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1. O que passa a ser competéncia
da jurisdicao administrativa?

Artigo 4.°, n.° 1, al. 1), do ETAF




Comissao de revisao do CPTA e do ETAF

» Intencao de atribuicao aos tribunais administrativos de uma
parcela significativa do contencioso contraordenacional em
materia administrativa: impugnacao judicial de aplicagao de coimas
no ambito dos ilicitos de mera ordenagao social por violagao de
normas de direito administrativo, em matéria de ambiente, de
ordenamento do territorio, de urbanismo, de patrimonio cultural
e de bens do Estado

» A Lei_de Autorizacao (Lei n.° 100/2015, de 19/8) apenas autorizou
o governo a rever o ETAF de modo a incluir na jurisdigao
administrativa as impugnacoes judiciais de decisoes administrativas
de aplicagao de coimas no ambito do jlicito de mera ordenacao
social em matéria de urbanismo




Contraordenacoes e tribunais administrativos

» Decreto-lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro - artigo 4.°,n.° |,
al. 1), do ETAF: alargou o ambito da jurisdicao administrativa a
impugnacao judicial de decisdes que apliquem coimas
por violacao de normas de ordenacao social relativas a
matéria urbanistica.

» Passo inédito para a justica administrativa portuguesa que pela
primeira vez se encontra competente para julgar casos
contraordenacionais. Mas s6 em “matéria de urbanismo”’:
exclui em materia de ordenamento do territorio, de ambiente
e de patrimonio cultural e de bens do Estado

» Razoes de ordem pratica levam a que nao sejam feitos de uma
so vez dado o elevado numero de processos, por isso era
equilibrada a proposta inicial da comissao — uma migragao
gradual — a solucao final bastante limitada



Transferéncia para os tribunais administrativos

» Duas questoes:

»Qual o ambito das matérias transferidas (o que sao e
quais sao as contraordenagoes urbanisticas)?

» E uma mera passagem de testemunho sem adequagao ao
contencioso!



Ambito da transferéncia para os tribunais
administrativos



Ambito da transferéncia para os tribunais
administrativos

» Qual o ambito? o conceito amplo de direito do
urbanismo e a dificuldade da sua distincao em relacao ao

direito do ordenamento do territorio

» O urbanismo e as suas dimensoes: o planeamento

» Cada um destes aspetos tem regimes proprios e
previsoes contraordenacionais especificas: todas se
integram na  matéria urbanistica objeto de
cometimento aos tribunais administrativos!?



Competéncias dos tribunais administrativos

» Sem duvidas as materias reguladas pelo RJUE — artigo 98.°
e 99.°

» Sem duvida as do Regime Juridico da Reabilitagao Urbana

(em grande parte coincidentes com as do RJUE — artigos
77.°-Ca77.° -F)

Muitas deste regime coincidem com a do RJUE: concurso de
normas incriminadoras, ou concurso legal - tem por assente a
qualificagao de uma dada concreta situagao de facto por uma
pluralidade de normas em concurso e que se resolve com base nos
principios consagrados no Direito Penal subsistindo no final uma
unica qualificacdo juridica da concreta situacao de facto (na
verdade a aplicacao das contraordenacoes do RJRU, porque especial,
afasta a do RJUE, embora exista uma coincidéncia total entre elas).

» Analise das contraordenacoes



Os intervenientes nos processos urbanisticos
passiveis de contraordenacao

» Requerente/promotor/dono de obra
» Técnicos
» Empreiteiro

» outros titulares de deveres plasmados no RJUE/RJRU

Tipos de contraordenacoes

» Contraordenagoes relacionadas com os procedimentos
urbanisticos

» Contraordenacoes relacionadas com os técnicos

» Contraordenagoes por incumprimento dos deveres dos
requerentes/promotores e/ou empreiteiros

» Outras contraordenacoes



E as contraordenacoes em matéria de
planeamento: sao contraordenacoes em matéria
de ordenamento do territorio, por isso excluidas?

A matéria de planeamento - artigo 131.°, n.° 5 do RJIGT: as
contraordenagoes pela violagao de disposicoes de plano

intermunicipal ou de plano municipal ou de medidas cautelares sao
desenvolvidas e reguladas em diploma préprio (deixa de ter previsao
equivalente ao artigo 104.° do RJIGT de 1999)

Lei n.° 50/2006, de 29 de agosto, revista pela Lei n.° 89/2009, de 14 de
maio e alterada pela Lei n.° 114/2015, de 28 de agosto: Lei Quadro
das Contraordenacoes Ambientais no qual

» artigo |.°. n.° 4: Constitui contraordenacao do ordenamento do territério

a violacdo dos planos municipais e intermunicipais e das medidas
preventivas, como tal previstas no tituloV da parte |. [artigo 40.°-A]

» A violagao do previsto nos regulamentos dos programas especiais €
contraordenacao ambiental



Artigo 75.°-A da LQCA

» Caso o mesmo facto dé origem a aplicagao de decisao por
contraordenacao do ordenamento do territorio, prevista na

presente lei, e por contraordenagao por violagao de normas

constantes do RJUE, a apreciacao da impugnagao judicial da decisao
adotada pela autoridade administrativa compete aos tribunais
administrativos.

Exemplo: operagao urbanistica sem licenca e que simultaneamente
esta em desconformidade com o plano municipal em vigor
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Nao pode ser assacada a pratica de qualquer ilicito
contraordenacional aos particulares se a violacao daqueles
instrumentos de planeamento tiver sido levada a cabo com base num
ato autorizativo da administracao, nulo por violacao daqueles, e desde
que nao tenha havido concurso de culpas.

Estamos aqui perante uma situacdo de concurso de
contraordenacoes (uma mesma agao viola diferentes bens
juridicos) a que se aplica uma uUnica coima em cumulo juridico

(artigo 19.° do RGCO)



» E nos restantes casos de coima unica (em que estao
englobadas sangoes urbanisticas e outras de natureza
diversa)?

» No caso de concurso, apenas apreciarao quando a
contraordenagao urbanistica seja simultaneamente de
ordenamento do territorio. As restantes continuam a ser
da competéncia dos tribunais comuns



Violacao de regulamentos municipais em
mateéria urbanistica?

» Previstas em regulamentos municipais em mateéria
urbanistica?

» O que sao regulamentos municipais em materia
urbanistica?’

» A violagao dos deveres neles consagrados pode ser
considerada contraordenacao!



O que sao regulamentos municipais em matéria
urbanistica?

» Os regulamentos elaborados ao abrigo do artigo 3.° do
RJUE sao regulamentos em matéria urbanistica.

» As dulvidas:

» Por vezes estes regulamentos regulam matérias hibridas:
ocupagao do espago publico so releva para efeitos
urbanisticos se for ocupagao para a realizagao de operagoes
urbanisticas;

» Nos Codigos Regulamentares: necessidade de distinguir, no
seu ambito, as matérias urbanisticas (por regra tém uma
parte relativa ao urbanismo)



A violacao dos deveres neles consagrados pode ser
considerada contraordenacao?

(I) O principio da legalidade das contraordenacodes: “constitui
contraordenagao todo o facto ilicito e censuravel que preencha um tipo

legal no qual se comine uma coima”

(2) Artigo 55 ° da Lei das Financas Locais de 2007:

» A violacao de posturas e de regulamentos de natureza genérica e execucao

permanente das autarquias locais constitui contraordenacao sancionada com
coima.

» Fixava ainda os limites maximo e minimo das coimas e os Orgaos competentes
para determinar a instrugao dos processos e para aplicar as coimas (presidente
dos orgaos executivos dos municipios e das freguesias, podendo ser delegada em
qualquer dos restantes membros).

(3) Na nova lei das financas locais (Lei 73/2013), deixa de
constar um normativo equivalente

» Significa a perda do poder de criar ilicitos contraordenacionais e de estatuir as
respetivas coimas?

» Esta norma impede de criar novas contraordenagoes e determina a caducidade
de contraordenagoes anteriormente previstas!?



Vital MOREIRA, «Sobre o poder sancionatorio autonomo das
autarquias locais», Questoes Atuais de Direito Local, n ° 4,
paginas 117 e ss

Se assim fosse:

» A norma seria inconstitucional por violagao do principio da
autonomia das autarquias locais e da descentralizacao administrativa
(colaria em causa a autonomia regulamentar pois todas as normas
elaboradas pelas autarquias locais ficariam sem sangao: seriam
normas imperfeitas

» Nao decorre dos trabalhos preparatorias a intencao legislativa de
tocar o poder sancionatorio das autarquias locais

» Acordao do TC n.° 386/2003: “O mesmo raciocinio (sobre a
desnecessidade de lei para a criagao de contraordenagoes) é
aplicavel as coimas estabelecidas pelas autarquias locais no dmbito dos
seus poderes de normagdo” .

» Artigo 14.° da nova LFL: constituem receitas dos municipios (...) g)
“O produto de multas e coimas fixadas por lei, regulamento ou postura
que caibam ao municipio”; e artigo 23.°, receitas das freguesias d) O
produto de multas e coimas fixadas por lei, regulamento ou postura que
caibam as freguesias”™;



Vital MOREIRA, «Sobre o poder sancionatorio autonomo das
autarquias locais», Questoes Atuais de Direito Local, n ° 4,
paginas 117 e ss

a) A revogacao do artigo 55 ° da LFL de 2007 nao revogou, nem podia
revogar, o poder sancionatorio autonomo das autarquias locais;

b) Permanecem, portanto, em vigor as normas sancionatorias dos
regulamentos autarquicos, tal como permanece o poder de criar
novas contraordenacoes e de prever as respetivas sangoes em
novos regulamentos;

c) Todavia, o limite das coimas e o elenco das sangoes acessorias nao
podem exceder os previstos nho RGC, sendo correspondentemente
reduzida a moldura sancionatoria das normas que excedam aqueles
limites legais.



Passagem do testemunho sem adaptacao (?)



Passagem do testemunho sem adaptacao(?)

» Parecer da Procuradoria Geral da Republica: “o processo das
contra-ordenagoes [€] um todo que se desdobra por varias
fases, nao pode o mesmo procedimento ter como direito
subsidiario numa fase o Codigo do Procedimento
Administrativo e noutra fase o Codigo de Processo Penal, o
que criaria distorgoes inaceitaveis’.

» Uma tramitacao administrativa e judicial propria e especifica
que tem como direito subsidiario o direito penal (e nao o
direito administrativo, incluindo o codigo do procedimento
administrativo) e o direito processual penal (e nao as normas
de processo nos tribunais administrativos)



Passagem do testemunho sem adaptacao(?)

» O procedimento sancionatério é - funcional e materialmente -
uma atividade administrativa, mas também é uma atividade de
natureza parajudicial.

» A solucao de que nao se aplica o CPA parece resultar:
» da remissao, em “bloco”, para o regime do Codigo de Processo Penal;

» Da equiparacao das autoridades administrativas ao “estatuto de
orgaos de policia criminal” (artigo 41.°,n.° 2, do RGCO): “no processo
de aplicagao da coima e das sangoes acessorias, as autoridades administrativas
gozam dos mesmos direitos e estao submetidas aos mesmos deveres das

entidades competentes para o processo criminal, sempre que o contrario nao
resulte do presente diploma

Ou seja, gozam dos mesmos direitos e deveres quanto:

a) Aos poderes de promogao do procedimento sancionatorio, incluindo a
respetiva instauragao;

b) Aos poderes de instrucao do procedimento;
c) Aos poderes de decisao (de decisoes interlocutorias e decisao final)

A relevancia da dimensao inquisitoria do procedimento



Passagem do testemunho sem adaptacao?

Contudo:

» necessidade de proceder a uma interpretagao funcionalmente
adequada e sistematica destas normas remissivas do RGCO,
tendo em conta, em especial, o facto de o “Codigo Geral” da
atividade administrativa e do respetivo procedimento
administrativo ser o CPA e nao o CPP

» Alias, € o proprio RGCO que impoe uma adaptagao — uma
adaptacao funcionalmente adequada - do Codigo de Processo

Penal a fase administrativa do processo de contraordenagao: a
aplicagao nao é (nunca €) automatica

O que significa:



Passagem do testemunho sem adaptacao?

» Que a aplicacao subsidiaria do CPP ao procedimento
administrativo sancionatorio tem de demonstrar-se como
necessaria (nao € necessaria, desde logo, quando o RGCO
ou o regime sectorial aplicavel contemple solugoes
proprias, sendo certo que, em muitos casos, poderao
revelar-se mais ajustadas as solugoes fornecidas pelo

CPA);

» E, mesmo quando necessaria, tem de ser feita com as
adaptagoes que se afigurem procedimentalmente
adequadas, o que, inclusivamente, pode conduzir ao
afastamento de normas ou de regimes daquele Codigo,
por incompatibilidade estrutural/funcional com a fase
administrativa do processo de contraordenagao



2. Contraordenacoes




Regime geral das contraordenacoes e regimes
especiais (fragmentacao e casuismo)

» Decreto-Lei n® 433/82, de 27 de Outubro — regime geral das
contraordenacoes

» Tem surgido multiplos regimes especiais de contraordenagoes,
muitas vezes com ambigoes generalistas — fragmentacao e
casuismo que sao a negagao implicita da vocagao de um
regime geral (alguns regimes especiais que repetem regas do
regime geral deixando a duvida se querem afastar as outras: a
omissao significa a necessidade expressa de afastar as normas
omitidas? — € o caso tipico da LQCA

» O regime geral do processo de contraordenagoes previsto no
RGCO tem sido frustrado em face da multiplicagao de
regimes extravagantes que contrariam o regime geral



(c) O processo de contraordenacao: i. fase
administrativa




|. Fase de imputacao da contraordenacao (‘““acusacao’)
» Artigo 45.° LQCA: auto de noticia ou participagao

» Artigo 46.°: elementos do auto de noticia ou de participagao

2. Fase de Instrucao

» Artigo 54.°% n.° 2, do RGCO: a autoridade administrativa procedera a sua
investigacao e instrugao, finda a qual arquivara o processo ou aplicara uma coima —
principio do inquisitorio

3. Fase de defesa e audiéncia do arguido

» |.° Momento da ‘“acusagao” ou, como diz a lei, no momento em que “a
contraordenagao que lhe é imputada” — artigo 50.° do RGCO

» 2.° Momento da produgao de prova entre a fase da acusacao e a fase da decisao: o
arguido pode participar na produgao de prova documental, testemunhal, pericial,
etc. cfr.art. 49.° LQCA

» 3. ° Em momentos procedimentalmente difusos: impugnacao judicial de decisoes
ou despachos adotados ao longo dos tramites procedimentais

4. Fase de decisao

» I. Os elementos essenciais da decisao — artigo 58.° do RGCO (“decisao
condenatoria”): identifica os elementos que devem constar da decisao de aplicagao
da coima ou das sancoes acessorias



(c) O processo de contraordenacao: ii. fase
judicial




Fase judicial

» O RGCO oscila entre, por um lado, a admissao teorica da
impugnagao da decisao sancionatoria, solicitando ao
tribunal a apreciacao da validade e reponderagao do
preenchimento dos seus pressupostos de facto e de
direito e também a determinacao da medida da coima e,
por outro lado, a realizacao de um julgamento provocado
pela acusacao “acolhida” pelo MP (cfr. artigo 62.,n.° 1)

» Processo judicial proprio regulado no RGCO e nao na
legislacao do contencioso administrativo (artigo 37.° do
CPTA). Esta pode ser uma das razoes para que se tenha
questionado se devia haver uma “passagem de testemunho”
sem que ocorresse qualquer adaptacgao.



Fase JUdlClal [(i) apresentacao do recurso]

Apresentacdo do recurso (artigo 59.°, n.° 3) por

escrito junto a autoridade administrativa que aplicou a
coima, no prazo de 20 dias apos o seu conhecimento pelo
arguido, devendo constar de alegagoes e conclusoes.

» nao cabe a autoridade administrativa recorrida admitir
ou rejeitar o recurso, mas conserva a disponibilidade
da revogacao da decisao (n.° 2, do artigo 62.°, do
RGCO).




Fase JUdlClal [(i) apresentacao do recurso]

» O recurso limita dos poderes cognitivos do juiz (do ponto de
vista objetivo)! Posicoes distintas, mas o recurso e de plena
jurisdicao

» Do ponto de vista subjetivo, o recurso limita o ambito do
recurso — no caso de decisao administrativa condenatoria de
varios arguidos, o recurso nao aproveita aqueles que nao a
tenham impugnado

» O recurso tem efeito suspensivo da decisao recorrida: artigo
408.%, n.° |, alinea a) do CPP nao aplicagao do artigo 50.° do
CPTA por forga do artigo 37.°,n.° |

» Pode haver situagoes especiais em que a lei determine efeito
meramente devolutivo ou determine o efeito devolutivo, mas
admitindo efeito suspensivo se houver prestagao de garantia (e
efeito devolutivo nao viola a constituicao dada a natureza
preventiva e nao repressiva da san¢ao nestes processos)



Fase judicial [(ije mp]

O M.P encaminha o processo ao juiz (a remessa vale
como acusacgao) ( n.° | do art.® 62.°).
» Nao pode ordenar a realizagao de diligéncias de prova
nem ordenar a devolucao dos autos a entidade
administrativa para realizar essas diligencias

» Nao pode ordenar a conversao do processo de
contraordenagao em processo crime, mas apenas requerer
ao juiz que o faga (artigo 76.°) — mas se tiver legitimidade
para tanto, pode ordenar a abertura de inquérito para
investigar os factos (apenas o transito em julgado de
decisao judicial que aprecie o facto como contraordenagao
obsta ao seu conhecimento como crime (artigo 79.°, n.° 2

e 90.°,n.° 2),



Fase JUdlClal [(iii) Despachos de rejeicao ou de decisao

O Juiz pode:

» A) -Rejeitar o recurso

Deste despacho cabe recurso que sobe imediatamente (art.®
63.°e 73.°,n.° I).

» B) -Decidir o caso mediante:

- simples despacho (art.° 64.°,n.° |,)

- audiéncia de julgamento



Fase JUdlClal [(vi) despacho de decisao]

Despacho: para que a decisao possa ser tomada por
despacho e necessario que (n.” 2 do artigo 64.°):

» o juiz considere desnecessaria a audiencia de
julgamento (porque nao ha prova a produzir ou so
tem de decidir questoes de direito);

» arguido nao se oponha a decisao por despacho nem
requeira produgao de prova;

» o MP nao se oponha a decisao por despacho

A opgao entre conhecimento por despacho, ou
conhecimento em audiéncia, depende, em primeira linha,
do ambito do recurso interposto (que pode ter por
objeto matéria de facto e mateéria de direito ou so
materia de direito.)



Fase JUdlClal [(vi) despacho de decisao]

» O conhecimento por despacho, nos termos do artigo 64.°, do Regime
Geral, permite o conhecimento pleno do recurso, seja por questoes de
forma, seja por questoes de fundo.

» O juiz pode conhecer de eventuais nulidades da decisao
recorrida e, consequentemente, pode declarar nula a decisao,
determinando a remessa da mesma a autoridade administrativa para
suprimento das nulidades constatadas.

» Arquivamento: quando a responsabilidade do condenado esteja
extinta por qualquer forma, nomeadamente, prescri¢cao, amnistia, etc.;

» Absolvigcao: pressupoe o conhecimento de fundo e a conclusao de que
os factos imputados ao condenado, ou nao se provaram, ou hao tem o
efeito juridico que se lhes atribuiu, nomeadamente, por nao integrarem
ilicito de mera ordenagao social. (cfr. n,” 5: fundamentagao da decisao)

» Manutencao ou alteraciao da condenacao: pressupoe a
confirmagao total ou parcial do decidido pela autoridade administrativa,
sendo objeto de uma mengao especifica no que se refere a respetiva
fundamentagao no n.° 4 daquele dispositivo.



Fase JUdlClal [(v)Jaudiéncia de julgamento]

Audiéncia (artigo 67.°)

Comunicacoes
» O tribunal comunicara as autoridades administrativas a
sentenga, bem como as demais decisoes finais - artigo

70.°,n° 4.

Notificacoes

» As notificaces sdo aplicaveis as disposicdes do Cédigo
de Processo Penal (artigo 41.° RGCO), designadamente
os artigos | 13.° el [4.°



Pagamento da coima

Pagamento da Coima (artigo 88.° RGCO)

Execucao (artigo 89.° RGCO)

» E as execugoes de coimas nao impugnadas?



