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| - Enquadramento

No ambito do movimento de reforma do Estado, o Governo tem vindo a atuar
profundamente na reorganizacao estrutural da Administracao Local, com mudancas em
varios dominios.

Assim, foram aprovadas a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, que estabelece o Regime
Juridico das Autarquias Locais, a Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, que institui o
Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais, a Lei n.° 49/2012,
de 29 de agosto, que aprovou o Estatuto do Pessoal Dirigente da Administracao Local, a
Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, que consagra o Regime Juridico da Atividade
Empresarial Local e das Participacdes Locais, a Lei n.° 22/2012, de 30 de maio e a Lei
n.° 11-A/2013, que procedem a reorganizacao administrativa autarquica e a Lei n.°
53/2014, de 25 de agosto, que determina o Regime Juridico da Recuperacao Financeira
Municipal e regulamenta o Fundo de Apoio Municipal, a Lei n.° 8/2012, de 21 de
fevereiro, que aprova as regras aplicaveis a assuncao de compromissos e pagamentos
em atraso, a Lei n.° 43/2012, de 28 de agosto, que aprova o Programa de Apoio a
Economia Local (PAEL), e a Lei n.° 36/2014, de 26 de junho, que aprova o regime das
assembleias distritais.

Para a construcao de varias das solucdes politicas e legislativas adotadas importa
sublinhar a importancia dos acordos alcancados entre o Governo, a Associacao Nacional
de Municipios Portugueses (28 de maio de 2012, 24 de julho de 2013 e 8 de julho de
2014) e a Associacao Nacional de Freguesias (24 de julho de 2013). Este espirito de
didlogo e sentido de compromisso, a par com o esforco notavel dos municipios e
freguesias, contribuiu significativamente para os assinalaveis resultados que estas
reformas da administracao local alcancaram.

Com efeito, a implementacdo destas reformas ja produziu resultados visiveis que
importa destacar. Em concreto, nos ultimos quase quatro anos, verificou-se uma
reducao generalizada dos niveis de endividamento das autarquias locais (menos 30%);
uma reducao do numero de dirigentes na Administracao Local (menos 28%); mas
também ao nivel das estruturas administrativas, reduziram-se o niumero de Entidades
Intermunicipais (de 25 para 23) e o numero de freguesias de 4259 para 3091, tornando-
as mais aptas a prosseguir as suas atribuicoes e melhor prestar um servico publico. Para
este efeito, reconfiguraram-se as competéncias das entidades supramunicipais (Areas
Metropolitanas e Comunidades Intermunicipais), dotando-as de maior capacidade de
resposta para o0s problemas de natureza intermunicipal e reforcando,
consequentemente, as possibilidades de intervencao das Autarquias Locais. Ao mesmo
tempo, alterou-se o modelo de relacoes financeiras entre a Administracao Central e as
Autarquias Locais, reforcando a sua autonomia e capacidade financeira, nomeadamente
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com o aumento relativo e absoluto do peso dos impostos locais na receita.
Concomitantemente, as medidas implementadas pelo Governo resultaram numa reducao
total dos trabalhadores dos municipios superior a 14%, numa reducdo do pessoal dos
gabinetes de apoio aos eleitos estimado em 26%, numa reducao de 70% dos pagamentos
em atraso e em trés anos de saldo orcamental superiores a 5% da receita.

Como ja referido, uma reforma com relevante impacto no redimensionamento das
estruturas administrativas locais, que melhorou a eficiéncia e a qualidade das funcoes
publicas exercidas, foi a que resultou na agregacao de freguesias e na reformulacdo dos
mapas das Entidades Intermunicipais.

No caso das freguesias, optou-se por um ajustamento administrativo e territorial através
de agregacdes imperativas geradoras de uma reducdo de 1168 no numero total de
freguesias. Em termos de procedimento foi dada primazia a vontade das comunidades
locais dentro de determinados parametros legislativamente previstos e, apenas perante
a inexisténcia de propostas locais legalmente conformes, interveio uma Unidade
Técnica composta por especialistas que propuseram solucdoes concretas de
reorganizacao territorial. Esta reorganizacao territorial das freguesias justificou-se com
a necessidade generalizada de alargar a escala e diminuir a fragmentacao das
freguesias, adaptando as estruturas administrativas as necessidades das populacoes.
Esta reforma possibilitou o aumento da dimensao da estrutura administrativa, que
favoreceu a descentralizacdo de novas competéncias dos municipios, bem como
reforcou a capacidade de atuacao das freguesias e permitiu uma diferenciacao entre
areas de baixa e alta densidade populacional, salvaguardando mais eficazmente as
especificidades locais.

Também ao nivel das Entidades Intermunicipais se realizou uma reorganizacao
territorial por redefinicao e agrupamentos territoriais, acompanhada de uma reforma
organica e funcional destinada ao reforco da capacidade de acado e da gestao executiva
destas Entidades.

Perante esta reorganizacao territorial por reforco da escala das freguesias e Entidades
Intermunicipais, importa compreender e identificar as necessidades de aumento da
eficiéncia e eficacia, no que toca as funcoes prosseguidas pelos municipios.

Convém, porém, reconhecer que reforco de escala nao implica sempre e
necessariamente ganho de eficiéncia e de eficacia na acao publica. A descentralizacao
justifica-se nas areas e competéncias em que a escala de intervencao deve ser
diminuida, levando a decisdo para mais proximo das populacoes e dos problemas, numa
escala administrativa menor, permitindo uma mais rapida e correta alocacdao de
recursos. Assim sucede com descentralizacao do Estado nos Municipios que o XIX
Governo Constitucional estda a empreender designadamente nas areas da educacao,
saude, cultura e seguranca social. E também assim com a “delegacdo legal” e a
transferéncia de competéncias dos municipios para as freguesias estabelecida na Lei n°
75/2013.

Sendo verdade que nos ultimos quase quatro anos assistimos a uma reforma profunda
dos municipios, ja com resultados concretos muito expressivos, nao se podera afirmar

2



(i

ﬁi‘ GOVERNO DE SECRETARIO DE ESTADO
A PORTUG AL DA ADMINISTRACAO LOCAL

que estao esgotadas as possibilidades de melhoria da eficiéncia e eficacia,
designadamente pela cooperacao e partilha intermunicipal.

Assim sendo e na continuacao do impeto reformista das administracdes publicas importa
explorar essas possibilidades identificando as funcoes e servicos, bem como os modos e
instrumentos para reforco da escala e da cooperacao entre municipios.

Il - A ndo opcéao pela fusdo imperativa e universal dos municipios

Nessa perspectiva, importa desde logo clarificar as razdes porque nao se avanca com um
processo universal de fusdes obrigatdérias de municipios.

Em primeiro lugar, como ja se referiu, o conjunto de medidas implementadas pelo
Governo até ao momento na Administracao Local levou a uma alteracdo estrutural e
financeira profunda, que ja gerou resultados impressionantes, sem que tenham existido
fusdes de municipios, ficando demonstrado, pela experiéncia, que a adocao de outras
medidas estruturais e conjunturais, que nao a fusao municipal, permite obter resultados
expressivos ao nivel da racionalizacao e sustentabilidade dos municipios portugueses.

Em segundo lugar, a avaliacao internacional da realidade municipal portuguesa
desmente a ideia, de alguns, de que comparativamente “Portugal tem municipios a
mais”. Portugal ndao tem uma fragmentacao territorial das autarquias que exija o
recurso a imperatividade das agregacoes. Com efeito, Portugal tem um niumero de
municipios que corresponde aos padroes dos demais paises europeus (Portugal 308
entidades ao nivel municipal; Estonia 226; Finlandia 320; Grécia 325; Holanda 408;
Noruega 428; Suécia 290)". Relativamente & média de habitantes por municipio verifica-
se que a média portuguesa é de 34 050, tendo o 10.° niUmero mais elevado de habitantes
por municipio, num conjunto de 25 paises da OCDE. Igualmente, no que toca a média da
area municipal Portugal tem uma média de 299 km2 por municipio, encontrando-se em
12.° lugar, num conjunto de 25 paises da OCDE. Em qualquer dos casos verifica-se que
nao ha a necessidade, ao contrario do que acontecia no caso das freguesias, de
proceder a uma agregacao imperativa dos municipios portugueses, na medida em que,
tendo em conta a realidade nacional, os municipios apresentam uma dimensao
administrativa acima da média dos demais paises da OCDE.

Em terceiro lugar, os municipios apresentam uma elevada complexidade organizativa,
em comparacao com as freguesias e entidades intermunicipais, pelo que a opcao por um
processo generalizado e imperativo de agregacao implicaria custos econdémicos e
financeiros de transicao muito significativos, resultantes da necessidade de integracao
de servicos, estruturas, procedimentos e culturas autébnomos e diferentes.

Em quarto lugar, como desde logo reconhecem os especialistas, o municipio é a
instituicdo nuclear da administracdo local portuguesa’, gerando um sentimento de
pertenca e identidade da populacdao cuja dimensao sociopolitica € de relevancia

! Subnational Governments In OECD Countries: Key Data, 2012-2013, p. 3.
? Por todos veja-se Antdnio Candido de Oliveira, Direito das Autarquias Locais, 22 ed., Coimbra, 2013, pp. 29
e ss.
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acrescida. De facto, na historia portuguesa moderna os municipios tém desempenhado
um papel de destaque na modernizacao do pais e no aumento do nivel de bem-estar das
populacbes, a0 mesmo tempo que carregam consigo um peso simbolico significativo
para os cidadaos que compoem o seu territério. A ponderacao de interesses e analise
custo-beneficio de um processo imperativo neste segmento € muito influenciado pela
enorme importancia simbolica e sentimento de pertenca e identidade municipal, que s
é ultrapassada pela identidade nacional.

Em quinto lugar, a observacao de experiéncias de outros paises em que foram realizados
processos de fusao forcada de municipios permite concluir que frequentemente esses
processos tém resultados negativos, também dos pontos de vista operacional e
financeiro que por norma foram as justificacoes para tais movimentos. Varios estudos
empiricos a experiéncias em paises da OCDE como a Australia, Japao, Dinamarca e a
Finlandia confirmam os argumentos acima aduzidos e, sobretudo, evidenciam
consequéncias que suportam a opcao pela nao agregacao forcada de municipios em
Portugal. Em qualquer desses casos internacionais, a agregacao de municipios gerou
uma série de problemas de natureza politica, economica e financeira.

Por outro lado, existem dificuldades na identificacao de municipios cujas caracteristicas
especificas sejam semelhantes, de modo a que o servico prestado seja também
idéntico, o que sera critico para assegurar a formacao de economias de escala.

Em termos economico-financeiros o modelo de agregacdes generalizado encontra
dificuldades na definicdo de uma escala 6tima para as unidades administrativas e,
segundo ensinou a experiéncia internacional, cria incentivos para um aumento
significativo do endividamento municipal. De facto, estudos revelam a existéncia de um
risco moral associado a utilizacao deste tipo de instrumento, que se prende com o
desalinhamento de interesses entre os executivos municipais que lideram o processo de
fusdo e os interesses do futuro municipio. Assim, o recurso a agregacao leva a que
executivos camararios com menor capacidade de serem reeleitos apos a fusao, tendam
a aumentar o endividamento da autarquia. Do mesmo modo, deparamo-nos com um
fenomeno de efeito de boleia que favorece a fusao dos municipios que se encontram
numa situacao de elevado endividamento, na medida em que a divida ficaria mitigada
depois da agregacao, desresponsabilizando o executivo que se endividou. De resto, as
analises empiricas realizadas nesta area revelam que a maioria das agregacoes
municipais, independentemente do pais que as protagonizou, acabou por nao gerar os
ganhos de eficiéncia expectaveis.

Em suma, a ponderacao destes argumentos e a relacao custo-beneficio desaconselha um
movimento de agregacao forcada dos municipios.

Contudo, nao se trata de rejeitar em absoluto o instrumento de agregacao de
municipios, mas sim de rejeitar um processo obrigatorio, sistematico e generalizado de
agregacao imperativa dos municipios portugueses.
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lll - Promocdo da integracao e partilha de servicos e atividades municipais - método
Diferenciado e Assimétrico de Base Voluntéria

E neste contexto que o Guido para a Reforma do Estado aprovado pelo XIX Governo
Constitucional apresenta a necessidade de reforcar a cooperacao intermunicipal,
podendo incluir a agregacdo voluntaria de municipios, estimulada por um quadro de
vantagens institucionais’.

Com efeito, a agregacao de municipios ndo é o Unico, nem tantas vezes o mais
adequado e eficaz instrumento para o reforco da escala e da eficiéncia da intervencao
municipal. Existem varios outros possiveis instrumentos e modos de concretizar a
integracao e partilha dos servicos e atividade dos municipios e de aumentar a escala das
suas intervencoes.

Sao varios os mecanismos de aprofundamento da articulacdo e cooperacao
intermunicipal, e alguns deles até ja tém existéncia legal, designadamente as Entidades
Intermunicipais e as associacdes de autarquias locais de fins especificos previstos na Lei
n.° 75/2013, ou os servicos intermunicipalizados e as empresas intermunicipais previstos
na Lei n.° 50/2012.

De entre as possibilidades de cooperacdo entre municipios, a solucao intermunicipal -
das entidades intermunicipais que sdo as Areas Metropolitanas (AMs) e Comunidades
Intermunicipais (CIMs) - tém-se crescentemente afirmado, quer no plano das opcoes
politico-legislativas quer no da realidade pratica, a grande aposta. Na Gltima década as
AMs e CIMs tém provado uma importancia crescente e, ainda que com niveis de
concretizacao muito diferentes, tém-se mostrado os fora primordiais para o trabalho de
cooperacao entre os municipios. Este caminho ja feito deve ser aproveitado e, olhando
as licoes da experiéncia pratica, ser claramente potenciado.

Na programacao e na gestao de fundos estruturais comunitarios, seja no QREN, e, de
forma bastante mais profunda e reforcada, no Portugal 2020, ha um forte incentivo a
integracao de esforcos e decisdes entre municipios, em particular no contexto das
entidades intermunicipais e especialmente com os instrumentos das Intervencoes
Territoriais Integradas (ITl), os Pactos Territoriais para a Empregabilidade e as
Estratégias para o Desenvolvimento Local de Base Comunitaria (DLBC).

O Regime Financeiro das Autarquias Locais prevé um mecanismo de prémio nas
transferéncias financeiras para as entidades intermunicipais quando a estratégia e a
acao coletiva dos municipios tenha logrado alcancar, no conjunto do territorio,
melhorias nos niveis de competitividade, sustentabilidade e qualidade ambiental®.

* Guido para a Reforma do Estado, pp. 50 e ss.
4Artigo 69.2, n.2 2 a5dalein?73/2013, de 3 de Setembro.
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Na organizacao institucional dos sistemas de aguas e de residuos os sistemas
intermunicipais servem, sobretudo no segmento da “alta”, uma parte significativa do
territorio continental, sendo sistemas detidos e geridos por conjuntos de municipios”.

Este leque aberto e diversificado de instrumentos de cooperacao, integracao e partilha
de servicos sao alternativas de maior flexibilidade face a fusao de municipios,
potenciando a sua adaptacao continua as novas realidades e necessidades das suas
populacoes.

Neste sentido, o Governo pretende aprofundar o processo de reforco da integracao e
partilha de servicos municipais, num modelo ou metodologia aberto e flexivel,
permitindo o recurso a uma diferentes instrumentos que tenham em conta as
especificidades institucionais, regionais e politicas. Sera portanto um Método
Diferenciado e Assimétrico de Base Voluntaria.

Método Diferenciado, porque, no respeito do principio da autonomia local, os varios
municipios terao a possibilidade de estudar, discutir, negociar e articular entre si as
respetivas solucoes de integracao e partilha de servicos, quer no que toca as funcoes,
competéncias e servicos que pretendem que sejam prestados num formato
administrativo distinto do atual, quer no que toca a escolha dos instrumentos que
deverao ser utilizados na definicao dos novos contornos administrativos de prestacao
dos bens locais.

Método Assimétrico, porque a multiplicidade de instrumentos, a heterogeneidade das
dimensdes e densidades dos municipios, e o respeito dos processos decisorios locais
gerarao solucdes diversas conforme o territério e as funcdes e competéncias em causa.
Consequentemente existirao escalas de referéncia distintas e adaptadas as
caracteristicas do exercicio das competéncias e servicos atualmente exercidos na escala
territorial municipal. Poderao existir municipios que optem por certo instrumento de
integracao ou partilha, que permita que a funcao em causa seja exercida a uma escala
superior, enquanto outros, os que ja tenham escala suficiente para exercerem a
competéncia de forma eficiente, nao terao de recorrer a novos instrumentos.

Finalmente, um Método de base voluntaria mas com um quadro de incentivos positivos e
negativos, de natureza diversa, que crie condicoes favoraveis a implementacao e ao
envolvimento dos municipios nesta reforma. Ademais, a solucao legal a aplicar nao sera,
a partida, definida ex lege, na medida em que o municipio tera a oportunidade de optar
pelo recurso aos instrumentos que mais se adeqluem as suas especificidades, sem
prejuizo de se poder equacionar algum tipo de dever de cada municipio se envolver no
processo e encontrar solucoes.

Engquanto que os sistemas multimunicipais ha participacdo mista (AdP ou EGF e municipios), os sistemas
intermunicipais sdao esforcos simplesmente entre municipios que atuam em conjunto numa escala
territorial supramunicipal.



(i

ﬁi‘ GOVERNO DE SECRETARIO DE ESTADO
A PORTUG AL DA ADMINISTRACAO LOCAL

IV - Instrumentos de integracdo e partilha de servicos e funcdes municipais

Sem prejuizo do trabalho a desenvolver e dos contributos provenientes da audicao
publica, podem identificar-se os seguintes principais instrumentos de integracao e
partilha de servicos:

i) Entidades Intermunicipais - reforco da sua intervencao, a delegacao
contratual ou transferéncia legal de competéncias dos municipios e a
“integracao operacional”;

As Entidades Intermunicipais - “EIM”, que incluem Areas Metropolitanas e Comunidades
Intermunicipais Areas Metropolitanas - tém sido o caminho privilegiado e primordial de
cooperacao e concertacao intermunicipal nos Ultimos anos. A Lei n° 75/2013 e a
programacao e regulamentacao do Portugal 2020 (quadro de fundos comunitarios)
reforcaram essa orientacao.

Apesar de as EIMs terem alcancado niveis diversos de concretizacao, partilha e
integracao, este caminho ja produziu resultados e acumulou experiéncia relevante, tem
mostrado fortes vantagens, tem merecido a adesao voluntaria dos municipios (ainda que
com intensidades diferentes) e apresenta ainda uma enorme margem de crescimento.

Assim, uma reforma para a integracao e partilha de servicos deve, a partida, tomar as
Areas Metropolitanas e Comunidades Intermunicipais como veiculo privilegiado e
preferencial para a concretizacao dos objetivos de integracao e intermunicipalismo.

A partilha e integracao nas EIMs podem concretizar-se quer pela transferéncia ou
delegacdo de competéncias atualmente pertencentes aos municipios, quer pela
integracao operacional de servicos e funcoes.

A delegacao contratual e a transferéncia legal de competéncias nas Entidades
Intermunicipais) permitem que certas competéncias municipais passem a ser exercidas
pelas EIM, num nivel supramunicipal, favorecendo o intermunicipalismo.

A delegacao concretiza-se por contrato interadministrativo entre um ou mais municipios
e a respetiva EIM. A Lei 75/2013 prevé a realizacdo destes contratos
interadministrativos nas varias areas de atuacao municipal de interesse proprio das
populacbes das EIM, mas também nos dominios instrumentais relacionados com a
organizacao e funcionamento dos servicos municipais e de suporte a respetiva atividade.
O exercicio em comum de certas competéncias ao nivel da organizacdao EIM permite
poupancas no nivel de despesa de determinadas funcdes que sejam comuns a varios
municipios, bem como permite capturar as tipicas externalidades positivas da producao
de bens locais, que acabam por beneficiar os municipes da respetiva circunscricao
territorial, bem como os municipes de territorios adjacentes.

Contrariamente ao que acontece na agregacao de municipios, neste método os
municipios mantém todas as suas autonomia, identidade e estrutura decisoria, sendo
apenas a competéncia que deve passar a ser exercida através de instrumento contratual
por uma entidade distinta (EIM). Note-se que cada municipio mantém algum controlo e



(i

ﬁi‘ GOVERNO DE SECRETARIO DE ESTADO
A PORTUG AL DA ADMINISTRACAO LOCAL

acompanhamento do exercicio da competéncia pela EIM, desde logo pela sua
participacao nos é6rgaos da EIM (o conselho metropolitano e o conselho intermunicipal
através do presidente da camara municipal e a assembleia intermunicipal) e pelo papel
de fiscalizacao que as assembleias municipais ganharam sobre as EIMs na Lei 75/2013.
Mas esse controlo e acompanhamento é também assegurado pelo contrato e pelos
mecanismos de gestao e execucao que este previr.

Em alternativa ao método de delegacao contratual, que opera entre certo(s)
municipio(s) e a respetiva EIM, pode realizar-se uma transferéncia por lei, que,
diferentemente, é definitiva e universal para todos os municipios e todas as EIMs.

Em 2012, por orientacdo do Governo e sob coordenacao técnica da Direcao Geral das
Autarquias Locais foi realizado um estudo piloto sobre modelos de competéncias, de
financiamento, de governacao, de gestdao e de transferéncias de recursos para as
Comunidades Intermunicipais (CIM), tendo por referéncia a CIM Alto Minho e a CIRA -
Comunidade Intermunicipal da Regido de Aveiro - Baixo Vouga® (adiante designado por
“Estudo Piloto das CIMs”).

As EIMs podem ainda ter um papel fulcral na integracao e partilha de servicos, mesmo
inexistindo delegacado ou transferéncia de competéncias dos municipios. A partilha ou
“integracao operacional” consiste no desenvolvimento, dentro da EIM, de unidades ou
centros técnicos e de recursos, podendo incluir quer o desenvolvimento de servicos de
suporte a atividade dos municipios (e.g. aprovisionamento, apoio juridico especializado,
gabinetes técnicos, servicos e tecnologias informaticas, maquinaria e instrumentos
especializados,...), quer a gestdao operacional comum de servicos as comunidades
municipais (e.g. gestao de equipamentos, programacao e execucao de atividades e
servicos a populacao,...).

ii) Outras solucodes institucionais adoptadas por conjuntos de municipios ou por
entidades intermunicipais

Perante dado servico ou tarefa pode entender-se que o modo mais adequado de
integracao pode justificar uma solucao institucional especializada e especifica, ou com
uma abrangéncia territorial diferente das EIMs.

Essa solucdao institucional de integracdo municipal pode ser mais autonoma
juridicamente (empresa ou associacao intermunicipal) ou menos autonoma (servico
intermunicipalizado). Quer a empresa intermunicipal quer o servico intermunicipalizado
podem pertencer quer a um conjunto de municipios, quer a uma EIM.

Qualquer destas solucdes institucionais (empresa, associacdo e servico
intermunicipalizado) permite que certa funcdao, competéncia ou o bem publico local ser
prestado conjuntamente, isto é, para o conjunto do territério dos municipios
envolvidos. Este tipo de entidade devera ser responsavel por garantir que a

® http://www.portugal.gov.pt/media/599747/20120519 estudo cim.pdf
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competéncia que lhe foi atribuida pelos municipios seja providenciada em todo o
territorio correspondente a circunscricao dos municipios participantes.

Podem justificar-se o recurso a estas entidades quando a atividade tem uma vocacao
bastante especializada - e nao de missao/ambito generalizado ou transversal como as
EIM - e por outro lado, porque a atividade abranger um territério diferente do
legalmente estabelecido para a EIM (sendao mesmo envolvendo municipios de mais do
que uma EIM).

De acordo com a Lei 50/2012 e a Lei 75/2013 as opcoes atualmente existentes para os
municipios a este nivel poderao variar entre a empresa intermunicipal, a associacao
intermunicipal de fins especificos e o servico intermunicipalizado. Nos dois primeiros
casos (empresa e associacao) estaremos perante uma entidade juridica diferente e
autonoma, com o6rgaos e funcionamento proprios, separada das estruturas municipais ou
da EIM. Nestes casos o controlo de cada municipio sobre a atividade da entidade exerce-
se pelos seus poderes de entidade participante (socio ou associado) e, eventualmente,
caso exista algum tipo de contrato - de concessao, programa, ou outro - do servico ou
atividade do municipio a entidade. Quanto aos servicos intermunicipalizados, podem ser
criados por dois ou mais municipios ou por uma entidade intermunicipal’. Esta solucdo
difere das duas anteriores porque aqui nao € criada ou intervém uma terceira entidade
juridica nova ou autonoma. O servico intermunicipalizado integra as estruturas
organizacionais dos municipios envolvidos ou da entidade intermunicipal, sendo gerido
sob forma empresarial com uma organizacao autéonoma no ambito das administracdes
municipais ou intermunicipal. A Lei 50/2012 restringe os dominios de atuacao em que
podem intervir estes servicos intermunicipalizados, mas que inclui a criacao e gestao de
unidades de servicos partilhados. Nos servicos intermunicipalizados, comparando com a
empresa e a associacao intermunicipal de fins especificos, existira maior controlo, mas
também maior responsabilidade, de cada municipio ou entidade intermunicipal pela
acao do servico intermunicipalizado.

iii) Agregacao voluntaria de municipios

A agregacao voluntaria € um instrumento de fusao de entidades municipais, através do
qual dois ou mais municipios decidem tornar-se numa Unica entidade. Este instrumento
permite um aumento de escala de toda a estrutura administrativa municipal, em termos
demograficos, territoriais e financeiros. O recurso a este instrumento permite que no
territorio abrangido passe a existir um Unico municipio (entidade, 6rgaos politicos,
estruturas e instrumentos estratégicos e de gestao territorial) com maior dimensao
territorial e administrativa, contribuindo para um aumento de escala que confere uma
maior capacidade de intervencdo municipal no exercicio da generalidade das
competéncias. A agregacao de municipios € um instrumento particularmente apto para
os municipios que apresentem mais semelhancas e uma escala ine-/insu-ficiente para
exercer um numero mais alargado de competéncias.

’ Pendente na Assembleia da Republica a Proposta de Lei n.2 313/XIl, que introduz algumas clarificacbes ao
regime dos servigos intermunicipalizados.
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As agregacoes apenas deverao ocorrer quando corresponder a vontade das comunidades
locais dos municipios agregados, devendo equacionar-se o modo representativo ou
participativo de manifestacao desta vontade.

Nao existe em vigor legislacao que regule os processos de agregacao de municipios.
iv) Acao conjunta

Os municipios podem optar simplesmente por partilharem esforcos e recursos atuando
de forma concertada no exercicio das competéncias identificadas. Aqui nao havera
nenhuma entidade responsavel pelo exercicio da competéncia, mantendo-se essa
responsabilidade na esfera de cada municipio, sendo que os municipios participantes se
comprometem a atuar de forma conjunta e cooperante.

A acdo conjunta podera ter uma natureza material, termos em que a atuacao
concertada dependera das operacoes materiais, administrativas e politicas realizadas
pelos municipios, ou podera ter uma natureza contratual, mediante a qual os municipios
assumem previamente um conjunto de obrigacdes contratuais, através das quais se
comprometem a exercer a sua acao relativamente a determinada competéncia de forma
conjunta e concertada.

V - Procedimento a adotar: préximos passos

Para implementar a reforma de integracao e partilha de servicos municipais deve
seguir-se uma metodologia dialogante e transparente, incentivando o debate e a
participacao dos municipios e da sociedade civil neste processo.

Ao ser tornado publico o presente Guidao para Integracao e Partilha de Servicos
Municipais, o Governo nomeara um Grupo de Trabalho que sera incumbido da
elaboracao de um Documento Base com propostas de acao para a Integracao e Partilha
de Servicos entre Municipios.

O Grupo de Trabalho devera envolver os diversos stakeholders - muito particularmente
a Associacao Nacional de Municipios Portugueses - e especialistas, e ao final apresentar
como resultado um conjunto de propostas de acao que envolvam as seguintes grandes
tematicas:

a) ldentificacdo das competéncias e servicos em que a necessidade de integracao ou
partilha € mais intensa, ou provavel de obter ganhos de eficiéncia, e que por
conseguinte sejam passiveis de gerar ganhos num curto espaco de tempo.

Releva quer a identificacao concreta de alguns desses servicos ou funcdes e escala
adequada, quer a definicao de metodologia ou critérios para que a sua identificacao
possa ser realizada ao longo do tempo.

Seria importante procurar critérios, nao universais nem absolutos, para apuramento
da escala 6tima / de referéncia / minimas para o exercicio de certo servico ou
funcao.
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Os resultados desta tarefa serao naturalmente diferenciados e assimétricos como
acima referido.

Para este efeito sera util o Estudo Piloto das CIMs de 20128, que identifica um
conjunto de competéncias dos municipios (e também da Administracao Central) que
poderao ser exercidas pelas CIM.

b) Analise e desenvolvimento sobre os possiveis instrumentos de concretizacao da
cooperacao intermunicipal e integracao e partilha de servicos. Esta analise deve
incluir mas nao se limitar aos instrumentos acima referidos.

Neste ambito importa nao apenas identificar os instrumentos, mas trabalhar critica
e construtivamente as suas caracteristicas, desenho, regras e funcionamento,
propondo eventuais melhorias, alteracées ou inovacoes.

c) Sistema de incentivos a concretizacao efetiva pelos municipios da integracao e
partilha de servicos. Podem ser ponderados incentivos, positivos e negativos,
institucionais, financeiros, juridicos, reputacionais e outros que em conjunto
possam contribuir decisivamente para o envolvimento e acao dos municipios.

A base voluntaria quanto a escolha em concreto de cada solucao por cada municipio
nao prejudica a adopcao de medidas de incentivo ou mesmo que se ponderem
eventuais deveres de participar no processo;

d) Metodologia e cronograma de implementacao pelos municipios e EIM desta reforma
de integracao e partilha dos servicos dos municipios

Paralelamente a analise de alto nivel por este Grupo de Trabalho serao lancados
projetos-piloto para partilha e integracao de servicos com conjuntos de municipios. O
ideal seria comecar com pelo menos dois, um envolvendo uma Entidade Intermunicipal
e o outro correspondendo a outras das configuracoes institucionais acima identificadas.
0 lancamento destes projetos-piloto deve realizar-se em simultaneo com a designacao
do grupo de trabalho fomentando a interacao, conhecimento e aprendizagem mutua
entre os projetos-piloto e a reflexao e analise do Grupo de Trabalho.

Em apoio a concretizacao dos projetos-piloto bem como das iniciativas futuras a adoptar
por municipios e entidades intermunicipais poderao ser mobilizados recursos financeiros
ao abrigo do artigo 96° n.° 2 da Lei do OE 2015 (que refere expressamente este fim) ou
do Portugal 2020 (com elegibilidade no eixo da modernizacao da administracao publica).
Os procedimentos para disponibilizacao destes apoios financeiros iniciar-se-ao apos o
lancamento dos projetos-piloto.

Lisboa, 13 de Maio de 2015

® http://www.portugal.gov.pt/media/599747/20120519 estudo cim.pdf
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