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Sancdes (contraordenacionais) administrativas e
0 ambito da jurisdicdo administrativa:
guando o coracdo quer mas a razao nao deixa...*
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José Aventino Ferreira Dantas ***

Sumario: 0. Nota prévia; I. O complexo mundo do contencioso das sanc¢des
(contraordenacionais) administrativas; Il. As fragilidades da solucéo introduzida
no Novo ETAF e do aditamento a LQCA,; Ill. Conclusdes.

0. Nota prévia

Lamentamos imenso que o tema do poder sancionatério da Administra-
¢do Publica continue a ser em Portugal um parente pobre dos administrativis-
tas, tanto do ponto de vista substantivo como processuall. E quanto mais estu-
damos o tema mais lamentamos a escassez do respetivo tratamento em ma-
nuais, em obras da especialidade ou em artigosz. E lamentamos mais ainda
porgue, por mais irénico que nos pareca, a verdade é que o Direito das Ordnu-

* O texto que se apresenta foi publicado, com pequenas alteracdes, na Revista do CEJ, n.°
2, 20015.

** Professora e Diretora do Curso de Mestrado em Direito Administrativo da Escola de Di-
reito da Universidade do Minho.

*** Jurista na Camara Municipal da Trofa e Mestrando do Curso de Mestrado em Direito
Administrativo da Escola de Direito da Universidade do Minho.

! Como ja deixamos exposto em texto publicado, poucas s&o as excegoes a esta regra. Pa-
ra uma viséo sobre o assunto e para consulta da sucinta bibliografia, vd. 0 nosso «Incertezas em
torno do poder sancionatério da Administracdo Publica: certezas em torno das fragilidades das
garantias do sancionado», in Anuario de Direito Publico, Escola de Direito da Universidade do
Minho, 2012.

2 MARCELLO CAETANO (Principios Fundamentais do Direito Administrativo, 1.2 reimpres-
sdo portuguesa, Almedina, Coimbra, 1996, p. 307), a proposito do «processo administrativo gracio-
so», faz referéncia ao processo sancionador, aludindo as figuras do «processo disciplinar» e do
«processo de transgressao». Sobre o assunto, vd. especialmente MARGARIDA E. L. M. DE FARIA,
O sistema de sancdes e os principios do direito administrativo sancionador, Tese de Mestrado,
Universidade de Aveiro, 2007, p. 51. A autora estudou o tema e julgou «benéfico o reconhecimento
legislativo, através de um codigo integrador e harmonizador de um Direito Sancionador Administra-
tivo, que reduzisse a atual complexidade do tema». No mesmo sentido, vd. EUGENIA M. DE
MOURA, llicito administrativo autarquico, Tese de Mestrado, Escola de Direito da Universidade do
Minho, 2010.
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ngswidigkeiten, vigente na RepuUblica Federal da Alemanha desde 1949, foi,
desde as suas origens, assunto caro aos administrativistas alemaes, designa-
damente a GOLDSCHMIDT e EBERHARD SCHMIDT. Foi, alids, a dogmatica
administrativista alema — precisamente a administrativista — que que teve o
cuidado de explicar e justificar o nascimento e a evolug&o da figura. Particular-
mente deve-se a GOLDSCHMIDT e EBERHARD SCHMIDT o estudo do «Direi-
to Penal Administrativo» e do «Direito de Mera Ordenacao Social»®. Pois bem,
se ja no inicio do séc. XX, se «afirmava que o Direito Penal Administrativo era
“puro instituto da Administragdo” que deveria ser julgado pelos tribunais admi-
nistrativos», é razao para nos interrogarmos sobre o que tem acontecido (de
errado) entre nés, uma vez que este assunto parece irremediavelmente arreba-
tado pelos penalistas.

Nunca é demais sublinhar que AFONSO QUEIRO ja fazia referéncia ao
Verwaltungsstrafrecht nas suas LicBes de Direito Administrativo, fazendo entrar
neste dominio «muitas violagBes dos deveres gerais respeitantes a ordem pu-
blica e a policia nas suas varias manifestacfes, dos deveres gerais em matéria
financeira, e de certos deveres especiais decorrentes de relacdes especiais de
supremacia (relacéo de servicos, deveres militares, deveres dos concessiona-
rios de servigos publicos, deveres dos membros dos 6rgdos colegiais, deveres
dos membros de associagcbes e corporacdes pﬂblicas»“. Alids, perante «a
questao colocada pela doutrina quanto a saber se este direito penal administra-
tivo é direito penal ou direito administrativo», AFONSO QUEIRO escrevia, em
1959: «a opinido mais seguida é a de que se trata de direito administrativo, ndo
de direito penal»’, citando a obra mais célebre sobre o direito penal administra-
tivo, que é a de GOLDSCHMIDT, justamente intitulada Das Verwaltungsstrafre-
cht, com edicdo em Berlim, de 1902. E, segue, partilhando: «E, com efeito, esta
€ a melhor opinido. Confia-se a aplicacdo das sanc¢des administrativas a Admi-
nistragcdo justamente para lhe permitir, ndo propriamente arbitrar um conflito de
pretensdes, para fazer justica, super partes, mas para promover a satisfacdo
de uma necessidade publica especifica, variavel conforme a categoria das
normas inobservadas. A aplicacdo de sancdes, por parte da Administracéo,
ndo é um processo de fazer justica, € um processo de assegurar a realizagao

® Sobre o assunto, vd. MANUEL DA COSTA ANDRADE, «Contributo para o conceito de
contra-ordenacdo (A experiéncia alemd)», in Revista de Direito e Economia, Anos VI/VII,
1980/1981, pp. 81 a 123.

* AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Licdes de Direito Administrativo, Vol. | e Il, Coimbra,
1959, pp. 78 ss.

® E certo que AFONSO RODRIGUES QUEIRO (Lices de Direito Administrativo, cit., p. 82)
também cita doutrina que defende posigédo distinta e que considera que «o direito penal administra-
tivo é auténtico direito penal».

10



O Novo Contencioso Administrativo: Reflexdes Partilhadas

perturbada ou prejudicada pela conduta de um particular ou de um agente ad-
ministrativo»® (1.).

Volvidos tantos anos, eis que continuamos, no entanto, sem certezas,
pois, afinal, mesmo que se afirme a medo que a natureza juridica é a adminis-
trativa, os conflitos relativos ao ilicito administrativo ndo sao resolvidos pelo juiz
administrativo. Alias, a opcéo do legislador de 2015, vertida na Ultima alteracéo
introduzida a alinea ) do n.° 4 do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fis-
cais (= Novo ETAF) reflete tanto a auséncia de consensos entre os administra-
tivistas e penalistas nesta tematica como a incerteza e a falta de investimento
dogmético no estudo do tema pela doutrina administrativa. O pragmatismo das
razBes invocadas para uma solucéo téo redutora, como € esta, € simplesmente
0 pequeno resultado de uma Natural op¢do do Coracdo que é filtrado por ra-
z0es da Razédo — uma razao que continua a impedir, pois, 0 juiz administrativo
de decidir uma parte de ledo do contencioso administrativo, que é o que emer-
ge da aplicacdo de sancbes administrativas de natureza contraordenacio-
nal (2.).

A titulo excecional, é certo, o Novo ETAF veio alargar a jurisdicdo admi-
nistrativa a impugnac¢do de decisdes da Administracdo Publica que apliquem
coimas no &mbito do ilicito de mera ordenacdo social por violagdo de normas
de direito administrativo em matéria de urbanismo, criando uma cisdo entre
direito do urbanismo/direito do ordenamento do territério. E uma recente altera-
¢do a Lei-Quadro das Contraordenacfes Ambientais (= LQCA, Lei n.° 50/20086,
de 29 de agosto) veio alargé-la ainda um pouco mais, também é certo, ao adi-
tar o artigo 75.°-A ao regime. E o Conselho Superior dos Tribunais Administrati-
vos e Fiscais deliberou, em 13 de Setembro de 2016, alterar os critérios de
classificacdo das espécies de processos, determinando que a 12.2 categoria de
processos sdo, nos tribunais administrativos, 0os «recursos de contraordenacio-
nacédo» e a sdo 4.° espécie («recursos de contraordenac¢des») nos Tribunais
Centrais Administrativos.

Ainda assim fica, em conclusdo introdutéria, a insatisfacdo pelas esco-
Ihas. Afinal, lamentavelmente, parece tdo atual a afirmacéo feita em 1979 que
destaca o desconhecimento generalizado do assunto: «havera milhdes de por-
tugueses que continuardo a nascer, a viver e a morrer sem saberem o que é
uma contraordenac&o e uma coima»’ (3.).

® AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Licges de Direito Administrativo, cit., p. 83.
" Expresso, Rubrica «A Figura da Semana», 28 de julho de 1979, p. 3, apud MANUEL DA
COSTA ANDRADE, «Contributo para o conceito de contra-ordenacéo...», cit., p. 81.
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1.

N&o parece que esteja para breve a apresentacao de uma teoria geral do
poder sancionatério da Administracdo Publica, ou de uma teoria sobre o novo
Direito Penal Administrativo, elaborada a partir da ciéncia do direito administra-
tivo, no séc. XXI. E mais distante ainda nos parece a apresentacdo de um re-
gime Unico sobre os poderes contraordenacionais e a previsdo de um procedi-
mento sancionatorio comum.

Mas, em abono da verdade, mesmo apés a criacdo do Tribunal da Regu-
lacdo e da Concorréncia, e da alocacdo ao mesmo do contencioso das coimas
aplicadas pelas “Entidades Administrativas Independentes” com fungdes de
regulacdo e supervisdo, ndo seria expectavel que a academia administrativista
continuasse a ndo responder aos desafios, mormente no que respeita ao proé-
prio problema do fundamento do poder sancionatério da Administragdo Publi-
ca®. Depois, 0 problema da indefinicdo do universo do poder sancionatério
também ndo mereceria a quietude dos estudiosos das questBes administrati-
vas. Afinal, é urgente distinguir os atos sancionatorios dos atos desfavoraveis,
0s atos sancionatdérios praticados em consequéncia de uma contraordenacao
VErsus outros atos sancionatorios ndo contraordenacionais e nao disciplinares.

E, enfim, existe finalmente o mundo complexo do contencioso do poder
sancionatério contraordenacional. Alias, ainda numa perspetiva substantivista,
a necessidade de pensar o acervo de garantias a que o sancionado tem direito
pressupde refletir sobre as garantias fundamentais [ex vi artigo 32.°, n.° 10, da
Constituicdo da Republica Portuguesa (= CRP)] do sancionado, mormente a de
audiéncia prévia e plena defesa.

E certo que AFONSO QUEIRO, ao identificar a natureza administrativa
«do direito penal administrativo», ensinava que se deve precisamente a essa
natureza o facto de «toda uma série de principios validos em direito penal ndo
[terem] aplicacdo no direito penal administrativo. Estdo nesse caso: o principio
de que s6 as pessoas fisicas sdo sujeitos possiveis de pena, o principio da
tipicidade; o principio da precedéncia de processo com formalidades e garan-
tias para os arguidos; o principio da culpa como pressuposto da pena; o princi-

8 Afinal, interessante é saber, desde logo, se existe um poder sancionatério geral da Admi-
nistracdo Publica e se «o programa Constitucional» permite ou ndo conceber a existéncia de um
poder sancionatério inominado (geral) da Administragdo Publica ndo reconduzivel ao ilicito admi-
nistrativo contraordenacional e disciplinar. Quanto ao poder sancionatério autbnomo autarquico e o
poder de criar ilicitos contraordenacionais e de estatuir as respetivas coimas, vd. VITAL MOREIRA,
«Sobre o poder sancionatério autbnomo das autarquias locais», in Questdes Atuais de Direito Local,
n.° 04, 2014, pp. 117 ss.
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pio da convertibilidade da multa em prisao; e o principio da intransmissibilidade
das penas pecuniarias»®.

Como se sabe, na realidade portuguesa, a aproximacao da figura ao di-
reito penal teve como propdsito proteger o arguido. Contudo, e a ver pela mul-
tiplicidade de regimes contraordenacionais especiais ou sectoriais que derro-
gam a légica protetora ou garantistica do sancionado, também, sobre este as-
sunto, nos parece que a dogmatica penalista ja ndo explica tudo. Alias, se pen-
sarmos (mesmo) somente no Regime Geral das Contraordenacfes (= RGCO),
logo se imp0e saber se estas garantias fundamentais do sancionado estardo
suficientemente densificadas nele. Aqui, importante €, imediatamente, refletir
sobre o regime principiolégico garantistico do sancionado e perceber o que
significam neste contexto os principios da legalidade, tipicidade, nemo tenetur
se ipsum accusare, presuncao de inocéncia, in dubio pro reo, ne bis in idem e o
principio que proibe a reformatio in pejus e imp8e-se especialmente refletir
sobre o que estes principios ainda significam em tantos dominios contraorde-
nacionais especiais, dos sectores regulados, onde, de dia para dia, sdo afasta-
dos. E, no que respeita aos direitos a prestacdes procedimentais, igualmente
se imp0be saber se o direito a informacgdo do sancionado € nele possivel de
concretizacdo. E, de resto, ainda urge identificar, classificar e distinguir os atos
relativos ao processo sancionatdrio que sdo passiveis de impugnacgédo, sobre-
tudo do ponto de vista da protecdo dos sancionados.

2.

Precisamente, a maior incerteza diz respeito as garantias impugnatorias
do sancionado, a comecar pelas que se efetivam no seio da Administracdo
Publica e a terminar naquelas que se realizam junto de instancias imparciais e
independentes, mormente dos tribunais. Mas que tribunais? E aqui que importa
parar um instante para dar conta de que a ciéncia administrativista também tem
estado desatenta as duvidas que o exercicio das garantias contenciosas dos
arguidos em processos contraordenacionais tem suscitado. E isso surpreende-
-nos, sobretudo porque esta normalmente mais atenta ao instrumentarium ga-
rantistico de imposi¢do constitucional e europeia e tem no¢do das imposicoes
legiferantes que decorrem dos artigos 20.° e 268.°, n.° 4 e 5, da CRP, dos
artigos 6.° e 13.° da Convencéo Europeia dos Direitos do Homem (= CEDH) e
do artigo 47.° da Carta Europeia de Direitos Fundamentais (= CEDF).

E aqui a desatencao surge sobretudo em relagao ao ilicito administrativo
de mera ordenacao social e maxime em relacdo aos atos conexos com 0 pro-

® AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Licges de Direito Administrativo, cit., p. 83.
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cesso contraordenacional. Na verdade, este é sobretudo um procedimento
administrativo, termina com um ato administrativo: aplicacdo de coima, a que
pode vir junto a sancao acessoéria. No seu decurso podem ser praticados outros
atos com eficacia externa (lesiva, mormente as medidas preventivas ou atos
cautelares, como sejam os de apreensdao de titulos habilitadores para o exerci-
cio de atividade, de bens ou mercadorias)'®. Trata-se de um procedimento con-
duzido por uma entidade administrativa, sendo certo que nele esta entidade
exerce uma fungdo administrativa: a sancionatoria. A divida aqui presente é a
de saber como garantir a tutela jurisdicional efetiva ao sancionado e, especial-
mente, tendo em conta a gravidade de certos castigos acessorios, saber como
reagir perante a suspenséo de licencas ou a interdicdo do exercicio de ativida-
des ou de profissdes. Interrogamo-nos se estardo os tribunais judiciais bem
posicionados para reapreciar os atos administrativos que aplicam sanc¢fes des-
te tipo. E questionamo-nos quanto a correcdo da solugcdo de reparticdo de
competéncias nesta matéria, entre a jurisdicdo administrativa e a judicial*’.

3.

E agora mais uma incerteza nasce: se a alteracdo introduzida ao regime
gue delimita o A&mbito da jurisdicdo administrativa, operada pelo Decreto-Lei n.°
214-G/2015, de 2 de outubro (Novo ETAF), traduzira um pertinente contributo
para simplificar o labirintico regime do contencioso contraordenacional. Na
verdade, se facilmente se compreende que o legislador pretendeu proceder ao
alargamento do ambito da jurisdicdo administrativa e, por for¢ca desse propdsi-
to, incluir nesse ambito as sanc¢fes contraordenacionais relativas ao urbanis-
mo, menos simples é registar o0 universo dessas contraordenacdes.

E um facto que a solugéo acolhida em 2002-2003 no Estatuto dos Tribu-
nais Administrativos e Fiscais (= ETAF) ndo satisfazia. Havia, pois, necessida-
de de mudar. E houve inicialmente coragem para tanto. O predmbulo do ante-
projeto de reforma desse Estatuto que veio a lume e foi objeto de discussao
publica confirma-o: «porque aos tribunais administrativos deve ser conferida a
competéncia para julgar todos os litigios que, pela sua natureza, sédo verdadei-

1% Sobre o assunto, vd. JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, A justica administrativa. Li-
¢Bes, Almedina, Coimbra, 14.2 ed., 2015, pp. 111, nota de rodapé 220, e MARIO AROSO DE AL-
MEIDA, Manual de Processo Administrativo, Almedina, Coimbra, 2.2 ed., 2016, pp. 153 ss., esp. p.
173.

' Ha até quem considere inconstitucional o artigo 61.° do RGCO, a ler-se no sentido de
que ele afasta da jurisdicdo administrativa o controlo da decisdo administrativa condenatéria (arti-
gos 58.°, 59.° e 61.° do RGCO), designadamente das decisdes com eficacia externa, tomadas no
decurso do processo de contraordenacgéo (artigos 55.° e 61.° do RGCO). Enfim, s&o estes alguns
dos problemas que aqui seréo tratados.
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ras relagGes juridico-administrativas, [opta-se] por fazer ingressar na jurisdigdo
administrativa matérias que, s por razdes meramente pragmaticas e ja sem
fundamento histérico, estavam atribuidas a jurisdicgdo comum, como sejam os
processos para fixagdo da justa indemnizagdo devida por expropriacdo, servi-
dao ou restricdo de utilidade publica e ainda as impugnac®es judiciais de deci-
sGes administrativas que apliguem coimas no ambito dos ilicitos de mera orde-
nacao social por violacdo de normas de direito administrativo em matéria de
ambiente, urbanismo, ordenamento do territério, patrimonio cultural e bens do
Estado (...)»™.

Esta solucdo néo foi, contudo, aceite. Alids, aquando da discussao publi-
ca do documento de trabalho, a solucdo foi posta em causa do ponto de vista
pragmatico. Por exemplo, o Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e
Fiscais (= CSTAF) invocou velhos (porque j& conhecidos) argumentos para
obstar a este alargamento, uns de matriz técnica, outros pautados pelo prag-
matismo'®. Assim, o receio de a jurisdicdo administrativa ndo estar fisica e hu-
manamente preparada para a ampliagdo das suas competénciasl", a par do
medo de fazer crescer a pendéncia e os atrasos na justica, justificavam, pelo
menos, a entrada em vigor imediata desse nucleo do diploma.

Nao obstante a solucao acolhida no anteprojeto tornado publico, foi com
algum espanto que se assistiu a uma reducgdo dréastica do elenco de decisbes
sancionatérias proferidas no dominio contraordenacional passiveis de impug-
nagdo na jurisdicdo administrativa. Assim, conforme consta da exposi¢do de

2 http://www.portugal.gov.pt/media/1352316/20140225%20m;j%20prop%:20lei%20cpta%:20
etaf.pdf.

3 Entendeu o CSTAF que se tratava de matérias totalmente inovadoras para os juizes do
contencioso administrativo, que envolvem a aplicagdo do Cédigo de Processo Penal e do Regime
Geral das Contraordenagdes. Por isso, o CSTAF pronunciou-se no sentido de ser necessaria a
prévia formacao, tedrica e pratica, de magistrados, sob a égide do Centro de Estudos Judiciarios (=
CEJ), sendo certo que também recomendou o aumento do nimero de juizes.

0 Conselho dos Oficiais de Justica emitiu parecer no sentido de que a incluséo das ma-
térias ja referidas no &mbito da jurisdicdo administrativa provocaria o0 aumento dos atrasos, impe-
dindo os ganhos de eficiéncia que se perspetivavam. Ademais, considerou que estas matérias
exigiriam um esforgo de formag&o por parte dos juizes administrativos. A Universidade Luso6fona,
por sua vez, pronunciou-se no sentido de que a reforma de 2004 nao dotou os tribunais administra-
tivos e fiscais de um nimero suficiente de juizes e funcionarios judiciais, sendo certo que, por ndo
existir expetativa de que isso viesse a ocorrer, desaconselhou a extensdo do ambito da jurisdicao
administrativa a essas matérias, tendo inclusive considerado que poderia estar em causa o direito a
tutela judicial efetiva neste dominio. Concretamente, no que concerne ao alargamento do ambito da
jurisdicdo administrativa, com a tematica da impugnacédo de decisbes que apliquem coimas, 0
parecer conclui no sentido da exclusdo destas tematicas da jurisdicdo administrativa apenas por
razdes de indole pratica. Sobre o tema, vd. https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/
Paginas/Detalhelniciativa.aspx?BID=39455.
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motivos acolhida na Proposta de Lei n.° 331/X1I™°, entendeu-se preferivel, nes-
sa fase, néo incluir no dmbito desta jurisdicdo administrativa um conjunto de
matérias que envolvem a apreciacao de questfes varias, tais como as ineren-
tes aos processos que tém por objeto a impugnacédo das decisdes da Adminis-
tragdo Publica que apliguem coimas no ambito do ilicito de mera ordenacao
social noutros dominios que ndo o de urbanismo. Pretendeu-se, em suma, que
essas matérias venham a ser progressivamente integradas no ambito da referi-
da jurisdicao, a medida que a reforma dos tribunais administrativos for sendo
executada. Enfim, ficam assim, desta forma, excluidas do &mbito da jurisdicdo
administrativa as impugnacgodes jurisdicionais de decisdes administrativas que
apliguem coimas no ambito dos ilicitos de mera ordenac¢édo social por violagdo
de normas de direito administrativo em matéria de ambiente, ordenamento do
territério, patrimonio cultural e bens do Estado.

I. O complexo mundo do contencioso das sanc¢des (contraordena-
cionais) administrativas

Para além dos problemas a que ja fizemos sucinta alusdo, decorrentes
da dificuldade em distinguir o universo do poder sancionatério daquele que
acolhe atos desfavoraveis sem esse carater, por exemplo, e de tudo o que em
matéria de protecdo com isso esta relacionado (1.), hd que considerar a dife-
renca quanto a reparticdo de competéncias jurisdicionais, conforme se esteja
no dominio do ilicito de mera ordenacao social ou no do demais ilicito adminis-
trativo ndo contraordenacional (2.). E, como se ndo bastasse, surge agora um
nucleo duro do dominio contraordenacional (o urbanistico) que passa a fazer
parte do universo dos litigios que o juiz administrativo pode resolver. Mas va-
mos por partes pois, antes de delimitar o conceito de coima por violacdo do
direito do urbanismo, ainda se impde identificar o conceito de coima e este
tema e o do problema da categoria a que pertence é coisa para desesperar:
«man hat sich den Kopf zerbroken» (SAUER)*®.

!5 http://debates.parlamento.pt/catalogo/r3/dar/s2a/12/04/132/2015-05-19/22pgs=2-78&org=
PLC.

'8 Distinguir Direito Penal Administrativo, Direito Penal de Policia e Direito de Mera Ordena-
¢é&o social bem como identificar os conceitos basicos subjacentes ao dominio das contraordena-
¢Oes, eis um tema rebelde a categorizagcdo dogmatica que condena a doutrina ao destino de Sisifo.
Neste sentido, MANUEL DA COSTA ANDRADE, «Contributo para o conceito de contra-orde-
nagéo...», cit., p. 82.
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1.

Séo de facto, muitas as incertezas em torno do poder sancionatério da
Administracdo Publica, a comecar pela necessidade de distinguir as medidas
sancionatorias das ndo sancionatérias, mas igualmente lesivas. Na verdade,
poder-se-ia questionar se as medidas de policia s&o ou ndo san¢des'’. Assim,
enquanto as medidas administrativas sancionatérias tém uma funcdo punitiva,
repressiva e constituem uma reacdo a violacdo consumada de um preceito
legal, as medidas de policia sdo essencialmente preventivas, prevalecendo o
elemento finalistico da distingdo: «elas visam a prevencao ou afastamento de
perigos gerados por comportamentos individuais para interesses publicos le-
galmente reconhecidos»'®. E as medidas de seguranca? Pois bem, a medida
de seguranca estd necessariamente conectada ao ilicito tipico criminal, pres-
supondo a pratica de um crime. A entidade competente para aplicar a medida
de seguranca sdo os tribunais, sendo certo que a mesma s6 pode ser aplicada
post delictum ou ante delictum, tendo esta uma finalidade preventiva. E no que
respeita as medidas de restauracéo de legalidade, o que dizer? Dizer que estas
ndo devem confundir-se com as sanc¢des, pois, enquanto estas se traduzem
num mal aplicado ao infrator, aquelas, embora possam ir de par com a aplica-
¢do de sancles, sdo outra coisa. SA0 a mera restauracdo da legalidade infrin-
gida. Pode bem acontecer, na verdade, que um mesmo facto, por exemplo, a
construcdo de um edificio sem licenca, dé origem a um procedimento sanciona-
tério e a uma medida de restauracao da legalidade (demolicdo) sem que esta
constitua uma sancdo, embora possa ter consequéncias mais gravosaslg. E ja
no que tange a revogacao de certos atos favoraveis, por incumprimento da

7 Entende-se que ndo sdo sancdes administrativas, pois elas procuram prevenir compor-
tamentos ilicitos e ndo sanciona-los. Elas tém por finalidade a defesa da ordem publica em sentido
amplo. Neste contexto, SERVULO CORREIA define a atividade de policia como a atividade da
Administracdo Publica que consiste na emiss@o de regulamentos e na pratica de atos administrati-
VoS e materiais que controlam condutas perigosas dos particulares com o fim de evitar que estas
venham ou continuem a lesar bens sociais cuja defesa preventiva através de atos de autoridade
seja consentida pela Ordem Juridica», J. M SERVULO CORREIA, «Policia», in DJAP, Vol. VI,
Lisboa, 1994, pp. 393 a 408.

'8 3. M SERVULO CORREIA, «Policia», cit., pp. 393 a 408.

% E pem pode suceder, nesse caso, que a sancdo ndo seja aplicada por se concluir que o
dono da obra néo teve culpa (disseram-lhe na camara municipal que aquele tipo de obras ndo
necessitava de licenga) ou porque, por exemplo, faleceu. Mas, mesmo que néo seja aplicada a
sancdo, a medida de restauracdo da legalidade mantém-se e o prédio devera ser demolido (se as
obras nédo forem legalizaveis). A restauracéo da legalidade ndo tem, pois, em conta a culpa nem
indaga quem é dono do prédio. Apenas considera o dever de repor a legalidade. Assim sucede
com a ordem de demolicdo de obras de construcdo néo legalizaveis, pois o que se pretende é
restaurar a legalidade e a medida aplica-se contra o proprietario atual do prédio, ainda que néo
tenha sido ele quem procedeu a construcéo, devendo notar-se que ndo lhe pode ser imposta a
coima respetiva.
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condicdo ou modo por parte dos destinatarios®®, cumpre dizer que ha quem
entenda, por exemplo, que a revogacdo da licenca de funcionamento de um
bar, por ultrapassar os limites de ruido que Ihe foram impostos na licenca atri-
buida, ndo é uma sancdo administrativa, no sentido que aqui lhe damos de um
mal infligido por uma infragcdo, mas apenas o cumprimento da obrigacdo que
pesava sobre o dono do bar. Pois bem, o que se deseja realcar é precisamente
a incerteza que paira em torno do proprio universo do poder sancionatério das
entidades pljblica321, para a seguir identificar as respetivas categorias e fron-
teiras®.

E, precisamente, agora, importa evidenciar que o universo sancionatério
inclui as san¢des disciplinares, as sanc¢des corporativas (disciplinares e outras),

% Notar bem a classificagdo que FREITAS DO AMARAL faz deste tipo de atos (O poder
sancionatério da Administragdo Publica», in Estudos Comemorativos dos 10 anos da Faculdade de
Direito da Universidade Nova de Lisboa, Vol. I, Alimedina, Coimbra, 2008, cit., pp. 218 ss.).

# Sobre este assunto, FREITAS DO AMARAL («O poder sancionatério...», cit., p. 225)
considera que o poder sancionatdrio encerra trés grandes areas: a do ilicito disciplinar administrati-
vo, a do ilicito de mera ordenacéo social (ou contra-ordenacional) e a do controlo administrativo da
ilicitude de certas atividades publicas e privadas, que implicam uma colaboragéo especial do parti-
cular com a Administragdo Publica. Sobre este tema, vd. VITAL MOREIRA, Apontamentos do
Curso de Estudos Avancados em Gestédo Publica, INA, Direito Administrativo, 2.2 turma, 2003. Por
seu lado, MARGARIDA E. L. M DE FARIA (O sistema de sang6es e os principios..., cit., p. 32), na
senda de E. GARCIA DE ENTERRIA, distingue a sancdo administrativa geral da sanc&o adminis-
trativa especial, elegendo como critério de diferenciacéo o tipo de relagdo juridica estabelecida
entre a Administragdo sancionadora e o administrado sancionado. Assim, no primeiro caso, fala a
autora de uma sanc¢édo que se imp8e no ambito de uma relagéo geral de poder, que é aquela que
se estabelece entre a Administragdo e todos os cidadaos, independentemente da sua vontade, na
medida em que todos estdo sujeitos a sua autoridade ius puniendi, visando com a sua efetivacéo a
protecéo do interesse publico a que a Administracédo esta adstrita no exercicio da sua atividade. A
sangdo administrativa especial incide sobre aquelas pessoas que voluntariamente (ou por for¢ca da
lei ou de uma deciséo judicial) estabelecem uma ligacdo especifica com a Administragdo, uma
relacéo especial de poder, mantendo-se o contacto e sob o controlo da entidade administrativa a
que se vinculam, afetando com os seus ilicitos interesses publicos mais especificos, enquanto mais
orientados a tutela da ordem administrativa interna, ao seu funcionamento interno.

2 Enfim, que critério seguir nesta distingdo? Como distinguir as sangdes administrativas
das decisdes de encerramento de um estabelecimento que funcione sem a necessaria licenga
administrativa, a ordem de demoligdo de obras de construcédo néo legalizaveis ou de reposigdo do
terreno no estado em que se encontrava? A sangdo castiga um comportamento ilegal do sujeito a
quem € imposta, enquanto as outras medidas tendem a satisfazer interesses publicos, independen-
temente de implicarem ou ndo um prejuizo para o destinatario. A sangdo administrativa tem por
base um ilicito administrativo (uma conduta ilicita) e tem uma finalidade aflitiva ou punitiva, fazendo
incidir sobre o sujeito a quem € imposta uma consequéncia desvantajosa, seja ela a privacdo de
um direito, seja o pagamento de uma quantia. A sancéo é aplicada a quem deixe de cumprir, sem
justificag@o, um dever administrativo certo e determinado, normativamente imposto. Sobre estes
problemas, vd. ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, «O poder sancionatério da Administragéo
Publica», aula de 11 de abril de 2011, pol. Escola de Direito da Universidade do Minho, ano letivo
2010/2011, por gentil cedéncia do Autor.
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as sanc¢des contraordenacionais (coimas e outras penas acessérias)23 e outras
san¢des administrativas inominadas.

2.

E é sobretudo em relacdo as contraordenacionais que mais incerteza
existe do ponto de vista do contencioso, a comecar pela ordem jurisdicional a
que essas sancdes estdo atribuidas®. De facto, por tradicdo, entre nés, ndo
cabe ao juiz administrativo apreciar as decisées condenatdrias e as demais
decisdes emitidas no decurso e no final do processo de contraordenacéo. To-
dos sabemos que razdes histéricas e pragmaéticas afastaram o contencioso
contraordenacional do juiz administrativo, em Portugal®®>. No preambulo do De-
creto-Lei n.° 232/79, de 24 de julho, o legislador reconhecia «de boamente que
a pureza dos principios levaria a privilegiar a competéncia dos tribunais admi-
nistrativos» (ponto 5), sendo certo que s por razdes pragmaticas se optou pela
atribuicdo da competéncia aos tribunais judiciais, sendo esta «pelo menos uma
solucdo imediata e eventualmente proviséria»®. A dogmatica é unanime a con-

% N&o ha como nao reconhecer a pertenca desta figura & categoria do direito administrativo
sancionatério. Sobre o assunto, importa estudar a origem do Direito Penal Administrativo e a obra
de JAMES GOLDSCHMIDT. O autor classifica-o como «puro instituto da Administra¢éo», descreve
o direito penal administrativo como o0 «conjunto de preceitos através dos quais a Administragdo do
Estado, a que se confiou a promogdo do bem publico ou estadual, prescreve, dentro da esfera de
autorizacao juridico-estadual, na forma de preceitos juridicos, uma pena como san¢éo administrati-
va para a contravencdo de um preceito administrativo tipico». Sobre o assunto, vd. MANUEL DA
COSTA ANDRADE, «Contributo para o conceito de contra-ordenacéo...», cit., pp. 83 ss.

% N&o ha duvida de que na origem desta figura e no centro da polémica esta a opcéo poli-
tico-legislativa, que é reforcada pelo fendbmeno da intervencao estadual (a partir dos anos trinta),
associada inicialmente ao direito econémico, que depois se generaliza e alarga aos demais domi-
nios de intervencao conformadora do Estado. A figura ganha for¢a no contexto da concretizagéo do
proposito de «descriminalizag@o». Contudo, ndo ha como negar que a dogmética alema reconhe-
ceu, desde sempre, desde J. GOLDSCHMIDT, ROXIN, E. WOLF e EB. SCHMIDT (ainda que este
Ultimo tenha preferido a expressao «Mahngeld» e a autonomia desta figura perante outras), que
este é um assunto administrativo que é entregue a Administracdo e que deve ser julgado pelos
tribunais administrativos. Vd., em suma, MANUEL DA COSTA ANDRADE, «Contributo para o
conceito de contra-ordenagao...», cit., pp. 86 ss.

% De facto, o primeiro diploma sobre a matéria (0 Decreto-Lei n.° 232/79, de 24 de julho)
reconhecia que as instancias judiciais naturalmente competentes deveriam ser as judiciais adminis-
trativas. Contudo, também veio estabelecer que s6 por razdes pragmaticas, ponderadas as vanta-
gens e desvantagens de qualquer das solugdes, se optou pelos tribunais comuns, sendo certo que
a opcéo teria um carater provisorio.

% De facto, diz-se ai 0 seguinte: apés algumas hesita¢des, optou-se por atribuir aos tribu-
nais comuns a competéncia para conhecer do recurso de impugnacao judicial. Reconhece-se de
boamente que a pureza dos principios levaria a privilegiar a competéncia dos tribunais administrati-
vos. Ponderadas, contudo, as vantagens e as desvantagens que qualquer das solu¢des comporta,
considerou-se mais oportuna a solugéo referida, pelo menos como solugcdo imediata e eventual-
mente provisoéria. E isso por ser a solugdo normal em direito comparado. E ainda por se revelar
mais adequada a uma fase de viragem tdo significativa como a que a introducéo do direito de
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siderar que juridicamente haveria razdes para convocar 0 juiz administrativo
para estas questdes, mas FREITAS DO AMARAL / M. AROSO DE ALMEIDA
falam de uma «indesejabilidade pratica»®’.

De resto, ndo obstante a leitura dominante do artigo 212.°, n.° 3, da CRP,
gue aceita a existéncia de uma reserva relativa de competéncia dos tribunais
administrativos para os litigios emergentes da relagéo juridico-administrativa,
importaria reequacionar a vinda da tematica para a respetiva sede prépria. E
certo que sempre se podera obstar a essa ideia afrmando que ainda ndo ha
um quadro conjetural propicio a esse encaixe, por, no contexto atual, ainda nao
existirem em primeira instancia juizos especializados em razdo da matéria.

Ora, como afirmam GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, a aceita-
¢do do desvio pode ter por base a existéncia de um «obstaculo intransponivel,
de ordem logistica, ligado a insuficiéncia de tribunais administrativos e pela
necessidade de salvaguardar a tutela jurisdicional efetiva que poderia ficar
comprometida pelo entupimento e irregular funcionamento daqueles, se o legis-
lador ordinério atribuisse, de imediato, aos tribunais administrativos o julgamen-
to de todos os litigios de natureza administrativa».

Outros autores, como SIMAS SANTOS / JORGE LOPES DE SOUSA,
consideram mesmo que a atribuicdo de tal competéncia aos tribunais judiciais
viola preceitos constitucionais (designadamente, os artigos 110.°, n.° 2, 211.°,
n°1, e212.°n.°3, da CRP)ZB. E assim é sobretudo porque héa diferenca quan-

ordenacé&o social representa. Além do mais, afiguram-se mais facilmente venciveis naturais resis-
téncias ou reservas da comunidade dos utentes do novo meio de impugnac&o judicial.

# vd. DIOGO FREITAS DO AMARAL / MARIO AROSO DE ALMEIDA, Grandes linhas da
reforma do contencioso administrativo, 3.2 ed. AlImedina, Coimbra, 2005, p. 44.

% De resto, MANUEL SIMAS SANTOS / JORGE LOPES DE SOUSA (Contra-ordenagdes,
Anotacdo ao Regime Geral, 6.2 ed., Areas Editora, 2011, pp. 479 a 481) consideram que, nos
termos daqueles preceitos, cabe ao legislador constituinte definir a formagéo, a composicdo, a
competéncia e o funcionamento dos 6rgdos de soberania, sendo certo que o legislador constituinte
estabelece que os tribunais judiciais, ndo obstante serem os tribunais comuns em matéria civel e
penal, exercem jurisdicdo em &reas néo atribuidas a outras ordens jurisdicionais. Ora, nos termos
do artigo 212.°, n.° 3, o legislador constituinte estabelece que os tribunais administrativos sdo com-
petentes para dirimir os litigios emergentes das relagdes juridicas administrativas, sendo certo que
nestes casos falamos de um verdadeiro processo administrativo, de competéncia de autoridades
administrativas, com o qual se prosseguem fins incluidos nos objetivos das entidades que exercem
a func@o administrativa e que terminam com a emissédo de um ato administrativo. Isto é o que
resulta da leitura do predmbulo do diploma que introduziu o ilicito de mera ordenag¢@o em Portugal.
Além disso, o direito de mera ordenacéo social visa assegurar a realizacédo de interesses publicos
cuja prossecucao se integra no dmbito funcional da Administracdo Publica. Ora, como atividade
administrativa que é, justifica-se, no entender destes autores, que, congruentemente, o controle
judicial da mesma fosse atribuido aos tribunais administrativos. Sobre este assunto, FERNANDA
PALMA / PAULO OTERO, «Revisdo do regime legal do ilicito de mera ordenacédo social», in
RFDUL, vol. XXXVII, 1996, p. 586; PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE, Comentéario do Regime
Geral das Contra-Ordenacdes a luz da Constituicdo da Republica e da Convencéo dos Direitos do
Homem, Universidade Catdlica Editora, 2011, pp. 61 ss. (vd. esp. p. 254, onde se elenca jurispru-

20



O Novo Contencioso Administrativo: Reflexdes Partilhadas

to ao rol de ferramentas de defesa judicial de que disp6e o sancionado, o que
nos leva a questionar, designadamente, a possibilidade de os sancionados
lancarem méo das providéncias cautelares que considerem adequadas a sal-
vaguardar os seus interesses. No contexto das sangdes sujeitas as contraor-
denacdes, é possivel impugnar a decisdo condenatéria (artigos 58.2, 59.° e 61.°
do RGCO) junto dos tribunais judiciais [criminais, ou outros, designadamente
os tribunais de trabalho, conforme disp6em os artigos da Lei de Organizacao e
Funcionamento dos Tribunais Judicias (= LOFTJ)]*°. Mais precisamente, nos
termos do artigo 59.°, a decisdo administrativa que aplica a coima é suscetivel
de impugnacao judicial. O recurso judicial da decisdo — ou recurso de impugna-
30, que, como diz A. CANDIDO OLIVEIRA, é «coisa estranha»*° — de aplica-
¢do de coima (que deve conter alegagbes e conclusdes) é feito por escrito e
apresentado a autoridade administrativa que aplica a coima, no prazo de 20
dias (a contar nos termos do artigo 60.°, sendo dias uteis), apés o seu conhe-
cimento. A impugnacdo da decisdo € apresentada na entidade administrativa
gue aplica a coima (e ndo ao tribunal a que é dirigido), a fim de aquela poder
reapreciar a decisdo a luz das criticas que o arguido lhe fizer e com vista a
poder ainda revoga-la (artigo 62.°, n.° 2, do RGCO), sendo certo que, aberta a
via judicial, j& ndo esta em causa a apreciagdo da validade da decisdo adminis-
trativa sancionatéria, mas a deduc¢do de uma acusacdo (nos termos do artigo
62.9): este preceito estabelece que, recebido o recurso, deve a entidade admi-
nistrativa enviar os autos ao Ministério Publico (= MP), que os remetera ao juiz,
valendo este ato de envio como acusacgdo, sendo certo que o MP se depara
com uma decisdo administrativa sem dela conhecer mais nada, ndo sendo
acompanhada do processo administrativo, havera necessidade de fazer a pro-
va em julgamento.

O recurso tem efeito suspensivo. Assim, nos termos do artigo 408.°, n.°
1, alinea a), do Cdédigo de Processo Penal (= CPP), subsidiariamente aplicavel
ex vi artigo 58.2, n.° 2, do RGCO, uma vez que este preceito dispde que a deci-
sdo apenas se torna definitiva e exequivel se ndo for judicialmente impugnada
nos termos do artigo 59.° RGCO. Alids, neste quadro normativo, concebemos

déncia constitucional de 2007 a 2009 que vai no sentido da constitucionalidade do artigo 61.° do
RGCO).

# Assim, nos termos da LOFTJ, a impugnacdo de decisdes administrativas proferidas em
procedimentos de contraordenagdo em matéria laboral e de seguranca social deve ser dirigida aos
tribunais de trabalho, as contraordena¢@es maritimas aos tribunais maritimos e as infra¢des tributa-
rias pertencem aos tribunais administrativos e fiscais. As demais impugnac¢des sdo da competéncia
dos tribunais criminais, dos de peguena instancia criminal ou, na falta destes, dos tribunais de
competéncia especializada criminal.

% Neste sentido, ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, «O poder sancionatério da Adminis-
tragdo Publica, cit., por gentil cedéncia do Autor.
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gue o efeito suspensivo se aplica as medidas acessérias e ndo apenas a coi-
ma. De facto, trata-se aqui de medidas de enorme ingeréncia nos direitos fun-
damentais dos sancionados, de que pode resultar um enorme sacrificio, tal
como a limitacdo temporaria da capacidade civil do exercicio de direitos, a proi-
bicdo do exercicio de profissédo, a proibicdo do exercicio de atividades econo6-
micas, o0 encerramento de estabelecimentos, ou perda de bens*.

Vejamos melhor: é possivel ao arguido, ou as pessoas contra as quais
se dirijam, impugnar as decisdes com eficacia externa, tomadas no decurso do
processo de contraordenacgdo (artigos 55.° e 61.° do RGCO). Falamos de deci-
sbes, despachos e demais medidas tomadas pelas autoridades administrativas
no decurso do processo que assim sao suscetiveis de impugnacéo judicial. Por
isso, consideramos que ndo sdo suscetiveis de impugnac¢do as medidas que,
nao colidindo com os direitos e interesses das pessoas, se destinam a preparar
a deciséo final de arquivamento ou a aplicagéo da coima. O recurso aos tribu-
nais judiciais devera seguir a forma do recurso previsto no artigo 59.°, uma vez
gue ndo tem previsao prépria. Contudo, permanece a duvida quanto a saber se
tal recurso tem efeito suspensivo quando versa sobre medidas acessorias. Ndo
tendo, que € 0 que nos parece, uma outra pergunta surge de imediato: se sera
possivel langar m&o de providéncias cautelares. J& que ndo é possivel solicitar
a suspensdao da eficacia do ato, tal como seria se os tribunais administrativos
fossem competentes [por for¢ca do artigo 268.°, n.° 4, da CRP e artigos 2.°,
112.° e 128.° do Caodigo de Processo nos Tribunais Administrativos (= CPTA)],
como pode o arguido atuar em sua defesa? E, ja agora, quando tais medidas
revistam a natureza de medida cautelar, designadamente de apreensdo de
objetos que serviram ou estavam destinados a servir para a préatica de uma
contraordenacdo, como pode o arguido reavé-los? Podem ser declarados per-
didos? Por regra, s6 séo restituidos depois de a coima assumir a natureza de
definitiva.

E perante a medida de suspensao imediata de exercicio de atividades de
estabelecimento, no &mbito de um processo contraordenacional, o que pensar?
Como sabemos, os tribunais comuns tém entendido que tais decisdes tém na-

1 0 artigo 21.° estabelece que a «lei pode, simultaneamente com a coima, determinar as
seguintes sanc¢8es acessorias, em funcé@o da gravidade da infragdo e da culpa do agente: Perda de
objetos pertencentes ao agente; Interdicdo do exercicio de profissdes ou atividades cujo exercicio
dependa de titulo publico ou de autorizagdo ou homologacéo de autoridade publica; Privacdo do
direito a subsidio ou beneficio outorgado por entidades ou servi¢os publicos; Privacdo do direito de
participar em feiras ou mercados; Privagéo do direito de participar em arremata¢des ou concursos
publicos que tenham por objeto a empreitada ou a concesséao de obras publicas, o fornecimento de
bens e servigos, a concessao de servigos publicos e a atribui¢do de licencas ou alvaras; Encerra-
mento de estabelecimento cujo funcionamento esteja sujeito a autorizagdo ou licenca de autoridade
administrativa; Suspenséo de autorizacdes, licencas e alvaras.
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tureza cautelar e delas cabe recurso para os tribunais comuns (veja-se o Acor-
déo da Relagéo do Porto de 20.02.2008, proc. n.° 7172213, que teve subjacen-
te a decisdo da ASAE pela qual se procede a suspensao imediata do exercicio
da atividade de estabelecimento, no &mbito de um processo contraordenacio-
nal pertence aos tribunais comuns). E como pode o arguido defender-se peran-
te a admoestacao? Como se percebe, quando a reduzida gravidade da infracdo
e da culpa do agente o justifique, pode a entidade administrativa limitar-se a
proferir a (pena) de admoestacédo por escrito, ndo podendo o facto ser aprecia-
do como contraordenacdo. A pergunta que aqui se deixa é: pode o sancionado
recorrer dela?

Dito isto, demonstrada a necessidade do tratamento a partir do direito
administrativo, transformando o tema em enfant chéri dos administrativistas,
qguer dos que estudam o direito substantivo quer dos que o estudam a partir do
processual, importa reconhecer que deve ser feita uma teoria geral do poder
sancionatério da Administracdo Publica a partir do Direito Administrativo. Deve
tratar-se o problema do universo do poder sancionatério, distinguindo atos san-
cionatérios versus atos desfavoraveis; atos sancionatérios por contraordenacao
versus outros atos sancionatorios.

Il. As fragilidades da solucéo introduzida no Novo ETAF

E eis que se chega ao Novo ETAF (com a publicagdo do Decreto-Lei n.°
214-G/2015, de 2 de outubro) de onde se deseja destacar agora a alinea I) do
n.° 1 do artigo 4.°. Neste sentido, compete aos tribunais da jurisdicdo adminis-
trativa e fiscal a apreciagdo de litigios que tenham por objeto questfes relativas
a impugnag0es judiciais de decisbes da Administragdo Publica que apliguem
coimas no ambito do ilicito de mera ordenagédo social por violacdo de normas
de direito administrativo em matéria de urbanismo.

No nosso entender, as solugdes apontadas traduzem-se em mais fragili-
dades, sendo estas patentes na op¢do que o legislador tomou ao acolher no
Novo ETAF uma pequena parte do todo, quer no que respeita a necessidade
de ter forcado uma distincdo/separacao entre direito do urbanismo e direito do
ordenamento do territério (1.) quer no que concerne ao conceito de coima em
matéria urbanistica (2.).
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1.

O tema da distincéo entre direito do urbanismo e direito do ordenamento
do territério € uma tematica que vem sendo estudada, ndo sendo, contudo, de
facil execucdo o tracar de uma fronteira. Note-se que, entre nos, a Lei de Ba-
ses Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territério e de
Urbanismo, estabelecida pela Lei n.° 31/2014, de 30 de maio, ndo estabelece
qualquer distingao entre estas tematicas, o que é revelador de um reconheci-
mento da extrema conexao que nestas habita.

No entanto, varios critérios de distincdo entre o direito do urbanismo e o
direito do ordenamento do territério tém sido avancgados, os quais, apesar de
ndo tracarem uma linha rigorosa de demarcacgéo entre eles, tém, pelo menos,
um valor indicativo de algumas diferencas entre aquelas disciplinas jun’dicassz.
De entre estes critérios*®, salientamos o critério do ambito territorial de aplica-
gé034 e o critério dos objetivos ou fins perseguidos. Quanto ao primeiro, refira-
-se que, huma definicdo ndo juridica, o urbanismo é entendido como o conjunto
das questbes relativas a organizacdo e ao planeamento das cidades e a sua
evolucdo, incluindo a adaptacédo destas as necessidades dos seus habitantes;
arquitetura urbana; modo de vida caracteristico das grandes cidades. Numa
perspetiva juridica, ALVES CORREIA refere o conceito de direito de urbanis-
mo, com base neste critério, como 0 conjunto das regras juridicas respeitantes
ao ordenamento racional da urbe, isto &, da cidade, do aglomerado urbano, e
da sua expanséoas, tendo assim um raio de aplicabilidade de circunscri¢éo
essencialmente local, municipal. Relativamente ao direito do ordenamento do
territério, este seria a sumula dos preceitos juridicos que dizem respeito ao
planeamento territorial global, supralocal e suprasectorial, ou seja, a conforma-
¢do de indole autoritaria, formal e sistemética do territério na sua globalidade.
Quanto ao segundo, é pacifico que o direito do ordenamento do territério pros-
segue fins mais amplos do que o direito do urbanismo. Preocupando-se o direi-
to do ordenamento do territério com a correta e harmoniosa expansao do de-
senvolvimento populacional pelo territério, numa perspetiva nacional ou regio-

¥ 3obre 0 assunto, vd. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de direito do urbanismo,
Volume |, Almedina, Coimbra, 2001, p. 56.

* para uma abordagem geral sobre os critérios, vd. FERNANDO ALVES CORREIA, Ma-
nual de direito do urbanismo, cit., pp. 56 ss.

% para FERNANDA PAULA OLIVEIRA (Direito do Urbanismo. Do Planeamento a Gestao,
AEDREL, Braga, 2.2 ed., 2015, p. 22), este é, contudo, um critério que se encontra desprovido de
operacionalidade.

* FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de direito do urbanismo, cit., p. 56.
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nal, estamos num &mbito mais geral do que o do direito do urbanismo®, por-
guanto este se foca na definicdo e controlo da execugéo das normas respeitan-
tes & ocupacdo, uso e transformacéo do solo® no espago municipal ou inter-
municipal38.

Note-se que a propria Constituicdo da Republica Portuguesa prevé, no
artigo 65.°, cuja epigrafe é «Habitacdo e urbanismo», concretamente na alinea
a) do n.° 2, que, para assegurar o direito a habitacéo, incumbe ao Estado pro-
gramar e executar uma politica de habitacdo inserida em planos de ordena-
mento geral do territorio, o que, atendendo ao critérios de distingdo ja relata-
dos, se mostra incongruente, partindo de uma epigrafe onde se refere o urba-
nismo (o que, como jé aqui foi explicado, se dirige a fins de amplitude menor do
gue o ordenamento do territério) e se concretiza com referéncia a planos de
ordenamento geral do territério. Ademais, no n.° 4, acrescenta-se que o Esta-
do, as regibes autbnomas e as autarquias locais definem as regras de ocupa-
¢ao, uso e transformacdo dos solos urbanos, representando um complexo de
atividades cujas regras se encontram definidas, sobretudo, na legislacdo res-
peitante ao ordenamento do territério € nos instrumentos de planeamento terri-
torial®®, tarefas que constituem, designadamente, o contelido material dos pla-
nos municipais de ordenamento do territério, maxime dos planos diretores mu-
nicipais (= PDM)“°. Por conseguinte, somos da opinido de que entre o direito do
urbanismo e o direito do ordenamento do territério existe uma tdo marcada
conexao que, atentos os critérios sumariamente apresentados, se podera en-
quadrar o primeiro como um prolongamento do segundo® — concluséo esta
gue ndo nos simplifica na funcdo de esclarecer o &mbito da jurisdicdo adminis-
trativa no novo dominio contraordenacional.

% Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 29 de novembro de 2011, proc. n.
0701/10.

% FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de direito do urbanismo, cit., p. 68.

% Sobre esta especificidade, pronunciou-se o Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral
da Republica, conforme parecer disponivel em: http://www.dgsi.pt/pgrp.nsf/0/59df5ceb371450ba
8025661700420789?0penDocument.

% 3. J. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, CRP, Constituicdo da Republica Portu-
guesa Anotada, Artigos 1.° a 107.°, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 838.

“ Confira-se, neste preceito, o teor do artigo 96.° do Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de
maio, que procedeu a revisdo do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, desen-
volvendo as bases da politica publica de solos, de ordenamento do territério e de urbanismo, defi-
nindo o regime de coordenacgdo dos ambitos nacional, regional, intermunicipal e municipal do sis-
tema de gestéo territorial, o regime geral de uso do solo e o regime de elaboragdo, aprovagao,
execucao e avaliagdo dos instrumentos de gestao territorial.

*! Também neste sentido, vd. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Direito do Urbanismo..., cit.,
p. 22, e LUIS FILIPE COLACO ANTUNES, Direito Urbanistico. Um Outro Paradigma: A Planifica-
¢&o Modesto-Situacional, Coimbra, Almedina, 2002, p. 74.
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2.

Vamos continuar, para dar conta da solucao insatisfatéria: os ilicitos de
mera ordenacdo social (ou contraordena¢cdes) no ambito do urbanismo encon-
tram-se elencados no Regime Juridico da Urbanizacdo e da Edificacdo (=
RJUE), estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro, na sua
versao vigente"z, concretamente no artigo 98.°. Considerando a panoplia de
tipos previstos, foquemo-nos naqueles que derivam da realizacdo de quaisquer
operacgdes urbanisticas*? sujeitas a prévio licenciamento sem o respetivo alvara
de licenciamento, sujeitas a comunicagdo prévia sem que esta tenha ocorrido,
na realizagdo daquelas em desconformidade com o respetivo projeto ou com
as condicdes do licenciamento ou da comunicacgdo prévia e ainda a ocupagao
de edificios ou suas fragbes autbnomas sem autorizacdo de utilizacdo ou em
desacordo com o uso fixado no respetivo alvard ou comunicagdo prévia, assim
como previsto respetivamente nas alineas a), b) e d) do n.° 1 do artigo em
apreco. No que concerne aos ilicitos de mera ordenag&o social ou contraorde-
nagbes em matéria de ordenamento do territério, estas encontram-se taxativa-
mente elencadas na Lei-Quadro das Contraordenac6es Ambientais, aprovada
pela Lei n.° 50/2006, de 29 de agosto™.

Ora, neste sentido, e para demonstrar a insuficiéncia da solugdo — que
ndo chega a ser «uma solucdo de meio termo»*°, tanto mais quanto se reco-
nhece a «indiscutivel natureza administrativa do ilicito de mera ordenacgéo so-
cial e das decisGes de aplicacédo de coimas»*® —, importa referir que, nos ter-
mos do n.° 1 do artigo 40.°-A, constitui contraordenacdo muito grave, punivel

“2 Atualmente vigora o RJUE na redacao introduzida pelo Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de
setembro, que o republicou.

“* Nos termos da alinea j) do artigo 2.° do RJUE, as operagdes urbanisticas sdo as opera-
¢Oes materiais de urbanizagéo, de edificacdo, utilizacdo dos edificios ou do solo, desde que, neste
tltimo caso, para fins ndo exclusivamente agricolas, pecuarios, florestais, mineiros ou de abasteci-
mento publico de agua. Por edificacdo entenda-se a atividade ou o resultado da construcéo, re-
construgdo, ampliacdo, alteragcdo ou conservacdo de um imovel destinado a utilizagdo humana,
bem como de qualquer outra construgcdo que se incorpore no solo com carater de permanéncia,
assim como resulta da alinea a) do mesmo artigo.

“* Sobre este regime, alertando para a existéncia de paradoxos relativos a respetiva jurisdi-
¢éo, vd. CARLA AMADO GOMES, «As contra-ordenag¢des ambientais no quadro da Lei 50/2006,
de 29 de Agosto: consideracdes gerais e observagfes topicas», texto que serviu de base a aula
lecionada no ambito da Unidade Curricular Direito Administrativo Sancionatério, do Mestrado em
Direito Administrativo da Escola de Direito da Universidade do Minho, no ano letivo 2011/2012, por
gentil cedéncia da Autora. Salientamos que somente com a recente Lei n.° 114/2015, de 28 de
agosto, foi introduzida nesta Lei-Quadro a tematica das contraordenacdes em matéria de ordena-
mento do territorio.

“® Expresséo de, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, cit., p.
172.

“ Neste sentido, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, cit., p.
172.

26



O Novo Contencioso Administrativo: Reflexdes Partilhadas

nos termos do disposto na presente lei, a pratica dos seguintes atos em viola-
¢ao de disposi¢cbes de plano intermunicipal ou de plano municipal47 de ordena-
mento do territorio: obras de construgdo, ampliacdo e demolicdo e execugéo de
operacdes de loteamento. Ja nos termos do n.° 2 do artigo em causa, constitui
contraordenacao grave, punivel nos termos do disposto na presente lei, a prati-
ca dos seguintes atos em violacao de disposicBes de plano intermunicipal ou
de plano municipal de ordenamento do territério: obras de alteracdo ou de re-
construcdo e utilizacdo de edificacbes ou a ocupacédo e transformacao do uso
do solo para o exercicio de atividades ndo admitidas pelo plano.

Pelo disposto, podemos imediatamente retirar uma concluséo que é a de
gue tanto nas contraordenacdes (com atencado pelas sobreditas) em matéria de
urbanismo como nas de ordenamento do territério a conduta do agente que
levou & concretizag&o do ilicito cifra-se no facto de ter realizado obras de cons-
trucdo, ampliacdo, demolicdo, alteragcéo e reconstrucdo, ou operacdo de lotea-
mento, havendo, entdo, uma coincidéncia de condutas nos ilicitos. O que dife-
rencia € a sua proibi¢éo legal, ou seja, no direito do urbanismo, o facto de o ter
feito sem o prévio licenciamento (em sentido amplo), ou em desconformidade
com aquele, e, no direito do ordenamento do territorio, o facto de o ter feito em
violacéo de disposi¢des de plano intermunicipal ou de plano municipal de orde-
namento do territorio.

Porventura ciente desta intima conexao, podendo até falar-se em identi-
dade das condutas no ambito das contraordenacdes em matéria de urbanismo
e ordenamento do territério, o legislador aditou & LQCA o artigo 75.°-A, de onde
se retira que caso o mesmo facto dé origem a aplicacdo, pela mesma entidade,
de deciséo por contraordenacdo do ordenamento do territdrio, prevista na pre-
sente lei, e por contraordenacéo por violagdo de normas constantes do RJUE,
a apreciacéo da impugnacéo judicial da decisédo adotada pela autoridade admi-
nistrativa compete aos tribunais administrativos.

Ora, concluimos, assim, em termos praticos, que se pode chegar ao se-
guinte paradoxo:

i) Se determinado sujeito procedeu a construcdo de uma edificacdo nado
isenta de controlo prévio, concretamente uma piscina associada a edificacédo
principal, sem que sujeitasse tal operacdo urbanistica a apreciacdo e
autorizacdo (em sentido amplo) da Administracdo, violando o indice de

“T Considerando o critério do ambito territorial de aplicacdo que sumariamente abordamos
aquando da distingdo entre direito do urbanismo e direito do ordenamento do territério, poder-se-a
levantar aqui a questdo de estarmos perante ilicitos que verdadeiramente se situam no dmbito da
tematica do urbanismo e ndo do ordenamento do territério. Porém, ndo se trata de questéo prejudi-
cial para o tema que se aborda no presente estudo.
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impermeabilizacdo®® admitido no respetivo PDM para a parcela de terreno onde
se localiza tal operacdo, praticou um ilicito de mera ordenacdo social em
matéria de urbanismo (por violacéo da alinea e€) do n.° 4 do artigo 4.° do RJUE,
0 que, nos termos da alinea r) do n.° 1 do artigo 98.°, é punivel como
contraordenacgéo) e um ilicito do mesmo tipo mas em matéria de ordenamento
do territério (de acordo com a alinea a) do n.° 1 do artigo 40.°-A da LQCA),
factos que, no caso de ter corrido processo contraordenacional, decidindo-se
pela aplicacdo de coima, levam a que, para a eventualidade de o sujeito querer
impugnar esta decisdo, tenha de recorrer aos tribunais de jurisdicdo
administrativa, assim como disposto no artigo 75.°-A da LQCA,;

i) Se, porventura, 0 agente construiu uma piscina associada a edificacao
principal sem promover a devida comunicacao prévia, mas ndo desrespeitando
qualquer norma do PDM, entéo praticou “apenas” um ilicito de mera ordenagao
social nos termos do invocado artigo do RJUE, o que, para a impugnacao da
decisdo de aplicagdo de coima no ambito de um eventual processo
contraordenacional que tenha corrido devido a sua conduta, leva a que o
agente tenha, também aqui, de recorrer aos tribunais de jurisdicdo
administrativa, de acordo com o previsto na alinea I) do n.° 1 do artigo 4.° do
ETAF,;

i) No caso de o agente ter construido uma piscina associada a
edificagdo principal, apresentando previamente a devida comunicagao prévia,
nos termos do RJUE, partindo do pressuposto de que tal edificagdo nédo violaria
o indice de impermeabilizacdo admitido no respetivo PDM, mas, contudo,
violando-o, entdo a sua conduta constitui somente a pratica de um ilicito de
mera ordenagdo social em matéria de ordenamento do territério, nos termos ja
explicitados, o que, para a impugnacao da decisdo de aplicacdo de coima no
ambito de um eventual processo contraordenacional que tenha corrido devido a
sua conduta, farA& com que tenha de recorrer aos tribunais de jurisdicdo
comum.

Interrogamo-nos, pois, se fara sentido esta dicotomia.

“8 O indice de impermeabilizagéo &, nos termos do Decreto Regulamentar n.° 9/2009, de 29
de maio, calculado pelo quociente entre o somatério das areas impermeabilizadas equivalentes e a
area de solo a que o indice diz respeito, expresso em percentagem.
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I1l. Conclusdes

1. O alargamento do &mbito da jurisdicdo administrativa operado pelo
Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro, é oportuno, mas traduziu-se num
minus em relagdo ao que se impunha e era expectavel.

2. Com efeito, no que concerne as impugnacdes judiciais de decisdes
administrativas que apliguem coimas no ambito dos ilicitos de mera ordenacéo
social por violacdo de normas de direito administrativo, houve uma op¢édo —
intencional e de carater meramente politico — de deixar de fora deste alarga-
mento todas as outras san¢fdes administrativas.

3. A jurisdicdo administrativa alarga-se apenas para acolher as impug-
nagdes sancionatdrias, rectius, coimas em matéria de urbanismo.

4. Considerando que o urbanismo e ordenamento do territério s&o te-
méticas que se complementam, que se tornaram indissociaveis pela estreita
ligacdo que comportam, optou o legislador em 2015 por proceder a um injustifi-
cado divorcio das mesmas.

5. Sendo facilmente constatavel em diversas previsdes normativas no
nosso ordenamento juridico a alusao simultdnea ao urbanismo e ordenamento
do territério, mercé da natureza indissociavel destas tematicas, atendendo-se
ao facto de o legislador ter antecipado que determinada conduta pode dar ori-
gem a aplicacdo, pela mesma entidade, de deciséo por contraordenagdo do
ordenamento do territério e de urbanismo, e considerando ainda a razdo de
especialidade que sustenta a conviccao de que também em matéria de orde-
namento do territério se aconselha a atribuicdo destes litigios aos tribunais
administrativos, ndo se vislumbra nenhuma justificacdo, ainda que de mero
conceptualismo juridico, que justifiqgue a separacao e a exclusédo destas, impli-
cando esta restricdo ao alargamento do ambito da jurisdicAo administrativa.
Tudo indica que o legislador se motivou exclusivamente por razdes de matriz
pragmatica ou politica, bem semelhantes as ja invocadas em 1979, que pare-
cem agora mais desajustadas do que nunca®.

6. O desejavel passard sempre pela intervencéo do legislador. A ele se
impde prever que as impugnacdes judiciais de decisdes administrativas que
apliquem coimas no ambito dos ilicitos de mera ordenacao social por violacdo

“® Como refere FERNANDA PAULA OLIVEIRA (Direito do Urbanismo..., cit., p. 25), ho que
concerne ao direito do urbanismo e ao direito do ordenamento do territorio, trata-se de dois setores
do mundo juridico que ndo podem ser tratados separadamente. Vd. LICINIO LOPES MARTINS,
«Ambito da jurisdigdo administrativa no Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais revisto», in
Cadernos de Justica Administrativa, n.° 106, 2014, p. 20.
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de normas de direito administrativo em matéria de ordenamento do territério
possam ser decididas pelo juiz administrativo.

7.Sem prejuizo do aditamento a LQCA, enquanto tal ndo acontecer,
convém proceder a uma aplicacdo generosa da alinea o) do n.° 1 do artigo 4.°
do Novo ETAF, para extensdo do ambito da jurisdicdo administrativa a relagBes
juridicas administrativas, que ndo as especificadamente insitas naquela alinea
[) do artigo 4.°.

8. Direito Penal Administrativo do séc. XXI, san¢des contraordenacio-
nais administrativas e ambito (incerto) da jurisdicdo administrativa: to be conti-
nued...
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