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A tutela administrativa consiste no conjunto de poderes de intervencdo de uma pessoa colectiva na gestao de
outra pessoa colectiva publica, a fim de assegurar a legalidade ou o mérito da sua actuacéo.

“ A descentralizacdo tem de ser submetida a certos limites, ndo pode ser ilimitada. A descentralizacdo ilimitada
(...) provocaria com certeza atropelos a legalidade, a boa administracdo e aos direitos dos particulares.” (1) .

A Administracdo Auténoma

A Administracdo Publica, em sentido organico ou subjectivo é, o conjunto de pessoas colectivas que exercem a
funcdo administrativa do Estado, ou seja, todas as pessoas colectivas que, no exercicio daquela funcao
prosseguem o interesse publico.

A organizacdo administragdo publica portuguesa é constituida daquele modo, estando, no entanto, as pessoas
colectivas que a integram classificadas em funcdo da sua relacdo com o estado administracdo. Vejamos, a alinea
d) do artigo 199.° da Constituicdo da Republica Portuguesa (JusNet 7/1976) estabelece que, no exercicio das suas
fungBes administrativas, compete ao Governo, entendido como 6rgdo maximo do Estado-Administracdo, “dirigir os
servicos e a actividade da administracdo directa do Estado, civil e militar, superintender na administracdo
indirecta e exercer a tutela sobre esta e a administragcdo auténoma”. (2) Daqui resulta que, entre nés, existem
trés grandes modalidades de administracdo publica: a administracdo directa do Estado, entendida como a
actividade exercida pelos servicos integrados na pessoa colectiva Estado; a administragdo indirecta do Estado,
entendida como a actividade que, embora desenvolvida para atingir fins do Estado, € exercida por pessoas
colectivas distintas do Estado e a administragdo auténoma do estado, entendida como a actividade exercida por
pessoas colectivas distintas do estado, para prosseguir interesses publicos préprios sem qualquer relagdo de
dependéncia com a pessoa colectiva Estado.

Mas, aprofundemos esta questdo das pessoas colectivas que integram a administracdo auténoma. As entidades
que a integram tém como caracteristicas a prossecucao de interesses proprios (3) , titulares dos seus 6rgaos
representativos e a auto-administracdo. De acordo com Vital Moreira, a Administracdo Autébnoma consiste numa
administracdo de interesses publicos proprios de certas colectividades ou agrupamentos infra-estaduais, dotadas
de poderes administrativos que exercem sob responsabilidade propria sem sujeicdo a qualquer orientagdo ou
direccdo por parte do Estado (Governo). (4)

De facto, de todas as caracteristicas das entidades que integram a Administracdo Auténoma, a mais relevante é a
autonomia de acc¢ao face ao Estado, isto € a sua auto-administracdo. Desta autonomia resulta, para cada uma das
entidades, personalidade juridica, autonomia administrativa e financeira, autonomia normativa, autonomia disciplinar
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interna, autonomia sancionatéria, autonomia de orientacdo, organizatéria e estatutaria e auto-governo.

S8o inUmeras as pessoas colectivas que fazem parte da Administracdo Auténoma do Estado. De acordo com
Freitas do Amaral integram esta forma de administracdo as associacdes publicas, as autarquias locais e as regides
autébnomas. Marcelo Rebelo de Sousa inclui ainda as universidades publicas, que aquele classifica como parte
integrante da Administracdo indirecta. (5) Mas, no que se refere ao facto das autarquias locais constituirem
administragdo autbnoma, ninguém discorda.

A existéncia de autarquias na nossa organizacdo administrativa resulta, desde logo, da sua consagracao
constitucional no artigo 235.° n.° 1, que determina que a organizagcdo democratica do Estado compreende a
existéncia de autarquias locais.

As autarquias locais sdo, de acordo com nUimero 2 daquele preceito constitucional, pessoas colectivas territoriais
dotadas de 6rgédos representativos, que visam a prossecucdo de interesses proprios das populagdes respectivas.
Daqui retiramos o seguinte: as autarquias sdo pessoas colectivas publicas que assentam sobre uma frac¢do de
territério, isto é, tém uma circunscricao territorial e é esta que delimita as suas atribuicbes e a sua capacidade
juridica; prosseguem interesses proprios de um determinado agregado populacional, aquele que reside na fraccéo
de territério que lhe corresponde; e os seus Orgdos sdo representativos, isto é, os titulares dos seus 6rgdos sédo
eleitos por aquele agregado populacional.

As autarquias locais sdo, todas e cada uma delas, pessoas colectivas publicas distintas do Estado. Ndo fazem
parte do Estado, ndo sdo o Estado, ndo pertencem ao Estado. S&o entidades independentes e completamente
distintas do Estado, embora por ele possam ser fiscalizadas. (6)

A Descentralizacao

De acordo com o artigo 267.° da Constituicdo da Republica Portuguesa (JusNet 7/1976), a Administragdo Publica
deve ser estruturada de modo a evitar a burocratizagdo, a aproximar os servicos das populacdes e a assegurar a
participacdo dos interessados na sua gestao efectiva, devendo para o efeito a lei estabelecer adequadas formas
de descentralizacdo administrativa.

A descentralizagdo consiste na distribuicdo das atribui¢cdes do Estado a outras pessoas colectivas publica, isto é, é
descentralizada a organizacdo administrativa cuja satisfacdo das necessidades colectivas ndo esta apenas a cargo
de uma s6 pessoa colectiva, o Estado. No entanto, ndo basta que sejam criadas novas pessoas colectivas para
que estejamos perante descentralizagdo, é necessarios que as mesmas prossigam os seus fins com autonomia. A
verdadeira descentralizacdo é a que da origem a pessoas colectivas com personalidade juridica prépria, 6rgdos
eleitos, e cuja gestdo dos interesses préprios esta a seu cargo. (7)

De facto, de acordo com Marcello Caetano, apesar de muitos autores procederem a um desdobramento da
descentralizacdo, fazendo uma distincdo entre descentralizacdo territorial — operada através da atribuicdo de
poderes as entidades locais — e a descentralizacdo institucional — que seria confiar tarefas do estado a pessoas
colectivas de direito publico ou privado -, ela s6 existe “quando a lei, em vez de reunir as atribuicGes de interesse
publico numa s6 entidade, as distribui por diversas pessoas juridicas” dotadas de autonomia administrativa (8) .

Pode ainda falar-se de descentralizacdo juridica e de descentralizacdo politica-administrativa. A primeira existe
sempre que existam pessoas colectivas distintas do Estado, com vista a prossecucdo de fins publico, ou seja,
basta que haja autarquias locais. A segunda existe quando os 6rgdos das autarquias locais sdo livremente eleitos
pelas respectivas populagdes, quando sdo autbnomas no exercicio das suas atribuicbes e competéncias e quando
estiveram sujeitas a um estrito controlo da legalidade. Enquanto a descentralizacdo juridica € um conceito absoluto
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— ou existe ou nao existe — a descentralizacdo politico-administrativa € um conceito relativo — podera ser mais ou
menos profunda. E relevante esta diferenca, pois a existéncia de uma pessoa colectiva distinta do estado pode
encobrir uma organizagdo administrativa centralizada, por exemplo, no periodo de vigéncia da Constituicdo de
1933, apesar de haver autarquias locais, estas eram completamente dependentes do Estado, eram uma espécie de
extenséo do proprio Estado. (9)

Apesar, de hoje se entender que Portugal € um pais onde a descentralizagdo é uma realidade e, assim é desde a
Constituicdo de 1976 (JusNet 7/1976), Marcelo Rebelo de Sousa defende que a descentralizagdo politica ndo é tao
profunda como seria desejavel. Defende-o argumentando que a dependéncia financeira das autarquias locais por
parte da Administracdo Central, pde a causa a referida descentralizagdo. As receitas autarquicas dependem do
contributo do Estado Administracdo, quer através do fundo de equilibrio financeiro, quer através de transferéncias.
Um outro argumento, de natureza financeira, é a natureza de impostos municipais que estédo sujeitos a vontade do
Estado, na sua recolha, na fixacdo de limites de taxas, como por exemplo o Imposto Municipal sobre iméveis. (10)

Efectivamente, de forma mais ou menos intensa, o sistema administrativo portugués é descentralizado e nessa
medida, tem que ser submetido a certos limites. A descentralizagdo n&do pode ser ilimitada, o que causaria
atropelos a legalidade, a boa administracdo e aos direitos dos particulares. Assim, a descentralizacdo é limitada,
por exemplo, através da definicdo legal das atribuicbes e competéncias das autarquias locais e através, da
intervencdo do Estado na gestdo das autarquias locais.

A Tutela Administrativa

A descentralizagdo ndo é um principio absoluto, isto é, esta sujeita a limites, limites esses estabelecidos pela
propria Constituicdo. De acordo com o0 n.° 2 do art. 267 da C.R.P. (JusNet 7/1976) a lei devera estabelecer formas
adequadas de descentralizagdo administrativa, sem prejuizo da unidade da accdo da Administracdo Publica e dos
poderes de tutela dos 6rgdos competentes. Daqui resulta, por um lado que a descentralizacdo tem garantia
constitucional, por um lado, mas por outro terd que se garantir que a mesma nao pde em causa a unidade da

accdo administrativa, o que é conseguido através nomeadamente, do poder de tutela do estado-administragdo
sobre outras pessoas colectivas publicas, entre as quais, as autarquias locais.

A tutela administrativa consiste no conjunto de poderes de intervencdo de uma pessoa colectiva na gestdo de
outra pessoa colectiva publica, a fim de assegurar a legalidade ou o mérito da sua actuacdo. Um reparo, quanto a
este conceito de tutela. A tutela exercida sobre as autarquias locais é estritamente de legalidade. De acordo com
0 art. 242 n° 1 da C.R.P. (JusNet 7/1976) a tutela, como principio geral do poder local, consiste na verificagdo do
cumprimento da lei por parte dos 6rgdos das autarquias locais.

A tutela pode assumir varias formas. Freitas do Amaral (2006) distingue cinco modalidades de tutela administrativa,
nomeadamente a tutela integrativa — através da qual se autoriza ou aprova os actos praticados pela entidade
tutelada -, a tutela inspectiva — que consiste no poder de fiscalizar os 6rgédos, servi¢cos, documentos e contas da
entidade tutelada —, a tutela sancionatdria - que se traduz no poder de aplicar sancdes por irregularidades
detectadas no ambito da tutela inspectiva -, a tutela revogatéria — que constitui a revogacdo dos actos
praticados pela entidade tutelada - e a tutela substitutiva — que se reconduz a actuacdo da entidade tutelar nas
omissfes da entidade tutelada. Na verdade, nem todas estas modalidades sdo aplicaveis as autarquias locais,
nomeadamente a sancionatdria, a revogatoria e a substitutiva. As duas primeiras porque assim que se verifique
uma ilegalidade, serdo os tribunais administrativos a aplicar as referidas san¢gdes ou a anular os actos feridos de
ilegalidade. Quanto a tutela substitutiva esta ndo é compativel com a autonomia do poder local. (11) Deste modo,

o poder de tutela que o Estado exerce sobre as autarquias locais é apenas na sua vertente inspectiva e
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integrativa. No entanto, toda e qualquer forma de tutela ndo se presume, o que significa que é a lei que
expressamente a prevé e sO existe nos exactos termos que a lei definir. O mesmo é determinado pela Carta
Europeia da Autonomia Local (12) que estabelece que “s6 pode ser exercida (...) segundo as formas e nos casos
previstos na Constituicdo e na lei” e para assegurar o respeito pela legalidade (art. N° 8 n°® 1 e 2).

Diferentemente ocorria na vigéncia da Constituicdo de 1933, em que havia um grande controlo politico e técnico
das autarquias locais pelo Governo, de tal modo que a tutela tanto era de legalidade como mérito. O Governo
exercia todas as modalidades de tutela, para cumprir aquele intento, inclusivamente, a tutela correctiva e
substitutiva. O que é justificavel pela forte centralizacdo existente na organizacdo administrativa do Estado.
Apesar de o Codigo Administrativo de 1936 reconhecer autonomia as autarquias locais, esta ndo excluia a
intervencédo do Governo. (13)

“A razdo de ser da tutela em relagdo as Autarquias locais é deste modo consegue-se conciliar as conveniéncias
da descentralizacdo com a necessidade de evitar uma administracdo desintegrada, descoordenada e tumultuéria,
equilibrando as duas tendéncias centripeta e centrifuga da organizacdo administrativa” (14) .

Regime Juridico da Tutela

Tal como j& referido a tutela ndo se presume e existe nos exactos termos que a lei definir. O actual regime juridico
da Tutela Administrativa sobre as autarquias locais encontra-se definido na Lei n® 27/96 de 1 de Agosto (JusNet
57/1996).

A Tutela consiste de acordo com aquele diploma legal na verificacdo do cumprimento das leis e regulamentos por
parte dos 6rgaos e servigcos das Autarquias e entidades equiparadas, que para este efeito se consideram as areas
metropolitanas, assembleias distritais e associagdes de municipios de direito publico (art. 1.° e 2.°).

O poder de tutela constitui competéncia do Governo, sendo assegurada pelos Ministros das Finangcas e do
Equipamento, do Planeamento e da Administracdo do Territério, através da realizagdo de inspeccgdes —
conformidade dos actos com a lei, as quais sdo realizadas regularmente de acordo com um plano anual nos termos
do art. 6.° n.° 1-, inquéritos — averiguacao da legalidade fundada em denudncia - e sindicancias — indagacdo aos
servigos quando existam sérios indicios de ilegalidade - (art. 5.2 e 3.9). Os Inquéritos e sindicancias sdo realizados
mediante determinacdo do membro do Governo competente (art. 6.°© n.° 2).

No ambito do exercicio do poder de tutela, as autarquias estdo vinculadas ao dever de informacdo e de
cooperacgao (art. 4.°).

A prética de ilegalidades pode culminar na aplicacdo de sancbes, nomeadamente, na perda do mandato — quando
sejam actos praticados individualmente pelos membros dos 6rgdos — ou na dissolugdo do 6rgédo — se for resultado
da accdo ou omissdo deste (art. 7.°9). Constitui causa de perda de mandato, entre outras, a intervencdo em
procedimento, acto, ou contrato de direito publico ou privado, relativamente ao qual haja impedimento legal,
visando a obtencdo de vantagem patrimonial (art. 8.° n.°© 2). A dissolucdo de 6rgédos pode ter como fundamento
nomeadamente, violar culposamente instrumentos de ordenamento do territério (art. 9.° alinea c)).

No entanto a decisdo da aplicagcdo das sanc¢Oes identificadas ndo depende da entidade tutelas, mas sim dos
Tribunais Administrativos, mediante acc¢ao interposta pelo Ministério Publico, por membro do 6rgao demandado, ou
por guem tenha interesse em demandar. (art. 11.°).

Sendo decidida a dissolucdo do 6rgao, é nomeada pelo Governo comissdo administrativa, com funcdes executivas,
da qual ndo podem fazer parte, naturalmente, membros do 6rgéo dissolvido ou que tenha perdido o mandato. No
entanto esta determinacdo legal ndo se aplica a membros do 6rgdo que tenham votado contra a deliberacdo que
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motivou a dissolugdo do mesmo (art. 14.°n°® 1 e 4 e art. 12.2n.°21 e 2).

Relativamente a esta matéria da perda do mandato e da dissolu¢éo do 6rgdo, torna-se necesséario fazer um reparo
ao regime juridico anteriormente em vigor, o estabelecido pela Lei n.°® 87/89, de 9 de Setembro (JusNet 101/1989).

A decisdo de perda de mandato apenas cabia aos tribunais administrativos quando o processo tinha caracter
urgente (art. 10.° n® 1 e 2 da Lei n® 87/89, de 9 de Setembro (JusNet 101/1989)). De acordo com o regime actual
tanto as decisfes de perda de mandato como de dissolugdo do 6rgdo tem sempre caracter urgente e sdo sempre
decididas pelos tribunais administrativos (art. 11.°n.© 1 e 15 n° 1).

Nas situacbes em que o processo nao tinha caracter urgente, e ndo o tinha quando em causa estivesse a
participacdo, no exercicio das suas fun¢des, em negdcio em que tivessem interesse directo ou qualquer pessoa
com gquem vivesse em economia comum. Nestas situa¢cdes a competéncia da decisdo da perda de mandato
pertencia ao proprio 6rgdo autarquico de que fizesse parte, a qual tinha que ser precedida de audiéncia do
interessado (art. 10.° n® 3 e art. 9° n°® 2 a) e b) da Lei n.© 87/89, de 9 de Setembro (JusNet 101/1989)).

No que se refere a dissolucdo do Orgdo, esta, ao invés de ser determinada por decisdo dos Tribunais
Administrativos, constituia competéncia do Governo (art. 13.° da Lei n.° 87/89, de 9 de Setembro (JusNet
101/1989)). Esta decisdo era impugnavel, mas a verdade é que ficava na disposi¢cdo do Governo, apesar de todos
0s requisitos necessarios, dissolver um 6rgao politico, eleito por sufrigio directo e universal, o que, eventualmente,
poderia fragilizar a autonomia local.
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