A especializacdao nas contraordenacoes

urbanisticas (*)

O tema que nos foi distribuido para a presente
comunicagao versa sobre a especializagao nas con-
traordenagdes urbanisticas.

A nossa exposicdo ndo tem um cariz académico,
mas resulta antes da experiéncia por nds vivenciada
no tribunal de primeira instancia administrativa.

Tentaremos, nesta comunicagfio, analisar os mé-
ritos e deméritos da especializacdo, que sdo trans-
versais a todas as especializagdes ou hiper especia-
lizagGes juridicas.

Da recente evoluc¢io do quadro legislativo

Como todos saberdo, passou a ser da competén-
cia material dos tribunais administrativos o conhe-
cimento das impugnagdes judiciais de decisoes da
Administracdao Publica que apliquem coimas no
ambito do ilicito de mera ordenagéo social, por vio-
lacao de normas de direito administrativo em ma-
téria de urbanismo, por for¢a do disposto do art.
4.°,n.° 1, alinea [), do DL n.° 214-G/2015, de 2/10,
que reviu o ETAF.

Encontra-se neste momento em discussao na As-
sembleia da Repuiblica a proposta de Lei n.® 167/XIII
que visa alterar o Estatuto dos Tribunais Adminis-
trativos e Fiscais (ETAF), aprovado pela Lei n.°
13/2002, de 19/2, e ja por diversas vezes revisto.

Conforme resulta da exposi¢do de motivos:

" As alteracoes empreendidas foram inspiradas por
um proposito de modernizagio e de racionalizacdo da or-
ganizagdo e das estruturas que integram o sistema de
justica administrativa e tributdria, dotando-a de ferra-

(*) O texto que se segue corresponde & intervencio apresen-
tada no dmbito do XX Seminario de Justica Administrativa, que
se realizou nos dias 5 e 6 de Julho de 2019, em Braga.
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mentas que favorecam a agilizagdo de procedimentos,
assim aumentando a celeridade e indo ao encontro das
exigéncias constitucionais de tutela jurisdicional efetiva
neste dominio. Em consondncia com esses propdsitos, a
intervencdo proposta para o Estatuto dos Tribunais Ad-
ministrativos e Fiscais (ETAF) assenta em trés traves
mestras:

1. Especializagdo: especializa¢do dos tribunais de
primeira instdncia em razdo da espécie processual e da
matéria”.

E, acrescenta mais adiante:

" A necessidade de especializacdo surge da constata-
¢do do elevado volume de processos em determinadas
dreas e visa, através da criagdo de estruturas jurisdicio-
nais dedicadas, alcancar melhor qualidade de resposta,
constituindo uma medida determinante para combater
o0 aumento exponencial das pendéncias nessas areas.

De facto, conforme identificado pela doutrina, a espe-
cializacdo dos tribunais tende a ser um dado adquirido na
organizagio judicidria, refletindo a crescente segmentagio
e tecnicidade da vida econdmica e social e permitindo que
a divisdo de tarefas conduza a um tratamento mais célere
e informado das causas, com isso se elevando a qualidade
e os niveis de eficiéncia da administragdo da justica”.

Tendo em conta a referida exposigdo de moti-
vos, o art. 9.° da proposta de lei supra referida esta-
belece no seu n.” 5, alinea d), o seguinte:

“Podem ser criados os seguintes juizos de competén-
cia especializada administrativa:

(...)

d) Juizo de urbanismo, ambiente e ordenamento do

territorio”.
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E acrescenta o n.° 6:

“ Aos juizos de competéncia especializada administra-
tiva pode ser atribuida, por decreto-lei, jurisdiio alargada
em fungio da complexidade e do volume de servigo”.

Sob a epigrafe “competéncia dos juizos admi-
nistrativos especializados”, prevé a alinea d) do art.
44.°-A:

“(--)

d) Ao juizo de urbanismo, ambiente e ordenamento
do territdrio, conhecer de todos os processos relativos a
litigios em matéria de urbanismo, ambiente e ordena-
mento do territdrio sujeitos a jurisdi¢do administrativa,
e das demais matérias que lhe sejam deferidas por lei”.

Com a entrada em vigor, em 1 de Setembro de
2016, do art. 4.°, n.° 1, alinea /), do DL n.® 214-
-G/2015, que reviu o ETAF, os tribunais adminis-
trativos passaram a ter competéncia para conhecer
dos recursos interpostos das decisdes da Adminis-
tragao Publica que apliquem as sangdes previstas e
punidas nos arts. 98.° e 99.° do Regime Juridico da
Urbanizagdo e Edificacdo (RJUE).

A transferéncia de competéncia para conheci-
mento das contraordenacdes urbanisticas dos tri-
bunais criminais para os tribunais administrativos,
embora tal ndo resulte claramente do preambulo,
visou, em nossa opiniao, que tais contraordenagdes
fossem julgadas por juizes dos tribunais adminis-
trativos, por estarem mais familiarizados com a
matéria de urbanismo.

Esta opgdo legislativa teve como escopo um me-
lhor entendimento da matéria substantiva (urba-
nismo). A matéria urbanistica, atenta a sua forte
componente técnica, assente em outros ramos do
saber, ja por si, exige dos juizes administrativos um
certo grau de especializagdo necessaria a com-
preensado do fendmeno, que permita nao s a pro-
lagdo de sentengas em tempo 1til, como também
uma melhor fundamentacéo, quer na sua vertente
factica, como juridica.

Este foi o primeiro passo para uma especializa-
¢do no Ambito das contraordenagdes urbanisticas.
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Da pratica judiciaria

Decorreram quase trés anos sobre a referida al-
teragéo, pelo que se nos afigura ser o momento
para nos debrugarmos sobre a pratica procedimen-
tal administrativa e judiciaria, na apreciagéo de im-
pugnagdes das coimas aplicadas por violagdo de
regras urbanisticas, em primeira instancia.

A passagem da competéncia material dos tribu-
nais comuns para os tribunais administrativos per-
mitiu que as contraordenagdes urbanisticas, atentas
as suas especificidades do ponto de vista substan-
cial, tivessem um tratamento diverso daquele que
Ihe era dado nos tribunais comuns.

Efetivamente, os tribunais administrativos estao
mais vocacionados para conhecer matéria de urba-
nismo, ja que ha muito o fazem, no dambito de acdes
administrativas nao sancionatérias, sendo provei-
tosos tais conhecimentos, agora aplicados em sede
de matéria contraordenacional.

Por outro lado, constatamos que os juizes admi-
nistrativos tém uma abordagem diferente e mais
assertiva que a dos juizes dos tribunais comuns na
avaliagfo e analise do procedimento administra-
tivo de contraordenacao, que culmina na aplicacao
de uma coima.

Porém, se do ponto vista substantivo, nomea-
damente no controlo judicial do percurso procedi-
mental levado a cabo pela Administracao e da
matéria substantiva do direito do urbanismo, tal
mudanga foi Gtil, ja no que diz respeito a estrutura
formal dos pressupostos de verificagdo da pratica
de uma contraordenagdo tem-se constatado al-
guma dificuldade por parte do juiz administrativo
na aplicagao dos conceitos do direito penal que en-
formam o direito contraordenacional, nomeada-
mente no que diz respeito a identificagdo do facto
tipico e ilicito, da autoria, da culpa e das causas de
exclusao da culpa.

Também do ponto vista processual tal dificul-
dade se tem feito sentir, sobretudo na aplicagao dos
normativos processuais penais, aplicaveis subsidia-
riamente.

Né&o podemos olvidar que a matéria das con-
traordenagdes abrange simultaneamente a matéria
administrativa e a matéria penal e como tal apre-



senta-se como um regime misto e com especifici-
dades préprias.

A almejada especializagao da matéria das con-
traordenacoes urbanisticas, com o objetivo de tor-
nar mais célere e assertiva a resolucao deste tipo de
conflitos, padece dos mesmos problemas que se
suscitam em qualquer especializagdo de matérias
juridicas. Se, por um lado, podera haver um melhor
conhecimento dos aplicadores do Direito que lhes
permite resolver mais rapidamente um maior nu-
mero de conflitos, por outro lado, pode levar a uma
cristalizacdo da aplicagdo do Direito e, sobretudo,
a um alheamento dos principios juridicos que en-
formam o sistema juridico global.

A crescente especializagdo que se vem impondo
nos diversos ramos do Direito tem a sua origem
nos estudos cientificos que, também eles, sao cada
vez mais especializados.

A propria especializagdo cientifica, que, se-
gundo uns, deriva de um acompanhamento da
complexizagio da vida social e econdmica e, para
outros, resulta da necessidade de os proprios aca-
démicos diminuirem o dngulo do objeto de estudo,
tem vindo a originar a criagdo de novas disciplinas
cientificas, que por sua vez vieram contaminar nao
sé a produgao legislativa, como o proprio labor ju-
risprudencial. Daqui resulta a necessidade de uma
maior especializagdo dos magistrados, necessaria
a compreensao de determinados fenémenos juridi-
cos mais complexos.

Por outro lado, a produgdo cientifica mais espe-
cializada contribui ela propria para uma maior di-
namica legislativa que, s6 por si, origina uma maior
inseguranga no ordenamento juridico, provocando
entropias no sistema e é geradora de uma maior
morosidade.

O grau de fundamentagéo exigivel atualmente
numa sentenca em matéria contraordenacional é
muito superior aquele que era exigido inicialmente
quando as contravengdes cederam o lugar as con-
traordenacoes.

Inicialmente, o procedimento e processo con-
traordenacional, sendo um pouco mais complexo
que o contravencional, ndo atingia a complexidade
das decisdes penais; atualmente, em muitas das si-
tuagdes, supera-as.
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Acresce que o agravamento sucessivo das mol-
duras contraordenacionais, cujos montantes, por
vezes, sdo desajustados a infragdo que punem, e
muitas das vezes sao entendidos, incorretamente,
pela Administragdo como um meio de financia-
mento, e ndo tanto como punigao de uma conduta
ilegal, exige que os tribunais sejam mais rigorosos
na avaliagdo das sangdes aplicadas pela Adminis-
tracao.

Este fendmeno contribui, igualmente, para uma
maior litigdncia, uma vez que os administrados
sentem que as coimas que lhes sao aplicadas séo
injustas ou pelo menos desadequadas a infragao
que lhes é imputada.

Da dificuldade da propria Administra¢do na
instrugdo e decisdo dos procedimentos contraor-
denacionais urbanisticos, como fator de um au-
mento de pendéncia processual

Se, aparentemente, este capitulo ndo diz res-
peito ao problema da especializagao, encontra-se
relacionado com o elevado volume de processos
contraordenacionais pendentes nos tribunais, que
a especializac@o visa combater.

Dito isto, comegaremos por enunciar as questoes
que frequentemente se levantam em sede de impug-
nagdo judicial, resultantes da tramitagdo deficiente
de alguns municipios (note-se a este proposito que
alguns municipios instroem corretamente 0s proce-
dimentos, enquanto outros o fazem muito deficien-
temente).

Também a deficiente instrugao procedimental
é, ela propria, geradora de uma maior litigancia.

Vejamos entao quais sao os vicios procedimentais
mais frequentes, sujeitos ao controlo jurisdicional.

1. Do deficiente enquadramento factual da ti-
picidade do ilicito no auto de noticia

Estatui o art. 1.° do Regime Geral das Contraor-
denacdes (RGCO):

“Constitui contra-ordenacio todo o facto ilicito e
censurduvel que preencha um tipo legal no qual se comine
uma coima”.
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O facto ilicito e tipico contraordenacional de-
corre da violagdo de deveres impostos por lei, re-
gulamentos ou atos administrativos.

Quando o agente ndo viola norma ou ato admi-
nistrativo, ndo pratica um ato ilicito, faltando-lhe,
assim, o elemento objetivo do tipo contraordena-
cional, de onde resulta a impossibilidade de apli-
cacdo de coima.

Os elementos do tipo consubstanciam-se em
factos sejam eles acdes ou omissoes impostas ao
agente por norma ou ato administrativo.

E, se chamamos a atenc¢ao para a descricao dos
factos, é porque na nossa experiéncia processual
somos frequentemente confrontados com a sua
omissdo ou a sua deficiente descrigao.

E recorrente os autos de noticia, autos de ocor-
réncia ou participagdes nao descreverem correta e
suficientemente os factos, de modo a que se possa
subsumir os mesmos ao Direito, com vista a aferir
a tipicidade do ato ilicito. Sio muitas as situagdes em
que o auto de noticia se limita a concluir que deter-
minado agente efetuou uma operagéo urbanistica
violando o disposto em determinada alinea do art.
98.°, n.° 1, do RJUE.

Nao iremos abordar aqui todas as infragdes pre-
vistas no n.° 1 do art. 98.° do RJUE, mas apenas as
mais frequentes.

Vejamos a situagdo em que é imputada a realizagio
de uma operacdo urbanistica sem que o dono da obra es-
teja munido com o alvard que titule o necessdrio licen-
ciamento prévio, ou seja, a contraordenagio prevista na
alinea a) do n.° 1 do art. 98.°do RJUE.

Neste caso, o ilicito consubstancia-se na ndo ob-
tencao, pelo agente, de um ato administrativo au-
torizativo ou na ndo obtencao do titulo respetivo.

Estamos no Ambito das condutas omissivas ili-
citas.

Para que se consubstancie o elemento do tipo
do art. 98.°, n.° 1, alinea a), do RJUE € necessario
que o agente autuante descreva devidamente os
atos praticados pelo infrator, no d&mbito de uma
operagdo urbanistica, de modo a permitir concluir
se aquela operagao urbanistica esta ou nao sujeita
a prévio licenciamento. O referido auto de noticia
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devera descrever os factos, nomeadamente o tipo
de operagao urbanistica (construgdo, ampliagao,
etc.), descrevendo, designadamente, a altura da fa-
chada, o niimero de pisos, 0 local onde estd implan-
tada, a existéncia ou inexisténcia de alvara de
loteamento, bem como todas as circunstancias pre-
vistas non.° 2 do art. 4.° do RJUE, que se adequem
ao caso concreto.

Deverad ser junta ao procedimento informagao
do departamento de urbanismo que permita con-
cluir que naquele caso estamos perante uma situa-
¢do em que é exigivel o licenciamento prévio e que
tal procedimento nao foi instaurado no referido
municipio, antes de verificada a infragao, ou, tendo
existido, foi indeferido tal licenciamento (neste al-
timo caso estamos perante um incumprimento por
acdo do ato administrativo, também ele constitu-
tivo do tipo).

A descricio concreta da operagao urbanistica ¢
necessdria para o enquadramento fatico da atuagao,
nos termos do disposto no n.° 2 do art. 4.° do RJUE.

Ora, a omissdo da descrigdo correta dos factos
nos autos de noticia tem levado a diversas sentencas
judiciais em que tais autos sdo declarados nulos, e,
consequentemente, é determinada a anulagdo de
todo o restante procedimento, nomeadamente, e
para o que aqui interessa, a aplicagao da coima.

Perante tal omissao, carece o tribunal de factos
que permitam qualificar como ilicita a atuagao.

Analisemos agora a situagio prevista nas alineas b)
e 1) do n.°1 do art. 98.° do RJUE — Desconformidade
entre o projeto elou com as condigdes de licenciamento
ou comunicagdo prévia

(Proibicdo relativa-preventiva-com reserva de
autorizagao)

Neste caso, o ato ilicito resulta da desconformi-
dade entre o ato administrativo permitido ou admi-
tido pela Administragao e aquilo que foi executado
pelo agente.

Se 0 auto de noticia ndo descrever de modo fac-
tual e exato qual é a desconformidade entre o que
foi verificado em obra e o que consta do projeto
aprovado ou admitido pela cdmara municipal, ou
nao descrever os factos de onde resulte a violagéo



das condicdes de licenciamento ou comunicacado
prévia, torna-se impossivel verificar se a conduta
do agente é ou nio ilicita, sendo certo que também
nestes casos o auto € nulo.

2. Reportar-nos-emos, agora, a contraordenacio
que mais problemas suscita nos tribunais de pri-
meira instdncia, a saber, a ocupagao de edificios ou
suas fracbes autonomas sem autorizacgao de utili-
zac¢ao ou em desacordo com o uso fixado no respe-
tivo alvara — art. 98.°, n.° 1, alinea d), do RJUE.

A primeira questio que aqui se coloca € a de dife-
renciar a autorizagdo de utilizagio de uso, que se destina
a verificar a conformidade da operagao urbanistica
com a licenga ou comunicacio prévia, bem como o
uso e as utilizagdes admissiveis em termos urbanis-
ticos, a saber, habitagao, comércio, servicos e induas-
tria, das outras autorizacOes e licengas de utilizacio
exigiveis para o exercicio de determinada atividade
econdmica, que se encontra regulada pelo DL n.® 10/
/2015, de 16/1, com atual redacio da Lei n.° 15/2018,
de 27/3 — Regime Juridico de Acesso e Exercicio de
Atividades de Comércio, Servigos e Restauracao —,
que entrou em vigor no dia 1 de Margo de 2015.

E frequente serem levantados autos de noticia,
invocando-se, para tanto, a violagao do disposto no
art. 98.°, n.° 1, alinea d), referindo-se que determi-
nada construcao ou fragdo ndo tem licenga de uti-
lizagao, quando na verdade esta licenciada para
loja e ali se exerce uma atividade de servigos, sem
que para o efeito tenha sido necessario realizar
quaisquer obras de adaptac@o para esse exercicio.

Estamos perante um exemplo tipico de confusao
entre o licenciamento urbanistico de determinado
uso e o licenciamento de determinada atividade
econdmica que esta sujeita a determinadas exigén-
cias legais.

Porem, ha casos em que, ndo obstante a cons-
trugdo ou fracdo deterem licenga de utilizagao para
comércio ou servicos, foi necessario realizar obras
para cumprimento das regras legais para o exerci-
cio de determinada atividade econémica. Apds a
sua conclusdo devera ser efetuada a respetiva vis-
toria com vista a verificar a conformidade entre a
obra executada e a obra licenciada ou comunicada,
devendo ser emitida nova licenca de utilizagdo.
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Neste caso, a omissdo do pedido de licencia-
mento ou comunicagdo prévia para a realizagao de
tais operagdes urbanisticas, bem como a nao obten-
¢do da respetiva autorizacao de utilizagao, sao pas-
siveis de integrar as infragdes p. no art. 98.°, n.° 1,
alineas a), d) ou ), do RJUE.

A este proposito, chamamos a atengéo para o
disposto no art. 3.° do DL n.® 10/2015, que dispde:

Artigo 3.°

Liberdade de acesso e exercicio de atividades de co-
mErcio, servigos e restauracdo

1— O acesso e exercicio ds atividades de comércio, ser-
vicos e restauragdo abrangidas pelo presente decreto-lei,
bem como o exercicio dessas atividades em regime de livre
prestagio, ndo estio sujeitos a qualquer permissao admi-
nistrativa que vise especificamente a atividade em causa,
salvo em situagoes excecionais expressamente previstas.

2 — Para efeitos do disposto no presente decreto-lei,
ndo se consideram especificos para o acesso e exercicio de
determinada atividade de comércio, servigos e restauragio
os controlos e requisitos que ndo regulamentem especifi-
camente a atividade em causa, mas que sejam legalmente
exigidos para o exercicio da atividade, tais como:

a) Os controlos prévios de urbanizagdo e edificagdo
nos termos do regime juridico da urbanizagdo e edifica-
cdo (RJUE), aprovado pelo Decreto-Lei n.°555/99, de 16
de dezembro;

fol

Caso contrario, poderemos estar perante outra
contraordenagdo prevista em legislacao especial,
mas nao ¢ urbanistica.

Note-se a este propoésito que existem outras
contraordenaces sobre o exercicio das atividades
econdmicas que sao da competéncia dos munici-
pios, nos termos do estatuido no art. 146." do DL
n.° 10/2015.

Artigo 146.°

Fiscalizacdo, instrucio e decisdo dos processos

1 — Sem prejuizo das competéncias de fiscalizagdo
atribuidas por lei a outras autoridades administrativas
e policiais, bem como das competéncias atribuidas por
diplomas especificos @ ASAE, a fiscalizagdo e a instrucio
dos processos de contraordenacdo instaurados no dmbito
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do RJACSR compete @ ASAE e as cimaras municipais,
nos casos em que estas sejam autoridades competentes
para o controlo da atividade em causa.

2 — Cabe ao inspetor-geral da ASAE e ao presidente
da cdmara municipal, conforme o caso aplicdvel, a apli-
cacdo das respetivas coimas e sangdes acessorias.

3 — A ASAE pode solicitar a colaboragdo de quaisquer
outras entidades sempre que o julgue necessdrio ao exer-
cicio das suas funcoes.

4 — As pessoas singulares e coletivas objeto de agdes
de fiscalizagdo no dmbito do RTACSR encontram-se vin-
culadas aos deveres de informagio e cooperagdo, desig-
nadamente fornecendo os elementos necessirios ao
desenvolvimento da atividade das autoridades fiscaliza-
doras, nos moldes, suportes e com a periodicidade e ur-
géncia requeridos.

5 — A ndo prestagdo ou prestagio de informagdes ine-
xatas ou incompletas, em resposta a pedido das autori-
dades fiscalizadoras, constitui contraordenagio grave.

Estas contraordenagdes ndo sdo urbanisticas e
embora a aplicagdo das coimas possa ser da com-
peténcia do presidente da cdmara municipal, por
poder ser a entidade competente para o controlo
da atividade em causa, o seu conhecimento nao
compete aos tribunais administrativos, por ser ma-
terialmente incompetente.

Na anélise destas situagdes relacionadas com o
uso é preciso ter em conta que as referidas licengas
de utilizacdo ou, como antes se chamavam, de ocu-
pagdo, ao longo dos tempos tiveram diversas deno-
minacdes, tais como loja ou habitagdo (nestas ul-
timas incluindo-se os estabelecimentos hoteleiros),
posteriormente comércio ou habitagao, ou ainda,
mais tarde, habitacdo, comércio, servigos e indus-
tria. E, se assim €&, cabe ao intérprete aquilatar da
abrangéncia que essas licengas tinham a data da
sua emissdo, e qual a correspondéncia que atual-
mente tém na vida economica.

Para aferir da existéncia da conduta ilicita é
igualmente necessario que o auto de noticia refira
claramente se a construgdo ou fragao tem licenga
de utilizacdo, a data em que a mesma foi emitida,
e para que efeito. Devera igualmente esclarecer se
o uso que € dado se insere ou nao na licenga de uti-
lizagdo previamente emitida ou, pelo contrario, se
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¢ desconforme, explicitando em concreto qual a
desconformidade (por exemplo, passou de habita-
¢do para comercio).

Devera o auto indicar, igualmente, se posterior-
mente & emissao da licenga de utilizacao foram ou
nao efetuadas obras de adaptagdo necessarias a
realizacdo de determinada atividade economica,
descrevendo-as (por exemplo, lavandarias, consul-
torios dentarios, restaurantes, etc.), ainda que a ati-
vidade econdmica exercida seja compativel com o
uso inicial constante da licenga de utilizagdo ante-
riormente emitida.

3. Obras de conservacgdo - art. 98.°, n.° 1, alinea
s), com referéncia ao disposto no art. 89.°, n.° 2, do
RJUE

Também nestas situacdes sao deficientemente
identificadas pelos servi¢os camararios as obras ne-
cessarias a corre¢dao das mas condigdes de segu-
ranca ou salubridade ou melhoria do arranjo esté-
tico, detetadas nos autos de vistoria.

Assim sendo, e tendo sido efetuadas obras, é
por vezes aplicada uma coima por nao terem sido
realizadas as obras necessarias, sendo certo que no
auto de vistoria e na notifica¢do para a realizacao
das referidas obras, estas nao sao identificadas com
o rigor necessario, de modo a serem facilmente per-
cetiveis pelo destinatario.

Neste particular, cabe ao tribunal aquilatar a
culpa e as respetivas causas de exclusao, resultantes
da deficiente ordem emanada do ato administrativo.

Por outro lado, e tratando-se de edificios em
propriedade horizontal, os prazos concedidos para
o inicio das obras é de tal modo exiguo que nao
permite que em tempo util a administragdo do con-
dominio convoque uma reunido extraordindria
com vista a apresentar os diversos or¢amentos,
votar 0s mesmos e reunir as verbas necessarias a
sua realizacao.

Acresce que os montantes das coimas sdo bas-
tante elevados e nao tém em conta as capacidades
econdmicas dos proprios inquilinos, que, embora
proprietarios, vivem em prédios erigidos nos anos
60, 70 e 80 cuja qualidade construtiva era de fraca
qualidade.



Afigura-se-nos que estas situagdes deveriam ser
tratadas em sede de reabilitacdo urbana, criando os
municipios condi¢es para recuperagao do edifi-
cado de determinadas zonas.

Muito haveria ainda a dizer sobre as restantes
contraordenagdes p. no art. 98.° do RJUE e o seu
correto enquadramento factual e juridico.

4. Das contraordenacdes urbanisticas previstas
nos regulamentos municipais

Quanto a este aspeto, queremos chamar a aten-
¢do que, para além das contraordenag¢des urbanis-
ticas previstas no RJUE, podem existir outras pre-
vistas em regulamentos municipais.

Em sede de impugnacdo contenciosa da aplica-
¢do de uma coima pelo presidente da Camara Mu-
nicipal de Cascais, o tribunal de 1.” instincia recusou
aaplicacdo dos arts. 37.°e 77.°, n. 1, alinea j), e n.° 2,
do Regulamento de Urbanizacao e Edificagdo do
Municipio de Cascais — Regulamento n.® 78/2013,
por os ter julgado organicamente inconstitucionais
por violacdo do disposto no art. 165.% n.° 1, alinea
d), com referéncia ao art. 32.%, n.° 10, da Constituicao
da Republica Portuguesa (CRF).

O Ministério Publico interpds recurso obrigato-
rio para o Tribunal Constitucional que deu origem
ao proc. n.° 1427/17, tendo sido proferido em
9/1/2019 o Acdérdao n.° 19/2019.

O referido Acérdéo do Tribunal Constitucional
nao julgou organicamente inconstitucional as cita-
das disposi¢des regulamentares do Regulamento
de Urbanizacio e Edificagao do Municipio de Cas-
cais - Regulamento n.° 78/2013.

5. A imputacdo dos factos ao agente

Comegaremos por referir que a autoria de um
ato ilicito contraordenacional normalmente nao se
presume, mas casos hd em que tal presungao é le-
galmente admitida, embora seja ilidivel; € o caso
do proprietédrio de um veiculo, que, notificado para
indicar o infrator, nao o faz.

E, se suscitamos esta questdo, é porque frequen-
temente nos deparamos com esta realidade nas de-
cisdes administrativas que aplicam as coimas, sem
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que para o efeito, em sede de instrugao, tenham feito
quaisquer diligéncias para apurar a autoria, a coau-
toria ou a cumplicidade do ato ilicito.

Afigura-se-nos que no caso das contraordena-
¢des urbanisticas estamos perante as denominadas
contraordenagdes especificas proprias em que a ili-
citude depende da verificagio de certas qualidades
ou relagdes especiais do agente. Ou seja, o0 agente
tem de algum modo uma posicdo de garante/inge-
réncia, e por essa mesma razio sobre si impende
um dever legal de agir ou de omitir consoante o
tipo de contraordenacdo (cfr. art. 5.° do RGCO).

Esta posicao de garante ou resulta diretamente da
lei (proprietario do terreno ou dono da obra) ou de
contrato [nomeadamente nas contraordenagdes pre-
vistas no art. 98.%, n.° 1, alineas e), f) e m), do RJUE].

Mas existem situagdes que sido de fronteira, no-
meadamente aquelas em que, havendo um con-
trato de arrendamento, consta do mesmo que cabe
ao inquilino diligenciar pelo licenciamento ou co-
municagdo prévia de obras para o exercicio de certa
atividade e, ndo obstante, este realiza as obras, abs-
tendo-se de as licenciar ou comunicar.

A questdo que aqui se levanta é a de saber se o
proprietario € coautor, camplice ou pura e simples-
mente, nao lhe sendo imputavel a conduta, podera
ser punido (cfr. art. 16.°, n.° 1, do RGCO). Afigura-
-se-nos que neste caso o que pode existir é uma
causa de exclusao da culpa, se se demonstrar o
total desconhecimento do proprietario do imével,
ou cumplicidade se 0 mesmo tendo tido conheci-
mento nada fez para obstar a conduta ilicita do in-
quilino.

Mas como a vida real é mais rica do que as previ-
sOes legais e o labor doutrindrio, iremos expor outra
situacdo com a qual o Tribunal j4 foi confrontado.

Imaginemos a situacao de alguém que, ocu-
pando ilicitamente um terreno, com o desconheci-
mento do proprietario, nele erige, sem que este se
aperceba, uma construgédo clandestina. Ao proprie-
tario nao lhe é imputavel qualquer ilicito. Mas o
terceiro, que no caso concreto nao tem qualquer si-
tuagdo de ingeréncia legal ou contratual com o ter-
reno onde foi erigida a construgdo clandestina,
podera ou nao ser condenado pela pratica da refe-
rida contraordenacgdo?
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Afigura-se-nos que nestes casos a tutela urba-
nistica impde a sangdo destas condutas, indepen-
dentemente de haver uma situacdo de garante.

Porém, fica aqui a pergunta.

6. A responsabilidade das pessoas coletivas pre-
vista no art. 7.° do RGCO ¢ também ela deficiente-
mente tratada nos procedimentos contraordenacio-
nais, normalmente por falta de instru¢do adequada.

Embora se esteja perante uma imputagao fun-
cional (resultante da eventual falta de organizacao
da pessoa coletiva ou equiparada), raramente ¢é
apurado se o ato ilicito foi ou nao praticado em
proveito do ente coletivo.

Mas as situagdes mais graves resultam do le-
vantamento de diversos processos contraordena-
cionais auténomos pela pratica da mesma infracéo,
sendo condenados em coima cada um dos supos-
tos autores dessas infragdes, sem que seja possivel
aquilatar se estamos perante uma situagao de coau-
toria ou cumplicidade, obstaculizando que a coima
aplicada a cada um deles seja graduada em fungao
da culpa.

Nao raras vezes, viemos a detetar que nestas si-
tuagdes uns impugnam judicialmente a decisao ad-
ministrativa e outros ndo impugnam judicialmente
a decisdo administrativa (s6 nos apercebemos mais
tarde através dos pedidos de execucao das coimas
nao impugnadas).

Também é frequente esta separagao de proces-
sos por autor, em processos auténomos por uma
mesma contraordenagdo e uma vez impugnadas as
respetivas decisdes administrativas originam di-
versas decisdes, que terminam, todas elas, em ab-
solvigao dos respetivos coautores, por estes, em
sede de impugnacdo judicial, invocarem causas de
exclusdo da culpa, que analisadas a posteriori e com-
parativamente sdo incompativeis entre si.

Tal pratica € incorreta, devendo a autoridade ad-
ministrativa instaurar um tnico processo onde se
apure a responsabilidade de cada um dos arguidos.

QOutra pratica incorreta, que temos vindo a ob-
servar nos procedimentos administrativos contraor-
denacionais, prende-se com o levantamento de di-
versos autos contra o mesmo agente quando existe
concurso de contraordenagdes, impossibilitando
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assim a aplicacdo de uma tinica coima e uma correta
dosimetria da mesma (cfr. art. 19.° do RGCO).

Destes varios exemplos poderemos concluir
que a grande litigiosidade e o ntiimero crescente de
impugnagcdes judiciais resultam ndo sé de uma de-
ficiente instruc¢ao dos procedimentos administrati-
vos, mas também de um incorreto enquadramento
juridico, do elevado montante da moldura penal
das coimas aplicadas face ao ilicito praticado, pro-
blemas estes que, situando-se a montante da via ju-
risdicional, poderiam ser resolvidos quer através
de formacdo adequada da Administragdo Publica,
quer com um ajustamento adequado das molduras
contraordenacionais, evitando assim uma crescente
pendéncia de processos nos tribunais.

Conclusio

Terminamos aqui a nossa intervengdo, cons-
cientes que abordamos apenas uma pequena parte
das questdes que se suscitam sobre a especializa-
¢do no direito contraordenacional urbanistico vi-
sando maior eficacia e qualidade das sentengas,
mas esperamos ter suscitado questdes que possam
merecer a atencdo da academia.

Muito obrigada!

HELENA DE LimMa CLUNY




