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Introduction

Indépendant depuis le milieu du Xlle siecle, letlgal a réalisé son unité
territoriale dés le Xllle siecle et connu tout aand de son histoire une grande
homogénéité tant linguistique que culturelle. Casctéristiques I'ont tres largement

préserve, a la différence de son voisin ibérigegeodte menace de séparatisme.

Aujourd’hui encore son découpage territorial pootgours certaines traces du
passé (les échelons actuels existaient déja au méXaiecle), en dépit des
changements qui se sont produits depuis la Révolutes ceillets du 25 avril 1974,

avec entre autres I'’émergence de véritables colitgs locales.

1. Un Etat unitaire décentralisé

Si la notion controversée de « pouvoir local »risgpdans la Constitution de
1976 *, désigne la dimension politigue des collectivilésales ?, I'autonomie
administrative et financiere dont elles disposémpEarente en fait a une technique

classique de décentralisation et ne saurait ésiendée a une forme de fédéralisme.

Tout en reconnaissant I'existence des régions auntes de Madére et des
Acores, le Portugal demeure un Etat de type umeitaiti la régionalisation
administrative est d'ailleurs inachevée. Selortitde 6 de |aConstitution du 2 avril
19763, «L’Etat est unitaire et observe tant dans son orgation que son action
I'autonomie des régions insulaires et les princigdeda subsidiarité, de 'autonomie
des collectivités territoriales et de la décentsalion démocratique de

I'administration ».

! Troisiéme partie, titre VIII, articles 235 & 265.

2 Cf. José de Melo Alexandrino, “O défice de profecdo poder local: defesa da autonomia local perarfribunal
Constitucional?”, irDireito Regional e Localn.® 05 (Janeiro/Mar¢o de 2009), pp. 12 a 27.

3 Cf. http://app.parlamento.pt/site_antigo/frances#t_leg/crp_franc/CRP_VIl.pdf




Annexe n°1l

Tableau du systeme institutionnel national

L Président de la République

assemblée 1er ministre

(parlement) Conteole aetivitd du gouvernement Gouvernement

5 commissions de coordination Fore wielle o posteriori_#
régionale
Pouvails
18 régions
DISTRICTS e
des Agores
et de
At e Jien ol sbesdiition  Forte e postoriort, possibiid e dissondre Jos organes s gl cof gty L
Al ien do subordination e futetle a posterion, possibiliid do dissoude I anes s Frreguluritd ost gra Madel’e
308 communes
associali
de
mmmmmmmm 17 aires métropolitaines
Administration communal le @l
Pouvol ,
i 4252 paroisses
Absence de lien de subordination - Tutelle a posterior|,
sl e s Ten organis s Virrégularité est prive
Toder " Administration communal e

2. Les niveaux de collectivités localeatarquias locai$

« Personnes morales territoriales dotées d'organeprésentatifs> 4, les
collectivités locales sont ldseguesiassortes de « paroisse civile » (il sera retenu ici
le terme de « paroisse »), lesunicipiosdont la traduction en francais est tant6t
«communes ou tantdt «nunicipalités» (toutefois par souci de clarté, seule la
premiere traduction sera reprise par la suitelgstegides administrativasci-apres

les régions administrativés

Dans les régions autonomes des Acores et Madeérest@nt que des

freguesiaset degnunicipios autrement dit, des paroisses et des communes,cale

4 Article 235 § 2.
° Article 236 § 1.
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la Constitution réserve au législateur la posséiie créer, dans les zones urbaines et
dans les Tles, d’autres formes d’organisation territoriale des pamirs locaux,
adaptées a leurs conditions particulieres. Cette faculté a donné naissance
notamment aux deux zones métropolitaines de Lisbehde Porto définies par la loi
comme des personnes collectives de droit public dans un caeretorial visant la
poursuite des intéréts propres des communes qufoah partie», les faisant

s’apparenter a des groupements de collectivitéddec

Enfin, aux termes de l'article 239 de la Constdntiles collectivités locales
disposent d’'une assemblée dotée de pouvoirs dess®et «d’un organe collégial
exécutif responsable devant elelLes membres de cette assemblée sont élusa®us |
4 ans par les citoyens résidant dans la circortgmnipau suffrage universel direct, a

la représentation proportionnelle.

Le pays a été régi tout au long du régime de Sal@AB33-1968) par un
systeme de centralisation administratiyecaractérisé par la nature non élective
d’organes municipaux organisés sur la base d'un@ésentation organique
hiérarchisée, une confusion entre les différentel@éns de 'administration locale et
centrale, un régime de tutelle et une dépendamamdiere. Ce cadre juridique a
evolué depuis la Révolution des ceillets vers uns large autonomie administrative

et financiere.

3. La régionalisation inachevée

Véritable enjeu rampant depuis le retour de la d#aie au Portugal en 1974,
la question de la décentralisation et de la régdisaion n'a cessé d’agiter la vie
politique. Avec la Constitution davril 1976, la aEntralisation/régionalisation

semble méme étre devenue un corollaire naturedl démocratisation.

® Article 236 § 3.

" Sur le Code administratif de 1936-1940 et pour uiséon synthétique du systéme en vigueur souszaglaf.
Anténio Reborddo Montalvo, « L’évolution des cotleités locales au Portugal : de I'Etat nouveau régime
démocratique »Revue administrativan® 246, novembre 1988, pp. 556 a 558.

6



Le principe de I'existence de régions s’est alarsépet les régions autonomes
des Acores et de Madere ont été créées par le panrestituant, en tant que régions
politico-administratives (pas de collectivités llmsy. Dans un Etat-nation a forte
tradition centralisatrice, ou les régions (ou pno@s) n’ont, sinon jamais existé, du
moins guere bénéficié de larges prérogatives, mié jain réle moteur dans
I'organisation politico-administrative du territeirla création de ces deux régions

marque une rupture importante.

Au Moyen-Age, I'organisation de I'espace portugaiposait essentiellement
sur un socle « communal » (lesncelho} auxquels le pouvoir royal a attribué des
fonctions importantes, tant en matieére administeatjue fiscale et militaire. Dxv®
au xvin® siécle, les organes communausor{celhoy ont continué, malgré le
centralisme absolutiste, de s’affirmer comme ldaggaux acteurs et comme les

interlocuteurs privilégiés du pouvoir royal au ravdocal.

Au xix°© siécle, sous la monarchie constitutionnelle, dwa des successives
phases de centralisation et de décentralisaticargéanisation administrative du pays
va reposer sur les échelons « communalcencelhos), « infra-communab
(paréquiasou freguesiasket « départemental » (districts créés par la loR8 avril

1835, avec a leur téte un gouverneur civil nommdepouvoir central).

Initialement inspirée du modele francais, la camdton du systéme
administratif portugais consacre l'autorité du poucentral, tout en préservant la
place dexoncelhosdont le nombre va néanmoins diminuer de plus aed#ié lors
des réformes de 1836 et 1842 (de 816 a 351), pui8®5 (256), ce qui constitue une

extraordinaire exception, au moins dans I'Europ&dd.

Des phases de décentralisation (1835-1840 ; 18%98)1& de centralisation
(1840-1878 ; 1892-1910) se succedent, sans remetirecause l'essentiel, la
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prégnance de I'Etat central conjuguée avec le esirtune autonomie municipale

plus ou moins marquée.

Sous la 9® République (1910-1926), les velléités de réforméraduisent par
un centralisme administratif « mitigé », partagéenne volonté de décentralisation

a base municipale et une pratique de maintien dedeématie du pouvoir central.

Quant a IEstado Novasalazariste (1933-1968), défenseur intransigeanied
centralisation renforcée, il s’est attribué toutupoir pour contréler, nommer et
révoquer selon son bon plaisir les instances Isq@mvinces, districtgoncelhoset

freguesiak

Si, a la fin des années 1960, sous Marcelo Caetamégions-plans (Nord,
Centre, Lisbonne et Sud), cadres de commissiompdaaéfication régionale, ont bien
vu le jour, aucune décentralisation, ni méme déeotmation des pouvoirs, n'a été
amorcée en pratique. Autant dire que la région#isane pouvait guere se prévaloir

d’'une longue tradition dans le Portugal d’avariRé&volution des ceillets.

Depuis 1974, propositions et réflexions en toutrgese sont multipliées pour
promouvoir une décentralisation/régionalisationtdlaont les gouvernements ou les
formations politiques qui n‘'ont pas abordé cettesgwn dans leurs programmes.
Ainsi, le gouvernement d’Alliance démocratique giripar Sa Carneiro a publié en
1980 unLivre blanc sur la régionalisationimité en cela par son successeur en 1981,

Pinto Balsemao.

Le gouvernement de Bloc central (PS/PSD) dirigé Mario Soares (1983-

1985) a également annoncé la présentation d’uetpdejloi sur la régionalisation.

Enfin, sous Cavaco Silva, plusieurs projets de doit été déposés a

I’Assemblée de la République ; une loi-cadre swetfionalisation a été finalement

8
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approuvée, a lI'unanimité (loi n° 56/91 du 13 adi@1).

Relégué a l'arriere-plan en 1994 par Cavaco Sih@yr cause de priorité
accordée a la convergence européenne et de cqijdssais trop élevés, le projet de
régionalisation va rebondir a 'automne 1995 avaecrivée au pouvoir du Parti
socialiste et d’Anténio Guterres qui déclare alers faire une priorité de son

programme de gouvernement.

La nécessité de lutter contre l'accroissement desequilibres régionaux
(urbanisation accélérée et concentration démoguaptsur le littoral, désertification
de [lintérieur rural), ainsi qu’'une meilleure albomn des fonds structurels
communautaires et une « mise aux normes » europgefprivilégiant le cadre

régional) semblaient conforter le projet de régiisasion.

En outre, dans un contexte de mondialisation, Faesemblait venue de
consacrer I'échelon régional comme I'espace dir@rtion civique et politique le

plus adapté entre le local et le national, et dettecal et le transnational.

Le 28 avril 1998, une loi portant création des omégi administratives (loi
n° 19/98) est approuvée, posant le principe eatéecd’un découpage du territoire
continental en huit régions : « Entre Douro et Minh « Tras-os-Montes e Alto
Douro », « Beira Litoral », « Beira interior », gtEemadura e Ribatejo », « Lisboa e

Setubal », « Alentejo » et « Algarve ».

La derniére étape de ce long processus passaapardbation du cadre ainsi
défini par un référendum national (imposé par lasién constitutionnelle de 1997)
portant sur deux questions :

- la premiere, de portée nationale, demandant #otefirs s’ils sont

d’accord avec la création effective de régions adbtatives ;
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- la seconde, de portée régionale, demandant aecteé@ls s'ils
approuvent la création effective de la région adstrative de leur aire

de recensement électoral.

Le 8 novembre 1998, avec un taux d’abstention &geéent supérieur a 50 %,
le « non » 'emporte assez largement pour les deestions posées (63,51 % pour la
premiere question, 63,92 % pour la deuxieme). Haapdie par 'absence de tradition
historique, la régionalisation n’est pas parvenugoaver une légitimité dans le

Portugal de la fin du XXe siecle.

10
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Annexe n°2
Processus historique de la
décentralisation au Portugal

Constitution 1976
pouvoir local
démocratique,
régionalisation,
autonomie régionale
Madére et les Acores

Décret-loi
21.12.79

Loi 05.08.80
Statut politico-

création de !

administratif des

commissions
Acores

Décret-loi
29.03.84.
Statut des

collectivités

Loi-cadre

13.08.91
statut des Loi
régions 02.08.91. Loi 05.06.91
administratives Régime des aires Statut
métropolitaines politico-
administratif

(Lisbonne et

Porto) de Madere

Loi

01.08.1996 Loi

Tutelle 28.'04_.98.

administrative Création des
régions

8.11.98
Refus, par
referendum, du
projet de
régionalisation

administratives

Loi
14.09.1999
Loi-cadre sur le
transfert de
compétences aux
collectivités

Loi Loi

29.08.2005 18.09.1999
limitation du nombre Loi-cadre sur
de mandats I'organisation et

les compétences
des collectivités
locales

consécutifs des
présidents des
organes exécutifs dé
collectivités locales

Loi
15.01.2007

loi des finances

Lois 45 et 46
27.08.2008.
régime juridique d
la coopération
intercommunale et
des aires
métropolitaines

Décret-loi
27.04.2007
Commissions de
coordination et
développment
régional

locales
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4. Le(s) role(s) de la décentralisatiokerritoriale

Pour comprendre le(s) réle(s) et enjeux de la déaésation au Portugal, il
faut mettre en évidence et en relation trois pregggsoncomitants autour de celle-ci :
la démocratisation, I'intégration européenneg et la
« modernisation /désengagement xde [I'Etat. Il est également nécessaire de

distinguer les objectifs annonceés des effets dela décentralisation.

4.1. La décentralisation : outils de la transitios@mocratique

Politiquement, leprocessus de démocratisatiorpasse, pour les nouvelles
élites dirigeantes issues de la fin de la Révatuties ceillets, par une recomposition

profonde des institutions et du réle de I'Etat.

L’autonomisation des pouvoirs locaux, au traverslaleécentralisation, est
donc congcue comme un moyen de se prémunir contrecdatralisme

antidémocratique, I'accaparement aux mains detl'@tgpouvoir de décision.

Dans ce processus de démocratisation, il appaxait @vidence que la
décentralisation territoriale est I'une des digdesprotection contre un retour au
passé centralisateur et peu démocratique, a I'dan&®xpérience de la dictature de

I’ Estado novo

Techniguement, la décentralisation est consacnégtibationnellement comme

un moyen institutionnel deéparation verticale des pouvoirs

Pratiquement, c’est bien une recomposition du d&@d’Etat qui se joue. Au
debut, la transition démocratique est marquée pdom centralisme, lié au fait qu'il
s’agissait de développer les services publics séo®s aux populations et de

construire un Etat socialiste au travers notamnaest nationalisations. Les luttes

12
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politiques qui ont conduit a la consolidation de démocratie ont vu ensuite

triompher une conception favorable a un role padsit de I'Etat.

Le calendrier de la transition portugaise commesmgnt méme la diffusion
(européenne et mondiale) de la mode des politiggeslibérales, avec ce paradoxe
gue les années postérieures a la transition fuu@macrées a une réduction du réle

de I'Etat alors que le processus révolutionnamedit élargi juste avant.

La décentralisation comme outil de démocratisatoayussi servi de caution a

la « modernisation / désengagement » de I'Etat.

La démocratisation passe par le droit d’élire sggésentants mais aussi de se

présenter aux élections.

Ainsi, le candidat aux élections locales doit &eenationalité portugaise et

avoir au moins 18 ans.

Il peut aussi étre ressortissant d’'un Etat memierd’ldhion Européenne ou
d'un pays de langue officielle portugaise et awditenu un permis de séjour depuis
plus de deux ans dans des conditions de récipraeitposseéder un permis de séjour
au Portugal depuis plus de trois ans sous condgiendans son pays d’origine les

ressortissants portugais puissent bénéficier desaméroits.
La privation des droits politiques résultant d’uhécision de justice, d’'une
maladie mentale reconnue ou de l'interdiction prarée a I'occasion d’un jugement

est une cause d'inéligibilité.

De méme, ne peuvent étre candidats aux électicate®:

13
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- les fonctionnaires de la collectivité ou se tiéglection, a moins qu’ils ne se
retirent a titre temporaire de leurs fonctions adie de remise de la
déclaration de leur candidature ;
- les magistrats judiciaires du Ministére Public ;
- certains haut-fonctionnaires publics ;
- les membres des forces de police et les miisagn service actif ;

- les ministeres des différentes religions ouesult

Le mandat local est d'une durée de 4 ans, aveaniéel de trois mandats
consécutifs pour les présidents des organes efed¢ldi n°® 46/2006 du 29 aodt
2005).

Le financement de la campagne électorale des catisdidt le soutien
économique des pouvoirs publics aux partis présémtas candidats aux élections
locales sont régis par la loi n°® 19/2003 du 20 R003.

La campagne électorale peut étre financée par ddugr des activités de
collecte de fonds, les subventions de I'Etat, leasddes partis politiques ou des

personnes physiques, sous certaines conditionsiggéar la loi.

La loi précise qu’on ne peut pas étre candidat gduns d’'une commune a la

fois, ni dans plusieurs paroisses appartenantriéltae commune.
Les élus sont tenus de participer a toutes lescedagu’implique I'exercice de
leur mandat. Les élus, qui exercent leur mandagndps$ complet, sont tenus de

déclarer leurs revenus.

Les élus peuvent étre démis de leur mandat soterees conditions prévues

par la loi sur la tutelle administrative (loi n%28 du £ ao(t 1996).

14
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Les titulaires des organes des collectivités lacpkuvent renoncer a leur mandat.

Aucune condition particuliere n’est requise pourmdsionner mais la
demande de démission doit étre présentée par éeritperte d’'une seule des

conditions d’éligibilité implique la perte du martiake I'élu.

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

La décentralisation est ainsi congue comme un detilééquilibrage entre les

prérogatives et les charges de I'Etat, des colleés locales et du secteur privé.

Ainsi, quand Anibal Cavaco Silva met en ceuvre uobktigue de rigueur
destinée a assainir les structures de I'économiie dd les adapter aux normes
communautaires, il s’agit d’une volonté de libé&atil'’économie et I'action publique
au travers d’'une politique d'austérité, de déseagummt des services publics et de

reprivatisation.

Ce changement profond de la conception du rolé=dat) bien que se heurtant
a un « obstacle institutionnel® et a des oppositions politiques, passe par un
désengagement étatique « au profit » des colléesivocales. La décentralisation est
concue aussi comme un moyen de transférer deseshaogiteuses aux collectivités

locales’.

C’est la que se fait sentir lI'influence de I'Uni@uropéenne. Une fois que
I'intégration dans celle-ci est devenue une évideradle est venue justifier des
mesures de (re)privatisation, de dérégulation eléngagement étatique au motif

gu’elles étaient une condition préalable a cett&gration.

8 Nécessité de réviser la constitution pourépondre au défi que représente lintégration durtBgal dans la
communauté européenne et d’'introduire un nouveaamtysme dans la vie économique nationale

Cf. I'accord politique de révision constitutionreelsur I'abrogation de l'interdiction de re-privsr) entre le PSD et le
PS conclu a Lisbonne le 14 octobre 1988.

° Voir la loi des finances locales (loi n.° 2/20a7 16 janvier 2007).

15
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4.3. L’intégration européenne

L’intégration européenne a donc eu une influence essentielle dans cette
« revalorisation du local » au travers de la déadisaition. Ainsi lintégration
européenne a également correspondu a lintégratiennouvelles normes et

référentiels de I'action publique locale au Portuga

Le principe de subsidiarité, prévoyant une geséiomiveau le plus approprié
dés que celle-ci est possible, est par conséquemi yustifier les transferts de
compétences aux collectivités locales (surtoutsafardoi n° 159/99 du 14 septembre
1999).

Quant a la régionalisation, processus rompant &vé@dition historique du
Portugal, on peut se demander si elle n’a pas & al’ordre du jour dans le but de
mieux adapter les institutions locales a 'attribotet la gestion des fonds structurels

européens.

5. Annonce du plan

L artificialité du cadre régional, échelon internegide créé dans les textes mais
non en fait, fait reposer sur les communes I'enserdbs compétences transférées

par I'Etat.

Toutefois, le district, qui ne constitue pas undlectivité locale mais une
institution déconcentrée provisoire, demeure endben résulte que le processus de
décentralisation reste en suspens, dans l'attergdes régions deviennent effectives
(Partie I).

16
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Alors que la région pourrait étre la clef de vodiéela décentralisation, ce sont
finalement les collectivités locales traditionnsllgue sont les « communes », qui

demeurent le cadre pertinent de I'action publicqpoale au Portugal (Partie ).

17
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l. Le systeme institutionnel local : « des colleatités en attente de région® »

L’article 6-1 de la Constitution précise que k’ktat est unitaire et observe
tant dans son organisation que son actipn] l'autonomie des collectivités
territoriales et de la décentralisation démocratde I'administration. En effet, le
Portugal comporte plusieurs collectivités local@®vues par la constitution, mais

son processus de décentralisation est encore es. cou

Cette situation expliqgue que la législation relatév ce processus soit assez

diffuse et le fonctionnement de I'organisation décalisée plutbét complexe.

En effet, les régions administratives, collectisitécales constitutionnellement
prévues, n'ont pas d’existence reelle, d'autrestutgons subsistent alors qu’elles ne
sont pas prévues dans I'organisation administrat&eentralisée, comme les districts,
et dautres se constituent en fonction de celles manquent (les aires

métropolitaines et les associations de communegxample).

[.1. Le droit local

Il convient, en premier lieu, de souligner quenbgue le Portugal soit un Etat
unitaire, le fondement statutaire des collectivigsales se trouve a titre principal
dans le texte de la Constitution de 1976 ; commadeive le nombre important de

dispositions constitutionnelles s’y rapportant.

Les collectivités locales constituent une formedéeentralisation territoriale
de nature essentiellement administrative. Pourtalains la Constitution, leur
existence et leur statut sont présentés exclusiverae sein de la fonction
administrative de I'Etat. Leur régime est définndda llle partie de la Constitution,

réservée a l'organisation du pouvoir politique @gdt. Le régime des collectivités

10 Cf. Jorge Bacelar Gouveia,Des collectivités locales en attente de régioim ».es collectivités décentralisées de
I'Union EuropéennglLa documentation francgaise, 2003.
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locales semble toutefois avoir une moindre impaaconstitutionnelle que celui des
régions autonomes, dans la mesure ou il est esemtent défini par des lois qui
n'ont pas de valeur constitutionnelle, malgré Iés dticles du titre VIl de la

Constitution qui y sont consacres.

Le régime juridique des régions autonomes trouvefeandement dans les dix
articles du titre VII de la Constitution. De plugss statuts politico-administratifs
régionaux sont fixés pour les Acores par la 10B880 du 5 aodt 1980 (récemment
modifiée par la loi n® 2/2009 du 11 janvier 200&)pour Madére, par la loi n°13/91
du 5 juin 1991 (avec des modifications en 19990602.

Ensuite, il importe d'illustrer le contenu du dréocal en partant des normes

constitutionnelles, c’est-a-dire du sommet de &dirchie des normes.

La Constitution réglemente avec précision toutwecqncerne les collectivités
locales : elle établit explicitement les princigksla décentralisation. Le titre VIII de
la [lléme partie de la Constitution est consacré@auvoirs locaux et précise que :

* les collectivités locales sont des personnes meréérritoriales dotées
d’organes représentatifs. Ces derniers ont powctbpe défendre les intéréts de
leurs habitants (art. 235) ;

» les catégories de collectivités locales sont dasoisses f(eguesia¥, les
communesrfiunicipio$ et les régions administratives (art. 236) ;

» des compétences propres sont attribuées et d&paiela loi, conformément
au principe de décentralisation administrative. @387) ;

» le principe d’autonomie financiére et patrimonia& reconnu : les
collectivités locales disposent d'un patrimoineetiinances propres (art. 238) ;

» la structure des organes de chaque collectiviggqir I'existence d’'une

assemblée délibérative et d’'un organe exécutiegdl (art. 239) ;
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* les collectivités locales se voient attribuer wuymir réglementaire propre
dans les limites fixées par la Constitution, las,les reglements des pouvoirs locaux
de niveau supérieur et ceux établis par les aawode tutelle (art. 241) ;

* la tutelle exercée sur les collectivités locatemsformée en un contréle de
legalité (vérification du respect de la loi par tgganes de la collectivité locale), ne
peut étre exercée que dans certains cas et saamesrformes prévues par la loi (art.
242) ;

* les collectivités locales disposent de leur pemsbet le régime juridique des
fonctionnaires et des agents de I'Etat leur esliegge (art. 243).

De plus, toujours d’aprés la Constitution :

* les membres des organes élus (tous ne sont pagliéhctement, ainsi les
membres des assemblées municipales comprennentroite las présidents des
comités de paroisse cf. annexe n° 6) des colléésivibcales sont élus au suffrage
universel direct, secret et périodique, et la cosiva des votes en mandats est faite
conformément au principe de la représentation ptapmelle (art. 239) ;

» la compétence pour légiférer sur les électionalés; le statut des membres
des organes des collectivités locales, les corgntadirectes des citoyens électeurs
au niveau local et le régime de création et de mggjon des collectivités locales, et
enfin de la modification de leur territoire reviexclusivement a ’Assemblée de la
République (art. 164) ;

* les matieres concernant le régime général debbédion et de I'organisation
des budgets de la collectivité locale, le stat calectivités locales (y compris le
régime des finances locales) et la participatios deganisations de citoyens a
I'exercice du pouvoir local, constituent des corepées réservees a ’Assemblée de
la République. Le gouvernement ne peut donc inténen ces domaines que s'il y
est expressément autorisé par ladite Assembléel G} ;

» les lois de révision constitutionnelle doivent nseulement respecter le
suffrage universel direct, secret et périodiqueirga désignation des titulaires élus
des organes des collectivités locales, mais aasgohomie de ces collectivités (art.
288) ;
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* les étrangers et les apatrides, séjournant odandisau Portugal, jouissent des
mémes droits et sont assujettis aux mémes deva@des citoyens portugais. Ils ont
donca priori le droit de participer aux €lections locales epdevoir devenir des élus

locaux.

En ce qui concerne les textes de nature législatilgesont relativement
nombreux et manquent parfois de cohérence. Desipes et des dispositions du
Code administratif de 1936-1940 sont encore enewgunotamment en ce qui
concerne les attributionsitfibuicéeg des collectivités locales. Mais le texte le plus
important est la loi n° 169/99 du 18 septembre 188Bfixe le cadre quant aux

compétences et au fonctionnement des organes oesges et des communes.

21



22
Annexe n°3

La liste des sources juridiques applicables

— Loi n° 169/99 du 18 de septembre 1999, avec aelfications en 2002 et 2007 (loi-cadre
des compétences et fonctionnement des organeskkagicités locales) ;

— Loi n® 159/99 du 14 septembre 1999 (loi-cadrérdusfert de fonctions et compétences aux
collectivités locales) ;

— Loi n° 2/2007 du 15 janvier 2007 (loi des finamtmrales) ;

— Décret-loi n°® 38/2008 du 7 mars 2008 (régimedjgtie sur le rééquilibre financier des
communes) ;

— Loi n°®53-E/2006 du 29 décembre 2006 (régime igdnés taxes des collectivités locales) ;

— Loin°27/96 du 1 aolt 1996 (tutelle adminisueayi;

— Loi n® 29/87 du 30 juin 1987, avec des modifmasi successives, dont la plus récente est la
loi 52-A/2005 du 10 octobre 2005 (statut des ébgaulix) ;

— Loi n® 11/96 du 18 avril 1996 (exercice du mandas membres des exécutifs des
paroisses) ;

— Loi n°®46/2005 du 29 aolt 2006n(tation du nombre de mandats consécutifs des peidents
desprésidents des organes exécutifs des collectiktades) ;

— Loi 64/93 du 26 ao(t 1993, avec des modificatismscessives, dont la plus récente est le
décret-loi n°® 71/2007 du 27 mars 2007 (incompaidsl des titulaires de charges
politiques) ;

— les dispositions non abrogées du Code adminfaieat 936-1940.

— Loi organique n° 1/2001 du 14 aolt 2001, modifigela loi n® 3/2005 du 29 aodt 2005 (loi
électorale pour les organes des collectivités ém)al

— Loi organique n° 4/2000 du 24 ao(t 2000 (régimeaferendum au niveau local) ;

— Loi n°® 19/2003 du 20 juin 2003 (financement destip politiques et des campagnes
électorales) ;

— Loin°11/82 du 2 juin 1982 (régime de creatibexginction des collectivités locales),

— Loi n® 142/85 du 18 novembre 1985, modifiée lparlois 124/97 du 27 novembre 1997,
32/98 du 18 juillet 1998 et 48/99 de 16 juillet 299oi-cadre sur la création des
communes) ;

— Loin°48/99 du 16 juin 1999 (régime sur I'intdbn des nouvelles communes) ;

— Loin® 8/93 du 5 mars 1993 (loi-cadre sur latioh des paroisses) ;

— Loi 56/91 du 13 aodt 1991 (loi-cadre sur lesaggiadministratives) ;

— Loi n°54/98 du 18 aolt 1998 (associations remt@sives des communes et des paroisses) ;

— Loi n® 45/2008 du 27 aolt 2008 (régime juridigieel'intermunicipalisme, c’est-a-dire la
coopération entre communes au sensdeicipios ;

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

— Décret-loi n° 252/92 du 19 novembre 1992 (s@tugouverneur civil) ;

— Loi n° 46/2008 du 27 aolt 2008 (régime juridigies aires métropolitaines de Lisbonne et
du Porto) ;

— Loi 53-F/2006 du 20 décembre 2006 (régime duweseates entreprises locales) ;

— Décret-loi n° 116/84 du 6 avril 1984, modifié padécret-loi n° 198/91 du 29 mai 1001 et
par les lois n° 44/85 du 13 septembre 1985 et 961997 juillet 1999 (organisation des
services municipaux) ;

— Loi n® 19/2004 du 20 mai 2004 (régime et formecdEation des services municipaux de
police) ;
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|.2. L'organisation locale : un processus en congiction

La Constitution prévoit trois niveaux de pouvoilecaux : région

administrative, commune, et paroisse.

La Constitution portugaise admet cependant, dep@ir$, I'existence d’aires

métropolitaines.

Il existe aussi des districts, qui sont les cirooipsions déconcentrées
essentielles de I'Etat, bien qu’elles aient vocati disparaitre (article 291 de la
Constitution : «Tant que les régions administratives n’auront ptésancrétement
instituées, la division des districts des terrigsrqui ne sont pas couverts par celles-

Ci sera maintenue).
De plus, la Constitution conféere aux Acores et adéta un certain degré

d’autonomie politique et législative qui fait descdeux régions des collectivités

territoriales a statut particulier, constituant diolene de décentralisation politique.
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Tableau du systeme institutionnel local

Pouvolts

Pouvoirs

(Nord, Centre, Lishonne el
vallée du Tage, Algorve, Alentejo)
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Conseil muynicipal
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ofgane exéoulil colléghil composé dun

Zones métrapolitaines (area memopolitane) de Lisbonne
et de Porto (loi 10/2003 du 13 mui)
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I it composé \ | (ftuti mietropolitasal;
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)
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Uttty fregatiesde): v exéeatil
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[.2.1. Les collectivités locales prévues par la Cetitution

Abseiew de len de subordination - Tutelle o posterior,
pissibitlbd de dissoudre les organes s Vrégubanité ot puve

Régions autonomes des
Agores et de Madérs

poveits politiques et 1egismifs
i i, forme dautonomic
Ministie di la REpublique:
I, ﬁlﬂll’]bﬂd\rll\-‘ﬁ
o gl réplonile
e e gouvernement iégional
Pl i droit de veln sur e ot
ettt demnder du Je Tribumal
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Contrairement aux régions autonomes, le constitaachoisi de définir les

collectivités

collectivités territoriales sont des personnes nesderritoriales dotées d organes

représentatifs. Ces derniers ont pour objectif ddeddre les intéréts de leurs

habitants».

Cette formulation a été reprise ultérieurementledégislateur ordinaire dans

la loi sur les collectivités locales du 29 mars 4 98rticle 1-2), mais ne I'a plus été

locales :

par la loi 169/99 du 18 septembre 1999.

I'article 235 § 2 de la Gatution affirme que «Les
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La Constitution portugaise prévoit que chaqudectvité locale doit étre
composée d'un organe délibératif et d’'un organeceixe Le décret-loi du 6 avril
1984 et la loi du 18 septembre 1999 prévoient gaecbllectivités locales fixent la
structure de leurs services selon I'autonomie @tles disposent, et en accord avec

les objectifs qu’elles poursuivent.

C'est l'organe exécutif qui a la compétence de psep I'organisation
administrative de la collectivité locale a I'orgadélibérant 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 qu’ueeittdhgopulaire s’est prononcée
contre leur création lors du référendum du 8 novem®98 sur la régionalisation. Le
processus de régionalisation n’étant pas ached@)ttionnement administratif et les

compeétences des régions ne sont pas encore clairdgfais.

Cet échelon administratif, destiné a devenir lereedu systéme institutionnel
local, fait réellement défaut au fonctionnement eistratif, et sa mise en place

devrait amplement faciliter I'action publique.

En tant qu'organe délibérant, la région administeatsera théoriquement
composée d’'une assemblée régionale et d'un coggiémal qui constituera I'organe

exécutif.

L’'assemblée comptera d'une part 15 ou 20 membrgsésentants des
assemblées municipales, élus par les membres dassesnblées municipales et,
d’autre part, des membres élus directement pasitegens recensés dans la région :

31 membres si elle a moins de 1,5 millions d’éledeu 41 membres si elle a 1,5
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millions d’électeurs ou plus. Dans tous les casntembres de I'assemblée régionale

seront élus au scrutin proportionnel.

La composition de 'assemblée sera renouveléelésué ans.

L’assemblée régionale aura pour tache de suivrgraler et analyser, par le
biais d’'un rapport d’information, l'activité¢ du caom@ régional. Elle sera aussi
compétente pour approuver les plans d'activitegtbludgets, les rapports d’activité

et les comptes de gestion, et pour autoriser latéareffectuer certains actes.

Elle disposera de la faculté d’engager la respalitgatie I'exécutif par le vote

d’'une motion de censure.

Le comité de région, exécutif de la Région, devi@ &onstitué par un
président et six autres membres dans les régiopkidale 1,5 millions d’électeurs et

par 4 membres dans toutes les autres régions.

Ses membres seront élus parmi les membres de riibse régionale au
scrutin majoritaire de listes. Ce comité disposdeacompétences telles que la
planification et le développement régional, ou eacte fonctionnement des services

et de la gestion courante de la région.

Dans les faits, cet échelon de régions adminiggatn’étant pas encore mis en
place, le niveau régional de l'administration estmposé de 5 commissions de
coordination et de développement régional (Nordpnt@e Lisbonne et vallée du
Tage, Algarve, Alentejo) dont les membres sont néspar le Gouvernement
(décret-loi n® 134/2007 du 27 avril).
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Présentation de I'organisation administration régiale

L’Assemblée régionale

Le Comité de Région

Membres

Modes
d’élection

Compétence;

Lois

15 a 20 représentants de
assemblées municipales
31 a 41 membres €lus au
suffrage universel direct
Renouvellement de
I'assemblée tous les 4 an
Les représentants sont él
par les assemblées
municipales a la
proportionnelle.

Les autres membres sont
élus a la proportionnelle
directement par les
citoyens de la région, 31
membres élus si la région
moins de 1,5 million

a plus.

5 Suivi, contrble et analys
par un rapport
d’information, de I'activité
du comité régional.

* approuve les plans
d’activité et les budgets,
les rapports d’activités et
les comptes de gestion

» autorise le comité a
effectuer certains actes.
 élection des membres d
Comité de région et droit
de voter une motion de
censure a son encontre.

d'électeurs, et 41 si elle @million d’électeurs.

et

S
Uses membres sont élus par les
membres de I'assemblée
régionale au systéeme de la
représentation majoritaire, par
scrutin secret et sur des listes
pluri-nominales.

En plus du président, ily a 4
membres pour les régions de
@oins de 1,5 million d’électeurg
et 6 pour celles de plus de 1,5

> gestion des services
* planification et développemer
régional

u

Loi du 13 ao(t 1991,

chapitre IV du Titre VIII de la llleme partie de Gonstitution|

sLe président + 4 ou 6 membres,
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[.2.1.2.La commune (municipio)

Au Portugal, il existe 308 communesynicipio3 qui ne sont soumises a
aucune subordination. La tutelle exercée par |,Etatavers le gouvernement central,
les gouvernements régionaux et les gouverneurkesjvintervienta posteriori La
possibilité pour I'Etat de dissoudre les organesigipaux est soumise a la condition

gu’une faute grave ait été constatée.

L'organe délibératif, I'assemblée municipale, estimposé d’'un nombre
variable de membres. Il est constitué par les gedsds des paroisses relevant du
ressort de la commune (autrement dit les exécdifsces paroisses) et par des
membres élus tous les 4 ans a la représentatigropiannelle par I'ensemble des
électeurs habitant la commune. Le nombre de cesbnesnest égal au nhombre de

paroisses plus un.

Les principales compétences de I'assemblée muhécgmamt les suivantes :

- assurer le suivi et la surveillance de l'activild maire(presidente da
camara municipalket du conseil municipal ;

- se tenir a jour et émettre des avis sur dessspjéisentant de I'intérét pour
la collectivité locale ;

- voter une motion de défiancm@céo de censuya I'encontre de I'organe
exécutif, mais celle-ci n'a pas pour effet d’emei la démission de
I'exécutif (cette particularité est liée au faitegliorgane exécutif est, tout
comme I'assemblée municipale, élu au suffrage usalalirect) ;

- approuver les réglements de la commune ;

- approuver les options du plan annuel incluamri@osition du budget et
celle du plan pluriannuel d’'investissements ;

- analyser et approuver les documents de gesti®calaptes ;
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- approuver les plans et les normes municipales I'smnénagement du
territoire ;
- approuver les cadres du personnel de la commune ;
a participer aux entreprises publiques ;
- établir les taxes municipales et approuver dgsrens ;

- autoriser la délégation de compétences muniapal& paroisses.

Le conseil municipajcamara municipallest I'organe exécutif collégial. Il est
composé de 5 a 17 membres en fonction du nombiecté@rs inscrits dans la

commune.

Il est composé d'un président (le candidat en dg&tda liste ayant obtenu le
plus grand nombre de voix) et de membres élus goans au suffrage universel

direct a la représentation proportionnelle.

Le président du conseil municipal (un vraaire) doit étre considéré comme
un organe exécutif permanent de la commune. llodispsurtout depuis la loi n®

18/1991 du 12 juin 1991, d’'un vaste domaine de @enxes propres.

Le conseil municipal, quant a lui, est 'organe @ré collégial permanent de

la commune. Il détient des pouvoirs de gestiondderau niveau de la commune.

Il a une compétence assez vaste dans le domaid@rdanisation et du
fonctionnement des services, de I'urbanisme etm@d@sux publics, ainsi que dans le

domaine des relations avec les autres organestestivités locales.

Entre autres, le conseil doit :
- préparer et exécuter les délibérations prise$gesemblée municipale ;

- geérer le personnel et le patrimoine ;
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- élaborer les options du plan, le budget et lesptes de gestion ;
- realiser les travaux publics ;
- octroyer des licences ;

- soutenir les paroisses sur son territoire.

Les communes, comme les paroisses, peuvent créersdeciations destinées
a gérer leurs intéréts communs ou des intérétsfepixs. Les compétences de ces
associations sont limitées par les compétencabwattrs par la loi aux communes et

aux paroisses.

Ces associations ont un statut de personne magaleod public (mais aussi de

11

droit privé) =~ et sont donc soumises au régime de tutelle admatiiee des

collectivités locales?.

La loi n® 45/2008 du 27 aolt 2008 concernant lgpéaation intercommunale
(associativismo municippatistingue deux types d’entité :

- les associations de communes a objectifs généflsx communautés
intercommunales ou CIM) intégrant des communes lgidre elles par une
continuité territoriale, a la base de la nomenc&atles unités territoriales
statistiques adoptées par I'Eurostat (NUTS)

- les associations de communes ayant des objeptifsfiques.

11 Article 2-4 de la loi n® 45/2008 du 27 ao(it 2008.
12 Article 37-1 de la loi n° 45/2008 du 27 ao(it 2008.
13 Décret-loi n° 68/2008 du 14 avril 2008, modifié fEdécret-loi n° 85/2009 du 3 avril 2009.
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La présentation de I'organisation administrative gconunale
(308 communes)

L’assemblée municipale

Conseil municipal

Président du Conseil

(Camara municipa) |municipal
(maire)
Membres Le nombre varie selon le nombre | des membres élus dgnt
d’électeurs et le nombre de paroissese nombre varie de 5 p
(membres élus et présidents des 17 selon le nombre
comités de paroisse). d’électeurs. Parmi cep
membres figurent le
président ------------ >
Modes Les présidents des comités de parojdses membres sont ély . N
d’élections sont membres de droit. pour 4 ans au suffragﬁﬁ.e candidat en téte de
Les autres sont élus tous les 4 ans auniversel direct au Iste gyant gbtednu Ie_plul
suffrage universel direct au scrutin | scrutin proportionnel. I%r?sn denl?é?ecrﬁone d\gx
proportionnel. membres du conseil
municipal.
Elu pour 4 ans
(organe délibératif et consultatif) (org’ane exécultif (organe exécutif
collegial) individuel)
Compétenceg * suivi et surveillance de I'activité du * €xécution des « exécution des
conseil ; délibérations ; délibérations -
« controle de l'activité des organes |* gestion du « distribuer les
execultifs ; patrimoine ; fonctions entre les
« orientation générale du plan générpi préparation des membres du conseil:
d'activités et du budget ; délibérations de « gestion du personn’el
« fixation de certaines taxes a la 'assemblée ; « direction et
demande des organes exécutifs ; | ¢ collaboration avec coordination des
« vote de mentions de censure a d’autres entités services -
I'encontre du conseil ; publiques ; . représe,ntation de la
« approbation des réglements et * élaborer les options| . © .
normes légales du conseil ; du plan, le budget et | octroi de’s licences
« autoriser la délégation de compétefies comptes de « exercice des pouvc;irs
aux assemblées de paroisses ; gesthn : d’exception
« approuver les cadres du personne| decaliser les travaux '
la commune ; publics ;
« autoriser la collectivité a intégrer desoctroyer les licences.
associations de communes ;
« analyser et approuver les documents
de gestion des comptes.
Textes Article 237-2 de la Constitution

loi n°169/99 du 18 septembre 1999

a
S

3
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1.2.1.3. La paroisse ffeguesig

Le Portugal compte 4260 paroissisduesiak

Ce niveau de collectivité n’est soumis a aucuneodlibation. Il existe
toutefois une tutell@ posteriori Ainsi, les organes d’administration de la pamiss

peuvent étre dissouts en cas d’irrégularité grave.

Les membres de I'assemblée paroissiale sont élssiffnage universel direct

pour 4 ans par les électeurs de la paroisse atirsproportionnel.

Dans les paroisses qui comptent moins de 150 alsctéassemblée est

remplacée par le plénum des citoyens.

L'assemblée de paroisse peut s’occuper de :
- 'approbation des textes et des reglements ;
- la délibération sur les sujets ayant un intpg&tr son territoire ;
- 'acceptation des compétences déléguées gantanune ;

- la fixation de taxes et 'organisation des s=s.

Le comité de paroiss@ifita de freguesieest I'organe exécutif collégial. Il est
composé d’un président et d’'un nombre variable @ebres qui est fonction du

nombre d’électeurs dans la paroisse.

Dans les paroisses de plus de 150 électeurs, ledbras du comité sont €lus
par 'assemblée paroissiale parmi ses propres nembe président du Comité est le
chef de la liste ayant obtenu le plus de voix bed’élection de I'organe délibérant

de la paroisse.
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Dans les paroisses ayant moins de 150 électegrsndéenbres du comité de

paroisse sont élus par le plénum des citoyensedlext

Le comité prépare et exécute les délibérationsadsdmblée paroissiale. Cet
organe exécutif a notamment la compétence :

- de certifier la résidence et la situation écormpraides habitants ;

- d’administrer les cimetiéres ;

- d’exécuter les travaux publics et d’effectuer degliorations locales ;

- d'organiser le recensement électoral ;

- d’'adopter des actes par délégation municipale ;

- de collaborer avec d’autres entités publiquedpatien ce qui concerne les

statistiques, le développement, I'éducation, latésata culture, I'action

sociale et la protection civile.

Les paroisses peuvent s'associer en créant desismgzs de droit public ou de

droit privé.

Selon l'article 263 de la Constitution et pour poamoir la participation des
individus a la vie administrative locale, les habis résidant dans un périmetre
géographique inférieur a une paroisse, peuvent titoess des organisations
populaires territorialesofganizacdes de moradonest ont certains droits au sein de

la paroisse.

Elles se constituent spontanément et ne sont gassies ni réglées par la loi.
La délimitation territoriale de chacune d’elles @éfinie par 'assemblée paroissiale,
a son initiative ou a la demande de commissionghitAnts ou d’'un nombre
significatif d’habitants (art 263 § 2 de la Condibn).

Ces organisations d’habitants ont, elles aussiowgane délibératif et un

organe exécutif (article 264 de la Constitution).
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Leurs prérogatives incluent notamment la posséiieffectuer des pétitions,
de participer aux réunions sans droit de vote ewékution de taches déléguées,

confiées par la loi ou les paroisses (article 26TadConstitution).

Ces structures, bien que des articles constitugiisnies visent expressément,
ne sont pas des collectivités locales, parce @safjardent un caractere privé, en

dépit de leur participation a I'exercice de la fiimie administrative.

Elles naissent finalement d’un dynamisme socialsaljue les collectivités

locales sont issues d’'un acte de puissance publique

14 3.J. Gomes Canotilho, Vital Moreirgonstituicio da Republica Portuguesa Anotadaédition, Coimbra
Editora, Coimbra, 1993, p. 918.
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Annexe n° 7Présentation de I'organisation administrative de jaroisse

Assemblée paroissiale Comité de paroisse
ou plénum de citoyens (junta de freguesia)
(si moins de 150 électeurs)
Membres Membres élus. Le nombre vari®rgane exécutif collégial, doté d’'un

selon le nombre d’électeurs. |président. Le nombre des membres
varie en fonction du nombre

d’électeurs
Modes Election au suffrage universel| Les membres sont élus par 'assembjiée
d’élection direct et au scrutin de la paroisse ou le plénum de

proportionnel tous les 4 ans. |citoyens.
Compétences |« approbation des textes et de@ prépare et exécute les délibérationg de

reglements 'assemblée

« délibération sur des sujets |« certifier la résidence et la situation
ayant un intérét pour le économique des habitants de la
territoire de la paroisse paroisse

* acceptation des compétences administrer les cimetiéres
déléguées par la commune |« exécuter les travaux publics et

« fixation de taxes et effectuer des améliorations locales
organisations des services. |« organiser le recensement électoral
« adopter des actes par délégation
municipale

* collaborer avec d’autres entités
publiques.

Lois Loi n°® 169/99 du 18 septembre 1999

[.2.2. D’autres formes d'organisation locale crééespar la loi: les aires

métropolitaines

La Constitution prévoit donc trois niveaux de eotlvités locales, dont I'un
n'a pas encore d'existence concréte. Mais, le tertgstitutionnel admet aussi la
possibilité de créer par la loi ordinaire d’autfesnes d’organisation territoriale dans
les grandes zones urbaines et dans les files, estidionde leurs conditions

spécifiques.
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La Constitution admet cette possibilité depuis@l97ais c’est en 1991 qu’ont
pu étre dépassees certaines difficultés s’oppasdatdéfinition du statut et de la
procédure visant a la création de telles entitéssiAla loi du 2 ao(t 1991 crée les

« aires métropolitaines dans le but de régler les problemes des granites

Les agglomérations de Lisbonne et de Porto sont aleconnues comme
nécessitant un statut administratif propre carsefle caractérisent par des aspects

véritablement métropolitains du point de vue géphigue.

La loi du 13 mai 2003, qui a modifié la loi de 19%lstinguait deux types
d’entité : les grandes aires métropolitaines (GAd)les communautés urbaines
(ComUrb).

La loi 45/2008 du 27 aolt 2008 est venue abrogtte doi de 2003. Elle
reconnait aussi deux types d’entités déja mentesugédessus : les associations de
communes a objectifs généraux et les associatianscaimmunes a obijectifs

spécifiques.

Une autre loi du 27 ao(t 2008, n° 46/2008 cettg, f@vient, quant a elle, sur le
systeme de deux aires métropolitaines (celles slednne et de Porto).

La nature juridique de ces entités (aires métrtguoks) est celle d’'une
personne morale de droit public & base territgriddat I'objectif est de promouvoir
les intéréts des habitants des communes membrefanémue « association de
communes de type spécials Pourtant, leur statut est presque celui d'une

collectivité locale.

Les aires métropolitaines (celles de Lisbonne eRaido), créées par loi, sont

administrées par un organe délibératif et deuxrorgaxécutifs.

15 Article 2-1 de la loi 46/2008 du 27 ao(it 2008.
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En effet, elles sont administrées par :

- une assemblée métropolitairesgembleia metropolitajaconstituée par 55
membres élus par les assemblées municipales c@eser@ la représentation
proportionnell€'®;

- le conseil métropolitaifjunta metropolitana) composé des présidents des
conseils municipaux (maires) des communes de l&ireause, dont le nombre varie
selon l'aire ;

- et le comité exeécutif métropolitailcomissdo executiva metropolitana)
organe permanent composé de 3 a 5 membres quidésignés par le conseil
métropolitain et soumis a ratification par I'assédebmétropolitaine ;

- il peut exister aussi un organe consultatif cosdgpamotamment des
représentants des services et organismes publitsie® attributions se recoupent

celles de I'aire métropolitaihe

Les attributions des aires métropolitaines somaypalement les suivantes :
participer a la définition des plans et des prognas d’investissements publics et a
la gestion stratégique du développement supra-npaté; coordonner les
investissements communaux de portée supra-murggipafticiper a d’autres entités
publiques aux fins de coopération et aussi as$argculation entre les communes et

les structures de I'administration de I'Etat dahssjgurs domainé$%

18 Article 9-2 de la loi 46/2008 du 27 ao(it 2008.
17 Article 5-3 de la loi 46/2008 du 27 ao(it 2008.
18 Article 4 de la loi 46/2008 du 27 ao(t 2008.
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Présentation de I'organisation administrative deses metropolitaines

(aires métropolitaines)

Assemblée Consell Comité exécutif
métropolitaine métropolitain métropolitain
Membres 55 membres 18 membres 3 a 5 membres
Modes de Elus par les Composé des Membres désignés p
désignation assemblees présidents des le conseil
municipales conseils municipaux | métropolitain
concernées, a la des communes des
proportionnelle. aires
Fonctions * participation a la définition des plans et desgpammes
d’investissements publics et a la gestion stratégiy
développement supra-municipale
» articulation d’investissements communaux de @ostépra-
municipale
* participation dans d’autres entités publiques
* articulation des communes avec les structurdadministration de
I'Etat dans plusieurs domaines
Textes
Article 236 § 3 de la Constitution et
loi n° 46/2008 du 27 ao(t 2008.

Al
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[.2.3. Le statut particulier des régions autonomes des Aces et de Madére

Il y a deux régions autonomes au Portugal: les éget Madére. La raison de

leur autonomie est surtout géographique : ellesdemarchipels.

Mais il y a aussi des raisons historiques liéesaapirations autonomistes de
ces populations insulaires et des raisons liééauwdrds caractéristiques spécifiques,

économiques, sociales et culturelles (article 225dg la Constitution).

Ces deux régions disposent concrétement de pouvass étendus, qui
constituent une forme d’autonomie politique. Cattéonomie est encadrée par la loi
2/2009 du 12 janvier 2009 et la loi 13/91 du 5 ja®9O1 portant statut politico-
administratif respectivement des Acores et de Madele se traduit surtout par le
pouvoir attribué a leurs Assemblées Législativekeddérer :

- au niveau régional, dans les matieres fixées lpar statut politico-
administratif et qui ne sont pas réservées auxn@gde souverainete,

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

- et enfin, pour développer les bases généralesatimes juridiques établis

par la loi nationale et qui concernent les régions.

Les régions des Acores et de Madere ont aussi uvoraréglementaire (mise

en ceuvre du pouvoir législatif national ou régidnal

Il est exercé par 'assemblée |égislative de laore@ses membres sont élus au
suffrage universel direct, au scrutin proportiont@ls les 4 ans), et le gouvernement
de chacune d’elle (constitué par le parti ayanewbtle plus de voix aux élections

legislatives).
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La premiere, I'assemblée |égislative de la régest,responsable de la mise en
ceuvre des lois émanant d’'organes de la Républigue ®servant pas a ces derniers

le pouvoir réglementaire.

En revanche, le second, c’est-a-dire le gouvernemena région autonome,

est responsable de la mise en ceuvre de la légrsiagionale.

Le gouvernement régional est dirigé par un présideommé par le
Représentant de la République qui tient compte rdssitats obtenus lors de
I'élection de 'Assemblée |égislative régionaleaptes I'audition des partis politiques

qui y sont représentés.

Le gouvernement régional est responsable devaiet Assemblée.

La souveraineté nationale est exercée dans chadese deux régions
autonomes par un Représentant de la République éanhdechargé de ses fonctions

par le Président de la République, apres avis duayaement de la République.

Ces deux Représentants signent les décrets destdéss législatives
régionales et ceux des gouvernements régionawpossedent un droit deeto
politique et peuvent demander a la Cour Constiugle d’examiner la

constitutionalité des textes législatifs.

Aucune des deux régions n’a un pouvoir judicianeppe.

Les communes, 19 pour les Acores et 11 pour Macknat, soumises a la
tutelle des gouvernements régionaux. Au titre deslecompétences propres, les
Acores et Madere peuvent, vis-a-vis des colle@svibcales :

- créer et supprimer des collectivités et en medif répartition ;

- exercer une compétence de tutelle sur les coliex locales ;
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- fixer la catégorie des localités.

Annexe 9

Présentation de 'organisation politico-administriae des Acgores et de Madere

Assemblée Gouvernement régional Représentant de la
Iégislative régionale: République

Composition |Des députés régionaulke président, des secrétaires et s(@& n’est pas un organe régional
dont le nombre varie |secrétaires régionaux mais un organe constitutionnel de
en fonction du nombra2 la République
d’habitants dans la
région.

Modes de Election au suffrage |Le président est nommé et révoqudl est nommé et révoqué par le
désignation universel direct et au par le Représentant de la RépublifResident de la République, apres
scrutin proportionnel en fonction des résultats aux audition du gouvernement de la
tous les 4 ans élections de I'assemblée régionale République
C’est sur sa proposition que sont
nommeés les autres membres par |2
Représentant de la République.

Compétences+dispose des «dispose des pouvoirs réglementa sesprésente la souveraineté de la

compétences et administratifs; République ;

Iégislatives et «dirige la politique régionale et ecoordonne les services centraux

réglementaires ; assure la défense de la légalité  |de I'Etat pour ce qui concerne la

speut demander des |démocratique ; région ;

informations et eadopte des politiques de eassure la direction des fonctions

interpeller le développement économique ; administratives de I'Etat dans la

gouvernement régionalirige les services de région ;

pour ouvrir des I'administration régionale directe, |désigne le président du

débats ; exerce le contrdle de I'administrati gouvernement régional et dissout

epeut constituer des régionale et a les pouvoirs de tutel/lBAssemblée |€gislative régionale

commissions sur les collectivités locales de la |quand celle-ci retire sa confiance

parlementaires région ; politique au gouvernement;

d’investigation. eassure I'administration du eassure l'intérim du gouvernement
patrimoine régional ; régional en cas de dissolution ;
élabore les propositions de plan etexerce un droit de veto sur les
de budgets régionaux ; décrets émanant de I'assemblée:
eparticipe aux négociations des ||égislative et du gouvernement
accords internationaux qui régionaux ;
concernent la région et aussi la  |esaisit le Tribunal Constitutionnel
construction européenne. pour qu'il exerce un controle de

constitutionnalité des textes
Iégislatifs régionaux ;

*signe les décrets de I'assemblée
Iégislative et du gouvernement
régionaux.

Textes Articles 225 et s. de la Constitution et aussiddizles 133 1), 278 § 2 et 279 § 3 de la
Constitution

[.2.4. Les districts, circonscriptions déconcentréede I'Etat

Créés en 1835, les districts sont aujourd’hui ambre de 18. lls sont
considérés comme provisoires car ils devraient éraplacés par les régions
administratives dorsque celles-ci seront mises en placgarticle 291 8§ 1 de la
Constitution).
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Dans la pratique, les districts existent et exsstedonc jusqu’a la création des

régions administratives. lls sont régis par le deloi 5/91 du 8 janvier 1991.

D’un point de vue théorique, leur qualificationigliqgue ne fait pas 'unanimité

au sein de la doctrine.

D’une part, la Constitution ne les mentionne pdiardicle 236 8 1 aux cotés
des paroisses, communes et régions administratestant que collectivités
territoriales, mais utilise I'expressiond#vision du district» (divisdo distrital) a
I'article 291 § 1.

D’autre part, le texte constitutionnel ne dote padistrict d’'organes élus
puisqu’il prévoit uniguement pour chacun d’eux uassemblée délibérative

composeée par des représentants des communes(3&ickE 2 de la Constitution).

Partant, les districts sont généralement considgaéda plupart des auteurs
comme des circonscriptions relevant de 'adminigiradéconcentrée de I'Etat et ne

constituant pas une administration autondfe

La principale distinction a établir entre les digt et les collectivités
territoriales infra-étatiques est fondée sur ld fgile les premiers ne sont pas
constitués en entités juridiques distinctes deesetle I'Etat. Ce sont de simples
circonscriptions administratives de I'Etat, ne dispnt pas de personnalité juridique

de droit public.

Par suite, les intéréts poursuivis par les digtrzint essentiellement ceux de

I'Etat et non ceux des populations locales.

19 Cfr. Diogo Freitas do AmaraGurso.., op. cit, pp. 657-658.
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Un district est composé de 3 organes: I'assembielistrict, le conselil

consultatif et le gouverneur civil.

L'assemblée de district est composée des mairade eleux membres de
chaque assemblée municipale (son président et wnpa&mi les présidents des
comités de paroisse).

Elle délibere sur les sujets d’'intérét pour le risstcomme la création des
musées ethnologiques, la préservation du patrimuiltarel, et aussi I'organisation
administrative du district.

Elle approuve des recommandations sur l'organisasicolaire aux niveaux
pré-élémentairepfé-escold, primaire (basico) et secondaie¢undarig, et donne
des avis sur des questions ayant un intérét podeveloppement économique et

social du district.

Le conseil consultatif est composé du Gouverneut, de 4 membres élus par
I'assemblée en son sein et de 4 citoyens quatifds des domaines précis (hommeés
par le gouvernement national sur proposition duv@aueur civil).

Ce conseil consultatif émet des avis sur les &$agui lui sont soumises par le

Gouverneur civil, par 'assemblée du district ouapplication de la loi.

Le Gouverneur civil est nommé par le gouvernemeational. Il est le
représentant de ce gouvernement et l'autorité getatide tutelle. Il exerce les
compétences déléguées par le ministere de I'lniee® matiere de police et de

réglementation.
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Annexe 10
Présentation de I'organisation administrative destticts (18 districts)
Assemblée de district Consell Gouverneur civil
consultatif
membres Les maires et 2 membres| Le bureau : 1 Le gouverneur civil
de chaque assemblée président, et | (président), 4
municipale (le président de2°™ secrétaires +| membres de
celle-ci et un des 3 membres 'assemblée et 4
présidents du comité de citoyens.
paroisse)
Modes de Le président de comité dg Le président et lesLes 4 membres de| Il est nommé en
désignation paroisse est élu parmi les| deux secrétaires | 'assemblée sont | conseil des ministres,
présidents de paroisse dg sont élus parmi | élus par celle-ci et | Il est le représentant
chaque assemblée les 6 membres aJ les 4 citoyens sont | du gouvernement
municipale. Les membres| scrutin secret nommes par le national et de
se renouvellent lors des gouvernement l'autorité centrale
élections locales donc toys national sur
les 4 ans proposition du
Gouverneur civil.
Ces 4 citoyens sont
choisis sur leurs
qualifications dans
des domaines
précis.
compétences |* coordination des moyensLe président: « émet des avis sur| * information du
et organisation des servicesconvoque les | les affaires qui lui | gouvernement et des
du district sessions, sont soumises par |aninistres
ecoordination en matiere |+ dirige les gouverneur civil, |« contréle et direction
d’équipement scolaire travaux, par 'assemblée du| des services
« création et entretien des| « contrdle district ou en » maintien de I'ordre
museées I'exécution des |application de la |« controle des
« défense et promotion dedélibérations de | loi. étrangers
valeurs culturelles locales| I'assemblée, * délivrance de
«demande d’informations | ¢ dirige les documents d'identité
auprés du gouvernement | services et d’'autorisation
civil. * présente le diverses.
« statut du personnel rapport sur le
« élaboration de son proprédudget.
réglement
* assistance aux
collectivités locales
Textes Article 291 § 1 et § 2 de la Constitution
DL 5/91, du 8 janvier 1991
DL 252/92, du 19 novembre 1992

Le processus de décentralisation comprend théarigae trois niveaux de
collectivités locales, censés équilibrer le systgroktico-administratif. Cependant,
I'absence de la région renforce le réle du distfprurtant voué a disparaitre), et

amene les collectivités a créer des structures eosgioires, comme les aires
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métropolitaines (loi 46/08 du 27 aolt 2008) et &efldpper des structures de
coopération entre elles (voir la loi sur les asst@ns de communes : loi 45/08 du 27

aolt 2008 et aussi la loi sur les associations msisses : loi 175/99 du 21

septembre 1999).

On se trouve donc face a un systeme complexe danpell I'Etat reste,

paradoxalement, omniprésent au niveau local.
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[I. L'action publique locale.
Les collectivités locales face a la décentralisatio

Le transfert de compétence s’opere entre deux ukeke collectivités: le
niveau central, 'Etat et le niveau local, les comm@s A). L’action publique locale

repose sur ces dernieres.

En tant qu’acteurs publics a part entiere, elletvatu faire face a leurs
responsabilités en termes de production de serjicddics et de maitrise des

dépensesB).

L’équilibre entre les compétences et les moyensawgait alors étre atteint

sans des logiques de « partenariat financier x ¢fiat et les communes.

II.1. Les compétences locales contrblées

De la dictature a nos jours, le systeme politicovadstratif du Portugal est
passé d’'un régime autoritaire, hyper-bureaucratiglams lequel les collectivités
tenaient le réle d’auxiliaire de I'Etat, a un sys&décentralisé, respectant pleinement

I'autonomie des collectivités.

[1.1.1. La liste des compétences

C’est principalement la loi 159/99 du 14 septent889 qui définit le régime
actuel d'une décentralisation flexible, laissamtcgl a une adaptation progressive des
collectivités. La 10i169/99 du 18 septembre 1999 est venue par la grétaser la

répartition des compétences entre les différenisanix de collectivités.

Les principes énoncés par la loi 159/99 renvoierfiagon plus ou moins claire
aux politigues régionales et aux valeurs de [I'Uni&uropéenne : cohésion

territoriale, subsidiarité (article 2 de la loi).
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Cette loi insiste aussi sur la coordination nédessantre les collectivités
locales et les services de I'Etat et dispose dansasgticle 3 que les administrations
centrales et locales doivent exercer leurs compégede maniére a preserver l'unité

dans la réalisation des politiques publiques et dfviter la duplication d’actions.

Le principal, voire I'unique échelon local concerfaute de voir les régions se
créer, est constitué par les communes. Selondlar@ de la méme loi, les communes
bénéficient toutes, et de facon obligatoire, diamsfert de compétences universelles,
mais elles peuvent aussi s’engager de fagcon votentkans des politiques de

partenariat par contrats (cf. I'article 8).

Cette forme de décentralisation, ou les communeretseuvent seules (ou
presque) face a I'Etat, permet dans un premier sedigviter les conflits et les
superpositions des politigues publiques mais fipdar allonger la liste des

compétences locales au-dela de leurs moyens.

Le chapitre Ill de la loi 159/99 prévoit en effeh whamp trés large de
compétences a transférer :

- équipement rural et urbain (espaces verts, ruesogies, cimetieres,
marcheés) ;

- énergie (éclairage public, distribution d’énerélectrique) ;

- transports et communications (réseau routier amp@i, transports urbains,
aérodromes et héliports municipaux) ;

- patrimoine, culture et sciences (centres culsyreentres scientifiques,
bibliothéques, théatres et musées municipaux) ;

- défense du consommateur (information et défengédjation, arbitrage) ;

- santé (équipements médicaux municipaux, cengemdté) ;

- action sociale (creches, jardins d’enfants, paognes en matiére de lutte

contre I'exclusion) ;
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- urbanisme (plans directeurs d’aménagement mualjcip
- police municipale (création de polices municigale

- coopération externe (coopération décentralisée).

Seuls le principe d'unité de I'Etat et le respdatrégime de responsabilités
partagées entre I'Etat et les collectivités en ematid’'investissements publics

viennent limiter I'autonomie juridiguement reconraiex collectivités locales.

Si les communes ont pris leurs responsabilités atiéne de compétences
obligatoires, elles sont restées réticentes, paman de 3 ans, a I'idée de prendre en
charge d’autres politiques publiques, faute dergadinanciére. Le probleme repose
essentiellement sur la création d'un échelon ingelimire car les régions,
constitutionnellement créées, devraient normalemesridre en charge les politiques
territoriales dans les domaines suivants :

- de certifier la résidence et la situation écormpraides habitants,

- le développement économique et social,

- I'aménagement,

- I'environnement,

- I'équipement social et des réseaux de commupicati

- I'enseignement et la formation professionnelle,

- la culture et le patrimoine,

- la jeunesse et les sports,

- le tourisme.

Les communes peuvent déléguer certaines de ltitgiAONS aux paroisses et

s’associer entre elles.

Cependant, I'absence de I'échelon régional se dairitir grandement sur

I'action publique locale. La cohésion entre lesiteires s’effectue encore au niveau
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des districts et de I'Etat qui doit alors veillec&que les plans d’action locale restent

conformes aux plans nationaux.

L’autonomie des communes portugaises s’avere doglative . sans
coordination territoriale autonome a travers lggaés, elles ne peuvent mener avec
efficience leur action publique et restent doncahéfantes de I'Etat, notamment pour

obtenir les moyens financiers nécessaires a lewtitmnement.

Annexe n°11
Tableau de répartition des compétences

Fonction Autorité compétente

Etat | Communes

Administration générale

sécurité, police X

lutte contre les incendies X

Protection civile infrastructures

Justice

Etat civil

Bureaux statistiques

XXX X[ X X[ X

Registres électoraux

Enseignement

Supérieur tutelle

Primaire pasicq direction infrastructures

Secondaireqecundarid direction infrastructures

Professionnel direction

Divers infrastructure®

Santé publigue

>

Hopitaux

X

Protection de la santé participation

Action sociale

Créches et garderies

Aide familiale et jeunesse

Maison de repos

XX X| X

Sécurité sociale

Divers X2t

Logement et urbanisme

Logement

Urbanisme

x| X
X[ X

Aménagement du territoire

% Centres de logement étudiant, transports scolajjestion des réfectoires de I'enseignement préaiéaire pré-
escolg et primaire (basico).
%L protection de I'enfance et des personnes agées.
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Environnement, salubrité

Epuration des eaux X
Déchets X
Cimetieres X
Abattoirs X X
Environnement X X
Défense du consommateur X information, médiation
Culture, loisirs, sports

Théatres et concerts X X
Musées, bibliothéques X X
Parcs et espaces verts X X
Sports X X
Cultes X X
Divers X%
Circulation, transport

Voirie routiere X X
Transport urbain X
Voies ferrées X xX=
Ports X

Aéroports X x*
Services économiques

Gaz X

Eau X X
Agriculture X X
Electricité X X
Promotion économique X X
Commerce et industrie X X
Tourisme X X

[1.1.2. Les controles exercés sur les collectivitéscales

Le gouvernement, par l'intermédiaire du Ministres dmances et du Ministre
chargée des questions relatives a '’Administrataoale, est I'entité qui exerce le

contréle administratif général sur les actes ddsatvités locales.

La tutelle administrative, selon la Constitutiomti@e 242) et la loi 27/96, du
1% aolt 1996, ne vise que le contrdle de la Iégdisactes de la collectivité locale et

pas celui de I'opportunité de tels actes.

22 Campings.
% plans, gestion et investissements aux passagevigsderrées.
% plans, gestion et investissements aux aérodroniEdigorts municipaux.
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Ainsi, la tutelle est exercée au travers dinsme d'enquétes et
d’'investigations, moyennant le recueil et [lanalysd’informations et
d’éclaircissements importants pour la vérificatida I'exécution des lois et des

reglements par les organes et services des cultéstiocales et entités similaires.

Les inspections sont réalisées régulierement, $elptan annuel approuvé par
les entités compétentes. Les enquétes et les igaeshs sont déterminées par le

gouvernement lorsqu’il y a des raisons valables.

Les illégalités commises, afférentes a la gestmrale, peuvent provoquer
deux sortes de sanction : la perte du mandat en dddégalité commise
individuellement par les membres des organes Igcauxbien la dissolution des
organes lorsque les illégalités sont le résultatede action ou de leur omission

collective d’'agir.

La perte du mandat s’applique a :

- I'absence aux séances ou aux réunions des ortaraes ;

- des situations d’inéligibilité ;

- linscription dans un parti politique différenédelui qui a organisé la liste
sur laquelle le membre figurait lors de son électio

- lintervention dans des procédures, des actedasucontrats envisageant
I'obtention d’avantages patrimoniaux a titre persen

- la constatation, apres I'élection, d’'une pratiqpar action ou omission)
effectuée pendant le mandat précédant ou d’actesapo justifier la perte

du mandat.

La dissolution des organes est applicable a :

- la non-exécution de décision des tribunaux ;
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I'obstruction a la réalisation des inspectiongs denquétes et des

investigations, a la prestation de renseignemenis ao l'acces aux

documents ;

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

- I'exigence de taux, de plus-values ou de comp@arsaillégales ;

- la non-approbation du budget et des comptes sktoge

- le dépassement des seuils d’endettement et aiesif personn@l

Les décisions de perte de mandat et de dissolulEs organes locaux
reviennent aux tribunaux administratifs de la amsxription, selon une procédure
d’urgence. Elles impliguent l'inéligibilité des ménes destitués ou appartenant aux

organes dissous pendant la durée du mandat suivant.

Une autre forme de contrdle de l'activité des aiiletés locales est exercee
par la Cour des comptes qui est compétente norrsent pour juger leurs comptes,
mais aussi pour contrdleg priori, la légalité et la couverture budgétaire des
dépenses qui engagent, a plus ou moins long téammesponsabilité financiere des

collectivités locales.

[1.2. Des moyens locaux multiples

L’autre problématique liée a la décentralisationt@aur le theme des moyens
locaux, bien souvent insuffisants face aux nouveaesoins des collectivités. On
examinera la situation de la fonction publique lecau Portugal, puis le mode de

financement des collectivités locales.

% La vérification des comptes des collectivités lesast effectuée de deux facons :

- dans les collectivités locales, par leur proprgane délibérant qui a la compétence légale d’'apalet
d’approuver les documents et comptes de gestiaeptés par les organes exécultifs ;

- en dehors des collectivités locales, par la Gag comptes qui a la compétence Iégale de contedleomptes
des collectivités locales.

52



53
[1.2.1. Une fonction publique territoriale

L’article 243 8 1 de la Constitution de la RépubigPortugaise prévoit que

«les collectivités locales disposent de leur propeFsonnel, conformément a la

[oi ».

La fonction publique des collectivités territorigldoénéficie donc d’une

garantie institutionnelle qui implique des pringpeommuns a tous les agents de

I’Administration Publique et d’autres propres axeles collectivités locales.

En effet, selon l'article 243 § 2 de la Constitatiele régime applicable aux

agents de I'Etat est applicable aux agents de l|sastration locale, avec les

mesures d’adaptation nécessaires, conformémenta ia

Parmi les principes communs a tous les agentsAthministration Publique

figurent les principes suivant:

la compétence du législateur national pour fikes bases du régime
statutaire ;

I'égal acces aux emplois publics, en particulpar, concours ;

I'obligation d'étre au service de lintérét publidans la limite des
attributions de la personne morale publique employe

I'exclusivité dans I'exercice de la fonction, pancipe impose le contrble
des régles de cumuls et d'incompatibilités ;

la séparation du pouvoir politique qui impliqueegles agents publics ne
peuvent subir de préjudice ni étre privilégiés a1 de I'exercice d’'un droit
politiqgue prévu par la Constitution, notammenta&san du choix d’'un parti
politique ;

le droit d’étre entendu et de se défendre ermdeanesure disciplinaire.

26 _ Articles 266 et 269 de la Constitution.

53



54

Les principes propres aux agents des collectilaeases sont :

- le principe de l'autonomie des collectivités it@males dans la gestion de
leurs agents (recrutement, gestion de la carrteressation des fonctions) ;

- I'équivalence du régime des agents des colléésviocales avec celui des
agents de la fonction publique de I'Etat, commeagte de mobilité entre
administrations publiques (bien que soumise a us du Ministre des
finances et de ’Administration Publique), et comgaantie d’égalité des
droits et des devoirs de chacun ;

- le principe de la coopération technique, quiraduit, par exemple, par le
déplacement d’agents de la fonction publique d¢atBrers la fonction
publique territoriale dans quelques domaines despétences qui ont été
transférées aux collectivités locales (comme enematd’éducation), ou
bien, par le biais d’'une aide financiere destinéerecrutement d’agents
pour une durée deéterminée dans le cadre de cerf@iaogrammes
développés pour la réalisation d'intéréts commuarsicle 243 8 3 de la

Constitution).

Le statut de la fonction publique est régi, poass$entiel, par une « loi-cadre »
(loi n.° 12-A/2008, du 27 février 2008 qui défilgs régimes des emplois ou
titularisations, des carriéres et des traitemeatsatents qui exercent des fonctions
publiques), et par une loi qui précise le régimajgue du contrat de travail relatif a
I'exercice de fonctions publiques (loi n.° 59/2068,11 septembre 2008).

Le statut de la fonction publique inclut aussi ll@s suivantes: le régime des
accidents de travail et des maladies professioemdliécret-loi n°® 503/99 du 20
novembre 1999), le régime juridique des cadregemts (loi n°® 2/2004 du 15
janvier 2004), le régime de la notation des emmoyéi n° 66-B/2007 du 28
décembre), le régime de la responsabilité civder(f 67/2007 du 31 décembre) et le
régime disciplinaire (loi n.° 58/2008 du 9 septeenPd08).
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Le champ d'application de toutes ces lois comprealli de la fonction

publique territoriale.

Au niveau local, il convient de noter que les éssgiments publics industriels
communaux et intercommunaux (entreprises publiquesinicipales ou
intermunicipales) ont un régime de travail de dmiwvé (loi n° 53-F/2006 du 29
décembre 2006), tout comme certaines formes d'&dsmts des collectivités
territoriales (cf. loi n°® 46/2008 du 27 aolt 2008).

L’ensemble normatif mentionné ci-dessus traduphénomeéne général de la
« contractualisation» du régime de la fonction publique. Laentractualisatiorn»
signifie ici que :

1) la forme commune d’emploi dans la fonction pghk est le « contrat de
travail en fonctions publiques edntrato de trabalho em funcdes publicatagent
public est recruté par le biais d'un contrat devdila-). Toutefois, on note des
exceptions. D’une part, pour les emplois qui engrartexercice régulier et principal
des prérogatives des pouvoirs publics (par exenete fonctions de policier, de
militaire, de diplomate), les agents sont tituldsigpar la nomination. D’autre part,
pour des fonctions spécifiques, telles que lestfons de dirigeant, et dans le cas
d’acquisition de certains diplémes professionnelr jples employés a durée
indéterminée, les agents sont alors titularisédgpapmmission de serviceqmissao
de servico- acte d’attribution temporaire des taches sppais a un emploi public
moyennant une rémunération) ;

i) la possibilité d’accord individuel en ce quiraerne quelques aspects de la
relation d’emploi (par exemple, concernant le &naiént, mais dans I'éventail de la
grille indiciaire préétablie par la loi) ;

iii) 'application de convention collective ;
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iv) I'application d’institutions propres au droitidravail privé (parmi d’autres,
le congé parental, la liberté syndicale et le didd greve), assujettis a des limites et

a des adaptations en droit administratif.

Dans son application a la fonction publique teridtie, cet ensemble normatif
doit se faire dans le respect des principes comistiinels propres de la fonction
publique territoriale précités (article 343 de lanGtitution et article 3 8 1 de la loi n®
12-A/2008 du 27 février 2008).

L’adaptation du régime en reférence doit se cagrcilvec le systeme

d’administration communale.

Ainsi, rappelons que la Constitution prévoit quetenmune est dotée d’une
assemblée représentative, privée du pouvoir detulerste gouvernement local, et

d’'un organe exécutif collégial, désigné a la prtiponelle, avec un président.

La loi prévoit que le président a le pouvoir ddécider toutes les affaires
relatives a la gestion et a la direction des regses humaines des services de la
commune», sauf pour ce qui concerne I'exercice du poudeisanction disciplinaire,

dont la compétence appartient a 'organe exécaliégial.

L’assemblée municipale a le pouvoir de définir teglres ou les listes du
personnel et de voter des primes destinées a rineiseagents des collectivités

territoriales a y conserver leur poste sur le large.
Dans les paroisses, I'assemblée locale a aussaueopr de fixer le nombre

d’emplois, mais la gestion des ressources humaistasne responsabilité de I'organe

exécutif collégial.
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En 2008, la fonction publique des collectivitésdles représentait 17,4% de
tous les emplois publics.

La plupart des agents sont employés en « contrafrad&il en fonctions
publiques » apres la mutatia@x legeintervenue a partir du®ljanvier 2009 (les
fonctionnaires deviennent agents publics recruggscpntrat). De I'analyse de 52%
de I'ensemble de la fonction publique territoriate2005, il ressort que 60% environ
des agents ont des métiers purement d’exécution asxiliaires ou ouvriers, et que
46% ont été recrutés dans les 10 derniéres afhées

Répartition de I'emploi des administrations publiques®

Total Centre Local Rapport
local/centre
Portugal 716 418 566 548 149 870 21%

2" Sources: Caracterizacdo dos Recursos Humanos dainittacdo Pulblica Portuguesa, DGAEP, 2005,
http://www.dgaep.gov.pt/upload/catalogo/RH2005.pdf;
Boletim do Observatério do Emprego Publico n.° atubro de 2008, p. 2;
http://www.dgaep.gov.pt/upload/ OBSEP/BOEP_01/BOERp@f;, en combinaison avec les regles de transitiora diei |
n° 12-A/2008 du 27 février 2008).
2 Cf. Les fonctions publiques locales en Eurg@NFPT, 2005.

57



58
[1.2.2. Des moyens financiers dispersés

Selon les principes de la décentralisation et a@gtdnomie locale, le transfert
de compétences de I'Etat vers les collectivitéscgmpagne a la fois d’'un transfert

de pouvoir mais aussi de moyens financiers.

Les communes disposent donc de différentes souteefnancement : les

revenus propres, la péréquation financiere, legentibns et 'emprunt.

[1.2.2.1. Les revenus propres

Afin d’assurer I'exploitation des services publides eéquipements collectifs et
des infrastructures, les communes percoivent Ipgrtudes impoéts collectés sur leur

territoire par les services compétents et peuvret fles taxes et redevances.

Sont donc reversés aux collectivités locales :

* 'imp6t municipal sur les biens immobiliers (IMI lposto Municipal sobre
Iméveid, dont le taux peut étre fixé par les collectigitéia les assemblées
municipales, et ce, dans les limites établies puil;

* 'imp0t sur la transmission a titre onéreux duitde proprieté immobilier (IMT
— Imposto Municipal sobre as TransmissGes Onerosdmdeeis ;

et enfin, une partie de I'impdt sur la circulatida véhicules (IUC 4mposto

Unico de Circulacah
Seule laderrama taxe additionnelle aux impots de I'Etat, notamtriémpot

sur le revenu des personnes morales (IRC), s’applsyr le revenu des personnes

morales et n’a pas de caractére obligatoire.
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Le choix de lever ou non cet imp6t revient aux extilités, si et seulement si
celles-ci souhaitent financer des investissemermss de cadre de contrats de

rééquilibre financier.

Les communes percoivent aussi un autre type deugwepre : les redevances

et taxes pour l'utilisation de leurs services ajdation de leur patrimoine.

Elles peuvent décider de créer une taxe destirféaacer I'exploitation des
infrastructures et équipements mis a dispositions desagers (réalisation
d’infrastructures urbaines, occupation des plaéservées aux marchés et foires,

cimetiéres, permis de chasse).

Enfin, elles percoivent des recettes provenaniutiédation de leur patrimoine

et des revenus d’actifs financiers.

Cependant, les différentes régions connaissantddgmarités en terme de
développement économique et social, un systemetdigpation financiere par les
dépenses vient corriger les asymétries et assnse @e meilleure cohésion entre

elles au niveau national.
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Annexe n° 13

Tableau des ressources.
Recettes municipales de 2006 et 2087

Recettes 2006 (%) 2006 (%)
Courantes 92,4 92,4
ImpOts et taxes 35,8 38,3
Transferts de I'Etat 44,0 41,7
Revenus de propriété 2,3 2,5
Biens et services 9,5 9,2
Autres recettes 0,8 0,7
Capital 7,6

Vente de bien durables |3 19
Actifs financiers 0,2 0,4
Passifs financiers 4,0 4,8
Autres recettes 0,4 0,5
TOTAL 100,0 100,0

11.2.2.2. Une péréquation multi niveaux

Le systéme portugais de péréquation financiéret ravé forme assez spéciale

pour deux raisons.

Tout d’'abord, cette péréquation se fait en foncties dépenses (et non des

recettes).

2 Jodo Carvalho, Maria José Fernandes, Pedro Camd8ssana JorgeAnuério Financeiro dos Municipios
Portugueses- 2007, Camara dos Técnicos Oficiais de Contd¥9.20
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Ensuite, elle s’applique d’'une fagon assez complpae la définition de
difféerents niveaux (communes et paroisses) et d'mmatitude d’objectifs et de

critéeres de répartition.

Au niveau municipal, la péréquation représente @5¢@ la Participation aux
ImpOts de I'Etat (PIE) et s’effectue autour de déands distincts visant des objectifs
différents :

» Le FEF (Fonds d’équilibre financier) sert a ddes communes d’'une capacité

financiere propre. Il est également réparti entrgels communes et se divise en

deux :

a) FGM (50%), fonds général municipal, qui dote tedlectivités locales de
moyens financiers adaptés a I'exercice de leurgpétences.

b) FCM (50%), fonds de cohésion municipal, qui véseenforcer la cohésion
municipale et s’adresse aux communes les plus désdes. Il est distribué
selon trois indicateurs qui prennent en compte afola les inégalités
économiques mais aussi les inégalités socialestale de carence fiscale
(ICF) mesure la différence entre la moyenne naleonst la moyenne
municipale des recettes fiscales, la compensatioégalités des chances
(CDO) représente I'écart des chances positivescilegens de chacune des
communes résultant de l'inégalité d’acces aux dardi assurant un niveau de
vie plus élevé, et de la compensation de I'iné§alés chances.

* Le FSM, fonds social municipal, permet aux comnsumEexécuter des

missions sociales, notamment dans les secteusssdmté et de I'éducation.

Ce systeme de péréquation permet en outre de prendrompte les différents
degrés d'autonomie des communes ainsi que le dgnaenides territoires pour

contrebalancer les effets d’'une décentralisaticggeilibrée.

Finalement, selon l'article 20 da la Loi 2/200% t®smmunes doivent recevoir,

chaque année, une participation variable, jusq&@ade I'impbt sur le revenu des
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personnes physiques (IRS) sur les personnes avecitiofiscal sur le territoire de la

collectivité locale.

[1.2.2.3. Les subventions

Cest au sujet du régime des subventions que Idetsefde Ia
communautarisation des politiques se font sentiunDco6té, parce que I'UE
développe des politiques de développement en directles régions et des

collectivités locales (i).

De l'autre, parce que les pressions constantea @einmission pesent sur les

possibilités pour I'Etat d’'accompagner financieramies transferts de compétences

(ii).

[1.2.2.3.1. Les subventions européennes

Pour la période 2002-2006, le Portugal faisait emgartie des pays recevant
une grande partie des fonds structurels europ&eomment en tant que « région
en retard de développement », pour les programNMESRREG, URBAN, EQUAL,
LEADER et les fonds de cohésion.

Pour la période 2007-20%30n peut constater que le montant des subventions
percues par le Portugal est supérieur a la moydasgays européens. Il représente
7% du total des aides de I'UE. L’apport de 'UEtemrmes de moyens et de cohésion
apparait donc largement indispensable au bon d@vefent des politiques

publiques locales.

30 Voir: http://ec.europa.eu/regional_policy/atlastpgal/factsheets/pdf/fact pt fr.pdf (Les fonds structurels
européens. Le Portugal).
3L voir : http://ec.europa.eu/regional_policy/sourdesgener/informat/country2009/pt_en.pdf
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(en Convergence Regional competitiveness ané&uropean | Total
millions employment territorial
d’EUR) coopération
Cohesion| FEDER/ FSE/ESF | FEDER/ |FSE/ESF FEDER/
Fund ERDF ERDF ERDF
EU 3,1 11,2 6,2 0,6 0,3 0,1 215
National |1,3 3,4 2,5 0,3 0,2 - 7,7
Public
National |- 3,4 - 0,2 - - 3,6
Private
Total 4.4 18 8,7 11 0,5 0,1 32,8

[1.2.2.3.2. Les subventions de I'Etat

Méme si I'Etat ne peut plus, au nom des impérditscellois et de la loi des
finances qui en deécoule, soutenir financieremerst dellectivités locales, les
communes peuvent toujours recevoir des aides $pées dans des circonstances

exceptionnelles mais aussi par le biais de conatgramme.

Pour les premieres, des situations d’'urgence samhérées et comprennent le
cas de catastrophe nationale, de création de Hesvebmmunes ou paroisses, ou

encore, d'importants travaux au niveau des batissigge des collectivités.

Pour les contrats-programme, I'Etat accepte daggaet au financement des
investissements, incombant a l'administration lecaomme a |'administration

centrale, a la seule condition que l'interventi@s deux niveaux soit indispensable.

Le champ d’application de ce type de financemesterassez vaste et touche
des domaines aussi variés que I'environnementsdiagssement, la santé, le

développement économique et I'éducation.

11.2.2.4. L’emprunt
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Les collectivités locales conservent la possibititévoir recours a I'emprunt
sur le marché des capitaux ou sur le marché obligafToutefois, la loi des finances
locales et le Pacte de stabilité imposent quelgasgictions. En particulier, des
limites légales d’endettement de plus en plustsgicésultent de la création de regles
budgétaires numeériques et de I'introduction d’umm<bailout rule »(regle de « non-
renflouement>?), notamment par le biais de I'article 43 de 1a2t#007 qui consacre
I'interdiction pour I'Etat central de prendre enache les dettes des collectivités

locales proibicdo de assunc¢ad).

32 pour mémoire, les rédacteurs du traité de Maastaizaient inscrit dans ce traité une clause de-teaflouement”,
stipulant que ni les Etats membres, ni la Banquetrale européenne (B.C.E.) ne sont autorisés a diemé
l'insolvabilité de I'un d'entre eux.
% 0On pourrait traduire I'article 43 de la maniérévante :
Interdiction pour I'Etat d’assumer les engagemetés paroisses et des communes
Sans préjudice des situations prévues par la loiEtat ne peut assumer la responsabilité des otitiga des paroisses
etdes communes, ni assumer les engagements quileiétcde ces obligations.

(Proibicao da assuncdo de compromissos dos mungpdas freguesias pdistado

Sem prejuizo das situacdes legalmente previst&stado ndo pode assumir responsabilidade pelagabdes
dos municipios e das freguesias, nem assumir oproonissos que decorram dessas obrigacdes.)
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Annexe 14
Tableau des dépenses.

Dépenses municipales de 2006 et 2803elon leur naturé®

Dépenses 2006 (%o 2007 (%)
Courantes 61,9 63,3
Personnel 30,7 29,2
Biens et services 19,8 21,7
Services de dette 1,9 2,5
Transferts courants 6,1 6,7
Subventions 1,8 1,9
Autres dépenses 1,6 1,3
Capital 38,1 36,7
Investissements 26,7 25,2
Actifs financiers 0,6 0,5
Passifs financiers 52 5,6
Transferts capital 5 5
Autres dépenses 0,6 0,4
TOTAL 100,0 100,0

34 Jodo Carvalho et allgp. cit.

% N'ayant pas trouvé de données concernant les déparar domaine de compétence, nous avons chioidiculier la
répartition des dépenses communales selon leurenatu
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