Etat.
L’autonomisation des pouvoirs locaux, au traversadgecentralisation, est
donc concue comme un moyen de se prémunir contreeidralisme
antidémocratique, I'accaparement aux mains de t'Eha pouvoir de
décision.

Dans ce processus de démocratisation, il appaveit avidence que la
décentralisation territoriale est 'une des digaes protection contre un
retour au passe centralisateur et peu démocratigieajne de I'expérience
de la dictature deEstado novo

Techniquement, la décentralisation est consacrédestitationnellement
comme un moyen institutionnel deéparation verticale des pouvoirs
Pratiquement, c’est bien une recomposition du déld’Etat qui se joue.
Au début, la transition démocratique est marquéeupafort centralisme,
lié au fait gu’il s’agissait de développer les $egg publics nécessaires aux
populations et de construire un Etat socialisterauers notamment des
nationalisations. Les luttes politiques, qui onhduait & la consolidation de
la démocratie, ont vu ensuite triompher une conaegavorable a un réle
plus réduit de I'Etat.

Le calendrier de la transition portugaise commemaw@nt méme la
diffusion (européenne et mondiale) de la mode adiiques néolibérales,
avec ce paradoxe que les années postérieures eansitibn furent
consacrées a une réduction du réle de I'Etat, atprs le processus
révolutionnaire 'avait élargi jusqu’alors.

La décentralisation comme outil de démocratisatianaussi servi de
caution a la «nodernisation / désengagement de |'Etat.

La démocratisation passe par le droit d’élire spsé@sentants mais aussi de

se présenter aux élections. Ainsi, le candidatéegtions locales doit étre
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de nationalité portugaise et avoir au moins 18 dingeut aussi étre

ressortissant d’'un Etat membre de I'Union Européeon d'un pays de

langue officielle portugaise et avoir obtenu unnuisrde séjour depuis plus
de deux ans dans des conditions de réciprocit@osséder un permis de
séjour au Portugal depuis plus de trois ans sonoditian que dans son
pays d'origine les ressortissants portugais puiskénéficier des mémes
droits.

La privation des droits politiques résultant d’udeéxision de justice, d’'une
maladie mentale reconnue ou de l'interdiction pra#e a I'occasion d’un

jugement est une cause d’inéligibilité. De mémepaavent étre candidats
aux élections locales :

- les fonctionnaires de la collectivité ou se tiigiection, a moins qu’ils
ne se retirent a titre temporaire de leurs fonstian moment du dépét
de leur candidature ;

- les magistrats judiciaires du Ministére Public ;

- certains haut-fonctionnaires publics ;

- les membres des forces de police et les milgareservice actif ;

- les ministeres des différentes religions ou sulte

Le mandat local est d’'une durée de 4 ans, avemltelde trois mandats
consécutifs pour les présidents des organes ef®doiin® 46/2005 du 29
ao(t 2005Y.

Le financement de la campagne électorale des caisdet le soutien

économique des pouvoirs publics aux partis présemtas candidats aux

® L'article de cette loi a suscité une questionlsuiait de savoir si I'inéligibilité valait

seulement lorsque I'élu accomplissait successivénr@is mandats dans la méme
commune ou lorsqu’il les accomplissait dans des ncones différentes. La Cour
Constitutionnelle a décidé que les candidats autepal®e maire, ayant exercé
successivement trois mandats consécutifs dans w@menctommune, pouvaient se
présenter a cette méme fonction, mais dans une emtnmune (arrét 408/2013).



16

élections locales sont régis par la loi n°® 19/2@0320 juin 2003°. La
campagne électorale peut étre financée par le praths activités de
collecte de fonds, les subventions de I'Etat, [mssddes partis politiques ou
des personnes physiques, sous certaines conditiéwnses par la loi.

La loi précise gqu'on ne peut pas étre candidat giduns d'une commune a
la fois, ni dans plusieurs paroisses appartendatra@me commune. Les
élus sont tenus de participer a toutes les seancesplique I'exercice de
leur mandat. Ceux qui exercent leur mandat a texopglet, sont tenus de
déclarer leurs revenus.

Les élus peuvent étre démis de leur mandat souairees conditions
prévues par la loi sur la tutelle administrativa (° 27/96 du T aodt 1996)
’. Les titulaires des organes des collectivitéslé&scpeuvent renoncer a leur
mandat. Aucune condition particuliere n’est requErIir démissionner
mais la demande de démission doit étre présentéécp La perte d'une
seule des conditions d’éligibilité implique la pede son mandat par I'élu.

5.2. La « modernisation/désengagement » de I'Etat

La décentralisation est ainsi congcue comme un datitééquilibrage entre
les prérogatives et les charges de I'Etat, desdwlités locales et du
secteur privé.

Ainsi, quand le Premier-Ministre Anibal Cavaco Sidans la décade de
1990, met en ceuvre une politigue de rigueur destiaéassainir les
structures de I'économie, afin de les adapter aarras communautaires,

il s’agit d’'une volonté de libéraliser I'économi¢ kaction publique au

® Avec les modifications résultant du décret-loR87/2003 du 12 novembre 2003, de la
loi n° 64-A/2008 du 31 décembre 2008, de la |dd®2010 du 24 décembre 2010, de la
loi 1/2013 du 3 janvier 2013.

" Modifiée par la loi organique 1/2001 du 30 noveen®®01.
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travers d’'une politique d’austérité, de désengagerdes services publics
et de reprivatisation.

Ce changement profond de la conception du role’Etat] bien que se
heurtant & un « obstacle institutionnel et & des oppositions politiques,
passe par un désengagement étatique au profitotlestiwités locales. La
décentralisation fOt concue aussi comme un moyentraesférer des
charges codteuses aux collectivités locales

C'est la que linfluence de I'Union européenne st fsentir plus
intensément. Une fois que lintégration dans celleest devenue une
évidence, elle est venue justifier des mesures rdjprivatisation, de
dérégulation et de désengagement étatiqgue, au gquefles étaient une

condition préalable a cette intégration.

5.3. L'intégration européenne

L’intégration européenna donc eu une influence essentielle dans cette
« revalorisation du local » au travers de la dé&edisation. Ainsi
l'intégration européenne a également correspondliingégration de
nouvelles normes et référentiels de I'action pulditpcale au Portugal.

Le principe de subsidiarité, prévoyant une gestan niveau le plus
approprié dés que celle-ci est possible, est pasémuent venu justifier les
transferts de compétences aux collectivités loc@esgout aprés la loi n°
159/99 du 14 septembre 1999).

8 La nécessité de réviser la Constitution poupondre au défi que représente
l'intégration du Portugal dans l@ommunauté européenne et d’introduire un nouveau
dynamisme dans la vie économique natiomate- cf. I'accord politique de révision
constitutionnelle (sur I'abrogation de I'interdizti de re-privatiser) entre le PSD et le
PS, conclu & Lisbonne, le 14 octobre 1988.

® Par la loi des finances locales approuvée en 200@i n° 2/2007 du 15 janvier 2007.
Cette loi a été abrogée par la loi 73/2013 du 3esebpre 2013 (modifiée par la loi 46-
B/2013 du £ novembre 2013), qui est entrée en vigueuf'lg@tvier 2014 (art. 92).
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Quant a la régionalisation, processus rompant &veéadition historique
du Portugal, on peut se demander si elle n'a pasnéte a I'ordre du jour
dans le but de mieux adapter les institutions kxal I'attribution et la

gestion des fonds structurels européens.

6. Annonce du plan

L’artificialité du cadre régional, échelon interndide créé dans les textes
mais non en fait, fait reposer sur les communesiséeble des
compétences transférées par I'Etat.

Toutefois, le district, qui ne constitue pas undectivité locale mais une
institution déconcentrée provisoire, demeure encbrgoue un rdle de
moins en moins conséquert presque symbolique— a cause de
I'extinction des Gouverneurs civils et de I'impart@ croissante des aires
métropolitaines et des communautés inter-municgatnforcée par la loi
75/2013 du 13 septembre 20Ba(tie |).

Alors que la région pourrait étre la clef de vodeela décentralisation, ce
sont finalement les collectivités locales traditielles que sont les
« communes », qui demeurent le cadre pertineriadgdn publique locale

au PortugalPRartie II).
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|. Le systeme institutionnel local

L’article 6-1 de la Constitution précise qué’ktat est unitaire et observe,
tant dans son organisation que dans son actionrélgime autonome
insulaire et les principes de subsidiarité etl@eitonomie des collectivités
territoriales et de la décentralisation démocratigde I'administration.

Le régime autonome insulaire se rapporte au stisitrégions autonomes
des Archipels de Madere et des Acores. Il y a @xentralisation non
seulement administrative mais aussi politique. Cedat dire que ces
archipels ont leurs organes propres de gouvernenggiinaux, de base
élective, exercant, dans le cadre constitutiormed, fonction politique et
|égislative. Le régime juridiqgue des régions autogse trouve son
fondement dans les dix articles du titre VII deQanstitution. Elles ont
leurs propres statuts politiques et administraétgonaux'®.

Les collectivités locales constituent une forme décentralisation
territoriale de nature essentiellement administeatvisant la gestion et la
réalisation des intéréts des communautés respecpae l'exercice de
pouvoirs propres (art. 235-2 et 237 de la Conghitiit

La Constitution assure I'existence des collectsvitgcales comme un des
éléments fondamentaux de l'organisation démocratiu pays. Dans les
collectivités locales, les populations participarnf gestion de ses intéréts
par I'élection des membres des organes du gouvemdocal.

Tant l'autonomie des collectivités locales que ttamomie politique et
administrative des régions autonomes insulaireMddere et des Acgores
sont limitées constitutionnellement par la Consbtu (art. 288, alinéas n)

et 0) de la Constitution).

19| es statuts sont fixés pour les Acores par |8880 du 5 ao(t 1980 (modifiée par la
loi 2/2009 du 11 janvier 2009), et pour Madére, lpaloi 13/91 du 5 juin 1991 (avec
des modifications en 1999 et 2000).
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D’aprés la Constitution, les collectivités locale®nt les paroisses
(freguesiay, les communesifunicipio$ et les régions administratives (art.
236). Les régions administratives n‘ont pas d'exise réelle. Leur

création dépend d’un vote favorable exprimé pandgorité de I'électorat

dans le cadre d'une consultation directe nation@eg. 256 de la

Constitution). Lors d'un référendum national, en989 le nombre

d’électeurs n’a pas été suffisant pour acceptée ceation.

En résumé, le Portugal est un Etat partiellemegioré@l mais un Etat

décentralisé.

|.1. Le droit du pouvoir local

Il convient, en premier lieu, de souligner que hbigie le Portugal soit un
Etat unitaire, I'existence des collectivités localest garantie par la
Constitution, ainsi que le principe selon lequsliesponsabilités publiques
doivent étre exercées, de facon générale, de prifempar les autorités les
plus proches des citoyens, pour satisfaire desepggp d’efficacité et
d’économie.
La Constitution établit les principaux aspects @aitbnomie locale et
régionale, avec un nombre important de dispositomrstitutionnelles s’y
rapportant.
Leur régime est défini dans la llle partie de lan§dution, réservée a
I'organisation du pouvoir politique de I'Etat, daleschapitre VIII (sur le
pouvoir local) de la llléme partie de la Constibuti
La Constitution réglemente avec précision ce gaceme les collectivités
locales. Elle établit que :

* les collectivités locales sont des personnes msridrritoriales
dotées d’organes représentatifs, qui visent a dédédesintéréts propres de
leurs habitantgart. 235 C) ;
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* elles ont des compétences vastes, normalememneplepour
défendre les intéréts des populations, constitngd@ment reconnus et
définis par la loi, conformément au principe de ai@mlisation
administrative (art. 235-2 et 237 C) ;

* le principe d’autonomie financiére et patrimoniat reconnu : les
collectivités locales disposent d’'un patrimoinedetfinances propres (art.
238 C);

* la structure des organes de chaque collectiviégqir I'existence
d’'une assemblée délibérative et d’un organe exémitégial (art. 239 C) ;

* les collectivités locales se voient attribuer oaoir réglementaire
propre dans les limites fixées par la Constituties, lois, les réglements
des pouvoirs locaux de niveau supérieur et celdigtpar les autorités de
tutelle (art. 241 C) ;

» la tutelle exercée sur les collectivités localeaduite dans un
contrble de légalité (vérification du respect dddiapar les organes de la
collectivité locale), ne peut étre exercée que degrtains cas et sous
certaines formes prévues par la loi (art. 242 C) ;

* les collectivités locales disposent de leur pansbret le régime
juridique des fonctionnaires et des agents detl'lEtar est applicable (art.
243 C).

De plus, toujours d’aprés la Constitution :

* les membres des organes (ils ne sont pas tousdgkement :
ainsi, les membres des assemblées municipales eangit de droit les
présidents des conseils de paroisse - cf. annex®) mfes collectivités
locales sont élus au suffrage universel directreseet périodique et la
conversion des votes en mandats est faite confoeméau principe de la

représentation proportionnelle (art. 239 C) ;
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» la compétence pour légiférer sur les électionalés; le statut des
membres des organes des collectivités localesgdasultations directes
des citoyens électeurs au niveau local et le régimecréation et de
suppression des collectivités locales, et enfinJadenodification de leur
territoire revient exclusivement a I’Assemblée ddriépublique (art. 164/l
al. m) et n), de la Constitution) ;

» les matieres, concernant le régime général debihtion et de
I'organisation des budgets de la collectivité lecdd statut des collectivités
locales (y compris le régime des finances locagdp participation des
organisations de citoyens a l'exercice du pouvoaal, constituent des
compétences réservées a I'Assemblée de la Répabligugouvernement
ne peut donc intervenir en ces domaines que s'dsy expressément
autorisé par ladite Assemblée (art. 165, al. q), ete la Constitution) ;

* les lois de révision constitutionnelle doiventpester I'autonomie
de ces collectivités et le suffrage universel djrsecret et périodique pour
la désignation des titulaires élus des organescdisctivités locales (art.
288, al. h), C) ;

 les étrangers et les apatrides, séjournant odamisau Portugal,
jouissent des mémes droits et sont assujettis &mean devoirs que les
citoyens portugais. lls ont domcpriori le droit de participer aux élections
locales et de devenir des élus locaux (art. 15edadConstitution et art. 2-
1/b), c) et d), et 5-1/b), c) et d), de la loi arge n° 1/2001 d@4 aodlt
2001).

Le cadre législatif des collectivités locales esfird par la loi n® 75/2013
du 12 septembre 2013. Cette loi porte aussi sustdéut des entités
intercommunales, établit le régime juridique sur tensfert de
compétences de I'Etat awollectivités localest entités intercommunales
et approuve le régime juridique des associationsicipales. Ellea

modifié et abrogé un grand numeéro des disposititenka 10i169/99 du 18
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septembre 1999, sur les compétences et le foneiment des organes des
collectivités locales. Maintenant, celler@ dispose que sur la constitution,
la composition et, partiellement, sur le modie fonctionnement de ces
organes.

La loi n® 75/2013 du 12 septembre 2013 renforcectampétences des
collectivités locales et leur capacité d’influencérs décisions du
gouvernement central, ainsi que les formes dddimn et de
collaboration avec d'autres entités publiques eduttes collectivités
locales. On remarque la préoccupation d’assurer papulations de
I'ensemble des collectivités un niveau essentiepistations en matiere
sanitaire et sociale et de promouvoir des actiohs fficaces, par
exemple, en matiére d’environnement, d’aménagererterritoire et de
transport (en accord avec la Constitution — voar, exemple, les articles
65-2/b) et 4, 66-2/e) et 92-2).

En ce qui concerne les présidents des organes tdgédes collectivités
locales, on remarque aussi que paoian® 46/2005 du 29 aodt 2005 a été
limité leur nombre de mandats consecutifs, maidecémitation se
cantonne a chacune des collectivités locales conéesr d’aprés une
interprétation non consensuelle de Ia'foi

Il y a,in fine, une nouvelle loi des finances locales (loi N203A8).

1 La Cour Constitutionnelle ne s’est prononcé panconstitutionnalité de la loi qu'au
regard de ldimitation du renouvellement des mandats succestfs présidents des
organes exécutifs des collectivités locales. Chittgtation, s’'appliquant a la zone
territoriale communale, ou les fonctions ont étéreg&es, mais pas a I'exercice continu
des fonctions elles-mémes (arrét n°® 480/2013, pro€&65/13,du 5 septembre 2013
(http ://lwww.tribunalconstitucional.pt/tc/acorda®8130480.html ; voir aussi : arrét n°
494/2013, proces n° 777/2013, du 6 septembre 2018ttp (
:/ldre.pt/pdf2sdip/2013/09/188000000/2975529764.pdf
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Annexe n°2
La liste des sources juridiques applicables

— Loi n® 81/2013 du 6 décembre 2013 (regroupemenpateisses
objet de la réorganisation administrative, opérée lgs lois n°
56/2012 du 8 novembre 2013 et n® 11-A/2013 du 28i¢s 2013) ;

— Loi n° 75/2013 du 12 septembre 201&dt le cadre juridique pour
le gouvernement local, approuve le statut d’entitésrcommunales,
établit le régime juridique du transfert des resatiités de I'Etat
vers les municipalités locales et les structurésrcommunales et
approuve le cadre juridique des associations deatwiités locales) ;

— Loi n°® 73/2013 du 3 septembre 2013 (établit leésyst financier des
communes et structures intercommunales) ;

— Loi n® 169/99 du 18 de septembre 198%difiée par la loi n °5-
A/2002, le 11 janvier 2002€ctifié par les décrets n° 4/2002 du 6
février 2002, 9/2002 du 5 mars 2008, loi n ° 67/2007 du 31
décembre 2007, la loi organiquel/2011 du 30 nover2rl et la
loi n°® 75/2013 du 12 septembre 201&-¢adre des compétences et
fonctionnement des organes des collectivités Iggale

— Loi n°® 11-A/2013 du 28 janvier 2013 (réorganisatamministrative
du territoire des paroisses) ;

— Deécret-loi n°® 228/2012 du 25 octobre 2012 (loi oigae des
commissions deoordination et de développement régional) ;

— Loi n°® 56/2012 du 8 novembre 201Zdrganisation administrative
de Lisbonne) ;

— Loi n° 50/2012 du 31 aolt 2012¢ime juridique de I'activité des
entreprises locales et des intéréts locaux) ;

— Loi n® 49/2012 du 29 aodt 2012 (ajuste a I'admiatsin locale la
loi n° 2/2004, du 15 janvier 2004, modifiée par leis n° 51/2005
du 30 aolt 2005, n°® 64-A/2008 du 31 décembre 2003-B/2010
du 28 avril 2010, et n°® 64/2011 du 22 décembre 2@blitant
approbation du statut du personnel chef de file m@ssteres et
organismes du gouvernement central, Etat régidriactal) ;

— Loi n° 22/2012 du 30 mai 2012 (réginse la réorganisation
administrative des collectivités locales) ;

— Loi organique n° 1/2011 du 30 novembre 2011 (temsfe pouvoirs
des gouvernements provinciaux et des gouverneuils gour les
autres entités de l'administration publigue en cé apncerne les
guestions de la compétence législative du Parledeenéserve) ;

— Décret-loi n°® 305/2009 du 23 aolt 2009 (établitrégime de
I'organisation des services des collectivités lesal
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Loi n°® 53-E/2006 du 29 décembre 2006, modifiéelgmiois n°® 64-
A/2008 du 31 décembre 2008 et n° 117/2009 du 26ndée 2009
(régime général des taxes des collectivités logales

Loi n° 46/2005 du 29 aodt 2005 (limitation du nomile mandats
consécutifs des présidents des organes exécutifscaléectivités
locales) ;

Loi n° 19/2004 du 20 mai 2004 (régime et forme deation des
services municipaux de police) ;

Loi n°® 19/2003 du 20 juin 2003, modifice par le réédoi n°
287/2003 du 12 novembre 2003, loi n° 64-A/2008 @lud8cembre
2008, loi n°® 55/2010 du 24 décembre 2010 et laotganique n°
1/2013 du 3 janvier 2013 (financement des partigiquoes et des
campagnes électorales) ;

Loi organique n° 1/2001 du 14 ao(t 2001, rectité lp Déclaration
de rectification n® 20-A/2001, €2 octobre 2011et modifiée par la
loi n°® 5-A/2001 du 26 novembre 2001, la loi orgaian® 3/2005 du
29 ao(t 2005, la loi n3/2010, du 15 décembre 2010 et la loi n°
1/2011 du 30 novembre 201Ilbi(€électorale pour les organes des
collectivités locales) ;

Loi organique n° 4/2000 du 24 aolt 2000, modifiee [@ loi
organique n° 3/2005 du 29 aodt 2005, la loi 312010 du 15
décembre 2010, et la loi n° 1/2011 du 30 novembid 2

Loi n® 48/99 du 16 juin 1999 (régime d’installatides nouvelles
communes) ;

Loi n° 54/98 du 18 aolt 1998 (associations reptaseas des
communes et des paroisses) ;

Loi n° 27/96 du 1 aolt 1996 (tutelle administrative) ;

Loi n° 11/96 du 18 avril 1996 (exercice du mand=g chembres des
exécutifs des paroisses) ;

Loi n® 64/93 du 26 aolt 1993, avec des modificatisnccessives
(incompatibilités des titulaires de charges paliéisg) ;

Loi n°® 56/91 du 13 aolt 1991 (loi-cadre sur les iaég
administratives) ;

Décret-loi n°® 5/91 du 8 janvier 1991 (régime deseawblés du
district) ;

Loi n°® 29/87 du 30 juin 1987, avec des modificadicuccessives,
dont la plus récente est la loi 52-A/2005 du 1Gbet 2005 (statut
des élus locaux) ;

Loi n°® 142/85 du 18 novembre 1985, modifiée paldesn® 124/97
du 27 novembre 1997, n° 32/98 du 18 juillet 1998°48/99 du 16
juillet 1999 (loi-cadre sur la création des comng)ne
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|.2. L'organisation locale : un processus en congiction

La Constitution prévoit trois niveaux de pouvoirecdux : région
administrative, commune, et paroisse.

En 2011, le Gouvernement a étabk principes directeurs et les axes de
réforme du gouvernement local municipal. Par laodRé®n du Conseil des
Ministres n°® 40/2011, ont étés identifiés quatrmdimes d’intervention : le
secteur des entreprises locales, l'organisatiomitdeale, la gestion
municipale, gestion intercommunale et le financeamenla démocratie
locale.

Dans tous ces domaines, il y a eu des concrétisaitioportantes.

En ce qui concerne le deuxieme, en 2012, par |a°l@2/2012 du 30 mai
2012, ont été définis lesbjectifs, les principes et les paramétres de la
réorganisation administrative territoriale et é¢ définie et encadrée les
modalités de participation des autorités locales da mise en ceuvre de ce
processus. La loi n® 11-A/2013 du 28 janvier 20X8organisation
administrative du territoire des paroisses) a c@is® I'exigence de la
réorganisation administrative du territoire desojsses.

La réorganisation territoriale a comme objectifia: promotion de la
cohésion territoriale et du développement loca&lafgissement des
pouvoirs des paroisses et des ressources nécessaipprofondissement
des possibilités d’intervention du conseil de pssej 'amélioration et le
développement des services publics de proximitenfeyar les paroisses a
la population, la promotion d’économies d’échetle, I'efficacité et de la
masse critigue dans lesollectivités locales et la restructuration, par
agrégation, d’'un nombre important des paroisseavéns le pays, avec un
accent particulier sur les zones urbaines.

Cette réorganisation s’est traduite par la rédadatio nombre des paroisses,

par agrégation, et par laodification des limites des paroisses, dont la
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superficie territoriale constitue le résultat deamppements territoriaux
d’autres paroisses, indépendamment de I'agrégdéearelles-ci.

Dans ce processus, les assemblées municipalescompgelées a délibérer
sur laréorganisation administrative du territoire desopsses, selon les
parameétres légaux de l'agrégation et compte tersu pilicipes et des
orientations stratégiques définigmr la loi, sur linitiative du conseil
municipal ou, en tout cas, apres son avis et djaéds des assemblées des
paroisses.

La Cour constitutionnelle a remarqué que la paditon del’'assemblée
municipale est active et essentielle dans la réorganisation @esigses,
constituant la commune, et ce, dans la logiqueatacle 5 de la Charte
européenne de I'autonomie locale (dite « CELA®»)

Au niveau de la démocratie locale, il y a tesdifications prévues au cadre
juridigue municipal ainsi que la redéfinition dessponsabilités des
communes et des paroisses et des compétencessierganes’.

La Constitution admet que la loi prévoigras les grandes zones urbaines et
les iles, selon des conditions spécifiques, d’aufoemes d’organisation
territoriale communale (art. 236-3 C). La Cour GQdusonnelle a dit, en
attendant le régime légal, que les communautéscomtanunales peuvent
constituer «une nouvelle forme d’organisation administrativeriteriale

locale, classée sous. le concept de I'autorité locale découlant de I'ahé

12 Arrét de la Cour Constitutionnelle n° 384/2012 Ihijuin 2012, procés n° 477/12
(http  ://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acorda®3120384.html). La Cour s’est
prononcé «pour l'illégalité du référendum local que l'assem@bl municipale de
Barcelos a décidé d’approuver, lors de sa réuniam 22.06.2012 concernant la
décision de cet organe délibérant sur la réorgat@a administrative territoriale
municipale, par la loi 22/2012 du 30 mai. La Cour a constaté l'illégalité du
référendum organisé par 'assemblée communale deeB®s, parce que ce dernier
visait a demander a la population si la communeaii®u non exercer un pouvoir, qui
lui était pourtant déja reconnu légalement ...

13 Loi 75/2013 du 12 septembre 2013, qui établit ldreguridique du gouvernement
local, approuve le statut d’entités intercommunal&sblit le régime juridiqgue du
transfert des responsabilités de I'Etat vers lesioipalités locales et les structures
intercommunales et approuve le cadre juridiqueadesciations de collectivités locales.
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235 de la Constitution ou d’autres formes d'orgaisn territoriale
municipaleprévuesar I'alinéa 3 de I'article 236 du CRR ™.

D’aprés la Constitution, les communes peuvent aussistituer des
associations et des fédérations de communes pa@aminhistration
d’intéréts communs, auxquelles la loi peut attribdes fonctions etles
pouvoirs (art. 253).

Il existe aussi des districts, qui sont les circoipsions déconcentrées
essentielles de I'Etat, bien gu’elles aient voaatiodisparaitre (art. 291 de
la Constitution : «Tant que les régions administratives n'auront p&s €
concrétement instituées, la division des distritgs territoires, qui ne sont
pas couverts par celles-ci, sera maintemyieEn 2011, le Gouvernement a
supprimé les gouverneurs civils (représentants duvérnement dans les
districts) et leurs compétences ont été transféaeeautres entités de

I’Administration Publique, dans certains cas aulectivités locales®.

14 Arrét de la Cour Constitutionnelle n°® 296/2013,28imai 2013, procés n° 354/13
ghttp ://dre.pt/pdflsdip/2013/06/11600/0338503460.p

® La loi organique n° 1/2011 du 30 novembre 2011 a t#éa@dés responsabilités des
gouvernements civils et des gouverneurs civils auttles entités de I’Administration

Publigue en matiere de réserve de la compétengslditge de I'’Assemblée de la

République. Le décret-loi n° 114/2011 du 30 novemi2013 a transféré les

compétences des gouvernements civils et des gawmsrtivils a d’autres entités de
I’Administration Publique et a établi les réglegpebcédures relative a la liquidation des
actifs des gouvernements civils et a défini le magijuridique applicable a leurs

employés, jusqu’a leur extinction.



Annexe n°3

Tableau du systéme institutionnel local

Gouvernement

5 Commissions de coordination régionale

(Nord, Centre, Lisbonne et Vallée du Tage, Algaive g

Alentejo), servicepériphériques de I'administration
directe de I'Etat

Communes (municipiog

Assemblée communale ;
(Assembleia municipal) |
Organe délibératif communal
Composés des présidents desst composé de 5 a 1
paroisses relevant du ressort de; lmembres en fonction d
commune et des membres élus tousombre d'électeurs inscrit]
les 4 ans & la représentatibmlans la commune
proportionnelle par I'ensemble dés

électeurs habitant la commune, dont

le nombre de ces membres est égal

au nombre de paroisses plus une |

Conseil municipal
(c&mara municipal)
Organe exécutif collégial. |

T

Associations de
communes

Administration communale

Paroissesffeguesia$ v

Assemblé: de paroisse (assembleia deé Consei de Paroiss (junta de freguesia)
freguesia) 1 Organe exécutif collégial, doté d’un président.
Organe délibératif. Membres élus dont nombre des membres varie en fonction
le nombre varie selon le nombte nombre d’électeurs
d'électeurs !

Lg
dy

Administration des paroisses

Aires métropolitaines (areas metropolitanas) de Listnne
et de Porto

Conseil métropolitain Comité
(conselho metropolitano métropolitain
organe délibératif, composé(comisséo
par les présidents des conseilmetropolitand
communaux de la région:

métropolitaine

exécutif | Conseil stratégique pour le
i développement métropolitain

executiva (conselho estratégico para
. desenvolvimento metropolitano

compose représentants  des
et organismesqui

métropolitaine,
d’'un premier secrétaire et deorganes

les membres des assembléedes intéréts métropolitains

quatre secrétaires, élus pamterviennent dans le domaine

municipales !

[o]

organe exécutif de la régiagnorgane consultatif, composé de
institutions,

29

Régions autonomes des

Acores et de Madére
Pouvoirs politiques et
|égislatifs trés étendus

Ministre de la Réplique

Il représente I'Etat, signe le
décrets de 'assemblé
|égislative régionale.

Posséde un droit de veto et ped
demander a la Cour
constitutionnelle de contrbler la
constitutionalité dedispositions
des décrets |égislatifs régionau

Assemblées législative
régionales

Elles disposent de compétence
Iégislatives et réglementaires et
sont élus au suffrage universel,
direct, au scrutin proportionnel,
tous les quatre ans

Gouvernements régionaux

lls sont dirigés par un Président
qui est membre du conseil d’Et3
et est nommeé par le
Représentant de la République
en attendant les résultats
électoraux. Le Gouvernement
régional est responsable devan
I'assemblée |égislative régionalg

D

—

it

Tutelle de légalité
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1.2.1. Les collectivités locales prévues par la Cetitution

Contrairement aux régions autonomes, le constitaafoisi de définir les
collectivités locales. L'article 235-2 de la Condgiion affirme que «es
collectivités territoriales sont des personnes nesaterritoriales dotées
d’organes représentatifs. Ces derniers ont pouedij de défendre les
intéréts de leurs habitants

Cette formulation a été reprise ultérieurement Ipaégislateur ordinaire
dans la loi sur les collectivités locales du 29 sn884'°, mais ne I'a plus
été par la loi n°® 169/99 du 18 septembre 1999anigloi n°® 75/2013 du 12
septembre 2013.

La Constitution portugaise prévoit que chaqueectiNité locale doit étre
composée d’'un organe délibératif et d'un organewie Les collectivités
locales fixent la structure de leurs services sélamonomie dont elles
disposent et en accord avec les objectifs qu'glagsuivent, et cesous
réserve des limites découlant du régime des sarvites collectivités
locales . C'est l'organe exécutif qui est compétent pour pE®ED
I'organisation administrative de la collectivitéclde a I'organe délibérant,

qui devra a son tour I'approuver.

1.2.1.1. La région ¢egido administrativa

Ce niveau de collectivité est prévu par la Constitumais n’a toujours pas
été créé. Le processus est en suspens depuis quajosté populaire s’est
prononceée contre leur création, lors du référendur@ novembre 1998 sur

la régionalisation. Le processus de régionalisatigtant pas acheve, le

1 Article 1-2.
17 Décret-loi n° 305/2009 du 23 octobre 2009 et 164912012 du 29 aolt 2012.
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fonctionnement administratif et les compétences rdggons ne sont pas
encore clairement définis.

Cet échelon administratif, destiné a devenir le treerdu systéme
institutionnel local, devrait amplement faciliteradtion publique,
notamment, soit par la direction des services paplisoit par la
coordination et le soutiedes activités des communes en respectant leur
autonomie et sans limiter leurs pouvoirs.

En tant qu'organe délibérant, la région administeasera théoriqguement
composée d'une assemblée regionale et d'un comégiomal qui
constituera I'organe executif.

L’assemblée comptera d’'une part 15 ou 20 membrpgésentants des
assemblées municipales, élus par les membres de asesmblées
municipales et, d'autre part, des membres élustdingent par les citoyens
recensés dans la région : 31 membres si elle asmib@nl,5 millions
d’électeurs ou 41 membres si elle a 1,5 milliorsdetiteurs ou plus. Dans
tous les cas, les membres de I'assemblée régieeatmt élus au scrutin
proportionnel.

La composition de 'assemblée sera renouveléelésus ans.

L’assemblée régionale aura pour tache de suivrdraer et analyser, par
le biais d’'un rapport d’information, I'activité deonseil régional. Elle sera
aussi compétente pour approuver les plans d’atteitles budgets, les
rapports d’activité et les comptes de gestion,oefr @utoriser le comité a
effectuer certains actes.

Elle disposera de la faculté d’engager la respalitgable I'exécutif par le
vote d’une motion de censure.

Le conseil de région, exécutif de la région, dedtae constitué par un
président et six autres membres dans les régiondudede 1,5 millions

d’électeurs et par 4 membres dans toutes les agems.
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Ses membres seront élus parmi les membres deribk=e régionale au
scrutin majoritaire de listes. Ce comité disposkraompétences telles que
la planification et le développement régional, ogae, le fonctionnement
des services et de la gestion courante de la région

Dans les faits, cet échelon de régions adminigaatn’étant pas encore
mis en place, le niveau régional de l'administmatiest composé de 5
commissions de coordination et de développememmab(Nord, Centre,
Lisbonne et vallée du Tage, Algarve, Alent&jojjui sont des services de
I’Administration directe de I'Etat.

Ces derniers ont unonseil de coordination intersectorielle, composé d
président de chaque CCDR et des dirigeants degsgmériphériques de
I'administration, directe et indirecte, de I'Etalahs les domaines de
I'agriculture, des foréts, de la mer, de I'envirenment, de 'aménagement
du territoire, de 'économie, de I'emploi et deftamation professionnelle,
de 'administration interne, de I'égalité, de lata des travaux publics, des
transports, de I'énergie, de I'éducation, du spdd,la jeunesse, de la
science, de la culture et de la défense natioraes) que des présidents
des communautés métropolitainesrneerurbaineslls ont aussi un conseil
régional composé des présidents des communes, egpedsentants des
paroisses et des différents représentants dessrmiibliques et privés
locales (comme, par exemplgdeux représentants des universités dans la
région, désignés par le conseil des recteurs et deux représentants
d’organisations non gouvernementales de I'enviromer@ désignés par
leur fédération nationale).

Les commissions de coordination et de développementorréh ont,
notamment, les pouvoirs degmouvoir et d’assurer une coordination
adéquate intersectorielle entre les services déotrégs de portée

régionale, en termes de consultation et de platifin stratégique de

18 Décret-Loi n® 228/2012 du 25 octobre 2012.
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nature environnementale, économique et sociales dar perspective de
développement régional et le pouvoir de contrilzuker définition des bases
générales de la politique de développement régidaals le cadre du
développement économique et social de la politdueays, en stimulant
et en participant aux processus de planificatioatégique de la base
territoriale, ainsi que de favoriser les partenari@ntre les acteurs
régionaux et les programmes intégrés de développepmair la cohésion

et la compétitivité des territoires.
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Annexe n° 4Présentation de I'organisation administrative régiale

L’Assemblée régionale

Le Comité de Région

Membres

Modes d’élection

Compétences

Lois

15 a 20 représentants ¢
assemblées municipales et
a 41 membres élus au suffrg
universel direct.
Renouvellement
'assemblée tous les 4 ans.
Les représentants sont é
par les assemblé
municipales a I
proportionnelle.

Les autres membres sont €
a la proportionnell
directement par les citoye
de la région, 31 membres é
si la région a moins de 1
million d’électeurs, et 41
elle en a plus.

* suivi, contrble et analys

d

par un rapport d’informatiomns

de l'activitt du comitd

régional.

 approuve les plans d’acti\gi|té

et les budgets, les rapp

d’activités et les comptes
gestion
e autorise le comité

effectuer certains actes.
élection des membres
Comité de région et droit ¢
voter une motion de censurg
son encontre.

lee président + 4 ou 6 membres.
31
lge

e

ues membres sont €lus par

epembres de #ssemblée régiona
bau  systéeme de la représenta
majoritaire, par scrutin secret et

ldes listes plurinominales.

bEn plus du président, il y a
membres pour les régions de mg
ue 1,5 million d’électets, et 6 pou
Belles de plus de 1,5 millig
5d’électeurs.

e gestion des services
planification et développeme
erégional

rts
e
a
du

le
b a

Chapitre IV du Titre VIII de la llléme partie de Gonstitution joi

n°®51/91 du 13 aout 1991 et

loi 19/98 du 23 a\@94
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1.2.1.2. La commune fnunicipio)

La commune est la collectivité locale la plus intpote, en ce qui concerne
notamment ses compétences, la capacité de s’oeganises ressources.
Elle doit promouvoir et protéger les intéréts de sa popuiatien
collaboration avec les paroisses. Entre autres,rsledomaines
d’intervention sont I'’équipement rural et urbai@nkergie, les transports et
les communications, I'éducation, le patrimoine, la ardt et la science, le
sport et temps libre, la santé, I'action sociaéeJdgement, la protection
civile, l'environnement et [|assainissement, la tpobion des
consommateurs, la promotion du développement, Peagément du
territoire et de I'urbanisméa police municipalest la coopération externe.
Au Portugal, il existe 308 communes, avec un nonmbogen d’habitants
significatif *°.

La loi n°® 22/2012 a établi la possibilité de fusides communes, a leur
initiative. Elle stimule cetteéorganisation administrativen prévoyantjue
les communes, créées par fusion, ont un traitepréférentiel dans I'acces
a des lignes de crédit garanties par I'Etat eteegui concerne le soutien
dans les domaines de I'entrepreneuriat, de I'inhiomaet de la promotion
de la cohésion sociale territoriale. La participati dansle Fonds de
garantie municipale (CGF), est augmentée de 15% fin Ide la période
suivant la fusion. Les communes ne sent pourtant pasnontrées

réceptives.

198 49 du Rapport de suivi de la démocratie locakégionale au Portugal & la lumiére
de la Charte européenne de I'autonomie locale dep@®3 du Congrés des Pouvoirs
des Pouvoirs Locaux et Régionaux - CG(22)1129 maf2, in https
:/lwcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=CG(22)11&Language¥eench&Ver=original&Site
=COE&BackColorinternet=DBDCF2&BackColorintranet=FB& &BackColorLogge
d=FDC864#P312_48542 (11.11.2013).
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L'organe délibératif, 'assemblée municipale, esmposé d’'un nombre

variable de membres. Il est constitué par les ge@ss des paroisses

relevant du ressort de la commune et par des menghus tous les 4 ans a

la représentation proportionnelle par 'ensembls éecteurs habitant la

commune. Le nombre de ces membres est égal au eaalparoisses plus

une.

L'assemblée communale a des compétencesideillance et de contrble

de I'exécutif communal, des entreprises locales et wBaubrganes des

entités qui composent le périmete 'administrationocale (notamment,

la commission exécutive métropolitaine ou le secr@t exécutif

intercommunal). Elle a notamment les compétencessies :

voter une motion de défiance@cdo de censuya I'encontre de
'organe exécutif, mais celle-ci n'a pas pour effi@ntrainer la
démission de I'exécutif (cette particularité esteliau fait que
I'organe exeécutif est, tout comme I'assemblée mpale, élu au
suffrage universel direct) ;

approuver les reglements de la commune ;

approuver les options du plan annuel incluant t@pgsition du
budget et celle du plan pluriannuel d’investissetmien

analyser et approuver les documents de gestiooaepstes ;
approuver les plans et les normes municipales @&améhagement
du territoire ;

approuver les statuts du personnel de la commune ;

autoriser la collectivité a intégrer des assodmide communes,
a créer ou a participer aux entreprises publiques ;

établir les taxes municipales et approuver les anipr,

autoriser I'exécution des contrats de délégatidreda conseil de
la ville et I'Etat et entre le conseil municipal Edutorité de

I'intercommunalité ainsi qu’autoriser I'exécution la résiliation
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des contrats de délégation et les accords de miseuere entre le
conseil municipal et les conseils de paroisses.
Le conseil communak@mara municipglest I'organe exécutif collégial. Il
est composé de 5 a 17 membres en fonction du nodddesteurs inscrits
dans la commune.
Il est composé d’'un président (le candidat endétia liste ayant obtenu le
plus grand nombre de voix) et de membres élus goans au suffrage
universel direct a la représentation proportiormell
Le président du conseil municipah#ire) doit étre considéré comme un
organe exécutif permanent de la commune. Il displase vaste domaine
de compétences proprés
Le conseil municipal est l'organe exécutif colldgjzermanent de la
commune. Il détient des pouvoirs de gestion étermlusiveau de la
commune.
Il a une compétence assez vaste dans le domaitiergienisation et du
fonctionnement des services, de l'urbanisme ettidesux publics, ainsi
gue dans le domaine des relations avec les auigeses des collectivités
locales.
Entre autres, le conseil doit :
- préparer et exécuter les délibérations prises [@msdmblée
municipale ;
- gerer le personnel et le patrimoine ;
- élaborer les options du plan, le budget et les tesge gestion ;
- réaliser les travaux publics ;
- octroyer des licences ;
- soutenir les paroisses sur son territoire ;
- accorder des formes de collaboration avec des éentitu

gouvernemententral et/ou des institutions privées de solidarit

20 Surtout depuis la loi n° 18/1991 du 12 juin 1991.
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notamment dans les domaines social, culturel, édusportif et
de protection du patrimoine.
Les communes, comme les paroisses, peuvent créerasociations
destinées a gérer leurs intéréts communs et spéeHi Les compétences
de ces associations sont limitées par les compeseaitribuées par la loi
aux communes et aux paroisses, mais elles recausst des compétences
de I'Etat.
Les associations des collectivités locales sonailes métropolitaines (de
Lisbonne et Porto), les communautés intercommunetléss associations
des paroisses et des communes, poursuivant despiogiques.
Ces derniéres ont des fonctions de coordinatiotadgon des communes
et de celles-ci avec le gouvernement ainsi quenatfon d’intervenir — en
planifiant, en participant a d’autres structuregretexécutant des actions —
aux niveaux intercommunadx
Les associations ont un statut de personne momaldrait public (mais
aussi de droit privéf? et sont donc soumises au régime de tutelle

administrative des collectivités localés

L Articles 67 et 81 de I'’Annexe | & la loi 75/2013 2 septembre 2013.
22 Article 108-2 de I'’Annexe | & la loi 75/2013 du §@ptembre 2013.
23 Article 64 de I'’Annexe | & la loi 75/2013 du 12psembre 2013.
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L’assemblée municipale

Conseil municipal

Président du Consei

(Camara municipal)| municipal
(maire)
Membres Le nombre varie selon |&Membres élus dont
nombre d'électeurs et |& nombre varie de 5
nombre de paroissea 17 selon le nombre
(membres élus et présidentélecteurs.  Parmi
des comités de paroisse). |ces membres
figurent le président
Modes Les présidents des conseils|les membres sonke candidat en téte ¢
d’'élection paroisse sont membres |ddus pour 4 ans gla liste ayant obten
droit. suffrage  universelle plus grand nombi
Les autres sont élus tous legdfect au  scrutinde voix lors  dg
ans au suffrage univergg@roportionnel. I élection de
direct au scrutin membres du consg
proportionnel. municipal.
Elu pour 4 ans
(organe délibératif  et|(organe exécutif (organe exécutif
consultatif) collégial) individuel)
Compétencege suivi, surveillance et
contrble de [lactivité due exécution dep  exécution de
conseil ; délibérations ; délibérations ;
 approbation du plan général gestion dye  distribuer leg
d’activités et du budget ; patrimoine ; fonctionsentre les
« fixation de certaines taxeg+®@ préparation desnembres du conseil|;
la demande des orgarjeglibérations des gestion du
exécutifs ; 'assemblée ; personnel ;
» vote de motions de censuyeecollaboration avep direction el
a I'encontre du conseil ; d’autres entitéscoordination de
» approbation des réglemengibliques ; services ;
et normes légales du conse|le; élaborer les options représentation de
e autoriser la délégation ddu plan, le budget @tommune ;
compétence aux assembléles comptes de octroi des licences.
de paroisses ; gestion ; . exercice de
» approbation des statuts @uréaliser les travaupouvoirs d’exception
personnel de la commune ; | publics ;
» autorise la collectivité @ octroyer les
intégrer des associations |dieences.

communes ;
» analyse et approbation d
documents de gestion d
comptes.

es
es
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1.2.1.3. La paroisse ffeguesig

La paroisse est la collectivité localdra municipale, sur le territoire des
communes. Elle n’est soumise a aucune subordindti@xiste toutefois
une tutellea posteriori Ainsi, les organes d’administration de la pamiss
peuvent étre dissouts en cas dirrégularité grawe pn tribunal
administratif.

La réorganisation administrative territoriale a limppé le regroupement des
paroisses par réféerence aux limites territoriakedadcommune concernée,
en fonction du nombre d’habitants et de la dendé@éla populationde
chaque municipalité.

Cette réorganisation est accompagnée du renford¢edssncompétences
des organes des paroisses et a étendu les podet#gués prévues par la
loi. La paroisse a des pouvoirs, notamment dans desaines de
I'équipement rural et urbain, de l'offre publiqude I'éducation, de la
culture, du temps libre et du sport, des soinsamésprimaires, de lI'action
sociale, de la protection civile, de I'environnerert de la santédu
développement, de la planification urbaine et migdlde la protection de la
communaute.

Dans la commune de Lisbonnlg loi a accordé aux paroisses des
compétences accrues eélargile nombre degompétences qui peétre
délégué aux paroisses.

Le Portugal compte, depuis la réorganisation tarate, 3 091 paroisses
(freguesias.

Les membres de l'assemblée paroissiale sont élusutitage universel

direct pour 4 ans par les électeurs de la par@sasgcrutin proportionnel.
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Dans les paroisses qui comptent 150 électeurselalée est remplacée
par le plénum des citoyeft
L’assemblée de paroisse peut s’occuper de :

- 'approbation des textes et des réglements ;

- délibérer sur les sujets ayant un intérét poartsrritoire ;

- 'acceptation des compétences déléguées pamacne ;

- la fixation de taxes et I'organisation des segsi
Le conseil de paroiss@ufita de freguesigest I'organe exécutif collégial. Il
est composé d'un président et d’'un nombre varidelenembres qui est
fonction du nombre d’électeurs de la paroisse.
Dans les paroisses de plus de 150 électeurs, lesras du comité sont
élus par 'assemblée paroissiale parmi ses prapesbres. Le président
du conseil est le chef de la liste ayant obtenplless de voix lors de
I'élection de I'organe délibérant de la paroisse.
Dans les paroisses ayant 150 électeurs, les mermbresmité de paroisse
sont élus par le plénum des citoyens-élect€urs
Le conseil prépare et exécute les délibérationsadesemblée paroissiale.
Cet organe exécutif a notamment les compétenceargas :

- préparer et exécuter les délibérations de I'asseanbl

- supporter les activités sociales, culturelles, atlves, sportives,

de loisirs ou d’autres d’intéréts pour la paroisse

- certifier la résidence et la situation économiges kabitants ;

- administrer les cimetiéres ;

- exécuter les travaux publics et effectuer des amaklons

locales ;

- organiser le recensement électoral ;

2Article 6-2 de la loi 22/2012 du 30 mai 20112 dicke 21-1 de la loi 169/99 du 18
septembre 1999.

“Article 6-2 de la loi 22/2012 du 30 mai 20112 etcke 24-1 et 2 de la loi 169/99 du
18 septembre 1999.
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- adopter des actes par délégation municipale ;

- collaborer avec d'autres entités publiques, surtemtce qui
concerne les statistiques, le développement, l'dtilut, la santé,
la culture, I'action sociale et la protection cevil

Les paroisses peuvent s’associer, en crélast associations a des fins
spécifiques. Les organes exécutifs collégiaux de®igses concernées
définissent les statuts, sous réserve de l'appmbgbar les organes
délibératifs. Les associations se constituent matrat, dans les termes
prévus par la loi civilé®.

Selon l'article 263 de la Constitution, et pour pouvoir la participation
des individus a la vie administrative locale, ledbitants résidant dans un
périmetre géographique inférieur & une paroissayge constituer des
organisations populaires territorialesrganizacdes de moradofest ont
certains droits au sein de la paroisse.

Elles se constituent spontanément et ne sont gassiéms, ni réglées par la
loi. La délimitation territoriale de chacune d'alleest définie par
'assemblée paroissiale, a son initiative ou admande des commissions
d’habitants ou d’'un nombre significatif d’habitanfart. 263-2 C). Ces
organisations d’habitants ont, elles aussi, unregielibératif et un organe
exécutif (art. 264 C).

Leurs prérogatives incluent notamment la possiiliteffectuer des
pétitions, de participer aux réunions sans droivoe ou d’exécuter des
taches déléguées, confiées par la loi ou par lesgsas (art. 265 C).

Ces structures, bien que des articles constitugisnnles visent
expresseément, ne sont pas de collectivités logadese qu’elles gardent un
caractéere privé, en dépit de leur participatiorieaercice de la fonction

administrative.

%6 Article 108 de I'annexe & la loi 75/2013 du 12teegbre 2013.
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Annexe n° 6Présentation de I'organisation administrative de pearoisse

Assemblée paroissiale
ou plénum de citoyens

Comité de paroisse
(junta de freguesia)

(si moins de 15
électeurs)

Membres Membres élus. Le nombr®rgane exécutif collégial, doté uti
varie selon le nombigrésident. Le nombre des membk
d’électeurs varie en fonction du nomb

d’électeurs

Modes Election au suffrage univergeles membres sont élus

d’élection direct et au scrutif’assemblée de la paisse ou I
proportionnel tous les 4 ans | plénum de citoyens

Compétences® approbation des textes et ¢les préparer et exécuter les
reglements délibérations de I'assemblée
o délibération sur des sujess gérer les activités sociales
ayant un intérét pour |eulturelles, éducatives, sportives,
territoire de la paroisse loisirs ou d’autres d’intérét poua
* acceptation des compétencparoisse
déléguées par la commune |« certifier la résidence et la situati
« fixation de taxes e#conomique des habitants de
organisations des services |paroisse

» administrer les cimetiéres

» exeécuter les travaux publics
effectuer des améliorations locales
* organiser le recensement électora
» adopter des actes par délégal
municipale

» collaborer avec @utres entité
publiques

Lois Loi n° 169/99 du 18 septembre 1999 et loi 75/2043L28 septembr

2013
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1.2.2. D’autres formes d’organisation locale crééegar la loi

La Constitution prévoit donc trois niveaux de cdii@tés locales, dont
'un n'a pas encore d’existence concréte. Maistebete constitutionnel
admet aussi la possibilité de créer par la loi manle d’autres formes
d’organisation territoriale dans les grandes zambaines et dans les iles,
en fonction de leurs conditions spécifiques.

La Constitution admet cette possibilité depuis 19iéis c’est en 1991 que
certaines difficultés ont pu étre dépassées. Alasipi du 2 aolt 1991 a
créé les aires métropolitaines, dans le but de régler les problemes des
grandes villes.

Les agglomérations de Lisbonne et de Porto som$ akconnues comme
nécessitant un statut administratif propre carsedle caractérisent par des
aspects véeritablement métropolitains du point degéographique.

La loi reconnait trois types d’entités déja memigées ci-dessus : les deux
aires métropolitaines (celles de Lisbonne et ddolpoles communautés
intercommunales et les associations des paroissessseciations des
communes de fins spécifiques.

La nature juridique de ces entités (aires meétrtgoks et communautés
métropolitaines) est celle d’'une personne moralediét public a base
territoriale, dont I'objectif est de promouvoir legéréts des habitants des
communes membre§’. Pourtant, leur statut est presque celui d’une
collectivité locale.

La création de communautés intercommunales incoauxecommunes,
qui, par accord, qui définissent leurs statutsss@serve de I'approbation

par les assemblées municipdlés

27 Article 63 de I'’Annexe a la loi 75/2013 du 12 sepbre 2013.
28 Article 80-1 de I’Annexe | & la loi 75/2013 du 4&ptembre 2013.



45

Les aires métropolitaines (celles de Lisbonne dealto) sont administrées
par un organe délibératif et deux organes exécutifs
En effet, elles sont administrées par :

- un conseil métropolitain, organe délibératif, compqsaE les
présidents des consedemmunaude la région métropolitairfe ;

- un Comité exécutif métropolitain, qui est I'organe exéf de la
région métropolitaine, composé d'un premier seoetat de quatre
secrétaires, élus par les membres des assembléaspales™ ;

- un Mnseil stratégique pour le développement meétrapoligui est
un organe consultatif destiné a soutenir la priseddcisions des autres
organes de la région métropolitaine ; il est corapds représentants des
institutions, organes et organismeggj interviennent dans le domaides
intéréts métropolitain®.

Les organes des communautés intercommunales sasisethblée
intercommunale, le conseil intercommunal, le sem@t exécutif
interurbain et le conseil stratégique de dévelompermtercommunat’.

Le premier organe délibérateé composd’'un nombre de membres élus de
clague assemblée municipale qui varie en foncti@en I'dnportance
numérique de la population de chacune comnitine

Le conseil intercommunatst composé degrésidents des conseils des
communes qui composent la communauté intercommurlaléélibere
notamment sur la proposition du plan d’action et lblwdget de la
communauté et approuve les plans, programmes jetpabinvestissement

et de développement d’intérét intercommufial

29 Article 69-3 de I'’Annexe | & la loi 75/2013 du §&ptembre 2013.

30 Articles 73 et 74 de I'’Annexe | & la loi 75/2013 2 septembre 2013.

3L Article 78 de I'’Annexe | & loi 75/2013 du 12 septee 2013.

32 Article 82 de I'’Annexe | & la loi 75/2013 du 12psembre 2013.

33 Article 83 de I'’Annexe | & la loi n° 75/2013 du 4€ptembre 2013.

3 Articles 93 et 94 de I’Annexe | & la loi n°® 75/30du 12 septembre 2013.
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Le secrétaire exeécutif est un organe exécuifinposé d'un premier
secrétaire et, par un vote unanime du conseildatemunal, jusqu’a deux
secrétaires intercommunaux, élus par 'assembtéecommunalé.

Le conseil stratégique de développement interconamanles mémes
caractéristigues que le conseil stratégique de loigpement desaires
métropolitaines®,

Les attributions des aires métropolitaines et desmnounautés
intercommunales sont principalement les suivantes

- participer a la définition des plans et des prognas
d’'investissements publics et a la gestion stratégigdu
développement supra-municipale,

- coordonner les investissements communaux de p&tPea-
municipale, participer a d’autres entités publiq@esx fins de
coopération,

- et aussi assurer l'articulation entre les commuatdss structures

de 'administration de I'Etat dans plusieurs doneafi.

% Articles 93, 96 et 94 de I'’Annexe | & la loi N92613 du 12 septembre 2013.
3 Article 98 de I'’Annexe | & la loi 75/2013 du 12sembre 2013.
37 Article 67 et article 81 de I’Annexe | & la loi #8/2013 du septembre 2013.
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Annexe n° 7Présentation de I'organisation administrative deses
meétropolitaines (areas metropolitanas)

Conseil métropolitain Comité exécutif Conseil  stratégique
métropolitain pour le
développement
métropolitain
Membres 17 membres dans I'aif® membres Représentants des
meétropolitaine de Porto gt institutions, organes gt
18 dans l'aire organismes intervenant
métropolitaine de dans le domainedes
Lisbonne intéréts métropolitaing
Modes de| Composé desmaires desMembres élus pate consell
désignation |communesles aires le conseil métropolitain décide de
métropolitain sa composition
Compétencese participation a la définition des plans et desogoamme;
d’'investissemets publics et a la gestion stratégique du dévelomni
supra-municipale
e articulation d’investissements communaux de gstdramunicipale
* participationa d’autres entités publiques
» articulation des communes avec les structureBadeninistrationde
I'Etat dans plusieurs domaines
Textes Article 236-3 de la Constitution
loi n°® 74/2013 du 12 septembre 2013.

1.2.3. Le statut particulier des Régions autonomesles Acores et de
Madere

La raison de l'autonomie des Régions autonome\deres et Madeére est

surtout géographique : ce sont des archipels. Maysa aussi des raisons

historiques, liées aux aspirations autonomistesedgoopulations insulaires

ainsi gqu’a d’autres caractéristiques spécifiquesnémiques, sociales et
culturelles (art. 225-1 C).
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Ces deux régions disposent concrétement de poutr@ssétendus, qui
constituent une forme d’autonomie politique. Catiéonomie est encadrée
par la loi 2/2009 du 12 janvier 2009 et la loi 134U 5 juin 1991 portant
statut politique et administratif respectivemens deores et de Madere.
Elle se traduit surtout par le pouvoir attribué@ars assemblées législatives
de légiférer :

- au niveau régional, dans les matieres fixéedeparstatut politique
et administratif et qui ne sont pas réservées agaxn@s de souveraineté,

- dans certaines matieres réservées aux orgarsmuderaineté avec
l'autorisation de I'Assemblée de la République,

- et enfin, pour développer les bases généralesedanes juridiques
établis par la loi nationale et qui concernentéegons.
Les régions des Acores et de Madere ont aussi uwoporéglementaire
(mise en ceuvre du pouvoir législatif national agiggal).
Il est exercé par 'assemblée législative de laore¢gses membres sont élus
au suffrage universel direct, au scrutin proporigntous les 4 ans), et par
le gouvernement de chacune d’elles (constitué eog@altti ayant obtenu le
plus de voix aux €élections législatives).
La premiere, 'assemblée |égislative de la régest responsable de la mise
en ceuvre des lois émanant d’organes de la Répaldigue réservant pas a
ces derniers le pouvoir réglementaire.
En revanche, le second, c’est-a-dire le gouvernenukn la région
autonome, est responsable de la mise en ceuvrdétgdiation régionale.
Le gouvernement régional est dirigé par un présideemmé par le
Représentant de la République qui tient compterésdtats obtenus lors
de I'élection de I'Assemblée l|égislative régionaleapres l'audition des
partis politiques, qui y sont représentés.

Le gouvernement régional est responsable devaetAstsemblée.
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Dans chacune des deux régions autonomes, il y Regmésentant de la

Républigue nommé et déchargé de ses fonctionsep&rdsident de la

République, aprés avis du gouvernement de la Rigjowebl

Ces deux Représentants signent les décrets desdges |égislatives

régionales et ceux des gouvernements régionaugpdisédent un droit de

vetopolitique et peuvent demander a la Cour Constitmtsdle d’examiner

la constitutionalité des textes legislatifs.

Aucune des deux régions n’a un pouvoir judicianeppe.

Les communes sont soumises a la tutelle des goawvemts régionaux. Au

titre de leurs compétences propres, les Acoresaeleké peuvent, vis-a-vis

des collectivités locales :

- créer et supprimer des collectivités et en medifi répartitiort® ;

- exercer une compétence de tutelle sur les cifigs locales ;

- fixer la catégorie des localités.

Annexe n° 8
Présentation de I'organisation politique et admitiative des Acores et de
Madere
Assemblée Gouvernement régional |[Représentant de li
législative République
régionale
Composition |Des député/Le président, des secréta|Ce nest pas un orga
régionaux dont let soussecrétairerégional mais un orga
nombre varie ejrégionaux constitutionnel de |
fonction dt République
nombre dhabitant:
dans la région
Modes deElection alLe président est nomme [Il est nommé et révoqué pal
désignation |suffrage universi(révoqué par le ReprésantPrésident de la Républiq!

direct et au scrut
proportionnel tou
les 4 ans

de la République ¢
fonction des résultats a
élections de kssemblé
régionale. GCést sur s

apres auditin du
gouvernement

République

de

3 Arrét de la Cour Constitutionnelle n° 86/2013 ddégrier 2013, procés n°® 409/12
(http ://'www.tribunalconstitucional.pt/tc/acorda®3130086.html).
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proposition que o)
nommeés les autres memk
par le Représentant de
République

Compétences

edispose
compétences
législatives
réglementaires
speut

interpeller
gouvernement
régional

ouvrir des débats
*peut
des
parlementaires
d’investigation

de
€
demand:
des informations
[

pou

constitue
commissior

edispose  des
réglementaires
administratifs
«dirige la politique régiona
et assure la défense de
légalité démocratique
eadopte des politiques
développement économiq

pouvo

«dirige les services
I'administration régionalg
exerce le controle di

I"administration régionale
a les pouvoirs de tutelle ¢
les collectivités locales de
région

eassure kdministration d
patrimoine régional
*élabore les propositions
plan et de budge
régionaux

eparticipe aux négociatio
des accordsinternationau
qui concernent la région
aussi la constructic
européenne

ereprésentea souverainete |
la République

ecoordonne les  servic
centraux de Etat pour ce qt
concerne la région

eassure la direction d
fonctions administratives
f&tat dans la région
edésigne le président
gouvernementegional €
dissout IAssemblé
|égislative régionale qual
celleci retire sa confianc
politique au gouvernement
eassure intérim du
gouvernement régional en
de dissolution

eexerce un droit de we sul
les décrets émanant
I’assemblée Iégislative et
gouvernement régionaux

esaisit le Tribune
Constitutionnel pour qu’
exerce un contrble

constitutionnalité des text
|égislatifs régionaux

esigne les  décrets
I’assemblée |égislative et
gouvernement régionaux

Textes

Articles 225 et ss. de la Constitution et aussiaegles 133, 1), 278-2 et 27

de la Constitution

[.2.4. L’Administration locale de I'Etat : les districts, circonscriptions
déconcentrées de I'Etat

L’Administration Centrale de I'Etat inclut les omges et les services

soumis a la hiérarchie du Gouvernement et sonvieidion se fait sentir

sur tout le territoire national. Cependant, le Gmuement possede

O-
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également des représentants dans certaines cirgioss ou parties du
territoire portugais et cette intervention est témi a ces mémes reégion du
pays, telles que les communes, les districts otesualivisions territoriales
du pays. Ce type d’Administration est dénommée Adgtriation
périphérique de I'Etat.

L’Administration périphérique de I'Etat peut accdmpdes missions
spécifiqgues, comme c’est le cas des Commissionaardination et
Développement Régional (C.C.D.R.’s), des podles emples bureaux du
trésor public et des gendarmeries de police. Pample, les C.C.D.R.’s
correspondent a cing divisions territoriales swt te pays (Décret-loi n°
228/2012 du 25 octobre 2012).

Il y a tout juste tres peu de temps, en juin 20Eiat se faisait représenter
par unGovernador Civil(équivalent d’un Préfet), dans chacun des 18 (dix-
huit) districts. LeGovernador Civil était le magistrat administratif, que
représentait le Gouvernement dans le district| avait & sa charge trois
fonctions principales : représenter le Gouvernenmgnipromouvoir la
proximité entre les citoyens et lI'administrationbpgue ainsi que la
fonction de sécurité publique et de protectionleiMCependant, en raison
de la réforme opérée dans I'Administration de ltEtas Governadores
Civis ont étés supprimés (personne n'a été déesigneéer plece) et leurs
compétences ont été distribuées entre d'autresnesgde I'Etat comme,
par exemple, les structures déconcentrées du Miriste I’Administration
Interne, ’Administration locale et les C.C.D.R&jivant les termes définis
dans le décret-loi n°® 114/2011 du 30 novembre 2011.

A ce sujet, nous nous devons de mentionner questrestures sont
devenues les interlocutrices privilégiées pour uvelle dynamique
souhaitée pour les politiques de I'environnemet,'’dménagement du
territoire, du développement régional et de I'Adistiration locale. Parmi

les nouvelles missions attribuées aux C.C.D.R.’spmvient de souligner
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I'articulation d’actions concretes avec les sersitecaux des organes de
'Etat et la coordination des services déconcenttésI’Etat au niveau

régional ainsi que le soutien technique aux colléés locales et a leurs
associations, en articulation avec la Direction é&éle des Collectivités

Locales.
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ll. L'action publiqgue locale : les collectivitées Ixales face a la

décentralisation

Le transfert de compétence s’opere entre deux mxvda collectivités : le
niveau central, I'Etat et le niveau local, les comm@s. L’action publique
locale repose sur ces derniéres. En tant qu’acfaukcs a part entiére,
elles doivent faire face a leurs responsabilitéseemes de production de
services publics et de maitrise des dépenses. litdgu entre les
compétences et les moyens ne saurait alors étiatatins des logiques de

« partenariat financier » entre I'Etat et les comssl

II.1. Les compétences locales controlées

De la dictature a nos jours, le systeme politiqquedeninistratif du Portugal
est passé d'un régime autoritaire, hyper-bureagoat dans lequel les
collectivités tenaient le rdle d’auxiliaire de I&Et a un systeme

décentralisé, respectant pleinement I'autonomiecdésctivités.

[I.1.1. La liste des compétences

L’année 2013 a apporté une nouvelle loi sur letectlités locales— la
loi 75/2013 du 12 septembre, déja mentionnée eQeaitia révoquée la loi
159/99 du 14 septembre 1999, et aussi (partiell§nterhoi 169/99 du 18
septembre 1999.

La loi a quatre objectifs, énoncés a larticle primo, établir le cadre
général des collectivités locales [al. a)pecundo établir le statut des
entités supra communales [al. b)] tertio, définir le régime des
compétences transférées de I'Etat aux collectiidésles ainsi que le

régime de la délégation de pouvoirs entre |'Etatlest entitéssupra
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communales [al. c)]quarto, établir le régime juridique des associations de
collectivités locales [al. d)] ;

La loi releve la nécessité de coordonner les astit@s collectivités locales
et des services locaux de I'Etat, comme décrit atigles 4, 63, et 117/1.
L’article 4 joue un réle particulier, parce qu’ibresacre les principes de la
décentralisation, de la subsidiarité, de la complé#arité, de la poursuite
de lintérét public, de la protection des droitsles intéréts des particuliers
et de lintangibilité des attributions de I'Etatalloi 75/2013 réaffirme les
criteres, qui fondent I'exercice des compétencasessayant d’empécher
les doublons en termes d’exercice des compétemesisqae sauvegarder

I'unité d’action de tous les entités administragivepliquées.

La collectivité principale est toujours la commuraec un ensemble
d’attributions et de compétences bien supérieurelai ades paroisses.
L’article 24-2 confie des attributions aux commurtEns des domaines
tres divers : équipements ruraux ou urbains, éegrgiansports et
communications, éducation, patrimoine culturel,gerbre et sport, santé,
action sociale, aménagement du territoire, logersémiolice communale.
Les paroisses ont seulement des attributions coactles équipements
ruraux ou urbains, les fournitures publics, I'édiara les soins basiques de
santé, la protection civile et I'environnement (&t

La nouvelle loi est plus généreuse avec les trassé les délégations de
compétences de I'Etat vers les communes.

D'un coété, le transfert de compétences concrétssedécentralisation
administrative et opere, par la voie I|égislativéapplication des
compétences des collectivités locales et des sutifgracommunales (art.
111), afin de rapprocher les décisions des citqyeles promouvoir la
cohésion territoriale, de renforcer la solidarigéét.(112). Le transfert de

compétences est opéré de maniére définitive eetsglie (art. 113).
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De l'autre cOté, la délégation de compétences gecrébse par la
conclusion de contrats inter-administratifs (ag0)JL Selon I'article 121, la
délégation doit obéir, entre autres, aux criter&galité et de non-
discrimination. Ainsi, si I'Etat passe un contrat dlélégation de
compétences avec une collectivité locale, I'Etait dsigner un contrat
identique avec toutes les autres, sous peine dier Ve principe d’égalite.
Cette violation ne sera acceptable que s'il y anam®on objective pour la
justifier.

Il faut aussi noter que la loi établit que certaineompétences sont
déeléguées par les communes vers les conseils desg®r, ce qui accroit
'ensemble des compétences des paroisses (art. @&3} spécialement le
cas pour les zones vertes, le nettoyage des raemahutention des
équipements urbains, la gestion des marchés eetdss réparations dans
les écoles. Au contraire, si la commune veut ré@rpges compétences,
elle doit expressément retirer les délégationsgu&mment accordées.

On doit aussi souligner que la nouvelle loi a aon nouveau régime
aux associations de collectivités locales (cf. aescles 63 et ss.). Ces
associations peuvent étre des aires métropolitain€areas
metropolitanas”, art. 66 et ss.), des communautés intercommunales
(“comunidades intermunicipais’art. 80 et ss), voire des associations de
communes ou des paroisses avec des fins spécifijassociacdes de
municipios ou freguesias de fins especificast, 108 et ss.). Ces dernieres
permettent 'exécution mutualisée de diverses coemopés avec des gains

attendus en termes d’efficacité.

[1.1.2. Les contrbles exercés sur les collectivitéscales

Le gouvernement, par lintermédiaire du Ministres ditnances et du

Ministre chargée des questions relatives a I'Adstiation locale, est
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I'entité qui exerce le controle administratif gemésur les actes des
collectivités locales.

La tutelle administrative, selon la Constitutiomt.(242) et la loi 27/96 du
1°" ao(t 1996, altérée par la loi organique 1/201B@uovembre 2011, ne
vise que le contrdle de la légalité des actes dmllactivité locale et pas
celui de 'opportunité de tels actes.

Ainsi, la tutelle est exercée par des inspectiafes enquétes et des
investigations, moyennant le recueil et [|'analysénfdrmations et
d’éclaircissements importants pour la vérificatdenl’exécution des lois et
des reglements par les organes et services destootEs locales et entités
similaires.

Les inspections sont réalisées régulierement, delpfan annuel approuvé
par les entités compétentes. Les enquétes et Msstigations sont
déterminées par le gouvernement, lorsqu’il y ardesons valables.

Les illégalités commises, afférentes a la gestmale, peuvent provoquer
deux sortes de sanctions : la perte du mandat £nl’tiégalité commise
individuellement par les membres des organes Igcaux bien la
dissolution des organes, lorsque les illégalités Eorésultat de leur action
ou de leur omission collective d’agir.

La perte du mandat s’applique a :

- 'absence aux séances ou aux réunions des or{ames ;

- des situations d’inéligibilité ;

- Iinscription dans un parti politique différeneccelui qui a organisé la
liste sur laguelle le membre figurait lors de stat#on ;

- I'intervention dans des procédures, des actetesicontrats envisageant
I'obtention d’avantages patrimoniaux a titre perssin

- la constatation, apres I'élection, d’une prati@o@ action ou omission)
effectuée pendant le mandat précédant ou d’actesapojustifier la perte

du mandat.
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La dissolution des organes est applicable a :

- la non-exécution de décisions des tribunaux ;

- l'obstruction a la réalisation des inspectiongs denquétes et des
investigations, a la délivrance de renseignemenis ao l'acces aux
documents ;

- la violation des instruments d’aménagement duitdée ou de la
planification urbaine ;

- 'exigence de taux, de plus-values ou de compemsaillégales ;

- la non-approbation du budget et des comptes sleoge

- le dépassement des seuils d’endettement etalssifr personné.

Les décisions de perte de mandat et de dissolutésn organes locaux
reviennent aux tribunaux administratifs de la amseription, selon une
procédure d’'urgence. Elles impliquent 'inéligibdides membres destitués
ou appartenant aux organes dissous pendant la dunm@andat.

Une autre forme de contrble de lactivité des ailetés locales est
exercée par la Cour des comptes qui est compétemteseulement pour
juger leurs comptes, mais aussi pour contr@epriori, la légalité et la
couverture budgétaire des dépenses qui engaggiitisaou moins long

terme, la responsabilité financiere des colled#ibcales.
[1.1.2.1. Les contrdles : mesurés ou démesures ?
Outre le strict principe de contréle, qui se repaats contrdle de tutelle

administrative de I'Etat, il existe d’autres motidi de contrdle sur les

collectivités locales. Il est vrai que ce principkis vaste de contrble

39 LLa vérification des comptes des collectivités les@st effectuée de deux facons :

- dans les collectivités locales, par leur progigane délibérant, qui a la compétence
légale d’analyser et d’approuver les documentgtptes de gestion présentés par les
organes exécutifs ;

- en dehors des collectivités locales, par la Girgr Comptes, qui a la compétence
|égale de contrbler les comptes des collectivibéalkes.
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comprend aussi bien le contréle politique, conaaingar exemple,
I'approbation de motions de censure par les ogaédbérants a I'égard
des organes exécutifs, que le contrble juridictednqui est réalisé par les
tribunaux. Ce cadre plus élargi de contréle intdudiroit de porter plainte
au Meédiateur de la Républigue ou [lintervention rganismes
administratifs de régulation sectorielle.

Dans le cas présent, une attention particuliereéim portée au le contréle
exercé sur les collectivités locales par [I'Etat, savoir, la tutelle
administrative, dont le régime est actuellementsecré dans la loi
concernant la tutelle (Loi n.° 27/96, dtl 4ot 19969), et dont la solution
va a I'encontre de la Charte Européenne de I'Autded_ocale (CEAL) et
de la Constitution de la République Portugaisentétanné que ce sont ces
deux textes qui définissent lI'unité de mesure péane d'évaluer le
quantumde l'intervention de I'Etat a I'égard du pouvaichl portugais®.

En ce qui concerne la Constitution Portugaise ffeest CRP), il existe des
dispositions absolument fondamentales permettadétirminer la mesure
précise de l'intervention de I'Etat dans les cdlietes locales. Outre les

articles 6, 199, alinéa d), et 267-2, il conviemt chettre I'accent sur

“0 Cette loi a été abrogée par la loi n° 87/89 deesnbre 1989 ; elle avait elle-méme
abrogé la loi n°® 79/77 du 25 octobre 1977, quiendgintait I'intervention de I'Etat dans
les collectivités locales.

“l La CEAL aborde ce sujet dans l'article 8. En effst renforcant le principe selon
lequel les pouvoirs de tutelle ne se supposent gagprmément au paragraphe 1, «
toute tutelle administrative sur les collectivitégales ne peut étre exercée que selon
les formes et dans les cas prévus par la Constitutiu par la loi». De plus, la Charte
établit, dans le paragraphe 2 du méme article,«gJaetutelle administrative des actes
des collectivités locales ne doit normalement vigéa assurer le respect de la Iégalité
et des principes constitutionnels et affrme de méme qu'elle peut, toutefois,
comprendre une tutelle de l'opportunité exercée ¢es autorités de niveau supérieur
en ce qui concerne les taches dont I'exécutionl@giguée aux collectivités localesl!

est de méme important de faire référence au pahgrad de larticle 8 de la Charte
Européenne de I'’Autonomie Locale qui établit que la tutelle administrative des
collectivités locales doit étre exercé dans le eespd’'une proportionnalité entre
I'ampleur de l'intervention de l'autorité de contedet I'importance des intéréts qu’elle
entend préserves.
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l'article 242. En effet, il ressort de la lecturentbinée des articles 199,
alinéa d), et 267-2, que la tutelle est un instmimmdispensable a
I'équilibre entre les différents pouvoirs publics &s niveaux de
'administration publique. A cet égard, nous noesahs de souligner que,
suivant l'impératif constitutionnel, introduit erf82, la tutelle consentie
par le législateur constituant demeure la tuteel@balité : la condition
nécessaire des mesures de tutelle est la vémicatiun acte ou d'une
omission contraires a la loi.

En ce sens, et concernant la finalité, en cas dbldanodalité de tutelle, -
la tutelle de Iégalité (qui ne peut dépasser ldaramté I1égale) et la tutelle
de mérite (qui repose sur l'opportunité et lintéréle I'action
administrative) -, I'article 242-1, de la CRP étald mesure de référence :
la tutelle de I'Etat sur les collectivités localegst qu’une tutelle de
légalité, a savoir, qu’elle ne consiste qu’a veilla respect de la loi par les
collectivités territoriales.

Quant aux modalités d’intervention de tutelle, lai LFondamentale
Portugaise est moins précise et assume davantage tonalité
d’orientation. En effet, bien qu’elle ne s’opposes & ce que la loi accueille
les mesures de tutelle limitant 'autonomie locale impose, néanmoins,
qgue celles-ci soient précédées de la vérificatiea cbnditions spéciales,
telles que l'obligation de formulation d’'un avisaBbré par I'organe de la
collectivité territoriale en question, suivant tesmes établis par la loi. En
ce qui concerne la dissolution des organes desatwités territoriales, la
CRP établit que la sanction ne peut étre pronogo&n cas d’omissions

ou d’actes illégaux graves.
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11.1.2.2. Les formes de contréle accueillis par ldoi mesurée [ei-
medidg

Compte tenu du cadre européen et de la base ju@digconstitutionnelle,
la loi se doit d’établir les formes de tutelle, utant plus que <¢as de
tutelle sans texte, pas de tutelle au-dela du teite

Le régime légal portugais de la tutelle de I'Etat les collectivités locales
est actuellement établi dans la loi n® 27/96 Hwaddt 1996. La tutelle est
principalement un pouvoir de contrble ; et, ce diet se traduit par
I'intervention de I'Etat dans l'action des collactés locales et des
collectivités analogues, afin de veiller a la I@gatle leur action, sachant
qgue le but de la tutelle est d’assurer que la Iggast effectivement
respectée.

En ce qui concerne les formes d’exercice du poudbntervention, et
étant donné que la tutelle peut prendre différefaames (certaines sont
plus intrusives que d’autres dans la vie de laectilité sous tutelle), la loi
de tutelle a accuellli des formes davantage modéige ce qui concerne le
reste, il n'y a aucun doute que la tutelle d'irtjmn respecte plus
'autonomie du pouvoir local que la tutelle de ditbson. A cet effet, la
tutelle accompagne le principe de la typicité dasneés d’intervention de
tutelle, bien que, en conséquence, I'Etat n’exesae les collectivités
locales qu’une tutelle de Iégalité (art. 242-1a@€RP), solution également
accueillie par les articles 2 et 3 de la loi n°9®7du £ aolt 1996, parce

que la tutelle de mérite restreindrait I'autonoihiepouvoir local.

2 Le régime juridique concernant la tutelle admiaite présente les grandes lignes
qui se suivent : 1. Les relations de tutelle doivaatvenir de la loi : 4a tutelle ne se
suppose pas. La tutelle n’existe que si la loi en décidelalsorte et suivant les termes
établis par la loi. La tutelle prend la forme desdalités consacrées par la loi et suivant
les termes et les limites imposés par cette dexnrlLa tutelle ne comprend en aucun
cas le pouvoir d'orienter I'autonomie des colleités sous tutelle. 3. Les actes, sur
lesquels la tutelle est exercée, peuvent étre stasegpar la collectivité sous tutelle
devant les tribunaux administratifs.



61

Dailleurs, les compétences, ou formes d’exercedadutelle prévues dans
cette loi, que le Gouvernement peut exercer, somplement
d’inspection®. Cette tutelle d'inspection consiste dans le pauvie
fiscalisation des organes, des services, des dotamedes comptes de la
collectivité sous tutelle. En d’autres termes, ti@t d’'inspection consiste
dans le pouvoir de fiscalisation de I'organisatbmlu fonctionnement de la
collectivité sous tutelle, au moyen d’enquétespsbections et d’examens.
La tutelle d’inspection est assurée de maniéredayorée par le Ministre
des Finances et par le Ministre responsable demiiadtration locale,
conformément aux articles 1 a 6 de la loi n°27/961d aoGt 1996 ; il
existe des services d’'inspection spécialementrdest cet effet et qui sont
aujourd’hui compris dans I'lnspection Générale Besnces.

Le juge compétent peut sanctionner, par la dissoluies organes des
collectivités locales ou la déclaration de pertengidat, toute action ou
omission illégales graves, comme I'énoncent leklast 7, 8 et 9. En
effet, et dans la mesure ou la loi concernant tielleuétablit que la tutelle

administrative de I'Etat sur les collectivités lasan’est pas une tutelle de

43 L’Administration a des « services d’inspection estinés a cette fin. L'Inspection
Générale de I'’Administration Locale (IGAL) est agltement intégrée dans I'lnspection
Générale des Finances.

“ Le régime juridique de la tutelle administrativispbse de deux normes qui
établissent le type d’actions ou d’'omissions illégagraves donnant lieu a I'application
de sanctions, a titre individuel ou collégial rtiele 8, paragraphe 1, fait référence a la
perte de mandat individuel des membres des orgainesnsidére comme actions ou
omissions illégales graves, les situations suiwante«si les individus i) sans
justification valable, n’assistent pas a 3 séanoes6 réunions consécutives ou a 6
séances ou 12 réunions intercalées ; ii) suite @lettion, sont en situation
d’inéligibilité ou si des éléments révélateurs dusituation d’inéligibilité antérieure,
demeurant valable, méme si elle n'avait pas étéatiée avant I'élection ; iii) suite a
I'élection, intégrent la liste d’'un parti autre quelui qu’ils avaient représenté lors de
I'élection ». L’article 9 fait référence a des situationggtiles graves, qui donnent lieu a
la dissolution de I'organe, telles quei) & non-respect des décisions judiciaires ;&) |
violation fautive d’instruments concernant 'améeatent du territoire ou du plan
d’urbanisme valable et efficace ; le défaut d’@ediion et d’approbation du budget ;
iii) en matiére d’autorisations, I'imposition du jggment de taxes, de plus-values ou de
contreparties ou de compensatipgai ne sont pas définies par la boi
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sanction, les décisions, relatives a la dissolutides organes des
collectivités locales ou a la déclaration de pdeenandat de ses membres,
sont exclusivement de la compétence des tribundmingstratifs, saisis

par le Ministere Public.

11.1.2.3. Sujets de réflexion : la possibilité etd besoin d’introduire dans
la tutelle des mesures plus approfondies

Il est vrai que ce régime d’intervention de la Hetesuscite quelques
critiques et certains le considérent inappropriéogitraignant. lls estiment
aussi que le Gouvernement devrait se prononcent éguge, a propos de
'application d'une mesure de sanction, puisquedrteice de la tutelle
signifie avant tout administrer. En outre, ils ddesent que, bien plus
gu’une véritable sanction, la perte de mandat didsolution devraient étre
traittes comme un effet de l'auto-tutelle de I'Etasant, dans ce cas, a
empécher ou a prévenir I'aggravation d'un dommdgedde administratif.
La question qui se pose est celle de savoir sirledalités de tutelle a
introduire dans une nouvelle loi pourraient étrigedentes. En effet, en ce
qui concerne la tutelle dintégration, peu nombresant ceux qui
s’opposent a la généralisation de cette possiliilitén revanche, vis-a-vis
de la tutelle révocatoire (qui consiste dans levpoud’annuler des actes
administratifs pris par la collectivité sous tutg)l et de la tutelle de
substitution (& savoir, le pouvoir de l'autorité tlgelle de suppléer aux
omissions de la collectivité sous tutelle, en pr&int, a la place de cette
derniére et pour son compte, les actes leégalent@inlisd, il n’existe pas un

consensus clair.

5| a tutelle d'intégration est celle qui consistaudioriser ou & approuver les actes de la
collectivité sous tutelle. La «tutelle d’intégiatia priori », consiste a autoriser la
pratigue des actes. La « tutelle d’'intégratéoposteriori», consiste a approuver des
actes precédemment délivrés ; dans le premieilcgliagit d’'une condition de validité,
dans le second cas, il s’agit plutét d’une conditiefficacité.
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Néanmoins, la CEAL et la CRP n’écartent pas cesibitiges. En effet,
comme il existe davantage de possibilités que t'Edalegue des
compétences aux collectivités locales, le pouveivéiller au bon exercice
de ces compétences est d’autant plus important. cdDéait, la tutelle
d’annulation et de substitution ne semble pas sénaiable, notamment en
ce qui concerne l'exercice des attributions délégu@ar I'Etat aux
collectivités locales. Dans d’autres domaines, té@onné que la loi
reconnait des attributions exclusives aux coll@ésvlocales, la tutelle
révocatoire/d’annulation et de substitution de diEtvis-a-vis des
collectivités locales n’est pas justifiée.

A notre avis, parmi toutes les modalités de tutddleseule qui ne pourrait
étre de la compétence du Gouvernement est lagulellsanction. Et la
raison n’est autre que la suivante : elle seraitraire a la valeur identitaire
de 'autonomie locale, a savoir la représentatigigéses organes. En ce qui
concerne les autres formes de tutelle, la possildk leur intégration dans
une loi ultérieure de tutelle ne dispense pas abainent une réponse a la
dimension et a la définition du principe d’autonentcale : un principe
déterminé par la lecture conjuguée des différestesces de droit. Reste
gue c’est aux tribunaux administratifs que reviarfonction de contréle de
la légalité du pouvoir local, qui se traduit pamhulation ou la déclaration
de nullité des actes ou par la condamnation dedpeettes actes Iégalement
définis (compte tenu que ces-derniers ont été egpreent refusés ou

omis).
11.2. Des moyens locaux multiples
L’autre problématique liée a la décentralisatiomt@osur le théme des

moyens locaux, bien souvent insuffisants face amxveaux besoins des

collectivités. Seront examinés successivementlaatsiin de la fonction
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publique locale au Portugal puis le mode de finarerd des collectivités

locales.
11.2.1. Une fonction publique territoriale

L'article 243-1 de la Constitution de la RépubligRertugaise prévoit que
« les collectivités locales disposent de leur proppersonnel,
conformément a la loi.
La fonction publique des collectivités territorigl®énéficie donc d’une
garantie institutionnelle qui implique des prin@peommuns a tous les
agents de I'Administration Publique et d'autres gres a ceux des
collectivités locales.
En effet, selon l'article 243-2 de la Constitutierie régime applicable aux
agents de I'Etat est applicable aux agents de |'mistration locale, avec
les mesures d’adaptation nécessaires, conforméanlentoi ».
Parmi les principes communs a tous les agents Administration
publigue figurent les principes suivafits
- la compétence du législateur national pour fixer b@ases du
régime statutaire ;
- I'égal accés aux emplois publics, en particuliar, goncours ;
- l'obligation d’étre au service de l'intérét publians la limite des
attributions de la personne morale publique, enmaloy
- I'exclusivité dans I'exercice de la fonction, pripe qui impose le
contrble des regles de cumuls et d'incompatibilités
- la séparation du pouvoir politique, ce qui impligyee les agents
publics ne puissent subir de préjudice, ni étrgilpgiés, du fait
de l'exercice d'un droit politique prévu par la Gtitution,
notamment en raison de leur appartenance a unpoditigque ;

48 Articles 266 et 269 de la Constitution.
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- le droit d'étre entendu et de se défendre, en @gndsure
disciplinaire.

Les principes propres aux agents des collectilatgaes sont :

- le principe de l'autonomie des collectivités temidles dans la
gestion de leurs agents (recrutement, gestion deatdaere et
cessation des fonctions) ;

- I'équivalence du régime des agents des collectivitéales avec
celui des agents de la fonction publique de I'Etatnme garantie
de mobilité entre administrations publigdégbien que soumise a
un avis du Ministre des Finances et de I'Adminisbra
publiques), et comme garantie d’égalité des detitdes devoirs
de chacun;

- le principe de la coopération technique, qui seluita par
exemple, par le déplacement d’agents de la fongiudique de
I'Etat vers la fonction publique territoriale danguelques
domaines de compétences, notamment celles qui @it é
transférées aux collectivités locales (comme en iemsat
d’éducation), ou bien, par le biais d’une aide fiiciare destinée
au recrutement d’agents pour une durée détermiaée lé cadre
de certains programmes développés pour la réalmsdfintéréts
communs (art. 243-3 de la Constitution).

Le statut de la fonction publique des collectivitésales est presque le
méme que celui de la fonction publique de I'Etades entités publiques en

“" Dans larrét n° 525/2008, procés n° 241/08, du dz¥obre 2008, la Cour
Constitutionnelle a dit que la garantie de mohiltevue aux articles 79 du Statut de la
Région Autonome de Madeira et 92 du Statut de lgidRéAutonome des Acores,
justifiée par le souci de conserver l'identité @gles statutaires professionnelles, par
rapport a celles s'appliquant aux employés de t:Eta fonde sur le principe de l'unité
de I'Etat, garantie par l'article 6 de la Consiitat La Cour a aussi affirmé que la
garantie de mobilité correspond a une caractéuistigssentielle des administrations
régionales et que son affirmation dans le statuthd®ue Région est appropri€é, compte
tenu de l'importance de ses dispositions, qui liest Régions et la République (http
:/lwww.dre.pt/pdflsdip/2008/11/23200/0857508580.RDF



66

général, en ce que concerne, notamment, les régimesemplois ou
titularisations, des carriéres et des traitemesttaussi, en ce qui concerne
le régime des accidents de travail et des malagiefessionnelles, le
régime juridique des cadres dirigeants, le régimee lal notation des
employés, le régime de la responsabilité citflet le régime disciplinaire.
Actuellement, une loi, réunissant I'essentiel égime des agents de
I’Administration publique « ou de ses travaillesr®’, est en train d’'étre
approuvée a I’Assemblée de la République.

Au niveau local, il convient de noter que les gnmiises publiques,
municipales ou intercommunales, ont un régime aleatt de droit privé®.
Toutefois sont appliquées aux travailleurs lesaignsprévues pour les
travailleurs de la fonction publique, en ce qui came l'indemnité de
voyage, d’hébergement et de repas pour tout voyeftgctué sur le
territoire portugais et a I'étranger, les modalidésrémunération pour tout
travail extraordinaire accompli par les travailleudans les fonctions
publiques ainsi que la rémunération pour le tragtainuit prévue pour les
travailleurs des fonctions publigueB!un autre cété, il y a les agents
publics (notamment des communes) en mobilité, goservent leur statut
d’origine ™.

Aux travailleurs d’entités intercommunales, s’agpé le régime juridique
du « contrat de travail dans les fonctions publquecelavise donccelui
appliqué a la généralité de travailleurs de I'Adistiration publique.

Depuis la réforme de 2008/2009, on verifie l@antractualisation» du

régime de la fonction publique. Lacentractualisatior» signifie ici que :

8 | 0i n° 67/2007 du 31 décembre 2007.

9 Les notions de fonctionnaire et d’agent ont penducontenu précis. La loi parle
presque toujours de travailleurs.

>0 Article 17 du décret-loi n° 133/2013 du 3 octoBed 3.

> Articles 19 et 20 du décret-loi n° 133/2013 dwbre 2013.
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La forme commune d’emploi dans la fonction publicast le
« contrat de travail de fonctions publique » ('agpublic est
recruté par le biais d’un contrat de travail sp@gides agents
de la fonction publique territoriale sont employgar un
« contrat de travail de fonction publique », degdaisutation
ex lege intervenue a partir du ®1 janvier 2009 (les
fonctionnaires sont alors devenus des agents gublic
contractuels).

Toutefois, il y a des exceptions. D’une part, pas emplois
gui emportent I'exercice régulier et principal gegrogatives
des pouvoirs publics (par exemple, les fonctionpalier, de
militaire, de diplomate), les agents sont titul@sispar la
nomination. Mais, dans la fonction publique temdate il n'y a
pas de agents titularisés lors de leur nominafautre part,
pour des fonctions spécifiques, telles que les tions de
dirigeant, et dans le cas d’acquisition de certalidomes
professionnels par des travailleurs a durée inoétée, les
agents sont alors titularisés par la commissioseaieice (acte
d’attribution temporaire de taches spécifiguesattachant a
un emploi public, moyennant une rémunération) ;

Il'y a la possibilité d'un accord individuel en gai concerne
guelgues aspects de la relation d’emploi (par exemp
concernant le traitement, mais dans le cadre dgrile
indiciaire préétablie par la loi) ;

la possibilité de régulation collective sur certaisujets
identifiés dans la loi (comme, par exemple, despiéments
de rémunération et des systemes adaptés et spésifide
notation, de durée et d’organisation du temps aiet).
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Ces accords sont des accords de carrieres ou desiaae I'employeur
public, conclu notamment par une commune.

Dans quelgues matieres, le régime de la fonctioblique inclut des
dispositions communes au « droit privé du travaiparmi d'autres : le
congé parental, la liberté syndicale et le droiaareve), malgré, dans
certains cas, des limites et des adaptations @ausecadre administratif
d’exécution des taches.

L’application du « droit privé du travail » a lanfction publique territoriale
ne peut se faire que dans le respect des princiqestitutionnels propres
de la fonction publique territoriale (art. 243 dedonstitution).

L’adaptation du régime de référence doit se casrcidivec le systeme de
'administration communale.

La loi prévoit que le maire a le pouvoir delécider dans toutes les affaires
relatives a la gestion et a la direction des resses humaines des services
de la commune °* *® sauf en ce qui concerne I'exercice du pouvoir de
sanction disciplinaire, dont la compétence appartée 'organe exécutif
collégial™.

L’assemblée municipale a le pouvoir de définirdenbre de travailleurs.
Dans les paroisses, 'assemblée a aussi le poulifixer le nombre
d’emplois®®, mais la gestion des ressources humaines esespensabilité
de I'organe exécutif collégial.

En 2012, la loi a fixé des limites quantitativesagqu au nombre de

dirigeants des communes, en fonction de I'impoganameérique de la

2 Article 35-2/d) de la loi 75/2013, du 12 septemPdd 3. Le maire fait aussi la gestion
des ressources humaines des établissements ss@#aire85-2/e) de la méme loi).

>3 || peut déléguer certaines compétences (art. 8842 méme loi).

> Statut général de la fonction publique.

% Article 25/0), de la loi 75/2013 du 12 septemhbdd2

°% Article 9-1/m), de la loi 75/2013 du 12 septemb@d.3.

>" Article 9/e), de la Loi 75/2013 du 12 septembré20
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population®® ; ce qui a emporté globalement une réduction Bigtive de
ce nombre, fin 2012.
En ao(t2013, la fonction publique des collectivités losakeprésentait

19,74% de tous les emplois publits

Répartition de I'emploi des administrations publiques®

Total Centrale |Régionale | Locale| Rapport
locale/centrale

Portugal [611.801 [458.353 | 22.689 120.7599,74

11.2.2. Des moyens financiers

Le premier — et probablement le plus important —peas, qu’il faut
souligner, est le fait de que I'ordre juridique fogiais, en ce qui concerne
les finances locales, connait une période de r@&prdictée par les
exigences de la Troika.

Dans ce contexte, depuis I& janvier 2014, est entrée en vigueur une
nouvelle loi de finances locales (Loi n. 73/2013).

Les principaux aspects de ce nouvel encadrementi-sega la base de nos
observations — peuvent se résumer comme suit, ejuiceoncerne les
commune$* :

» plus grande attention aux principes de (i) éqeittre générations (ii)

consolidation de comptes, (iii) transparence e) @electivité des

*8 | 0i n.° 49/2012, du 29 ao(it 2012, gjiisie & I'administration locale la loi 2/2004 du
15 janvier 2004, modifiée par les lois n° 51/20063@ aodt 2005, n° 64-A/2008 du 31
décembre 2008, n° 3-B/2010 du 28 avril 2010 et 42®11, du 22 décembre 2011,
portant approbation du statut du personnel dirigda’ Administration publique.

> Boletim Estatistico do Emprego Publico n° 9, boto de 2013 (http
:/lwww.portugal.gov.pt/media/1229290/20131031%2@8620090utubro.pdf -
consulté la derniére fois en 14.12.2013).

% ldem

®1 Au-dehors des communes, le nouveau régime préwmisi des régles financiéres
applicables aux entitésupra municipales (entités intercommunales et régions
métropolitaines) @nfra municipales (paroisses, communes).
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dépenses publiques ;
» tentative de renforcer ["'autonomie locale, paréiserve, a leur faveur,
du produit de certains imp6ts sur la propriété irhitner ;
» plus grande limitation de l'accés au crédit (patterement en ce qui
concerne les emprunts) ;
» réduction quantitative des transferts (fonds) E¢alf.
D’une facon linéaire et simpliste, on peut affirntgre les principaux
moyens de financement des communes portugaises—soat-dela des
rémunérations du patrimoine (peu significatives, dameurant) — les

revenus d'origine fiscale, les emprunts et lesmagedérives (transferts).

[1.L2.2.1. Les revenus fiscaux

En ce qui concerne les revenus fiscaux, se disimples impots locaux et
les taxes locales.

Dans le cadre normatif du systéme financier porsydes « impoéts locaux
» sont des impots destinés aux collectivités Iacal®@en quils soient
percus par I'Etat. C'est le cas de :

i) limp6t municipal sur la propriété de biens immadyis (IMI —
Imposto Municipal sobre Imovéejsdont le taux peut étre fixé par
les collectivités (Assembléemunicipales), dans les limites
établies par la loi) ;

i) un impot spécial sur les revenus des sociéte®élmama qui est
optionnelle et qui s’ajoute a I'imp@Enéral sur le « revenu » des
personnes morales - IRC) ;

iii) un pourcentage de I'imp6t sur la circulation ddigéles (IUC —
Imposto Unico de Circulacdo

En tous cas, ces impots sont soumis au principla déserve de la loi et,

par conséquent, doivent étre établis par I'Etatuypdr législatif). En
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aucune facon, les communes peuvent créer leursgsoppots locaux.

En ce qui concerne les taxes, elles peuvent éldi€t par les collectivités
locales — mais toujours, dans le respect de la—oimais doivent
constituer un paiement pour une des trois diff@®gbntreparties fournies
aux populations locales :

)] la prestation individuelle d’un service public Ibcgpar
exemple, la délivrance d’'un document, un travahspection
ou l'exécution de travaux sur un chemin public dges
privatif) ;

i)  l'usage privatif d"un bien du domaine public (lampenade sur
une esplanade publique, I'installation d’un standume foire
ou un marché d’une place publique, ou encore tdlagion
de publicités sur I'espace public) ;

iii) la délivrance de licences ou de permis pour pédoastruire,
faire du feu en forét, etc..

L'ordre juridique portugais prévoit un régime spéciqui régule
spécifiguement les taxes des entités localesi(fef 163-E/2006).

II. 2.2.2. Les emprunts

En ce qui regarde le crédit (abstraction faite al@dgyations municipales et
autres formes juridiques), la loi de finances lesgortugaise prévoit deux
grands types d’emprunts :

- de court terme (qui ont une durée tres limitée velu étre
remboursés jusqu’a la fin de I'année, et peuvestrais en place
seulement pour s’attaquer aux déficits a courtég¢rm

- et de moyen-long terme (qui ont une durée supériadiannée et

qui peuvent étre contractés seulement pour affromtes
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difficultés financiers graves ou pour effectuer aegstissements
importants).
Actuellement, le recours a ce type de revenus cémmgrhtaires est tres
limité, du fait du Pacte de stabilité imposé @aftoika, le Gouvernement
et les banques commerciales. En effet, il devienplds en plus difficile
pour les collectivités locales portugaises d’oltede I'argent, non
seulement du fait de la crise des marchés, maiswuugn conséquence du
statut de « mauvais payeurs » d’une grand parsed@amunes.
Avec la nouvelle loi, deux nouveaux « Institutsmt @té créeés ; ils ont
comme role d’aider les communes face a leurs ditks financieres : le
Fonds d’appui municipal (pour discipliner le paeh des dettes
accumulées) et le Fonds de régularisation murigpour sauver,

protéger et conserver les communes face au rismsoliabilité ®2).

Il. 2.2.3. La péréquation (transferts)

Finalement, il faut faire référence a la péréqumtioi entendu comme la
redistribution de revenus entre I'Etat et les comesy concrétisée par
différents transferts obligatoires désignées comrfmnds ».
Dans le contexte du systéme financier portugasstilpossible d’identifier
les transferts suivants :
) Le fonds général municipal, qui vise a doter lemcmnes
pour I'exécution de leurs compétences ;
i) Le fonds de cohésion municipal, qui vise a renforltze
cohésion municipale, en favorisant la corrections de
asymeétries, en faveur des communes les moins gipéss (il

est distribué selon plusieurs indicateurs qui peebnen

%2 En tout cas, il faut souligner que l'insolvabilites communes n’est pas possible,
parce que l'insolvabilité est exclue pour les adligtés publiques.
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compte a la fois les inégalités économiques massiaes
inégalités sociales) ;

iii) Le fonds social municipal, qui vise a aider les pames a
I"exécution de leurs devoirs et responsabilitégapport avec
leurs fonctions sociales, en particulier dans lesanes de

I’éducation, de la santé ou de I'action sociale.

Les deux premiers fonds considérés ensemble nlisfgénéral municipal
et le fonds de cohésion municipal - forment le «d® d équilibre
financier », qui est le plus significatif transfaiti budget de I'Etat au
bénéfice des communes.

Du point de vue de I'évolution historique, on peanclure que le montant
de ces fonds vient a diminuer de fagon constad&®e33% (avant 2007), a
25,3% (de 2007 a 2013), a 19,5% (2014) de la eabds principaux
impots portugais.

Au-dela de ces fonds, il est encore possible ifilentin autre transfert :
chague commune peut recevoir une participatioralbej jusqu'a 5%, de
I'imp6t sur le revenu des personnes physiquesseuwonsidéerent résidents

de son territoiré&®.

[l. 2.2.4. Les subventions de 'Etat

En régle, 'Etat ne peut concéder aucune forme wavesntions aux
communes, surtout face aux exigences des prinape$égalité et de
l'impartialité. Cependant, en certains cas excepigds, il lui est possible
de concéder certaines aides avec des finalitéedigimes et délimitées.

On peut ici signaler comme exemple :

%3 Dans les situations ou la commune choisit de @cenoins de 5%, la différence est
considérée comme un bénéfice fiscal (une dédugtion) ses résidents.
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)] les projets d’intérét national (mais avec une geaingportance
pour le développement régional et local), dévelspper
les communes ;
i) les cas de calamité publique ;
iii) les communes affectées par les investissements ade |
responsabilité du gouvernement central ou régional.
En tous cas, il faut souligner 'idée suivantes $ibventions, qui ne sont
pas strictement encadrées par la loi, sont, ee gggiérale, interdites.
Les seules formes d’ « aides » admises sont déigdement encadrées,

prévues au budget de I'Etat et qui entrent darsyatéme de péréquation.

Annexe 9 :Tableau des ressources et des dépenses (novemh8) 20

In http ://www.dgo.pt/execucaoorcamental/Paginas/Seita-Execucao-Orcamental-
Mensal.aspx?Ano=2013&Mes=Dezembro.

13 - Administragao Local
Periodo : janeiro a novembro .
' ' ' Variagdo
. E Execugdo Acumulada E Grau de Execugdo (%) E Homdloga
2012 Acumulada
2012 2013 | 2012 2013 | VH(%)

Receita corrente 5.573,2 5.135,5 5.142,1 92,1 86,1 0,1
Receita Fiscal 2.224,0 2.129,9 1.870,5 95,8 82,5 -12,2
Impostos diretos 2.088,9 2.008,0 1.752,4 96,1 81,9 -12,7
Imposto Municipal sobre TransmissGes 386,0 357,0 347,6 92,5 94,7 -2,6
Imposto Municipal sobre Imdveis 1.229,6 1.203,8 961,5 97,9 70,7 -20,1
Imposto Municipal sobre Veiculos 208,0 191,2 237,8 91,9 133,5 24,4
Derrama 261,2 252,7 202,2 96,7 86,8 -20,0
Outros 4,1 3,3 3,4 81,5 132,7 1,2
Impostos indiretos 135,1 121,9 118,1 90,2 92,5 -3,1
Taxas, Multas e Outras Penalidades 201,7 186,5 166,8 92,5 84,1 -10,6
Rendimentos da Propriedade 266,3 211,1 209,1 79,3 83,1 -1,0
Transferéncias Correntes 2.071,9 1.895,0 2.162,7 91,5 87,1 14,1
Lei das Finangas Locais 1.596,3 1.461,8 1.750,3 91,6 90,9 19,7
Fundo de Equilibrio Financeiro 1.064,4 974,4 1.242,8 91,6 89,2 27,5
Fundo Social Municipal 140,6 130,6 130,0 92,8 92,5 -0,5
Participagdo IRS 391,3 356,8 377,5 91,2 96,4 58
Outros subsectores das AP 420,3 384,0 360,1 91,4 71,2 -6,2
Resto do mundo 26,0 21,8 20,4 83,7 80,1 -6,0
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Outras transferéncias 29,2 27,5 31,8 94,2 114,2 15,8
Venda de bens e servigos correntes 738,5 652,0 668,4 88,3 97,5 2,5
Reposi¢des ndo abatidas nos pagamentos 8,9 7,8 11,9 86,7 110,9 53,5
Outras receitas correntes 62,0 53,3 52,8 85,9 67,9 -0,8

Receita de capital 1.871,6 1.402,0 947,3 74,9 90,7 -32,4
Venda de Bens de Investimento 68,8 56,1 37,0 81,5 45,5 -34,1
Transferéncias de Capital 1.512,4 1.332,2 882,6 88,1 93,8 -33,8

Lei das Finangas Locais 690,8 631,7 323,1 91,4 89,9 -48,8

Fundo de Equilibrio Financeiro 690,8 631,7 323,1 91,4 89,9 -48,8
Fundo de Coesdo Municipal 0,0 0,0 0,0 - - 0,0

Outros subsectores das AP 69,0 56,1 61,3 81,3 41,7 9,2

Resto do mundo 728,2 622,6 487,7 85,5 117,8 -21,7

Outras transferéncias 24,4 21,9 10,4 89,7 50,7 -52,3
Outras receitas de capital 290,4 13,8 27,8 4,7 125,3 101,5

Receita Efetiva 7.4449 6.537,5 6.089,4 87,8 86,7 -6,9

Despesa Corrente 4.801,5 4.254,6 4.597,7 88,6 94,3 8,1
Despesas com o pessoal 2.089,4 1.913,0 2.065,9 91,6 97,9 8,0

RemuneragGes Certas e Permanentes 1.618,4 1.492,5 1.564,9 92,2 97,2 4,9

Abonos Variaveis ou Eventuais 86,4 78,4 75,2 90,7 95,0 -4,0

Seguranga social 384,6 342,2 425,8 89,0 101,2 24,4
Aquisigdo de bens e servigos 1.853,0 1.603,4 1.791,6 86,5 96,3 11,7
Juros e outros encargos 148,5 129,1 105,5 86,9 57,3 -18,3
Transferéncias 467,6 393,2 440,8 84,1 97,2 12,1

Subsectores das AP 201,1 180,2 196,9 89,6 83,3 9,3

Outras transferéncias 266,5 213,0 243,9 79,9 112,4 14,5
Subsidios 149,2 133,6 102,3 89,5 59,0 -23,5
Outras despesas correntes 93,8 82,2 91,7 87,7 98,1 11,5

Despesa de Capital 1.894,6 1.628,5 1.675,7 86,0 82,3 2,9
Aquisigdo de bens de capital 1.555,6 1.344,3 1.404,9 86,4 77,8 4,5
Transferéncias 283,9 237,7 247,8 83,7 124,7 4,2

Subsectores das AP 125,0 107,3 127,3 85,8 124,4 18,6

Outras transferéncias 158,9 130,4 120,5 82,1 125,1 -7,6
Outras despesas de capital 55,1 46,5 22,9 84,3 69,2 -50,7

Despesa efetiva 6.696,2 5.883,1 6.273,4 87,9 90,8 6,6

Saldo global 748,7 654,4 -184,0

Despesa primaria 6.547,7 5.754,0 6.167,9 87,9 91,7 7,2

Saldo primario 897,2 783,5 -78,5

Saldo corrente 771,7 880,9 544,4

Saldo de capital -23,0 -226,5 -728,4

Ativos financeiros liquidos de reembolsos 2,0 4,1 0,0

dos quais Receitas de :

Alienagdo de partes de Capital -0,1 -0,1 -10,3

Outros Ativos -18,5 -14,8 -4,9

Passivos financeiros liquidos de amortizagdes -670,3 -328,4 0,0

Poupanga (+) / Utilizag3o (-) de saldo da geréncia anterior 76,5 321,9 -184,0

Taxa de comparticip. financiam. comunitario 1,6% 1,6% 0,7%
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Notas :
Universo completo : 308 Municipios
2012
Os dados de 2012 correspondem a Conta de Geréncia.
novembro : 308 Mun
2013
nov : 279 Mun ; Em falta :

- Alij6 - Alvaiazere - Arruda dos Vinhos - Barcelos - Cadaval - Celorico da Beira - Condeixa-a-Nova - Cuba - Grandola - Marvdo -
Mira - Moimenta da Beira - Monforte - Montemor-o-Novo - Ourém - Pagos de Ferreira - Penafiel - Ponta do Sol - Porto Santo -
Redondo - Sardoal - Serpa - Tondela - Vila de Rei - Vila Franca do Campo - Vila Nova de Paiva - Vila Real de Santo Antdnio - Vila
Verde - Vouzela

Fonte : BIORC - DGO com base nos dados do SIIAL.
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