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A matéria das Contraordenacbes, a medida que o tempo passa, vai invadindo
ramos do Direito que até aqui dela se mantinham afastados. E o que ocorre com o
Direito Tributdrio. E 0o que ocorre com o Direito Administrativo. E esta realidade
suscita a necessidade de estudo e reflexdao sobre a forma como tal matéria logra

concatenar-se com ramos do Direito com principios e regras muito especificos.

Nesta linha, o Centro de Estudos Judicidrios tem procurado dar o seu contributo
para, nas ac¢bes de formacao que organiza, ser feita uma abordagem critica e

potencialmente util desta nova realidade.

Estdo j@ publicados na “Colecdao Formagdao Continua”, quanto a Jurisdi¢ao
Tributaria, os e-books Contraordenacdes tributarias e temas de direito processual

tributario e Contraordenacdes Tributdrias — 2016.

Quanto a Jurisdicao Administrativa propriamente dita, em dois e-books havia ja

textos que abordavam a matéria (Regime geral das contraordenacbes e as

contraordenac¢des administrativas e fiscais e Direito do Urbanismo - 2014-2017). Uma vez
que em Margo de 2018 se realizou a AFC «As “Novas” Contraordenag¢des Administrativas»
e pretendendo dar corpo a publicacao das intervenc¢des nele ocorridas, tomou-se a op¢ao
de aqui reunir todos estes textos da drea do Direito Administrativo, obstando a sua

dispersdo e tornando mais fdcil a sua consulta.

Ndo é uma matéria facil, mas fica aqui o contributo do CEJ para que os/as
juizes/as e magistrados/as do Ministério Publico, assim como a comunidade juridica,
possam agora beneficiar das reflexdes que os oradores produziram nas suas
intervencoes.

(ETL)


http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/eb_contraordenacoes_tributarias_e_temas_de_direito_processual_tributario.pdf
http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/eb_contraordenacoes_tributarias_e_temas_de_direito_processual_tributario.pdf
http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/eb_contraordenacoes_t_2016.pdf
http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/Regime_geral_contraordenacoes_contraordenacoes_administrativas_fiscais.pdf
http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/Regime_geral_contraordenacoes_contraordenacoes_administrativas_fiscais.pdf
http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/eb_Urbanismo2014_2017.pdf
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1. O procedimento administrativo contraordenacional

1. O PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO CONTRAORDENACIONAL

Licinio Lopes Martins*

Video

Video da apresentagao

https://educast.fccn.pt/vod/clips/bfv8yvabg/streaming.html?locale=pt

* Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.
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2. PROCEDIMENTO E PROCESSO CONTRAORDENACIONAL ENQUANTO DIREITOS HUMANOS —
A DECISAO ADMINISTRATIVA DE APLICAGAO DE COIMAS

Jodo Gouveia de Caires*

Apresentacdo Power Point
Video

Apresentag¢ao Power Point

* Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa.
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4. O despacho liminar do recurso de impugnagao no processo das contraordenagées

4. 0 despacho liminar do recurso de impugnagio no processo das contraordenagdes”

s . 1
Anténio Leones Dantas™*

Videos da apresentacgdo

1 - Resulta do artigo 63.2 do Regime Geral das Contra-ordenacdes’, sob a epigrafe «ndo
aceitacdo do recurso», que «o juiz rejeitarda por meio de despacho, o recurso feito fora do
prazo ou sem o respeito pelas exigéncias de forma» e decorre do n.2 2 deste artigo que «deste
despacho ha recurso, que sobe imediatamente».

A aparente simplicidade desta norma esconde um dos momentos mais importantes da
intervencao judicial no processo das contra-ordenagdes.

Conforme se vera, estd em causa uma intervengdo estruturante na dindmica do processo e
caracterizadora da sua especificidade, sobretudo, quando comparado com o processo penal.

O artigo 27.9, n.2 1, alinea c), daquele Regime Geral, prevé que o decurso do prazo de
prescricdo do procedimento contra-ordenacional se suspende durante o tempo em que o
procedimento «estiver pendente a partir da notificagdo do despacho que procede ao exame
preliminar do recurso da decisdo da autoridade administrativa que aplica a coima até a decisdo
final do recurso».

Parece-nos significativa da especificidade do processo das contra-ordenagdes a
denominacdo dada a este despacho — «que procede ao exame preliminar do recurso» —, para o
tomar como tema deste texto. Por simplicidade, chamar-lhe-emos apenas despacho liminar.

Na dindmica do recurso de impugnacdo, que — recorde-se — é o meio através do qual o
condenado pela autoridade administrativa vai provocar a reapreciacao do seu caso perante um
tribunal, o despacho liminar marca o inicio da intervengao judicial no recurso, apds a chamada
fase intermédia, que aglutina os atos do recurso de impugna¢do que ocorrem entre o
momento em que o condenado apresenta a autoridade administrativa o seu recurso, nos
termos do artigo 59.2, do Regime Geral e 0 momento em que este é apresentado ao juiz no
tribunal competente, pelo Ministério Publico, nos termos do artigo 62.2, do mesmo regime.

* J4 publicado no e-book: Regime geral das contraordenacdes e as contraordenacdes administrativas e fiscais, em
setembro de 2015.

** Juiz Conselheiro do Supremo Tribunal de Justica.

! Na elaboragao deste texto tiveram-se presentes duas obras de referéncia sobre o Direito das Contra-ordenagdes:
O Comentdrio do Regime Geral das Contra-ordenagées, de PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE, Universidade Catélica
Editora, 2011, e O Direito de Mera Ordenagdo Social - Entre a Ideia de Recorréncia e a da Erosdo do Direito Penal
Cldssico, de ALEXANDRA VILELA, Coimbra Editora, 2013.

2 Designado seguidamente apenas por “Regime geral”. Resulta do Decreto-Lei n.2 433/82, de 27 de outubro, com a
redagdo decorrente do Decreto-Lei n.2 244/95, de 14 de setembro, com as alteragbes introduzidas pela Lei n.2
109/2001, de 24 de dezembro.
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4. O despacho liminar do recurso de impugnagao no processo das contraordenagées

N3o vamos ponderar no ambito desta reflexdo esses atos, nomeadamente, os que podem
ser assumidos pela autoridade administrativa nessa fase do processo e os atos da
responsabilidade do Ministério Publico.?

O despacho liminar materializa uma intervencdo judicial estruturante na dindmica do
recurso de impugnacdo, caracterizadora da especificidade e autonomia desta forma de
processo face ao processo penal e justifica uma nova abordagem que possa potenciar o didlogo
critico sobre a forma como os tribunais tém assumido as competéncias que lhes sdo atribuidas
nesta sede.

Ao fazer apelo a especificidade do processo das contra-ordenagdes e a sua autonomia face
ao processo penal, reafirma-se o que materializa numa evidéncia: o processo das contra-
ordenagdes ndao é uma forma de processo penal, obedece a uma dinamica prépria, que decorre
da especificidade do Direito de Mera Ordenacdo Social e da atribuicdo as autoridades
administrativas dos poderes de impulso processual e sancionatérios tipicos deste ilicito.

Por outro lado, o recurso de impugnacdo materializa-se como uma forma de impugnacdo
de uma decisdo administrativa, exequivel e realizadora da funcdo sancionatdria subjacente
ao processo e expressiva da subsidiariedade da intervencdo dos tribunais nesta area.

Importa ndo esquecer que, ao contrdrio do Direito Penal, a realizacdo dos fins deste
sistema sancionatério se realizam, em regra, fora da interven¢do dos tribunais e que estes sé
intervém no sistema para garantir o direito dos cidadaos a aceder aos tribunais para resolver os
litigios, no quadro do direito fundamental decorrente do artigo 20.2, da Constituicdo da
Republica.

2 — Na busca de lugares paralelos no sistema juridico para equacionarmos o despacho liminar
no recurso de impugnacdo do processo das contra-ordena¢cdes somos, desde logo,
encaminhados para o regime dos recursos consagrado no Cddigo de Processo Penal,
nomeadamente, os seus artigos 414.2 e 417.9.

Trata-se de dispositivos que contém a disciplina especifica desta forma de processo, mas
que nos permitem encontrar alguns pontos de referéncia e de aproximagdo na
caracterizacao do despacho sobre o qual nos debrugamos.

Consagram aqueles artigos as primeiras intervengdes judiciais no recurso, quer no Tribunal
recorrido — artigo 414.2, quer no tribunal competente para o conhecimento do recurso — artigo
417.2, em que, para além do mais, se vai verificar se ocorrem circunstancias que obstem
a admissdo e ao conhecimento do recurso, sendo certo que a decisdo proferida pelo
tribunal recorrido nao vincula o tribunal competente para conhecimento do recurso.

3 Cfr. LEONES DANTAS, “O Ministério Publico no processo das contra-ordenagdes”, Questoes Laborais, Ano VIl —
2001, n.2 17, pp. 26 e ss.
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4. O despacho liminar do recurso de impugnagao no processo das contraordenagées

Na comparagdo com o processo das contra-ordenagdes importa que se tenha presente que
ndo cabe a autoridade administrativa recorrida admitir ou rejeitar o recurso, ndo tendo
esta poderes andlogos aos que decorrem do artigo 414.2, do C.P.P., para o juiz recorrido,
embora ainda conserve a disponibilidade do processo, materializada no instituto da revogacao
da decisdo, previsto no n.2 2, do artigo 62.2, daquele Regime e incumbindo-lhe enviar o
processo ao Ministério Publico, nos termos e para os efeitos do disposto no n.2 1, deste artigo.

Ndo existe, deste modo, qualquer “divisdo de tarefas” entre a autoridade recorrida e o
tribunal, relativamente a admissdo ou rejeicdo do recurso, divisdo que vamos encontrar no que
se refere a intervengdo do Tribunal, no processo das contra-ordenagdes entre o despacho
previsto no artigo 63.2 que consagra o despacho liminar e o conhecimento do recurso, previsto
no artigo 64.2, conforme seguidamente se analisara.

Importa, contudo, neste momento, que se tenha presente que o despacho a que se refere
o artigo 63.2, do Regime Geral das contra-ordenagdes nada tem a ver com o despacho
previsto no artigo 411.2, do Cdédigo do Processo Penal, despacho este que materializa a 1.2
intervencgao do tribunal competente para o julgamento no processo penal.

De facto, conforme refere PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE, «no processo das contra-
ordenag¢des ndo ha um despacho equivalente ao proferido pelo tribunal nos termos do artigo
411.2 do CPP»".

Na verdade, como acima se referiu, no quadro das especificidades do processo das
contra-ordenacdes face ao processo penal, facil é concluir que, ao contrario do processo penal,
ndao ha no processo das contra-ordena¢des uma divisdo entre fases preliminares e fases
subsequentes e que o processo, na sua dimensao administrativa, ndo pode ser tratado como se
integrasse as fases preliminares do processo penal.

Como veremos, o despacho previsto no artigo 63.2, do Regime Geral, comporta intervencdes
processuais que seriam inadmissiveis no processo penal, nomeadamente, aquelas que vao
abrir caminho ao conhecimento por despacho, previsto no artigo 64.2, instituto que nada
tem a ver com o processo penal e que supera corolarios classicos daquele, como o do
principio do acusatério, bem como as restrigdes relativamente ao uso em sede de decisdo de
meios de prova recolhidos fora da audiéncia.

3 — Decorre do n.2 1, daquele artigo 63.2, do Regime Geral, que o «o juiz rejeitard, por meio
de despacho, o recurso feito fora de prazo ou sem respeito pelas exigéncias de forma».

S3o enunciados dois motivos que podem conduzir a rejeicdo liminar do recurso: o
desrespeito pelas exigéncias de forma, no que se refere ao requerimento de interposicdo do
recurso, e o desrespeito pelo prazo.

4 Comentdrio, p, 263.
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4. O despacho liminar do recurso de impugnagao no processo das contraordenagées

O respeito pelas exigéncias de forma apela ao disposto no n.2 3, do artigo 59.2, do
mesmo regime, onde se refere que «o recurso é feito por escrito» e «devendo constar de
alegacdes e conclusdes».

Na interpretacdo desta norma e na determinacdo do seu conteiddo minimo haverd que ter
presente que o recurso tanto pode ser interposto pelo defensor como pelo préprio arguido,
sendo que as exigéncias estabelecidas em termos de forma deverao ter presente esta realidade
e o facto de que a habilitacio académica e a formacgdo profissionalizante do defensor nao
existem quando seja o proprio arguido a formular o requerimento.

Trata-se de um terreno onde os tribunais terdo que atuar com toda a prudéncia e
equilibrio, ndo esquecendo a dimensdo constitucional do direito de recurso aos tribunais, como
direito fundamental, quando formulem exigéncias relativamente ao exercicio desse direito,
ndo podendo por em causa o seu nucleo fundamental.

No fundo, a lei exige que o recurso seja interposto por escrito e que o recorrente diga as
razdes pelas quais discorda da decisdo que o condenou e sintetize, de alguma forma, as
razdes invocadas, assim cumprindo as exigéncias em termos de «alegactes» e «conclusGesy.

Desde que o requerimento, na ponderacdo integrada das alega¢des e das conclusdes,
permita entender, com razoabilidade, aquilo que o recorrente pretende e os motivos da sua
divergéncia, pode entender-se que as alegac¢0es satisfazem o minimo exigivel.

Na duvida, o tribunal devera convidar o recorrente a esclarecer o que pretende com o
recurso apresentado.

Trata-se de uma drea onde a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional ajudou a perspetivar
caminhos para uma melhor realizagdo do Direito’.

4 — Uma das razdes que pode motivar a rejei¢cdo liminar de recurso é o desrespeito pelo prazo
para a sua interposicdo, que se mostra hoje fixado em 20 dias, apds a notificacdo da
decisdo condenatdria ao arguido.

O prazo para a interposicao deste recurso motivou uma querela jurisprudencial que veio a
exprimir-se no acérdao uniformizador do Supremo Tribunal de Justica de 10 de margo de
1994, em que se decidiu que «ndo tem natureza judicial o prazo mencionado no n.2 3 do artigo
59.2 do Decreto-Lei n.2 433/82, de 27 de Outubro, com a altera¢do introduzida pelo Decreto-
Lei n.2 356/89, de 17 de Outubro»®.

> Cfr. LOPES DO REGO, “Alguns Problemas constitucionais do direito das contra-ordenagdes”, Questdes
Laborais, Ano VIl — 2001, n.2 17, pp. 17 e ss.
® In Didrio da Republica, 1.2 Série, de 7 de maio de 1994.
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4. O despacho liminar do recurso de impugnagao no processo das contraordenagées

Apesar desta decisdo e a revelia da orientagdo jurisprudencialmente fixada, na revisdo de
19957, foi introduzida no artigo 60.2, do Regime Geral, disciplina prépria sobre a forma
como este prazo deve ser contado, solucdo inspirada no regime de computo dos prazos do
Cddigo do Procedimento Administrativo.

A fundamentacdo daquele acdrddo deixou tragcos profundos na pratica judicidaria induzindo
tomadas de posicdao cuja falta de fundamento é evidente, nomeadamente, na afirmac¢do da
natureza administrativa do processo das contra-ordenag¢des, para dai deduzir coroldrios
em termos de disciplina de atos processuais, tendéncia que se mantém, apesar da
revogacdo do regime juridico no contexto do qual aquele acérdado uniformizador foi proferido.

Na verdade, sendo o processo das contra-ordenagdes um todo, que engloba a fase
administrativa e a fase do recurso de impugnagao, sendo o regime do atos processuais do
processo das contra-ordenacdes o que decorre do processo penal, por forca do regime de
subsidiariedade, previsto no artigo 41.2, do Regime Geral, criou-se, com a referida
jurisprudéncia e a alteragdo legislativa subsequente, o absurdo de um processo (uma estrutura
processual Unica) que tem o regime dos atos processuais do Processo Penal como direito
subsididrio na fase administrativa e no recurso de impugnacdo, mas que tem um regime
especifico de cdmputo de prazos no que se refere a interposi¢do do recurso de impugnagao.

Acresce que a disciplina do procedimento administrativo, que terd inspirado aquela
solu¢do, nada tem a ver com a tramitacdo do processo das contra-ordenagdes na sua fase
organicamente administrativa.®

Em sintese, o regime dos atos processuais do processo das contra-ordenagdes é o que resulta
da aplicacdo subsidiaria do processo penal, por forca do citado artigo 41.2, do Regime Geral,
com exce¢do do coOmputo do prazo para a interposicao do recurso de impugnacdo, que é
estabelecida no artigo 60.2, daquele Regime.

5 — As tarefas que o processo das contra-ordenagdes coloca nas mdos do juiz na fase inicial
do recurso de impugnacdo ndo se esgotam na apreciacdo das exigéncias de forma e de
tempestividade do recurso, ou da verificagdo da competéncia do tribunal, a levar a cabo em
sede de despacho liminar, havendo que conhecer também das demais circunstancias que
possam impedir a prossecu¢ao dos termos do recurso, a conhecer nos termos do artigo 64.2,
do mesmo Regime Geral.

Deste modo, enquanto a rejeicdo por desrespeito das exigéncias de forma, ou do prazo,
sdo conhecidas no despacho a que se refere o artigo 63.2, todas as demais questdes que
obstem ao conhecimento do recurso, sdo conhecidas no ambito do conhecimento por
despacho, previsto no referido artigo 64.9.

’ Decorrente do Decreto-Lei n.2 244/95, de 14 de setembro.

& Sobre o sentido do artigo 41.2, do Regime Geral, cfr. LEONES DANTAS, “Os direitos de audi¢do e defesa no
processo das contra-OrdenagGes — art. 32.2, n.2 10, da Constituicdo da Republica, Contra-ordenagdes Laborais,
C.E.J., Novembro de 2013, pp. 41 e ss.
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Cabem neste instituto, ndo apenas as formas de decisdo do recurso ali expressamente
consagradas, mas também todas as questGes que obstem a normal prossecucdo do processo e
ultrapassem o ambito do artigo 63.2, daquele Regime Geral.

Tem nesta sede particular importancia a questdo do conhecimento das nulidades da
decisdo administrativa e a forma prépria de conhecimento das mesmas, que sé podera ocorrer
nos termos do artigo 64.2, daquele Regime.

Deste modo, a declaracdao de nulidade da decisdao administrativa recorrida por pretericao
de exigéncias a que deva obediéncia, ou na sequéncia de omissdo de atos processuais que
a afetem, nos casos em que o tribunal possa conhecer desses vicios, ndo pode ser feita no
ambito do artigo 63.2, mas implica conhecimento do recurso, a ter lugar no ambito do artigo
64.2.

O conhecimento por despacho, previsto no artigo 64.2, envolve os sujeitos processuais e a
prépria autoridade recorrida, salvaguardando interesses subjacentes a essa intervencgdo e,
sobretudo, a sindicabilidade por via de recurso do decidido.

A sindicabilidade desta decisdo é estruturante para o equilibrio do processo, é um
corolario do principio do processo equitativo, que tem expressdo no sentido da defesa, mas
que se projeta também na tutela da posicdo de outros sujeitos processuais, contribuindo para
a salvaguarda dos interesses publicos que estdo subjacentes a intervengdo das autoridades
administrativas e que o Tribunal ndo pode ignorar®.

Embora a intervencdo do Tribunal também seja expressio do direito de defesa, este
Tribunal terd que assegurar a realizacdo desse valor no quadro da realizagcdo dos interesses de
natureza publica que estdo subjacentes a este sistema sancionatério e que se projetam,
igualmente, na intervengao dos tribunais.

Colide com os principios inerentes ao processo equitativo, que sdo aplicaveis ao processo
das contra-ordenagdes, permitir que o processo seja devolvido a autoridade
administrativa, na sequéncia da declaracdo de nulidade da decisdo, sem que aquela tenha a
possibilidade de se pronunciar sobre as nulidades imputadas a decisdo recorrida, e, sobretudo,
sem que seja possivel sindicar, pela via de recurso, nomeadamente, através da intervengdo do
Ministério Publico, o decidido.

Dai que sempre que ocorram circunstancias que obstem ao conhecimento do mérito do
recurso, o juiz deverd encaminhar a decisdo dessas questSes para o conhecimento por
despacho, nos termos do artigo 64.2, respeitando o principio do contraditério, nos termos em
gue o mesmo se mostra configurado.

Destaque-se que, a luz do disposto no artigo 70.2, n.2 2, a autoridade administrativa ndo
tem o direito de oposicdo a decisdo por despacho, mas apenas o direito de ser ouvida,

® Sobre a vigéncia do principio no processo das contra-ordenagdes, cfr. PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE,
Comentdrio, p. 142.
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quando o juiz entenda que deve arquivar o processo, apenas podendo impedir a decisdo, nos
termos do referido artigo 64.2, o Ministério Publico ou o arguido.

6 — Assente que nada obsta ao conhecimento do recurso, o juiz vai ter que decidir a forma
através da qual vai conhecer do mesmo.

Sdo duas as alternativas que a lei coloca, cada uma delas com o seu especifico espaco de
intervencdo: o conhecimento por despacho, nos termos do artigo 64.2, ou o conhecimento
em audiéncia de julgamento, nos termos dos artigos 65.2 e ss., do Regime Geral.

A opcdo entre conhecimento por despacho, ou conhecimento em audiéncia, depende, em
primeira linha, do ambito do recurso interposto.

Na verdade, o recurso de impugnacdo pode ter por objeto matéria de facto e matéria de
direito, ou sé matéria de direito.

O recurso terd por objeto apenas matéria de direito se o juizo de prova da autoridade
administrativa subjacente a decisdo recorrida é aceite pelo recorrente e este entende que o
quadro factual fixado é bastante para a sua defesa.

Contrariamente, se o recorrente ndo se conforma com o quadro factual fixado, por
discordar do juizo de prova subjacente a decisdo recorrida, ou por entender que ha outros
factos relevantes para a sua defesa a provar, entdo o recurso tera por objeto matéria de facto.

Sempre que haja necessidade de produzir novos meios de prova, o conhecimento do
recurso vai necessariamente fazer-se em audiéncia de julgamento, mas sempre que essa
necessidade ndo exista, o conhecimento da matéria de facto em sede de recurso pode ocorrer
no ambito do conhecimento por despacho.

Por outro lado, se o recurso tem apenas por objeto matéria de direito, tudo aponta para a
decisdo do recurso no ambito do conhecimento por despacho, nos termos do artigo 64.9,
deixando de fazer sentido o recurso a audiéncia.

7 — O conhecimento por despacho, como forma de decisdo do recurso de impugnag¢do, é um
instituto especifico do processo das contra-ordenag¢des, evidenciando a sua autonomia face
ao processo penal.

Com efeito, a realizagdo judicidria do Direito Penal tem o seu espago natural na audiéncia de

julgamento, aberta, publica e subordinada ao contraditério, seguindo-se a esta audiéncia a
decisao.
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Por outro lado, como coroldrio da estrutura acusatéria do processo, assenta na prova
produzida em audiéncia e as fases preliminares justificam-se apenas para definir os casos em
gue ha motivos que justifiquem a submissdo a julgamento.

O tribunal ndo pode fundamentar a sua conviccdo nas provas que ndo tenham sido
submetidas ao contraditério na audiéncia.

Ao contrario, no processo das contra-ordenagGes, se ndo for necessdria a producdo
complementar de meios de prova, o tribunal decide o recurso com base na prova recolhida
pela autoridade administrativa que se mostre documentada no processo, fora do espago
judiciario e sem necessidade de a sujeitar a debate contraditdrio em audiéncia.

Contudo, o tribunal quando decide, mesmo que tenha havido audiéncia, ndo poderd deixar
de ponderar a prova produzida na fase administrativa e discutir as razGes pelas quais se
afasta do juizo de prova feito pela autoridade administrativa.

8 — A opcdo entre o conhecimento por despacho, ou em audiéncia, exige uma analise
cuidadosa das alegagdes apresentadas pelo recorrente, sobretudo nos casos em que o recurso
tenha por objeto matéria de facto, em ordem a ponderar se ha necessidade ou ndo de
realizacdo da audiéncia.

Esta, como se referiu, justifica-se quando haja novos meios de prova a produzir, ou
quando sejam postos em causa meios de prova ja constantes do processo e tomados em
consideragao na decisdo recorrida.

Conforme decorre do n.2 2, do artigo 72.2, do Regime Geral, incumbe ao juiz determinar o
ambito da prova a produzir. Este dispositivo tem implicacdes profundas com os poderes
atribuidos ao juiz em sede de despacho liminar, integrando uma responsabilidade que na
pratica judiciaria normalmente é esquecida.

O conceito de ambito da prova implica ndo apenas os factos sobre os quais a atividade
probatdria incide e que constituem o seu objeto, mas também os meios de prova a produzir e
gue visam a demonstragao desses factos.

Esta realidade invoca a necessidade de ser ponderada a forma como o recurso é interposto,
nomeadamente, as discordancias que sdo invocadas pelo recorrente relativamente a decisdo
administrativa, quer na perspetiva da andlise dos meios de prova existentes e ponderados no
processo, quer dos factos que o recorrente pretende provar em ordem a alteragao do
quadro factual resultante da decisdo recorrida.

Em primeira linha, incumbe ao recorrente indicar os factos que pretende ver provados e os
meios de prova através dos quais pretende ver concretizado esse objetivo.
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No caso de se tratar de meios de prova que ja tenham sido ponderados no processo deve o
recorrente concretizar as suas duvidas sobre a forma como esses meios de prova foram
documentados e a forma como foram ponderados na decisdo administrativa, precisando, por
essa via, a justificacdo para a submissao desses meios de prova a audiéncia.

E neste cendrio que se identificam os novos meios de prova a produzir, pelo que o
recorrente tera de referir, no requerimento de interposicdo de recurso, quais os factos que
pretende provar, ndo se limitando a indicar testemunhas ou documentos, mas direcionando
esses meios de prova para os concretos factos a provar.

Estamos muito longe das tradicionais audiéncias de julgamento penais, em que os factos
a provar sao 0s que integram a acusag¢ao, ou na contestacao, no caso de meios de prova
indicados pela defesa, e, sobretudo, muito longe do modelo de audiéncia de julgamento das
antigas transgressoes penais, paradigma subjacente a pratica judiciaria.

Importa ndo esquecer que o recurso de impugnagdo visa a reapreciacdo da decisdo
proferida pela autoridade administrativa, no quadro do processo em que foi proferida,
nomeadamente, os meios de prova invocados como fundamento dos factos nela dados como
provados.

9 — E débvio que se n3o pode entender o recurso de impugnacdo e as exigéncias que o
rodeiam fora do contexto das especificidades do processo das contra-ordenagdes, globalmente
considerado, e das especificas fungdes daquela fase do processo.

Ao contrario do processo penal, onde a audiéncia visa a prova de um conjunto de factos
imputados ao arguido, em ordem a saber se os mesmos integram a pratica de um crime e a
determinar a sangdo correspondente e uma decisdo em primeira instancia do processo, no
recurso de impugnacdo do processo das contra-ordenag¢des ja houve um procedimento
perante a autoridade administrativa que culminou na aplicacdo de uma sang¢do e o processo s
chega ao Tribunal porque o condenado pretende pO6r em causa a condenagdo de que foi
objeto.

Aquela condenagdo, se nao for impugnada, torna-se definitiva e exequivel, com todas as
consequéncias que dai advém em termos de intervencdo dos poderes publicos sobre o
patriménio do condenado.

Enquanto no processo penal incumbe ao Ministério Publico a demonstracdo perante o
Tribunal dos factos imputados ao arguido, no caso do recurso de impugna¢do é sobre o
recorrente que recai o interesse processual em pbér em causa a decisdo da autoridade
administrativa, pelo que lhe incumbe demonstrar a falta de fundamento da mesma, podendo,
nomeadamente, por termo ao recurso por si interposto, através da desisténcia do recurso, nos
termos do artigo 71.2, do Regime Geral, com a consequente exequibilidade daquela decisdo.

39



CONTRAORDENACGOES NOS TRIBUNAIS ADMINISTRATIVOS S——

4. O despacho liminar do recurso de impugnagao no processo das contraordenagées

A decisdo administrativa objeto do recurso de impugnacdo é proferida no termo de um
processo onde ja foram assegurados ao condenado os direitos de audi¢cdo e de defesa, a um
contraditério muito vasto, como forma de intervencdo deste na formacdo da deciséo.

Dai que interposi¢cdo de recurso exija a demonstracdo de um fundamento objetivo para o
mesmo sobre pena de se transformar numa mera forma de bloqgueamento da execucdo da
decisdo condenatdria e da realizagao do interesse publico subjacente ao processo.

10 — E a partir da andlise do recurso interposto, nomeadamente, da concretizagdo dos factos
que foram dados como provados na decisdo recorrida e da posicdo que o recorrente tome
sobre esses factos, que o juiz decidira se se justifica a realiza¢do da audiéncia de julgamento
para producdo dos meios de prova que o recorrente pretenda produazir.

Essa decisdo retirard da audiéncia de julgamento todas as diligéncias inuteis,
nomeadamente, a producdo de prova pessoal que tenha ja sido recolhida na fase
administrativa e que ndo tenha sido objeto de qualquer forma de contestacdo valida,
permitindo uma conducgdo dos trabalhos da audiéncia mais objetiva.

A realizagdo desse objetivo obriga, por um lado, o recorrente a escolher os meios de prova
necessarios a realizacdo da sua defesa, ao confronto desses meios de prova com a forma
como os mesmos tenham sido produzidos e ponderados na fase administrativa do processo,
dando a audiéncia uma dimensdo subsididria e complementar, que vise ndo a reproducdo da
fase administrativa do processo, mas os esclarecimentos que os meios de prova ali produzidos
suscitem.

11 - Encontrada a resposta para a questdo: decidir por despacho, ou em audiéncia, o juiz,
no caso de colocar a hipdtese da decisdo por despacho, de acordo com o disposto no
artigo 64.9, tera que obter o consentimento dos sujeitos processuais para o efeito.

Na verdade, nos termos do n.2 2, daquele dispositivo, o0 Ministério Publico e o arguido tém o
direito de se opor ao conhecimento do recurso por despacho, o que traduz uma manifestagao
nitida da sua qualidade de sujeitos processuais.

No caso de se perspetivar o arquivamento do processo, ou nomeadamente a devolugdo
do processo para suprimento de qualquer nulidade, o juiz terd de dar conhecimento
previamente das razbes que motivam esse arquivamento ou essa devolugdo a autoridade
administrativa, embora, no ambito do Regime Geral, o juiz ndo esteja vinculado pela posicdo
desta.

O juiz ndo pode ignorar que por detras da intervengdo da autoridade administrativa estdo

interesses de natureza publica, cuja realizagdo incumbe aquela e ndo ao tribunal, sendo a
intervengao deste uma mera intervencao de garantia dos direitos dos cidadaos.
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Dai que o Tribunal ndo possa deixar de assumir os poderes cuja realiza¢do lhe incumbe, mas
sem por em causa o respeito devido a funcdo prosseguida pela autoridade administrativa e
ao papel que a atividade sancionatdria representa no contexto da prossecucdo do referido
interesse publico.

12 — O conhecimento por despacho, nos termos do artigo 64.2, do Regime Geral, permite
o conhecimento pleno do recurso, seja por questdoes de forma, seja por questdes de fundo.

De acordo com o disposto no n.2 3, deste artigo, «o despacho pode ordenar o arquivamento
do processo, absolver o arguido ou manter ou alterar a condenagao».

Diriamos, a luz do acima referido, que, para além destas hipdteses, o juiz pode conhecer de
eventuais nulidades da decisao recorrida e, consequentemente, pode declarar nula a
decisdo, determinando a remessa da mesma a autoridade administrativa para suprimento
das nulidades constatadas.

As diversas alternativas especificadas na norma tém um conteudo facilmente concretizavel,
sendo certo que o arquivamento é a solugdo das situagdes em que a responsabilidade do
condenado esteja extinta por qualquer forma, nomeadamente, prescricdo, amnistia, etc.; a
absolvicdo pressupde o conhecimento de fundo e a conclusdo de que os factos imputados ao
condenado, ou ndo se provaram, ou n3ao tem o efeito juridico que se lhes atribuiu,
nomeadamente, por ndo integrarem ilicito de mera ordenacdo social.

A terceira hipdtese pressupde a confirmacdo total ou parcial do decidido pela autoridade
administrativa, nomeadamente a manutencdo ou alteracdo da condenacao, sendo objeto de
uma meng¢do especifica no que se refere a respetiva fundamentagdo no n.2 4 daquele
dispositivo.

Conforme decorre do n.2 5, deste artigo 64.2, «xem caso de absolvicdo devera o juiz indicar
porque ndo considera provados os factos ou porque ndo constituem uma contra-ordenagdo».

Trata-se da fundamentacdo da decisdo, aqui motivada no respeito pelos principios que
enquadram o exercicio da fungdo judicial, nomeadamente, pelos coroldrios de um processo
justo e equitativo, sempre no quadro do respeito pelos interesses de natureza publica
subjacentes ao exercicio desta fungdo sancionatdria pela autoridade administrativa.

13 — A decisdo por despacho, nos termos do artigo 64.2, do Regime Geral, é suscetivel de
impugnagdo, nos termos do n.2 1, do artigo 73.2, daquele regime.
A recorribilidade no processo das contra-ordenagdes coloca particulares exigéncias na

conformacado do processo, porque, ao contrario do processo penal, nesta forma de processo s6
ha lugar a recurso nos casos em que essa possibilidade seja expressamente prevista.

41



CONTRAORDENACGOES NOS TRIBUNAIS ADMINISTRATIVOS S——

4. O despacho liminar do recurso de impugnagao no processo das contraordenagées

A pratica de atos processuais alheios ao ritualismo e a sequéncia que caracteriza o
processo das contra-ordenacdes pode dar origem a situacdes profundamente lesivas dos
direitos das partes e da normalidade da realizacdo das finalidades do processo, sem que exista
a possibilidade expressa de impugnacao desses atos.

E certo que o regime das contra-ordenacgdes configurou uma solu¢do, no que se refere a
admissibilidade de impugnagdo, no n.2 3, do artigo 73.9, referindo que «poderd a relagao
aceitar o recurso da sentenca, quando tal se afigure manifestamente necessario a melhoria da
aplicacdo do direito ou a promocao da uniformidade da jurisprudéncia».

Num regime bloqueador do direito ao recurso, esta nhorma pode funcionar como valvula de
escape e permitir a sindicancia pela via do recurso de casos onde a lei ndo o admite de forma
direta e expressa, mas em que se justifique a admissdo do recurso para a melhor
realizacao do Direito.

Trata-se de uma solugdo que podia dar resposta a casos de lesdo dos direitos das partes
decorrente da pratica de atos andmalos e alheios a dindmica do processo, onde ndo esta
expressamente prevista a possibilidade de recurso que poderiam ser sindicados por esta via.

Os interesses em causa, numa visdo aberta do processo, virada para a realizacdao dos fins do
Direito e alheia a busca de solu¢Ges meramente formais, poderdo justificar a admissdo dos
recursos com este fundamento.

14 — No caso de optar pelo conhecimento do recurso em audiéncia, o juiz terd que
designar data para a mesma, mas tal designa¢do ndo o dispensa de, em conformidade com o
disposto no n.2 2, do artigo 72.9, acima referido, especificar qual o ambito da audiéncia e os
meios de prova a produzir.

Especificar o ambito da audiéncia pressupde identificar os factos relevantes para a
decisdo a proferir e os meios de prova a produzir sobre tais factos.

Ou seja, o envio para a audiéncia do conhecimento do objeto do recurso ndo pode ser
concebido como uma forma de adiamento do estudo do processo, mas tem de ser
fundamentado, com a especificacdo das questbes de facto que estejam em causa e que irdo ser
ponderadas na audiéncia.

As partes poderdo reagir a esta definicdo do objeto da audiéncia, quer pedindo o
aditamento de outros factos, quer a ponderagao de outros meios de prova, questdes que o
tribunal tera de decidir e que poderdo ser impugnadas no ambito do recurso que venha a ser
interposto da decisdo final.

O tribunal terad igualmente que decidir sobre a necessidade da presen¢a do arguido na
audiéncia, em conformidade com o disposto no artigo 77.2, do Regime Geral.
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Resulta, com efeito, do n.2 1, desse artigo, que «o arguido ndo é obrigado a comparecer a
audiéncia, salvo se o juiz considerar a sua presengca como necessaria ao esclarecimento dos
factos», Por sua vez, decorre do n.2 2, do mesmo dispositivo, que «nos casos em que o juiz
ndo ordenou a presenca do arguido este podera fazer-se representar por advogado com
procuragao escrita».

Do mesmo modo, resulta do n.2 3, daquele artigo, que «o tribunal pode solicitar a
audicdo do arguido por outro tribunal, devendo a realizacdo desta diligéncia ser comunicada ao
Ministério Publico e ao defensor e sendo o respectivo auto lido na audiéncia».

A regra que decorre deste artigo, e, ao contrario do regime vigente no processo penal,
nomeadamente, dos artigos 332 e ss., do C.P.P., é a da ndo obrigatoriedade da presenca do
arguido na audiéncia, o que se prende com a natureza do recurso e com a especifica posi¢do do
arguido face a mesma, nomeadamente por dele depender o impulso processual respetivo.

Incumbe, pois, ao juiz, por despacho fundamentado, declarar como necessaria a presenga do
arguido na audiéncia, especificando as razoes dessa obrigatoriedade, a luz do tema da
prova a produzir.

A auséncia do arguido, quando ndo comparega, nem se faga representar, tem os efeitos
referidos no artigo 68.2, do mesmo regime, podendo justificar o adiamento da audiéncia,
por uma vez, caso o tribunal a considere necessaria.

15 — O despacho liminar assume, deste modo, uma fungdo estruturante do recurso de
impugnacdo no processo das contra-ordenac¢des, demarcando de uma forma clara a autonomia
deste processo face ao processo penal e as formas de decisdo no mesmo consagradas, ao
condicionar os termos subsequentes do processo, ao definir se o julgamento do recurso
ocorrera por despacho, ou em audiéncia, ao fixar o objeto da audiéncia de julgamento, caso
seja essa a opgao, no que se refere a forma de conhecimento do recurso, e, neste caso, por
concretizar o ambito da prova, quer no que se refere ao seu objeto material, quer no que se
refere aos meios de prova a produzir.

A especificidade do modelo de processo, tem passado inimeras vezes ao lado da prdatica
judiciaria, moldada a partir do processo das transgressées e contravencées do C.P.P. de 1929
e da praxis que o mesmo motivou no dia a dia dos tribunais, desvirtuando as solugGes
processuais consagradas e as potencialidades que as mesmas encerram.

Este fendmeno agrava-se, agora, com a complexidade dos processos originados na
regulagdo, que n3ao podem objetivamente encontrar uma solugao razodvel nos quadros
daquela velha forma de processo, e, muito menos, no quadro do processo comum consagrado
no Cédigo de Processo Penal em vigor, inspirado por principios que nada tém a ver com o
processo das contra-ordenagdes e com a realidade da sua aplicagdo, nomeadamente, com a
especificidade da intervengdo administrativa.
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Videos da apresentagao

https://educast.fccn.pt/vod/clips/zligubcga/flash.html
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5. 0 PROCESSO CONTRAORDENACIONAL. EM ESPECIAL, O DESPACHO LIMINAR E A DECISAO
POR DESPACHO.!

Helena Magalhaes Bolina’

Introducao

1. O regime aplicdvel ao processo de contraordenacgao

2. A fase da impugnacao judicial da decisdo da autoridade administrativa: caracterizacao
3. O termo da fase administrativa do processo de contraordenagao

3.1. Arquivamento

3.2. Admoestagdo

3.3. Aplicagdo de uma coima

4. O exame preliminar do processo e o despacho de artigo 64.2

4.1. Questdes suscitadas

4.2. O exame preliminar do processo: artigos 59.2, 63.2 e 65.2 do RGIMOS: conteudo
4.2.1. Aintempestividade e as exigéncias de forma do n.2 3, do artigo 59.¢

4.2.2. Os demais objetos de pronuncia do despacho do artigo 63.2 do RGIMOS
4.2.3. O despacho de aceitagdo do recurso do artigo 65.2, do RGIMOS: conteudo
4.2.4. A determinagdo do ambito da prova do artigo 72.2, n.2 2

4.3. A decisdo por despacho: artigo 64.2

Conclusdo

Introdugao

A tramitacdo do processo de contraordenagdo, quer na fase administrativa, quer na fase
judicial depara-se frequentemente com o problema da determinag¢do do regime aplicavel,
atento o laconismo da regulamentagdo constante Regime Geral do llicito de Mera Ordenagado
(adiante RGIMOS).

O tema de que se ocupa o presente texto é bem ilustrativo do percurso que o intérprete tem
de empreender para dilucidar o regime aplicavel ao processo de contraordenacgdo. Trata-se
neste texto de duas decisdes judiciais que se posicionam nos dois extremos temporais da fase
de impugnacao judicial do processo de contraordenagdo: o momento em que, no inicio da
fase, o juiz decide acerca da aceitagdo do recurso e o momento em que, ndo havendo oposicdo
dos sujeitos a quem a lei atribui essa faculdade, pGe termo a esta fase da impugnacao judicial,
decidindo o caso através da prolagdo de um despacho que dispensa a realizagdo da audiéncia
de julgamento.

'o presente texto corresponde a comunicagdo realizada no CEJ, em 23 de margo de 2018, no ambito da agdo de
formagdo continua, subordinada ao tema As “novas” contraordenag¢bes administrativas. A autora agradece o
contributo que foi dado pelas questdes colocadas pelas Senhoras Magistradas e pelos Senhores Magistrados
presentes na sessdo para a reflexdo sobre este tema.

% Mestre em Direito (Ciéncias juridico-criminais) pela Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, doutoranda
da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa, investigadora do CEDIS-FDUNL e bolseira da FCT. A autora
foi, até setembro de 2017, Diretora do Departamento de Contencioso da Comissdo de Mercado de Valores
Mobiliarios. As opinides emitidas na sessdo e reproduzidas neste texto sdo exclusivamente pessoais, ndo podendo,
em caso algum, ser atribuidas a CMVM.
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Quanto ao inicio do processo, regem os artigos 63.2 e 65.2 do RGIMOS que preveem a
intervencao inicial do juiz da impugnacdo e que constituem o resultado daquilo a que o artigo
27.9-A, n.2 1, alinea c), designa como «exame preliminar do recurso da decisdo da autoridade
administrativa». O artigo 64.2, por seu turno, dispGe acerca da decisdo final por despacho.

Saber o que caracteriza estes despachos e qual é o conteido que podem ter é um tema que
convoca aspetos centrais do debate sobre o processo de contraordenacao:

— A questdo do direito aplicavel;

— As caracteristicas do processo de contraordenacdo, ou seja, a questdo da sua autonomia.

Questdes que surgem indissociavelmente ligadas, pois determinar o direito aplicavel
pressupOe estabelecer as caracteristicas do processo de contraordenagdo, nos casos em que
sdo convocadas as normas processuais penais, atenta a exigéncia, prevista no artigo 41.2 do
RGIMOS, de os preceitos reguladores do processo criminal, quando aplicados ao processo de
contraordenacao, serem devidamente adaptados.

Estes dois aspetos desencadeiam, ainda, uma terceira caracteristica que é particularmente
intensa no processo de contraordenacdo e que é a do desenvolvimento jurisprudencial desse
exercicio de definicdo do direito aplicdvel, assente num excurso que os tribunais realizam
precisamente sobre a questdo das caracteristicas especificas do processo de contraordenacao.
Esta é, assim, uma drea em que a definicdo e a estabilizacdo das solugdes pressupde e assenta,
com particular intensidade, na jurisprudéncia. Dessa concretizagao se ird dando conta ao longo
deste trabalho, a propdsito de cada uma das questdes suscitadas.

Antes de enunciar e tratar as questdes que os despachos objeto do presente texto colocam,
serdo tratadas as questdes do direito aplicavel e da caracterizacdo do processo de
contraordenacdo na fase judicial, por forma a sustentar a posterior resolucao dessas questoes.

1. O regime aplicavel ao processo de contraordenagao

A fase da impugnacao judicial do processo de contraordenacdo é regulada nos artigos 59.2 a
75.2 do RGIMOS que contém o essencial das normas aplicaveis a esta fase.

Contudo, previamente a aplicacdo do disposto neste capitulo do RGIMOS, o percurso de
determinacdo do direito aplicavel tem de iniciar-se com a verificacdo da eventual existéncia de
disposi¢cOes processuais especificas do regime setorial a que a contraordenacdo respeita que,
sendo especiais, sempre prevalecerdo sobre o disposto no RGIMOS.
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Na verdade, atenta a evolugdao de varias legislages setoriais, verificam-se hoje significativos
afastamentos do regime previsto no RGIMOS?® que terdo de ser considerados na determinacdo
do regime aplicavel a cada um dos setores.

Esta tendéncia de afastamento dos regimes setoriais em relacdo ao RGIMOS comegou por
verificar-se nas contraordenacdes do setor financeiro,* atentas as necessidades acrescidas de
formalizacdo de um processo que poderia culminar com a aplicacgdo de coimas muito
superiores aquelas que se previam para a generalidade das contraordenagdes criadas quando
do surgimento do RGIMOS em 1982.

Entretanto, esses afastamentos comegaram a ser incorporados também no regime processual
de outras areas.’

Embora com formulagbes concretas nem sempre inteiramente coincidentes, os regimes
setoriais tém em comum o afastamento do RGIMOS essencialmente em relacdo a quatro
aspetos:

1. Consagracdo de mecanismos de oportunidade processual (ou, com mais rigor, mecanismos
de decisdo por consenso);

2. Atribuicdo as autoridades administrativas de um papel que lhes confere o estatuto de
sujeitos processuais na fase de impugnacao judicial que ndo tém no RGIMOS. Com efeito, este
dispGe, simplesmente, no seu artigo 70.2, que «o tribunal concedera as autoridades
administrativas a oportunidade de trazerem a audiéncia os elementos que reputem
convenientes para uma correcta decisdo do caso, podendo um representante daquelas
autoridades participar na audiéncia».® Diferentemente do RGIMOS, muitas leis setoriais
preveem a necessidade de concordancia da autoridade administrativa para a validade de
certos atos do processo, como a possibilidade, prevista no artigo 64.2, de o tribunal decidir por
simples despacho e para a desisténcia da acusacdo. Prevé-se também a possibilidade de a
autoridade administrativa recorrer autonomamente da decisdo do tribunal, quando o caso
admita recurso;

3. Maior formalizagdo do processo;’

* Tendéncia de evolugdo do Direito das Contraordenagdes que SiLva Dias designa por centrifuga, «relacionada com a
crescente diversidade de regimes juridicos sectoriais, que excepcionam frequentemente o Regime Geral...» -
Augusto SiLva Dias, Direito das Contra-Ordenagdes, Coimbra: Almedina, 2018, p. 31.

* Detalhadamente sobre o contetdo desses afastamentos, HELENA MAGALHAES BoLINA, «O regime dos processos de
contra-ordenagdo dos reguladores independentes», in Eduardo Paz Ferreira e outros (coord.), Regula¢Go em
Portugal: Novos Tempos, Novo Modelo?, Coimbra: Almedina, 2009, pp. 737-771.

*Eo caso, designadamente, das contraordenagdes ambientais: a Lei 50/2006, de 29 de agosto, contém disposi¢bes
processuais especificas, reforgadas nas alteragdes posteriores.

® N3o preenchendo, portanto, o conceito de sujeitos processuais conforme definido por FIGUEIREDO DIAS: «0s sujeitos
processuais sdo aqueles que detém, direitos (muitas vezes poderes-deveres) autonomos de conformacgdo da
concreta tramitagdo do processo como um todo, em vista da sua decisdo final» - JORGE DE FIGUEIREDO DIAs, «Sobre os
sujeitos processuais no novo cédigo de processo penaly, in Jornadas de Direito Processual Penal — O novo Cédigo de
Processo Penal, Coimbra: Almedina, 1988, p.9.

7 Em alguns casos, como é o caso do Regime Juridico da Concorréncia, até com a definigdo de fases formalmente
distintas no ambito da prépria fase administrativa.
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4. Alargamento dos prazos de prescri¢cao do procedimento.

A verificagdo da existéncia de regimes processuais especificos €, assim, o primeiro passo na
determinagdo do direito processual aplicavel a que se segue a aplicagao das disposi¢des do
RGIMOS, na parte que os regimes setoriais ndao cubram.

Somente apds a realizagdo destes dois primeiros passos do percurso é que se coloca a questao
da eventual aplicacdo subsididria das normas do processo penal, prevista no artigo 41.2 do
RGIMOS, uma vez que tal ndo se coloca quanto aos aspetos expressamente regulados na
legislagao setorial e no RGIMOS.

Pode dar-se, ainda o caso de, ndo obstante a inexisténcia de regulamentacdo expressa, a
aplica¢do subsididria do Cddigo de Processo Penal ndo ser convocada. Na verdade, verificada a
inexisténcia de regime expresso, ha que determinar se dessa omissdo resulta efetivamente
algum aspeto por regular ou se a omissdo significa que o instituto em causa ndo tem aplicacdo
no processo contraordenacional.®

Verificada a efetiva necessidade de regulamentacdo e, em consequéncia, da aplicacdo
subsididria das normas do processo penal, hd ainda que determinar se tais normas sao
aplicadas tal como delineadas no processo penal ou se carecem de adaptagdo, conforme se
estabelece no artigo 41.2, do RGIMOS.

A aplicacdo subsidiaria do Cddigo de Processual Penal para que remete o artigo, ndo é,
portanto, automatica e deve ser adaptada as caracteristicas especificas do regime do ilicito de
mera ordenagdo social.

Cabe, entdo, indagar quais sdo as caracteristicas que conferem ao ilicito de mera ordenacgdo
social autonomia processual perante o regime previsto no Codigo de Processo Penal, por
forma a decidir que adaptacdo das normas do processo criminal devera ser realizada.

A identificacdo de tais caracteristicas revela-se também essencial para um momento que é,
até, anterior ao da verificacdo da necessidade de adaptacdo das normas e que é o da propria
seleg¢do das normas das normas processuais penais a aplicar.

No caso da primeira instancia da fase da impugnacdo judicial, a caracterizacdo desta fase
revela-se essencial para determinar se as normas do processo penal a selecionar sdo as que

& Nesse sentido afirma CosTA PINTO que é «sempre necessario ponderar se a omissdo é ou ndo intencional e se, a
existir, ela ndo equivale a uma vontade legislativa de ndo aplicar certos regimes do Direito Processual Penal ao
Direito das Contra-ordenagdes. Uma omissdo intencional de regular uma certa matéria pode ser uma decisdo
legislativa a respeitar pelo aplicador do Direito.» - FREDERICO DA COSTA PINTO, «Acesso de particulares a processos de
contra-ordenagao arquivados — Um estudo sobre o sentido e limites da aplicagdo subsidiaria do Direito Processual
Penal ao processo de contra-ordenagdo», in Estudos em Homenagem a Professora Doutora Isabel de Magalhdes
Collago, Volume Il, Almedina, Coimbra, 2002, p. 617. No mesmo sentido, escreve LEONES DANTAS: «A importagdo das
solugdes daquele cddigo [o de processo penal] ndo é, contudo, directa, devendo passar sempre que necessario por
um processo de adaptagdo aos principios e as solugdes processuais proprias do Direito das Contra-ordenagées...» -
ANTONIO LEONES DANTAS, Direito das Contra-ordenagdes — questdes gerais, AEDUM, Braga, 2010, p. 4.
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regem o julgamento (artigos 311.2 a 380.2) ou se se deverdo aplicar a fase da impugnacao as
normas do processo penal relativas a recursos (artigos 399.2 a 436.9).

A guestdo que se coloca é, assim, a da autonomia do processo de contraordenagdo perante o
processo penal.’

O tema da autonomia do ilicito de mera ordenagdo social tem sido tratado na doutrina

essencialmente quanto a autonomia substantiva, com o objetivo de encontrar um critério
diferenciador entre o ilicito de mera ordenac3o social e o ilicito criminal.®

Alguns autores rejeitam que os dois tipos de ilicito possam ser qualitativamente diferenciados.
Mas, mesmo entre os autores que entendem existir uma aproximagdo substantiva entre o
ilicito de mera ordenacdo social e o ilicito criminal, é reconhecido que os regimes processuais
evidenciam assinaldveis diferencas, desde logo pela intervencdo no processo de
contraordenacdao de uma autoridade administrativa com poderes para instruir e decidir os
processos.""

Cabe, entdo, analisar a natureza da impugnacao judicial para tentar compreender se podem
ser aplicadas as normas relativas a fase de julgamento do processo penal, as situagées nao
previstas no RGIMOS das Contraordenacgdes.

2. A fase da impugnagdo judicial da decisao da autoridade administrativa: caracterizagao

Como se referiu, uma das principais caracteristicas distintivas do processo de contraordenagao
em relagdo ao processo penal é a presenca de uma autoridade administrativa. Ora, é
justamente a impugnac¢ao de uma decisdo condenatdria de uma autoridade administrativa que
abre esta fase judicial.

O que, desde logo, significa que o impulso processual da fase judicial é exatamente ao
contrario do que sucede no processo penal. Neste, é a acusa¢cdo do Ministério Publico
(eventualmente confirmada por um despacho de prontncia) que desencadeia a fase judicial.™
No processo de contraordenac¢do, quem desencadeia a fase judicial é o arguido, uma vez que a

autoridade administrativa ja condenou através de decisdo que se torna definitiva, se ndo for

® Nesse sentido, LEONES DANTAS, em texto que incide também sobre os despachos de que o presente texto se ocupa:
«0 processo das contraordenagdes ndo é uma forma de processo penal, obedece a uma dindmica prépria, que
decorre da especificidade do Direito de Mera Ordenagdo Social e da atribuigcdo as autoridades administrativas dos
poderes de impulso processual e sancionatorios tipicos deste ilicito.» - ANTONIO LEONES DANTAS, «O Despacho Liminar
do Recurso de Impugnagdo no Processo das Contra-OrdenagGes», in Regime Geral das Contraordenagbes e as
Contraordenagbes Administrativas e Fiscais [Em linha]. Lisboa: Centro de Estudos Judicidrios, 2015 [Consult.
05.03.2018]. Disponivel na internet: http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo/Regime geral
contraordenacGes contraordenacoes administrativas fiscais.pdf, p. 12.

Y pa evolugdo desse debate e dos critérios que tém sido ensaiados veja-se a tese de doutoramento de Nuno
BRANDAO, Crimes e Contra-Ordenagdes: da Cisdo a Convergéncia Material, Coimbra: Coimbra Editora, 2016.

" Nesse sentido, José LoBo MouTINHO, Direito das contra-ordenag¢bes — ensinar e investigar, Lisboa: Universidade
Catdlica Editora, 2006, p. 38: «Com esta proximidade substantiva [...] contrasta a profunda diversidade que é
emprestada aos regimes processuais pela competéncia da autoridade administrativa».

2 Nos crimes publicos e semipublicos.
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impugnada. O que obviamente ndo sucede no processo penal, uma vez que a acusagdo em
processo penal ndo é uma decisdo condenatoria.

A luz das varias disposicdes do RGIMOS, ndo é completamente clara a natureza da impugnagéo
judicial da decisdo da autoridade administrativa. A dldvida que se suscita é a de saber se, em
funcdo dessa preexisténcia de uma decisdo condenatdria, o tribunal devera tratar o caso como
se analisasse um verdadeiro recurso, sendo objeto dessa fase judicial a avaliagdo do
fundamento da decisdo recorrida.

Ou se, diferentemente, devera considerar-se que se estd perante um conjunto de factos
submetidos a julgamento que o tribunal analisard ex novo, iniciando-se uma nova fase de
producdo de prova e de enquadramento juridico dos factos, bem como de determinacgdo da
sancdo aplicavel.

As disposicdes do RGIMOS nao sao, contudo, completamente claras quanto a este aspeto, uma
vez que existem normas que parecem apontar em sentidos diferentes.

Por um lado, o RGIMOS, em varias normas, designa a impugnacao judicial como «recurso».

Por outro lado, o artigo 62.2, ja referido, estabelece que o Ministério Publico torna os autos
presentes ao juiz, valendo este ato como acusagdo.

Ou seja, com a apresentacdo dos autos ao juiz, a decisdo da autoridade administrativa é
convolada em acusagdo e passa a competir ao Ministério Publico, nos termos do disposto no
artigo 72.2, a promogao da prova de todos os factos que considere relevantes para a decisdo.

Estas disposicdes atenuam a natureza de recurso da impugnacdo judicial da decisdo da
autoridade administrativa, aproximando o esquema processual do julgamento em primeira
instancia do processo penal.

No processo penal, a sujeicdo a julgamento de factos na sequéncia de uma acusacdo do
Ministério Publico ndo é um recurso, uma vez que na acusacao ndo existe qualquer decisdo

condenatdéria. Mas, como se referiu, esse ndo é no caso das decisGes das autoridades
administrativas. Destas, consta uma parte decisdria com aplicacdo da respetiva sancao.

Se o0 RGIMOS nao contivesse outras disposicoes, poderia eventualmente afirmar-se que a parte
deciséria da decisdo da autoridade administrativa caducava, uma vez que fosse presente ao
juiz pelo Ministério Publico, mantendo-se apenas a parte correspondente a acusagdo. A parte
deciséria da decisdo da autoridade administrativa seria, nestes termos, apenas considerada,
caso a decisao nao fosse judicialmente impugnada.

Ha, todavia, outras disposicdes do RGIMOS, que obstam a esta conclusdo, sobretudo depois
das alteragdes introduzidas em 1995.
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Com efeito, na versdo origindria do RGIMOS ndo vigorava a proibicdo da reformatio in pejus o
gue era mais consentdneo com a ideia de que a decisdo da autoridade administrativa se
transforma numa verdadeira acusag¢do. Com efeito, uma acusacdo ndo tem parte decisdria e,
portanto, ndo existe uma condenacdo que possa servir de referéncia a aplicagao da proibicdo
da reformatio in pejus, razdo pela qual o regime na sua versdo originaria era mais coerente
com a ideia de que a decisdo da autoridade administrativa se transforma numa acusacao.

Todavia, em 1995, foi introduzida no RGIMOS essa proibicdo que consta do artigo 72.9-A.
Regra esta que tem inUmeros afastamentos nos regimes setoriais, onde tal proibicdo ndo

13/1% Mas, nos processos que tramitam de acordo com as regras do RGIMOS, o tribunal

vigora.
gue conhece a impugnacao ndo pode modificar a sancdo aplicada pela autoridade
administrativa em prejuizo do arguido, nem pode fazé-lo o tribunal de recurso, nos casos em

que este seja interposto exclusivamente pelo arguido.

Esta disposicdo tem como consequéncia a conclusdo de que a decisdo da autoridade
administrativa, na parte em que aplica a sang¢do, tem de ser tida em conta na fase de
impugnacao judicial, condicionando, até, os poderes de decisdo do tribunal.

Assim, ndo obstante a referéncia a convola¢do da decisdo da autoridade administrativa em
acusacdo, ndo é de uma verdadeira acusagdo que se trata, uma vez que o tribunal,
diferentemente do que sucede em sede de julgamento penal, ndo se encontra vinculado
apenas pelo objeto do processo definido na acusagao mas também pelo juizo consubstanciado
na decisdao de aplicagdo de uma san¢ao que a autoridade administrativa realizou e que o
tribunal ndo pode agravar.

Igualmente ilustrativo da necessidade de tomar em consideracao a san¢ao aplicada pela
autoridade administrativa é a alinea c), do n.2 1, do artigo 73.2, em que o montante da coima
aplicada pela autoridade administrativa — portanto, na fase administrativa — é critério para a
determinacdo da possibilidade de recurso da sentenca, nos casos de absolvi¢do pelo tribunal.

Refor¢a o entendimento de que a impugnagao se aproxima de um recurso em processo penal,
o facto de varias leis setoriais disporem quanto aos efeitos da impugnagdo, determinando se
este é suspensivo ou meramente devolutivo.” Quando os regimes setoriais dispdem sobre

B Sobre o regime da reformatio in pejus no RGIMOS e nos regimes setoriais, veja-se FREDERICO DA COSTA PINTO, «A
Proibicdo da Reformatio in Peius e o Processo de Contraordenagdo», in Cadernos do Mercado de Valores
Mobiligrios, n.2 51, vol. Il, agosto de 2015, pp. 137-157. Sobre a conformidade com a Constituigdo dos afastamentos
previstos nos regimes setoriais, pronunciou-se ja o Tribunal Constitucional, no seu acérddo 373/2015, decidindo
«ndo julgar inconstitucional a norma do artigo 416.2, n.2 8, do Cddigo dos Valores Mobilidrios, interpretada no
sentido de que pode ser agravada a coima em sede de impugnagao judicial interposta pelo arguido em sua defesa,
sem correspondente alteragdo e/ou agravamento dos factos, elementos e circunstancias da decisdo administrativa
condenatoria».

Y Todos os acérdios do Tribunal Constitucional referidos no presente texto estdo disponiveis em
www.tribunalconstitucional.pt.

> Estabelecem sobre o efeito (suspensivo ou meramente devolutivo) da impugnacdo judicial os seguintes artigos:
228.2-A, do Decreto-Lei 298/92, de 31 de dezembro (Regime Geral das Instituicdes de Crédito e Sociedades
Financeiras); 46.2, n.2 4 da Lei 9/2013, de 28 de janeiro (Regime Sancionatdrio do Setor Energético); 84.2, n.2 4, da
Lei 19/2012, de 8 de maio (Regime Juridico da Concorréncia); 84.2, da Lei 15/2001, de 05 de junho (Regime Geral
Das InfragBes Tributarias); 35.2, da Lei 107/2009, de 14 de setembro (Regime Processual das Contraordenagdes
Laborais e de Seguranca Social); 79.2, do Decreto-Lei 28/84, de 20 de janeiro (Infragbes Antiecondmicas e contra a
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estes efeitos, é indubitdvel que ndo se estd a encarar a decisdo da autoridade administrativa
cOmo uma acusagdo, uma vez que ndo se executam acusacdes e, nesse caso, nem haveria que
dispor sobre tais efeitos.

Portanto, o RGIMOS contém, por um lado, disposicdes que aproximam a impugnacdo da
decisdo da autoridade administrativa do esquema do recurso em processo penal mas, por
outro lado, o facto de se afirmar que a decisdo vale como acusagao indicia que o julgamento
da impugnacdo é um julgamento de plena jurisdicdo e que o tribunal devera pronunciar-se
sobre todos os factos, podendo, inclusivamente, produzir-se novas provas.”® Fei¢do da
impugnacao que é também evidenciada pelo que se dispGe nos nimeros 4 e 5 do artigo 64.2
gue determinam que o juiz fundamente a sua decisao, tanto de facto como de direito, mesmo
nos casos em que tenha decidido sem julgamento.

Tudo contribuindo para a conclusdo da autonomia do processo de contraordenacdao em
relacdo ao processo penal, no sentido em que esta impugnacédo judicial nem é plenamente um
recurso, nem é plenamente um julgamento penal em primeira instancia, partilhando parte das
caracteristicas de um e de outro.

As caracteristicas préprias desta fase do processo de contraordenagdo sao, assim, e em suma:
1. Trata-se de uma fase que é, regra geral, impulsionada pelo arguido;

2. Que tem como momento prévio a prolacdo de uma decisdo condenatéria por uma
autoridade administrativa que limita os poderes decisérios do tribunal, na medida em que este
nao pode ir para além da coima aplicada;

3. E uma fase de plena jurisdicdo, em que o tribunal ndo se pronuncia apenas sobre a
legalidade da decisdo da autoridade administrativa, mas autonomamente sobre a prépria
contraordenacao, decidindo da sua imputacao.

Atendendo a esta natureza mista da fase da impugnagao judicial, a identificagdo das normas
do processo penal subsidiariamente aplicaveis — saber se sdo as normas da fase do julgamento
penal em primeira instancia ou as normas relativas aos recursos — ndo pode ser feita através

Saude Publica); 207.2, do Decreto-Lei 63/85, de 14 de margo (Codigo do Direito de Autor e dos Direitos Conexos);
187.9, do Decreto-Lei 114/94, de 3 de maio (Cddigo da Estrada).

'8 No sentido de que a impugnac¢do é uma fase de plena jurisdigdo se pronunciou ja o Tribunal Constitucional, no
seu acorddo n.2 373/2015: «A opgédo do legislador no que respeita a forma de impugnagdo das decisbes de carater
sancionatdrio aplicadas em processo de contraordenagdo por entidades administrativas ndo foi no sentido de
consagrar um recurso de mera legalidade ou de cassagdo, mas antes um recurso de plena jurisdi¢do. (...) A
impugnacdo da lugar, ndo a um recurso propriamente dito, mas a um novo processo de natureza jurisdicional, em
que o tribunal ndo se limita a apreciar a decisdo, mas todo o processado nos autos, podendo ser produzida prova
neste processo judicial, quer pela autoridade administrativa recorrida, quer pelo arguido, sendo que o tribunal
valora em conjunto toda a prova produzida nos autos, quer a ja produzida na fase administrativa, quer a realizada
na fase jurisdicional, particularmente a que venha a ter lugar em audiéncia. Ou seja, o tribunal, ao apreciar a
impugnacdo da decisdo administrativa, ndo esta vinculado a qualificagdo efetuada pela entidade administrativa que
proferiu a decisdo, apreciando quer os factos (com base nas provas que sdo apresentadas no ambito do recurso),
quer a matéria de direito (qualificagdo juridica dos factos e san¢des aplicadas). Quando o processo é enviado para o
Tribunal, na sequéncia da impugnagdo do arguido, tudo se passa, assim, como se tivesse lugar um novo julgamento,
em que a decisdo passa a ser tida como acusagdo e, como tal, passa a delimitar o objeto do processo».
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de um critério Unico para toda a fase, mas antes através da consideragao das caracteristicas do
ato a regular, designadamente através da identificacdo do objeto da pronuncia sobre que esse
ato incide. Consoante este objeto se aproxime mais das caracteristicas do recurso penal ou do
julgamento penal em primeira instancia, assim deverdo ser selecionadas, em conformidade, as
normas processuais penais a aplicar.

Aspeto que se tentard ilustrar e aprofundar através da andlise dos despachos objeto deste
texto.

3. O termo da fase administrativa do processo de contraordenacao

A fase judicial inicia-se apds o encerramento da fase administrativa do processo. Todavia, nem
todas as decisbes que pdem termo a fase administrativa do processo ddo origem a fase
judicial.

Assim, a fase administrativa pode terminar com uma de trés decisoes:

3.1. Arquivamento

No caso de arquivamento, regra geral, o processo de contraordenagdo termina, uma vez que o
arguido sé impugna condenacdes e a autoridade administrativa ndo impugna a sua prépria
decisdo.

Ha, todavia, regime especiais, em que o arquivamento ndo pde fim ao processo, podendo dar
origem a abertura de fase judicial, por impulso de outros sujeitos processuais que ndo o
arguido.

E o caso dos artigos 24.2, n.2 5, 16.2, n.2 5, do Regime Juridico da Concorréncia (Lei n.2
19/2012) e do 16.2, n.2 5, do Regime Juridico do Setor Energético (Lei 9/2013), em que é
atribuida legitimidade ao denunciante para recorrer da decisdo de arquivamento,
respetivamente da Autoridade da Concorréncia e da ERSE. E também o caso do Regime
Processual das Contraordenagbes Laborais e da Seguranca Social (Lei n.2 107/2009, de 14 de
setembro) que atribui, no seu artigo 23.9, as associacGes sindicais a possibilidade de se
constituirem assistentes no processo e, em conformidade, de impugnarem a decisdo da
autoridade administrativa, por via da aplicacdo do disposto na alinea c) do n.2 1 do artigo 69.2
do Cddigo de Processo Penal, aplicavel ex vi do artigo 23.2, n.2 2, daquele diploma.

Contudo, quer na maioria dos regimes setoriais, quer no RGIMOS, nem se prevé a figura do

assistente, nem ha atribuicdo aos denunciantes de um papel processual e, por isso, as decisoes
de arquivamento da autoridade administrativa ndo sdo impugndveis junto do tribunal. O que
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pode colocar-se é a hipdtese de recurso hierarquico dentro da prépria Administragdo,’
guando essa hierarquia exista.

3.2. Admoestagao

O artigo 51.2 do RGIMOS prevé a possibilidade de a entidade competente se limitar a proferir
uma admoestac¢do, quando a reduzida gravidade da infracdo e a culpa do agente o justifiquem.
DispGe o artigo 59.2, n.2 1, do RGIMOS que é suscetivel de impugnacdo judicial a decisdo
administrativa que aplica uma coima. Do texto deste preceito resulta a ndo impugnabilidade
da decisdo que se limita a aplicar uma admoestacdo.*® Esta representa uma solugdo processual
simplificada para aqueles casos em que, atenta a reduzida gravidade da infracdao e da culpa do
agente (mesmo no contexto de uma légica bagatelar, como é a que subjaz ao RGIMOS), ndo
justificaria uma condenagdo. Muito sintomaticamente, alias, afirma-se no texto da lei que a
entidade pode limitar-se a proferir uma admoestacdo. A admoestacdo ndo traduziria, assim,
uma condenagdo, ndo poderia ser considerada como antecedente contraordenacional e ndo
seria recorrivel, limitando-se a produzir o efeito preclusivo, favoravel ao agente, de o facto ndo
poder voltar a ser apreciado como contraordenacao (artigo 51.2, n.2 2, do RGIMOS).

Este entendimento de que a admoestagdo prevista no artigo 51.2 do RGIMOS ndo é recorrivel
foi sufragado pelo préprio Supremo Tribunal de Justica, em acérddo de 08.11.2012.%/%
Todavia, parte da jurisprudéncia contraria este entendimento e sustenta a possibilidade de

impugnac;;io.21 O Tribunal Constitucional pronunciou-se sobre este tema, num caso concreto,

7 Nesse sentido, PAuLo PINTO DE ALBUQUERQUE, Comentdrio do Regime Geral das Contra-ordenagdes: a luz da
Constituigdo da Republica e da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, Lisboa: Universidade Catdlica Editora,
2011, p. 251. Nao havera, todavia, essa possibilidade no caso das autoridades administrativas independentes em
que é o 6rgdo maximo da entidade o autor da decisdo do processo e a entidade ndo se encontra numa relagdo
hierdrquica com o ministério que a tutela.

% Nesse sentido, FREDERICO DA COSTA PINTO sustenta tratar-se a admoestagdo de um mero aviso, com maiores
afinidades com a figura da dispensa de pena prevista no Codigo de Processo Penal do que com a admoestagdo
penal. De acordo com o autor, a admoestagdo «surge como uma decisdo preparatéria do arquivamento dos autos,
nos termos do art. 55.2, n.2 2, do novo regime geral.» - FREDERICO DA CosTA PINTO, «O ilicito de mera ordenagédo social
e a erosdo do principio da subsidiariedade da intervengdo penal», in Direito Penal Econdmico e Europeu: textos
doutrindrios, vol. |, Coimbra: Coimbra Editora, 1998, pp. 268-269. No mesmo sentido, ADERITO TEIXEIRA, alegando
que, sendo a admoestacdo executada de imediato, fica precludido «o efeito Util que poderia decorrer da sua
impugnagcdo» - CARLOS ADERITO TEIXEIRA, «Direito de mera ordenagdo social: o ambiente como espago da sua
afirmagdo», in Revista do Ministério Publico, n? 85, 2001, p. 90. Também sustenta a irrecorribilidade da
admoestagdo PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE, Comentdrio... (cit. nt. 17), p. 224. No sentido de que a admoestacdo é uma
verdadeira sangdo, ALEXANDRA VILELA, O Direito de Mera Ordenagdo Social: Entre a Ideia de «Recorréncia» e a de
«Erosdo» do Direito Penal Cldssico, Coimbra: Almedina, 2013, pp. 431-433.

¥ Acérddo proferido no Proc. 92/12.0YFLSB. Também no sentido da irrecorribilidade da admoestagdo os acordios
do Tribunal da Relagdo de Lisboa de 26.01.2006 (referéncia colhida em Pinto de Albuquerque, Comentdrio...cit., nt.
17, p. 245), de 08.11.2012 (Proc. 1293/10.0TFLSB.L1-5) e, explicitando que a admoestagdo ndo é uma verdadeira
sangdo, o acorddo de 14.01.2004 (Proc. 8978/2003-3): «N3o obstante se ter adoptado a designagdo de
“admoestacdo”, que é o nomen iuris de uma das penas previstas no Codigo Penal, a faculdade prevista no artigo 512
desse diploma parece ser uma medida de ‘diversdo’ e ndo uma verdadeira pena, consistindo numa mera
adverténcia escrita da autoridade administrativa.»

2 A maioria dos acérddos do Supremo Tribunal de Justica, Supremo Tribunal Administrativo e dos Tribunais da
Relagdo referidos no presente texto estdo disponiveis em www.dgsi.pt. Os casos excecionais em que os acérdados
estdo disponiveis noutras fontes serdo assinalados, quando da sua referéncia.

! Nesse sentido, veja-se os Acorddos do Tribunal da Relagdo de Lisboa de 18.01.2007 (Proc. 9803/2066-3),
15.09.2011 (Proc. 398/11.5TFLSB.L1), 26.02.2013 (Proc. 119/12.5TBVFC.L1-5) e 23.10.2013 (Proc.
347/13.6TFLSB.L1-3) e do Tribunal da Relacdo de Evora de 11.11.2010 (Proc. 1955/09.5TASTB.E1).
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objeto do acorddo n.2 299/2013, sustentando a inconstitucionalidade do artigo 59.2, n.2 1, do
RGIMOS, na interpretacdo segundo a qual a decisdao da autoridade administrativa que profere
uma admoestacdo ndo é suscetivel de impugnacdo judicial, por violagdo do principio da tutela
jurisdicional efetiva, consagrado nos artigos 20.2, n.2 1, e 268.2, n.2 4, da Constituicao.

Coloca-se, assim, quanto a admoestacdo a questdo da prdpria recorribilidade da decisao,
sendo, portanto, uma das questGes que o juiz podera ter de decidir previamente a aceitagao
do recurso de impugnacao.

3.3. Aplicagao de uma coima

Por ultimo, poderd a autoridade administrativa proferir uma decisdao em que aplica uma coima
que podera ser acompanhada da aplicacdo de san¢Ges acessérias. Esta decisdo é suscetivel de
impugnacao judicial, nos termos do disposto no n.2 1 do artigo 59.2, independentemente do
valor da coima aplicada. A impugnagcdo é apresentada junto da Autoridade Administrativa
(artigo 59.9, n.2 3) que a envia ao Ministério Publico juntamente com os demais autos do
processo (artigo 62.2, n.2 1). Pode, todavia, também a autoridade administrativa, ao invés de
enviar os autos ao Ministério Publico, revogar a decisao de aplicagdo de coima, nos termos do
n.2 2 do artigo 62.2, circunstancia em que, ndo obstante a prolagdo de uma decisdo
condenatéria, ndo ha lugar a fase judicial.

Assim e em suma, ddo indubitavelmente origem a abertura da fase judicial as decisGes da
autoridade administrativa que apliguem uma coima, seja qual for o montante desta, que o
arguido impugne e que a autoridade administrativa ndo venha a revogar até ao envio dos
autos ao Ministério Publico.?

4. O exame preliminar do processo e o despacho do artigo 64.2

4.1. Questoes suscitadas

Uma vez recebidos os autos pelo Ministério Publico, estabelece o artigo 62.2, n.2 1, como se
referiu, que este os torna presentes ao juiz, valendo este ato como acusagao.

E este justamente 0 momento em que se abre para o juiz a possibilidade de proferir o
despacho de nao aceitagao previsto no artigo 63.2, do RGIMOS.

Estabelece o niumero 1 do artigo 63.2, subordinado a epigrafe «N3o aceitacdo do recurso», que
0 juiz rejeitard por meio de despacho, o recurso feito fora do prazo ou sem respeito pelas
exigéncias de forma, determinando o nimero 2, do mesmo artigo que o referido despacho é
recorrivel.

2 para além das decisdes finais, sdo também impugndveis as decisdes interlocutorias da autoridade administrativas,
nos termos do artigo 55.2, do RGIMOS.
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E, no artigo imediatamente seguinte — o0 64.2 —, trata o RGIMOS de um outro despacho que é o
que estabelece a possibilidade de o juiz decidir o processo sem audiéncia de julgamento. Esta
via s6 é possivel, caso o Ministério Publico e o arguido ndo se oponham. Em grande parte dos
regimes setoriais é também necessaria a ndo oposicdao da autoridade administrativa.

Prevé o artigo 64.2 que esse despacho pode consistir em uma de quatro decisdes:

i) Arquivamento do processo;

ii) Absolvi¢do do arguido;

iii) Manutencdo da condenacdo, e

iv) Alteracdo da condenacdo.

O despacho previsto no artigo 64.2 pode, assim, consistir numa decisdao sobre o mérito da

impugnacao, nessa medida correspondendo a sentenca,”® naqueles casos em que o processo é

decidido sem audiéncia de julgamento. E um despacho de ocorréncia eventual, na medida em

que apenas pode ter lugar, mediante a ndo oposi¢cdo dos sujeitos a quem a lei atribui essa

faculdade. Ndo é um despacho interlocutdrio, nem anterior, nem preparatério da audiéncia de

julgamento. E um despacho final, que pode pdr termo a esta fase da impugnacdo judicial, tal

como a sentenga. E recorrivel nos mesmos termos desta, ou seja, de acordo com as condi¢cdes

estabelecidas no artigo 73.2 do RGIMOS.**

Os artigos 63.2 e 64.2 suscitam varias duvidas que seguidamente se enunciam.

Quanto ao artigo 63.2:

1. Quais as matérias sobre que deve pronunciar-se o juiz no despacho previsto no artigo 63.2?
a) Apenas a intempestividade e desrespeito dos requisitos de forma do n.2 3 do artigo 59.2
que respeita ao facto de o recurso dever ser feito por escrito, devendo constar de

alegagdes e conclusdes?

b) Ou também deverdo ser objeto do despacho do 63.2 as demais questGes tratadas no
artigo 59.2: a recorribilidade da decisdo (n.2 1) e a legitimidade do recorrente (n.2 2)?

2. Este despacho do artigo 63.2 é o equivalente ao despacho de saneamento do processo
previsto no artigo 311.2 do Cédigo de Processo Penal?

2 Sobre essa caracterizagdo do despacho do artigo 64.2, afirma-se no acérdao do Tribunal da Relagdo de Lisboa de
21.04.2009 (Proc. 5354/2008-5): «sob o ponto de vista substancial trata-se de uma verdadeira senteng¢a pois tratou-
se de acto decisério que conheceu a final do objecto do processo (artigo 972, n.2 1, alinea a), do CPP)».

e por mais uma razao que é o facto de a propria escolha desse meio de decisdo ser ilegal por ter sido feita com a
oposi¢cdo de quem se podia opor —73.2, n.2 1, alinea e).
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a) Podera o juiz também, no ambito do artigo 63.2, pronunciar-se sobre as matérias que
vém enunciadas nesse artigo 311.2 do CPP?

b) Designadamente, rejeitar a decisdo da autoridade administrativa, ou seja, a acusagao, se
a considerar manifestamente infundada ou, por entender que esta enferma de nulidades?

3. Por outro lado, sendo este um despacho de rejeicdo, conforme se afirma na epigrafe do
artigo 63.2, em que despacho aceita o juiz o recurso?

4. Em que despacho procede o juiz a determinacdo do ambito da prova a produzir em
julgamento, prevista no artigo 72.2 e em que termos pode tal determinacao ser realizada?

Quanto ao artigo 64.2:

A principal questdo suscitada, a propdsito deste despacho, é a de saber se, para além dos
quatro tipos de decisbes previstas no artigo 64.2 e que pdem termo a esta fase, é ainda
possivel um quinto tipo de decisdo em que o juiz declare a nulidade da decisdo da autoridade
administrativa mas ndo profere uma decisdo final (portanto, ndo arquiva, nem absolve o
arguido) mas reenvia o processo para a autoridade administrativa para que esta reformule a
decisdo e corrija a nulidade.

Quase todas estas questdes tém sido analisadas pelos tribunais superiores e nem todas de
forma unanime. Desse debate se dard conta ao longo deste texto.

4.2. O exame preliminar do processo: artigos 59.2, 63.2 e 65.2, do RGIMOS
4.2.1. A intempestividade e as exigéncias de forma do n.2 3 do artigo 59.2

Atendendo ao teor literal do preceito que prevé que o juiz rejeite o recurso feito fora de prazo
ou sem respeito pelas exigéncias de forma, ndo oferece duvida de relevo que o juiz rejeitara o
recurso, pelo menos, nos casos de intempestividade e de ndo respeito pelo disposto no n.2 3
do artigo 59.¢9-

A tempestividade da impugnacao afere-se em fungdo do prazo de 20 dias uteis, contados a
partir do conhecimento da decisdo pelo arguido ou, sendo varias as pessoas que devam ser
notificadas da decisdo, a partir do momento em foi notificada a ultima pessoa, conforme
resulta da conjugacdo dos artigos 59.2, n.2 3, 60.2 e 47.2, n.2 4,

A impugnacdo é apresentada, junto da autoridade administrativa que deve remeter os autos
ao Ministério Publico num prazo que, nos termos do artigo 62.2 é de 5 dias, portanto, inferior
ao do arguido. Esta regra é excecionada em varios regimes setoriais onde se estabelece para a
autoridade administrativa um prazo idéntico ao do arguido, estabelecendo-se também a
possibilidade de esta juntar alegacbes. A possibilidade de o juiz rejeitar o recurso por
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intempestividade reporta-se obviamente apenas ao nao respeito do prazo pelo arguido
(porque é esse o prazo de recurso) e ndo ao desrespeito do prazo de envio pela autoridade
administrativa. Este Ultimo é um prazo meramente ordenador.”

Quanto a questdo do desrespeito pelas exigéncias de forma, é unanime a ideia de que com a
expressdo «Exigéncias de forma», o legislador se refere, pelo menos, aos elementos previstos
no n.2 3 do artigo 59.2: o facto de a impugnacao ter de ser feita por escrito e dever constar de
alegacdes e conclusdes. A impugnacdo devera ser rejeitada se n3o tiver estes elementos.

Todavia, essa rejeicao nao pode ser imediata quanto a falta de formulagdo de conclusdes. Se
ao recurso faltarem as conclusdes, o arguido tem de ser convidado a formula-las, atenta a
declaracdo pelo acérddo do Tribunal Constitucional n.2 265/2001, com forca obrigatéria geral,
da inconstitucionalidade, por violagdo dos artigos 32.2, n.2 10 e 18.92, n.2 2 da Constituicdo, da
norma que resulta das disposicdes conjugadas constantes do 59.2, n.2 3 e do 63.2, n.2 1 do
RGIMOS, na interpretacdo segundo a qual a falta de formulagdo de conclusGes na motivacdo
de recurso, por via do qual se intenta impugnar a decisdo da autoridade administrativa que
aplicou uma coima, implica a rejeicdo do recurso, sem que o recorrente seja previamente
convidado a efetuar tal formulagdo.

4.2.2. Os demais objetos de prontincia do despacho do artigo 63.2 do RGIMOS

Para além do prazo e da exigéncia de a impugnacado ser apresentada por escrito e constar de
alegagdes e conclusdes, o artigo 59.2, que tem como epigrafe «Forma e prazo», trata também
da recorribilidade da decisdo, no seu n.2 1, e da legitimidade do recorrente no n.2 2.

A primeira questdo que se coloca é, assim, a de saber se estes dois aspetos devem ser
tratados, desde logo, neste despacho ou se a impugnac¢do deverd ser admitida, mesmo nos
casos em que o ato impugnado ndo seja impugndvel ou o recorrente ndo tenha legitimidade.
Ou seja, se se tratar da aplicacdo de uma admoestacao, devera ser este 0 momento em que o
juiz avalia se a decisdo é recorrivel? Se o recurso for interposto por quem nao tem legitimidade
(por exemplo, pelo denunciante), o juiz devera aceitar a impugnacdo e decidir a questdo da
legitimidade noutro momento?

No extremo oposto, surge uma outra questdo que é a de saber se este despacho é o
equivalente ao despacho de saneamento do processo previsto no artigo 311.2 do Cddigo de
Processo Penal. E se, em conformidade com esse entendimento, poderd o juiz, no ambito do
artigo 63.2, pronunciar-se também sobre as matérias que vém enunciadas nesse artigo 311.9,
designadamente, rejeitar a decisdo da autoridade administrativa (como uma acusacdo em
processo penal), se a considerar manifestamente infundada ou, por entender que esta
enferma de nulidades.

% Nesse sentido, o acdérddo da Relagdo de Coimbra de 18.11.2015 (Proc. 14/14.3T8PMS.C1). O que é, alids,
evidente, pois a ndo aceitagdo do recurso com fundamento na intempestividade do envio pela autoridade
administrativa prejudicaria o arguido e ndo a autoridade administrativa.
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Parte da doutrina e da jurisprudéncia entende que a pronuncia nos termos deste despacho
previsto no artigo 63.2 deve incidir exclusivamente sobre as questdes da intempestividade do

recurso e das exigéncias previstas no n.2 3 do artigo 59.0.%

No outro extremo, deparamo-nos com jurisprudéncia que inclui no ambito do conhecimento
deste despacho, ndo sé todas as «falhas» da prépria impugnacdo, como também outras
questdes, incluindo as relativas a propria decisdo da autoridade administrativa (e ndo ja da
impugnacdo) como é o caso da nulidade, aproximando este despacho da pronuncia do juiz de
julgamento penal de saneamento do processo, prevista no artigo 311.2 do CPP.”’

Que consequéncias podem ser retiradas para resposta a estas questdes das caracteristicas
atrds enunciadas da fase de impugnacao judicial?

Verificdmos que esta fase tem semelhangas com o recurso em processo penal, na parte em
que é uma fase impulsionada pelo arguido apds a prolacdo de uma decisdo condenatdria pela
autoridade administrativa, em que aquele tem como objetivo a reavaliacdo da decisdo desta
ultima.

Por outro lado, a impugnagcdo também se assemelha ao julgamento penal, na parte em que o
juiz estad obrigado a conhecer autonomamente da contraordenacdo pela qual o arguido foi
condenado, conforme resulta, ndo s6 do facto de o artigo 62.2 afirmar que o ato de
apresentagdo dos autos ao juiz vale como acusa¢dao, como também do disposto nos n.2s4 e 5
do artigo 64.2 que determinam que o juiz fundamente a sua decisdo, tanto de facto como de
direito, mesmo nos casos em que tenha decidido sem julgamento.

Esta fase de impugnacdo judicial é, assim, como se referiu, uma fase com caracteristicas
mistas, assemelhando-se em certos aspetos ao julgamento penal, noutros ao recurso penal.
Pelo que a decisdo do regime aplicavel devera assentar na concreta caracteriza¢do do ato que
se pretende praticar, avaliando se é um ato mais préximo do recurso ou se o é da intervencdo
do juiz penal no julgamento de primeira instancia.

Na fase judicial do processo do de contraordenacao, o tribunal pronuncia-se sobre dois objetos
diferentes.

Em primeiro lugar, sobre a admissibilidade da prépria impugnacao.
Em segundo lugar, sobre a prépria matéria do caso: a decisdo do caso, na letra do artigo 64.92.

a decisdo do caso, por seu turno, inclui-se a aprecia¢do da validade da decisdo da autoridade
administrativa e a avaliacdo da pratica da contraordenacdo pelo arguido.

% £ 0 caso de ANTONIO LEONES DANTAS, O despacho liminar... (cit. nt. 9), p. 16. Nesse sentido vdo também os acérdados
do Supremo Tribunal Administrativo de 08.05.2013 (Proc. 0655/13), de 23.04.2013 (Proc. 0271/13), de 30.04.2013
(Proc. 01418/12) e de 22.05.2013 (Proc. 0278/13) e do Tribunal da Relagdo de Evora de 22.04.2010 (Proc.
2826/08.8TBSTR.E1).

 Neste Gltimo sentido, o acérddo do Tribunal da Relagdo de Evora de 28.10.2008 (Proc. 1441/08-1).
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O primeiro objeto de pronuncia é pressuposto de o tribunal se poder pronunciar sobre o
segundo, uma vez que, para o tribunal se pronunciar sobre o caso, tem de previamente decidir
se a impugnacdo é admissivel.

E este objeto de pronuncia que é incorporado no despacho de rejeicdo do recurso previsto no
artigo 63.2 e é um ato que, atendendo ao objeto sobre que incide, se identifica muito mais
com a fase de recurso em processo penal, do que com a fase de julgamento de em primeira
instancia.

Ou seja, através deste despacho o juiz decide se rejeita recurso. Decidir se a decisdo da
autoridade administrativa é nula ja é, em si, o conhecimento do préprio objeto do recurso e
pressupOe que este seja aceite. Logo a questao da eventual nulidade da decisao da autoridade
administrativa ndo é conhecida neste despacho que tem como objetivo exclusivo decidir se o
recurso é admitido.”®

N3o é, assim, é aplicavel o artigo 311.2 do CPP, porque, nesse caso, o que o juiz penal faz é
pronunciar-se sobre o ato que desencadeia a fase processual e que, diferentemente do que
sucede no caso do processo de contraordenacdo, no processo penal é a Acusacdo.

Ou seja, ndo pode aplicar-se subsidiariamente o disposto no artigo 311.2 do Cdédigo de
Processo Penal ao despacho previsto no artigo 63.2 do RGIMOS, porque o artigo 311.2 respeita
a um ato que n3o tem correspondéncia no processo de contraordenacdo.” O tipo de
pronuncia que subjaz ao artigo 63.2 é mais proximo do que sucede em sede de recurso penal
do que desta fase de inicio do julgamento penal em primeira instancia.

Excluida que estd esta interpretacdo mais ampla do artigo 63.2 que inclui no ambito de
apreciacdo deste despacho também as questdes relativas a nulidade da decisdo da autoridade
administrativa, cabe retomar a questao quanto aos outros dois temas referidos no artigo 59.9:
a recorribilidade da decisao e a legitimidade.

Conforme ja referido neste texto, parte da doutrina e da jurisprudéncia defende que ndo
podem ser tratadas neste despacho de rejeicdao de recurso quaisquer outras questdes que nao
sejam o prazo e o facto de a impugnacao ser escrita e constar de alegag¢des e conclusdes.
Parece estar pressuposto neste entendimento que a avaliagdo dos temas da recorribilidade e
da legitimidade corresponderia ja ao conhecimento do prdprio recurso, portanto a sentenca
ou ao despacho do artigo 64.92.

%8 Nesse sentido, para além da posicdo de LEONES DANTAS ja citada na nt. 26, também ANTONIO BEGA PEREIRA, O Regime
Geral das Contra-ordenagdes e Coimas, 122 ed., Coimbra: Almedina, 2017, p. 191.

? Nesse sentido, se pronuncia LEoNEs DANTAS, defendendo a correspondéncia deste despacho, ndo com o artigo
311.2 do Cdodigo de Processo Penal, mas com os artigos 414.2 e 417.2 que sdo os relativos aos recursos em processo
penal (ANTONIO LEONES DANTAS, O despacho liminar... cit. nt. 9, pp. 12 e 13 - onde, por lapso, escreve artigo 411.2, em
lugar de 311.2). Nesse sentido, também os acérddos do Supremo Tribunal Administrativo ja mencionados na nt. 26
e, ainda os acérddos da Relacio de Evora de 04.04.2004 (Proc. 483/04-1) e de 03.12.2009 (Proc.
2768/08.7TBSTR.E1).
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Na verdade, parte da doutrina e da jurisprudéncia que remete esta avaliacdo para outro
momento, parece, até, pressupor que tal avaliacdo seria feita no despacho previsto no artigo
64.2.%° Todavia, o despacho do artigo 64.2 ndo é, como se referiu, um despacho interlocutério,
nem preparatério do julgamento. E um despacho final que sé ocorre se os demais sujeitos
processuais ndo se opuseram. Por este motivo, ndo parece poder sustentar-se a ndo pronuncia
no dmbito do despacho de rejeicdo do recurso do 63.2 sobre estes aspetos, no argumento de
que existe para o efeito o despacho previsto no artigo 64.2, porque este é de ocorréncia
meramente eventual.

Assim sendo, cabe questionar em que momento, sendo o do despacho de rejeicdo do artigo
63.2, devera o tribunal pronunciar-se sobre a irrecorribilidade da decisdo ou sobre a falta de
legitimidade do recorrente? O juiz devera aceitar o recurso e marcar audiéncia, para, depois,
em audiéncia, decidir que a decisdo ndo é recorrivel ou que o recorrente ndo tem
legitimidade? Se o recurso for interposto pelo denunciante que ndo tem legitimidade de uma
decisdao de arquivamento da autoridade administrativa, o juiz deve aceitar o recurso e marcar
a audiéncia, convocando o arguido que ja nem o é porque o processo foi arquivado para,
depois, proferir sentenca, declarando a ilegitimidade do recorrente?

E que o objeto da pronuincia do despacho previsto no artigo 63.2 é precisamente a questdo da
admissibilidade do recurso e, por conseguinte, ndo ha outro momento para rejeitar o recurso
por falta dos elementos previstos no artigo 59.9.

Se o juiz ndo rejeitar o recurso, o que tem a fazer é, nos termos do artigo 65.2, aceita-lo e
marcar audiéncia ou promover a via do artigo 64.2, notificando os demais sujeitos processuais
para dizerem se se opdem a essa via de decisao do caso.

N3o sendo o recurso rejeitado, o processo prossegue para audiéncia de julgamento, porque a
via do 64.2 s6 é aberta, quando ndo haja oposicdo dos demais sujeitos processuais.

Em conclusdo, a expressao «exigéncias de forma» do artigo 63.2 ndo se refere exclusivamente
ao modo de apresentacdo da impugnacao referido no n.2 3 do artigo 59.2. As exigéncias de
forma a que o artigo 63.2 se refere compreendem todos os aspetos referidos no artigo 59.2
que, alids, tem como epigrafe «Forma e prazo». Todos os aspetos enunciados neste artigo 59.2
correspondem a razbes de forma, no sentido em que ndo respeitam ao mérito do préprio
recurso, mas sim aos pressupostos da sua aceitagdo.

E, portanto, o regime da rejeicdo do recurso resulta da conjugacdo do artigo 63.2 com o artigo
59.9, na sua totalidade, ou seja, todos os aspetos relativos a admissibilidade do recurso: a
decis3o ser recorrivel (n.2 1), o recorrente ter legitimidade (n.2 2)*! e apresentar o recurso pelo
modo previsto no n.2 3.

Em conclusao:

% parece ser essa a posicdo de ANTONIO LEONES DANTAS, expressa no seu O despacho liminar... (cit. nt. 9), p. 16: «Dai
que sempre que ocorram circunstancias que obstem ao conhecimento do mérito do recurso, o juiz devera
encaminhar a decisdo dessas questbes para o conhecimento por despacho, nos termos do artigo 64.2».

3! No sentido em que a falta de legitimidade do recorrente esta bem conhecida em despacho liminar, o acérdao do
Supremo Tribunal Administrativo de 06.03.2008 (Proc. 01056/07).
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O despacho de rejeicao do recurso previsto no artigo 63.2, ndo tem um ambito tdo alargado
como entende alguma jurisprudéncia que defende que é este o momento para declarar a
eventual nulidade da decisdo da autoridade administrativa, por aplicacdo subsidiaria do artigo
311.9, porque ndo é esse o objeto desta pronuncia.

Ndo tem, também, um ambito tdo restrito, que imponha que o juiz s6 deva rejeitar o recurso
se for interposto fora de prazo, se nao for feito por escrito ou se ndo constar de alegacdes e
conclusGes, porque, nesse caso, ficariam os restantes pressupostos da aceitagdo do recurso
previstos no artigo 59.2 por decidir. E ndo se pode avancar para a decisdao do caso, sem
previamente aceitar o recurso.

Para efeito da pronuncia prevista no artigo 63.9, o juiz verifica:

—Se a decisdo é recorrivel: 59.2, n.2 1;

—Se o recorrente tem legitimidade: 59.2, n.2 2;

— Se o recurso foi apresentado por escrito e consta de alegagGes e conclusdes: 59.2, n.2 3.

Se faltar algum destes elementos, o recurso é rejeitado e essa decisdo é recorrivel conforme
dispde 0 n.2 2 do artigo 63.9.

4.2.3. O despacho de aceita¢ao do recurso do artigo 65.2 do RGIMOS: contetido

A apreciacdo preliminar do recurso a que se refere o artigo 27.2-A do RGIMOS ndo se esgota,
porém, no despacho proferido ao abrigo do artigo 63.2., porque este é um despacho de
rejeicdo e ndo terd lugar se todos os pressupostos do artigo 59.2 estiverem verificados.

Cabe, assim, neste ponto responder a questdo acima colocada: sendo o despacho do artigo
63.2 um despacho de rejeicdao, conforme se afirma na epigrafe do artigo, o que sucede se
todos os pressupostos estiverem verificados?

Nesse caso, o que o juiz deverd proferir é um despacho de aceitacdo que é diferente daquele
que se prevé no artigo 63.2, uma vez que o despacho de aceitacdo ndo é recorrivel, atenta a
limitagdo das causas de recurso do artigo 73.2 do RGIMOS.

Portanto, ndo havendo razGes para rejeitar a impugnacdo, o juiz aceita o recurso e marca
julgamento ou promove a decisdo por despacho do 64.2, notificando os sujeitos processuais
para declararem se se opdem a essa forma de decisdo do caso, conforme resulta do artigo
65.9.

Este despacho de aceitacdo é, portanto, um ato que esta previsto, ou pelo menos, subjacente,

ao artigo 65.9, reforcado pela referéncia no artigo 27.2-A, n. 1, alinea d), ao «despacho que
procede ao exame preliminar do recurso».
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Assim, aquilo em se se traduz o exame preliminar do recurso a que o artigo 27.2-A se refere
consiste, em alternativa, em um de dois despachos:

i) O despacho de rejeicdo do 63.2 que é recorrivel;

ii) O despacho de aceitagdo do 65.2 que marca audiéncia de julgamento ou desencadeia as
notificagbes necessdrias para a decisdo por despacho nos termos do 64.2 e que ndo é
recorrivel.

No ambito deste despacho de aceitagao proferido ao abrigo do artigo 65.2, poderd o juiz
também determinar outros aspetos que respeitam a audiéncia de julgamento marcada, caso
seja esta a via de decisdao escolhida. Sao eles a decisdao sobre a obrigatoriedade de participacao
do arguido na audiéncia, prevista no artigo 67.2 e a determinacdo do ambito da prova a
produzir em audiéncia que o n.2 2 do artigo 72.2 permite que o juiz efetue.*

Podendo o despacho em que se aceita o recurso, tratar logo destes dois aspetos, eles ndo
constituem, todavia, um conteldo obrigatério deste despacho, uma vez que podem ser
tratados posteriormente em despachos auténomos, designadamente, até, ja em audiéncia de
julgamento.

Pelas questGes que suscita, trata-se especificamente no ponto seguinte da possibilidade de
delimita¢cdo do ambito da prova prevista no n.2 2 do artigo 72.2

4.2.4. A determinacao do ambito da prova do artigo 72.2, n.2 2

Dispde o n.2 2 do artigo 72.2 que compete ao juiz determinar o ambito da prova a produzir.
Este preceito respeita apenas a via de audiéncia de julgamento, uma vez que na decisdo por
despacho do 64.2 ndo ha lugar a producdo de prova em audiéncia.

Deste preceito resulta, em primeira linha, que o tribunal tem o poder-dever de recusar todos
os meios de prova que julgue desnecessdrios & formagdo da sua convicgdo sobre os factos.®
Matéria que, conjugada com o regime do artigo 340.2 do CPP, exige que o dever de recusa se
estenda a «prova inconstitucional, ilegal, irrelevante, supérflua, inadequada, de obtencdo
impossivel ou muito duvidosa ou tiver finalidade meramente dilatéria»®*

Cabe, todavia, também no ambito deste artigo a decisdo de ndo repetir em audiéncia de
julgamento a prova ja produzida na fase administrativa e documentada nos autos,
designadamente a produgdao de depoimentos testemunhais, determinando, por exemplo, que
apenas sejam ouvidas em julgamento testemunhas que ndo o foram na fase administrativa ou,

32 No sentido de que estes temas também cabem no dmbito do despacho «liminar», vd. ANTONIO LEONES DANTAS, O
despacho liminar... (cit. nt. 9), p. 24.

33 ANTONIO LEONES DANTAS, Direitos das Contra-ordenagdes... (cit. nt. 8), p. 84.

3 PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE, Comentdrio... (cit. nt. 17), p. 293.
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tendo-o sido, apenas em relagdo a aspetos sobre que o depoimento na fase administrativa ndo
incidiu.*

A questdo que se coloca é a de saber se esta limitagdo, ancorada no disposto no n.2 2 do artigo
72.9, implicard uma limitacdo do ambito da causa. Ou seja, se ela significa a delimitacdo do
objeto da impugnacdo sé a uma parte da factualidade.

Nos casos dos despachos descritos, ndo ha uma restricdo do ambito dos factos sobre que se
produz prova, porque, havendo testemunhas novas, elas poderdao ser inquiridas a toda a
factualidade. Existe apenas uma limitacdo quanto a repeticdo da prova ja produzida. Uma vez
que o juiz pode (e deve) considerar a prova que ja consta do processo, determina que a prova
nao seja repetida na audiéncia de julgamento.

Portanto, ndo se trata de restringir o ambito dos factos sobre os quais se vai produzir prova,
mas a de limitar a repeticdo da prova. O que é absolutamente consentaneo com o RGIMOS,
dada a possibilidade de o juiz decidir, até, sem julgamento algum nos termos do artigo 64.9.

A delimitacdao do objeto do processo na impugnacdo judicial da decisdao da autoridade
administrativa que alguns autores admitem*® é dificil de compatibilizar com a caracterizagdo
desta fase como de plena jurisdicdo, uma vez que o tribunal tem de se pronunciar sobre todos
os factos que relevam para a imputacdo da contraordenaggo.”’

E verdade que a impugnacdo pode ser subjetivamente restringida. Se ha varios arguidos e sé
um impugnar a decisdo, a decisdo torna-se definitiva em relacdo aos outros que ja ndo tém
intervengdo na fase judicial.

Mas a impugnacdo ndo pode ser limitada a uma parte da matéria, uma vez que a decisdo final
incidira sobre a totalidade do objeto do processo, sob pena de, se o tribunal ndo se pronunciar
sobre todos os factos, ndo ter sequer base para basear uma condenagao, caso seja esse o
sentido da sentenca.

Veja-se que, até no caso do artigo 64.2 em que ndao ha qualquer julgamento — e nao h3,
portanto, lugar a nova producdo de prova —, o RGIMOS obriga o juiz, nos n% 4 e 5, a
fundamentar a sua decisdo, de facto e de direito.

Ou seja, mesmo nos casos em que ndo ha julgamento, o juiz pronuncia-se autonomamente
sobre a contraordenagdo, podendo inclusivamente afastar-se da decisdo proferida pela
autoridade administrativa. Tem de considerar a prova produzida na fase administrativa, é
certo. De outro modo, nem teria como fundamentar de facto a sua prépria decisdo, uma vez
que, neste caso, ndo ha lugar a produc¢do de prova na fase judicial. Mas considerar a prova

% Evidentemente esta restricdo sé pode aplicar-se a testemunhas. O juiz ndo pode limitar o direito de o arguido ser
ouvido a todo momento que queira.

% possibilidade que alguns autores admitem. E o caso de LEONES DANTAS que parece entender que o objeto da
impugnacdo pode ser delimitado em fung¢do das alegagdes e conclusdes do arguido que impugna a decisdo (ANTONIO
LEONES DANTAS, O despacho liminar... cit. nt 9, pp. 17-18).

¥ N3o tendo, naturalmente, o tribunal o dever de se pronunciar sobre factos inuteis que eventualmente constem
da decisdo.
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produzida na fase administrativa ndo é o mesmo que considerar que os factos ja estdo
definitivamente assentes e sobre eles o juiz ja ndo tera de se pronunciar autonomamente.

O juiz deve efetivamente pronunciar-se autonomamente sobre a contraordenagdo e, nao
obstante ter de considerar a prova produzida na fase administrativa, pode divergir da
valoracdo das provas que foi feita pela autoridade administrativa, o que resulta claro do
disposto no n.2 5 deste artigo 64.2.

E, portanto, se tem de o fazer quando decide por despacho, por maioria de razao, tera de fazé-
lo quando haja lugar a julgamento.®

Assim, o tribunal devera incluir na matéria provada a totalidade dos factos relevantes para a
decisdo que constavam da decisdo da autoridade administrativa. Pelo que, a delimitacdo do
ambito da prova a produzir em audiéncia de julgamento ndo implica qualquer restricdo do
ambito da causa, na medida em que a sentenca terad sempre de incidir sobre todo o objeto do
processo.

O que decorre deste n.2 2 do artigo 72.2 é o afastamento do regime previsto no 355.2, n.2 1, do
Cddigo de Processo Penal que exige que todas as provas sejam examinadas em audiéncia,
nesse aspeto constituindo uma atenuacdo do principio da imediacdo. Sendo, portanto, uma
decorréncia da possibilidade de usar a prova produzida perante a autoridade administrativa
como «suporte a decis3o do recurso».®

Sobre a admissibilidade da decisdo de ndo voltar a ouvir testemunhas ja ouvidas na fase
administrativa, pronunciou-se ja o Tribunal da Rela¢do de Lisboa, considerando que ndo se

trata da omissdo de diligéncias essenciais a descoberta da verdade, no acérdio de
27.06.2017.%

4.3. A decisdo por despacho: artigo 64.2

O despacho previsto no artigo 64.2 é, conforme ja referido, um despacho que pde fim ao
processo, quando ndo haja lugar a julgamento.

Em relacdo a este despacho, colocou-se atras, a seguinte questdo:

% Até porque é defensavel que estes n%s 4 e 5 do artigo 64.2, ndo obstante a epigrafe do artigo, sejam diretamente
aplicaveis também a «decisdo do caso» feita na sequéncia de audiéncia de julgamento.

% paulo PINTO DE ALBUQUERQUE, Comentdrio... (cit. nt. 17), p. 291, ANTONIO LEONES DANTAs, Direito das Contra-
ordenagdes... (cit. nt. 8), p. 85; ANTONIO DE OLIVEIRA MENDES E JOSE DOS SANTOS CABRAL, Notas ao Regime Geral das
Contra-ordenagdes e Coimas, 32 ed., Coimbra: Almedina, 2009, p. 250, FREDERICO DA COSTA PINTO, O novo regime dos
crimes e contra-ordenagées no Cédigo dos Valores Mobilidrios, Coimbra: Almedina, 2000, p. 31; HELENA MAGALHAES
BoLINA, «As contra-ordenages no novo Cédigo dos Valores Mobilidrios: aspectos processuais», in Cadernos do
Mercado de Valores Mobilidrios, n.2 7, 2000, p. 446.

0 Acérdio ndo disponivel em www.dgsi.pt, mas transcrito, na parte referida neste texto, no acérddo do Tribunal
Constitucional n.2 478/2017.
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Para além dos quatro tipos de decisbes possiveis previstas no artigo 64.2 e que pbem
termo ao processo, € ainda possivel uma quinta, em que o juiz declara a nulidade da
decisGo da autoridade administrativa, mas ndo pbe fim ao processo (portanto, ndo
arquiva, nem absolve o arguido) mas reenvia o processo para a autoridade administrativa
para que esta reformule a decisdo e corrija a nulidade?

Esta questdo ndo é, na verdade, privativa da modalidade de decisdo por despacho, uma vez
que pode colocar-se também em relagdo a prépria sentenca.

A admissdo dessa possibilidade é sustentada, de forma constante, pela jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Administrativo.*! Ha, todavia, que considerar que se trata de jurisprudéncia
emitida no ambito das contraordenacdes tributarias, pelo que parte da fundamentacdo toma
em linha de conta disposicdes que sdo especificas do Regime Geral das Infracdes Tributarias.*
Mais especificamente sobre o RGIMOS, idéntico entendimento é sustentado, de forma
constante pelos Tribunais da Relag3o de Evora® e da Relaggo de Lisboa.*

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal de Justica ndo é, quanto a esta questdo, uniforme. Com
efeito, em acérddo de 21.12.2006,” o Tribunal sufragou o entendimento da remessa para
autoridade administrativa para suprir a nulidade. Contudo, o Supremo Tribunal de Justica
havia absolvido um arguido, em consequéncia da declara¢do da nulidade da autoridade
administrativa, por falta de narragdo de factos e de ndo subsunc¢do as normas aplicaveis, em
acérd3o de 16.10.2002.* Também nos acérd3os de 10.01.2007* e de 29.1.2007*® o Supremo
Tribunal de Justica determinou a absolvicdo do arguido, na sequéncia da nulidade da decisdo
da autoridade administrativa por falta de fundamentacgao.

Ao nivel dos Tribunais da Relagdo, ha algumas vozes dissonantes quanto as consequéncias da
declaracdo de nulidade, essencialmente do Tribunal da Relagdo de Guimardes. Entendeu este
tribunal® que, em caso de nulidade, o processo deve ser arquivado ou o arguido absolvido e

1 Nesse sentido, veja-se os acdrddos do Supremo Tribunal Administrativo de 03.06.2009 (Proc. 0444/09),

21.10.2009 (Proc. 0872/09), 25.11.2009 (Proc. 0938/09), 27.01.2010 (Proc. 01182/09), 23.04.2013 (Proc. 0271/13),
30.04.2013 (01418/12), 08.05.2013 (Proc. 0655/13) e de 22.05.2013 (Proc. 0278/13).

2 Designadamente o artigo 63.2, daquele diploma, onde se estabelece um elenco de nulidades insupriveis e seus
efeitos.

** Nos acérdios de 04.04.2004 (Proc. 483/04-1), de 03.12.2009 (Proc. 2768/08.7TBSTR.E1), de 22.04.2010 (Proc.
2826/08.8TBSTR.E1) e de 25.09.2012 (Proc. 82/10.7TBORQ.E1).

* Acérdios de 28.04.2004 (Proc. 1974/2004-3), 13.02.2007 (Proc. 101/2007-5), de 16.06.2011 (Proc.
1458/09.8TYLSB-A.L1-5), de 19.02.2013 (Proc. 854/11.5TAPDL.L1-5), de 27.03.2014 (Proc. 829/11.4TFLSB.L1-9) e de
21.12.2016 (Proc. 3115/16.0T8FNC.L1), este ultimo disponivel em www.pgdlisboa.pt. Sustenta, ainda, o Tribunal da
Relagdo de Lisboa que essa decisdo de anular e reenviar ndo é recorrivel. Entendendo, diferentemente, que o
arguido tem interesse em agir e legitimidade para recorrer da decisdo judicial que anula a decisdo da autoridade
administrativa e determina a devolugdo do processo a autoridade para proferir nova decisdo em que supra a
nulidade, veja-se os acérddos da Relagdo de Evora de 30.06.2003 (Proc.1183/03-1) e de 03.11.2004 (Proc. 2473/04-
1).

** proferido no Proc. 06P3201.

* proferido no Proc. 02P2534.

7 proferido no Proc. 06P2829.

*8 proferido no Proc. 06P3202.

* Nos seus acérddos de 17.05.2010 (Proc. 622/08.1TBPVL.G1), de 19.05.2016 (Proc. 4302/15.3T8VCT.G1) e de
30.06.2016 (Proc. 808/16.5T8VCT).
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nao devolvido a autoridade administrativa para corrigir. Também o Tribunal da Relagdo do
Porto se pronunciou nesse sentido, em acérd3o de 30.05.2005.%°

A duvida sobre a admissibilidade deste tipo de decisdo prende-se com o facto de tal ato nado
estar previsto no RGIMOS. O que o RGIMOS prevé, nesta fase, é o arquivamento, a absolvicdo
e a manutencao ou altera¢do da condenacao.

Pelo que, a jurisprudéncia que sustenta esta orientagdo, tem fundamentado essa solugdo por
aplicacdo subsidiaria, ndo das normas do Cddigo de Processo Penal relativas as causas de
nulidade da Acusacdo, mas das causas de nulidade da sentenca e subsequente reenvio do
tribunal de recurso para a 12 instancia para corrigir a nulidade.

Portanto, de acordo com esta jurisprudéncia, o juiz pode, para além destes atos previstos no
RGIMOS, anular a decisdao da autoridade administrativa e devolver-lhe o processo para
correcdo. O que precisamente pressupde o reconhecimento de que o objeto de pronuncia
neste caso — a validade da decisdo da autoridade administrativa — é mais préximo da avaliagao
que é feita pelos tribunais de recurso em processo penal.

Conclusao

O exame preliminar do processo a que se refere o artigo 27.2-A do RGIMOS consiste na
avaliacdo da verificacdo dos pressupostos de admissibilidade do recurso de impugnacdo
previstos no artigo 59.2 do RGIMOS. Concretiza-se, ora através de um despacho de rejeicao do
recurso, quando falte algum desses pressupostos, ora através de um despacho que aceita o
recurso e marca audiéncia de julgamento ou promove a via de decisdo do artigo 64.2.
Despachos que sdo distintos, designadamente no que respeita a sua recorribilidade, uma vez
gue apenas o despacho de rejeicdo é recorrivel.

Este exame preliminar incide sobre os pressupostos da aceitacdo do recurso e, portanto, sobre
o ato do arguido (a impugnagdo) que impulsiona a abertura da fase judicial do processo de
contraordenacdo. Em consequéncia, ndo é objeto deste exame a validade da decisdo da
autoridade administrativa. Esta avaliacdo pressupde ja aceite o recurso e, portanto, ja
superada a fase do exame preliminar.

O despacho previsto no artigo 64.2 ja ndo se inclui na fase do exame preliminar, uma vez que
se trata de uma decisdo que pde termo a esta fase do processo, tendo como objeto de
pronuncia a decisdo do caso e pressupondo, portanto, jd aceite a impugnacdo. Ndo é,
portanto, um despacho saneador, desde logo, porque ndo é um despacho prévio a decisdo
final. E a prépria decisdo final desta fase, nos casos em que ndo hd lugar a audiéncia de
julgamento. E é apenas eventual porque é uma via que sé pode ser seguida, caso ndo haja
oposicao dos sujeitos processuais a quem a lei atribui esse direito.

*% proferido no Proc. 0510097.
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A fase de impugnacdo judicial do processo de contraordenagdo apresenta caracteristicas que
se aproximam, nuns casos, da fase de recurso em processo penal, noutros, da fase de
julgamento penal em primeira instancia. Atenta a feicdo mista desta fase, a determinacdo das
normas processuais penais a aplicar subsidiariamente ndo pode fazer-se através de um critério
Unico que abranja toda a fase. Terd, antes, de ter em consideracdo, as caracteristicas proprias
que decorrem do objeto de pronuncia do tribunal no ato cujo regime se procura determinar.

O objeto de pronuncia do tribunal aproxima-se dos recursos em processo penal, quando incide
— como é o caso do artigo 63.2 do RGIMOS — sobre a admissibilidade da prépria impugnacgao
que é impulsionada pelo arguido e, nesse caso, deverao ser convocadas as hormas processuais
penais relativas ao recurso penal, caso o regime previsto no RGIMOS ndo dé resposta ao
regime aplicavel.

Ja quando a decisdo do caso, especificamente no que respeita a determinacdo da pratica da
contraordenacdo pelo arguido, a pronuncia do tribunal é mais proxima da do julgamento
penal. Pelo que, neste caso, as normas processuais penais a convocar, quando a sua aplicagdo
subsididria se justifique, sdo as relativas ao julgamento em primeira instancia.
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6. CONTRAORDENACOES URBANISTICAS: OS CASOS*

Fernanda Paula Oliveira™

1. O direito do urbanismo e os seus dominios mais relevantes

2. O Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificacdo (RJUE)

2.1. As operagdes urbanisticas

2.2. Os procedimentos urbanisticos regulados no RJUE e a sua evolucdo

2.3. Os intervenientes nos processos urbanisticos passiveis de contraordenagao

2.4. O regime sancionatério no RJUE

2.5. As contraordenagdes no RJUE (os casos)

2.5.1. Contraordenagdes relacionadas com os procedimentos urbanisticos (de controlo preventivo ou de
outra natureza)

2.5.2. Contraordenacgdes relacionadas com os técnicos intervenientes nos processos

2.5.3 Contraordenacdes relacionadas com os requerentes/promotores/empreiteiros (violagdo dos seus
deveres)

2.5.4. Outras contrordenagdes

Notas conclusivas

Video da apresentacdo

1. O direito do urbanismo e os seus dominios mais relevantes

A atividade de planeamento territorial afirma-se como um dos dominios mais relevantes
do direito do urbanismo, apresentando com este uma relacdo de necessidade, ja que ndo é
atualmente pensavel uma administracdo e uma pratica urbanisticas ou de ocupag¢do do
territdrio realizadas ao acaso: as mesmas deverdo ser sempre devidamente enquadradas e
orientadas por instrumentos que as programem racionalmente.

Neste ponto, assumimos um conceito amplo de planeamento que abrange nao apenas a
atividade de produgdo de planos (que termina com a aprovacdo destes e a sua entrada em
vigor) mas antes como um processo’, que, para além da elaboragdo de planos (planeamento
em sentido estrito), engloba ainda a sua execugdo, seja ela material (concretizagdo efetiva das
determinagdes do plano) ou juridica (concretizagdo das suas disposi¢cdes destinadas a garantir a
perequacdo de beneficios e encargos deles decorrentes) e a respetiva monitorizacdo e
avaliacao.

Passa-se, assim, atualmente, de uma visdo estreita radicada no plano enquanto resultado
acabado de um processo de planeamento, para uma concec¢ao mais aberta e iterativa deste
como um processo continuo que abrange o momento da sua execugdo, avaliagdo e
monitorizagao.

* J4 publicado no e-book: Regime geral das contraordenacdes e as contraordenacdes administrativas e fiscais, em
setembro de 2015.

** Professora da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

! 0 conceito de planeamento é polissémico: tanto pode significar o pensar ou determinar previamente uma agdo ou
série de agdes para um fim determinado (caracter probabilistico); como o processo de preparagdo de um conjunto
de decisGes para a agdo no futuro, direcionada a alcangar objetivos por meio preferenciais; ou como a realizagdo de
uma sequéncia ordenada de agbes que levard a realizagdo de um objetivo ou objetivos declarados ou como
planeamento publico (planeamento como atividade da sociedade organizada).
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N3o obstante isto, e do ponto de vista légico (e cronolégico) é comum distinguir-se, no direito
do urbanismo, as tematicas do planeamento urbanistico — enquanto atividade juridica de
producdo de planos — e as da gestdo urbanistica — atividade que se prende com a concreta
ocupacdo, uso e transformacdo dos solos, seja esta realizada diretamente pela Administragao
Publica ou pelos particulares sob a direcdo, promogao, coordenagdo ou controlo daquela.

Todas estas temadticas encontram-se atualmente tratadas num diploma basico — a Lei de
Bases das Politicas Publicas de Solos, de Ordenamento do Territdrio e de Urbanismo, aprovada
pela Lei n.2 31/2014, de 30 de maio — e desenvolvidas, cada uma delas, em diplomas
especificos. Assim, enquanto o planeamento territorial tem o seu regime fundamental tratado
no Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT) — aprovado pelo Decreto-Lei
n.2 80/2015, de 14 de maio —, a gestdo urbanistica detém uma regulamentacio legislativa mais
dispersa consoante o tipo de instrumento de gestdo em causa: tratando-se de uma gestdo
programada pela cdmara municipal vocacionada para a nova urbaniza¢cdo e/ou edificacdo —
designada de gestdo ou de execugdo sistematica (programada) de planos —, a mesma encontra-
se regulada também no RJIGT; tratando-se de uma gestdo urbanistica ndo sistematica (isto &,
ndo programada pela Administracdo, mas pelos interessados, promotores das varias operacoes
de ocupacdo do territério) também vocacionada para a nova urbaniza¢do e/ou edificacdo é o
Regime Juridico da Urbaniza¢do e da Edificagdo (RJUE) que se aplica (regime aprovado pelo
Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de dezembro e cuja uUltima alteragdo consta do Decreto-Lei n.2
136/2014, de 9 de setembro); tratando-se, por fim, de uma gest3o urbanistica orientada para a
intervengdo no existente, isto é, uma gestdo assente na reabilitacdo/regeneragdo urbanas,
aplica-se o Regime Juridico da Reabilitacdo Urbana (RJRU) aprovado pelo Decreto-Lei n.2
307/2009, de 23 de outubro (e alterada pela Lei n.2 32/2012, de 14 de agosto e pelo Decreto-
Lei n.2 136/2014).

Qualquer destes regimes contém, no seu ambito de aplicagdo, normas especificas relativas ao
chamado ilicito de mera ordenagao social: vale, assim, no caso do RJRU o artigo 77.2-C; no
caso do RJIGT, o seu artigo 131.2, que remete agora para diploma préprio a regulacdo e
desenvolvimento das contraordenagdes resultantes da violagdo de disposicdes de planos
intermunicipais ou municipais bem como de medidas cautelares, e no caso do RJUE, o artigo
98.9,

Sendo este ultimo o regime que maior relevo assume no ambito do direito do urbanismo —
por ser aquele que maior aplicacdo tem, fruto de a gestdo urbanistica municipal raramente
ser uma gestdo programada e de a aposta na reabilitacio ser ainda recente — é as
contraordenagdes no seu dominio que nos referiremos no presente texto.

Antes porém de entramos concretamente nesta questdao, convém ter presente, desde logo, o
ambito de aplicagdo do RJUE — isto é, as operagdes a que o mesmo se aplica e os tipos de
procedimentos de controlo administrativoa que elas estdo sujeitas — bem como os varios
intervenientes no processo de urbanizacdo e edificagdo e os deveres e onus que tém de
cumprir, pois apenas deste modo poderemos identificar cabalmente (e entender) o regime
contraordenacional nele estabelecido.
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2. O Regime Juridico da Urbanizagao e da Edificagdo (RJUE)
2.1. As operagoes urbanisticas

O RIUE regula a realizagdo de operagdes urbanisticas, isto é, das varias interven¢des nos solos
para fins ndo naturais (isto é, artificiais). Sdo, efetivamente consideradas operagdes
urbanisticas todas as operacGes materiais de urbanizacdo, de edificacdo, de utilizagdao dos
edificios ou do solo desde que, neste ultimo caso, para fins ndo exclusivamente agricolas,
pecudrios, florestais, mineiros ou de abastecimento publico de agua [alinea j) do artigo 2.9],
englobando por isso as obras de urbanizagdo [obras de criagdo e remodelagdo de
infraestruturas destinadas a servir diretamente os espacos urbanos ou as edifica¢Oes,
designadamente arruamentos vidrios e pedonais, redes de esgotos e de abastecimento de
agua, eletricidade, gas e telecomunica¢des, e ainda espacos verdes e outros espacos de
utilizacdo coletiva — alinea h) do artigo 2.9], as operagdes de loteamento urbano [a¢Oes que tém
por objeto ou por efeito a constituicdo de um ou mais lotes destinados, imediata ou
subsequentemente, a edificagdo urbana e que resulte da divisdao de um ou varios prédios ou do
seu reparcelamento — alinea i) do artigo 2.2], os trabalhos de remodela¢cdo de terrenos
[operagdes que impliquem a destruicdo do revestimento vegetal, a alteragao do relevo natural
e das camadas de solo ardvel ou o derrube de arvores de alto porte ou em macigo para fins ndo
exclusivamente agricolas, pecudrios, florestais ou mineiros — alinea m) do artigo 2.2] e as obras
de edificacdo, sejam elas de nova construgdo [isto é, de novas edificacdes — alinea b) do artigo
2.9], sejam de intervengdo em edificios existentes, podendo, neste caso, traduzir-se em obras
de conservacdo [destinadas a manter uma edificacdo nas condi¢Ges existentes a data da sua
construgdo, reconstrucdo, ampliacdo ou alteragdao, designadamente as obras de restauro,
reparacdo ou limpeza — alinea f) do artigo 2.2], de reconstrucdo [obras de construcdo
subsequentes a demolicdo, total ou parcial, de uma edificacdo existente, das quais resulte a
reconstituicio da estrutura das fachadas — alinea c) do artigo 2.2]°, de alteracdo [obras de
modificacdo das carateristicas fisicas de uma edificagdo existente, ou sua fracdo,
designadamente a respetiva estrutura resistente, o nimero de fogos ou divisGes interiores, ou
a natureza e cor dos materiais de revestimento exterior, sem aumento da area total de
construcdo, da area de implantacdo ou da altura da fachada — aliena d) do artigo 2.2], de
amplia¢cdo [obras de que resulte o aumento da drea de implantacdo, da area total de
construgdo, da altura da fachada ou do volume de uma edificacdo existente] ou, no limite, de
demolicdo [obras de destruicdo, total ou parcial, de uma edificacdo existente — alinea g) do
artigo 2.9].

Porque estas operacdes podem contender com importantes interesses publicos (como o
correto ordenamento do territdrio, o patriménio cultural, o ambiente, etc.), as mesmas
encontram-se condicionadas por normas legais e regulamentares (incluindo as de planeamento
do territdrio) e estdo, por isso, sujeitas, em regra, a controlos preventivos, normalmente da
responsabilidade dos dérgdos municipais, procedimentos esses que se destinam a aferir se a
concreta operagdao urbanistica que o promotor pretende levar a cabo cumpre as referidas
condicionantes legais e regulamentares e, cumprindo-as, permitir a concretizacao de tais

% Sobre as dificuldades de determinagdo do que sejam obras de reconstrugdo em face da definigdo legal cfr. o
nosso Mais uma Alteragéo ao Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo, Coimbra, Almedina, 2014.p. 7 ess.
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operacoes. Estes procedimentos encontram-se também identificados e regulados no RJUE, ndo
estando porém a eles sujeitas todas as operacfes urbanisticas, ja que o legislador isenta (ou
permite isentar) destes controlos as operacdes que, nos termos da lei ou de regulamentos
municipais, sejam consideradas de escassa relevéncia urbanistica ou sem impacto no territdrio
(isengdes objetivas previstas nos artigos 6.2 e 6.2 -A do RJUE) bem como aquelas que ndo tendo
estas carateristicas sejam promovidas por certas entidades, em regra publicas (isengOes
subjetivas constantes do artigo 7.2 do RJUE), ainda que, neste ultimo caso, tais operagdes
estejam sujeitas a outro tipo de controlos.

2.2. Os procedimentos urbanisticos regulados no RJUE e a sua evolugao

i) Incidindo agora a nossa atengdo sobre os tipos de procedimentos de controlo
administrativo previstos no RJUE, podemos afirmar, desde logo, que esta é uma das
tematicas que maior evolugdo tem tido nos ultimos anos.

Com efeito, de ha muito que estas operagdes se encontram sujeitas a controlo por parte da
Administracdo municipal, controlo esse que se traduzia tradicionalmente num
licenciamento, ainda que a sua tramitagdo variasse em func¢do, designadamente, do grau de
densidade do instrumento urbanistico em vigor na respetiva area.

ii) Com a versdo inicial do RIUE passou a diferenciar-se o procedimento de licenciamento do
de autorizagdo, assentando tal diferenca na distinta densidade de planeamento vigente na
area, a que se juntava o critério do tipo de operacdo a realizar. Assim, o procedimento
simplificado de autorizacdo utilizar-se-ia quando os parametros da decisdo estivessem
definidos com precisdo num plano dotado de precisdo ou num prévio ato da Administracdo
ou quando a operagdo a realizar tivesse escassa ou pouca relevancia urbanistica. O
procedimento de licenciamento teria lugar nas restantes situacdes. Ou seja, a autorizagdo
era o ato de controlo preventivo exigido para aquelas situagcdes em que as regras e
parametros de aprecia¢cdo dos projetos se encontravam ja definidos com bastante precisao,
podendo dizer-se que, desde que o projeto apresentado nao contrariasse essas
normas, o requerente teria direito a autorizagcdo, sendo, numa situacdo destas, o poder
de apreciagdo da Administragdo municipal vinculado. Por sua vez, a licen¢a seria o ato
de controlo preventivo necessario nas situagdes em que, por tais regras e critérios ndo se
encontrarem ainda definidos ou ndo estarem definidos com precisdo, a lei deixaria uma
margem maior de discricionariedade a Administragdo na apreciagdo dos concretos
projetos, pelo que ndo se poderia dizer que o particular tivesse automaticamente um
direito a licenga, na medida em que a questdo de saber se o projeto apresentado estava
ou ndo conforme ao ordenamento urbanistico necessitava da intervencdo de um juizo
intermediador (entre a lei e a situacdo concreta) da Administragdo.

Em suma, e de acordo com a versdo inicial do RJUE, os procedimentos de licenciamento e de
autorizacdo distinguir-se-iam pela diferente densidade de controlo preventivo e pelo diferente
grau de concretiza¢do da posi¢cdo subjetiva do particular: na autorizacao a posicao subjetiva
deste estaria mais concretizada (por se encontrar pré definida em prévio ato administrativo
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ou instrumento de planeamento concreto) e, por isso, haveria uma menor intensidade de
controlo preventivo por parte dos érgdos municipais competentes, diminuicdo do controlo
gue se traduziria concomitantemente, num aumento da responsabilidade dos particulares e
dos autores do projeto e num maior controlo preventivo a posteriori em matéria de vistoria e
de fiscalizacdo. No licenciamento, a posicdo do particular estaria menos concretizada
dependendo, deste modo, de um juizo discricionario da Administragao.

iii) Com o Decreto-Lei n.2 177/2001, esta diferenciacdo de base acabou por ser posta em
causa, ja que se veio, por um lado, reduzir substancialmente as situacGes sujeitas ao
procedimento de autorizagdo e, por outro, reformatar o tipo de controlo que era
efetuado no seu ambito, que passou a ser idéntico, em termos de poder de conformacao,
ao previsto para o licenciamento, ndo se podendo ja afirmar que o interessado tinha
uma posicao mais consolidada na medida em que também ficava dependente de uma
avaliacdo discricionaria da Administragdo.

iv) A Lei n.2 60/2007 veio redelimitar o dmbito de aplicagio dos procedimentos de
controlo preventivo das operagdes urbanisticas, visando, por um lado, objetivos de
simplificacao procedimental e, por outro lado, de eliminagdo de controlo nas situacdes em
que, na oOtica do legislador, este manifestamente se ndo justificava. A concretizagdo
deste designio traduziu-se na quase extingdo do procedimento de autorizagdo — que
passa a aplicar-se apenas a utilizacdo dos edificios ou suas fragGes auténomas, bem como
as alteragGes de utilizagdo dos mesmos (n.2 4 do artigo 4.2 em conjugagao com o artigo
62.2) — e a sua substituicdo, praticamente na integra, pelo procedimento de
comunicagdo prévia, tendo-se, no entanto, mantido, na distingdo genérica entre as
operagdes que devem ficar sujeitas a licenca e a comunicagdo prévia, os critérios
que permitiam diferenciar e distinguir os procedimentos de licenca dos de
autorizagdo: estariam sujeitas a comunica¢do prévia as operagdes que ocorressem em
areas para as quais os parametros aplicdveis se encontrassem previamente definidos
com algum grau de precisdo quer em instrumento de gestdo territorial (plano de
pormenor com determinadas carateristicas) quer em ato administrativo (que tenha
aprovado uma operagdo de loteamento ou uma informagdo prévia muito precisa,)
quer na situacdo factica existente (zona urbana consolidada). A licenciamento ficariam
sujeitas as operagBes urbanisticas nas restantes situagoes.

A substituicdo da figura da autorizacdo pela da comunicagdo prévia tinha como objetivo
concretizar a tendéncia para a simplificacdo dos controlos administrativos prévios ao exercicio
de atividades privadas, simplificacdo que, segundo se entendia, podia mesmo, para atividades
de menor risco, consubstanciar-se na substituicdo de controlos prévios por controlos
posteriores ao inicio da atividade.

A comunicacdo prévia entdo prevista no RJUE ndo correspondia, porém, a este tipo de
simplificagdo maxima, na medida em que se apresentava, ainda, como um procedimento
autorizativo ja que, mesmo exigindo-se que o interessado entregasse a totalidade do projeto
(no caso das obras de edificagdo, ndo apenas o projeto de arquitetura ou, mesmo, os projetos
das especialidades, mas também, e ainda, todos os elementos e documentos que num
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procedimento de licenciamento apenas seriam exigiveis apds a licenca e para efeitos da
emissdo do respetivo alvara), ainda assim era dado um prazo a Administracdo para verificar a
sua conformidade com as normas em vigor e, caso esta ndo se verificasse, impedir que a
operagdo se concretizasse por via de um ato administrativo de rejeicdo da comunicagdo prévia.
A falta de rejeicdo dentro desse prazo é que corresponderia a uma permissdo (ficcionada) para
a concretizagdo da pretensdo (que a lei designava de admissdo da comunicagdo prévia e
conferia a natureza de ato administrativo para todos os efeitos).

Tratava-se, assim, de uma comunica¢Go prévia com prazo, em que a lei determinava que a
comunicagdo prévia do interessado sé produzia os efeitos visados (de poder iniciar a
operacdo) se o 6rgdo competente ndo se pronunciasse em sentido contrario dentro de
determinado prazo.

Note-se que quer o procedimento de licenciamento, quer o de autorizacdo quer o de
comunicacdo prévia com a configuracdo acabada de referir se apresentavam como
procedimentos de controlo preventivo das operagdes urbanisticas, ja que o particular, para
levar a cabo a operagdo urbanistica pretendida (e que se encontra condicionada pelas normas
em vigor), tinha de se dirigir a Administracdo apresentando-lhe a sua pretensdo (isto é, todos
os elementos que permitissem a esta verificar se estavam cumpridas as exigéncias legais
aplicaveis), apenas podendo leva-la a cabo (concretiza-la) depois de uma decisdo da
administracdo (ainda que ficcionada) que confirmasse que a mesma cumpria todas as
exigéncias de interesse publico que Ihe eram impostas (ou, pelo menos, ndo infirmasse tal
conformidade).

Assim, no caso do procedimento de licenciamento, o particular tinha (e tem) de aguardar por
uma decisdo expressa da Administracdo, decisdo que tanto pode ser deferimento (neste
caso a operagdo pode ser levada a cabo ja que a decisdo remove um limite legal ou
regulamentar aquela atividade ou ao seu exercicio) como de indeferimento (no caso de ndo se
cumprirem as exigéncias legais e regulamentares que condicionam a atividade). Por sua vez, no
caso da autorizag¢do o particular tinha (e tem) de aguardar pela apreciacdo da Administra¢do e
pela sua decisdo, apenas podendo levar a cabo a utilizacdo do edificio depois de tal decisdo ser
tomada (ainda que, se a Administracdo ndo cumprir o seu dever de decisdo, a lei ficcione uma
decisdo favoravel: deferimento tacito). No caso da comunicagcdo prévia com a configuragao
referida supra (a configuracdo que lhe foi dada pela Lei n.2 60/2007), o particular também
tinha de aguardar pela (dar um prazo para) a apreciagdo da Administracdo, ainda que esta,
neste caso, apenas tivesse um dever de decidir expressamente se a pretensdo (os projetos a
ela relativos) estivesse(m) em desconformidade com as normas aplicaveis (rejei¢do); na falta de
rejeicdo dentro do prazo, tal equivalia a uma admissdo da comunicacdo prévia, que permitia ao
interessado realizar a operagdo pretendida.

v) Com o Decreto-Lei n.2 136/2014 o legislador mantém os tipos de procedimentos de
controlo preventivo previstos na versdo anterior (licenciamento, autorizagdo e
comunicagdao prévia), mas altera a configuracdo desta ultima, que deixa de ser uma
comunicacdo prévia com prazo para passar a ser uma mera comunicagcdo prévia isto é,
“uma declaracGo que, desde que corretamente instruida, permite ao interessado
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proceder imediatamente a realizaglo de determinadas operagcbes urbanisticas apds o
pagamento das taxas devidas, dispensando a prdtica de quaisquer atos permissivos.”
(n.2 2 do artigo 34.2 do RJUE).

Deixamos, de estar, assim, perante um procedimento de controlo preventivo no sentido
anteriormente apontado, isto é, no sentido de que o particular, para levar a cabo a sua
atividade, necessita de aguardar por uma aprecia¢do da Administracdo sobre os projetos
apresentados e por uma decisdo sobre os mesmos (ainda que ficcionada).

Isto ndo significa, porém, ao contradrio do que se possa pensar, que a operagao deixa de ser
objeto de controlo municipal nem, muito menos, que deixa de haver um dever de o drgdo
competente impedir que seja levada a cabo a operagcdao que nao cumpra as normas legais ou
regulamentares em vigor. Com efeito, ndo sé aquele dever de apreciagdo existe (caso contrario
ndo tem o érgdo como saber se a pretensdo cumpre ou ndo as normas aplicaveis), como existe
ainda um dever acrescido (sob pena de responsabilidade por omissdo), de impedir (inviabilizar)
que a operacao ilegal se execute. A Unica coisa que muda é, assim, o facto de o particular ndo
ter agora de esperar por aquela apreciacdo (e decisdo) para executar a operacdo, isto é, ndo
necessitar para o efeito de “quaisquer atos permissivos”.

A comunicacdo prévia corresponde, deste modo, a uma jsen¢do de controlo preventivo (cfr.
n.2 3 do artigo 58.2 da Lei de Bases), integrando, por isso — por ndo ser exigida a pratica de
qualquer ato permissivo para que o interessado execute a sua pretensdo —, os designados
procedimentos de controlo sucessivo.

Assim, se a pretensdo nao cumprir as normas aplicaveis, a Administra¢cdo deixa de poder, como
antes, rejeitar a pretensdo para impedir que a operacdo se inicie, tendo antes de reagir a
mesma, se ela comegar a ser executada. O que implica que a Administragdo deve atuar, nestes
casos, preventivamente e o mais antecipadamente possivel, apreciando a pretensdo de
imediato assim que a comunicacdo lhe for feita (para o que tem de vir instruida com todos os
elementos que permitam conhecer a operac¢do), de forma a verificar se ela cumpre todas as
normas aplicaveis e, caso tal ndo aconteca, de forma a obstar a sua execugao, adotando o mais
antecipadamente possivel as medidas adequadas para o efeito. Nos casos em que, da
apreciacao feita, a Administragdo conclui que a pretensao apresenta desconformidades com as
normas legais ou regulamentares aplicaveis — caso em que, segundo o n.2 8 do artigo 35.9,
deve impedir a execuc¢do daquelas pretensdes —, ndo sendo agora possivel rejeitar a pretenséo
e, assim, impedir que ela se inicie (apenas poderd reagir, se ela se iniciar efetivamente),
consideramos que ndo estd impedida (esta até obrigada por for¢a dos principios da cooperagéo
e da boa-fé procedimental previstos no artigo 60.2 do Cédigo do Procedimento Administrativo)
a informar de imediato os interessados dessas desconformidades e de que, caso as mesmas
nado sejam entretanto corrigidas, serdo desencadeadas as medidas previstas no artigo n.2 8 do
artigo 35.2 (a mais adequada a impedir que a obra seja levada a cabo é o seu embargo
imediato).>

® Sobre a nova configuragdo da comunicagdo prévia e dos problemas que dela resultam cfr. Mais uma
Alteragdo ao Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo, cit., p. 18 e ss e “O artigo 35.2 do Regime
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Tendo em conta o que referimos, ndo se pode dizer que um interessado que estd a
executar uma operacdo que foi objeto de comunicacdo prévia — e que é obrigado a executa-la
de acordo com os projetos apresentados na medida em que a sua execugao em
desconformidade com a comunicacdo corresponde a uma situacdo de ilegalidade [alinea e) do
n.2 1 do artigo 102.2] e, como veremos, a uma contraordenagdo punivel com coima [alinea b)
do n.2 1 do artigo 98.2] — estd a executa-la por sua conta e risco. Pelo contrario, o interessado
gue comunicou a Administragdo a sua pretensao (entregando-lhe todos os elementos que lhe
permitam avaliar da legalidade da mesma), ndo pode sendo presumir, caso a Administracdo
nao tenha reagido ao abrigo do n.2 8 do artigo 35.2, impedindo-o de a executar, que os
projetos que estd a executar estdo conformes com as exigéncias legais e regulamentares que
se lhe impdem. O que significa que se essa reacgdo surgir tardiamente, num momento em que a
obra ja se encontra concluida, e dai decorrerem prejuizos para o interessado (por ter, por
exemplo, de introduzir altera¢des ao edificio com encargos acrescidos ou, no limite, ter de a
demolir), havera responsabilidade do municipio nos termos do artigo 70.2 do RJUE.

vil Em suma, e tendo em consideracdo a versdo do RJUE atualmente em vigor, o
procedimento de licenciamento corresponde ao procedimento de controlo preventivo
regra para a realizagcdo das operagdes urbanisticas (n.2 2 do artigo 4.2), sendo titulado
por alvard; a autorizacdo é também um procedimento de controlo preventivo, mas
limitada a utilizacdo dos edificios (nova ou alteracdo) — n.2 5 do artigo 4.2 — , sendo
igualmente titulada por alvard; as comunicagGes prévias, pelo contrario, j4 ndo sdo um
procedimento administrativo de controlo prévio, correspondendo, antes a uma
tramitacdo que tem de ser desencadeada pelo interessado previamente a realizagdo
da operagdo urbanistica, sendo esta objeto de controlo administrativo sucessivo [cfr, o
n.2 4 do artigo 4.9), e titulada pelos comprovativos da entrega da comunicacdo, do
pagamento das taxas e da prestacdo da caugdo e celebragdo do instrumento notarial a
que se refere o n.2 3 do artigo 44.2 (ou declaragdo da cdmara quanto a sua
inexigibilidade).

2.3. Os intervenientes nos processos urbanisticos passiveis de contraordenagao

O urbanismo, designadamente no ambito de aplicagdo do RJUE, convoca multiplos atores e
interesses de vdria indole, impondo ou pressupondo um conjunto amplo de O6nus e
obriga¢Oes cujo incumprimento por aqueles corresponde a um ilicito urbanistico. Uma vez que
este ilicito pode revestir a natureza de ilicito de mera ordenagdo social, necessdrio se torna
identificar aqueles atores ou intervenientes, pelo menos daqueles que assumem maior relevo.

Temos, assim, antes de mais, o promotor (que é, por regra, o requerente da operagdo
urbanistica e também o dono de obra). O promotor é a pessoa juridica, publica ou privada, em
regra proprietdria dos terrenos nos quais se pretende realizar a operag¢do urbanistica, e que é
responsdvel pela sua execu¢do ou desenvolvimento.

Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo”, in Questées Atuais de Direito Local, N.2 5, janeiro/marco de 2015, pp.
131-142.
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Temos depois, os técnicos envolvidos no processo, devidamente identificados na Lei n.2
31/2009, de 3 de julho, sejam técnicos com responsabilidade na elabora¢do dos projetos
[técnicos que elaboram e subscrevem, com autonomia, o projeto de arquitectura, cada um dos
projetos de engenharia® ou o projeto de paisagismo (e que devem trabalhar em equipa —
equipa de projeto), e ainda o coordenador de projeto’] quer com responsabilidade na sua
execucdo: diretor da obra — técnico representante do empreiteiro na execucdo da obra que se
responsabiliza pela sua execug¢do de acordo com as normas aplicdveis e os projetos aprovados
ou admitidos (cfr., artigo 142 da Lei n.2 31/2009), assegurando uma funcdo de direcdo — ou
diretor de fiscalizagdo — técnico representante do dono da obra na execucdo da mesma (cfr., a
alinea f) do n.2 1 do artigo 16.2 da Lei n.2 31/2009 e o artigo 3349, n.2 2 do Cddigo dos
Contratos Publicos), cabendo-lhe verificar se a obra é executada de acordo com o projecto
aprovado e com as normas aplicaveis, assegurando uma funcdo de fiscalizacdo [cfr., alinea d)
do artigo 3.2 e n.2 4 do artigo 21.2 da Lei n.2 31/2009].

Em terceiro lugar, temos o empreiteiro, isto é, a pessoa juridica, publica ou privada, que
exerce a atividade de execucdo das obras de edificagdo e urbanizacio e se encontre
devidamente habilitada pelo Instituto da Construcdo e do Imobiliario (InCl, I. P.).

2.4. O regime sancionatodrio no RJUE

i) Para cada um destes intervenientes os RJUE estabelece um conjunto de deveres
(obrigagGes a cujo incumprimento corresponde a aplicagdo de san¢les) e de Onus
(obrigagBes cujo incumprimento tem como consequéncias o ndo desencadeamento de
efeitos favordveis para os interessados).

O RIJUE estabelece um regime sancionatério em funcdo do tipo de obrigacoes
incumpridas e das consequéncias dai decorrentes, na medida em que esse incumprimento de
apresenta como um ilicito de natureza juridica.

ii) Existem, assim, desde logo, situacdes de ilicito (responsabilidade) criminal identificando
o artigo 100.2 a puni¢do de dois crimes publicos: o crime de desobediéncia e o crime de
falsificacdo de documentos, previstos, respetivamente, nos artigos 348.° e 256.° do
Cdodigo Penal. O primeiro destes tais crimes refere-se a violacdo de quaisquer medidas
de tutela da legalidade urbanistica (designadamente a ordem de embargo e a de
demolicdo), sendo compreensivel esta punicdo na medida em que estd em causa a
reposicdo do interesse publico urbanistico, ponto axial de toda a regulamentac¢do do RJUE

* S30 projetos de especialidades os projetos referentes a escavagdo e contengdo periférica; a alimentagdo e
distribuicdo de energia elétrica e de instalagdo de gas, quando exigivel, nos termos da lei; o projeto de redes
prediais de dagua e esgotos; de aguas pluviais; de arranjos exteriores; de instalages telefénicas e de
telecomunicagdes; de comportamento térmico; de instalagGes eletromecanicas, incluindo as de transporte de
pessoas e ou mercadorias; de seguranga contra incéndios em edificios; e o projeto acustico.

> Que serd sempre o autor de um dos projetos ou o técnico que integra a equipa de projeto com a qualificagdo
profissional exigida a um dos autores, a quem compete garantir a adequada articulagdo da equipa de projeto em
fungdo das carateristicas da obra, assegurando a participagdo dos técnicos autores, a compatibilidade entre os
diversos projetos e as condigdes necessarias para o cumprimento das disposi¢Ges legais e regulamentares aplicaveis
a cada especialidade e a respeitar por cada autor de projeto.
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e a garantia da autoridade das entidades publicas. Porém, a previsdo legal do RJUE ndo é
completa ja que ndo define se se trata, no caso, de um crime de desobediéncia simples ou
qualificada, determinac¢do relevante para se aferir da moldura penal. Em face dos
principios que animam o direito penal ndo podemos sendo entender que, na auséncia
de previsdo expressa, se trata de um crime de desobediéncia simples.

O crime de falsificagdo de documentos enquadra, por seu turno, as situagbes em que
tanto os autores dos projetos, como os diretores de obra ou diretor de fiscalizacdo subscreva
termos de responsabilidade ou inscreva registos no livro de obra que sejam falsos. De acordo
com o mencionado artigo 256.°, este crime é punido com pena de prisdo até trés anos ou com
pena de multa.

Note-se que ndao sdo apenas estes tipos-ilicitos que tém enquadramento penal, ja que
outras normas incriminatérias ha, quer previstas em lei especial, quer previstas em lei geral,
que tipificam outras condutas ético-juridicamente desvaliosas e preveem a sua criminalizacdo.

E o caso do artigo 2.2 da Lei n.2 4/2010, de 3 de Setembro, que introduz alteraces a Lei n.2
34/87, de 16 de Junho, alteradas pela Lei n.2 4/2011, de 16 de Fevereiro, relativa a crimes da
responsabilidade de titulares de cargos politicos, que veio aditar o artigo 18.2-A que sob a
epigrafe “Violagcdo de regras urbanisticas”, dispoe:

“1 — O titular de cargo politico que informe ou decida favoravelmente processo de
licenciamento ou de autorizagdo ou preste neste informa¢do falsa sobre leis ou
regulamentos aplicdveis, consciente da desconformidade da sua conduta com as normas
urbanisticas, é punido com pena de prisdo até 3 anos ou multa.

2 - Se o objecto da licenca ou autoriza¢do incidir sobre via publica, terreno da Reserva
Ecoldégica Nacional, Reserva Agricola Nacional, bem do dominio publico ou terreno
especialmente protegido por disposicdo legal, o agente é punido com pena de prisdo de 1
a 5 anos ou multa”.

Do mesmo modo, o artigo 382.2-A do Cddigo Penal aditado pela Lei n.2 32/2010, de 2 de
Setembro, veio, sob a epigrafe “Violagdao de regras urbanisticas por funcionario”, determinar
que:

“1 — O funciondrio que informe ou decida favoravelmente processo de licenciamento ou de
autorizagdo ou preste neste informacgdo falsa sobre as leis ou regulamentos aplicdveis,
consciente da desconformidade da sua conduta com as normas urbanisticas, € punido
com pena de prisGo até trés anos ou multa.

2 — Se o objecto da licenca ou autorizacdo incidir sobre via publica, terreno da Reserva
Ecoldgica Nacional, Reserva Agricola Nacional, bem do dominio publico ou terreno
especialmente protegido por disposigcdo legal, o agente é punido com pena de prisdo até
cinco anos ou multa.”.
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Neste conjunto de disposi¢cGes cruzam-se dois interesses: um de matriz supra-individual —
salvaguarda de um correto de ordenamento do territério — e outros de natureza mais politico-
administrativa como a luta contra a corrupgao, contra o abuso de fungdes, e a garantia da boa
administracdo publica.

Compreende-se a inten¢do do legislador, que foi a de assumir a existéncia de um dever, por
parte dos trabalhadores da Administracdo, de garante de um correto ordenamento do
territdrio, que é comprometido quando conscientemente informam um processo contra as
disposicdes legais e regulamentares aplicaveis. No entanto, j4 se duvida que esta
responsabilidade possa ser equiparada, em todos os termos, a responsabilidade que detém os
titulares de cargos politicos, como parece resultar das disposicdes mencionadas.

Por ultimo, e ainda em matéria de ilicito penal, também os promotores de operagdes
urbanisticas violadoras de disposi¢cdes legais relativas ao ordenamento do territério estdo
sujeitos a sang¢Oes criminais. Neste sentido cfr. o novo artigo 278.2-A do Cédigo Penal, segundo
o qual:

“1 — Quem proceder a obra de construg¢do, reconstrucGo ou ampliacGo de imdvel que incida
sobre via publica, terreno da Reserva Ecoldgica Nacional, Reserva Agricola Nacional,
bem do dominio publico ou terreno especialmente protegido por disposicdo legal,
consciente da desconformidade da sua conduta com as normas urbanisticas aplicdveis, é
punido com pena de prisdo até trés anos ou multa;

2 — Ndo sdo puniveis as obras de escassa relevéncia urbanistica, assim classificadas por lei;

3— As pessoas colectivas e entidades equiparadas sGo responsdveis, nos termos gerais,
pelo crime previsto no n.2 1 do presente artigo;

4 — Pode o tribunal ordenar, na decisdo de condenag¢éo, a demoli¢cdo da obra ou a restituicéo
do solo ao estado anterior, a custa do autor do facto.”

Em complemento desta disposicdo, o artigo 278.2-B estabelece casos de dispensa ou
atenuacdo da pena (se o agente demolir a obra ou restituir o solo ao estado anterior a obra),
pelo que tanto estas hipdteses como a san¢do acesséria prevista no artigo anterior tém como
funcdo promover a adesdo e promocdo das medidas de tutela da legalidade aplicaveis no caso.
Em qualquer caso, para que possa haver crime, é exigivel a consciéncia da ilicitude do agente,
gue ndo existe se houver um ato autorizativo para cuja ilicitude ndo concorreu.

iii) Prevé-se, ainda, no artigo 101.2 situacGes de ilicito (responsabilidade) disciplinar (artigo
101.2). Deste artigo resulta a obrigacdo de todos os trabalhadores da Administragdo
publica (e ndo apenas dos que exercam especificamente fun¢des de fiscalizacdo) de
participarem infragBes as entidades fiscalizadoras e a proibicdo de prestarem
informagdes falsas ou erradas sobre as infracdes a lei e aos regulamentos de que
tenham conhecimento no exercicio das suas fungdes. A cominagdo para a infragao,
ainda que com mera culpa, de tais deveres, que decorrem da fun¢do que os mesmos
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exercem, resultara na aplicacdo de uma sancdo disciplinar.

Esta responsabilidade ndo é, assim, apenas dos servigos de fiscalizacdo do municipio, mas
de todos os funcionarios e agentes de qualquer érgao administrativo que, no exercicio das
suas fungdes, tomem conhecimento de uma infragdo urbanistica.

A pena disciplinar aplicavel vai, de acordo com o presente artigo, da suspensdo a demissdo
tendo sido intencdo do legislador considerar as infragdes disciplinares no plano urbanistico
como infragdes muito sérias, pelo facto de se excluir da pandplia de san¢gdes mobilizaveis as
consideradas menos graves como a repreensdo escrita e a multa.

iv) O RIUE prevé também situacGes de ilicito (responsabilidade) civil (artigo 100.2-A)
determinando expressamente que as pessoas juridicas que violem, com dolo ou
negligéncia, por acdo ou omissdo, os deveres inerentes ao exercicio da atividade a que
estejam obrigados por contrato ou por norma legal ou regulamentar aplicavel sdo
responsaveis pelo ressarcimento dos danos causados a terceiros e pelos custos e
encargos das medidas especificas de reconstituicio da situagdo que existiria caso a
ordem juridica urbanistica ndo tivesse sido violada.

Por sua vez, relativamente a operagGes urbanisticas sujeitas a controlo prévio que tenham
sido desenvolvidas em violacdo das condicOes previstas na licenga, comunicacdo prévia ou
autorizagao, o artigo considera solidariamente responsaveis os empreiteiros, os diretores da
obra e os responsaveis pela fiscalizacdo, sem prejuizo da responsabilidade dos promotores e
dos donos da obra, nos termos gerais.

Relativamente a operacGes urbanisticas sujeitas a controlo prévio que tenham sido realizadas
sem tal controlo ou estejam em desconformidade com os seus pressupostos ou com qualquer
das condi¢gdes previstas na lei para a isencdo de controlo prévio, consideram-se
solidariamente responsdveis os promotores e donos da obra, os responsaveis pelos usos e
utilizagOes existentes, bem como os empreiteiros e os diretores da obra.

No caso de operagdes urbanisticas incompativeis com os instrumentos de gestdo territorial
aplicaveis sdo solidariamente responsdveis os autores e coordenadores dos projetos e dos
demais documentos técnicos, os diretores da obra e os responsdveis pela fiscalizagdo. Este
artigo ndo refere, mas no caso de a operagdo ter sido levada a cabo com base num ato
autorizativo (licenga ou autorizagdo), é também responsavel, nos termos do disposto no
artigo 70.2 a prépria Administracdo.

Ainda segundo este artigo (n.2 8) na impossibilidade de determinar o autor do dano ou,
havendo concorréncia de culpas, ndo sendo possivel precisar o grau de intervengdo de cada
interveniente no dano produzido, ha responsabilidade solidaria de todos os intervenientes na
realizagdo de operagdes urbanisticas.

v) Refira-se, por fim, as situa¢des de ilicito (responsabilidade) contraordenacional. E sobre
estas que incidiremos mais desenvolvidamente a nossa atengdo, com vista a proceder a
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uma sua sistematizacdo em fungdo dos respetivos agentes e do tipo de situacdo (caso)
que Ihe esta na base. Vejamos pois.

2.5. As contraordenacgdes no RJUE (os casos)

i) Refira-se, antes de mais, que estamos aqui perante sanc¢bes administrativas que se
distinguem, por isso, das medidas de reposicdo da legalidade (artigo 102.2 e ss), como
claramente decorre da divisdo destas questdes no ambito do RJUE, uma vez que a finalidade
destas é a reintegracdo da ordem administrativa violada, e ndo a repressdao de uma infragdo de
cariz administrativo, mediante a imposi¢cao de uma san¢do administrativa.

Esta diferenciacdo concretiza-se, desde logo, na necessidade de tipificacdo das sangdes
administrativas (como resulta do disposto no artigo 98.° do RJUE) bem como na afericdo do
momento relevante para a definicdo de quais as medidas a aplicar que, no caso das sangdes
administrativas se referird ao momento em que ocorreu o facto ilicito e, no caso das medidas
de reposicdo da legalidade serd o momento em que se adota o ato administrativo em questdo
(mesmo que o ilicito ja exista previamente). Por isso, os destinatarios das medidas de reposi¢do
da legalidade urbanistica e das san¢Ges administrativas podem diferir: no primeiro caso sera o
atual titular do imével a sofrer as consequéncias decorrentes da existéncia de uma obra ilegal;
no segundo sera o infrator, isto é, quem, efetivamente, construiu tal obra.

Ainda assim, semelhancas subsistem entre estas medidas, designadamente a sua vinculagdo
a principios juridicos fundamentais como os da proporcionalidade e participagao.

ii) Tendo em consideracdo tudo o que referimos antes, é possivel ordenar as varias
contraordenagdes previstas no RIUE em 4 categorias:

(1.) Contraordenacdes relacionadas com os procedimentos urbanisticos;

(2.) ContraordenacGes relacionadas com os técnicos;

(3.) Contraordenacdes relacionadas com os requerentes/ promotores/ empreiteiros;

e outras contraordenacgoes.

Identifiquemo-las, pois.
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2.5.1. Contraordenag¢des relacionadas com os procedimentos urbanisticos (de controlo
preventivo ou de outra natureza)

No que concerne aos procedimentos urbanisticos (sejam eles ou ndo de controlo preventivo),
0s mesmos sdo, em regra, da responsabilidade do requerente (em regra o promotor e dono
de obra).

Sdo as seguintes, as situacdes consideradas contraordenacgdo punivel com coima:

(A) Operacées sem os procedimentos de controlo preventivo (ou outras exigéncias
procedimentais a que estejam sujeitos):

(a) A realizacdo de quaisquer operacgOes urbanisticas sujeitas a prévio licenciamento
sem o respetivo alvara de licenciamento [alinea a)]

i) Exceto no caso previsto no artigo 81.2 (trabalhos de demolicdo, escavacdo e
contencdo periférica até a profundidade do piso de menor cota, que pode
ocorrer logo apds a aprovacdo do projeto de arquitetura ou, caso o pedido
tenha sido antecedido de informagdo prévia favoravel vinculativa para a camara,
logo apds a fase de saneamento, ndo sendo por isso exigido o alvard que apenas
é emitido no final do procedimento;

ii) E exceto no caso previsto no artigo 113.9; (deferimento tacito).

(b) A ocupacdo de edificios ou suas fragdes auténomas sem autorizacdo de utilizagdo
[alinea d)];

(c) A realizacdao de operacgGes urbanisticas sujeitas a comunicacdo prévia sem que esta
tenha ocorrido [alinea r)]. Neste caso, ainda que ndo esteja em causa um
procedimento de controlo preventivo, a comunicacdo da opera¢do e a entrega de
todos os projetos e documentos que a instruem é uma exigéncia que tem de ser
cumprida pelo interessado antes de ser iniciada a operacao;

(B) Operag¢des em desconformidade com os atos de controlo preventivo ou projetos:

(a) A realizagdo de operagdes urbanisticas em desconformidade com o respetivo projeto
ou com as condi¢des do licenciamento ou da comunicagdo prévia (no caso destas, as
condi¢des sao as apresentadas pelo interessado na comunicacdo e que devem estar
em conformidade com os regulamentos municipais em vigor que as podem
estabelecer em abstrato) — [alinea b)];

(b) Utilizagdo dos edificios ou fragbes autdonomas em desacordo com o uso fixado no

respetivo alvard, salvo se estes ndo tiverem sido emitidos no prazo legal por razdes
exclusivamente imputaveis a cdmara municipal — [alinea d)]
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2.5.2. Contraordenagoes relacionadas com os técnicos intervenientes nos processos

S3o as seguintes, as situagdes de contraordenacdo reconduziveis a este grupo:

(a)As falsas declaracbes dos autores e coordenador de projetos no termo de
responsabilidade relativamente a observancia das normas técnicas gerais e especificas
de construgdo, bem como das disposi¢des legais e regulamentares aplicaveis ao projeto —

alinea e)];6

(b) As falsas declaragGes no termo de responsabilidade do diretor de obra e do diretor de
fiscalizacdo de obra ou de outros técnicos relativamente [alinea f)]”:

i) A conformidade da execucdo da obra com o projeto aprovado e com as condi¢des da
licenca ou da comunicagdo prévia apresentada;

ii) A conformidade das alteracdes efetuadas ao projeto com as normas legais e
regulamentares aplicaveis (ver artigo 83.2);

(c) A subscricdo de projeto da autoria de quem, por razGes de ordem técnica, legal ou
disciplinar, se encontre inibido de o elaborar [alinea g)];

(d) A falta do livro de obra no local onde se realizam as obras [alinea I)];?

(e) A falta dos registos do estado de execuc¢do das obras no livro de obra [alinea m)];

® A lei admite que possam ser feitos termos de responsabilidade em que o respetivo técnico identifique as
normas que ndo estdo a ser cumpridos: no caso das intervengdes em edificios legalmente existentes por forga
do principio da garantia do existente quer no dmbito do RJUE (artigo 60.2), quer no ambito da reabilitagdo urbana.
Admite-se também o ndo cumprimento de normas em vigor nos casos de legalizagGes. Sobre esta situagdo vide o
nosso Mais uma Alteragéo ao Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo, cit., p. 54 e ss.

7 As falsas declaragGes dos autores e coordenador de projetos no termo de responsabilidade e as falsas
declaragdes no termo de responsabilidade do diretor de fiscalizagdo da obra sdo objeto de dupla valoragdo, quer
como ilicitos contraordenacionais quer como ilicitos penais, o que ndo se revela consentdneo com uma
diferenciagdo material entre estas duas categorias de ilicito. No entanto, como ninguém pode ser julgado duas
vezes pelo mesmo facto, o infrator deve ser punido a titulo de crime.

® Neste caso, pode questionar-se a quem é imputdvel o incumprimento desta obrigacdo e, por isso,
quem pode ser sujeito ao pagamento da coima: o dono da obra ou o diretor de fiscalizacdao? Tendo em
conta a finalidade prosseguida pela existéncia de um livro de obra — proceder ao registo de todos os
factos relevantes relativos a execu¢do de obras licenciadas ou objeto de comunicagdo prévia bem como
das respetivas datas de inicio e conclusdo, e ainda todos os factos que impliquem a sua paragem ou
suspensdo, bem como todas as alteragdes feitas ao projeto licenciado ou comunicado — registos esses
que devem ser feitos pelo diretor de obra, julgamos ser este quem deve garantir a existéncia do livro de
obra e, por isso, quem deve ser sancionado com coima na presente situacao.
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2.5.3 Contraordenagdes relacionadas com os requerentes/promotores/empreiteiros
(violagao dos seus deveres)

Cabem neste grupo, as seguintes situagdes:

(a) A execucdo de trabalhos em violagdo do disposto no n.2 2 do artigo 80.2-A, que manda
informar o inicio dos trabalhos com a antecedéncia de até 5 dias [alinea c)];

(b) O prosseguimento de obras cujo embargo tenha sido legitimamente ordenado [alinea
h)l;

(c) A ndo afixacdo ou a afixacdo de forma ndo visivel do exterior do prédio, durante o
decurso do procedimento de licenciamento ou autorizagdo, do aviso que publicita o
pedido de licenciamento ou autorizacgdo; [alinea i)]

(d) A ndo manutenc¢do de forma visivel do exterior do prédio, até a conclusdo da obra, do
aviso que publicita o alvara ou a comunicagao prévia [alinea j)];

(e) A ndo remocgdo dos entulhos e demais detritos resultantes da obra nos termos do artigo
86.2 [alinea n)];

(f) A auséncia de requerimento a solicitar a cdmara municipal o averbamento de
substituicdo do requerente, do autor de projeto, de diretor de obra ou diretor de
fiscalizagdo de obra, do titular do alvard de construgdo ou do titulo de registo
emitido pelo InCl, I. P., bem como do titular de alvara de licenca ou apresentante da
comunicacdo prévia [alinea 0)];

(g8) A n3o conclusdo das operacdes urbanisticas referidas nos n.”* 2 e 3 do artigo 89.2 nos
prazos fixados para o efeito [alinea s)];’
2.5.4. Outras contrordenagoes

Resta referir, por um lado, as contraordenag¢des que visam punir o incumprimento de um
dever instituido para a garantia da protecdo de terceiros:

(@) A auséncia do numero de alvard de loteamento ou da comunicagdo prévia nos
anuncios ou em quaisquer outras formas de publicidade a alienagdo dos lotes de

terreno, de edificios ou fragdes autdnomas nele construidos [alinea p)] e

(b) A ndo comunicacdo a cdmara municipal dos negdcios juridicos de que resulte o

°0 legislador voltou a reintroduzir no elenco das contraordenagdes a situagdo em que as obras ndo sao
concluidas no prazo estipulado para o efeito, a denotar que em causa esta um dever do promotor e a
confirmar que a declaragdo de caducidade que venha a ser proferida nestes casos deve ser vista como
uma caducidade sanc¢do e ndo uma caducidade prescritiva.
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fracionamento ou a divisdo de prédios rusticos no prazo de 20 dias a contar da data
de celebragdo — [alinea q)].

E refira-se, por outro lado, a contraordenacdo pela deterioracdo dolosa da edificacdo pelo
proprietario ou por terceiro ou a violacdo grave do dever de conservacdo [alinea t)]. Estd aqui
em causa um novo ilicito que visa por cobro ao estado generalizado de degrada¢do dos
imodveis, sobretudo nos centros histdricos das cidades. No entanto, é particularmente dificil
definir o que se entende por “deteriora¢do dolosa” e controlar tal facto, sobretudo quando em
causa estd a imputacdo de uma contraordenacdo na qual o juizo de censura ndo é
iminentemente pessoal, mas de carater técnico-administrativo.

Notas conclusivas
Fica assim feito o registo do elenco das contraordenagbes urbanisticas no ambito do
Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo, com a nota de que se trata de uma pequena

parte das contraordenacdes urbanisticas mas, também, com a consciéncia de que sdo estas as
que maior relevo assumem e que ocorrerao na maior parte das vezes.

Video da apresentacao

https://educast.fccn.pt/vod/clips/zligu6e9a/flash.html
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7. CONTRAORDENAGOES URBANISTICAS: AMBITO E FASE ADMINISTRATIVA DO PROCESSO*

Fernanda Paula Oliveira **

Resumo: Enquadrado na recente transferéncia para a jurisdigdo administrativa das questdes relativas a
impugnacdo de decisdes que apliguem coimas por violacdo de normas administrativas em matéria
urbanistica, o presente texto pretende, em primeiro lugar, esclarecer qual o dmbito das matérias
transferidas para os tribunais administrativos e, em segundo lugar, analisar a tramitagdo destas
contraordenagdes na fase administrativa.

Sumadrio:

1. Consideragdes iniciais.

2. O ambito das matérias que transitam para os tribunais administrativos.

2.1. O que sdo (e quais sdo) as contraordena¢des em matéria de urbanismo?

2.2. Apenas impugnacdo da decisdo administrativa de aplicagdo da coima ou de outras decisGes
administrativas tomadas no decurso do processo de contraordenagao?

3. Tramitagdo da fase administrativa das contraordenagdes urbanisticas.

Apresentacdo Power Point.

Video.

Palavras-chave: contraordenagdes urbanisticas, tramitagao, fase administrativa.

1. Consideragdes iniciais

Estipula o artigo 59.2 do Regime Geral das Contraordenagdes (RGCO') que a decisdo da
autoridade administrativa que aplica uma coima é suscetivel de impugnacdo judicial (n.2 1), a
qual deve ser feita por escrito e apresentada a autoridade administrativa que a aplicou no
prazo de 20 dias apds o seu conhecimento pelo arguido, dela devendo constar alegacdes e
conclusdes (n.2 3).

Segundo este regime geral é competente para conhecer do recurso o tribunal em cuja area
territorial se tiver consumado a infracdo (n.2 1 do artigo 61.2), admitindo-se recurso para a
Relagdo, que deve ser interposto no prazo de 10 dias (artigos 73.2 e 74.9).

A atribuicdo aos tribunais comuns da competéncia em questdes contraordenacionais (isto é,
na preparagao e no julgamento dos processos relativos a aplicagdo de sangles
contraordenacionais) resulta de os tribunais judiciais se apresentarem como os tribunais
competentes em matéria civil e criminal, exercendo, ademais, a sua jurisdicdo em todas as
dreas ndo atribuidas a outras ordens judiciais.

Trata-se, porém, de uma solugdo que sempre casou mal com o facto de o processamento das
contraordenagbes e a aplicagdo de coimas e san¢bes acessérias ser uma competéncia

* J4 publicado no e-book: Direito do Urbanismo - 2014-2017, em julho de 2018.

“* professora Auxiliar na Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

! Aprovado pelo Decreto-Lei n.2 433/82, de 27 de outubro, com as alteragdes introduzidas pelos Decretos-Leis n.*
356/89, de 17 de outubro, 244/95, de 14 de setembro, 323/2001, de 17 de dezembro, e pela Lei n.2 109/2001, de
24 de dezembro.

91


http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/eb_Urbanismo2014_2017.pdf

CONTRAORDENACGOES NOS TRIBUNAIS ADMINISTRATIVOS S——

7. Contraordenagdes urbanisticas: ambito e fase administrativa do processo

reservada as autoridades administrativas (artigo 33.2 do RGCO)?, estando, por isso, em causa,
0 exercicio de poderes juridico-administrativos, ainda que sujeito a um procedimento sui
generis, cuja estruturacdo resultou da fusdo do procedimento administrativo de tipo
sancionador com o processo penal de tipo transgressional, mas que, indiscutivelmente, se
integra no ambito da funcdo administrativa, na vertente sancionatéria.

Com efeito, as decisGes finais proferidas em sede contraordenacional por violagdo de normas
de direito administrativo sdo, quanto a sua natureza, verdadeiros atos administrativos [cfr.
artigo 148.2 do Cddigo do Procedimento Administrativo (CPA)], de cariz sancionador, e se é
verdade que o RGCO remete para o Codigo do Processo Penal como supletivamente aplicavel,
ndao podem deixar de se colocar questdes sobre a aplicagao supletiva do CPA.

Esta afirmagdo — de aplicagdo do CPA a fase administrativa do processo de contraordenagao —
ndo é, porém, consensual: a jurisprudéncia ja afirmou que ndo esta aqui em causa um
procedimento administrativo especial. Em todo o caso, embora o CPA n3do contenha um
regime geral, préprio e auténomo, para as sang¢des administrativas, a doutrina ja se vem
pronunciando no sentido de que cabe ao direito administrativo e, em particular, a lei
procedimental administrativa regular a fase administrativa dos procedimentos sancionatdrios
(onde se integra o procedimento de contraordenacdo)’, o que é reforcado pela defesa da
autonomizacdo de um direito administrativo sancionatério”.

N3o obstante o afirmado, a verdade é que existiram, durante anos, razoes essencialmente de
ordem pratica para se terem mantido estas matérias fora da competéncia dos tribunais
administrativoss, concretamente:

2 Existe, de facto, um principio da reserva de competéncia das autoridades administrativas tanto na promogao do
procedimento contraordenacional como na aplicagdo de coimas e sangGes acessorias, caso venham a ter lugar
[principio da oficialidade — artigos 48.2, 54.2, n.2 1, e 37.2 do RGCO e 37.2, n.2 3, da Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP)].

Ha, é certo, uma excegdo a este principio-regra constante do artigo 38.2, n.2 1, do RGCO, segundo o qual, “/qJuando
se verifique concurso de crime e contra-ordenagdo, ou quando, pelo mesmo facto, uma pessoa deva responder a
titulo de crime e outra a titulo de contra-ordenagdo, o processamento da contra-ordenagdo cabe as autoridades
competentes para o processo criminal”. Em todo caso, retoma-se o principio-regra se o Ministério Publico arquivar o
processo criminal, mas entender que subsiste a responsabilidade pela contraordenagdo, caso em que o remete a
autoridade administrativa competente (n.2 3 do artigo).

* Para mais desenvolvimentos da relevancia da aplicagdo do CPA aos procedimentos contraordenacionais, cfr. LiciNnio
Lores MARTINS, “A atividade sancionatéria da Administragdo e o Codigo do Procedimento Administrativo”, in
Comentdrios ao Novo Cddigo do Procedimento Administrativo, Carla Amado Gomes, Ana Fernanda Neves e Tiago
Serrdo (coord.), 3.2 ed., Lisboa, AAFDL, 2016, vol. Il, pp. 601 e segs.

‘A autonomizagdo de um direito administrativo sancionatério decorre, entre outras coisas, de se ter tornado
obsoleta a tradicional circunscrigdo do poder sancionatério publico as areas do direito penal, do ilicito disciplinar e
do direito de mera ordenagdo social, tendo ocorrido uma clara expansdo e diversificagdo dos mecanismos
sancionatdrios da Administragdo Publica. De facto, vem-se defendendo a improcedéncia da tese segundo a qual o
disposto no artigo 165.2, n.2 1, alinea d), da CRP se traduz no “programa constitucional relativo ao direito publico
sancionatdrio”, considerando ser legal e constitucionalmente vidvel a criagdo (por lei ou decreto-lei) de sangGes
administrativas gerais, constituindo o recurso ao poder sancionatério uma atividade comum da Administragao,
essencial a prossecugdo do interesse que lhe esta cometido: o interesse publico. Neste sentido, cfr., por todos,
MARCELO MADUREIRA PRATES, Sangdo Administrativa Geral: Anatomia e Autonomia, Coimbra, Almedina, 2005.

> Foram, de facto, razdes de ordem pratica que levaram, logo na versdo inicial do RGCO, a cometer aos tribunais
comuns esta competéncia, uma vez que ja entdo se considerava que a sua atribuigdo aos tribunais administrativos
era a solugdo que melhor faria sentido, por evitar que se tivesse de recorrer do ato administrativo para os tribunais
administrativos e das decisGes administrativas que aplicavam as sangles para os tribunais comuns. EDUARDO
CorrelA, “Direito Penal e Direito de Mera Ordenagdo Social”, in Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, XLIX
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(i) A escassez e falta de disseminacao territorial dos tribunais administrativos;

(ii) O maior grau de especializacdo sobre as matérias substantivas que enformam a
situacdo sancionatdria pelos tribunais judiciais (e consequente falta de conhecimentos
da matéria pelos tribunais administrativos);

(iii) A cultura mais garantistica dos tribunais criminais e a tradi¢do jurisprudencial de
ponderagdo acerca dos direitos fundamentais em processos sancionatdrios de
natureza penal; pelo contrério, tradicionalmente, os tribunais administrativos tinham
jurisdi¢do limitada®.

Como é amplamente sabido, estas razbes encontram-se, em grande medida, atualmente
superadas. Desde logo, os tribunais administrativos, como jurisdicdao obrigatéria (artigos 209.2
e 212.2 da CRP), existem ja num numero aceitavel, podendo encarar-se o respetivo
desdobramento e especializacao.

Acresce que ficou reservado aos tribunais administrativos o ntcleo essencial do exercicio da
fun¢do administrativa: a justica administrativa integra, por determinagdo constitucional, os
processos que tenham por objeto dirimir relagdes juridicas administrativas ou relagées
juridicas de direito administrativo (artigo 212.2, n.2 3, da CRP), apresentando-se, por isso,
como os tribunais comuns em matéria administrativa.

E acresce, ainda, serem os tribunais administrativos atualmente de jurisdicdo plena, tendo-se
alargado os meios de prova admissiveis e, mais relevante, deterem os juizes administrativos
conhecimento privilegiado das diversas valéncias do direito administrativo que estdo em causa
no dominio das contraordenacgdes.

Precisamente por estes motivos, aquando da ultima revisdao ao Estatuto dos Tribunais
Administrativos e Fiscais (ETAF), a comissdo nomeada para o efeito defendeu a atribuicdo aos
tribunais administrativos de uma parcela significativa do contencioso contraordenacional em
matéria administrativa, concretamente, a impugnac¢do judicial de aplicagdo de coimas no
ambito dos ilicitos de mera ordenacdo social por violagdo de normas de direito administrativo,
em matéria de ambiente, de ordenamento do territério, de urbanismo, de patrimdnio cultural
e de bens do Estado.

Apesar desta intencdo, a verdade é que a Lei de Autorizacdo (Lei n.2 100/2015, de 19 de
agosto) apenas autorizou o governo a rever o ETAF de modo a incluir na jurisdicdo
administrativa as impugnag¢des judiciais de decisées administrativas de aplicacdo de coimas no
ambito do ilicito de mera ordenacdo social em matéria de urbanismo. Na sequéncia desta Lei,
o Decreto-Lei n.2 214-G/2015, de 2 de outubro, veio introduzir uma nova alinea no artigo 4.2,
n.2 1, do ETAF [a alinea /)], que alargou o ambito da jurisdicdo administrativa a impugnacao
judicial de decisdes que apliguem coimas por violacdo de normas de ordenacao social relativas

(1973), pp. 257-281.
® Sobre estas razdes, cfr. Joaquim PEDRO CARDOSO DA CosTA, “O recurso para os tribunais judiciais da aplicagdo de
coimas pelas autoridades administrativas”, in Ciéncia e Técnica Fiscal, n? 366, 1992, pp. 39 e segs.

93



CONTRAORDENACGOES NOS TRIBUNAIS ADMINISTRATIVOS S——

7. Contraordenagdes urbanisticas: ambito e fase administrativa do processo

a matéria urbanistica.

A introducdo desta alinea no artigo 4.2 do ETAF correspondeu a um passo inédito para a justica
administrativa portuguesa, que, pela primeira vez, passou a ser competente para julgar casos
contraordenacionais, embora tenha sido um passo timido, porque se exclui da justica
administrativa, como era intencdo inicial, as contraordenacdes em matéria de ordenamento
do territério, de ambiente, de patrimdnio cultural e de bens do Estado.

Se é certo poder afirmar-se que a reforma acabou, a este propdsito, por se apresentar como
demasiado limitada — considerando-se equilibrada a intengao inicial da Comissdao de Revisdo
do ETAF, que previa uma transicdo gradual de matérias que tinham entre si numerosos pontos
de contacto e de interpenetracdo’ —, ndo é menos certo, como alertam alguns Autores, que
enquanto se mantiver o regime substantivo atual das contraordena¢des deve haver uma
contencdo nessa transferéncia. Com efeito, tal como este regime se encontra instituido, os
tribunais administrativos ndo deixardo de sentir dificuldades acrescidas ao lidar com os seus
processos. Antdnio Duarte de Almeida refere-se, precisamente, a este propdsito, a
inadequacdo da estruturacdo dos processos subjacentes a determinacdo dos ilicitos de mera
ordenacdo social; a inadequacdo da ligacdo (praticamente inexistente) entre procedimento
administrativo e processo judicial; ao caracter juridicamente inaceitdvel da desconsideragao da
natureza administrativa da decisdo sancionatdria e ao desequilibrio entre a eficacia da acdo
sancionatdria e as garantias dos particulares 8

Nas palavras deste Autor, que acompanhamos, «[n]do é possivel ponderar seriamente a
atribuigdo da competéncia aos tribunais administrativos para sindicarem a aplicagdo de
medidas sancionatdrias de ilicitos de mera ordenag¢do social sem uma profunda reformulagéo
do regime geral das contraordenagées. As suas lacunas e contradicées afastam a possibilidade
da mera “transmissdo do testemunho”, desacompanhada de uma reponderagdo global dos
objectivos do ilicio de mera ordenagéo social»®.

Foi também neste sentido que se manifestou o Conselho Superior dos Tribunais
Administrativos e Fiscais no Parecer que emitiu sobre a proposta de revisdo do ETAF,
afirmando que “este alargamento (...) integra matérias totalmente inovadoras para os juizes
de contencioso administrativo dos Tribunais Administrativos e Fiscais” e adiantando que, “pese
embora estejamos perante um tipo de decisGes de entidades administrativas, estas tém a
particularidade de trazerem a colagdo, quer a aplicagdo do Cédigo de Processo Penal, quer do
Regime Geral das Contra-ordenagbes, o que implica a prévia formagdo dos magistrados no
dmbito das matérias em causa”.

7 Estes pontos de contacto estdo, alids, presentes na alinea k) do n.2 1 do artigo 4.2 do ETAF que confere aos
tribunais administrativos a competéncia para apreciar os litigios que tenham por objeto a “[pJreveng¢do, cessagdo e
reparagdo de violagbes a valores e bens constitucionalmente protegidos, em matéria de saude publica, habitagdo,
educagdo, ambiente, ordenamento do territorio, urbanismo, qualidade de vida, patrimdnio cultural e bens do
Estado, quando cometidas por entidades publicas”.

& ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA, “llicito de mera ordenagao social na confluéncia de jurisdi¢es: toleravel ou desejavel”,
gn Cadernos de Justica Administrativa, n.2 71, setembro/outubro de 2008, p. 21.

Idem.
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Timida ou cautelosa, a verdade é que esta reforma veio inovar ao conferir aos tribunais
administrativos e fiscais competéncia para a apreciacdo de litigios que até ai estavam fora do
seu alcance.

2. O ambito das matérias que transitam para os tribunais administrativos

O alargamento, operado ao artigo 4.2, n.2 1, alinea /), do ETAF pelo Decreto-Lei n.2 214-
G/2015, do ambito da jurisdicdo administrativa a impugnacdo judicial de decisbes que
apliquem coimas por violagéio de normas de ordenag¢do social relativas a matéria urbanistica,
coloca algumas duvidas.

Trataremos aqui daquelas que mais se prendem com as matérias de direito do urbanismo, com
gue normalmente trabalhamos.

E, a este propdsito, a questdo que essencialmente se coloca é a de saber qual &, afinal, o
ambito das matérias transferidas para esta jurisdicdo, questdo que se pode dividir em outras
duas:

(i) O que sdo (e quais sdo) as contraordenagbes urbanisticas?

(ii) Para além da decisdo de aplicagdo da coima (artigo 59.2 do RGCO) os tribunais
administrativos passam também a ser competentes para a impugnacado judicial das
decisbes, despachos e demais medidas das autoridades administrativas tomadas no
decurso do processo de contraordenacdo que lesem imediatamente direitos ou
interesses das pessoas (artigo 55.2 do RGCO)?

Analisemo-las, pois.

2.1. O que sao (e quais sao) as contraordenagées em matéria de urbanismo?
(i) Urbanismo versus ordenamento do territério

Uma das primeiras constatacdes que se pode retirar comparando a redac¢do da alinea /) do n.2
1 do artigo 4.2 do ETAF com aquela que era a intencdo inicial da Comissdo de Revisdao do ETAF
é a de que se excluiu do ambito da jurisdicdo administrativa as contraordena¢ées em matéria
de ordenamento do territdrio, mantendo-se apenas nesta jurisdicdo as contraordenacdes em
matéria urbanistica.

N3o é, porém, facil distinguir direito do urbanismo de direito do ordenamento do territério ™.
Com efeito, o ordenamento do territério é definido como uma fung¢do publica horizontal (por
perspetivar o territério na sua globalidade), que deve condicionar as fungbes publicas setoriais

% Sobre o conceito de ordenamento do territério e os critérios da sua distingdo do urbanismo, vide o nosso Direito
do Urbanismo. Do Planeamento a Gestdo, Braga, AEDREL, 2.2 ed., 2015, pp. 11 a 14 e 18 a 25.
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(que olham o territério a luz de interesses publicos especificos), com a finalidade de corrigir os
desequilibrios territoriais por forma a tornar compativeis os interesses publicos do
desenvolvimento econémico e da melhoria da qualidade de vida.

Trata-se, como a doutrina vem referindo, de uma atividade materialmente distinta daquela
que pertence ao dominio do urbanismo, sendo, porém, dificil encontrar o critério de distincdo
entre elas.

E essa dificuldade é acentuada pelo facto de existirem distintas conce¢des quanto ao ambito
material do urbanismo (e, portanto, do direito que sobre ele incide).

De acordo com uma primeira concec¢do (que, comparada com as restantes, podemos designar
de restrita), o direito do urbanismo pode ser definido como “o sistema de normas juridicas
que, no quadro de um conjunto de orientacbes em matéria de Ordenamento do Territorio,
disciplinam a atuac¢Go da Administra¢do Publica e dos particulares com vista a obter uma
ordenagdo racional das cidades e da sua expansdo”. Trata-se de uma conceg¢do que parte do
pressuposto de que o urbanismo se refere exclusivamente a urbe ou a cidade lato sensu, ou
seja, de que o urbanismo se apresenta como uma politica publica setorial que define os
objetivos e os meios de intervenc¢do no ordenamento racional das cidades™.

Para uma segunda concecdo, que podemos designar de intermédia, o direito do urbanismo
deve ser entendido como o direito que integra o conjunto de normas e principios juridicos que
disciplinam a atuacado da Administracdo e dos particulares com vista ao correto ordenamento
da ocupacgdo, utilizagdo e transformagdo dos solos para fins urbanisticos, isto é, para fins que
excedam um aproveitamento agricola, florestal, pecudrio, mineiro ou cinegético dos solos®,
ou como o conjunto “... das regras sobre edificacdo dos solos e sobre a sua infra-estruturagdo,
condicionadas a montante, (...) por um variado e heterogéneo conjunto de regimes que devem
obter uma expressGo unitdria, e operativa, no chamado direito do ordenamento do

territério” 3,

Trata-se de uma no¢do mais ampla que a anterior, na medida em que o urbanismo nao fica
limitado ao dominio da urbe, mas é mais restrita que aquela que apresentaremos de seguida,
por regular apenas a utilizagdo urbanistica do solo.

De acordo com uma ultima concecdo de direito do urbanismo, que podemos designar de
ampla, ele é entendido como a disciplina juridica que abrange “o conjunto das normas e
institutos que disciplinam ndo apenas a expansdo e renovagdo dos aglomerados populacionais
mas também o complexo das intervengées no solo e das formas de utilizagdo do mesmo que

" Esta posicdo é defendida por DioGo FREITAS DO AMARAL, “Ordenamento do Territério, Urbanismo e Ambiente:
Objecto, Autonomia e Distingdes”, in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.2 1, 1994, p. 17, Direito do
Urbanismo (Sumdrios), edi¢do policopiada, Lisboa, 1993, p. 26, e “Apreciacdo da Dissertagdo de Doutoramento do
Licenciado Fernando Alves Correia — O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade”, in Revista da Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa, vol. XXXII, Lisboa, 1991, pp. 95-96.

12 Cfr. CLauDIO MONTEIRO, O Embargo e a Demoli¢éo no Direito do Urbanismo, policopiado, Faculdade de Direito de
Lisboa, 1995, pp. 5-10.

3 Cfr. ANTONIO CORDEIRO, Protec¢do de Terceiros em Face de Decisées Urbanisticas, Coimbra, Almedina, 1995, pp. 22-
23.
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dizem respeito as edificacbes, valorizagdo e protecdo das belezas paisagisticas e dos parques

naturais, d recuperacdo de centros histéricos, etc.” ™.

A amplitude desta concegao, comparada com as anteriores, advém-lhe quer do facto de ndo se
limitar ao dominio da urbe, quer de abranger as regras atinentes a qualquer ocupacdo, uso e
transformacdo do territério e ndo apenas a sua ocupacdo para fins urbanisticos (de
urbanizacao e edificacdo).

Refira-se que a tendéncia atual é a de se adotar uma nocdo ampla de direito do urbanismo,
que se apresenta como o resultado de um movimento que se verificou em toda a Europa de
alargamento das fronteiras deste direito, rompendo-se com o seu localismo e o seu carater
urbano, lancando-o também no dominio da organizacdo de todo o territério. Com efeito, o
conceito de urbanismo limitado a cidade ampliou-se depois da 2.2 Guerra Mundial devido a
necessidade de controlar o crescimento espontaneo dos diversos usos e atividades sobre o
territério decorrentes da necessidade da reconstrugdo da Europa e ndo s6 das cidades. A partir
de entdo, e devido a esta amplitude de objetivos, comecga a falar-se em macro urbanismo,
ordenagdo urbanistica, ordenamento territorial, planificagdo territorial, planificacdo regional,
politica regional, sem se esclarecer se estas expressoes faziam ou nao referéncia ao mesmo
fendmeno. O que significa que o alargamento do direito do urbanismo acabou por esbater as
fronteiras entre o seu ambito e o do direito do ordenamento do territério, tornando
desprovido de operacionalidade o critério inicialmente utilizado para os distinguir: o critério do
ambito territorial de aplicagdo segundo o qual o urbanismo abrangeria o nivel municipal ou
guando muito intermunicipal e o ordenamento do territério referir-se-ia ao nivel regional e
nacional de intervengao no territério.

Por isso se vem defendendo que o direito do urbanismo e o direito do ordenamento do
territdrio estdo hoje de tal modo préoximos nos fins, nos instrumentos utilizados e no dmbito de
aplicacdo, que o segundo pode considerar-se um prolongamento do primeiro. E assim sendo,
vem-se defendendo ndo poder ser mobilizado, para distinguir ordenamento do territdrio de
urbanismo, um critério unitdrio mas um critério misto que combine os objetivos prosseguidos
(mais amplos no ordenamento do territério que no urbanismo), a eficdcia juridica dos
respetivos instrumentos (diretamente vinculativos para entidades publicas e particulares, no
caso dos instrumentos de urbanismo; apenas vinculativos para as entidades publicas, no caso
dos instrumentos de ordenamento do territorio) e ainda o seu conteudo (meras diretivas,
opcoes, orientagdes ou estratégias, no caso dos instrumentos de ordenamento do territério;
verdadeiras normas de ocupacao dos solos e, portanto, normas mais precisas e operativas, no
caso dos instrumentos de urbanismo).

Dada a dificuldade em estabelecer uma linha diviséria clara entre ordenamento do territério e
urbanismo, sera dificil perceber quando estamos perante uma contraordenacdo em matéria de
ordenamento do territdrio (excluida da jurisdicdo administrativa) ou uma contraordenagdo em
matéria do urbanismo (nela incluida). Veremos, de seguida, como o legislador superou esta
questdo e o que considerou integrado em cada uma delas. Antes de o fazermos, vejamos outra

14 Cfr. FERNANDO ALVES CoRREIA, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra, Almedina, 1999.
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dificuldade que resulta da limitagdo da jurisdicdo administrativa as contraordenacgbes por
violacdo de normas administrativas em matéria de urbanismo.

(ii) O é@mbito do urbanismo: do planeamento a gestdo; de uma gestdo casuistica a uma
gestdo programada; de um urbanismo de expansédo a um urbanismo de reabilitagdo urbana

Para além da dificuldade assinalada, acresce a que resulta de o direito do urbanismo integrar
atualmente nucleos problematicos muito distintos, cada um deles objeto de diferentes
regimes juridicos.

Um dos ambitos do direito do urbanismo é o do planeamento urbanistico (ou, mais
corretamente, o do planeamento territorial). De facto, a atividade de planeamento afirma-se
como um dos dominios mais relevantes do direito do urbanismo, apresentando com este uma
relacdo de necessidade, ja que ndo é atualmente pensavel uma administracdo e uma pratica
urbanisticas ou de ocupac¢do do territdrio realizadas ao acaso: as mesmas deverdo ser sempre
devidamente enquadradas e orientadas por instrumentos que as programem racionalmente.

Numa visdo simplista, distingue-se atividade de planeamento — enquanto atividade juridica de
producdo de planos — da atividade de gestdo urbanistica — que se prende com a concreta
ocupacao, uso e transformacdo dos solos, seja esta realizada diretamente pela Administracdo
Publica ou pelos particulares sob a dire¢do, promogao, coordenagdo ou controlo daquela.

Estas tematicas encontram-se atualmente tratadas num diploma bdsico — a Lei de Bases Gerais
da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territdrio e de Urbanismo, aprovada pela Lei
n.2 31/2014, de 30 de maio — e desenvolvidas, cada uma delas, em diplomas especificos.

Assim, enquanto o planeamento territorial tem o seu regime fundamental tratado no Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT) — aprovado pelo Decreto-Lei n.2
80/2015, de 14 de maio —, a gestdo urbanistica detém uma regulamentacio legislativa mais
dispersa consoante o tipo de instrumento de gestdo em causa: tratando-se de uma gestdo
programada pela cémara municipal vocacionada para a nova urbanizacdo e/ou edificagdo —
designada de gestdo ou de execucdo sistemdtica (programada) de planos —, a mesma
encontra-se regulada também no RIJIGT; tratando-se de uma gestdo urbanistica ndo
sistemdtica (isto é, ndo programada pela Administragdo, mas pelos interessados, promotores
das varias operacGes de ocupacdo do territério), também vocacionada para a nova
urbanizacio e/ou edificacdo, é o Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo (RIUE) que se
aplica (regime aprovado pelo Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de dezembro, e cuja ultima
alteracdo substancial consta do Decreto-Lei n.2 136/2014, de 9 de setembro); tratando-se, por
fim, de uma gestdo urbanistica orientada para a intervengdo no existente, isto é, uma gestao
assente na reabilitacdo/regeneracdo urbanas, aplica-se o Regime Juridico da Reabilitagdo
Urbana (RJIRU), aprovado pelo Decreto-Lei n.2 307/2009, de 23 de outubro (e alterado pela Lei
n.2 32/2012, de 14 de agosto, e pelos Decretos-Leis n.”* 136/2014, de 9 de setembro, e
88/2017, de 27 de julho).
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Qualquer destes regimes contém, no seu ambito de aplicagao, normas especificas relativas ao
chamado ilicito de mera ordenacdo social: valem, assim, no caso do RIRU os artigos 77.2-C a
77.9-F; no caso do RIJIGT, vale o seu artigo 131.2, que remete agora para diploma proprio a
regulacdo e o desenvolvimento das contraordenagdes resultantes da violagdo de disposi¢des
de planos intermunicipais ou municipais bem como de medidas cautelares; e no caso do RJUE,
aplicam-se os artigos 98.2 e 99.2,

(iii) O @mbito das contraordenagées em matéria de urbanismo

o) Atendendo a esta variedade de temadticas e, principalmente, de diplomas legais que se
reconduzem ao direito do urbanismo, cada um deles com normas especificas relativas a
contraordenacdes, torna-se relevante identificar em concreto qual, afinal, o dmbito das
contraordenagdes em matéria de urbanismo, pois sdo apenas essas que passam para o ambito
da jurisdi¢ao dos tribunais administrativos.

Em resposta a esta questdo julgamos poder afirmar, sem qualquer duvida, que as
contraordenacgdes por violagdo de planos municipais e intermunicipais — apenas destes por
serem os Unicos que contém regras diretamente vinculativas dos particulares e que, por isso,
criam para estes deveres a serem por eles cumpridos e cuja violagdo implica a necessidade de
aplicacdo de uma coima — e por violagdo de medidas cautelares sdo contraordenagdes em
matéria de ordenamento do territério, portanto, excluidas da jurisdicdo administrativa.

Com efeito, ao contrario do que sucedia com o Decreto-Lei n.2 380/99, de 22 de setembro, e
sucessivas alteracGes (anterior Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial), cujos
artigos 113.2 e 104.2 regulavam respetivamente as contraordenagdes por incumprimento de
medidas preventivas e de planos de eficacia plurisubjetiva, o artigo 131.2 do Decreto-Lei n.2
80/2015 remete agora para diploma préprio o regime destas contraordenacgdes. E esse
diploma é a Lei n.2 50/2006, de 29 de agosto, Lei-Quadro das Contraordenac¢des Ambientais,
que define, precisamente, o “regime aplicdvel as contraordenacbes ambientais e do
ordenamento do territorio” (itdlico nosso) — n.2 1 do artigo 1.2—, afirmando-se
expressamente no n.2 4 deste mesmo artigo que “[c]onstitui contraordenagdo do
ordenamento do territdrio a violagGo dos planos municipais e intermunicipais e das medidas

I”

preventivas, como tal previstas no titulo V da parte I” (sublinhado nosso), previsdo essa que

consta do artigo 40.2-A.

Assim, as contraordenacdes relacionadas com o planeamento territorial (mesmo que esteja
em causa a violagao de um tipico plano urbanistico, por exemplo, um plano de pormenor com
efeitos registais) ndo integram o conceito de contraordena¢ées em matéria urbanistica a que
se refere a alinea /) do n.2 1 do artigo 4.2 do ETAF, ficando, deste modo, excluidas da jurisdicao
administrativa.

Admite-se, porém, que a impugnacdo judicial de uma coima por contraordenacdo de

ordenamento do territdrio seja da competéncia dos tribunais administrativos sempre que
simultaneamente ocorra uma contraordenacao prevista no RJUE.
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E isso que decorre do artigo 75.2-A, ao determinar que “[claso o mesmo facto dé origem a
aplicacdo, pela mesma entidade, de decisGo por contraordenag¢do do ordenamento do
territério, prevista na presente lei, e por contraordenagdo por viola¢do de normas constantes
do Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificacéo, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 555/99, de 16
de dezembro, a apreciacGo da impugnacdo judicial da decisGo adotada pela autoridade

administrativa compete aos tribunais administrativos.” .

Esta situacdo acontece sempre que as atividades referidas no artigo 40.2-A estejam
dependentes de procedimentos de controlo do RJUE e sejam levadas a cabo sem que este
tenha sido desencadeado [contraordenacdo a que se refere a alinea a) do n.2 1 do artigo 98.2
do RJUE], violando simultaneamente o plano municipal em vigor, ou sempre que as atividades
referidas no artigo 40.2-A sejam levadas a cabo em desconformidade com a licenga ou
comunicac¢do prévia [alinea b) do n.2 1 do artigo 98.2] e simultaneamente violem o plano
municipal em vigor.

Referimo-nos as situagdes em que a atuacdo do particular é realizada sem licenga ou em
desconformidade com ela, que é a Unica situacdo em que pode a atuacgdo do particular ser
configurada como contraordenacdo. Pelo contrario, ndo pode ser assacada aos particulares a
pratica de qualquer ilicito contraordenacional se a violagdo daqueles instrumentos de
planeamento tiver sido levada a cabo com base num ato autorizativo da Administracao, nulo
por violacdao do plano, e desde que nao tenha havido concurso de culpas. Assim, nem sempre a
violagdo de plano municipal ou das medidas preventivas pode ser configurada como
contraordenacdo; claramente ndo o poderd, ser nas situacbes em que o interessado, nao
obstante tenha construido em desconformidade com o plano, o fez com base num ato da
Administracdo e confinado ao que nele se dispde: neste caso, ndo ha qualquer conduta
censurdvel que justifique aplicar a san¢do administrativa aqui em referéncia.

B) Se as contraordenagdes por violagdo de planos ou de medidas preventivas sdo
contraordenagbes de ordenamento do territério (ndo sujeitas, por principio, a jurisdi¢do
administrativa), pode concluir-se que as contraordenacbes em matéria urbanistica sdo
indubitavelmente as que se encontram previstas no RJUE (artigos 98.2 e 99.92). S6 assim se
percebe que o legislador determine no artigo 75.2-A da Lei n.2 50/2006 que ficam sujeitas a
jurisdicdo dos tribunais administrativos (reservada para as contraordena¢des em matéria
urbanistica) as contraordenacdes de ordenamento do territério (que ndo estdo a ela sujeitas)
se as mesmas se configurarem simultaneamente como contraordenag¢bes por violagdo de
normas do RJUE. O que s6 pode ser entendido como a assuncdo pelo legislador que estas é
gue sdo as contraordenagdes em matéria urbanistica para efeitos da alinea /) do n.2 1 do artigo
4.2 do ETAF.

No entanto, e em nossa opinido, devem também ser consideradas contraordenagcGes em
matéria urbanistica as que constam nos artigos 77.2-C a 77.2-F do RJRU [o que se justifica até

7

pelo facto de as mesmas corresponderem, grosso modo (isto é, serem em grande parte

15 . ~ . . ~ ~

Nas situagdes a que se refere o artigo 75.2-A estamos perante uma situagdo de concurso de contraordenagdes
(isto é, uma situagdo em que uma mesma agdo viola diferentes bens juridicos) a que se aplica uma Unica coima em
cumulo juridico (artigo 19.2 do RGCO).
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coincidentes), com as do RIUE]*®.

Na medida em que ja tivemos oportunidade de sistematizar e explicitar, noutro local, as
contraordenagbes do artigo 98.2 do RJUE, limitamo-nos a expb-las no quadro seguinte,
integrando nele as referéncias das correspondentes normas do RIRU™.

A exposicao é feita de acordo com a sistematiza¢do entdo proposta, a saber:

(1) Contraordenacdes relacionadas com os procedimentos urbanisticos (licenciamentos,
comunicagdes prévias e autorizagGes de utilizagcdo);

(2) Contraordenacgdes relacionadas com os técnicos;
(3) Contraordenacdes relacionadas com os requerentes/ promotores/ empreiteiros; e

(4) Outras contraordenacdes.

Assim:
1. A) Operagbes sem os (i) A realizagdo de quaisquer operagbes urbanisticas
procedimentos de | sujeitas a prévio licenciamento sem o respetivo alvara de
Contraordenagbes

controlo preventivo (ou | licenciamento

relacionadas comos | .. ¢ exigéncias

procedimentos [alinea a) do n.2 1 do artigo 98.2 do RJUE]

procedimentais a que

urbanisticos estejam sujeitos, como é Excet st tigo 81.2 (trabalh
: : L — Exceto no caso previsto no artigo 81.2 (trabalhos
(licenciamentos, o caso da comunicagdo - N x . ;
de demoligdo, escavagdo e contencgdo periférica até

comunicagdes prévias prévia)
e autoriza¢des de a profundidade do piso de menor cota): é titulo
utilizagdo) bastante para a execugdo dos trabalhos a

notificacdo do deferimento do respetivo pedido,
gue o requerente deverd guardar no local da obra;

— Exceto no caso previsto no artigo 113.2
(deferimento tacito).

(ii) A ocupacgdo de edificios ou suas fragOes autdbnomas:
sem autorizac¢do de utilizagdo [alinea d) do n.2 1 do artigo
98.2 do RJUE]; também alinea c), 1.2 parte do n.2 1 do
artigo 77.2-C do RJRU

'8 Esta coincidéncia, quase total, advém do facto de este regime assumir que também sdo instrumentos de
execugdo da reabilitagdo urbana, a par dos instrumentos de politica urbanistica a que se referem os artigos 54.2 e
segs. do RJRU, os instrumentos constantes do RJUE, designadamente os procedimentos de controlo das operagdes
urbanisticas que seja necessario realizar neste ambito, que aqui sdo igualmente mobilizados, ainda que com as
devidas adaptacgdes (artigos 44.2 e segs.).

7 Sobre esta sistematizagdo e explicitagdo, cfr. o nosso “Contraordenagdes Urbanisticas: os Casos”, in Regime Geral
das Contraordenagdes e as Contraordenagbes Administrativas e Fiscais, Centro de Estudos Judiciarios, in e-book,
Colegdo de Formagdo Continua, setembro de 2015; pp. 63-80, disponivel em
http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo/Regime geral contraordenacoes contraordenacoes ad
ministrativas_fiscais.pdf.
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(iii) A realizacdo de operagOes urbanisticas sujeitas a
comunicagdo prévia sem que esta tenha ocorrido [alinea
r) do n.2 1 do artigo 98.2 do RJUE]; também alinea a) do
n.2 1 do artigo 77.2-C do RJRU

B) Operacdes €M ' () A realizacio de operagdes urbanisticas em

desconformidade com os desconformidade com o respetivo projeto ou com as

atos de controlo condi¢Ges do licenciamento ou da comunicagdo prévia

preventivo ou projetos (ver o que s3o condicBes da comunicacio prévia) [alinea
b) do n.2 1 do artigo 98.2 do RIUE]; também alinea b) do

n.2 1 do artigo 77.2-C do RJRU

(ii) Utilizacdo dos edificios ou fracbes auténomas em
desacordo com o uso fixado no respetivo alvard [ou
comunicacdo prévia (?)], salvo se estes ndo tiverem sido
emitidos no prazo legal por razGes exclusivamente
imputdveis a cdmara municipal [alinea d) do n.2 1 do
artigo 98.2 do RJUE]; também alinea c¢) do n.2 1 do artigo
77.2-Cdo RIRU

2. Contraordenag¢des | (i) As falsas declaragbes dos autores e coordenador de projetos no termo de
relacionadas com os | responsabilidade relativamente a observancia das normas técnicas gerais e

técnicos especificas de construgdo, bem como das disposi¢des legais e regulamentares
aplicaveis ao projeto [alinea e) do n.2 1 do artigo 98.2 do RIUE]; também alinea d) do

(Lein.31/2009,de | o 4 artigo 77.2-C do RIRU
3 de julho: autor de
projeto, — O caso das obras abrangidas pela garantia do existente;
coordenador de — 0O caso das legalizacGes.
projeto, diretor de (i) As falsas declarages no termo de responsabilidade do diretor de obra e do diretor
obra e diretor de de fiscalizacdo de obra ou de outros técnicos [alinea f) do n.2 1 do artigo 98.2 do

fiscalizagéo de obra) RJUE]; também alinea f) do n.2 1 do artigo 77.2-C do RJRU, relativamente:

— A conformidade da execucdo da obra com o projeto aprovado e com as
condi¢Ges da licenca ou da comunicagdo prévia apresentada;

— A conformidade das alteracBes efetuadas ao projeto com as normas
legais e regulamentares aplicaveis (ver artigo 83.92);

(i) A subscricdo de projeto da autoria de quem, por razdes de ordem técnica, legal ou
disciplinar, se encontre inibido de o elaborar [alinea g) do n.2 1 do artigo 98.2 do
RJUE]; também alinea h) do n.2 1 do artigo 77.2-C do RJRU;

(iv) A falta do livro de obra no local onde se realizam as obras [alinea /) do n.2 1 do
artigo 98.2 do RJUE];

(v) A falta dos registos do estado de execugdo das obras no livro de obra [alinea m) do
n.2 1 do artigo 98.2 do RJUE];

(vi) As falsas declaragGes dos autores e coordenador de projetos no termo de
responsabilidade previsto nos n.” 2 e 3 do artigo 53.2-F, incluindo quando o mesmo

for apresentado ao abrigo das referidas disposi¢cGes legais nos termos do artigo 77.2-
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B: alinea e) do n.2 1 do artigo 77.2-C do RIRU;

(vii) As falsas declaragdes do diretor de obra, do diretor de fiscalizacdo de obra e de
outros técnicos no termo de responsabilidade previsto no n.2 2 do artigo 53.9-G,
incluindo quando o mesmo for apresentado ao abrigo da referida disposicdo legal nos
termos do artigo 77.2-B, relativamente:

— A conformidade da execucdo da obra com o projeto aprovado e com as
condi¢Ges da comunicagdo prévia admitida;

— A conformidade das alteracSes efetuadas ao projeto com as normas
legais e regulamentares aplicaveis; também alinea f) do n.2 1 do artigo 77.9-
do RJRU

(viii) As falsas declaragbes do técnico legalmente habilitado no termo de
responsabilidade previsto no artigo 81.2-A; também alinea g) do n.2 1 do artigo 77.2-C
do RJRU;

(ix) A execugdo de trabalhos em violagdo do disposto no n.2 2 do artigo 80.2-A [alinea
c)do n.2 1 do artigo 98.2 do RJUE];

(x) O prosseguimento de obras cujo embargo tenha sido legitimamente ordenado
[alinea h) do n.2 1 do artigo 98.2 do RIUE];

(xi) A ndo afixacdo ou a afixacdo de forma ndo visivel do exterior do prédio, durante o
decurso do procedimento de licenciamento ou autorizagdo, do aviso que publicita o
pedido de licenciamento ou autorizacdo [alinea i) do n.2 1 do artigo 98.2 do RIUE];

(xii) A ndo manutencdo de forma visivel do exterior do prédio, até a conclusido da
obra, do aviso que publicita o alvard ou a comunicagdo prévia [alinea j) do n.2 1 do
artigo 98.2 do RJUE].

3. Contraordenagdes (i) A execugdo de trabalhos em violagdo do disposto no n.2 2 do artigo 80.2-A [alinea

relacionadas com os ¢) do n.2 1 do artigo 98.2 do RJUE];

requerentes/
promotores/ (ii) O prosseguimento de obras cujo embargo tenha sido legitimamente ordenado
empreiteiros [alinea h) do n.2 1 do artigo 98.2 do RJUE];

(iii) A nao afixagdo ou a afixagdo de forma ndo visivel do exterior do prédio, durante o
decurso do procedimento de licenciamento ou autorizacdo, do aviso que publicita o
pedido de licenciamento ou autorizacdo [alinea i) do n.2 1 do artigo 98.2 do RIUE];

(iv) A ndo manutencdo de forma visivel do exterior do prédio, até a conclusdo da obra,
do aviso que publicita o alvard ou a comunicagdo prévia [alinea j) do n.2 1 do artigo
98.2 do RIUE];

(v) A ndo remocao dos entulhos e demais detritos resultantes da obra nos termos do
artigo 86.2 [alinea n) do n.2 1 do artigo 98.2 do RJUE];

(vi) A auséncia de requerimento a solicitar a cdmara municipal o averbamento de
substituicdo do requerente, do autor de projeto, de diretor de obra ou diretor de
fiscalizacdo de obra, do titular do alvara de construgao ou do titulo de registo emitido

pelo InCl, I. P., bem como do titular de alvard de licenca ou apresentante da
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comunicagado prévia [alinea o) do n.2 1 do artigo 98.2 do RJUE];

(vii) A ndo conclusdo das operag¢des urbanisticas referidas nos n.” 2 e 3 do artigo 89.2
nos prazos fixados para o efeito [alinea s) do n.2 1 do artigo 98.2 do RJIUE].

4. Outras
contraordenagdes

Protecdo de terceiros ;) A auséncia do ndmero de alvard de loteamento ou da
comunicagdo prévia nos anuncios ou em quaisquer outras
formas de publicidade a alienacdo dos lotes de terreno, de
edificios ou fragGes autdonomas nele construidos [alinea p) do
n.2 1 do artigo 98.2 do RJUE];

(i) A ndo comunicacdo a camara municipal dos negdcios
juridicos de que resulte o fracionamento ou a divisdo de
prédios rusticos no prazo de 20 dias a contar da data de
celebracdo; [alinea g) do n.2 1 do artigo 98.2 do RIUE];

Outra (i) A deterioragdo dolosa da edificagdo pelo proprietario ou

por terceiro ou a violagdo grave do dever de conservagao
[alinea t) do n.2 1 do artigo 98.2 do RJUE].

(iv) A violagdo de regulamentos municipais em matéria urbanistica pode configurar uma
contraordenagdo sujeita a jurisdi¢do dos tribunais administrativos?

A questdo que agora nos propomos tratar pressupde, em primeiro lugar, que identifiquemos o
que deve entender-se por regulamentos municipais em matéria urbanistica e, em segundo
lugar, que determinemos se a violagdo de normas neles contidas pode ser considerada
contraordenacgao punivel com coimas.

Respondidas estas questdes, fica por determinar, em caso de resposta afirmativa a segunda
questdo, se estas contraordenacdes integram o conceito de contraordenagées em matéria
urbanistica a que se refere a alinea /) do artigo 4.2 do ETAF, sujeitas, por isso, a jurisdicdo
administrativa.

Vejamos entao.

(a) Como é sabido, os municipios disp6em de poder regulamentar: trata-se, na maior parte das
vezes, de um poder regulamentar proprio, isto é, do poder de aprovar regulamentos
auténomos assumidos como instrumentos de autorregulagdo no ambito da gestdo de
interesses que lhes cabe prosseguir (interesses préprios e especificos da respetiva populacgdo)
e de responsabilidade prépria, que ndo pode ser colocado em causa, salvo em situagoes

especificas, por regulamentos emitidos por entidades da Administracdo estadual®®.

18 . . = . . . .
O poder de aprovar regulamentos auténomos é uma expressdo do principio da autonomia das autarquias locais
constitucionalmente garantida.
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Para além deste poder de aprovar regulamentos auténomos, ndo raras vezes a lei exige dos
municipios a concretizacdo, por via regulamentar, de solugdes nela desenhadas, portanto, a
elaboracdo e a aprovacdo de regulamentos de execugdo e /ou complementares, sem os quais
a lei que para eles remete ndo pode ser aplicada (ou bem aplicada).

Uma das areas, precisamente, onde maior relevo assume a atividade regulamentar dos
municipios é a que se prende com o dmbito do urbanismo. A cabega surgem as questdes
relativas a realizacdo de operagGes urbanisticas, nas suas varias dimensdes, assumindo
particular relevo os regulamentos municipais de urbaniza¢do e edificacdo (RMUE) e os
regulamentos atinentes as taxas urbanisticas, regulamentos estes que tém na sua base o
Regime Juridico da Urbanizacédo e Edificacdo e a Lei n.2 53-E/2006, de 29 de dezembro (Regime
Geral das Taxas das Autarquias Locais).

Nestes regulamentos tanto podem os municipios integrar opg¢des préprias (e sob sua
responsabilidade) sobre matérias urbanisticas — normas regulamentares auténomas —, como
situagBes existem em que a lei remete a regulamentagdo de determinadas matérias para os
regulamentos municipais de urbanizacdo e edificacdo: nestes casos, estamos perante
regulamentacdo complementar ou de execug¢do (e jad ndo autdénoma, ainda que a
regulamentacdo que venha a ser adotada resulte de juizos préprios dos municipios), dado
tratar-se de regulamentos destinados a tornar aplicaveis os normativos legais identificados.

Exemplos de situagdes destas, em que o RJUE remete para regulamentos municipais, sdo as
gue se expdem no quadro seguinte:

Artigo 6.2-A, n.2 1, alinea — Identificacdo de obras classificadas de escassa relevancia urbanistica, para além
i),en23 das enumeradas no artigo 6.2-A;
— Fixacdo de dreas, cérceas e alturas superiores as definidas nas alineas a) a c¢) do
n.2 1 do artigo 6.2-A;
Artigo 22.9,n.21 — ldentificagdo dos procedimentos de licenciamento e de alteragdo de
Artigo 27.2,n.2 2 loteamentos que ficam sujeitos a consulta publica, para além dos definidos no n.2
2 do artigo 22.9;

Artigo 25.2,n.23 — Definicdo dos termos de reducdo ou de isencdo das taxas por realizagdo de
infraestruturas urbanisticas nas situacdes em que o promotor, por contrato,
assuma a realizagdo de infraestruturas em falta;

Artigo 34.2,n.23 — Definicdo dos termos e condi¢cdes para a autoliquidacdo das taxas na
comunicagdo prévia e prazo para o respetivo pagamento, que ndo pode ser
inferior a 60 dias, contados do termo do prazo para a notificacdo a que se refere
o n.2 2 do artigo 11.9;

Artigo 44.9,n.2 4 — Definigcdo dos termos do pagamento de uma compensa¢do em dinheiro ou em
espécie;

Artigo 44.2,n.2 5 — Definicdo de operagdo urbanistica como de impacto relevante;

Artigo 53.9,n.2 1 — Obras de urbanizagdo sujeitas a comunicagdo prévia: definicdo das suas

condicOes de execucgdo, da fixacdo do montante da caugdo e das condi¢cGes gerais

de contratos de urbanizagdo;
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Artigo 53.9,n.2 2 — Fixa¢do do prazo maximo de execucdo de obras de urbanizagado, quando sujeitas
a comunicacao prévia;

Artigo 57.9,n.21 — Fixacdo das condi¢cGes de execucdo de obras de edificacdo, quando sujeitas a
comunicagdo prévia;

Artigo 57.2,n.25 — ldentificacdo dos edificios contiguos e funcionalmente ligados entre si que
determinam, em termos urbanisticos, impactos semelhantes a um loteamento;

Artigo 58.9,n.2 2 — Fixagdo do prazo maximo de execucdo de obras de edificagdo, nas obras
previstas no n.2 4 do artigo 4.9;

Artigo 102.92-A, n.2 7 — Definicdo das normas que concretizam e executam este artigo, devendo,
designadamente, concretizar os procedimentos em funcdo das operagdes
urbanisticas e pormenorizar, sempre que possivel, os aspetos que envolvam a
formulacdo de valoragdes préprias do exercicio da fun¢do administrativa, em

especial os morfoldgicos e estéticos.

Ora, até porque a base legal destes regulamentos se encontra no RJUE, duvidas ndo restam de
que estamos aqui perante regulamentos urbanisticos (ou regulamentos em matéria
urbanistica).

Ndo raro, porém, estes regulamentos apresentam-se como instrumentos de regulamentagdo
hibrida, tratando questdes conexas com as urbanisticas, mas distintas delas (por exemplo,
aproveitando a parte do RMUE que trata da ocupacdo do espaco publico por efeitos de obras
para tratar de outras ocupagdes do espaco publico'®). Neste caso, as normas sobre ocupagio
do espacgo publico por motivo de obras (cujas condi¢cdes, na maior parte das vezes, sdo
integradas no ato de licenciamento urbanistico) sdo indubitavelmente normas regulamentares
em matéria urbanistica; ja ndo o sdo, porém, as restantes regras de ocupagdo do espago
publico.

Ndo raras vezes, também, o municipio opta por tratar questdes urbanisticas noutros
regulamentos a que n3o pode ser conferida esta natureza. E o que sucede, voltando ao
exemplo da ocupacdo do espaco publico por motivo de obras, com o seu tratamento quer num
RMUE aprovado ao abrigo do artigo 3.2 do RJUE quer num regulamento de ocupag¢do do
espaco publico em geral: neste Ultimo caso, ainda que ndo possamos apelidar este
regulamento de regulamento em matéria urbanistica, duvidas ndo restam de que o mesmo
integra normas regulamentares desta natureza.

Pode, ainda, o municipio optar por integrar as matérias urbanisticas da sua competéncia num
Unico regulamento (ou cédigo regulamentar), reconhecendo-se, de facto, quanto ao modelo

regulamentar municipal neste ambito setorial, grande discricionariedade aos municipios.

Portanto, mais do que falar em regulamentos em matéria urbanistica, importa falar em

B E o caso, a titulo de exemplo, das ocupagdes do espago publico para efeitos do disposto no Decreto-Lei n.2
48/2011, de 1 de abril (alterado pelos Decretos-Leis n.”* 141/2012, de 11 de julho, e 10/2015, de 16 de janeiro).
Segundo este diploma, as condigOes de utilizagdo privativa do dominio publico relacionadas com o exercicio de
atividades econdmicas devem ser definidas em regulamento municipal, sob pena de aplicagdo supletiva das regras
constantes daquele diploma legal (Anexo IV).
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normas regulamentares em matéria urbanistica que tanto podem estar integradas num unico
regulamento (ou cédigo regulamentar®), em dois regulamentos (um de urbanizagdo e
edificacdo e outro de taxas) ou em varios regulamentos (de urbanizacdo e edificacdo, de taxas,
de ocupacdo do espaco, de legaliza¢des, etc.).

(b) Esclarecido o que sdo normas regulamentares em matéria urbanistica e a dificuldade,
muitas vezes, da sua identificacdo, coloca-se de seguida a questao de saber se a violagao dos
deveres nelas consagrados pode ser considerada contraordenacao.

Cumpre relembrar, desde logo, o disposto no artigo 1.2 do RGCO segundo o qual “[cJonstitui
contra-ordenag¢do todo o facto ilicito e censurdvel que preencha um tipo legal no qual se
comine uma coima”: principio da legalidade das contraordenacdes.

Durante muitos anos a resposta a questdo de saber se a violagdo de normas regulamentares
municipais configurava contraordenagdo punivel com coima encontrava resposta expressa no
n.2 1 do artigo 55 2 da Lei das Financas Locais de 2007 (Lei n.2 2/2007, de 15 de janeiro),
segundo o qual “[a] violagdo de posturas e de regulamentos de natureza genérica e execugdo
permanente das autarquias locais constitui contra-ordenag¢do sancionada com coima”. Fixava
ainda, este artigo, os limites maximo e minimo das coimas a aplicar nestes casos bem como os
O6rgdos competentes para determinar a instrugdo dos processos e para aplicar as coimas
(presidente dos 6rgdos executivos dos municipios e das freguesias, podendo ser delegada em
qualquer dos restantes membros).

Sucede que a nova Lei das Finangas Locais (Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro) deixou de
conter um normativo equivalente, o que colocou de imediato a questdo de saber se tal
significava a perda, pelos municipios, do poder de criar ilicitos contraordenacionais e de
estatuir as respetivas coimas, impedindo, assim, a criacdo, por regulamento municipal, de
novas contraordenacdes e determinando a caducidade de contraordenagdes anteriormente
previstas.

A estas questdes respondeu Vital Moreira em sentido negativo’!, afirmando que se tal
acontecesse aquela norma seria inconstitucional por violacdo do principio da autonomia das
autarquias locais e da descentralizacdo administrativa (ja que colocaria em causa a autonomia
regulamentar, na medida em que todas as normas elaboradas pelas autarquias locais ficariam
sem sancdo, transformando-se em normas imperfeitas).

Mais, segundo este Autor, ndo decorria dos trabalhos preparatérios da nova Lei das Finangas
Locais a intencdo de o legislador tocar no (eliminar o) poder sancionatério das autarquias
locais. Por sua vez, o artigo 14.2 da nova Lei das Financas Locais determina constituirem
receitas dos municipios “h) O produto de multas e coimas fixadas por lei, regulamento ou
postura que caibam ao municipio”; e o artigo 23.2 refere serem receitas das freguesias “d) O

2% Normalmente os Codigos Regulamentares contém uma Parte, Capitulo ou Secgdo relativos ao urbanismo, o que
nao significa que ndo tenham normas urbanisticas noutras partes dos mesmos Cédigos.

2L Cfr. VITAL MOREIRA, “Sobre o poder sancionatdrio autonomo das autarquias locais”, in Questées Atuais de Direito
Local, n.2 4, outubro/dezembro de 2014, pp. 117 a 212.
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produto de multas e coimas fixadas por lei, requlamento ou postura que caibam as freguesias”,
0 que nao pode deixar de se considerar como uma referéncia legal expressa a possibilidade de
em regulamentos municipais se criarem contraordenagdes puniveis com coima, dando assim
cumprimento ao disposto no artigo 1.2 do RGCO.

Perante estes argumentos, conclui o Autor que:

“a) A revogagdo do artigo 55.2 da LFL de 2007 ndo revogou, nem podia revogar, o
poder sancionatorio auténomo das autarquias locais;

b) Permanecem, portanto, em vigor as normas sancionatdrias dos regulamentos
autdrquicos, tal como permanece o poder de criar novas contraordenagdes e de prever
as respetivas sangcées em novos regulamentos;

¢) Todavia, o limite das coimas e o elenco das sangées acessérias néo podem exceder
os previstos no RGCO, sendo correspondentemente reduzida a moldura sancionatoria
das normas que excedam aqueles limites legais”.

(c) Em face do afirmado anteriormente resta saber se a impugnagdo judicial de decis6es
administrativas de aplicacdo destas coimas (isto é, de coimas resultantes de
contraordenagdes previstas nestes regulamentos ou por violagdo de normas regulamentares
urbanisticas) é da competéncia dos tribunais administrativos

Do nosso ponto de vista, ndo temos duvidas em afirmar que sim. Com efeito, embora nao se
trate aqui de contraordenac¢des por violagdo de normas do RJUE, estamos indubitavelmente
perante contraordenagdes por violagdo de normas que tém como fundamento este regime
juridico (para as quais, na maior parte das vezes, o RJUE remete), estando assim em causa o
mesmo nucleo problematico e os mesmos valores juridicos presentes nas contraordenacgdes,
que passam a ficar sujeitas a jurisdicao administrativa, devendo, por isso, ser reconduzidas as
contraordenacbes em matéria de urbanismo a que se refere a alinea /) do n.2 1 do artigo 4.2 do
ETAF.

(d) Esclarecido o que sdo (e quais sdao) as contraordenacées em matéria urbanistica, cabe
perguntar agora se os tribunais administrativos apenas sio competentes para apreciar a
impugnagdo da decisdo administrativa de aplicagdo da coima (artigo 59.2 do RGCO) ou se
também s3dao competentes para a impugnacao judicial das decisoes, despachos e demais
medidas tomadas pelas autoridades administrativas no decurso do processo de
contraordenacido que lesem imediatamente direitos ou interesses das pessoas (artigo 55.2
do RGCO). E 0 que faremos no ponto seguinte.
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2.2. Apenas impugnagao da decisdo administrativa de aplicacdo da coima ou de outras
decisdes administrativas tomadas no decurso do processo de contraordenagao?

No decurso do processo de contraordenagdo, a autoridade administrativa competente para
aplicar a coima é também competente para a prdtica de outros atos, como a apreensdo
provisdria de objetos (artigos 48.2-A e 85.2 do RGCO), a adogdo de medidas de policia e
provisdrias (nos termos dos artigos 41.2 e 42.2 do RGCO), a rejeicdo de nomeacgao de defensor,
a condena¢do em quantias por faltas injustificadas a diligéncias, a decisdo de incidentes
relativos a impedimentos, recusas e escusas de peritos e a fixacdo da remuneragao a peritos.
Vale para a impugnacgao destes atos o disposto no artigo 55.2 do RGCO, nao sendo a doutrina
consensual quanto ao regime que se lhes deve aplicar.

Tendo em conta que a alinea /) do n.2 1 do artigo 4.2 do ETAF apenas atribui competéncia aos
tribunais administrativos para as impugnacdes das decisdes administrativas que aplicam
coimas, podem suscitar-se duvidas sobre se a impugnacao judicial destas decisGes, nos termos
do n.2 1 do artigo 55.2, é também competéncia dos tribunais administrativos.

N3do obstante o teor literal da referida alinea /) pareca apontar para uma resposta negativa,
julgamos que a impugnacdo das decisdes abrangidas pelo artigo 55.2 do RGCO, quando
tomadas no dmbito de processos contraordenacionais em matéria urbanistica, deve caber
também aos tribunais administrativos. Concordamos, assim, com a tese defendida por Sofia
David, em texto que consta desta mesma publicacdo, para quem, tendo sido atribuido aos
tribunais administrativos o conhecimento das decisGes finais destes processos de
contraordenagdo em matéria de urbanismo, deve, por forga dessa integragao, incluir-se nessa
competéncia o conhecimento das restantes decisbes tomadas no ambito dos mesmos
processos, desde que sejam lesivas e impugndveis autonomamente. Tal como afirma esta
Autora, com quem concordamos, seria de facto irracional que as decisdes finais dos
procedimentos de contraordenacdo de aplicacdo de coima em matéria urbanistica fossem do
conhecimento dos tribunais administrativos e se mantivesse nos tribunais judiciais o
conhecimento das demais decisdes tomadas no seio desse mesmo procedimento. Uma
solucdo destas colocaria em causa a unidade do sistema juridico e, simultaneamente,
dispersaria por distintos tribunais a avaliagdo e o conhecimento de questdes relativas a um
mesmo procedimento, o que ndo se nos afigura razoavel.

3. Tramitagdo da fase administrativa das contraordenag6es urbanisticas

i. Estruturalmente, o procedimento de contraordenacao divide-se em duas fases distintas:

— A fase administrativa (que é necessaria, porque ocorre sempre);

— E a fase judicial (que é eventual, s6 existindo quando o arguido impugne o ato de
aplicacdo da coima e eventuais sangdes acessorias).

Correspondendo a aplicacdo de uma coima no ambito de um processo de contraordenacdo
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urbanistica a uma decisdo com a natureza juridica de ato administrativo sancionatério, poderia
afirmar-se que a fase administrativa, enquanto sucessdao ordenada de atos e formalidades
relativos a sua formacdo e manifestacdo, é um tipico procedimento administrativo (cfr. artigo
1.9, n.2 1, do CPA), embora especial, por se encontrar especificamente regulado numa lei
especial (o Decreto-Lei n.2 433/82). E assim sendo, sera de se lhe aplicar o disposto no n.2 5 do
artigo 2.2 do CPA que prevé a aplicagdo supletiva do Codigo do Procedimento Administrativo.

Ndo é isso, porém, o que resulta do RGCO. Com efeito, embora se trate de um procedimento
sancionatdrio, que é — funcional e materialmente — uma atividade administrativa, esta ndo
deixa de se apresentar também como uma atividade de natureza parajudicial, motivo pelo
gual o RGCO procede a uma remissdo, em “bloco”, para o regime do Cédigo de Processo Penal
(CPP, artigo 41.9, n.2 1) e equipara as autoridades administrativas ao “estatuto de drgdos de
policia criminal” (artigo 41.2, n.2 2, do RGCO) 2 gozando, por isso, dos mesmos direitos e
deveres quanto aos poderes de promocdo do procedimento sancionatdrio, incluindo a
respetiva instauracdo, quanto aos poderes de instrucdao do procedimento e quanto aos
poderes de decisdo (de decisdes interlocutdrias e decisao final).

Também o artigo 32.2 do RGCO determina expressamente que “[eJm tudo o que ndo for
contrdrio a presente lei aplicar-se-Go subsidiariamente, no que respeita a fixagdo do regime
substantivo das contra-ordenacdes, as normas do Codigo Penal”.

Por isso se vem afirmando, dada a extensa utiliza¢do subsididria do CPP a fase administrativa
de aplicacdo de contraordenacgdes, que verdadeiramente ndao temos aqui um procedimento
administrativo mas um “regime de processo penal dividido em duas fases: a fase
administrativa e a fase judicial. Ou seja, o que [0 RGCO] nos apresenta é uma fase

administrativa com um regime marcadamente processual”>.

E certo que esta opcdo tem uma razdo de ser marcada pelas circunstancias da origem do
direito de mera ordenagcdao social: quer porque nasceu ligado ao movimento da
descriminalizacdo (compreendendo-se que o legislador tivesse optado pela extensdo do
regime processual penal, em especial as garantias do arguido), quer porque, a essa data, ndo
existia uma lei geral (ou um cédigo) que estabelecesse um regime comum aos procedimentos
decisérios dos 6rgdos administrativos.

Se é verdade que esta ja ndo é a realidade atual — em especial devido a existéncia de um
Cddigo do Procedimento Administrativo —, o certo também é que o CPA, como a doutrina jd o
referiu, ndo contém um capitulo onde se estabelega um regime geral dedicado aos
procedimentos administrativos sancionatérios®, pelo que se mantém a aplicacdo em primeira

22 . . ~ . ~ ) .
Segundo este artigo, “[nJo processo de aplicagdo da coima e das sangbes acessorias, as autoridades

administrativas gozam dos mesmos direitos e estdo submetidas aos mesmos deveres das entidades competentes
para o processo criminal, sempre que o contrdrio ndo resulte do presente diploma”.

Cfr. Licinio Lopes MARTINS, “A atividade sancionatéria da Administragdo e o Cdédigo do Procedimento
Administrativo”, cit., p. 617. Por isso afirmava a Procuradoria-Geral da Republica (Parecer de 22 de fevereiro de
2008, Didrio da Republica, | Série, de 7 de abril de 2008) que “o processo das contra-ordenagdes [é] um todo que se
desdobra por vdrias fases, ndo pode o mesmo procedimento ter como direito subsididrio numa fase o Cédigo do
Procedimento Administrativo e noutra fase o Cédigo de Processo Penal, o que criaria distor¢bes inaceitdveis”.

** pefendendo que existem razbes substantivas que podem justificar esta opgdo, contribuindo para a
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linha, em termos de supletividade, do CPP e do Cddigo Penal, ainda que isso ndo afaste a
possivel relevancia da aplicacdo, também a titulo subsididrio, do CPA. Solugdo esta — de
aplicacdo do CPA — que, segundo Licinio Lopes Martins, tem acolhimento no préprio RGCO que
impde uma adaptacdo — uma adaptagao funcionalmente adequada — do CPP a fase
administrativa do processo de contraordenacdo [cfr. n.2 1 do artigo 41.2, segundo o qual, “sdo
aplicaveis, devidamente adaptados, os preceitos reguladores do processo criminal” (itdlico
nosso)], pelo que a sua aplica¢do ndo é (nunca é) automatica.

O que significa que a aplicacdo subsididria do CPP a fase administrativa do processo de
contraordenag¢do tem de demonstrar-se como necessaria (ndo é necessdria, desde logo,
guando o RGCO ou o regime sectorial aplicavel contemple solucGes préprias, sendo certo que,
em muitos casos, poderdo revelar-se mais ajustadas as solugbes fornecidas pelo CPA); e
mesmo quando necessdria, tem de ser feita com as adaptagdes que se afigurem
procedimentalmente adequadas, o que, inclusivamente, pode conduzir ao afastamento de
normas ou de regimes do CPP por incompatibilidade estrutural/funcional com a fase
administrativa do processo de contraordenacdo®.

Apesar do que afirmamos, ndo se pode esquecer que o processo de contraordenacgao se
apresenta, ainda hoje, configurado como um unico processo que, em caso de impugnagao
judicial, termina com uma decisdo judicial sobre a aplicacdo (ou ndo) de uma coima. E ndo
podemos esquecer, ainda, que tém aplicacdo nesta fase administrativa regras do processo
penal e do direito penal.

O que ndo deixara de se apresentar como uma dificuldade acrescida para o juiz administrativo
quando tenha de se pronunciar sobre as decisGes dos drgaos da Administragdo no ambito das
contraordenacges urbanisticas, ja que estd familiarizado com o direito administrativo mas ndo
com o direito penal ou processual penal.

Dai que alguma doutrina afirme que a transferéncia dos processos de contraordenagdo deveria
ser acompanhada de alteragdes substanciais do seu regime?®. O que contudo n3o aconteceu.

ii. Feitas estas observa¢Oes, apontamos de seguida, de forma meramente tdpica e sem
desenvolvimentos, dada a limitagdo temporal que tivemos na elaboragao do presente texto, os
tramites do processo de contraordenacdo na sua fase administrativa, tramites esses que
identificamos no quadro infra por comparagao com um tipico procedimento administrativo.

autonomizagdo do direito sancionatério da Administragdo, em especial do direito de mera ordenagdo social,
relativamente ao processo penal e ao direito penal, pelo menos na fase administrativa da aplicagdo da sangdo, cfr.
Licinio Lopes MARTINS, “A atividade sancionatéria da Administragdo e o Cédigo do Procedimento Administrativo”, cit.,
pp. 618 a 620.

%> para mais desenvolvimentos sobre a aplicagdo do CPA ao procedimento de contraordenagdo, cfr. LiciNio LopPEes
MARTINS, “A atividade sancionatdria da Administragdo e o Codigo do Procedimento Administrativo”, cit., pp. 620 e
segs.

26 ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA, “llicito de mera ordenagdo social na confluéncia de jurisdiges: toleravel ou desejavel”,
cit., p. 21.

111 .




CONTRAORDENACGOES NOS TRIBUNAIS ADMINISTRATIVOS S——

7. Contraordenagdes urbanisticas: ambito e fase administrativa do processo

Processo de contraordenagao (fase administrativa) | Procedimento administrativo geral
(i) Imputacio da contraordenacio (auto de noticia Fase Preparatoria:

ou participagdo); (i) Iniciativa;

(i) Exercicio do direito de defesa pelo arguido; (ii) Instrucdo;

iii) Instrugao; A . .
(i) s (iii) Audiéncia prévia dos interessados;

(iv) Audicdo e defesa; Fase decisoria;

v) Decisdo e aplicacdo da coima. . . -
(v) plicag Fase integrativa da eficacia (eventual).

a) Fase de imputacdo da contraordenacao (“acusacio”)

A primeira fase do procedimento de contraordenacdo é a imputagdo da contraordenagdo
(também designada de “acusacdo”).

Refira-se, a este propésito que, nos termos do artigo 54.2, n.2 1, do RGCO, o procedimento de
contraordenacdo é de iniciativa oficiosa, mediante participacdo das autoridades policiais ou
fiscalizadoras ou mediante denuncia particular. Aplica-se aqui o artigo 48.2 do RGCO, de

Ill

acordo com o qual “[a]s autoridades policiais e fiscalizadoras deveréo tomar conta de todos os
eventos ou circunstdncias susceptiveis de implicar responsabilidade por contra-ordenacdo e
tomar as medidas necessdrias para impedir o desaparecimento de provas” (n.2 1), devendo
remeter imediatamente as autoridades administrativas competentes a participacdo e as

provas recolhidas (n.2 3).

A questdo de saber se se aplica, na promocdo oficiosa do procedimento, o principio da
legalidade ou o principio da oportunidade responde o artigo 43.2 do RGCO, segundo o qual o
processo de contraordenagdo obedecera ao primeiro daqueles principios. Significa isto que,
recebida uma participacdo ou uma denduncia, a entidade competente se encontra vinculada a
instaurar o procedimento de contraordenacao.

Assim, constatada a ocorréncia de uma infragdo, a autoridade administrativa competente fica
vinculada:

(i) Ao dever de instaurar o procedimento sancionatério;
(ii) A prossecucdo do procedimento sancionatdrio;
)27

(iii) A aplicar uma sancdo (se dos factos apurados resultar esta consequéncia

Devera, no entanto, atenuar-se o rigor do principio da legalidade, desde logo porque é
diferente a situacdo em que a participagdo dos factos é feita por entidades oficiais e aquela em

7 | iciNio LopEs MARTINS, “A atividade sancionatoéria da Administragdo e o Cdodigo do Procedimento Administrativo”,
cit., pp. 621-622.
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qgue hda denuncia de particulares.

Deste modo, a autoridade administrativa, em face do conhecimento de factos integradores de
(uma) contraordenacao, fica vinculada a instaurar o procedimento sancionatério respetivo,
procedendo a imputagdo da contraordenagdo ao arguido (acusagao).

S3o elementos tipicos ou essenciais da imputacdo (sem prejuizo do disposto em leis
especiais/sectoriais, podendo haver aqui alguma “elasticidade”, por exemplo, um mero auto
ou um relatério da inspec¢do/fiscalizagdo):

(a) Factos constitutivos da infracgdo;

(b) Legislagdo violada (identificagdo de normas violadas) que sancione os factos
praticados (ou as omissoes);

(c) O prazo de defesa (prazo razoavel, caso ndo exista um prazo especialmente
previsto);

(d) A (eventual) possibilidade de pagamento voluntario da coima e as consequéncias
do ndo pagamento.

Nos termos do “Assento” n.2 1/2003, do Supremo Tribunal de Justica, ndo se exige a
autoridade administrativa que na “acusacdo” (ou, como determina a lei, na “contraordenagdo
que ... é imputada” ao arguido) se proceda, desde logo, a uma valoracdo da prova, no sentido
de que deve ai qualificar-se o especifico grau de gravidade ou o grau de culpa do agente; o que
se exige é que se proceda, em fungdo dos factos apurados e imputados ao arguido, a
qualificacdo juridica da infracdo, isto é, da contraordenacdo, identificando o correspondente
tipo legal aplicavel (principio da tipicidade). Por exemplo, se uma norma estabelecer que uma
determinada infracdo é punivel a titulo de dolo, da “acusacdo” devem constar os factos
integrativos deste tipo legal (os factos imputados ao arguido devem permitir extrair esta
qualifica¢do juridica contraordenacional — principio da tipicidade). Ja o apuramento do grau de
gravidade da infracdo — e, portanto, do grau de culpa do agente — tera de decorrer de um juizo
especifico de valoracdo da prova a fazer na fase instrutéria.

b) Fase de instrugao

Nos termos do artigo 54.2, n.2 2, do RGCO, [a] autoridade administrativa procederd a sua
investigagdo e instrugdo, finda a qual arquivard o processo ou aplicard uma coima”, que inclui
audicdo de testemunhas e eventualmente peritos (artigo 52.2), a elaboracgao, pelo instrutor, do
relatdrio e do projeto de decisao.

Vale, assim, o principio do inquisitério previsto também no CPA e do qual decorre que os
6rgaos administrativos podem proceder as diligéncias que considerem convenientes para a
instrucdo (artigo 58.2) e que o responsavel pela direcio do procedimento deve procurar
averiguar todos os factos cujo conhecimento seja adequado e necessario a tomada de uma
decisdo legal e justa dentro de prazo razoavel, podendo, para o efeito, recorrer a todos os
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meios de prova admitidos em direito (artigo 115.2, n.2 1).

Ainda nos termos do n.2 3 do aludido artigo 54.2 do RGCO, “[a]s autoridades administrativas
poderdo confiar a investigag@o e instrugdo, no todo ou em parte, as autoridades policiais, bem
como solicitar o auxilio de outras autoridades ou servigos publicos”. Artigo este que devera
hoje ser conjugado com o regime do auxilio administrativo previsto no artigo 66.2 do CPA.

c) Fase de audiéncia e defesa do arguido

Nos termos do artigo 50.2 do RGCO, “[n]do é permitida a aplicagéo de uma coima ou de uma
san¢do acessoria sem antes se ter assegurado ao arguido a possibilidade de, num prazo
razodvel, se pronunciar sobre a contra-ordenacdo que lhe é imputada e sobre a san¢do ou
sang¢bes em que incorre”. Para tal pode, inclusive, fazer-se acompanhar de advogado, escolhido
em qualquer fase do processo (artigo 53.2, n.2 1).

A fase de audiéncia e defesa consiste, assim, na oportunidade conferida ao arguido de influir,
através da sua participagao, no decurso do procedimento, consistindo, deste modo, no direito
do arguido de ser ouvido num certo momento ou numa certa fase da tramitacdo do
procedimento de contraordenagdo e no direito a defender-se ante atos processuais
determinados ou especificos, igualmente em funcdo da tramitacdo do procedimento de
contraordenacao.

Estes direitos, exercem-se, assim, em varios momentos. O primeiro deles é o momento da
“acusacdo” (isto €, 0o momento em que “a contraordenagao [] Ihe é imputada” — artigo 50.2 do
RGCO)*. 0 arguido pode, neste momento: (a) pronunciar-se sobre a contraordenacdo que lhe
é imputada, contestando-a; (b) alegar as suas razdes para convencer ou persuadir a autoridade
administrativa a ndo avancgar com a sua pretensao sancionatdria; (c) aceder aos elementos do
processo (direito de acesso que é naturalmente mais amplo a partir da imputacdo da
contraordenacdo, pois com esta extingue-se o “segredo interno” do processo, ainda que este
se mantenha em “segredo externo”).

Para além deste primeiro momento, o arguido pode ainda defender-se no “momento da
producdo de prova” (entre a fase da acusacdo e a fase da decisdo) — podendo, por exemplo,
participar na producdo de prova documental, testemunhal, pericial, etc. —, bem como em
momentos procedimentalmente difusos (por exemplo, impugnando judicialmente decisGes ou
despachos adotados ao longo dos tramites procedimentais).

Refira-se que estes direitos tém, mesmo, consagracdo constitucional no artigo 32.2, n.2 10, que
determina expressamente que “[n]os processos de contra-ordenag¢éo, bem como em quaisquer
processos sancionatdrios, sGo assegurados ao arguido os direitos de audiéncia e defesa”.

28 . - . N -
Porque o procedimento administrativo de contraordenagdo ndo tem uma estrutura acusatdria como o processo
penal, fica afastada a aplicagdo do regime da acusagdo previsto no artigo 283.2 do CPP.
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d) Fase de decisao

Com a decisdo termina a fase administrativa do processo de contraordenacao.
Tratando-se de uma decisdao condenatdria, os seus elementos essenciais sdo os que constam
do artigo 58.2 do RGCO:

(i) A identificacdo dos arguidos;

(ii) A descricado dos factos imputados, com indica¢do das provas obtidas;

(iii) A indicacdo das normas segundo as quais se pune e a fundamentacdo da decisao;
(iv) A coima e as sangGes acessorias;

(v) A informacdo de que a condenacgdo se torna definitiva e exequivel se ndo for
judicialmente impugnada nos termos do artigo 59.9;

(vi) A ordem de pagamento da coima no prazo maximo de 10 dias apds o carater
definitivo ou o transito em julgado da decisdo; e

(vii) A indicacdo de que em caso de impossibilidade de pagamento tempestivo deve
comunicar o facto por escrito a autoridade que aplicou a coima.

Note-se que as sang¢des acessorias nunca sdao automadticas: pressupdem sempre um juizo
auténomo da autoridade administrativa.

Se ndo houver impugnacao judicial, o processo de contraordenacdo termina neste momento.
Se bem que se aplique também aqui o principio da legalidade — do qual decorre que, uma vez
instaurado o processo de contraordenacdo e provados os factos constitutivos do seu
cometimento, a entidade administrativa competente esta vinculada a aplicar a sancao
legalmente prevista —, o n.2 1 do artigo 51.2 do RGCO admite a aplicacdo do principio da
oportunidade ao permitir a admoestacdo, fugindo claramente ao principio geral de que a
infragdo deve ser punida com uma coima®.

Na determina¢do da medida da coima tem relevo o principio da proporcionalidade (artigo 18.2
do RGCO):

— A mesma é determinada em fungdo da gravidade da contraordenacgdo, da culpa, da
situacdo econdmica do agente e do beneficio econdmico que este retirou da pratica da

contraordenacdo (n.2 1).

— Se o agente retira da infragdo um beneficio econdmico calculdvel superior ao limite

» Na mesma légica, o artigo 89.2-A, ainda que dependente de previsdo na lei e de requerimento do condenado,
permite que o tribunal competente para a execu¢do da coima decrete a sua substituicdo total ou parcial por
prestagdo de trabalho a favor da comunidade.
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maximo da coima, e ndo existirem outros meios de o eliminar, admite-se que o
montante da coima se eleve até ao montante do beneficio, ndo podendo, porém,
exceder um tergo do limite maximo legalmente estabelecido (n.2 2).

— Por sua vez, quando houver lugar a atenuacdo especial da punicdo por
contraordenacgado, os limites maximo e minimo da coima sdo reduzidos para metade
(n.23).

Para além dos critérios de determinagao da medida da coima acabados de enunciar, o n.2 8 do
artigo 98.2 do RIUE estabelece um fator de agravamento dos montantes maximos da coima
relativamente a algumas infragdes, quando a tramitacdo seguida haja sido a da comunicagdo
prévia, o que corresponde a uma forma de reforcar a reparticdo de responsabilidades que, no
ambito das comunicagdes prévias, ja aponta, em primeira linha, para os operadores privados e
nao para o municipio.

Apresentacdao em Power Point
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8. A TRAMITAGAO DA FASE JUDICIAL DAS CONTRA-ORDENAGOES URBANISTICAS®

Sofia David**

Resumo: Enquadrado na recente transferéncia para os tribunais administrativos das questdes
relativas a impugnacdo de decisOes que apliquem coimas por violacdo de normas de direito
administrativo em matéria de urbanismo, o presente trabalho analisa a tramitagcdo dessas contra-
ordenacdes urbanisticas na fase judicial. E escrutinada a referida tramitacdo e sdo assinaladas as
divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais que vao ocorrendo.

Sumdrio:

1. Nota introdutdria: o ambito da competéncia dos Tribunais Administrativos e Fiscais;

2. O processo de contra-ordenagdo urbanistica: a subsidiariedade do direito penal e processual penal;
3. As duvidas quanto a natureza do processo de impugnacdo judicial da decisdo que aplica a coima e
respectivos reflexos no direito ao recurso;

4. A tramitacdo da fase judicial das contra-ordenagdes urbanisticas;

4.1. Pressupostos processuais;

4.1.1. A competéncia do tribunal;

4.1.2. Tempestividade;

4.1.3. Legitimidade activa e patrocinio judiciario;

4.2. Formalidades obrigatdrias e efeitos do recurso;

4.3. Revogacdo da decisdo pela autoridade administrativa;

4.4. Intervengdo do Ministério Publico;

4.5. Despacho liminar;

4.6. Retirada da acusagdo e do recurso;

4.7. Julgamento por despacho judicial;

4.8. Julgamento em audiéncia;

5. Prova;

6. Sentencga;

7. Recurso;

8. Tramitagdo em situagdes de suspeita da existéncia de concurso de contra-ordenagdo e crime.
Apresentacdo Power Point.

Video.

Palavras-Chave: contra-ordenag¢des urbanisticas; processo de impugnacdo judicial; tramitagdo; fase
judicial.

1. Nota introdutéria: o ambito da competéncia dos Tribunais Administrativos e Fiscais’

Com a revisdo do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF) operada pelo
Decreto-Lei n.2 214-G/2015, de 02-10, alargou-se o ambito da jurisdicdo destes tribunais a
impugnacdo de decisGes que apliquem coimas no ambito do ilicito de mera ordenagdo social,
por violagdo de normas de direito administrativo em matéria de urbanismo —cf. art.24.2,n.2 1,
al. 1), do ETAF.

Porém, no projecto de revisdo do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA) e
do ETAF, previa-se no indicado art.2 4.2, n.2 1, na entdo al. n), que este alargamento se

* J4 publicado no e-book: Direito do Urbanismo — 2014-2017, em julho de 2018.
** Juiza Desembargadora do Tribunal Central Administrativo Sul e ex-Docente do Centro de Estudos Judiciarios.
Lpor opgdo da Autora o presente trabalho ndo segue a nova ortografia.
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estendesse as matérias relativas ao “ambiente, ordenamento do territério, urbanismo,

patriménio cultural e bens do Estado” 2.

A opcado restritiva adoptada pela versao final do diploma é afirmada na exposi¢cdo de motivos,
explicitando o legislador que “entendeu-se, nesta fase, ndo incluir no ambito da jurisdicdo
administrativa um conjunto de matérias que envolvem a apreciacdo de questGes varias, tais
como as inerentes aos processos que tém por objecto a impugnacdo das decisdes da
Administracdo Publica que apliguem coimas no ambito do ilicito de mera ordenacdo social
noutros dominios. Pretende-se que estas matérias sejam progressivamente integradas no
ambito da referida jurisdicdo, a mediada que a reforma dos tribunais administrativos va sendo
executada”.

Na verdade, a discussdo acerca da inclusdo no ambito da jurisdicdo administrativa da
impugnacdo das contra-ordenacdes é algo que remonta ao Decreto-Lei n.2 232/79, de 24-07,
optando o legislador, ja nessa data, pela atribuicdo de tal competéncia aos tribunais comuns,
por razoes praticas. No ponto 5 do Preambulo desse diploma é expressamente indicado ter-se
considerado “mais oportuna a solucdo referida, pelo menos como solucdo imediata e
eventualmente provisdria”.

Eduardo Correia, entdo Ministro da Justica, ja na altura advogava a vantagem na atribuicdo da
competéncia para o conhecimento das contra-ordenagdes aos tribunais administrativos, por
permitir evitar situa¢des de dupla via de recurso — dos actos administrativos para estes
tribunais e das decisGes administrativas que aplicavam contra-ordenagdes para os tribunais
comuns — e, sobretudo, por melhor se enquadrar no objectivo de descriminalizagao do direito
que se queria introduzir com o processo contra-ordenacional.?

Posteriormente, o Decreto-Lei n.2 433/82, de 27-10, manteve nos tribunais comuns a
competéncia para conhecer da decisao que aplicou a coima (cf. art.2 61.2 do referido diploma,
na sua versao inicial).

2 Consultavel em http://bit.ly/2tKXZMB. Note-se, que o actual ETAF, no art.2 4.2, n.2 1, al. k), confere a jurisdicdo
administrativa e fiscal a competéncia para apreciar os litigios que tenham por objecto a “Prevengdo, cessagdo e
reparagao de violagdes a valores e bens constitucionalmente protegidos, em matéria de saude publica, habitagao,
educagdo, ambiente, ordenamento do territério, urbanismo, qualidade de vida, patriménio cultural e bens do
Estado, quando cometidas por entidades publicas”.

3 Cf. CORREIA, Eduardo - Direito penal e direito de mera ordenagdo social. In Boletim da Faculdade de Direito de
Coimbra, XLIX (1973), pp. 257-281. Cf. analisando a posi¢do doutrinaria de Eduardo Correia quanto a autonomia
material do ilicito de mera ordenagdo social e a configuragdo legal que Ihe foi dada pelo legislador, VILELA,
Alexandra - O direito de mera ordenagdo social: entre a ideia de "recorréncia" e a de "erosdo" do direito penal
classico. Coimbra: Coimbra Editora, 2013. ISBN 978-972-32-2139-8, pp. 354-359. Cf. também ALBUQUERQUE, Paulo
Pinto de - Comentario do Cddigo Penal: a luz da Constituicdo da Republica e da Convengdo Europeia dos Direitos do
Homem. Lisboa: Universidade Catdlica, 2011. ISBN 978-9725402467, pp. 9 e 10. PINTO, Frederico de Lacerda da
Costa — “O ilicito de mera ordenagdo social e a erosdo do principio da subsidiariedade da intervengdo penal”, in
Direito Penal Econémico e Europeu, Vol. I, Coimbra: Coimbra Editora, 1998, pp. 80-82, 84, 85 e 99. Na data,
apresentando a sua posicdo em confronto com Eduardo Correia, vide DIAS, Jorge Figueiredo — “O Movimento da
Descriminalizagdo e o llicito de Mera Ordenagdo Social”, in Jornadas de Direito Criminal. O Novo Cddigo Penal
Portugués e Legislagdo Complementar. Fase |, Lisboa: CEJ, 1983, pp. 320-326.
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A reforma do ETAF e do CPTA, levada a cabo pelas Leis n.2 13/2002, de 19-02 e 15/2002, de
22-02, preservou a competéncia dos tribunais comuns para conhecer das decisGes contra-
ordenacionais.

Com a revisdo de 2015 daqueles diplomas voltou a discutir-se a questdo e fez-se incluir o
conhecimento das decisGes contra-ordenacionais “em matéria de urbanismo”, no ambito da
competéncia dos tribunais administrativos — cf. art.2 4.2, n.2 1, al. I}, do ETAF, na versdo da
ultima revisdo.

Porém, a extensdo desta alteragdo tem levantado duvidas entre a doutrina, por via da
polissemia do conceito de “urbanismo”, perguntando-se se deve abranger um conceito
restrito, ou mais amplo, aqui caindo também o planeamento urbanistico e a gestdo
urbanistica.*

Neste ponto, faga-se nota que o Tribunal Constitucional (TC) tem entendido que o art.2 212.9,
n.2 3, da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) apenas impde uma reserva de jurisdicdao
dos tribunais administrativos num nucleo minimo de competéncia, aceitando que ndo
obstante a “inegavel natureza administrativa” do processo de contra-ordenagdo, o
conhecimento desta matérias pode ainda caber aos tribunais judiciais, por tal ndo atentar
contra aquela reserva, ndo absoluta, de atribuicdo a jurisdicdo da competéncia para o
julgamento dos litigios emergentes das relagOes juridicas administrativas e fiscais (cf. neste
sentido, os Acs. do TC n.2 522/2008, P. n.2 253/08, de 29-10-2008, Relator Joaquim Sousa
Ribeiro, n.2 211/2007, P. n.2 430/02, de 21-03-2007, Relator Vitor Gomes e n.2 19/2011, P. n.2
489/10, de 12-01-2011, Relatora Ana Guerra Martins)>.

De referir, por fim, que com a revisdo da Lei n.2 50/2006, de 29-08, que aprovou a Lei-Quadro
das Contra-Ordenag¢bes Ambientais (LQCA), levada a cabo pela Lei n.2 114/2015, de 28-08,
passou a competir aos tribunais administrativos conhecer da impugna¢do das contra-
ordenacbes do ordenamento do territério, previstas na indicada Lei-Quadro quando “o mesmo
facto dé origem a aplicagao, pela mesma entidade, de decisdao por contraordena¢do do
ordenamento do territério (...) e por contraordenagao por violagdo de normas constantes do
Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo, aprovado pelo decreto-Lei n.2 555/99, de 18 de
dezembro” — cf. art.2 75.2-A, do referido diploma.

Conforme o preceituado no art.2 4.2, n.2 1, al. |), do ETAF, compete agora a jurisdicdo
administrativa a aprecia¢cdo de litigios que tenham por objecto “impugnacgGes judiciais de
decisdes da administracdo Publica que apliguem coimas no ambito do ilicito de mera
ordenacdo social por violagdo de normas de direito administrativo em matéria de urbanismo”.

4 Cf. a este proposito, FONSECA, Isabel Celeste, DANTAS, José Aventino Ferreira - Sangbes (contraordenacionais)
administrativas e o dmbito da jurisdigdo administrativa: Quando o coragdo quer mas a razdo ndo deixa, in Revista do
CEJ. Lisboa, n.2 2 (2015), ISSN 1645-829X, pp. 251-256. RAPOSO, Jodo - “Contencioso contraordenacional e revisdo
do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais”, in Cadernos de Justica Administrativa. Braga: CEJUR, n.2 113,
Set./Out. 2015, p. 11.

>Toda a jurisprudéncia referida é consultavel em www.dgsi.pt.
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Assim, sem duvida que passa para a jurisdicdo administrativa a competéncia para conhecer da
impugnacao judicial a que se refere o art.2 59.2 do Regime Geral das Contra-Ordenacdes
(RGCO).

Porém, no ambito do RGCO sdo também passiveis de impugnac¢do judicial as decisdes,
despachos e demais medidas das autoridades administrativas, tomadas no decurso do
processo de contra-ordenagdo que lesem imediatamente direitos ou interesses das pessoas,
conforme preceituado no art.2 55.2. Estdo aqui em causa, v.g., decisdes que determinem a
apreensdo provisoria de objectos (cf. art.2s. 48.2-A e 85.2 do RGCO), ou medidas de policia,
provisdrias, que possam ser tomadas nos termos dos art.2s. 41.2 e 42.2 do RGCO.

Pinto de Albuquerque exemplifica como medidas cuja reacgdo se tera que fazer pelo art.2 55.2
do RGCO, a suspensado cautelar do exercicio de actividades, a medida cautelar de prestagdo de
caucdo, a realizacdo de revistas e buscas, a rejeicdo de nomeacgdo de defensor, a condenacdo
em quantias por faltas injustificadas a diligéncias, a decisdo de incidentes relativos a
impedimentos, recusas e escusas de peritos e a fixagdo de remunerag3o a peritos.®

De salientar, que nos termos do art.2 55.2, n.2 2, do RGCO, ndo sdo impugnaveis as decisdes
interlocutérias sobre medidas que sirvam apenas para preparar a decisdo final de
arquivamento ou aplicacdo da coima, que nao colidam com os direitos ou interesses das
pessoas.

Nao estabelecendo o RGCO o rito das impugnacgdes do art.2 55.2 do RGCO, Lopes de Sousa e
Simas Santos entendem que estas ac¢Bes seguem o regime das impugnagdes judiciais das
decisdes que aplicam coimas, ou seja, que seguem os termos do art.2 59.2, aplicando-se tal
regime por analogia.’

Ja Bega Pereira remete o regime deste recurso do art.2 55.2 do RGCO para os art.%s. 406.2,
407.2 e 408.2 do Cadigo de Processo Penal (CPP), mas indica, por razdes de unidade do sistema
juridico, que o prazo para a interposicao do recurso é de 20 dias, face ao estipulado no art.2
74.92,n.21, do RGCO, aqui apIica’weI.8

A este proposito, Pinto de Albuquerque refere o mesmo prazo de 20 dias.’
Por sua vez, Oliveira Mendes e Santos Cabral aplicam para o prazo do recurso os 10 dias do

art.2 74.2, n.2 1, do RGCO e para os restantes aspectos o regime subsidiario do art.2 411.2 do
Cédigo de Processo Civil (CPC).*°

& ct. ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario..., ob. cit., p. 232.

7 Cf. neste sentido SOUSA, Jorge Lopes de, SANTOS, Manuel Simas — Contra-Ordenagdes - AnotagGes ao Regime
Geral. 6.2 ed. Lisboa: Areas Editora, 2011, ISBN 978-989-8058-59-1, pp. 411 e 412; Cf. também o Ac. do Tribunal
Central Administrativo Norte (TCAN) n.2 0804/16.2BEPNF, de 27-10-2016, Relatora: Ana Patrocinio.

& Cf. PEREIRA, Anténio Bega - Regime geral das contra-ordenagdes e coimas. 11.2 Ed. Coimbra: Almedina, 2016. ISBN
978-972-40-6628-8, p. 157.

° ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentdrio..., ob. cit. p. 233.

10 ¢, MENDES, Antdnio Jorge Fernandes de Oliveira, CABRAL, José Anténio Henriques dos Santos -Notas ao regime
geral das contra-ordenagdes e coimas. Coimbra: Livraria Almedina, 2003, ISBN 972-40-1870-9, p. 149.
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Da nossa parte, neste aspecto, subscrevemos a interpretacao de Lopes de Sousa e Simas
Santos, por nos parecer a mais légica em termos de unidade e sistematica juridica.

Atendendo ao teor literal do art.2 4.2, n.2 1, al. I), do ETAF, podem levantar-se duvidas acerca
do conhecimento destas decisdes, abrangidas pelo art.2 55.2 do RCGCO, pelos tribunais
administrativos, porquanto o art.2 4.2 apenas se refere as decisdes que “apliquem coimas”.

Por nés, entendemos que a impugnacdo das decisdes que estejam abrangidas pelo art.2 55.2
do RGCO, quando no dmbito de processos contra-ordenacionais em matéria de urbanismo,
haverdo de considerar-se também incluidas no ambito da nossa jurisdi¢ao, por se dever, nesta
parte, fazer uma interpretacdo alargada do art.24.2, n.2 1, al. I), do ETAF.

Os actos impugnaveis ao abrigo do art.2 55.2 do RGCO sao verdadeiros actos administrativos,
que “naturalmente” cairiam no ambito da jurisdicdo administrativa, ndo fora a atribuicdo da
competéncia em sede de processos contra-ordenacionais aos tribunais judiciais. Sendo agora
integrado na nossa jurisdicdo o conhecimento das decisdes finais destes processos contra-
ordenacionais, em matéria de urbanismo, por forca dessa integracdo ha que incluir todas as
restantes decisGes tomadas no ambito daqueles mesmos processos contra-ordenacionais,
desde que lesivas e impugndveis autonomamente. Diferente entendimento conduziria a uma
quebra da unidade do sistema juridico, inadmissivel, por ser desrazodvel que as decisdes finais
do procedimento contra-ordenacional de aplicacdo de coima em matéria de urbanismo
passassem a ser da competéncia dos tribunais administrativos, mas se mantivesse da
competéncia dos tribunais judiciais o conhecimento das demais decisdes tomadas no seio
desse mesmo procedimento.

2. O processo de contra-ordenagdo urbanistica: a subsidiariedade do direito penal e
processual penal

O ilicito de mera ordenag3o social é hoje regulado pelo Decreto-Lei n.2 433/82, de 27-10™.

No ambito deste diploma, ndo obstante a unicidade do processo contra-ordenacional, é usual
distinguirem-se na respectiva tramitacao duas diferentes fases: uma primeira, administrativa,
que se inicia com a noticia da infrac¢do e termina com a decisdo de arquivamento do processo
ou de aplicacdo da coima (cf. art.%s. 33.2 e ss. do indicado diploma) e uma segunda fase, de
“recurso” judicial (cf. art.%s. 59.2 e ss.).

Na fase administrativa do processo de contra-ordenacdo incumbe as autoridades
administrativas proceder a investigacdo e instrucao do processo, findo o qual procederdao ao
seu arquivamento ou, ao invés, a aplicacdo de uma coima. Nesta fase, ndo jurisdicional,
vigoram os principios da legalidade, da oficiosidade, do inquisitério, da verdade material, da
fundamentacao, in dubio pro libertatis, da audi¢ao e defesa do arguido e da ndo incriminagdo
(cf. art.%s. 2.92,33.9,43.9,45.9,46.92, 48.2, 48.2-A, 50.9, 53.2, 54.2 e 58.2, do RGCO).

0 Decreto-Lei n.2 433/82, de 27-10, foi alterado pelos seguintes diplomas: Decretos-Lei n.2 356/89, de 17-10, n.2
244795, de 14-09, n.2 3223/2001, de 17-12 e Lei n.2 109/2001, de 24-12.
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No que se refere aos poderes instrutérios das autoridades administrativas, gozam-nos de
forma equivalente aos que sdo detidos pelas entidades competentes para a instrugao criminal
(cf. art.241.9,n.2 2 e 54.2, n.%. 2 e 3, do RGCO).

Quanto a tramitacdo e aos actos processuais que sejam praticados nesta fase administrativa,
para além do que esteja expressamente regulado no RGCO, aplicam-se subsidiariamente,
“devidamente adaptados, os preceitos reguladores do processo criminal” —cf. art.241.2, n.2 1,
do RGCO. “No que respeita a fixacdo do regime substantivo”, aplicar-se-a4 o Cédigo Penal (CP),
por forca da remissdo prevista no art.2 32.2 do RGCO.™

Da mesma forma, na fase judicial o regime subsidiariamente aplicdvel é o CP, na parte
substantiva e o CPP, para o regime processual.

Relativamente a remissdo do art.2 66.2 do RGCO para o processo de transgressao e de
contravengdes, tem sido entendida pela jurisprudéncia e doutrina como uma remissdo
incoerente e inutil, por entretanto terem desaparecido esses regimes juridicos do nosso
ordenamento juridico.™

Assim, para apreciacdo jurisdicional das contra-ordenag¢des que caem no ambito da jurisdi¢cdo
administrativa ha que aplicar, em primeira linha, o RGCO, ou a LQCA, neste ultimo caso
guando estejam em causa contra-ordenac¢des do ordenamento do territério, que estejam
abrangidas pelo art.2 75.2-A da indicada LQCA (cf. ainda o0 art.2 2.2, n.2 1, da LQCA, que remete
para o RGCO).

Por seu turno, o regime subsidiario aplicavel aos actos processuais que ocorram na fase judicial
é o CPP, salvo se essa aplicagdo contrariar a natureza do prdprio processo contra-ordenacional.
Nestes casos, é entdo aplicavel subsidiariamente o regime do ETAF e do CPTA, ou, apenas se
estes ndo forem adaptaveis ao caso, o regime do CPC.

Em suma, na fase judicial do processo das contra-ordenac¢ées urbanisticas o regime subsidiario
sera o CPP, depois o ETAF e o CPTA e seguidamente o CPC, por esta ordem de preferéncia.

Apesar de o direito contra-ordenacional ser um ramo de direito auténomo do direito penal,
enquanto direito sancionatério, o direito contra-ordenacional colhe do direito penal e do
processo penal alguns principios basilares, que enformam toda a estrutura do processo.

2 |ndicando o direito aplicavel a fase administrativa, designadamente o direito penal e processual e ndo o direito
administrativo, vide, PINTO, Frederico de Lacerda da Costa - “Acesso de particulares a processos de contra-
ordenagdo arquivados. Um estudo sobre o sentido e os limites da aplicagdo subsididria do Direito Processual Penal
ao processo de contra-ordenagdo”, in Estudos em Homenagem a Professora Isabel de Magalhdes Collago, vol. I,
Almedina, Coimbra, 2002, pp. 609- 611 e 616-619. Criticando a remissdo para o regime penal na fase administrativa
e propondo a criagdo de um regime sancionatério da Administragdo, vide MARTINS, Licinio Lopes — “A actividade
sancionatdria da administragdo e o novo Cddigo do Procedimento Administrativo”, in Comentario ao Novo Cddigo
do Procedimento Administrativo, Coord. GOMES, Carla Amado, NEVES, Ana Fernanda, SERRAO, Tiago, Vol. I,
AAFDL, Lisboa, 3.2 Ed.2016, ISBN 978-972-629-061-2, pp. 616-620.

3 Cf. neste sentido Ac. do STJ P. n.2 165/10.3TTFAR.E1-A-S1, Relator Raul Borges. Cf. Identicamente neste sentido
ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario..., ob. cit., pp. 151,152 e 273. VILELA, Alexandra - O direito..., ob. cit.,
pp.488-493.
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A nivel dos principios substantivos consagra-se desde logo nos art.%s. 1.2, 3.2 e 43.2 do RGCO o
principio da legalidade, da tipicidade e da ndo retroactividade. De referir, igualmente, o
principio ne bis in idem — cf. art.2 79.2 do RGCO.

O principio da culpa ou da responsabilidade pessoal é igualmente consagrado no art.2 8.2 do
RGCO, ainda que se permita, nos casos especialmente previstos por lei, a punibilidade em caso
de negligéncia (cf. também art.2 9.2). Na determina¢do da medida da coima e em situac¢des de
concurso opera o principio da proporcionalidade, por forca do imposto nos art.%s. 18.2 e 19.2
do RGCO - cf. ainda o art.2 17.2 do RGCO. Igualmente, na aplicacdo de sang¢bes acessorias
vigoram os principios da taxatividade, da proporcionalidade, da ndao automaticidade e da
acessoriedade — cf. art.2s. 21.2 a 26.2 do RGCO.

A nivel adjectivo, sdo de salientar os principios da oficiosidade e da defesa do arguido, com a
proibicdo da indefesa e da reformatio em pejus, exigindo-se a garantia de um processo
equitativo, que cumpra um contraditério pleno (cf. art.2s. 43.9, 53.9, 64.9, 67.2, 72.9, n.2 2 e
72.2-A, do RGCO).

De referir, que se exige ao tribunal, no ambito do principio da oficiosidade, que verifique da
existéncia dos pressupostos objectivos e subjectivos da responsabilidade. Ao arguido, ndo
obstante o direito ao contraditério e a defesa, ndo é imputdvel o 6nus de contradizer a
acusacdo que se seja feita, assim como ndo terd o 6nus de alegar causas de exclusdo da
ilicitude e culpa, nem da extingdo do procedimento (v.g. por caso julgado, litispendéncia, caso
decidido, prescri¢do ou amnistia).™

3. As duvidas quanto a natureza do processo de impugnacao judicial da decisdao que aplica a
coima e respectivos reflexos no direito ao recurso

A apreciacdo da natureza juridica do processo impugnacdo judicial da decisdo que aplica a
coima nao é algo facil ou evidente.

O RGCO intitula esta impugnac3do de “recurso” — cf. art.2°59.2, n.%. 2, 3,61.2,n.21,62.2,n.2 1,
63.2 e 71.2 do RGCO.

Entendido este meio processual enquanto um “recurso” jurisdicional, ou seja, como uma ac¢do
com natureza cassatoria de uma anterior decisdo administrativa sancionatdria — a decisdo de
aplicacdo da coima — entdo, a delimitacdo do objecto da referida ac¢ao haver-se-ia de fazer
com base nos fundamentos do recurso interposto e os poderes cognitivos do tribunal ficariam
circunscritos a aprecia¢do daquela decisdo e sua eventual revisdo. Nesta medida, ndo poderia
o tribunal, ex oficio, alterar a decisdo sancionatdria, ficando-lhe vedado o reformatio in pejus.

4 Cf. neste sentido ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario..., ob. cit., pp. 147 e 148.
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Assim entendida esta acgdo, estaria também garantido o efectivo direito ao recurso por banda
do arguido, que consegue ver a decis3o punitiva apreciada jurisdicionalmente.™

Ao invés, se se encarar esta accdo como um verdadeiro processo impugnatdrio, que permite
um contencioso pleno e a (total) renovacdo do poder decisério, neste caso, os poderes
cognitivos do tribunal podem extravasar o objecto do “recurso” e da prdpria decisdo
administrativa.

O tribunal pode proceder a um diferente enquadramento juridico e a alteracdo da coima ou da
sangdo acessOria aplicada (e a modificacdo ndo substancial de factos, porquanto a modificagédo
substancial dos factos relativamente aos que decorram da decisdo impugnada, esta
necessariamente vedada'®). Pode n3o haver aqui uma proibicio do reformatio in pejus,
admitindo-se a modificacdo da decisdo punitiva ou das san¢bes acessérias em prejuizo do
arguido.

Igualmente, encarada esta acgdo como uma impugnagdo, o recorrente pode trazer factos
novos a fase judicial, nunca antes alegados na fase administrativa.

Neste ultimo caso, por for¢a do principio do direito ao recurso, haveria de estar garantido um
outro grau de sindicabilidade, por forma a que a decisdo judicial que renova o poder decisério
(e que conhece pela primeira vez daquela situagdo, com aqueles contornos) também possa ser
apreciada (em recurso). *’

Apreciado o RGCO a esta luz, verifica-se, que no art.2 72.2-A, no n.2 1, se proibe, em geral, a
reformatio in pejus, mas que no n.2 2 se abre portas a derrogacao desse principio, porquanto
se permite “a possibilidade do agravamento do montante da coima, se a situacdo econémica e
financeira do arguido tiver entretanto melhorado de forma sensivel”.

Mais se refira, que a LQCA, no art.2 75.2, permite de forma expressa a reformatio in pejus (cf.
neste sentido, o Ac. do Tribunal da Relacdo de Coimbra (TRC) P. n.2 77/12.6TBAVZ.C1, de 06-
02-2013, Relatora Brizida Martins).

Por seu turno, se o art.2 74.2 do RGCO permite o recurso da decisdo judicial, ja o art.2 75.2, n.2
1, do mesmo diploma, veda o recurso da matéria de facto, ficando, nessa medida, coarctado
aquele direito ao recurso.

13 Referindo a natureza de recurso, DIAS, Jorge Figueiredo — “O Movimento...”, ob. cit., p. 335. Atribuindo a esta
acgdo a natureza de recurso, vide também ANTUNES, Manuel Ferreira Antunes - Reflexdes sobre o direito contra-
ordenacional. Lisboa: SPB Editores, 1997. ISBN 972-926-113-2, pp. 98, 99, 102 e 105.

16 Cf. relativamente 3 definicdo legal de alteragdo substancial dos factos o art.2 1.9, al. f), do CPP.

7 Entendendo que aqui ha jurisdi¢ao plena, cf., entre outros, COSTA, Joaquim Pedro Cardoso da, “O recurso para os
tribunais judiciais da aplicagdo de coimas pelas autoridades administrativas”, in: Ciéncia e Técnica Fiscal, 366, 1992,
pp. 52-53 e 56-61. VILELA, Alexandra - O direito..., ob. cit., pp. 386-388. ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de —
Comentdrio..., ob. cit., pp. 249, 250, 269, 270 e 274. Sobre esta discussdo vide, também, RIBEIRO, Jodo Soares
Ribeiro - Natureza da decisdo administrativa em processo de contra ordenagdo, in Prontudrio do Direito do
Trabalho, Coimbra, n.2 63, Jan.-Abr. (2003), pp. 104-108.

142



CONTRAORDENACGOES NOS TRIBUNAIS ADMINISTRATIVOS S——

8. A tramitag¢do da fase judicial das contra-ordenagGes urbanisticas

Igualmente, conforme o art.2 75.2, n.2 2, al. a), do RGCO, o tribunal de recurso poderd alterar a
decisdo do tribunal recorrido sem qualquer vinculagdo aos seus termos.

Ou seja, encarando-se esta ac¢do como uma verdadeira impugnacdo, ndo estara garantido, em
todas as situagdes, o principio do direito ao recurso.

Refira-se, que relativamente a restricdo do direito ao recurso a matéria de direito, conforme o
preceituado no art.2 75.2, n.2 2, ja se pronunciou o TC no Ac. n.2 612/2014, P. n.2 227/2004, de
30-09-2014, Relator Carlos Fernandes Cadilha, ali se considerando que tal norma nao padecia
de inconstitucionalidade, por ndo violar o direito ao recurso.

4. A tramitacao da fase judicial das contra-ordenagdes urbanisticas

4.1. Pressupostos processuais

4.1.1. A competéncia do tribunal

A competéncia para conhecer do recurso da decisdao que aplica a coima pertence ao tribunal
em cuja area territorial se tiver consumado a infrac¢do — cf. art.2 61.2 do RGCO.

Caso nao haja consumagdo, a competéncia territorial pertence ao tribunal em cuja area se
tiver praticado o ultimo acto de execugdo ou, em caso de punibilidade dos actos preparatérios,
o ultimo acto de preparagao —cf. art.2 61.2, n.2 2, do RCGO.

Remete-se aqui, portanto, para a distincdo entre contra-ordenacgGes instantaneas — constituida
por acto Unico — e contra-ordenacdes habituais, permanentes, continuas e sucessivas —
constituidas por actos que se repetem ou permanecem no tempo. Neste Ultimo caso, o critério
para aferir da competéncia territorial sera o da pratica do ultimo acto de execug¢do ou de
preparacao.

Para aferir do conceito de acto de execucdo ha que recorrer ao art.2 12.2, n.2 2, do RGCO, que
assinala os actos que preenchem um elemento constitutivo de um tipo de contra-ordenacao,
0s que sdo idéneos a produzir o resultado tipico e os que, segundo a experiéncia comum e
salvo circunstancias imprevistas, sdo de natureza a fazer esperar que lhes sigam actos daquelas
espécies.

Na interpretac¢do do citado art.2 61.2 do RGCO h4 ainda que atender a distingdo entre contra-
ordenacdes formais ou de mera actividade e de perigo — em que irreleva a consumacao,
bastando para a pratica da infraccdo o acto, comissivo ou omissivo, por contraponto as contra-
ordenacdes de resultado. Igualmente, ha que distinguir as contra-ordenag¢ées materiais — em
que para a consumacao exige-se em simultdaneo a ocorréncia de um resultado — as contra-
ordenacdes por dano — em que consumacao ocorre com o proprio dano.
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Mencione-se, ainda, no que concerne a apreciacao do momento da pratica do facto, o art.2 5.2
do RGCO, que determina que o facto se considera praticado no momento em que o agente
actuou ou, no caso de omissao, deveria ter actuado, independentemente do momento em que
o resultado se tenha produzido.

Para a afericdo do lugar da pratica do facto, indica-nos o art.2 6.2 do RGCO, que este se
considera praticado no lugar em que, total ou parcialmente e sob qualquer forma de
comparticipacdo, o agente actuou ou, no caso de omissao, devia ter actuado, bem como
aquele em que o resultado tipico se tenha produzido.

4.1.2. Tempestividade

A impugnacdo judicial da decisdo que aplica uma coima no ambito do ilicito de mera
ordenacdo social, por violacdo de normas de direito administrativo, em matéria de urbanismo,
deve ser apresentada junto a autoridade administrativa que aplicou a pena no prazo de 20 dias
apos o conhecimento da decisdo pelo arguido — cf. art.2 59.2, n.%s. 1 e 3, do RGCO.

Aquele conhecimento da-se com a notificagdo, na pessoa do arguido ou do seu defensor, a
ocorrer nos termos do art.2 47.2 do RGCO (cf. também art.2 268.2, n.2 3, da CRP).

Quanto ao regime das notificagdes e meras comunicag¢des, devera efectivar-se nos termos dos
art.2 112.2 e 113.2 do CPC, aqui aplicados subsidiariamente.™®

Sendo vdrios os arguidos, o prazo da impugnacdo sé comega a correr depois de notificado o
ultimo arguido — cf. art.247.2, n.2 4 e 59.2, n.2 3, do RGCO.

A contagem do prazo para a impugnacdo faz-se nos termos do art.2 60.2 do RGCO,
suspendendo-se nos sabados, domingos e feriados.

Ou seja, na contagem do prazo para a apresentagdo da impugnagdo ndo se aplicam as regras
processuais civis, ndo havendo, portanto, lugar a aplicacdo dos art.2s. 138.2 e 139.2 do CPC.

Diferentemente, aplicar-se-do aqui as regras do Codigo de Procedimento Administrativo (CPA)
guanto a contagem de prazos, nomeadamente do art.2 87.2 do CPA.

Neste sentido ja se pronunciou diversa jurisprudéncia, entre a qual salientamos, o Ac. do
Supremo Tribunal de Justica (STJ) P. n.2 045325, de 10-03-1994, Relator Sousa Guedes, ou o
Ac. do TRC P. n.2 10/08.0TBFG.CI, de 28-01-2009, Relator Gabriel Catarino.

Igualmente, o TC pelo Ac. n.2 473/2001, P. n.2 371/2001, de 24-11-2001, Relator Sousa Brito,
entendeu ndo inconstitucional o disposto nos art.2s. 59.2, n.2 3 e 60.2, n.%. 1 e 2, do RGCO,

18 Cf. neste sentido DANTAS, Antdnio Leones - Direito das Contra-ordenagdes — Questées Gerais, AEDUM, Braga,
2010, p. 38.
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quando interpretados no sentido de terminando o prazo para a interposicao do recurso em
férias judiciais, 0 mesmo ndo se transfere para o 1.2 dia util apds o termo das férias.

Porém, ha diversa jurisprudéncia que no ambito dos processos de contra-ordenacao fiscal tem
entendido que terminado o prazo para a interposi¢cdo do recurso em férias judiciais, 0 mesmo
transfere-se para o 1.2 dia util seguinte ao termo destas — cf., entre outros, o Acérdao (Ac.) do
Supremo Tribunal Administrativo (STA) P. n.2 0318/11, de 21-09-2011, Relator Francisco
Rothes e Ac. do STA P. n.2 0311/14, de 28-05-2014, Relator Aragdo Seia. Neste sentido
também j4 se decidiu no Ac. do Tribunal da Relagdo de Evora (TRE) P. n.2 7/14.0T8ORQ.E1, de
19-05-2015, Relator Jodo Gomes de Sousa, que considerou caduco o Ac. de fixacdo de
jurisprudéncia do STJ P. n.2 045325, de 10-03-1994, Relator Sousa Guedes.

Tem sido também entendido pela jurisprudéncia que vale como data para a apresentagao do
recurso a da expedicao do correio, nos termos do determinado no CPC para os actos
processuais (antigo art.2 150.2 e actual art.2 144.2 do CPC) - vide neste sentido o Ac. do STJ P.
n.2 42/04.7TAOFR.C1-A.S1, de 06-03-2014, Relator Arménio Sottomayor, Ac. do STJ P. n.2
99P298, de 09-12-1999, Relator Guimardes Dias ou Ac. do TRE P. n.2 236/15.0T8PTM.E1, de
06-12-2016, Relator Gomes de Sousa.

Pinto de Albuquerque faz aplicar ao processo de contra-ordenacdo a regra do art.2 140.2 do
CPC relativa ao justo impedimento.19

Nesse sentido também ja se decidiu no Ac. do TRE P. n.2 509/15.1T8BJA.E1, de 29-03-2016,
Relator Sérgio Corvacho.

De notar, que no ambito das contra-ordenacfes do ordenamento do territorio, regidas pela
LQCA, o pagamento da coima faz precludir o direito a impugnacdo judicial nos termos do art.2
52.2-A da LQCA.

Temos francas duvidas da compatibilidade desta ultima norma com os art.%s. 20.9,n.9s. 1,5 e
268.2, n.2 4, da CRP.

4.1.3. Legitimidade activa e patrocinio judicidrio

O recurso é interposto pelo arguido, pela pessoa colectiva condenada ou pelo legal
representante da pessoa colectiva quando este tenha sido condenado a titulo pessoal — cf.
art.2°7.2e59.2,n.2 3, do RGCO.

Conforme Pinto de Albuquerque, pode ainda recorrer o legal representante da pessoa
colectiva condenado a titulo pessoal, ndo ficando tal direito dependente da posi¢do processual
do arguido condenado.?

¥ et ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentério..., ob. cit., p. 232.
20 ¢f. neste sentido, ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario..., ob. cit. p. 246.
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Ainda que o arguido nao tenha deduzido oposi¢do ou ndo tenha apresentado uma defesa na
fase administrativa, mantém legitimidade para a deducdo da impugnacédo judicial da decisdo
que aplicou a coima.”

Neste ponto, concordando com Pinto de Albuquerque, consideramos que o arguido mantém
tal legitimidade, ainda que tenha confessado os factos durante a fase administrativa, desde
logo porque na fase judicial pode querer discutir o direito, a medida da coima, ou pode querer
por em causa a propria confissdo.

Na impugnacdo judicial da decisdo que aplica uma coima ndo ha obrigacdo de patrocinio
judiciario, podendo o recurso ser interposto quer directamente pelo arguido, quer pelo seu
defensor — cf. art.2 59.2, n.2 3, do RGCO; cf. também o art.2 53.2 do RGCO.

Note-se, todavia, que nos casos do art.2 64.2, n.2 1, do CPP, é obrigatdria a nomeacdo de
defensor, nomeadamente nos casos de arguido em posicdo de especial fragilidade, previstos
na al. d) e em sede de recurso da decisdo judicial para o Tribunal Central Administrativo (TCA),
conforme al. e) daquele mesmo preceito legal.

Face ao preceituado no n.2 2 do art.2 53.2 e a expressdo “sempre que as circunstancias do caso
revelarem a necessidade ou a conveniéncia do arguido ser assistido”, Lopes de Sousa, Simas
Santos, Oliveira Mendes, Santos Cabral e Pinto de Albuquerque indicam, igualmente, a
obrigatoriedade de nomeac¢do de defensor nos casos em que a lei qualifique a contra-
ordenac3o de grave ou muito grave.?

Ja Beca Pereira refere para essas situa¢des os “casos em que a questdo de direito e/ou a

quest3o de facto revestir de especial complexidade”.?

4.2. Formalidades obrigatorias e efeitos do recurso

O recurso deve ser a apresentado por escrito, junto a autoridade administrativa, devendo
conter alegagdes e conclusdes — cf. art.2 59.2, n.2 3, do RGCO.

No recurso o arguido pode impugnar quer a factualidade, quer o direito inerente a qualificacdo
dos factos.

No recurso devem ser apresentados os meios de prova, v.g. devem indicar-se as testemunhas
que se arrolam. O RCGO ndo exige esta apresentacdo com o recurso, porém, é do interesse do
arguido fazé-lo logo aqui.**

2L Cf. neste sentido, ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario..., ob. cit. p. 245 e jurisprudéncia ali citada.

2 cf, SOUSA, Jorge Lopes de, SANTOS, Manuel Simas — Contra-Ordenagdes..., ob. cit., p. 403. MENDES, Antdnio
Jorge Fernandes de Oliveira, CABRAL, José Antdnio Henriques dos Santos -Notas..., ob. cit., p. 143. ALBUQUERQUE,
Paulo Pinto de — Comentario..., ob. cit., p. 226.

3 cf. PEREIRA, Antdnio Bega - Regime..., op. cit., p. 153.

2 Cf. a este propdsito SOUSA, Jorge Lopes de, SANTOS, Manuel Simas — Contra-Ordenagdes..., ob. cit., p. 452. Cf.
neste sentido ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario..., ob. cit., p. 251.
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No prazo de 5 dias apds o recebimento do recurso, a autoridade administrativa envia os autos
para o Ministério Publico (MP) —cf. art.2 62.2, n.2 1, do RGCO.

No ambito de processos de contra-ordenacdo, quando se impugne uma decisdo de
condenacdo em coima, é devida taxa de justica no valor de 1 UC, podendo ser corrigida a final,
guando a coima ndo tenha sido previamente liquidada. Porém, o pagamento da taxa de justica
nao ocorre na data da apresentagdo do recurso, mas, diferentemente, é autoliquidada nos 10
dias subsequentes a notificacdo ao arguido da data da marcacdo da audiéncia de julgamento,
ou do despacho que a considere desnecessaria, devendo ser expressamente indicado ao
arguido o prazo e os modos de pagamento da mesma. Para o efeito, junto com a notificagao
ao arguido daquela marcagdo ou despacho, deve ser enviado o respectivo DUC (documento
Unico de cobranca) — cf. art.2 8.2, n.2s. 7 e 8 do Regulamento de Custas Judiciais (RCJ), que
revogou o instituido pelo art.2 93.2, n.2 2, do RGCO.

A este propésito, faca-se mencdo ao Ac. do STJ n.2 5570/10.2 TBSTS-APL-A. S1, de 06-03-2014,
Relator Armindo Monteiro, que em sede de uniformiza¢do de jurisprudéncia, decidiu que
“Sendo proferida decisdo favoravel ao recorrente em recurso de impugnacdo judicial da
decisdo da autoridade administrativa ndo ha lugar a restituicdo da taxa de justica, paga nos

termos do art.2 82, n.%s. 7 e 8, do Regulamento das Custas Processuais”.”

Apresentado o recurso por um arguido relativamente a uma decisdo condenatdria que abranja
diversos outros, o ambito do recurso circunscreve-se ao arguido recorrente, ndo podendo os
demais arguidos aproveitarem a decisdo judicial que venha a ser prolatada, ainda que lhes
pudesse ser favoravel. Ou seja, o ambito subjectivo do recurso abrange apenas a pessoa do
arguido que o apresentou.

Apresentado o recurso, o mesmo tem efeitos suspensivos da decisdo recorrida, nos termos do
art.2408.2,n.2 1, al. a), do CPP.

4.3. Revogacao da decisdao pela autoridade administrativa

Apds o recebimento do recurso e dentro do prazo de 5 dias, a autoridade administrativa pode
revogar a decisdo de aplicagdo da coima. Porém, apds o envio dos autos ao MP, a autoridade
administrativa perde este o poder de revogacao, porquanto deixa de ser o sujeito processual
principal dos autos contra-ordenacionais — por contraponto ao arguido. A defesa do interesse
publico no prosseguimento, ou ndo, do processo de contra-ordenagdo, na fase judicial, é
assumida pelo MP —cf. art.2 62.2, n.2 2, do RGCO.

Quanto ao prazo de 5 dias, pelo Ac. do Tribunal da Relagdo de Lisboa (TRL) P. n.2
14/14.3T8PMS.C1, de 18-11-2015, Relator Orlando Gongalves, ja foi entendido tratar-se de um

» Bega Pereira, invocando o Ac. do TC n.2 421/2006, alerta para eventual inconstitucionalidade da interpretagdo
feita no antes citado Acdrddo do STJ por violagdo do principio da proporcionalidade - PEREIRA, Anténio Bega -
Regime..., op. cit., pp. 258.
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prazo meramente ordenador, admitindo-se ai que a autoridade administrativa pudesse
revogar a decisdo ou remeter os autos para além do indicado prazo.

A revogacdo que seja feita pela autoridade administrativa podera ser total ou parcial, mas ter-
se-a sempre que reger por critérios de legalidade e ndo de oportunidade, ou seja, nesta fase a
autoridade administrativa pode ponderar a argumentagao do arguido e vir a revogar a anterior
decisdo, mas té-lo-a4 que fazer por considerar que tal decisdo padece de alguma ilegalidade,
que inquina a sua validade.?

Neste ponto, Leones Dantas defende que a revogac¢do sé deva ocorrer como “solugdo limite”,
ou seja, “nas situagdes em que s6 neste momento, nomeadamente face de recurso, se tenha
tornado evidente uma situacdo de impossibilidade legal de o processo prosseguir, ou de vicio
da decisdo recorrida que implique a respectiva nulidade, ou a extin¢cdo da responsabilidade
contra-ordenacional imputada ao condenado. Em fung¢do do fundamento que seja invocado, a
revogacao podera conduzir ao arquivamento do processo, nas situacdes em que o mesmo seja
legalmente impossivel, ou a prolagao de nova decisdo, nas situagdes em que esteja em causa a

respectiva nulidade.”?’

Apds o recebimento da impugnagdo e antes do seu envio para o MP, a autoridade
administrativa pode pronunciar-se sobre o recurso e indicar os meios de prova que considere
relevantes.

4.4. Intervengao do Ministério Publico

Apds o recebimento do recurso, no prazo de 5 dias, os autos de recurso sdo obrigatoriamente
enviados pela autoridade administrativa ao MP —cf. art.2 62.2, n.2 1, do RGCO.

E com o envio dos autos ao MP que termina a fase administrativa do processo de contra-
ordenacgdo e que se inicia uma nova fase, apelidada de intermédia ou acusatéria, porque entre
a fase administrativa e a fase judicial.?®

Nesta fase o MP é o interveniente processual por exceléncia, competindo-lhe apreciar os autos
e proceder a avalia¢do e qualificagao dos factos ali constantes.

Assim, é ao MP que cabe deduzir a acusa¢do, formalmente ou com mero envio dos autos ao
juiz — cf. art.2 62.2, n.2 1, do RGCO. E também neste momento que cabe ao MP proceder a
indicacdo das provas caso remeta o processo para julgamento — cf. art.2 72.2, n.2 1, do RGCO.

% Cf. neste sentido SOUSA, Jorge Lopes de, SANTOS, Manuel Simas — Contra-Ordenagdes..., ob. cit., pp. 489 e 490.
MENDES, Anténio Jorge Fernandes de Oliveira, CABRAL, José Antdnio Henriques dos Santos - Notas..., ob. cit., pp.
168 e 169. ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario..., ob. cit., p. 260. Em sentido que parece diverso, por
admitir que a revogacdo se faga por mérito, ANTUNES, Manuel Ferreira Antunes — Reflexdes..., ob. cit., pp. 95 e 96.
7 |n DANTAS, Anténio Leones - Direito..., ob. cit., pp. 73 e 74.

%8 Cf. neste sentido o Ac. do TRE P. n.2 1441/08-1, de 28-10-2008, Relator Jodo Gomes de Sousa. Na doutrina, vide,
entre outros, VILELA, Alexandra - O direito..., ob. cit., pp. 384 e 385. MENDES, Antdnio Jorge Fernandes de Oliveira,
CABRAL, José Antonio Henriques dos Santos -Notas..., ob. cit., p. 86.
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Leones Dantas indica-nos que esta “acusa¢do”, a que se refere o art.2 62.2 do RGCO, n3do tem a
natureza nem desempenha a fun¢do de uma acusag¢do, de forma analoga a que ocorre em
processo penal. Considera o Autor que o despacho do MP “que manda apresentar o recurso ao
juiz ndo define a factualidade imputada ao arguido no processo, nem delimita o objecto deste,

pelo que n3o pode desempenhar a fungdo processual de uma verdadeira acusagdo.””

Segundo Leones Dantas o auto de noticia do processo contra-ordenacional pode desempenhar
fungdes de acusacdo porquanto integra “o nucleo fundamental de um acto processual daquela
natureza: a imputacdo a alguém de um conjunto de factos integrativos de um crime, suportada

na presencialidade desses factos por um agente de autoridade”.*

Considera também o Autor “que ndo ha no processo das contra-ordenacdes, visto no seu todo,
um a fase preliminar e uma fase subsequente e ndo se pode separar a fase administrativa e a
fase do recurso, como se a primeira desempenhasse uma funcdo andloga a das fases
preliminares do processo penal e a do recurso desempenhasse a funcdo de julgamento

naquele processo”.*!

Acompanhando Leones Dantas, encontramos Alexandra Vilela.*

Salientamos, porém, a existéncia de diversa jurisprudéncia que faz equivaler a acusacdo
referida no art.2 62.2 do RGCO a uma verdadeira acusacdo. Nesse sentido vejam-se, entre
outros, os Acs. do Tribunal da Relagdo de Guimarades (TRG) P. n.2 720/13.0TBFLG.G1, de 06-01-
2014, Relator Fernando Monterroso, do TRG P. n.2 4302/15.3T8VCT.G1, de 19-05-2016,
Relatora Manuela Fialho ou do TRL P. n.2 1748/14.8 TFLSB-A.L1-5, de 17-04-2015, Relatora
Filomena Lima.

Alexandra Vilela, Leones Dantas e Bega Pereira defendem que nesta fase o MP podera
determinar o arquivamento dos autos, por aplicagdo do art.2 277.2 do CPP, porquanto, se o
MP pode determinar a retirada da acusacdo nos termos do art.2 65.2-A do CPTA, logicamente
também poderd determinar o arquivamentos dos autos, numa ldgica de que quem pode o
mais, pode o menos.*

Neste sentido, veja-se também o Ac. do TRE P. n.2 1441/08-1, de 28-10-2008, Relator Jodo
Gomes de Sousa, quando considera que a esta fase intermédia sdo aplicaveis,
subsidiariamente os art.2 277.2 e 283.2 do CPP, com as necessarias adaptacbes, aceitando que
o MP n3o deduza uma acusa¢do, o que corresponderd a uma revogacao da decisdo da
entidade administrativa e a inutilidade superveniente da impugnacao judicial.

2 cf, DANTAS, Antdnio Leones - Direito..., ob. cit., pp. 75 e 76. DANTAS, A. Leones - O Ministério Publico no processo
das contra ordenagdes, in Questdes laborais, Coimbra, Ano 8, n.2 17 (2001), pp. 27-29. Em sentido semelhante,
ANTUNES, Manuel Ferreira Antunes — Reflexdes..., ob. cit., pp. 97 e 98.

On DANTAS, A. Leones - O Ministério..., ob. cit., p. 28.

1 |n DANTAS, A. Leones - O Ministério..., ob. cit., p. 29.

2n VILELA, Alexandra - O direito..., ob. cit., p 460 e 461. Vide ainda pp. 468-469.

3 Cf. a este propdsito DANTAS, Antdénio Leones Dantas - Consideragdes sobre o processo das contra-ordenagdes: as
fases do recurso e da execugdo, in Revista do Ministério Publico, Lisboa, Ano 15, Jan-Mar 1994 (n.2 57), p. 74.
VILELA, Alexandra - O direito..., ob. cit., pp. 459-462. PEREIRA, Antdnio Bega - Regime..., op. cit., p. 188.
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No que se refere ao arquivamento dos autos, estard sujeito a fiscalizacdo hierarquica, em
conformidade com os art.2° 278.2, n.2 1 e 279.2, n.2 2, do CPP.

Pinto de Albuquerque pronuncia-se contra a possibilidade do arquivamento dos autos pelo
mp.**

Alexandra Vilela aceita também que, ainda nesta fase, o MP possa suscitar quaisquer
excepgcdes e questdes prévias e promover o seu saneamento junto da autoridade
administrativa. Segundo o Autor, o MP “quando recebe os autos provindos da administracao,
pode e deve inteirar-se do seu conteudo, pedir aquela pequenos esclarecimentos, verificar se
todos os documentos referenciados nos autos ali se encontram e, em caso negativo, perguntar

por eles.”®

Por néds, subscrevemos a posicdo dos indicados Autores quando consideram a possibilidade do
arquivamento dos autos por aplicagdo do art.2 277.2 do CPP.

Igualmente, ndo nos repugna a posicdo de Alexandra Vilela, que tenderiamos a aceitar,
quando defende a possibilidade de saneamento dos autos pelo MP e de pedido de
esclarecimentos ou de documentos a autoridade administrativa, quando estivessem em causa
aspectos totalmente formais, que ndo se relacionassem com o mérito do recurso.

Porém, para Simas Santos e Lopes de Sousa, do art.2 62.2, n.2 1, do RGCO, resulta como
imperativo que o MP ndo tem tais faculdades, podendo apenas emitir uma pronuncia sobre
eventuais excepg¢des e questdes prévias, havendo sempre que submeter os autos a
julgamento, competindo, apenas ao juiz, averiguar e decidir daquelas excep¢des ou questdes
prévias.*

Semelhante é a posicdo de Oliveira Mendes e Santos Cabral e de Pinto Albuquerque.®’
Note-se, por fim, que a falta do MP em acto que a lei exija a sua presenca gera nulidade
insanavel, nos termos do art.2 119.9, al. b), do CPP, aqui aplicavel.

4.5. Despacho liminar

Recebido o processo ou a acusagao, cumpre ao juiz prolatar o despacho indicado no art.2 63.2
do RGCO.

Este despacho pode consistir na rejeicdo do recurso, caso este seja intempestivo ou ndo
cumpra as exigéncias de forma.

* ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentério..., ob. cit., p. 258.

% |n VILELA, Alexandra - O direito..., ob. cit., p. 460 e 461.

3 ¢t SOUSA, Jorge Lopes de, SANTOS, Manuel Simas — Contra-Ordenacgées..., ob. cit., pp. 489 e 490.

3 ¢f, MENDES, Antdnio Jorge Fernandes de Oliveira, CABRAL, José Antdnio Henriques dos Santos -Notas..., ob. cit.,
p.168. ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentdrio..., ob. cit., p. 258.
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Refira-se que por Ac. do TC n.2 265/01, Proc. n.2 213/2001, de 19-06-2001, foi declarada “com
forca obrigatdria geral a inconstitucionalidade por violagdo do n.2 10 do art. 32.92, em
conjugacgao com o n.2 2 do art. 18.2, um e outro da CRP, da norma que resulta das disposi¢des
conjugadas constantes do n.2 3 do art.2 59.2 e do n.2 1 do art.2 63.2, ambos do DL 433/82, de
27/10, na dimensdo interpretativa segundo a qual a falta de formulacdo de conclusdes na
motivacdo de recurso, por via do qual se intenta impugnar a decisdo da autoridade
administrativa que aplicou uma coima, implica a rejeicdo do recurso, sem que o recorrente
seja previamente convidado a efetuar tal formulagdo”.

Portanto, por forga da citada jurisprudéncia, se o recurso nao cumprir as exigéncias de forma,
ha lugar, obrigatoriamente, a despacho de aperfeicoamento, prévio a (eventual) rejeicdo do
recurso.

Leones Dantas, Lopes de Sousa, Simas Santos e Bega Pereira, que acompanhamos, entendem
gue no ambito do despacho do art.2 63.2 do RGCO nao pode ocorrer o conhecimento das
nulidades, excep¢bes ou de questdes prévias e incidentais, que se suscitem no processo, ndo
podendo, nessa medida, aplicar-se supletivamente os art.2s. 311.2 e 312.2, n.2 1, primeira
parte, do CPP e haver lugar a um convite ao aperfeicoamento. Desta forma, todas as questdes
que obstem ao conhecimento do recurso e que extravasem as indicadas no art.2 63.2, n.2 1, do
RGCO, hdo-de ser conhecidas no dmbito do despacho do art.2 64938

Mas Alexandra Vilela ja parece entender, que para além das questdes meramente formais, no
ambito deste despacho do art.2 63.2, é permitido ao juiz proceder a um saneamento liminar
dos autos, apreciando a competéncia do tribunal, a legitimidade do recorrente, ou outras
questdes que obstem ao conhecimento do mérito do recurso, v.g. situagées de amnistia ou

* No entanto, para Alexandra Vilela, o que n3o serd possivel no dmbito do

prescricao.
despacho do art.2 63.2 do RGCO é a determinagdo do convite ao aperfeicoamento que
implique a devolug¢do dos autos a Administracdo para que esta corrija ou burile a instrugao,

acrescentando-a nos aspectos em falta.*

Rejeitado o recurso, ha que comunicar a autoridade administrativa da respectiva decisao, apds
o seu transito — cf. art.2 70.2, n.2 4, do RGCO.

Deste despacho liminar ha recurso, com subida imediata — cf. art.2 63.2, n.2 2, do RGCO.

38 Cf. neste sentido, DANTAS, Anténio Leones — O Despacho Liminar do recurso de Impugnagdo no Processo das
Contra-Ordenagdes [Em linha]. Regime Geral das ContraordenagGes e as ContraordenagSes Administrativas e
Fiscais, CEJ. Set.2015 [Consultado em 03-03-2017]. Disponivel em: http://bit.ly/2vfLE2E, 16. DANTAS, Antdnio
Leones Dantas - ConsideragGes..., ob. cit, p. 74. SOUSA, Jorge Lopes de, SANTOS, Manuel Simas — Contra-
Ordenagdes..., ob. cit., pp. 495 e 496. PEREIRA, Antdnio Bega - Regime..., op. cit.,, pp. 190 e 191. ALBUQUERQUE,
Paulo Pinto de — Comentario..., ob. cit., p. 263. Na jurisprudéncia vide o Ac. do STA P. n.2 0271/13, de 23-04-2013,
Relatora Fernanda Magas e Ac. do TRP P. n.2 0842856, de 04-06-2008, Relator Isabel Pais Martins.

¥n VILELA, Alexandra - O direito..., ob. cit., p 460 e 461. Vide ainda pp. 459-464

¢t VILELA, Alexandra - O direito..., ob. cit., p 460 e 461. Vide ainda p. 463-464.
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4.6. Retirada da acusagao e do recurso

Conforme o preceituado no art.2 65.2-A do RGCO, a todo o tempo e até a sentenca da 1.2
instancia, ou até ser proferido o despacho decisdrio do juiz, referido no art.2 64.2, n.2 2, do
RGCO, o MP, com o acordo o arguido, pode retirar a acusacao.

Neste caso, a autoridade administrativa é ouvida, salvo de o MP “entender que tal ndo é
indispensavel para uma adequada decisdo" — cf. art.2 65.2-A, n.2 2, do RGCO.

Divergindo as posi¢cdes do MP e da autoridade administrativa, vale a daquele.

A desisténcia da acusacdo tera de ter por base razées de pura legalidade, v.g., decorrentes da
afericdo que o MP faga do processo e dos vicios que o invalidem e ndo critérios de
oportunidade.*

Leones Dantas liga estas razbes a exigéncias de economia processual, evitando-se “a
prossecucdo de um processo em relacdo ao qual se tenha tornado evidente que ndo conduzird

a condenacdo do arguido”.*

Verificada a desisténcia da acusacdo, com o acordo do arguido, ndo cumprira ao juiz apreciar
dos seus fundamentos, devendo, antes, apenas, determinar o arquivamento do processo em
razao da desisténcia efectuada.

Leones Dantas faz equiparar a retirada da acusac¢do a desisténcia da acusagao em processos de
natureza penal relativos a crimes de natureza particular, situagdo prevista nos art.%s. 50.2 e
51.2 do CCP.*”

Igualmente, o recurso pode ser retirado pelo arguido até a sentenca em 1.2 instancia (ou
julgamento), ou até ser proferido o despacho decisério do juiz (do art.2 64.2, n.2 2), mas se o
for depois do inicio da audiéncia de julgamento, terd de haver acordo do MP — cf. art.2 71.2 do
RGCO.

Conforme Pinto de Albuquerque, o defensor, mesmo sem poderes especiais, pode retirar o
recurso, atenta a natureza n3o penal dos bens juridicos em causa.*

Esta intervencdo obrigatdria do MP vai permitir que este avalie da eventual existéncia de uma
situacdo de efeito ne bis in idem. Isto porque, a retirada do recurso implicara a estabilizacdo da
decisdo impugnada, que se torna definitiva e plenamente eficaz.

L Cf. neste sentido DANTAS, A. Leones - O Ministério..., ob. cit., p. 32. MENDES, Antdnio Jorge Fernandes de
Oliveira, CABRAL, José Antdénio Henriques dos Santos - Notas..., ob. cit., pp.175 e 176. ALBUQUERQUE, Paulo Pinto
de — Comentario..., ob. cit., p. 271.

2 cf, DANTAS, Antonio Leones - Direito das Contra-ordenagées..., ob. cit., p. 87.

Bt DANTAS, Antoénio Leones - Direito das..., ob. cit., pp. 86 e 87.

4 Cf. neste sentido ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentdrio..., ob. cit., p. 289.
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Em casos de retirada do recurso, mantém-se a obrigacdo de pagamento das custas pelo
arguido —cf. art.294.2, n.2 3, do RGCO.

Nos casos de retirada do recurso, o processo é devolvido a autoridade administrativa, que
determinard o pagamento da coima, conforme decisdo anterior, sob pena de execucdo
coerciva.

4.7. Julgamento por despacho judicial

O julgamento por despacho judicial ird ocorrer nas situacGes em que o juiz considera nido ser
necessaria a audiéncia do julgamento - porque as questdes a decidir sdo de mero direito, ou
sendo questdes de facto, a sua aprecia¢ao nao implica ou depende da realizagdo de mais prova
— e desde que nao haja oposi¢do do MP e do arguido — cf. art.2 64.2, n.%s. 1 e 2, do RGCO.

Se o recorrente ou o MP se opuserem a decisdo por despacho, o juiz terd de marcar o
julgamento — cf. art.2 64.2, n.2 2, do RGCO.

Para o efeito desta audicdo, ter-se-4 de notificar o arguido e o MP da intencdo do
conhecimento da decisdo por simples despacho e da sua justificagdo — assim se
fundamentando esta decisdo - e para se pronunciarem, querendo, indicando-se das razdes do
conhecimento por esta via (cf. neste sentido o Ac. do TRC P. n.2 2515/09.6TALRA.C1, de 27-10-
2010, Relator Mouraz Lopes e o Ac. TRC P. n.2 589/12.1T2iLH.C1, de 15-05-2013, Relatora:
Maria José Nogueira).

Leones Dantas defende que esta oposi¢do ndo implica uma pronuncia expressa no sentido da
concordancia com a decisdo por despacho, bastando-se com a pratica de declaracGes ou actos
incompativeis com tal forma de decisdo, v.g., porque o arguido no requerimento que
apresente ofereca prova a apresentar na audiéncia.”

Neste sentido também ja se decidiu no Ac. do Tribunal da Relacdo do Porto (TRP) P. n.2
0643695, de 25-10-2006, Relator Isabel Pais Martins, onde se considerou que “Traduz
oposicdo a decisdo por despacho da impugnacdo da decisdo da autoridade administrativa o
facto de o arguido no seu requerimento oferecer prova que se compromete a apresentar na
audiéncia.” Igualmente, esta foi a posi¢cdo do Ac. do TRP P. n.2 666/14.4T8AGD.P1, de 09-09-
2015, Relatora: Ana Bacelar.

Pinto de Albuquerque indica que a oposi¢do a decisdo por despacho judicial pode ser expressa
ou tacita. O Autor considera também que “o requerimento de producdo de prova do MP
constitui uma forma tacita de oposicdo & decisdo do recurso por mero despacho judicial”.*®
Porém, Pinto de Albuquerque admite a revogacado daquela declaragdo em qualquer momento
até a prolagdo da decisdo. Nessa medida, ainda que um sujeito processual tenha indicado

% Cf. neste sentido, DANTAS, Antdnio Leones - Direito das..., ob. cit., p. 79.
“® |n ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentrio..., ob. cit., p. 258.
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prova testemunhal nos autos judiciais, se nada vier a dizer quando notificado para se opor a
decisdo por despacho, entende o Autor que deve ser considerada a sua ndo oposi¢do.*’

Beca Pereira tem entendimento diverso, considerando que a oposi¢ao indicada no art.2 64.9,
n.2 2, do RGCO, tem de ser expressa e inequivoca.*®

Porque o interesse publico se considera defendido pelo MP, aqui se incluindo o interesse da
autoridade administrativa no processo de contra-ordenacao, o RGCO ndo exige a falta de
oposicao da autoridade administrativa para o julgamento poder ocorrer por simples despacho.
O julgamento por despacho, previsto no art.2 64.2 do RGCO, serd aplicavel as situagdes em que
nao haja necessidade de produzir novos meios de prova, podendo, desde logo, ser decidida a
impugnacao.

Pinto de Albuquerque refere a possibilidade de o juiz decidir por despacho judicial ainda que
“necessite de proceder a esclarecimentos sobre a matéria de facto que possam ter lugar fora
da audiéncia de julgamento, como sucede, por exemplo com a jun¢do de um documento aos
autos ou com a realizacdo de uma pericia. Neste caso, os sujeitos devem ter a oportunidade de
se pronunciar sobre os novos elementos de prova, bem como requerer a realizacao da

audiéncia de julgamento”.*

Através deste despacho o juiz pode ordenar o arquivamento do processo, absolver o arguido
ou manter ou alterar a condenacdo, conforme o preceituado no art.2 64.2, n.2 3, do RGCO.

Caso o juiz determine o arquivamento do processo deve, contudo, determinar a prévia audicdo
da autoridade administrativa, conforme decorre da aplicacdo conjugada dos art.%s. 64.2, n.2 3
e 70.9, n.2 2, do RGCO.

O arquivamento do processo justificar-se-a nos casos em que seja legalmente impossivel o
procedimento, por extingdo da responsabilidade pela pratica da contra-ordenacdo, v.g., por
razdes de pagamento voluntdrio, de falta de personalidade e capacidade judicidria do arguido,
caso julgado sobre o mesmo facto, prescricdo ou amnistia. Estas serdo excepgdes e questdes
prévias de conhecimento oficioso.

Ainda neste despacho, por equiparagdo com as situagdes que determinem o arquivamento do
processo, serdo cognosciveis eventuais nulidades de forma da decisdo recorrida que
inviabilizem que o tribunal conhega o recurso, podendo ser declarada nula essa decisdo (ou o
préprio processo) e determinada a remessa dos autos a autoridade administrativa para
suprimento da nulidade constatada. Neste caso o processo ndo é arquivado em termos
definitivos, mas é conhecida a nulidade pelo tribunal e transitada em julgado essa decisdo, o

7 ¢t ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentério..., ob. cit., p. 267.
8t PEREIRA, Antdnio Bega - Regime..., op. cit., p. 198.
* In ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentério..., ob. cit., p. 266.
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processo é remetido a autoridade administrativa, que retomara os seus termos. Esta posicao,
com a qual concordamos, é defendida por Leones Dantas.*

Pelo despacho do art.2 64.2, n.2 3, do RGCO, o juiz pode ainda absolver o arguido ou confirmar
total ou parcialmente o decidido pela autoridade administrativa, mantendo ou alterando a
condenacdo — cf. também o n.2 4 do preceito. Nestes casos, o juiz conhece de mérito do
recurso. A obrigacdo de fundamentag¢do para os casos de absolvicdo vem expressa no art.2
64.2, n.2 5, do RGCO. No caso de manutencao ou alteracdo da condenacdo a obrigacao de
fundamentacdo consta do n.2 3 do citado artigo.

4.8. Julgamento em audiéncia

Aceite o recurso, ndo tencionando decidir por despacho, o juiz marca a audiéncia — cf. art.%s.
64.2,n.2 1 e 65.2 do RGCO.

Como se disse, esta audiéncia justifica-se quando seja necessaria a produgao de prova, porque
0 juiz assim o entende, ou porque as partes — o arguido ou o MP — a requereram.

Assim, no despacho que marca a data da audiéncia o juiz deve também indicar qual a é prova
que se pretende produzir, face aos factos que se consideram relevantes para a tomada da
decisdo final. Nas palavras da lei, é ao juiz que “compete (...) determinar o dmbito da prova a
produzir” — cf. art.2 72.2, n.2 2, do RGCO. O juiz ndo esta, portanto, vinculado a promocgdo da
prova que tenha sido indicada pelo MP nos termos do art.2 72.2, n.2 1, do RGCO, nem a prova
requerida pelo arguido ou indicada pela autoridade administrativa.*

As partes podem, depois, pronunciar-se relativamente aquela definicdo do objecto da prova,
pedindo o aditamento de novos factos ou a produgdo de outros meios de prova.*?

A autoridade administrativa pode igualmente oferecer prova na sequéncia da notificagdo que
Ihe seja feita para a audiéncia do julgamento, no prazo de 20 dias — cf. art.2 315.2, n.2 1, do
cpp.>?

Considerando-se que se esta frente a uma verdadeira impugnacgao (e ndo a um recurso, a um
meio processual apenas cassatorio), o arguido pode alegar no seu recurso factos novos, nunca
antes alegados na fase administrativa.>

0 cf, DANTAS, Antdnio Leones - Direito das..., ob. cit., pp. 79 e 80; Cf. neste sentido, DANTAS, Anténio Leones — O
Despacho..., ob. cit., p. 22.

> Cf. neste sentido DANTAS, Antdnio Leones - Direito das..., ob. cit., pp. 84 e 85.

32 Cf. neste sentido, DANTAS, Antdnio Leones — O Despacho..., ob. cit., p. 23.

%3 Cf. neste sentido ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario..., ob. cit., pp. 287 e 292.

>* Cf. neste sentido ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentério..., ob. cit., pp. 249 e 250 e jurisprudéncia citada
pelo Autor.
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Mas, por for¢a da regra da proibicdao da reformatio in pejus, ja o MP, na acusag¢do, ndo pode
alargar o ambito objectivo do processo, com o acrescento de novos factos, que a alterem
substancialmente.

Alids, em processo de contra-ordenacdo ndo pode ocorrer uma alteracdo substancial dos
factos, em sentido desfavoravel ao arguido, seja por via da acusacdo deduzida pelo MP, seja ja
em fase de julgamento.

Pinto de Albuquerque indica que a regra em processo de contra-ordenacdo é a da
admissibilidade da alteragao dos factos favoravel ao arguido, por se dever entender este meio
processual como uma nova instancia sobre a matéria de facto, e da inadmissibilidade da
alteracdo dos factos em sentido desfavoravel, por via da proibicdo do reformatio in pejus e
porque o MP n3o tem nesta matéria competéncia primaria.>

Quando em julgamento se venha a proceder a uma diversa alteragdo da qualificacdo juridico-
penal dos factos, ha que advertir dessa alteragdo o arguido, por aplica¢do do art.2 358.2, n.2 3,
do CPP, para que este possa exercer de forma plena o seu direito do contraditério.

Neste despacho em que se marca a audiéncia, para além da aprecia¢cdo da prova a produzir
nessa audiéncia, ha que ponderar acerca da presenca do arguido e da intervencdo da
autoridade administrativa.

A presenta do MP nesta audiéncia é obrigatoria — cf. art.2 69.2 do RGCO.
Ja a presenca da entidade administrativa é facultativa — cf. art.2 70.2 do RGCO.

Igualmente, a presenga do arguido serd, em principio, facultativa, devendo, na auséncia, estar
representado por defensor — cf. art.2s. 67.2 e 68.2 do RGCO. Porém, se o tribunal considerar
que a presenca do arguido em audiéncia é necessaria para o esclarecimento dos factos, podera
determina-la — cf. art.2s. 67.2, n.%s. 1, 3 € 68.2, n.2 2, do RGCO.

Sendo o arguido uma pessoa colectiva, a representacdo rege-se pelo art.2 7.2 do RGCO.

Nos termos do art.2 67.2, n.2 3, do RGCO, o tribunal pode solicitar a audigdo do arguido por
outro tribunal, quendo seja impossivel ao arguido comparecer no tribunal competente,
devendo a realizagdo desta diligéncia ser comunicada ao MP e ao defensor, sendo o respectivo
auto lido na audiéncia — cf. art.2 318.2, do CPP, aqui aplicavel subsidiariamente.

De notar, que por aplicacdo subsididria do art.2 61.2, n.2 1, alinea d), do CPP, o arguido,
comparecendo a audiéncia, tem direito ao siléncio (corolario do principio nemo tenetur se
ipsum accusare).

>> ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentirio..., ob. cit., p. 275.

156



CONTRAORDENACGOES NOS TRIBUNAIS ADMINISTRATIVOS S——

8. A tramitag¢do da fase judicial das contra-ordenagGes urbanisticas

Entendendo o tribunal que a presenca do arguido em audiéncia é necessaria, se este faltar a
mesma, mantendo-se o anterior juizo, pode ser marcada uma nova audiéncia — cf. art.2 68.9,
n2il.

No entanto, pode também o tribunal entender que aquela presenca obrigatéria deixou de
fazer sentido, seguindo-se, neste caso a tramitacdo indicada no n.2 2 do art.2 68.2 do RGCO:
tomar-se-3o em conta as declaragdes que lhe tenham sido colhidas no processo ou registar-se-
a que ele nunca se pronunciou sobre a matéria dos autos, ndo obstante ter sido concedida a
oportunidade para o fazer, e julgar-se-a.

Tendo sido determinada a comparéncia do arguido em audiéncia, a sua falta tera de ser
justificada ou sancionada, aplicando-se supletivamente o determinado nos art.2s. 116.2 e 117.2
do CPP. A falta ndo justificada é sancionada nos termos do art.2 116.2 do CPP, com uma soma
entre 2 UCe 10 UC.

Conforme Leones Dantas, para efeitos do art.2 68.2, n.2 2, do RGCO, o requerimento de
recurso nao pode ser entendido como uma tomada de posi¢ao por parte do arguido sobre a
matéria dos autos. Ou seja, tal requerimento ndo vale como declarac¢ées que Ihe tenham sido
colhidas no processo. Porém, o mesmo raciocinio ja ndo se aplicard quanto a requerimentos
que apresente nos termos do art.2 50.2 do RGCO.*®

Leones Dantas indica esta norma do art.2 68.2, n.2 2, do RGCO como uma norma genérica, que
tanto se aplica aos casos em que tenha sido declarada necessaria a presenca do arguido, como
aos casos em que tal presenca tenha sido entendida como facultativa.®’

Portanto, quando a presenca do arguido em audiéncia for entendida como facultativa, esta
pode ocorrer ainda que ndo esteja presente nem o arguido, nem o seu defensor.

No que concerne a comunicagdo indicada no art.2 70.2, n.2 3, do RGCO, da data da audiéncia as
autoridades administrativas e a audicdo do seu representante, Leones Dantas advoga a
aplicacdo por analogia do art.2 145.2 do CPP, relativo as declara¢des e notificagdes do
assistente e das partes civis.>®

No que se refere a posi¢cdo processual da autoridade administrativa, reza o art.2 70.2, n.2 1, do
RGCO, que “o tribunal concederd as autoridades administrativas a oportunidade de trazerem a
audiéncia os elementos que reputem de convenientes para a correcta decisdo do caso,
podendo um representante daquelas autoridades participar na audiéncia”.

Analisando o citado preceito e o regime do assistente em processo penal, Costa Pinto e Pinto
de Albuquerque indicam posi¢cdo da autoridade administrativa na fase judicial como acessodria
do MP, de colaborador deste. Costa Pinto acrescenta que a autoridade administrativa nao é
uma verdadeira “parte processual, mas uma entidade publica sujeita a um dever de
objectividade decorrente dos quadros de legalidade a que estd sujeita”, pelo que “representa

% ¢f. DANTAS, Antoénio Leones Dantas - Consideragdes..., ob. cit, p. 77.
7 ¢t DANTAS, Antonio Leones - Direito das..., ob. cit., p. 82.
8 cf, DANTAS, Anténio Leones - Direito das..., ob. cit., p. 84.

157



CONTRAORDENACGOES NOS TRIBUNAIS ADMINISTRATIVOS S——

8. A tramitag¢do da fase judicial das contra-ordenagGes urbanisticas

em juizo os poderes que lhe estdo confiados e colabora tecnicamente com o Tribunal e o

Ministério Publico para a boa decisdo da causa”.>

Alexandra Vilela afasta a natureza do estatuto de assistente com relacdo a autoridade
administrativa, mas indica-o como equiparado, porque colaborando com o MP.*°

Quanto aos poderes concretos em sede de audiéncia do representante da autoridade
administrativa, Costa Pinto e Beca Pereira, referem-nos como sendo similares ao do defensor,
na mediada em que pode participar formalmente na audiéncia, podendo usar da palavra,
alegar, interrogar o arguido e inquirir testemunhas e peritos.61

De notar, que se o representante da autoridade administrativa for convocado como
testemunha, esse representante ndo podera assistir aos depoimentos antecedentes, propondo
Pinto de Albuquerque que o representante da autoridade administrativa seja ouvido logo a
seguir ao arguido e antes das restantes testemunhas.®’

A manutenc3o da ordem do julgamento aplica-se o art.2 85.2 do CPP.%

5. Prova

Nos processos contra-ordenacionais a prova que tenha sido produzida perante a autoridade
administrativa pode valer como prova para a decisdo judicial. Assim, para a sua decisdo
cumpre ao juiz considerar e valorar ndo sé a prova que é invocada pelo arguido e pelo MP, mas
ainda, aquela que ja tenha sido discutida e coligida nos autos pela autoridade administrativa.®
Nesta sede, Ferreira Antunes defende que em processos de contra-ordenacgdo sé se deverd
admitir provas ja oferecidas na fase administrativa, permitindo-se com o julgamento a
repetigdo ou renovacgdo dessa prova e uma nova ponderagdo da mesma.®

Ndo acompanhamos o Autor neste entendimento, inclinando-nos, antes, para aceitar as
criticas de Costa Pinto, relativamente ao prdprio aproveitamento da prova ja produzida
perante a autoridade administrativa, quando esta releve para a decisdo a tomar no recurso de
contra-ordenacdo.®

* in PINTO, Frederico de Lacerda da Costa — “O ilicito de mera ordenagdo social e a erosdo do principio da
subsidiariedade da intervengdo penal”, in Direito Penal Econdmico e Europeu, Vol. |, Coimbra: Coimbra Editora,
1998, pp. 118 e 119. Cf. ainda, do Autor, pp. 115, 116 e 125. Cf. ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario..., ob.
cit., p. 285.

80 ¢t VILELA, Alexandra - O direito..., ob. cit., pp. 472-478.

81 cf. PEREIRA, Antdnio Bega - Regime..., op. cit., pp. 219 e 220. PINTO, Frederico de Lacerda da Costa — “O ilicito
de...”, op. cit., p. 118.

%2 cf. ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario..., ob. cit., p. 287.

83 Cf. neste sentido ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentdrio..., ob. cit., p. 274.

5 Cf. a este propdsito DANTAS, A. Leones - O Ministério..., ob. cit., p. 28. MENDES, Antdnio Jorge Fernandes de
Oliveira, CABRAL, José Anténio Henriques dos Santos - Notas.., ob. cit., pp.170-172. Cf. neste sentido
ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentdrio..., ob. cit., pp. 148, 149, 291 e 292. ANTUNES, Manuel Ferreira
Antunes — Reflexdes..., ob. cit., pp. 104 e 105. Criticando esta “duplicagdo”, vide, PINTO, Frederico de Lacerda da
Costa — “O ilicito...”, ob. cit., pp. 85 e 86.

5 ¢f. ANTUNES, Manuel Ferreira Antunes — Reflexées..., ob. cit., pp. 105 e 111.

8 f. criticando este aproveitamento, vide, PINTO, Frederico de Lacerda da Costa — “O ilicito...”, ob. cit., pp. 85 e 86.
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Segundo o art.2 72.2, n.2 1, do RGCO, compete ao MP promover a prova de todos os factos que
considere relevantes para a decisdo. Para cumprimento desta obrigacao, o MP deve considerar
quer os argumentos aduzidos no recurso pelo arguido e respectiva prova, quer o que vier
indicado pela autoridade administrativa. Esta interpretagao alargada do dever do MP decorre,
na nossa opinido, dos principios da legalidade, da oficiosidade, do inquisitério e da verdade
material, cuja prossecucdo é também exigivel ao MP e da obrigacdo de imparcialidade e
objectividade que se requer ao MP enquanto sujeito processual no processo de contra-
ordenacao.

No sentido do propugnado, referem-se Oliveira Mendes e Santos Cabral, quando invocando
Figueiredo Dias, indicam que “ndo é fun¢do do MP com efeito, sustentar a todo o custo, a
acusacdo contra o arguido, mas sim auxiliar o juiz na descoberta da verdade material; nao
recai sobre aquele um “dever de acusacdo” mas antes um “dever de objectividade”.®’

Semelhante, parece ser a posicdo de Ferreira Antunes.®®

Contra esta posicdo, indicando que o MP ndo tera de se pronunciar no ambito do art.2 72.2, n.2
1, do RGCO, quanto aos factos e correspondentes meios de prova que o arguido entenda
dever provar, indica-se Leones Dantas.®

Por seu turno, ao juiz compete determinar, oficiosamente, o ambito da prova a produzir — cf.
art.272.2, n2 2, do RGCO.

Igualmente, o arguido deve indicar no recurso que tenha interposto a matéria factica que
pretende ver discutida nos autos e os meios de prova que quer ver produzidos. Assim, o
arguido deve juntar ao seu recurso a prova documental que disponha e indicar a as
testemunhas que quer ver ouvidas. Se a matéria em questdo e respectiva prova ja tiver sido
apreciada e ponderada pela autoridade administrativa, no ambito da decisdo condenatoria,
incumbird ao arguido explicitar no recurso as suas razdes da sua discordancia quanto aquela
apreciacdo e ponderac3o, justificando a necessidade da renovacdo dessa prova.”

Por aplicagdo conjugada dos art.2 41.2 RGCO e 315.2, n.2 1, do CPP, a prova pode ser indicada
ou junta até 20 dias contados da notificagdo do despacho que designa a data da audiéncia.

Até a audiéncia pode ser determinada a prestacdo de mais prova pelo tribunal, podendo este
ordenar a prova que entenda necessaria para a decisdo a tomar — cf. art.2 72.2, n.2 2, do RGCO.
Em processo de contra-ordenagdes, como acima se referiu, o tribunal estd vinculado ao
principio da verdade material.

S3ao admissiveis todas as provas que nao forem proibidas por lei — cf. art.2 125.2 do CPP.

In MENDES, Anténio Jorge Fernandes de Oliveira, CABRAL, José Antdnio Henriques dos Santos -Notas..., ob. cit.,
p.185.

58 Cf. ANTUNES, Manuel Ferreira Antunes — Reflexdes..., ob. cit., pp. 102, 103 e 107.

8 cf. DANTAS, A. Leones - O Ministério..., ob. cit., p. 31.

70 ¢f. neste sentido, DANTAS, Antdnio Leones — O Despacho..., ob. cit., p. 19.
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E admissivel prova por confissdo do arguido, desde que vélida e sem reservas — cf. art.2 344.2
do cp.”

E, portanto, admissivel a prova, documental, a reger-se nos termos do art.2 164.2 e ss. do CPP,
testemunhal, nos termos dos art.2 125.2 e ss. do CPP, por acareacdo, conforme art.2 146.2 do
CPP e pericial, conforme art.2s. 151.2 e ss. do CPP.

Na prova documental, refiram-se as regras de valoragdo indicadas nos art.2 167.2 e 169.2 do
CPP.

Por aplicacdo supletiva do art.2 165.2, n.2 1 do CPP, os documentos podem ser juntos até ao
encerramento da audiéncia, com obrigacdo de se assegurar o contraditdrio, no prazo ndo
superior a 8 dias, nos termos do n.2 2 do art.2 165.2 do CPP.

Na prova testemunhal, aplicar-se-do também supletivamente os art.2s. 128.2 e ss. do CPP. Nado
havera limites para o nimero de testemunhas a estas terdo de prestar juramento conforme
art.2132.9,n.2 1, al. ¢), do CPP (ndo se aplicando na fase judicial o preceituado no art.2 44.2 do
RGCO).

Face a celeridade que se quer impor ao processo contra-ordenacional sé deve haver um
adiamento por falta de testemunhas. Essa audicdo terd também de manter-se como
necessaria para a averiguacdo da verdade material e a testemunha tera de ter justificado a sua
falta. Poderd haver lugar a substituicdo de testemunhas, desde que o requerente se
prontifique para a apresentar a nova testemunha.”

De notar o preceituado no art.2 163.2 do CPP, relativamente ao “Valor da prova pericial”, que
indica o seguinte: “1 - O juizo técnico, cientifico ou artistico inerente a prova pericial presume-
se subtraido a livre apreciacdo do julgador. 2 - Sempre que a convic¢do do julgador divergir do
juizo contido no parecer dos peritos, deve aquele fundamentar a divergéncia.”.

De referir, que a pericia sobre caracteristicas fisicas e psiquicas da pessoa sé é admissivel com
0 seu consentimento — cf. art.2 42.2, n.2 2, do RGCO.”

Por aplicagdo supletiva do CCP, pode haver recurso a consultores técnicos, nos termos do art.2
155.2 do CPP, pode determinar-se o reconhecimento de pessoas e objectos, conforme os
art.%s. 147.2 e 148.2 do CPP, a reconstituicdo do facto, conforme art.2 150.2 do CPP, podem
ocorrer revistas e buscas, que se regem pelos art.2 174.2 e ss. do CPP.

Nos termos do art.2 42.2 do RGCO ndo é permitida a intromissdo na correspondéncia ou nos
meios de telecomunicag¢des, nem a utilizacdo de provas que impliquem a violagao do segredo
profissional e as provas que colidam coma reserva da vida privada, bem como os exames

71 Cf. neste sentido ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario..., ob. cit., pp. 250 e 279.

72 Neste sentido, vide, ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentério..., ob. cit. p. 186. Porém, o Autor, a p. 274, vem
indicar s6 ser possivel o adiamento em processo contra ordenacional quando por falta do arguido, ndo das
testemunhas. Cf. ainda o Ac. do TRC P. n.2 449/08.0TATNV.C1, de 18-04-2012, Relator: Luis Teixeira.

7 cf. ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario..., ob. cit. p. 161.
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corporais e a prova de sangue, so serdo admissiveis mediante o consentimento de quem de
direito.

Faca-se uma ultima referéncia ao artigo 66.2, parte final, do RGCO, quando determina que ndo
havera lugar a reducdo de prova a escrito no processo de contra-ordenagdes.

Este preceito ja foi apreciado pelo TC, que no Ac. n.2 50/99, P. n.2 814/98, de 19-01-1999,
Relator Artur Mauricio, considerou ndo ser inconstitucional esta determinacdo legal da ndo
reducdo a escrito da prova, por se estar frente a um processo que se quer célere a abreviado
(cf. no mesmo sentido o Ac. do TC n.2 73/07, P. n.2 1094/06, de 05-02-2007, Relator Bravo
Serra).

Porém, da nossa parte, temos duvidas que este artigo 66.2, parte final, do RGCO, deve manter-
se a ser lido como permitindo a exclusao da gravacdo da prova, sobretudo em situa¢des de
coimas elevadas ou de sang¢Ges acessdrias, por a ndo gravagdo poder pér em causa o direito de
recurso quanto a matéria de facto.

Como ja se mencionou antes, o art.2 75.2, n.2 1, do RGCO, dispGe que, por regra, 0 recurso
para a Relagdo (TCA) apenas abrange a matéria de Direito.

A jurisprudéncia maioritaria tem entendido que estas normas ndo contendem com a CRP —
art.232.2,n.%.1e 10— e o TC j4 o afirmou.”

No entanto, quando a decisdo do tribunal altere os termos da condenac¢do — pois pode alterar
a matéria de facto que serve de base a condenacdo e pode alterar a medida da coima (no
ambito do RGCO), ou tudo isso em simultdneo (no ambito da LQCA), o arguido nao dispora de
qualquer grau de jurisdicdao, sendo inexistente qualquer direito ao recurso. Nesta medida,
mantemos duvidas acerca da inconstitucionalidade das referidas normas, ndo podendo,
acompanhar a citada jurisprudéncia sem quaisquer reservas.

Estas duvidas estdo expressas, v.g., no Ac. do TRC, P. n.2 247/11.4TBSEI.C1., de 30-05-2012,
gue considerou inconstitucional a norma do artigo 66.2, do Regulamento, no segmento “ndo
havendo lugar a redugdo da prova a escrito” se interpretada no sentido de que a prova nao é
gravada.

7% Cf. entre outros, os Acs. do TC n.2 73/07, P. n.2 1094/06, de 05-02-2007, Relator Bravo Serra, n.2 612/2014, P. n.2
227/2004, de 30-09-2014, Relator Carlos Fernandes Cadilha, n.2 50/99, P. n.2 814/98, de 19-01-1999, Relator Artur
Mauricio, do TRL n.2 P2140/13.7TAPDL.L2-9, de 28-05-2015, Relator Carlos Benido, do TRP, P. n.2
3957/16.6T8MTS.P1, de 05-04-2017, Relator Maria das Dores da Silva e Sousa, do TRC P. n.2 1511/10.5TBTNV.C1, de
25-01-2012, Relatora Maria José Nogueira, do TRG, P. n.2 6146/10.0TBBRG.G1, de 03-05-2011, Relator Fernando
Chaves . Também ndo levantando quaisquer duvidas de constitucionalidade, vide, Antonio Bega - Regime..., op. cit.,
p. 211.
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6. Sentenca

O RGCO no art.2 58.2, n.%. 1 e 3, elenca os varios elementos que devem contar da decisdo
administrativa condenatéria, que aplica a coima.

Tem sido entendido pela jurisprudéncia que ndo ha que exigir para aquela decisdo uma
fundamentac3o tdo profunda como a que se exige & sentenca criminal.”

Por seu turno, no que concerne a sentenca judicial, prolatada no ambito da accdo de
impugnacdo, o RGCO estipula, no caso das sentencas absolutdrias, que delas devem constar as
raz8es porque ndo se consideram provados os factos ou porque os mesmos ndo constituem

uma contra-ordenagdo — cf. art.2 64.2, n.2 5, do RGCO.

Para as sentengas condenatdrias, reza o art.2 64.2, n.2 4, do RGCO, onde se indica que as
mesmas devem ser fundamentadas “tanto no que concerne aos factos como no direito
aplicado e as circunstancias que determinam a medida da san¢do.”

Ou seja, para qualquer das sentengas, o RGCO determina a obrigacdo da sua fundamentacao,
de facto e de direito.

Simas Santos e Lopes de Sousa remetem esta obriga¢do de fundamentacdo para a obrigacdo
genérica que decorre do art.297.2, n.2 5, do CPP, relativamente a todos os actos decisérios dos
juizes.”

Os mesmos Autores, relativamente ao art.2 64.2, n.2 5, do RGCO, consideram dever fazer-se
uma interpretagdo extensiva, abrangendo os casos em que haja qualquer divergéncia do
tribunal relativamente a decisdo administrativa que conduza a uma decis3o de absolvicdo.”’

Porém, porque se esta frente a um processo sancionatério, que ndo obstante nao exigir todas
as garantias de um processo penal, ndo deixa de ter este direito como subsidiario,
tenderiamos a indicar a obrigacao de fundamentacdo de facto e de direito, ndo por referéncia
aquela obrigacdo geral de fundamentacdao das decisdes judiciais, mas, sim, por reporte a
obrigacdo de fundamentacdo da sentenca que é indicada para o processo sumario e abreviado
— cf. art.2s. 389.2-A e 391.9-F do CPP. Ou seja, a sentenca prolatada num processo de contra-
ordenacgdo ndao tem de seguir os termos de uma sentenca penal, designadamente o indicado
no art.2 374.2 do CCP (vide também o art.2 375.2 do CPP para as sentengas condenatérias e o

7> Cf. neste sentido, entre outros os Acs. do TRL P. n.2 3882/15.8T8BRR.L1-4, de 25-01-2017, Relator Leopoldo
Soares, do TRE P. n.2 170/15.3T8GDL.E1, de 21-06-2016, Relator Jodo Amaro, do TRE P. n.2 214/15.9T8GDL.E1, de
10-05-2016, Relator Jodo Gomes de Sousa. Defendendo uma fundamentagdo proxima a da sentenga penal vide,
Acs. do Tribunal Central Administrativo Sul (TCAS) n.2 02678/08, de 10-11-2009, Relatora Magda Geraldes, do TRE P.
n.2 1779/05-1, de 29-11-2005, Relator Pires da Graga, do TRL P. n.2 5354/2008-5, de 21-04-2009, Relator Nuno
Gomes da Silva, do TRL P. 00102055, de 11-03-2003, Relator Cabral Amaral, ou do TRP P. n.2 0210733, de 08-01-
2003, Relator Orlando Gongalves. Na doutrina, vide, SANTOS, Vitor Sequinho dos - O dever de fundamentagdo da
decisdo administrativa condenatdria em processo contra-ordenacional, in Revista do CEJ, Lisboa, n2 14, sem. 22
(2010), ISSN 1645-829X, p. 338. SOUSA, Jorge Lopes de, SANTOS, Manuel Simas — Contra-Ordenagdes..., ob. cit., pp.
425, 426 e 502. Antonio Bega - Regime..., op. cit., pp. 163 e 200. ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario..., ob.
cit., pp. 268 e 269.

78 ¢f. SOUSA, Jorge Lopes de, SANTOS, Manuel Simas — Contra-Ordenagées..., ob. cit., p. 502.

7 ¢, SOUSA, Jorge Lopes de, SANTOS, Manuel Simas — Contra-Ordenagdes..., ob. cit., p. 502.
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art.2 376.2 do CPP para as sentengas absolutdrias), mas deverd aproximar-se do indicado no
art.2 389.2-A do CPP para o processo sumario e abreviado (cf. também art.2 374.2 do CPP).

De referir que Bega Pereira indica a obrigacdo de fundamentagdo da sentenca em sede de
processo contra-ordenacional por reporte para os elementos exigidos no art.2 374.2, n.2 2, do
cpp.”

Portanto, a sentenca aqui proferida, para além da identificacdo dos arguidos, devera conter:

— A indicacdo sumaria dos factos provados, que pode ser feita por remissdo para a
acusacao e contesta¢do, com indicagdo e exame critico sucintos das provas;
— A exposicao concisa dos motivos de facto e de direito que fundamentam a decisao;

— Em caso de condenagdo, os fundamentos sucintos que presidiram a escolha e
medida da san¢do aplicada;

— O dispositivo, com a indicacdo das disposicGes legais aplicaveis, da decisdo
condenatdria, de aplicacdo da coima e das sanc¢des acessoérias, ou absolutdria, e da
indicacdo do destino a dar as coisas ou objectos aprendidos, se aplicavel ao caso (cf.
art.2 48.2-A, n.2 3, do RGCO);

— Alindica¢do de que o pagamento da coima deve ser feito no prazo maximo de 10 dias
apods o cardcter definitivo ou o transito em julgado da decisdo (cf. art.2 58.2, n.2 3, al.
a), do RGCO);

— A indicacdo de que em caso de impossibilidade de pagamento tempestivo deve
comunicar o facto por escrito a autoridade que aplicou a pena (cf. art.2 58.2, n.2 3, al.
b), do RGCO);

— A condenagdo em custas (cf. art.2 94.2 do RGCO).

Contrariamente ao referido no art.2 389.2-A do CPP, admitimos que da sentenca proferida em
processo contra-ordenacional ndo seja necessario constar a indica¢do dos factos ndo provados.

Quanto ao raciocinio que deva ser desenvolvido nesta sentenga, ha que se aproximar daquele
gue se exige a uma sentenca penal, devendo conter de forma clara, légica e completa, a
indicacdo de todos os factos essenciais e necessarios:

— A caracterizacdo da conduta e & sua imputa¢do a um concreto agente, a titulo de
conduta voluntaria, dolosa ou negligente — para preencher os pressupostos relativos a
acgdo ou a omissdo e a tipicidade;

78 Cf. Anténio Bega - Regime..., op. cit., p. 200.
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— A respectiva subsuncdo a norma juridica violada e a consciéncia dessa ilicitude — para
preencher os pressupostos ilicitude e culpa;

— Deve indicar o direito, as normas juridicas violadas e as san¢des aplicadas — para se
preencher o requisito punibilidade.

A sentenca que for proferida em processo de contra-ordenagdo tera também que pronunciar-
se sobre todas as questdes que tenham sido suscitadas pelo arguido, pelo MP, ou pela
entidade administrativa, sob pena de nulidade.

Mais se indique que a referida sentenca deve restringir-se aos factos pelos quais o arguido
vem acusado, podendo-se alterar, acrescentando, apenas, factos que sejam instrumentais.
Apesar de se poder proceder a diferente qualificacdo juridica dos factos, o arguido e o MP
devem ser notificados para se pronunciarem relativamente a esta possibilidade, por aplicacdo
subsidiaria do art.2 358.2 do CPP.

Nos casos em que ndo vigore a regra do reformatio in pejus sera possivel na sentenga alterar a
sancdo e/ou a sanc¢do acesséria e poder-se-a aplicar as san¢des — principal ou acessdria — de
forma mais gravosa.

Serd aqui também aplicavel, com as devidas adaptagdes, o estatuido no art.2 379.2 do CPP,
relativamente a nulidade da sentenga.

7. Recurso

No art.2 73.2 do RGCO indicam-se as situacées em que se admite recurso da decisdo judicial,
recurso que serd para o TCA.

Assim, ha lugar a recurso quando:
— For aplicada ao arguido uma coima superior a 249,40¢€;
— A condenagdo do arguido abranger sang¢des acessorias;
— O arguido for absolvido ou o processo for arquivado, em casos em que a autoridade
administrativa tenha aplicado uma coima superior a 249,40€ ou em que tal coima
tenha sido reclamada pelo MP;

— A impugnacao judicial for rejeitada;

— O tribunal tenha decidido através de despacho ndo obstante o recorrente se ter
oposto a tal.
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— Nos casos em que, a requerimento do arguido ou do MP, o TCA aceite o recurso da
sentenca por se afigurar manifestamente necessario a melhoria da aplicacdo do direito
ou a promoc¢ao da uniformidade da jurisprudéncia.

O recurso é interposto no prazo de 10 dias a partir da sentenca ou despacho, ou da sua
notificagcdo ao arguido, caso a decisdo tenha sido proferida sem a presenca deste, relevando a
data do depésito da sentenga para este efeito — cf. art.%s. 74.2, n.2 1, do RGCO, 372.9,n.25 e
411.9,n.21, al. b), do CPP.

De referir, que pelo Ac. do TRL P. n.2 768/11.9TBSSB.L1-5, de 06-11-2012, Relator Agostinho
Torres, foi decidido que ndo comparecendo o arguido ou seu defensor em audiéncia, essa falta
nao condiciona o inicio da contagem do prazo de recurso da decisdo judicial, ficando o arguido
habilitado a recorrer desde a data da leitura da sentenca, pelo depdsito que seja feita da
mesma na secretaria do tribunal.

Também pelo Ac. do TRL P. n.2 2486/10.6TBOER, de 21.09.2011, Relator Jorge Gongalves, foi
entendido que o arguido considera-se notificado da sentenga, depois de esta ter sido lida
perante o defensor nomeado ou constituido, contando-se o prazo de recurso a partir dessa
data, mesmo que o arguido ndo tenha comparecido a esse ato.

O recurso da sentenga ou do despacho seguird a tramitacdao do recurso em processo penal,
conforme determina o art.2 74.2, n.2 4, do RGCO.

Quanto ao ambito e efeitos do recurso, rege o art.2 75.2 do RGCO, determinando que, a regra
é do conhecimento circunscrito ao direito e que a decisdo de recurso podera alterar a decisdo
do tribunal recorrido sem qualquer vinculacdo aos seus termos e ao seu sentido, salvo o
disposto no art.2 72.2-A, relativo a proibicdo do reformatio in pejus, ou anula-la.

8. Tramitacdo em situagbes de suspeita da existéncia de concurso de contra-ordenagdo e
crime

Por fim, cumpre-nos fazer uma brevissima referéncia a tramitacdo que deverd ocorrer em
casos de suspeita da existéncia de concurso de contra-ordenacdo e crime.

Como coroldrio do art.229.2, n.2 5, da CRP, o art.2 79.2 do RGCO proibe o ne bis in idem.

Na mesma ldgica, o art.2 20.2 do RGCO indica que em caso de concurso de infraccdes o agente
sera sempre punido a titulo de crime, sem prejuizo da aplicacdo das sang¢des acessorias
previstas para a contra-ordenagao.

Dai, que havendo a suspeita de concurso de contra-ordenacdo e crime, haja que articular a
tramitacdo do processo contra-ordenacional com aquela proibicdo constitucional,
determinando o conhecimento da matéria contra-ordenacional em sede de processo crime.
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Assim em termos esquematicos, havendo suspeita de concurso de contra-ordenacgdo e crime,
pelos mesmos factos ou factos estreitamente conexos, a tramitacdo do processo ter-se-a de
desenvolver da forma a seguir indicada.

(1) Se tal suspeita ocorre ainda que na fase administrativa:

— A competéncia para a tramita¢do do processo contra-ordenacional sera do MP junto
ao tribunal criminal, devendo a entidade administrativa remeter o processo ao MP
para a sua tramitacdo como processo penal — cf. art.2 38.° e 39.° do RGCO (cf. também
art.2 28.2 da LQCO);

— Aquela remessa vale como denuncia para a abertura do inquérito, pelo que, caso o
MP conclua pela inexisténcia de crime, nesta fase (de inquérito), devolve os autos a
entidade administrativa — cf. art.2 38.2 e 40.2 do RGCO;

— Em situacdes de responsabilidade por crime, coima e/ou sancdo acessoria, a
competéncia contra-ordenacional sera do juiz penal —cf. art.2 39.° do RGCO.

(1) Se a suspeita de que os factos constituem contra-ordenagdo e crime surge apds o envio
dos autos para o MP, mas antes ser deduzida formalmente uma “acusacdo” pelo MP — cf. art.2
62.2 do RGCO:

— Face a apreciagdo destes autos o MP, considerando que os factos relatados integram
um crime:

i) O MP requer ao juiz a prolagdo de despacho para que os autos sejam
remetidos para a fase de inquérito criminal, para deducdo de acusagdo em
processo penal —cf. art.2 76.2, n.2 1, do RCGO;

ii) Pode o juiz oficiosamente prolatar aquele despacho — cf. art.2 76.2, n.2 1, do
RCGO.

O juiz ndo podera contrariar uma prévia qualificacdo pelo MP de que os factos integram crime,
pois se o MP assim entender ha sempre uma obrigacdo de abertura do inquérito nos termos
do art.2 262.2 do CPP (pelo que o processo teria sempre de passar para a competéncia do
tribunal criminal).

Nestes casos, hd uma interrupcdo da instancia nos tribunais administrativos, conforme
determina o art.2 76.2, n.2 2, do RGCO, que retoma em sede de tribunal criminal.

A decisdo de conversdo do processo deve ser precedida de audicdo do arguido e do MP, se
este ndo for o requerente — cf. art.253.2,n.2 1 e 61.9,n.2 1, al. b), do CPP.

A omissdo da audicdo do arguido ou do MP (em 3 dias) gera uma irregularidade processual que
segue o regime de arguicdo do art.2 123.2 do CPP (cf. art.2 119.2 e 120.2 do CPP).
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Os factos que integram os autos administrativos passardo a constituir uma denuncia para
efeitos do processo crime e operam os efeitos da conversao indicada no art.2 76.2, n.2 2,
RCGO, podendo aproveitar-se, na medida do possivel, as provas ja produzidas.

Ndo é gerado qualquer efeito ne bis in idem porque ndo ocorreu ainda qualquer acusacdo
formal ou julgamento.

Mas se for proferida uma decisdo final no processo de impugnacdo judicial relativo a coima
aplicada (ou no processo penal, pelos mesmos factos, quando sejam qualificados de crime)
haverd caso julgado material e opera o efeito de ne bis in idem — cf. art.2 79.2 RGCO.

Se no processo criminal ndo vier a ser deduzida a acusacdo ou ela for rejeitada, reabre-se a
instancia contra-ordenacional, com o reenvio do processo ao tribunal administrativo para
conhecer do recurso judicial da decisdo de aplicacdo de coima — cf. art.2 76.2, n.2 2, do RGCO.
Se o MP deduzir acusa¢do por crime, mas o tribunal criminal apenas a aceitar a titulo de
contra-ordenacao, o processo prossegue no tribunal criminal que aprecia a contra-ordenagao —
cf. art.2 77.2, n.2 2, do RGCO.

Se o tribunal a aceitar a acusagdo como crime, igualmente, mantém a competéncia para
apreciar a contra-ordenag¢do — cf. art.2 77.2, n.2 2, do RGCO.

Apds a deducdo da acusacdo no processo crime, a instancia interrompida no tribunal
administrativo findara por inutilidade, arquivando-se o processo no tribunal administrativo.

(111) Se a suspeita de que os factos constituem contra-ordenagao e crime surgir apds a dedugdo
de uma acusac¢ao “formal” pelo MP junto do tribunal administrativo, nos termos do art.2 62.2
do RGCO, poder-se-a discutir se tal acusacdo relativa a uma pena contra-ordenacional nao
implicard um efeito ne bis in idem, que proibe a aplicacdo do art.2 76.2 do RGCO e a remessa
dos autos para a fase de inquérito criminal. Isto porque, com essa remessa ndo se estara
apenas a converter o processo contra-ordenacional em processo criminal, para ali prosseguir
como inquérito, mas estar-se-a a prosseguir com o processo — agora criminal — quando ja
houve um processo contra-ordenacional onde ja foi formulada uma “acusacao” pelo MP, nao
obstante ai ter-se qualificado juridico-penalmente aqueles mesmos factos apenas como
conduzindo a uma infraccdo contra-ordenacional.

Face ao art.279.2, n.2 1, do RGCO, apenas o transito em julgado da decisdo judicial que aprecie
o facto como contra-ordenacao preclude a possibilidade de reapreciacdao de tal facto como
crime.

Assim, ainda que tenha sido deduzida uma acusac¢do “formal” pelo MP nos termos art.2 62.2
do RGCO, esta ndo é uma “verdadeira” acusacado penal, equiparavel a do art.2 283.2 do CPP, tal
como antes ja se referiu.

Portanto, nesta perspectiva, de que a acusacdo que tenha sido deduzida no dmbito do art.2

62.2 do RGCO, ndo pode equivaler a indicada no art.2 283.2 do CPP, ainda aqui sera possivel a
aplicacdo do art.2 76.2 do RGCO.
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Porém, se considerarmos que através da acusacao que foi feita pelo MP ao abrigo do art.2 622
do RGCO ha ja uma delimitacdo do objecto do processo relativamente a certos factos ou
condutas naturalisticas, fica-nos a duvida se, neste caso, para evitar uma dupla investigacao,
avaliacdo e incriminacdo, ainda abrangida pelo principio ne bis in idem, ndo haverd que
aproveitar aquela que seja a acusacao deduzida pelo MP nos termos art.2 62.2 do RGCO,
considerando que o processo é remetido ao tribunal criminal para ali prosseguir, ja ndo para a
fase de inquérito, mas antes para a fase de acusacgado. Valeria, entdo, como a acusagao prevista
no art.2 283.2 do CPP (com a notificacdo ao arguido da mesma), a que (ja) esteja feita no
processo que vem oriundo dos tribunais administrativos.

Neste sentido veja-se o Ac. do TEDH Oztiirk c. Allemagne, P. 8544/79, de 21-02-1984, onde o
TEDH apreciando na exigéncia do art.2 6.2 da CEDH do processo equitativo, considerou
aplicaveis as garantias penais a um processo de “contravencdo” e designadamente as relativas

a acusacdo em matéria penal.”

De referir, igualmente, o Ac. do TEDH Sergey Zolotukhin c. Russia, P. 14939/03, de 10-02-2009,
onde se considerou existir uma violacdo do art.2 4.2 do Protocolo 7.2 da CEDH por se estar a
julgar e a punir no ambito de dois diferentes procedimentos factos idénticos ou
substancialmente iguais, ndo obstante a diferente qualificaggo.®

Por fim, refira-se, que se a suspeita da pratica de contra-ordenacgao surgir em sede de tribunal
criminal, o respectivo juiz mantém a competéncia para conhecer da contra-ordenagdo — cf.
art.2 57.° e 77.2 do RGCO (cf. também art.2 28.2, n.2 2, da LQCA).

Se o MP junto ao tribunal criminal, na fase de inquérito, concluir pela inexisténcia de crime -
devolve os autos a autoridade administrativa — cf. art.2s. 38.2, n.2 3 e 40.°, n.2 2, RGCO.

7 Consultavel em http://hudoc.echr.coe.int/eng#{"appno":["'8544/79"],"itemid":["001-57553"]}
& Consultavel em:

http://hudoc.echr.coe.int/eng#{"fulltext":["Sergey
Zolotukhin"],"documentcollectionid2":["GRANDCHAMBER","CHAMBER"],"itemid":["001-91222"]}
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9. A EXECUGCAO DAS CONTRAORDENAGOES URBANISTICAS®

Licinio Lopes Martins**

* J& publicado no e-book; Direito do Urbanismo — 2014-2017, em julho de 2018.
** professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.
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14h30

15h30

16h30

0 processo contraordenacional nos tribunais
administrativos. Contencioso administrativo?

Miguel Prata Roque, Professor Auxiliar da Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa

O processo contraordenacional. Em especial, o
despacho liminar e a decisao por despacho

Helena Bolina, CEDIS, Faculdade de Direito da Universidade
Nova de Lisboa

Debate

Moderacéo: José Carlos Fernandes, Procurador da
Republica, Tribunal Administrativo e Fiscal de Sintra

CENTRO
DE ESTUDOS
JUDICIARIOS

Largo do Limoeiro — 1149-048 Lisboa
Tel: 21 884 56 00 | Fax: 21 884 56 15
cej@mail.cej.mj.pt

www.cej.mj.pt
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CENTRO DE ESTUDOS JUDICIARIOS

FORMACAO CONTINUA 2016/2017

Temas de Direito Administrativo

Agéo de Formagao Continua. Tipo'C

Lisboa = 19-e 26 de maio’e 2'e 9 e de junho de 2017 -ISCAD - Instituto Superior de Ciéncias da Administragdo— Rua

de Sao Paulo, n.°89 =19 de maio de 2017

Destinatéarios: Magistrados/as judiciais e do Ministério Publico / Advogados / Outros profissionais da area forense

Objetivos: Procurando dar resposta as principais necessidades formativas da jurisdigdo administrativa, incidirdo os temas de direito administrativo
sobre as alteragdes legislativas introduzidas no ambito do direito do urbanismo e do ambiente; a responsabilidade civil extracontratual
do Estado (responsabilidade do Regulador e das Entidades Administrativas Independentes, por falta de supervisdo bancéria, a
responsabilidade civil por omissao regulamentar e a responsabilidade pelo sacrificio; 0 dano ndo patrimonial; o regime da execugao de
julgado, incluindo a indemnizag&o devida por inexecugao do julgado, em sede de agdes de atos e de contratos e outras questdes de

natureza processual.

Programa do dia 19 de maio

9h45 Abertura
Diregéo do Centro de Estudos Judiciarios

10h00 Direito Constitucional Administrativo

Rui Guerra da Fonseca, Professor da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa

11h00 Erro judiciario e ma administragao da justica: fronteiras e
competéncias

Lucia Amaral, Professora da Faculdade de Direito da Universidade
Nova de Lisboa
12h00 Debate

Moderagdo: Ana Celeste Carvalho, Juiza Desembargadora no
Tribunal Central Administrativo Sul e Docente do CEJ

12h30 Pausa para almogo

cej@mail.cej.mj.pt

www.cej.mj.pt
Nucleos:

COIMBRA — Av. Sa da Bandeira, Edif. Golden, n.2 115 — 5.2 E.F.G.H. (antigo Registo Notarial) 3004 — 515 Coimbra
PORTO — Rua de Cam&es, n.2 155, 6. Piso (Edificio da Caixa Geral de Depdsitos), 4049-074

Porto, Tel: 22 205 89 68 / 22 203 12 99 Fax: 22 200 89 44

14h30 A decisao cautelar e seus incidentes: critérios de
decretamento

Isabel Celeste da Fonseca, Professora da Escola de Direito da
Universidade do Minho
15h30 Incidente de levantamento do efeito suspensivo (artigo

103.°-A do CPTA)

Fernando Duarte, Juiz de Direito, Tribunal Administrativo de Circulo de
Lisboa

16h15 As medidas provisdrias (art. 103° -B do CPTA)

Ana Paula Adao Martins, Juiza de Direito, Tribunal Administrativo e
Fiscal de Braga

17h00 Debate

Moderag&o: Manuel Antunes, Juiz de Direito, Tribunal
Administrativo e Fiscal de Sintra

17h30 Encerramento

CENTRO
DE ESTUDOS
jubDICIARIOS
Largo do Limoeiro, 1149-048 Lisboa
Tel: 21 884 56 00 Fax: 21 884 56 15
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CENTRO DE ESTUDOS JUDICIARIOS

FORMACAO CONTINUA 2016/2017

Temas de Direito Administrativo

Agéo de Formagéo Continua-Tipo C
Lisboa * 19.e 26 de maio e 2 € 9 e de junho de 2017 -ISCAD. - Instituto Superior de.Ciéncias da Administragao—Rua de -Sao
Paulo, n.° 89 =19 de maio de'2017

Destinatarios: Magistrados/as judiciais € do Ministério Publico / Advogados / Outros profissionais da area forense

Programa do dia 26 de maio

9h30 Restrigdo de efeitos das decisdes de invalidade na 14h30 O contencioso das Prestagdes Sociais

jurisdicao administrativa
Helena Telo Afonso, Juiza de Direito, Tribunal

Administrativo de Circulo de Lisboa
Pedro Sanchez , Professor da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa e Advogado
15h30 A execugao das contraordenagdes urbanisticas
11h00 Responsabilidade civil por atos da Administragao Tributaria
Licinio Lopes Martins, Professor da Faculdade de Direito da

Tomas Ribeiro, Procurador da Republica, Tribunal Tributario de Universidade de Coimbra

Lisboa
12000 Debate 16h45 Debate
Moderag&o: Sofia David, Juiza Desembargadora do Tribunal ; . . - .
Central Administrativo Sul e Docente do Centro de Estudos Modgrggao:' Guida .}orge, Ju:ga de Direito, Tribunal
Judiciérios Administrativo de Circulo de Lisboa

12h30 Pausa para almogo
17h00 Encerramento

cej@mail.cej.mj.pt DE ESTU DOS
www.cej.mj.pt R o O P W
Nicleos: JUDICIAKIUD
COIMBRA — Av. Sa da Bandeira, Edif. Golden, n.2 115 — 5.2 E.F.G.H. (antigo Registo Notarial) 3004 — 515 Coimbra Largo do Limoeiro, 1149-048 Lisboa

PORTO — Rua de Cam&es, n.2 155, 6. Piso (Edificio da Caixa Geral de Depdsitos), 4049-074
Porto, Tel: 22 205 89 68 / 22 203 12 99 Fax: 22 200 89 44 Tel: 21 884 56 00 Fax: 21 884 56 15
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CENTRO DE ESTUDOS JUDICIARIOS

FORMACAO CONTINUA 2016/2017

Temas de Direito Administrativo

Acéo de Formagéo Continua Tipo C
Lisboa = 19 e 26.de maio e 2 e 9 e de junho de 2017 -ISCAD - Instituto Superior de Ciéncias da Administragao - Rua de Séo
Paulo, n:%89 =19 de maio de 2017

Destinatarios: Magistrados/as judiciais e do Ministério Publico / Advogados / Outros profissionais da area forense

Programa do dia 2 de junho

10h00 Responsabilidade civil médica 14h30 Cc’n?tencioso dos Procedimentos de massa: aspetos
praticos
Rui Torres Vouga, Juiz Desembargador, Tribunal da Relag&o

. Elizabeth Fernandez, Professora da Escola de Direito da
de Lisboa

Universidade do Minho e Advogada

11h00 Responsabilidades civil das Entidades Reguladoras por

falta de supervisao 15h30 Modificages objetivas da instancia no CPTA

Nuno Cunha Rodrigues, Professor da Faculdade de Direito da

Universidade de Lisboa Ana Celeste Carvalho, Juiza Desembargadora no Tribunal
Central Administrativo Sul e Docente do Centro de Estudos
Judiciarios
12h00 Debate
Moderagdo: Marta Cavaleira, Juiza de Direito, Tribunal 16h30 A presungao judicial no contencioso administrativo

Administrativo e Fiscal de Sintra
Luis Filipe Pires de Sousa, Juiz Desembargador, Tribunal da
12h30 Pausa Relagéo de Lishoa

17h15 Debate

Moderagéo: Carmelinda Silva, Procuradora Geral Adjunta,
Coordenadora do Tribunal Central Administrativo Norte

17h45 Encerramento

cej@mail.cej.mj.pt DE ESTU DOS
www.cej.mj.pt R o O P W
Nicleos: JUDICIAKIUD
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CENTRO DE ESTUDOS JUDICIARIOS

FORMACAO CONTINUA 2016/2017

Temas de Direito Administrativo

Acéo de Formagéo Continua Tipo C

Lisboa = -19 e 26 de maio e 2 e 9 e de junho.de 2017~ISCAD - Instituto Superior de Ciéncias da Administragdo — Rua-de Sao
Paulo, n:°89 = Lisboa

Destinatarios: Magistrados/as judiciais e do Ministério Publico / Advogados / Outros profissionais da area forense

Programa do dia 9 de junho

10h00 Reguladores europeus e ordem juridica nacional 14h30 As novas Diretivas e o novo Regulamento sobre protecdo
de dados
Filipa Calvao, Presidente da Comisséo Nacional de Protec¢éo L .
de Dados e Professora da Faculdade de Direito da Universidade Alexandre Sousa Pinheiro, Professor da Faculdade de Direito
Catolica da Universidade de Lisboa

11h00 A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia e

Convencéo Europeia dos Direitos do Homem: 15h30 A tramitagdo da fase judicial das contraordenagdes
convergéncias e divergéncias urbanisticas

Nuno Pigarra, Professor da Faculdade de Direito da

Universidade Nova de Lisboa Sofia David, Juiza Desembargadora do Tribunal Central

Administrativo Sul e Docente do Centro de Estudos Judiciarios

12h00 Debate

Moderagéo: Tiago Miranda, Juiz de Direito, Tribunal
Administrativo e Fiscal de Coimbra

16h30 Debate

Moderag&o: Maria Alexandra Malheiro, Procuradora da
Republica, Tribunal Administrativo e Fiscal de Sintra

12h30 Pausa
17h00 Encerramento
cej@mail.cej.mj.pt DE ESTU DOS
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CENTRO DE ESTUDOS JUDICIARIOS

FORMACAO CONTINUA 2016/2017

Direito do Urbanismo

Acéo de Formagéo Continua Tipo B

Lisboa (Auditério do Centro de Estudos Judiciarios) = 16 de marco de 2017

Destinatarios: Magistrados/as judiciais e do Ministério Publico / Advogados / Outros profissionais da area forense

Objetivos: Aprofundar o estudo do regime juridico da urbanizag&o e da edificagdo, dos planos, da perequagéo, da indemnizag&o e
da contratagdo urbanistica. No ambito desta formacgéo visa-se, também, discutir o papel do direito do urbanismo na
prevencdo das catastrofes naturais e estudar o direito dos residuos, uma area nova, que tem sido alvo de alguma
litigiosidade nos tribunais administrativos. Nesta formagao sera, ainda, debatido o papel do Ministério Publico na defesa
do direito do urbanismo, em especial no contencioso dos planos urbanisticos e discutido o regime das contraordenagdes

urbanisticas.

Programa

09h45 Abertura
Diregéo do Centro de Estudos Judiciarios

10h00 Novidades no regime juridico da urbanizagio e da
edificagdo

Duarte de Almeida, Advogado/ Colaborador do ICJP da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa

11h00 Debate

11h15 Pausa

11h30 Direito do urbanismo e prevengéo de catastrofes naturais

Dulce Lopes, Assistente na Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra

12h30 Debate
12h45 Pausa para almogo

Moderadora: Teresa Garcez Palha, Procuradora da Republica no TAF
de Almada

cej@mail.cej.mj.pt

www.cej.mj.pt
Nucleos:

COIMBRA — Av. S& da Bandeira, Edif. Golden, n.2 115 — 5.2 E.F.G.H. (antigo Registo Notarial) 3004 — 515 Coimbra
PORTO — Rua de Camé&es, n.2 155, 6. Piso (Edificio da Caixa Geral de Depdsitos), 4049-074

Porto, Tel: 22 205 89 68 / 22 203 12 99 Fax: 22 200 89 44

14h30 A contratualizagido em Direito do Urbanismo

Jorge Alves Correia, Professor Auxiliar na Faculdade de Direito
da Universidade de Coimbra

15h30 Debate
15h45 Pausa

15h55 Execugdo dos planos, perequagdo e indemnizagao

Jorge Carvalho, Professor Associado Convidado na Secgdo
Auténoma de Ciéncias Sociais, Juridicas e Politicas da
Universidade de Aveiro

16h55 Debate

17h10 Encerramento

Moderadora: Maria Helena Filipe, Juiza de Direito no TAF de Loulé
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CENTRO DE ESTUDOS JUDICIARIOS

FORMACAO CONTINUA 2016/2017

Direito do Urbanismo

Acéo de Formagéo Continua Tipo B

Lisboa (Auditério do Centro de Estudos Judiciarios) = 17 de marco de 2017

Destinatarios: Magistrados/as judiciais e do Ministério Publico / Advogados / Outros profissionais da area forense

Objetivos: Aprofundar o estudo do regime juridico da urbanizagao e da edificacéo, dos planos, da perequacéo, da indemnizagéo e
da contratagdo urbanistica. No dmbito desta formagéo visa-se, também, discutir o papel do direito do urbanismo na
prevengdo das catastrofes naturais e estudar o direito dos residuos, uma &rea nova, que tem sido alvo de alguma
litigiosidade nos tribunais administrativos. Nesta formagéo sera, ainda, debatido o papel do Ministério Publico na defesa
do direito do urbanismo, em especial no contencioso dos planos urbanisticos e discutido o regime das contraordenagdes

urbanisticas.

Programa

09h45 Abertura

10h00 Direito dos residuos e tribunais administrativos

Alexandra Aragao, Professora Auxiliar na Faculdade de Direito
da Universidade de Coimbra

11h00 Debate

11h15 Pausa

11h30 A protecéo juridica dos terceiros em matéria urbanistica

Francisco Paes Marques, Assistente na Faculdade de Direito
da Universidade de Lisboa

12h30 Debate
12h45 Pausa para almogo

Moderadora: Sofia David, Juiza Desembargadora no TCAS e Docente
no CEJ

cej@mail.cej.mj.pt

www.cej.mj.pt
Nucleos:

COIMBRA — Av. S& da Bandeira, Edif. Golden, n.2 115 — 5.2 E.F.G.H. (antigo Registo Notarial) 3004 — 515 Coimbra
PORTO — Rua de Camé&es, n.2 155, 6. Piso (Edificio da Caixa Geral de Depdsitos), 4049-074

Porto, Tel: 22 205 89 68 / 22 203 12 99 Fax: 22 200 89 44

14h30 Planeamento urbanistico — da elaboragao dos planos
urbanisticos ao seu contencioso

Anabela Coito, Chefe da Divisdo de Regulacédo e Assessoria
Juridica da Diregéo Geral do Territorio

15h30 Debate
15h45 Pausa

15h55 Contra-ordenagdes urbanisticas

Fernanda Paula Oliveira, Professora Auxiliar na Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra

16h55 Debate

17h10 Encerramento

Moderadora: Conceigéo Ligeiro, Procuradora-Geral Adjunta no TCAS
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