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Resumo

A questdo ambiental traz sempre mais problemas que solucdes. A responsabilidade
contraordenacional entra, entdo, em cena como resposta, de forma a regular comportamentos
que possam constituir efeitos nefastos para 0 meio ambiente. Assim, tratar a tematica do direito
de mera ordenagdo social insere-se numa visdo preventiva daquilo que julgamos ser necessario
no direito do ambiente.

Aliado a tudo isto, julgamos sabio da nossa parte tentar aplicar estes conhecimentos a
pratica, atraves de um estagio conectado com uma entidade fiscalizadora, capaz de intervir na
fonte, redirecionando essas mesmas condutas para 0 cumprimento das normas em vigor.

Deste modo, a Policia de Seguranca Publica abre-nos a porta e da-nos a méo, guiando-
nos pelo regime contraordenacional geral. A este nivel, comecamos pela fiscalizacdo, passamos
para a analise instrutoria e acabamos na decisdo administrativa. Assim, o que se encontra
vertido neste relatério é a passagem pelas fases administrativas do procedimento
contraordenacional, questionando a sua eficiéncia, quando reconduzida ao direito ambiental.

A Lei-Quadro das ContraordenacGes Ambientais é entendida a margem do Regime
Geral Contraordenacional, tendo sido desenvolvida de forma a chamar a si as contraordenacdes
do foro ambiental. Mesmo assim, tenta compreender-se como responde o Direito de Mera
Ordenacdo Social a protecdo dos componentes ambientais naturais e se esta € a via mais
adequada nessa mesma protecdo, norteada pelo principio da prevencéo.

Analisa-se com detalhe o Sistema Nacional da Defesa da Floresta contra Incéndios por
ser da responsabilidade da Policia de Seguranca Publica nos diferentes momentos
procedimentais. E a esta entidade que cabe a final a aplicacdo de uma deciséo sobre a infracao.

Em geral, apresenta-se uma analise juridica das davidas que nasceram no periodo de

estagio e da intervencdo da instituicdo face a essas mesmas davidas.

Palavras-Chave: Direito Contraordenacional; Direito Ambiental; Estagio; Policia de
Seguranca Publica.
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Abstract

The environmental topic causes problems rather than solutions. The administrative
responsibility comes in, as a response, as a way to regulate behaviours that may represent
harmful impacts on the environment. Accordingly, addressing the topic of law and social order
integrates a precautionary vision from that we deemed necessary on environmental law.

Thus, it is wise on our part to strive for the enforcement of the knowledge in practice,
through an internship with a supervisory entity that is capable to act directly on the source,
redirecting those same conducts to the compliance of the existing rules.

Thereby, “Policia de Seguranca Publica” opens the door for us and holds our hand,
guiding us through the Regulatory Offences Act. In this level we start in inspection, then
pretrial phase and we finish with the administrative ruling. Therefore, in this report it is found
the transition through the administrative phases of procedural offences, questioning the
effectiveness when connected to the environmental law.

The Outline Law of Environmental Offences is perceived on the scope of the General
Law, encompassing the penalty and the intention associated is crucial to the environmental law
jurisdiction. For this reason, there is an attempt to grasp how the Regulatory Offence Law
responds to the protection of natural environmental components and if that is the most suitable
route, as well as combined with the prevention principle.

The “Sistema Nacional da Defesa da Floresta contra Incéndios” is analysed in detail
for that is the responsibility of “Policia de Seguranca Publica” in different procedural
moments. It is to this entity the application of the final decision over the offence.

In general, it is presented a legal analysis of the questions that arose during the

internship and the intervention of the institution before those same questions.

Key-words: Regulatory Offence Law, Environmental Law; Internship; Policia de Seguranca
Publica
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Expetativas e Motivacdes Pessoais

Ingressar no segundo ciclo de estudos, so por si, ja € desafiante o bastante. Realizar um estagio
conducente a obtencdo do grau de mestre era um desejo intimamente conectado com a decisdo
inicial de fazer um mestrado, que, na minha opinido, veio trazer dinamismo ao desafio inicial.

Assim, quando me inscrevi no Mestrado em Direito do Ambiente, Recursos Naturais e
Energia tinha como intencéo especializar-me nesta area, todavia seguir a vertente de pratica
juridica era condicdo exclusiva para o fazer. Queria manter a teoria perto, mas distante o
suficiente para ndo me condicionar. Sempre senti a necessidade de ter a vida no Direito, sé que
nunca tinha conseguido tornar essa realidade tdo palpavel.

Para mim, Antonio e Berto nunca eram pessoas reais. Apesar de a maioria dos casos
resolvidos em contexto de aula e durante 0 meu percurso académico superior se inspirarem em
casos da vida. Porém, faltava-me essa sensibilidade.

Deste modo, nada me alegra mais do que saber que a esséncia do Direito pode estar
presente nas minhas palavras, de forma acessivel a todos e ndo somente num plano juridico-
abstrato. Creio que é isso que este estagio significa para mim: ver o Direito integrado na vida,
porque até agora tinha sido como agua e azeite. Ndo me separei do Direito, mas quis uma
oportunidade de o reformular, de Ihe dar uma oportunidade para se revelar de uma forma que
nunca tinha permitido.

Tendo em conta o tema que pretendo explorar, a relevancia do conhecimento da infracao
é inegavel e, nessa medida, quis aproximar-me da fiscalizacdo. Em concordéancia, o Direito do
Ambiente reside na prevencao e é por ter consciéncia disso que a verificagcdo do cumprimento
da legislacao é essencial. N&o basta termos um legislador preocupado com a tematica ambiental,
é importante termos um executivo capaz de a concretizar.

De uma forma geral, a Policia de Seguranca Publica, tendo esta vertente fiscalizadora,
preenche os requisitos gerais para uma melhor compreensao do tema. Por seu lado, a insercao
na Seccdo de Processos, garante-me a possibilidade de acompanhar todo o procedimento
contraordenacional no seio de uma entidade administrativa. A verdade é que a Policia de
Seguranca Publica é mais do que um Org&o de Policia Criminal e, no atinente & problematica
contraordenacional, assume, também, a fase da instrucéo, atribuida legalmente em diferentes
regimes sectoriais.

Ademais, as minhas expetativas e motivacdes saem, em certa medida, do plano
académico para entrar num plano pessoal. Creio, pois, ser o plano pessoal que influencia

determinantemente quem somos como académicos, na medida em que aquilo sobre o qual nos
10



debrucamos é reflexo direto de quem somos. Sabendo isto, encontro a justificacdo final para
optar pela via do estagio, sendo este um complemento aquilo que quero ser e em quem me quero
tornar.

Por fim, espero tornar-me uma melhor jurista, sensivel a realidade que me envolve e
com uma capacidade decisoria mais apurada. No fundo, trata-se tdo somente de tornar-me na

melhor versdo de mim mesma, um desafio de cada vez.

11



Introducéo

O paradigma ambiental tem sofrido uma mutacéo crescente, que se explica pelo forte impacto
das alteracdes climéticas e da consequente degradacdo da qualidade do meio ambiente,
resultando igualmente numa incidéncia normativa que tenta acompanhar as preocupagdes
atuais. Estas ndo nos sao alheias e ndo se fundam num “totalitarismo ambiental”, mas também
n&o se bastam na simples “abertura” & problematica juridica ambiental.*

Avancar pela responsabilidade contraordenacional ambiental traduz a ansia preventiva
de findar com os fendmenos nefastos que afetam a sustentabilidade ambiental, com enfoque
naquilo que € a intervencdo humana face as consequéncias que tem para o meio ambiente. Isto
porque olhamos para o Direito de Mera Ordenacdo Social como tendo um impacto bastante
significativo, ndo sé pela forma como molda as relagdes dos cidaddos com a Administracdo
Publica, mas também pelo facto de contribuir para a alteracdo de comportamentos que possam
pdr em causa o bem-estar e interesse publicos.

A responsabilidade contraordenacional contribui, inevitavelmente, para atingir
seguranca, estabilidade e desenvolvimento necessarios num ordenamento juridico, porquanto
as autoridades administrativas agem como garante das disposicGes legais em prol desses
valores.

Compreende-se que, em muitos casos, o Direito Penal ndo conseguiria responder tao
eficazmente aos problemas vigentes, o que advém, também, de uma politica equilibrada de
descriminalizacdo. Por conseguinte, a tutela penal reservar-se-a4 a situacGes que revistam
dignidade penal e necessidade social bastante, operando a sua vertente de ultima ratio,
intervindo na auséncia de outros instrumentos capazes de resolver os problemas sociais
emergentes.?

Nesta linha de pensamento, “As contraordenacfes ndo respeitam a tutela de bens
juridicos ético-penalmente relevantes, mas apenas e tdo so a tutela de meras conveniéncias de
organizacéo social e econdémica e a defesa de diversos interesses, que ao Estado cumpre regular
impondo regras de conduta nos mais variados dominios de relevo para a organizacao e bem-

estar social”.®

1 Para uma melhor compreenséo destes conceitos cf. VASCO PEREIRA DA SILVA, “Verde Cor de Direito — LicGes de Direito
do Ambiente”, Almedina, Coimbra, 2002, p. 25
2 CARLOS ADERITO TEIXEIRA, “Direito de mera ordenagdo social: 0 ambiente como espago da sua afirmacio “in Revista
do Ministério Pablico, Lisboa, A.22° n°85, 2001, p. 73
3 Ac. do Tribunal da Relagéo do Porto, de 11 de abril de 2012, Processo n.° 2122/11.3TBPVZ.P1
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Formalmente, a aplicacdo de uma coima correspondera a um ilicito contraordenacional,
referente a uma conduta que entre em confronto com valores sociais que se pretendem tutelar.
Comummente, é entendido que a responsabilidade contraordenacional comporta um dano ndo
fundamental a vida em comunidade. Fala-se em direito “bagatelar*, mas a verdade é que, se
tivermos em consideracdo a evolucdo recente nesta area, e, principalmente, no ambito do
Direito do Ambiente, ndo nos pode ser indiferente a rigidez e severidade com que o legislador
tem concretizado uma politica de protecdo de componentes ambientais naturais e humanos.

Paralelamente, é necessario olhar para este dominio com “novos olhos”, capazes de
reconhecer as suas vicissitudes, ndo como um caminho alternativo ao direito penal e que vive
em funcdo deste, mas sim como tendo um caminho prdprio e propicio a assegurar a efetivacdo
dos direitos ambientais. Alias, como parece configurar a nova vertente dada pelo legislador.

Precisamente por isso, as nossas motivacdes prendem-se com a urgéncia sentida em
tutelar o meio ambiente eficientemente, perceber se estamos no caminho certo ou se estamos a
atalhar caminho indevidamente, afastando-nos do propoésito essencial, que é garantir um
aproveitamento racional de recursos que nao condene as geragdes futuras e nos permita também
ndo ficar reféns das alteracoes climaticas.

Nestes termos, a realizacdo de um estagio aproxima-nos da pratica, dando voz aos
problemas da vida comum, de forma a que 0s consigamos ouvir e estabelecer a ponte entre a
Lei e a sua aplicacdo. Saramago escrevia que “E preciso sair da ilha para ver a ilha. Ndo nos
vemos se ndo saimos de nds”, por isso é que partimos em busca da clarividéncia que s6 quem
conhece, vive e trabalha com a realidade tem.

De um ponto de vista preventivo, como reconhecemos que deve ser premente no Direito
do Ambiente, inserem-se 0s costumes de sensibilizagdo e fiscalizagdo, em harmonia com a
detecdo de infragOes de natureza contraordenacional. Deste modo, fomenta-se um lado da
investigacdo cientifica que ndo tem expressdo tdo significativa nos livros, suportada pela
atividade da Policia de Seguranca Publica. Nesta se insere, também, a causa animal, visto que

as Brigadas Ambientais chamam a si a componente da protecdo animal.®

4 Assente no facto de que a evolugéo do direito contraordenacional tinha na sua indole aliviar os tribunais da criminalidade
bagatelar, conferindo as autoridades administrativas os factos revestidos de um perigo minimo ou remoto para bens juridicos,
assegurando uma tutela sancionatdria sobre as pessoas coletivas. NUNO BRANDAO, “Crimes e contra-ordenagdes: da cisio
a convergéncia material”, Coimbra Editora, Coimbra, 2016, pp. 75-76.

5 Neste sentido, podemos integrar os animais na via de conservacdo da biodiversidade, consagrada no art. 10.%, al. d), LBPA,
sendo um bem ambiental, isto é, um elemento da natureza especialmente carecido de protecdo, por razes antrépicas ou
naturais, se bem que se podera inserir na vertente de recurso natural, visto poder ter valor econémico, se considerarmos, por
seu lado, os recursos cinegéticos. Sobre a distingdo entre bem natural/ambiental e recurso natural, veja-se CARLA AMADO
GOMES, “Introducdo ao Direito do Ambiente”, 4.2 ed., AAFDL, Lisboa, 2018, pp 44-48
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Como se pode observar pelo indice, guarddmos uma descricdo detalhada sobre o estagio
e sobre os grandes grupos de trabalho sobre os quais incidiu o estagio para o fim. A primeira
parte comportard, deste modo, um tratamento juridico do tema, enquadrando o Direito do
Ambiente e a Responsabilidade Contraordenacional, de forma a introduzir a segunda parte, em
concreto, as finalidades do estagio, para uma melhor compreensédo do tema em analise. Mesmo
assim, julgamos importante mesclar estas duas partes de forma indireta. Por esta razdo, a
segunda parte terd, igualmente, uma andlise juridica, ndo se bastando pela enunciagdo sumaria
da labuta realizada. Consequentemente, a primeira parte integrard aspetos pertinentes
abordados em contexto de estagio, que ndo podem ser unicamente consignados a segunda parte.

Pretendemos aprofundar, teoricamente, a visdo conferida pela PSP aos processos
instaurados no &mbito contraordenacional e, simultaneamente, encontrar fundamento juridico
que justifique uma tomada de posi¢do da nossa parte relativamente a essa mesma atuacéao.
Verdadeiramente, queremos perceber a realidade e aponta-la numa direcdo sustentavel
ambientalmente, isto é, ndo condicionar a autonomia do Direito do Ambiente pela sua
proximidade com o Direito Administrativo e, também, pelo regime de responsabilidade em
vigor.

Em suma, esperamos poder integrar a tutela do meio ambiente na responsabilidade
contraordenacional, sabendo se esta € mesmo a resposta mais adequada para sancionar as
condutas que lesem a integridade e capacidade regenerativa dos componentes ambientais
naturais.® N&o afastamos totalmente a responsabilidade civil e penal, mas, tendo como ponto de
partida a responsabilidade contraordenacional, julgamos ja ndo poder ser imparciais naquela

que concluiremos por estar mais apta a agir na tutela do meio ambiente.

6 Acompanhando a definigdo de direito do ambiente CARLA AMADO GOMES, “Introducdo ao Direito do Ambiente”.. ., cit.,
p. 49
14
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O bem juridico em causa

O regime contraordenacional geral

O regime contraordenacional ambiental

O sistema nacional de defesa da floresta contra incéndios
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1. O Bem Juridico em causa

Constitucionalmente falando, todos tém direito a um ambiente de vida humano, sadio e
ecologicamente equilibrado e o dever de o defender. Sobre esta afirmacdo impende o
acolhimento normativo da defesa do ambiente e ecologia, reforcando uma direcéo
antropocéntrica daquilo que consideramos o bem juridico em causa, que se estende ao
ordenamento do territdrio, urbanismo e ao patriménio cultural.

Através daquilo que CARLA AMADO GOMES (2018) intitula “desmontagem”
necessaria da formula do artigo da CRP referente ao ambiente e qualidade de vida, verificamos
que o legislador nédo dignifica aquilo que deveria ser a compreensdo do bem “ambiente”, visto
que assimila em torno da pessoa e das suas necessidades fisicas e psiquicas, de bem-estar
sanitario e economico, a politica ambiental, comprometendo a eficacia da concretizacdo dos
objetivos de prevencdo da poluicdo, de preservacao das espécies ameacadas e, ainda, de gestdo
racional dos recursos naturais. ’

Numa tentativa de aproximacdo ao conceito de ambiente, GOMES CANOTILHO
(1991) aprofunda esta visdo mais ampla do meio ambiente, integrando os animais e as plantas,
ou seja, a fauna e a flora, com o mundo social e artificial fabricado pela Humanidade. Contudo,
refere-se a esta ace¢cdo como uma “alquimia ecologica”, na medida em que absorve problemas
sociais, culturais e econémicos e bioldgicos-ecolégicos, transformando-os em problemas do
foro juridico-ambiental. Por esta razdo, o autor afasta a ideia de que o bem juridico em causa
possa conter em si a “ambiance” sociopolitica, por ndo se estabelecerem os contornos nitidos
daquilo que s&o os problemas suscetiveis de afetar o meio ambiente per si.®

Seguimos, deste modo, para o conceito restritivo, que versa sobre todos os elementos
fundamentais e naturais da vida humana, designadamente o solo, ar, 4gua, bioesfera, nas suas
relacfes reciprocas e nas suas relacfes com a humanidade e outros seres vivos. Esta acecéo
aproxima-se do conceito de natureza. Mesmo assim, 0 autor ndo se satisfaz com esta definigéo,
justificando que a percecéo juridico-ambiental diz respeito aos eventuais efeitos da adogéo de
certas medidas do homem relativamente aos elementos naturais da vida e a respetiva retroagdo
sobre 0s proprios homens.

E no conceito normativo que GOMES CANOTILHO encontra a sua paz, focando-se em

todas as medidas juridicamente vinculantes que se destinam a proteger e a regular, de forma

" CARLA AMADO GOMES, “Introducdo ao Direito do Ambiente”, 4.2 ed., AAFDL, Lishoa, 2018, p. 5-
8 GOMES CANOTILHO, “Procedimento Administrativo e Defesa do Ambiente”, in: Revista de Legislagdo e de
Jurisprudéncia. 123° ano, n.°s 3790/3802, n.° 3799, 1991, pp. 290-291
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planificadora, conformadora, preventiva e promocional, o0 ambiente natural e humano perante
os efeitos perturbadores do “processo civilizacional”.

Nesta logica, inserem-se as perspetivas antropocéntrica, ecocéntrica e
economicocéntrica. A primeira considera a guarda do ambiente como um meio de defesa do
homem e da vida humana; a segunda vé o ambiente como um valor em si e aceita a existéncia
de “direitos da natureza”; por fim, a terceira encabeca a protecéo da natureza pela demonstragéo
cientifica do caracter finito dos recursos ndo renovaveis.

Consequentemente, REIS CONDESSO (2001) esclarece que o conceito de ambiente,
guanto a sua extensdo, dimensdo, contetdo e limites, para efeitos de enquadramento juridico,
continua a ndo ser pacifico, abragando o conceito normativo, na medida em que se demonstra
dificil formar um conceito material. Afasta o conceito restrito por considerar que o conceito de
ambiente ndo pode ser visto sem a intervencdo reconformadora do homem, dizendo que o
“destinatario do direito é apenas 0 homem.”®

CARLA AMADO GOMES, RUI LANCEIRO e HELOISA OLIVEIRA (2021) levando
em consideracdo o Direito Internacional, relativamente ao ambiente enquanto bem juridico,
defendem que uma predominancia da acecdo antropocéntrica ndo afasta a autonomia do bem
juridico ambiente. Todavia, a delimitacdo deste bem juridico deve ser feita consoante 0s
componentes ambientais naturais, em concreto, a fauna, flora, agua, ar, solo e subsolo, como
consagrados na Lei de Bases da Politica Ambiental. Ora, s6 em segundo plano se devera
considerar a demanda humana, na medida em que 0 aproveitamento e preservacdo da
integridade destas realidades, de forma mais urgente, ndo podera depender exclusivamente dos
interesses da humanidade. Se assim fosse, a tutela conferida seria deficitaria, por estar
dependente de uma ameaca a um direito de personalidade. Por esta razéo, os autores concluem
que “Uma definicdo do bem juridico ambiente que lhe confira plena autonomia tem,
forcosamente, que passar pela sua recondugdo aos componentes do ecossistema e suas
interrelacdes.”*?

CARLA AMADO GOMES (2018), num outro momento, afirma que “s6 o enfoque
preciso nos componentes ambientais naturais justifica a identificacdo da tarefa de protecéo do
ambiente como misséo distinta das demais intervenc@es, ainda que em necessaria articulacao

com aquela.” 1

9 REIS CONDESSO, “Direito do Ambiente”, Almedina, Coimbra, 2001, p. 67

10 CARLA AMADO GOMES, RUI LANCEIRO e HELOISA OLIVEIRA, “O objeto e a evolucio do Direito do Ambiente”,
in: Tratado de Direito do Ambiente, Vol. |, Parte Geral, CIDP, ICJP, Lisboa, 2021, p. 43-46

1 CARLA AMADO GOMES, “Introdugéo ao Direito do Ambiente”. .., cit.p. 41
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O meio ambiente é, entdo, uma realidade conexa com a intervencdo humana, expandida
ao maximo nas palavras constitucionais. A transversalidade inerente ao direito do ambiente,
deveria bastar-se pela promocao da integracdao de objetivos ambientais nas vérias politicas de
ambito sectorial, circunscrevendo o Ambiente aquilo que deveriam ser as suas maiores
preocupacOes. Assim entendemos que deveria ser a leitura do artigo 66.° da CRP, ndo
esvaziando o seu contetido injustificadamente, mas dando-lhe um propésito capaz de assegurar
o0 verdadeiro direito em consideracdo: que ndo € ou nao devia ser o ordenamento do territério
ou a preservacdo de valores culturais de interesse historico ou artistico, por exemplo.

Dissecar esta questdo, leva-nos, quase inconscientemente, a aceitar a visao ecocéntrica
do proprio Direito do Ambiente, que temos tendéncia em concordar, mas nao a podemos, de
facto, assentir totalmente. A afirmacdo de que “o ambiente vale por si e merece uma tutela
autonoma, direta, independente da mediacdo imposta pela consideracdo de algum dano na
esfera juridica do ser humano e das suas exigéncias de aproveitamento Util dos recursos
naturais”*2 ndo nos choca, mas identificamos as suas limitacges.

Essencialmente, 0 que nos move reside na necessidade de proteger os componentes
ambientais naturais, ao nivel do conceito estrito de ambiente. Dizemo-lo porque a visdo ampla
ndo nos serve, na medida em que se afasta do conceito de natureza. Ndo refutamos todas as
medidas juridicamente vinculantes que se destinam a proteger e a regular, de forma
planificadora, conformadora, preventiva e promocional, 0 ambiente natural e humano,3 todavia
reconhecemos que sdo as especificidades do Direito do Ambiente, enquanto ndcleo de
elementos naturais, que lhe garantem uma melhor tutela, reservando aos componentes
ambientais humanos a outros ramos do Direito.

Por outro lado, isto ndo implica o afastamento da intervencdo humana naquilo que é ou
deve ser o conceito de ambiente, enquanto bem juridico, porque o ambiente ndo pode ser
considerado sem considerar aquilo que mais o condiciona — o Homem. CARLA AMADO
GOMES adverte-nos que “A visdo ecocéntrica, levada ao extremo, é tdo inoperativa como a
perspetiva antropocéntrica— porque &, além de irrealista, tecnicamente impossivel (0s recursos
naturais, ndo tendo personalidade juridica, ndo séo sujeitos de direito). Mas s6 um passo firme

na direcdo de um ecocentrismo moderado — sem pOr em causa, naturalmente, o valor do

2 CARLA AMADO GOMES, “O Ambiente como objecto e os objectos do Direito do Ambiente”, no &mbito do Curso de Pos-
Graduagdo em Ciéncias Juridico-Administrativas da Faculdade de Direito de Lisboa, no ano letivo de 1999/2000, sob a
coordenacgéo do Dr. José Cunhal Sendim, p. 6

13 Cfr. GOMES CANOTILHO, “Procedimento Administrativo e Defesa do Ambiente”, in: Revista de Legislacdo e de
Jurisprudéncia. 123° ano, 1991, n.%s 3790/3802, n.° 3799
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Homem em face da Natureza — ajudaria a dignificar o Direito do Ambiente e a banir, de uma
vez por todas, a visdo utilitarista.” 4

Encontrar um equilibrio apresenta-se como a resposta 6bvia, que vai muitas vezes
desaguar no conceito de sustentabilidade, todavia chegar a um conceito de sustentabilidade
ambiental ndo é facil. Se antes se falava em “desenvolvimento sustentavel”, como um conceito
vago, definido em o6rbita da economicidade ambiental e da centralizagdo do ser humano® na
discussdo, a utilizacdo do termo sustentabilidade, desligado do substantivo de caracter econdémico,
enfatiza a necessidade de estabelecer uma nova ordem de ideias.

Por seu lado, a conexdo com o principio do equilibrio intergeracional acaba, mesmo assim,
por realcar o ambito antropocéntrico do termo sustentabilidade, ja que os alicerces materiais do
conceito se constroem através da perspetiva utilitdria dos componentes ambientais naturais em
funcdo das necessidades humanas.

GOMES CANOTILHO (2010) apresenta “O principio da sustentabilidade [como] um
principio aberto carecido de concretizagdo conformadora e que nao transporta solugdes prontas,
vivendo de ponderacOes e de decisdes problematicas.”*® Para o autor, desdobra-se, assim, em
sustentabilidade interestatal, resultando na equidade entre paises “desenvolvidos” e “em
desenvolvimento”; sustentabilidade intrageracional, assentando na equidade entre diferentes
geracbes que partilham simultaneamente 0 mesmo periodo temporal; e, por fim, a
sustentabilidade intergeracional, respeitante a equidade entre geracdes presentes e geracdes
futuras, ainda ndo nascidas.

A nocdo de sustentabilidade abarca ainda a contraposicao entre sustentabilidade em
sentido ecoldgico e a sustentabilidade em sentido amplo. Ainda com a perspetiva de GOMES
CANOTILHO, a primeira definicdo diz respeito a protecdo de recursos através de planeamento,
economia e obrigacdes de condutas e de resultados a longo prazo. Em oposi¢do, a
sustentabilidade em sentido amplo subdivide-se em sustentabilidade ecol6gica, econdmica e
social.

A sustentabilidade ecologica, como definida anteriormente, vem dar forga ao argumento
de que sé considerando 0 ambiente como um todo poderemos assegurar a sua protecéo.

N&o deixamos de olhar para o exemplo da polui¢cdo como paradigmatico, em relacdo a

questdo ambiental. E este 0 exemplo cléssico de externalidade negativa, indissociavel da ag&o

4 Ibidem, CARLA AMADO GOMES, “O Ambiente como objecto e os objectos do Direito do Ambiente”. .. cit., p. 16

15 “QOs seres humanos estdo no centro das preocupagdes com o desenvolvimento sustentivel. Tém direito a uma vida saudavel
e produtiva em harmonia com a natureza.” (Declara¢@o do Rio sobre ambiente e desenvolvimento, artigo 1.°)

16 GOMES CANOTILHO, “O Principio da sustentabilidade como Principio estruturante do Direito Constitucional” in: Revista
de Estudos Politécnicos, Polytechnical Studies Review, Vol VIII, n° 13
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do homem. Para CARLOS LOBO (2019) “a poluicdo e, efetivamente, um custo externo
reflexamente causado a terceiros por um agente econémico que ndo contabiliza esse dano na
sua contabilidade pessoal. Neste quadro, existe uma diferenca significativa entre o custo
marginal privado e o custo marginal social.”*’

As externalidades negativas impdem custos a terceiros independentemente da vontade
de quem as cria. Através do regime contraordenacional ndo se verifica uma internalizago
destas externalidades, pelo menos, ndo diretamente, pois que a atuagao sancionatdria resulta de
uma aplicacdo a posteriori, correspondente a violacdo de uma disposi¢do normativa que indica
para a concretizacdo de uma conduta socialmente benéfica.

Percebe-se que sO tendo em consideracdo o objeto que deve ser protegido € que
poderemos atuar eficazmente na sua protecdo, estabelecendo a melhor forma de o fazer.
Estamos convencidas de que todos os instrumentos assumem um papel especifico na defesa do
ambiente, como bem unitario e auténomo.

Conclui-se que o bem juridico ambiente envolve uma realidade inerente aos
componentes ambientais, agregados na sua relagdo com a atividade humana. Tem-se em vista

assegurar o respeito pela manutencao sustentavel dos ecossistemas.

17 CARLOS LOBO, “Finangas e Fiscalidade do Ambiente e da Energia”, Almedina, Coimbra, 2019, p. 226
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1.1. Tutela do meio ambiente

Comparativamente a outras areas do Direito, falar da tutela conferida ao meio ambiente pela
vertente normativa, implica recuar poucos anos, na medida em que o Direito do Ambiente tem
uma expressao mais recente, mas nao por isso menos timida, em relacéo a outras areas juridicas.

Na verdade, sempre houve preocupacdo com 0S componentes ambientais naturais,
figurada através da tutela da satde publica, que se tornou mais evidente com a Revolugéo
Industrial, tentando-se diminuir a poluicdo atmosférica e hidrica industrial. Todavia, ndo
passavam de normas especificas e baseadas em casos concretos, nao se extrapolando para um
quadro juridico com indole de protecéo total do meio ambiente.®

Muito colado ao Direito Administrativo naquilo que sdo as preocupacgdes de
prossecucao dos interesses gerais, com as exigéncias de garantia dos particulares, na defesa dos
seus direitos e interesses legitimos, funda-se a defesa do meio ambiente.

Desta forma, a politica do ambiente compreende a necessidade de salvaguardar os
direitos ambientais, comportando a propria sustentabilidade ambiental, integrada numa gestao
adequada dos ecossistemas e dos recursos naturais.

PEDRO MARCHAO MARQUES (1999) agrega & defesa do meio ambiente a
manutencdo das propriedades do solo, do ar e da agua, bem como da fauna e da flora, prezando
pelas condicGes de desenvolvimento das espécies, sem afetacdo significativa e prejudicial. Esta
em causa a distin¢do entre ambiente e ecologia, na medida em que o primeiro, associado a danos
ambientais, encabeca uma protecdo mais geral, a segunda, tendo por base os danos ecoldgicos,
assume a tutela do bem juridico ambiente unitariamente considerado. *°

O objeto central da protecdo juridico-ambiental, para REIS CONDESSO (2018) diz
respeito aos eventuais efeitos da adocdo de certas medidas do homem relativamente aos
elementos naturais da vida e a respetiva retroagdo sobre os proprios homens. O autor justifica
gue a génese do direito ambiental é consequéncia da conduta humana, que afeta o equilibrio
ecologico da biosfera ou dos outros ecossistemas, havendo necessidade de conservar e dar
continuidade a esses mesmos ecossistemas, principalmente, evitando mudancas danosas ao
nivel climatico, hidrogréafico, edafico, que colocam em causa a espécie humana e a continuidade

geracional. Mesmo assim, esta argumentacdo ndao esquece que os problemas do ambiente néo

18 CARLA AMADO GOMES, RUI LANCEIRO e HELOISA OLIVEIRA, “O objeto e a evolucio do Direito do Ambiente”,
in: Tratado de Direito do Ambiente, Vol. |, Parte Geral, CIDP, ICJP, Lishoa, 2021, p. 34
19 PEDRO MARCHAO MARQUES, “Crimes ambientais ¢ comportamento omissivo™ in: Revista do Ministério Pablico, V.
20,n.°77,1999, p. 106
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sdo exclusivos da espécie humana, mas agrega a espécie humana a grande tensdo conduzida
pela acdo nefasta do homem.?°

Deste modo, nesta linha de pensamento, temos uma nog¢édo de direito do ambiente
assente no conjunto de normas juridicas que enquadram o relacionamento do homem com o0s
elementos naturais e artificiais, que condicionam, direta ou indiretamente, 0s seres vivos em
geral e a qualidade de vida humana. O dever da sua defesa imp6e que ndo se polua e que se
impega que outros poluam. Ainda na esteira de REIS CONDESSO, ha uma obrigagao do Estado
para atuar em defesa deste direito, ou seja, para prevenir e controlar as a¢6es poluidoras e para
corrigir as situacdes-efeito da poluicdo e erosdo dos solos; planear a correta localizacao das
atividades socioecondémicas; e, conservar a natureza, recorrendo a medidas legislativas,
administrativas e sancionatorias, efetivamente, medidas de politica ambiental.

Por seu lado, adicionar a equacdo as politicas comunitarias, no que concerne ao tema
em analise, reforca a vinculatividade da Administracdo face as diretrizes estabelecidas num
plano supraestadual, ja que as preocupacdes ambientais extravasam o ambito nacional. Nesta
senda, compreende-se que os Estados-Membros, de forma geral, tém delimitado o seu espaco
de atuacdo, em detrimento de uma politica ambiental comum transversal a todos os paises
membros da Unido Europeia.

Consequentemente, por fazer parte da UE, Portugal encontra-se duplamente vinculado.
Por um lado, em relagdo a Acordos e Convencdes Internacionais, mas também como membro
da UE, pelo facto da propria Unido, tendo também personalidade juridica internacional, assumir
compromissos internacionais.?*

Assim sendo, quando olhamos para as politicas publicas atuais e, também, para as
decisbes governativas, ndo podemos ignorar 0 cumprimento de objetivos acordados
internacionalmente, fazendo com que as preocupac¢des ambientais se enraizem no discurso
politico nacional.

Posto isto, a Comisséo Europeia assume um compromisso importante assente na procura
de tornar o continente europeu o primeiro continente neutro do ponto de vista ambiental.?2
Através do Pacto Ecoldgico Europeu pretende-se uma transicdo ecoldgica sustentavel, justa e

socialmente equitativa.

20 REIS CONDESSO, “Direito do Ambiente — Ambiente e Territorio. Urbanismo e Reabilitagdo Urbana”, 3.2 ed, Almedina,
Coimbra, pp. 68-71

2L Art 216.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia

2 Comissdo  Europeia, “Pacto Ecolégico Europeu: Objetivos e Contexto”, 2019, disponivel em
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal_pt
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Este esforco vem ja de Acordos Internacionais anteriores, de onde se destaca o Acordo
de Paris. Neste ambito, houve uma influéncia direta do Mercado Europeu de Carbono na
politica energética dos EEMM da UE. A descarbonizacdo, concretizada no Roteiro para a
Neutralidade Carbdnica 2050 (RNC2050)?, em termos de politica nacional, enfatiza esta
estratégia de longo prazo da UE.

Podemos, entdo, assumir que o aumento de san¢des que compreendem o dominio
ambiental conecta-se, também, com esta visdo europeista da no¢do de ambiente, intimamente
ligada com aquilo que sdo os objetivos da UE. Proteger o meio ambiente carece,
impreterivelmente, de um esfor¢o conjunto, assente no facto de que ndo podem existir caminhos
diferentes para se chegar a um mesmo fim.

Exemplificando, ndo se podem garantir determinados beneficios contrarios a pretensdes
ecologicamente mais neutras, quer seja na aplicacéo de flexiveis critérios em termos de poluicéo
ou de condutas prejudiciais para 0s componentes ambientais naturais, no geral, e, depois,
apregoar por politicas publicas mais “verdes”, descartando completamente o impacto nefasto
que certas permissdes podem ter, quando consideramos 0 bem juridico “ambiente”.

Inclusive, PAULO DE SOUSA MENDES (2000) esclarece que “O direito a protecéo
do ambiente enquadra[-se] na no¢do de interesse difuso. As categorias tradicionais de interesse
privado, interesse publico e interesse coletivo ndo sdo ajustaveis a captacdo da titularidade do
direito a protecdo do meio ambiente.” 24 2

Para MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA (2003) os interesses difusos encontram-se
dispersos ou disseminados por varios titulares, sendo que estes interesses “cabem a todos e a
cada um dos membros de uma classe ou de um grupo, mas sao insuscetiveis de apropriacdo
individual por qualquer desses sujeitos [...] porque os bens juridicos a que se referem — como,
por exemplo 0 meio ambiente, 0 consumo ou a qualidade de vida — séo de todos e ndo podem

ser atribuidos em exclusividade a nenhum sujeito.” Verifica-se, deste modo, a dimenséo

23 0 RNC2050 “identifica os principais vetores de descarbonizagio em todos os setores da economia, as op¢des 8 de politicas
e medidas e a trajetoria de redugdo de emissdes para atingir este fim, em diferentes cenarios de desenvolvimento
socioeconémico. Todos os setores deverdo contribuir para a redugdo de emissdes, aumentando a eficiéncia e a inovagao,
promovendo melhorias, nomeadamente nos edificios, na agricultura, na gestdo dos residuos e na indistria, sendo que cabera
ao sistema energético o maior contributo, em particular no que respeita a produgio de eletricidade e aos transportes.”, disponivel
em https://descarbonizar2050.pt/

24 pPAULO DE SOUSA MENDES, “Vale a pena o Direito Penal do Ambiente”, AAFDL, Lisboa, 2000, p. 101

25 Em virtude do objeto da agdo popular, o interesse difuso corresponde ao interesse que incide em cada individuo, considerando
0s interesses unitarios da comunidade, global e complexivamente em causa, distinguindo-se do interesse coletivo, defendendo-
se que este Ultimo se refere a um interesse particular comum a certos grupos e categorias. Por seu lado, o interesse publico sera
aquele que diz respeito ao Estado e as respetivas entidades territoriais, regionais e locais, afastado do interesse privado, por ndo
ter em vista um direito subjetivo ou interesse especifico de um individuo. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA,
“Constituigdo da Republica Anotada”, 42 ed. revista, 1° VVol., 2010 ,pp. 696-699
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individual e supra-individual, que afasta os interesses privados ou individuais, por estes
respeitarem, exclusivamente, a um ou a varios sujeitos e, por isso, serem exercidos no interesse
préprio desses titulares.?®

Este autor avanca para a distin¢do entre interesses publicos e difusos, associando aos
primeiros os interesses gerais da coletividade, enquanto aos ultimos os interesses daqueles que
veem as suas necessidades concretamente satisfeitas como membros de uma coletividade.?’
Associada a dimensdo supra-individual, estd a prossecucdo dos valores da solidariedade e do
altruismo, na medida em que, continua o jurista, a defesa de um interesse difuso, promovida
apenas por um titular, pressupde um beneficio para os restantes titulares.

Por consequéncia, a vertente sancionatdria engloba em si um esfor¢o preventivo de
tutela, constituindo uma das respostas, porventura a mais facil, de moldar comportamentos que
afetem diretamente o meio ambiente. Por se considerar que estamos perante um interesse
difuso, releva a existéncia de um dano que ndo esta inserido diretamente na esfera juridica de
uma pessoa, mas que diz respeito a um direito geral colocado em xeque, neste caso, o direito a
um ambiente sadio e ecologicamente equilibrado e que, em conformidade, necessita de uma
protecao especifica.

E verdade que podemos atender a mecanismos de mercado para corrigir o impacto dos
operadores econémicos neste ambito, bem como a tributos ambientais, incorporando ja o
esforco de cumprimento dos parametros minimos legais nesta matéria. Em relacdo aos
primeiros, reconhecemos as suas deficiéncias, que se corporizam, por exemplo, no Mercado de
Carbono?®, visivelmente, insuficiente para corresponder as expetativas para que foi criado e, ao
nivel dos segundos, ndo traduzem realmente a prevencdo de que somos apologistas, veja-se 0
caso do tributo sobre os sacos de plastico.?®

Ademais, CARLA AMADO GOMES, sobre 0 bem juridico em causa, atenta que a sua
destruicdo ou degradacdo deve implicar uma reconstituicdo da situagdo que existiria & data da
conduta lesiva ou a respetiva compensacao, para que nos afastemos da impunidade, que se pode

gerar se ndo houver uma punicédo, de forma a que, principalmente, os operadores econémicos

%6 MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, “A legitimidade popular na tutela dos interesses difusos, LEX, Lishoa, 2003, pp. 20-33
27 Exemplificando, o autor remete-nos para o direito a um ambiente sadio: “este direito pode ser gozado e usufruido, em
simultaneo, tanto numa dimenséo individual (de cada sujeito interessado), como numa dimens&o supra-individual (de todos os
sujeitos interessados). Os interesses difusos nao se enquadram, por isso, na tradicional summa divisio entre o direito privado e
o direito publico.” Ibidem, p. 32

28 Regime Juridico Aplicavel ao Comércio de Licencas e Emissdo de Gases com Efeito de Estufa, Decreto-Lei 12/2020

29 Lei 82-D/2014, que procede a alteragdo das normas fiscais ambientais nos sectores da energia e emissdes, transportes, agua,
residuos, ordenamento do territorio, florestas e biodiversidade, introduzindo ainda um regime de tributagdo dos sacos de
plastico e um regime de incentivo ao abate de veiculos em fim de vida, no quadro de uma reforma da fiscalidade ambiental.
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sintam, atraves da repressdo das suas ofensas, a importancia do bem juridico “ambiente” para
a coletividade. ¥

A causa ambiental carece, por isso, de um regime de responsabilidade que se consiga
impor, assegurando a tutela do bem juridico em causa, prezando pelo caracter preventivo que
se deve observar na sua aplicacdo, funcionando como garante pela escolha de melhores opcdes,
que tanto se podem materializar numa eficiente gestao de recursos naturais, como na criagdo de
melhores solugdes a médio/longo prazo. E certo que, e sublinhamos, a responsabiliza¢do do
infrator, em termos ambientais, peca por insuficiente se a ela ndo se associarem verdadeiros
instrumentos politico-publicos preventivos.

Revela, a este nivel, invocar os principios complementares da politica ambiental do
ordenamento interno, que afloram a solucéo estabelecida pela lei e segundo os quais poderéa ser
reconduzida uma pluralidade de normas dispersas pelos textos legais.®! A acio preventiva, a
consideracdo do conceito de poluidor pagador e a responsabilizacdo assumem especial destaque
naquilo que, para nos, € a tutela ambiental, na sua interpretacdo e integracdo no ordenamento

juridico portugués.

1.1.2. Principios da Prevencédo e Precaucao

Seguindo as disposicOes da LBPA, verifica-se que a atuacao publica, em matéria de ambiente,
estd subordinada a determinados principios, que conferem uma delimitacdo mais rigorosa
daquilo que é e deve ser a tutela juridica neste dominio.

Neste sentido, é necessario interiorizar na acao governativa medidas antecipatorias com
0 objetivo de acautelar ou amenizar, principalmente na fonte, os efeitos adversos no ambiente,
com origem natural ou humana, considerando perigos imediatos e concretos ou mesmo riscos
futuros e incertos.

Observa-se uma alteracdo de paradigma na sociedade contemporanea, evoluindo com o
progresso tecnoldgico, massificando-se e tornando-se globalizada. FIGUEIREDO DIAS (2001)
acrescenta que € esta sociedade que contribui para a producao de riscos, muitas vezes de origem
anonima, com efeitos globais, suscetiveis de serem produzidos temporal e espacialmente

distanciados da sua fonte e de poderem ter como consequéncia o fim da vida.*?

30 CARLA AMADO GOMES, “Introducéo ao Direito do Ambiente”. .., cit.p.p.266-267

31 BAPTISTA MACHADO, “Introdugio ao Direito e Discurso Legitimador”, Almedina, Coimbra, 2017, p. 164

%2 FIGUEIREDO DIAS, “O Direito Penal entre a “sociedade industrial” e a sociedade de risco™ in: Estudos em Homenagem
ao Professor Rogério Soares, Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, 2001, p. 588
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Reconhece-se nesta sociedade, entendida de “risco”, um contributo negativo para as
geracdes futuras, ameagando a coletividade no seu todo, atentando também contra o direito do
ambiente e que pde em causa a relagdo entre a civilizagéo e a natureza. Com efeito, urge olhar
para a acdo humana contrariando as suas especificidades, conferindo-lhe a tutela adequada.

Legitimamos a pretensdo de orientar esta tutela para um nivel prévio a concretizacdo
material do risco e, na verdade, das suas consequéncias. Deve optar-se pelo reforco da
vigilancia, que ganha substancia com a minimizagéo de danos.

Todavia, ha a necessidade de otimizar os termos em que a atuacdo administrativa age
como legitimadora de um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado. Nesta
senda, CARLA AMADO GOMES reconhece a necessidade de repensar o principio da
prevencao e respetiva aplicacdo, adaptado ao contexto da sociedade de risco, considerando 0s
riscos e perigos que lhe sdo inerentes. A autora conecta, assim, a légica da precaucdo, com o
intuito de estender a prevencao a eventos possiveis, cujas eclosdo e/ou magnitude nao reunem
consenso na comunidade cientifica.®?

A bem da verdade, se quisermos distinguir precaucéo de prevencao, reconhecemos que
0 principio da precaucdo exige uma atuacao mesmo antes do principio da prevenc¢ao se impor,
visto que a prevencdo requer a existéncia dos perigos comprovados, tendo para isso ja sido
definido o nexo causal entre a conduta danosa e o dano, fundada numa evidéncia cientifica
absoluta. N&o € a isso que o principio da precaucdo apela. Porém, para CARLA AMADO
GOMES tal distincdo demonstra ser supérflua, pois que “a precaucdo corresponde, ao cabo e
ao resto, a prevencdo modulada pela proporcionalidade”. 3*

Compreendemos onde se quer chegar, contudo reconhecemos vantagens na
subautonomizagéo do principio da precaucéo, descolando-o da bitola da prevencao. E mais fécil
invocar o caracter precaucional para excluir o impacto de certos danos ambientais. Os
pressuposto do principio da precaucao assentam na existéncia de riscos graves e de incertezas
significativas quanto aos riscos®®, o que ndo configura o cerne do principio da prevengao.

A aplicacédo do principio da precaucao sugere uma avaliacdo da gravidade dos riscos,
tanto objetiva como subjetiva. Objetivamente, existe uma mensurabilidade dos riscos

determinavel cientificamente, através de critérios®® como:

33 CARLA AMADO GOMES, “Introdugdo ao Direito do Ambiente”. .., cit.p. 131

34 Ibidem CARLA AMADO GOMES... p.132

3 ALEXANDRA ARAGAO, “Aplicagio Nacional do Principio da Precaucio” in: Associagio dos Magistrados da Jurisdigio
Administrativa e Fiscal de Portugal, 2013, p. 6

3 Ibidem ALEXANDRA ARAGAO... pp. 6-13
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+ airreversibilidade do dano na esfera ambiental;

« 0 alargamento do dano para la das fronteiras politicas ou bioldgicas;

« acumulatividade de riscos ambientais prévios;

» a involuntariedade de riscos cuja incerteza extravasa a percecdo desse mesmo risco

pelos lesados;

» a injustica da distribuicdo de riscos, quando quem suporta 0s riscos ndo é quem

beneficia das vantagens;

» E, por fim, a potenciacdo dos riscos, assente na producdo de riscos em cadeia.

Subjetivamente, o principio da precaucdo assenta no alarme social gerado pela possibilidade
de criacdo de um dano, cuja incerteza cientifica intensifica a percecéo do préprio risco. Nestes
termos, a precaucao apela a riscos elevados coniventes com uma incerteza elevada.

Assim, a incerteza dos riscos compreende outro dos pressupostos da aplicabilidade da
precaucdo. No dmago desta incerteza podemos encontrar um desconhecimento da origem do
dano, que nos desorienta face a existéncia ou ndo de um nexo causal, impedindo-nos de assumir
uma ligagéo direta entre causa e efeito. Por seu lado, podemos néo saber quais 0s danos gerados
por determinada atividade, ndo sendo possivel quantifica-los ou determina-los. Por fim, podem
gerar-se incertezas relativas a existéncia real de um dano, na medida em que a previsibilidade
do dano n&o pode ser calculada.

A precaucdo invoca aquilo que comummente se aceitou como o principio “in dubio pro
ambiente”, em que a perigosidade que se extrai da materializacdo de uma atividade ndo pode
causar davida bastante nos efeitos que cria para o ambiente, pois se assim se suceder remeter-
se-a para a protecdo ambiental, fundada nessa mesma duvida. A ser assim, cabe aos potenciais
poluidores a prova de que essa ddvida ndo tem razdo e seréd infundada, ndo afetando o meio
ambiente. O dano hipotético ganha forca assente na incerteza.

PAULO OTERO (2016) reconhece, ainda, ao principio da precau¢do uma amplitude que
néo se localiza somente no dominio ambiental, na medida em que a Administragdo Publica tem
um dever genérico de intervir no sentido de evitar perigos e prevenir riscos imediatos,
recusando-se a inércia da administracdo sempre que existam riscos potenciais ou efetivos,
passiveis de lesar interesses da coletividade. Alias, diz mesmo o autor que “a incerteza cientifica

face aos riscos de certos efeitos gerarem graves prejuizos ndo pode justificar a inércia
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administrativa tendente a prevenir tais riscos e, deste modo, omitir a protecdo dos bens
ameacados”. ¥’

Ora, depreende-se que, materialmente, prevencgéo e precaugdo nao coincidem inteiramente
na sua concretizacdo. O principio da prevencdo implica a ado¢do de medidas antes da
ocorréncia de um dano concreto cuja origem € conhecida, evitando-se novos danos ou
diminuindo-se o impacto dos danos ndo evitados. O que se desdobra igualmente noutro
principio, além da precaucéo.

Ao principio da correcdo na fonte subjaz a ideia de prevencdo na origem, ou seja, 0 impacto
ambiental deve ser interiorizado pelo seu produtor de tal forma que este toma medidas que o
impecam ou minoram aquando do seu nascimento. A corre¢do na fonte resulta na adogéo de
medidas capazes de condicionar a dimensédo do dano, resultante de uma atividade que ja se sabe
lesiva do ponto de vista ambiental *

Acabamos por reconduzir, igualmente, tudo ao principio da prevencdo, ndo porque
concordemos com a inércia portuguesa em efetivar o conceito de precaucdo, mas porque se 0
desdobrarmos iré tendencialmente ao encontro daquilo que esta em causa de um ponto de vista
dito precaucional, tal como se identifica com a correcdo na fonte. Alias, quando falamos em
proceder de forma preventiva, incluimos o ponto de vista precaucional. Trata-se de uma questao
de retorica, porque ao tomarmos medidas precaucionais acabamos por prevenir os danos criados
pela situacdo em causa, que ja numa fase posterior seriam concretos. Todavia, reconhecemos-
Ihes as diferencas.

O caracter a priori da prevencdo e precaucdo manifesta-se nas finalidades adstritas ao

principio do poluidor pagador, contendo este Ultimo as linhas gerais da tutela ambiental.

1.1.3. Principio do Poluidor-Pagador
Embora a legislacdo chame a colacéo critérios de orientacdo que se estendem para questdes

de sustentabilidade, responsabilidade, em que se inclui também a geracional, precaucéo,

87 PAULO OTERO, “Direito do Procedimento Administrativo”, Vol. 1, Almedina, Coimbra, 2016, pp. 265-271. “Na sua
esséncia, 0 principio da precaucdo envolve uma intervencdo administrativa cautelar, dotada de uma certa provisoriedade, num
cendrio de ameaga de danos graves e irreversiveis, fazendo do medo “o combustivel da prevengdo” e envolvendo dois deveres
a cargo da Administracdo Publica: i) o dever de protecdo de interesses gerais da coletividade [...]; ii) o dever de prevengdo de
riscos [...]".

8 ALEXANDRA ARAGAO, “O principio do poluidor pagador — Pedra angular da politica comunitéria do ambiente”, in:
Studia luridica, n.° 23, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 1997, p. 70. A autora entende que a agao
preventiva corresponde também a particular atengdo dada ao controlo das fontes de poluicdo. “Um grande nimero de
instrumentos pode ser utilizado para esse fim: avaliacdo de impacte de certos projetos sobre o ambiente; a definicdo de
condicOes de exploragdo para instalages industriais; testes e procedimentos de notificagdo prévios a colocagdo no mercado de
novos produtos, maxime, produtos quimicos; estabelecimento de valores limite para as emissdes poluentes, etc.”
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prevencao e, consequente recuperacao, destaca-se o caracter primario do principio do poluidor-
pagador, como principio normativo que se materializa através de inimeros subprincipios de
contetido mais concreto, como os subprincipios®:

+ da precaucéo (ou potencial poluidor pagador)

» da prevencao (ou incitamento)

» da prevencdo dinamica (ou atualizacéo)

» doequilibrio do orgamento ambiental (ou da redistribuicdo, ou da reparacdo indireta, ou

da “reciclagem dos fundos”)

» do produtor-eliminador (ou correcéo na fonte dos danos ao ambiente)”

Verifica-se uma autonomizacgéo destes subprincipios, por forma a facilitar, tanto a aplicacdo
legislativa e administrativa, como o controlo judicial da aplicacdo do principio do poluidor
pagador.“° Por seu lado, torna-se compreensivel que assim seja, na medida em que o contetido
deste principio é bastante amplo e indeterminado.

Por esta razdo, ALEXANDRA ARAGAO (1997) defende que esta na esfera do legislador,
no ambito da sua esfera concretizadora, definir o &mbito subjetivo, o conteudo, a extensao e 0s
limites das obrigac6es dos poluidores, justificando que os destinatarios diretos deste principio
sdo, verdadeiramente, os poderes publicos, deixando para segundo lugar os poluidores, como
destinatarios indiretos.*!

A LBPA elucida que é o responsavel pela polui¢do que deve assumir os custos tanto da
atividade poluente, como da introducdo de medidas internas de prevencdo e controle de ameacas
ao ambiente.

O principio do poluidor pagador é tido, historicamente, como ideologicamente
econoémico,*? construido para evitar a consolidacio de falhas administrativas e de mercado, que
se vé associado a uma dimenséo juridica exequivel em si mesma.*?

GOMES CANOTILHO (1993) corporiza este principio outorgando ao infrator a

obrigacdo de suportar os danos da sua responsabilidade, mas também de assumir a compensacao

3 |bidem ALEXANDRA ARAGAO, p. 212

40 bidem ALEXANDRA ARAGAO, p. 68

41 «“Q PPP é também um principio relativamente indeterminado, porque a sua formulagdo ndo transmite com precisdo o seu
conteldo, e dai que possam surgir ddvidas na sua concretizacdo legislativa. Ora, sendo os poderes publicos os destinatarios
diretos do PPP e os poluidores apenas 0s seus destinatarios indiretos, a intervencéo concretizadora do legislador deve servir
para definir o 4mbito subjetivo, o conteudo, a extensdo e os limites das obrigagdes dos poluidores” Ibidem, ALEXANDRA
ARAGAO, p. 213

42 |hidem ALEXANDRA ARAGAO, p. 61

43 CARLOS LOBO, “Finangas e Fiscalidade do Ambiente e da Energia”, Almedina, Coimbra, 2019, p 229

29



da coletividade pelos efeitos coniventes com a polui¢do em causa, sendo que existe um dever
de prevencdo e correcdo dos danos causados. Ao poluidor devem estar adstritos os danos
causados pela sua conduta. ** Deste modo, ndo se trata de uma responsabilidade nua e crua,
intrinseca a responsabilidade civil. O principio do poluidor pagador retrata também essa
necessidade de responsabilidade, mas corresponde similarmente aos conceitos de precaucdo,
prevencéo e ressarcimento da coletividade.

Pode também dar-se o caso de que a origem de um dano ambiental ndo esteja adstrita a
um sé sujeito, pois que, em regra, se verifica um “concurso” de causas e, nessa medida,
poderemos estar perante uma pluralidade de agentes infratores. Os factos causadores de uma
lesdo ambiental podem estar dependentes de circunstancias que isoladas ndo consumariam um
perigo para o ambiente, mas que tidas em conjunto sdo propicias ao nascimento de um dano
ambiental.

Deste modo, é necessario englobar toda a realidade poluente. O alcance conferido ao
principio do poluidor pagador estende-se para l& dos danos causados e deve atuar em sede
anterior a propria existéncia desses danos. Embora nos devamos focar na realidade anterior a
lesdo ambiental, numa fase seguinte também existe a necessidade de atender as consequéncias
gue uma atividade econémica, por exemplo, pode gerar para 0 meio que a envolve. Destarte, 0
principio do poluidor pagador abarcara os custos da reparacdo em face dos prejuizos causados,
n&o podendo ser somente acoplado as medidas preventivas que mitigam ou anulam o dano.*®

Verifica-se que, sendo este principio um corolario da politica ambiental nacional,
europeia e mundial, cabe ao Estado criar normas que alterem os valores presentes nas regras de
mercado, que dao prioridade a quem tem uma maior capacidade econémica para fazer o que
bem lhes aprouver, em detrimento de um bem comum.*’

Contudo, reservar a poluicdo para quem a pode pagar deve funcionar como um fim e
ndo como uma alternativa. A ideia adjacente a este principio deve ter por base um impeto
transitdrio, visto que manter a Idgica de pagar para poluir, porque em conclusao é isso que
temos, néo é sustentavel a médio/longo prazo.

Em suma, o esforco de reducéo deve conduzir a eliminacgéo de praticas poluentes. Nestes

termos, o Estado ndo pode ser conivente com escolhas menos justas do ponto de vista

4 GOMES CANOTILHO, “Actos Autorizativos Juridico-Publicos e Responsabilidade por Danos Ambientais”, in: Boletim da
Faculdade de Direito 69, 1993

45 VASCO PEREIRA DA SILVA, “Ventos de mudanca no direito do ambiente a responsabilidade civil ambiental”, in: Revista
Brasileira De Direitos Fundamentais & Justica, 2009, p. 84

46 \VASCO PEREIRA DA SILVA, “Verde Cor de Direito — Licdes de Direito do Ambiente”, Almedina, Coimbra, 2002, p. 75
47 |bidem ALEXANDRA ARAGAO, p. 212
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ambiental.*® A par disto, ndo podemos deixar impunes aqueles que fogem ao crivo da prevencéo

e, mesmo assim, prosseguem causando danos ao ambiente.

1.1.4. Principio da Responsabilidade

Entra-se, agora, na analise da responsabilidade ambiental, por forma a compreender em
que se consubstanciam os danos ambiental e ecoldgico, escoltando o instituido pelo principio
do poluidor-pagador.

Na verdade, 0 que estd em analise é o Decreto-Lei 147/2008, que estabelece o regime
juridico da responsabilidade por danos ambientais e transpde para a ordem juridica interna a
Diretiva 2004/35/CE. Da-se seguimento ao estudo atinente ao principio do poluidor-pagador
que define as regras bases desta Diretiva. Porém, note-se que o DL se afasta consideravelmente
da normatividade europeia, na medida em que o legislador nacional entendeu abranger ndo sé
0s danos ecoldgicos puros, como também 0s pessoais e patrimoniais, respeitantes a lesdo de um
componente ambiental.*°

Destacamos a fixacdo de um regime de responsabilidade administrativa, no DL em
causa, que tem em vista reparar os danos causados ao ambiente perante toda a coletividade.
Nesta senda, este regime nao se basta pela responsabilidade civil subjetiva e objetiva, segundo
a qual os operadores-poluidores ficam obrigados a indemnizar os individuos lesados pelos
danos sofridos por via de um componente ambiental.>°

Encontramos na LBPA a conjugacdo destas duas ideias: de responsabilidade e de
compensacdo. De um lado, temos o principio da responsabilidade, que chama ao banco dos réus
aqueles que direta ou indiretamente, de forma dolosa ou negligenciada, provoguem ameacas ou
danos ambientais e, de outro lado, o principio da recuperacdo, que obriga o causador desse
mesmo dano a restauracdo do estado do ambiente tal como se encontrava anteriormente a
ocorréncia do facto danoso.

MARIA GLORIA GARCIA (2007) atribui a culpa da degradacdo ambiental a um sujeito

tnico: o Homem, como predador voraz e insaciavel que se tornou predador de si proprio.>!

48 \VASCO PEREIRA DA SILVA aponta como exemplo o preco dos combustiveis, em que as autoridades nacionais ndo tém,
de facto, uma preocupagdo face aos combustiveis mais poluentes. P75 Rute Saraiva, na mesma linha de pensamento, indica
que o prego do petroleo é determinante para incentivar a busca de tecnologias energéticas mais limpas e que promovam a
descarbonizacdo da economia. Ibidem p. 969. Ao atribuir beneficios fiscais a indUstrias poluentes afastamo-nos do intuito
subjacente ao principio do poluidor pagador. Néo existindo um equilibrio na politica ambiental, também n&do veremos esse
equilibrio na prética.

49 Cfr. TIAGO ANTUNES, “Da natureza juridica da responsabilidade ambiental”, in Actas do Coldquio A Responsabilidade
Civil por Dano Ambiental, Faculdade de Direito, Lisboa Dias 18, 19 e 20 de novembro de 2009, Organizagdo de Carla Amado
Gomes e Tiago Antunes, Edi¢do Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas, pp. 334-335 |

50 Cf. Predmbulo do DL 147/2008

51 MARIA GLORIA GARCIA, “O lugar do Direito na prote¢cdo do ambiente”, Almedina, Coimbra, 2007, p. 2
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Infelizmente, compreendemos inteiramente 0 que a autora pretende transmitir,
Indubitavelmente, ndo responsabilizar o interveniente direto na disseminacdo da degradagéo
ambiental seria, por si sO, incentivar o incremento da respetiva poluig&o.

Nesta senda, o principio da responsabilidade ou responsabilizacdo, assume a ardua
tarefa de dar corpo ao principio da precaucao e prevencdo, unindo-se ao principio do poluidor
pagador. Vemos a responsabilizacdo, seja ela civil, criminal ou contraordenacional, como a
efetivacdo de uma tutela juridica ambiental mais coesa, pois que é a manifestacdo deste
principio no ordenamento juridico que nos oferece garantias de que trabalhamos para alcancar
a protecdo do meio ambiente.

CARLOS LOBO entende que a responsabilidade do agente poluidor ndo se pode bastar
pela compensacdo pelos prejuizos causados, levando-nos para a ideia de inclusdo da ldgica
preventiva na responsabilizacdo. Ora, “ao subsidiar-se os prejudicados no sentido da sua
compensacao pelos prejuizos sofridos, a logica subjacente seria meramente reconstitutiva, num
modelo ndo sustentado, ja que, ndo se resolvendo o problema na fonte, a compensacéo seria
tendencialmente permanente.”>?

CUNHAL SENDIM afere que a o incumprimento das normas juridico-ambientais
assume um problema significativo da governacdo, pelo que o principio da responsabilizacéo se
assume como progressivamente estruturante.>® A ideia de responsabilizar, assente no direito a
requerer para o lesado ou lesados a correspondente indemnizacdo, evidencia-se na preservacao
do ambiente, garantida pelo direito de agdo popular.®

Através do enquadramento dado a responsabilidade, vamos enfatizando a necessidade
de dissecar a ideia do prejuizo efetuado ao bem juridico, que vimos descrevendo. A tutela
conferida ao ambiente deve ser precaucional e preventiva, como apresentamos, inicialmente, e
devem ser estas nogdes incorporadas na atividade humana. Todo este esforgo prende-se com a
procura daquela que pode ser a melhor forma de proteger o bem juridico ambiente. Integrarmos
o0 direito a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado no plural ndo o
afasta como direito subjetivo, que €, mas vemo-lo, antes de tudo, como um elemento
fundamental da coletividade.

Importa, deste modo, distinguir entre os danos ambiental e ecoldgico, esclarecendo

como otimizar a vertente da responsabilidade ambiental, na medida em que ndo podemos

52 CARLOS LOBO, “Finangas e Fiscalidade do Ambiente e da Energia”, Almedina, Coimbra, 2019, p. 229
53 CUNHAL SENDIM, “Responsabilidade Civil por danos ecoldgicos, Almedina, Coimbra, 2002, pp. 14-16
5 Art. 52.°, 3a) CRP e art. 7.° LBPA
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bastar-nos pelos mecanismos de prevencao e controlo em que se alicer¢ou o Estado de Direito
Ambiental, albergando, assim, a reparacdo dos prejuizos resultantes da perturbacdo ao
ambiente.>®

A perturbacdo infligida a um bem natural que ponha em causa a sua capacidade
funcional ecoldgica protegida pelo direito do ambiente importa a existéncia de um dano
ecoldgico, pois existe, tendencialmente, um dano ecoldgico quando um bem juridico ecol6gico
é perturbado.®® Consideramos, a este nivel, a descri¢do elencada na LBPA naquilo que sdo os
componentes ambientais naturais.

Por outro lado, se existe uma perturbacdo destes mesmo componentes, mas que afetem
a capacidade de uso humano, incidindo sobre a saide, bens imdveis ou mdveis ou o patrimoénio
em geral, falaremos de um dano ambiental, como aquele que é provocado as pessoas e aos bens
pelas perturbacGes ambientais. Nas palavras de CUNHAL SENDIM, o dano ambiental “Né&o se
trata, todavia, de bens juridicos protegidos com vista a obtencdo de um ambiente sadio e
ecologicamente equilibrado, mas sim de bens e interesses individuais cuja protecdo nao é
determinada pela axiologia ambiental”.>’

Resumindo, o dano ambiental diz respeito ao dano ao meio ambiente que se repercute
na esfera patrimonial de um particular, refletindo uma leséo de direitos e interesses legalmente
protegidos na sequéncia da afetacdo de componentes ambientais. O dano ecoldgico afeta bens
que ndo sao apropriaveis por uma pessoa em concreto, comportando lesGes causadas ao sistema
ecologico natural, sem que tenham sido violados direitos individuais.

Interessante € ver como esta dicotomia esta conexa as noc¢des de ecologia e ambiente. A
ecologia apresenta-se ligada a ciéncia dos ecossistemas, que se materializa no estudo dos seres
vivos em funcdo do meio onde eles vivem e das relagcOes estabelecidas entre 0s organismos e 0
meio. Em oposicdo, o ambiente é o conjunto de elementos que constituem o quadro, 0 meio e
as condicOes do exercicio da vida. O ambiente sdo os dados da vida de um grupo bioldgico, o
espaco construido e o seu meio.*

Concluindo, damos destaque ao principio da responsabilidade como garante dos
principios da reparacgéo e recuperacao, obrigando-se o causador do dano ecologico a restauracao
do estado do ambiente tal como se encontrava anteriormente a ocorréncia do facto danoso.

Lamentamos, porém, que ndo haja resposta para os agentes indeterminados, ou seja, para 0s

5 |hidem, CUNHAL SENDIM, p. 13

% |hidem, CUNHAL SENDIM, pp. 35-36

57 Ibidem, CUNHAL SENDIM, p. 37

% REIS CONDESSO, “Direito do Ambiente”, Almedina, Coimbra, 2001, pp. 117-122
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danos sem “dono”, pois, nessa situacdo, ndo teremos nunca a tutela desejada. Se ja ficamos
aquém com os mecanismos de responsabilidade para infratores conhecidos, é normal que isso
se agrave com os infratores desconhecidos.

A aplicacdo de uma sancao administrativa encerra uma tutela administrativa necessaria
no ambito da responsabilizacdo, garantindo a integridade dos bens juridico-ambientais
protegidos. Para nos, a responsabilidade contraordenacional é uma forma da Administracéo
dizer que esta atenta a prevaricacdo das disposi¢des normativas de caracter ambiental. Age
paralelamente a responsabilidade civil e, também, criminal, contudo tem uma vertente de

complementaridade capaz de preencher as lacunas que destas ultimas advém.
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2. O Regime Contraordenacional Geral

A anélise do Regime Geral das Contraordenacdes passa, em primeiro lugar, pela existéncia de
um ilicito de mera ordenacdo social. Reconduz-se para o direito contraordenacional os factos
que carecem de uma tutela especifica, mas que ndo se integra no Direito Penal. Assim, o Estado
entende que determinadas condutas devem ser punidas, mas cujas consequéncias nao englobam
a nocdo de crime, afastando-se a estatuicao da estrutura da norma penal.

Alids, o regime esclarece que se o mesmo facto for considerado crime e,
simultaneamente, contraordenacdo, isso implicara a absorcdo da segunda pelo primeiro,
respetivamente, na medida em que o agente sera punido a titulo de crime, sendo-lhe apenas
aplicadas as sancdes acessorias que resultariam da infracdo por contraordenagio.*®

Assim, o conceito material de crime colhe os seus fundamentos numa justificacdo
racional-normativa, inserida no ordenamento juridico, considerando a gravidade das sangdes
criminais. Nesta senda, a aplicacdo de penas e de medidas de seguranca, visando a protecdo de
bens juridicos e a reintegracdo do agente na sociedade,®® acaba por ser definidora da nogao de
crime, assente no facto de que se o sistema juridico atribuir a determinada conduta uma sancéo
criminal, isso implicara a assungdo dessa atuacdo como crime.

A contraordenacdo tem, igualmente, a estrutura formal da responsabilidade juridico-
penal, visto que corresponderd a uma contraordenacdo o facto tipico, ilicito e censuravel
praticado pelo agente no qual se comine uma coima.%!

Por seu lado, o crime e a contraordenacdo tém regimes, sancles, e objeto de juizo
dispares, com consequéncias muito diversas, ja que a contraordenagdo nunca podera estar
adstrita a pena de prisdo. Dando tal desiderato como assente, 0 ndo pagamento da coima sé
poder4 implicar a penhora e venda de bens do faltoso. NUNO BRANDAO esclarece, entdo,
que “A natureza ndo detentiva das sanc¢Oes contraordenacionais apresenta-se assim como a
raz&o material determinante por tras da administrativizacdo do processo contraordenacional.”®?

EDUARDO CORREIA (1973) afasta o direito criminal do direito relativo a violagdo de
uma certa ordenacéo social a cujas infragdes correspondem reacdes de natureza propria. Aliés,
defende que o direito criminal ndo tem que proteger todos os valores eticamente

fundamentaveis, atribuindo ao direito contraordenacional reagdes especificas a que ndo se

%9 Art. 20.° RGCO

60 Art 40.°,n°1CP

61 AUGUSTO SILVA DIAS, “Direito das Contra-ordenacées”, Almedina, Coimbra, 2019, p. 90

62 NUNO BRANDAO, “Crimes e contra-ordenacdes: da cisdo a convergéncia material”, Coimbra Editora, Coimbra, 2016, p.
784
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podem submeter os principios e corolarios do direito criminal por ndo estarmos perante um
ilicito de natureza criminal.®®

BECA PEREIRA (2019) define o direito contraordenacional como um direito publico
sancionatorio, assente nos bens juridicos que tutela e da forma como o faz, considerando os
principios que o caracterizam, da relevancia dada pelo legislador, bem como do direito que se
Ihe aplica subsidariamente e da magnitude das coimas e sangGes acessorias que prevé.®*

Para SALAZAR CASANOVA e CLAUDIO MONTEIRO (2007) a proliferagdo de
ilicitos de mera ordenacdo social por diversos diplomas legais assemelha-se a uma epidemia,
que atingiu os diplomas essenciais de diversos setores de atividade e ramos do direito. Achamos
a comparacao pertinente face a situacdo mundial atual. “[N]ao ha sector de atividade que escape
aos tentaculos deste direito jovem ou entidade administrativa que ndo esteja munida do seu
préprio arsenal contraordenacional”®®, dizem-nos estes autores.

AUGUSTO SILVA DIAS vai mais longe quando p6e em causa a l6gica da necessidade
na expansao do regime contraordenacional, na medida em que o Estado parece ter cegado, ndo
conseguindo ver outros mecanismos capazes de tutelar os diversos comportamentos negativos
que afetam a sociedade e o seu bom funcionamento, refugiando-se na aplicacdo de uma coima
como soluc&o bastante para resolver os diversos problemas que vao surgindo.®® O autor discorre
sobre a punibilidade da tentativa que se vai entranhando nos regimes sectoriais, a margem do
regime geral, exemplificando, assim, o nascimento de uma “asfixia da vida social e econémica”,
na medida em que olhamos para a consagracao de uma coima como uma solucdo facil e rapida,
sem atender ao contexto geral e as consequéncias que dai podem advir. Nesta esteira, o proprio
cita ULRICH WEBER conduzindo-nos & problematica da excessiva produgdo legislativa,
questionando a funcionalidade do regime contraordenacional a par de um ponto de vista de
custos e beneficios.

Podiamos dizer que a nossa liberdade patrimonial se vai parcialmente “confinando” ou
que os ilicitos contraordenacionais se encontram na “linha da frente”, se quisermos continuar a
utilizar aterminologia corrente. A criagdo de um regime de contraordenacdes especifico adstrito
a situacdo de calamidade, contingéncia e alerta imposto aquando do Estado de Emergéncia

declarado por consequéncia da pandemia da doenca COVID-19, vem ilustrar cabalmente a

6 EDUARDO CORREIA, “Direito Penal e Direito de Mera Ordenacdo Social” BFD, Vol. XLIX, Coimbra, 1973, pp. 266-268
64 BECA PEREIRA, “Regime Geral das Contra-Ordenagdes — Anotagdes ao Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro”, 12.2
ed, Almedina, Coimbra, 2019, p. 22

8 SALAZAR CASANOVA e CLAUDIO MONTEIRO, “Comentario a Lei-Quadro das Contra-Ordenagdes Ambientais”,in:
Actualidad Juridica Uria Menendez,16-2007, p. 57

% |bidem AUGUSTO SILVA DIAS p. 63
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importancia que o direito contraordenacional assume, evidenciando a forma como molda a
nossa realidade.

A verdade € que o direito de mera ordenag&o social nos acompanha em quase todos 0s
momentos da nossa vida e a tendéncia sera continuar, 0 que se justifica através da parcial
desjudicializacdo da sua aplicacdo, pela imediacdo das entidades administrativas e pelo seu
regime flexivel, menos garantistico do que o penal, mas com coimas e san¢fes acessorias por
vezes bem mais pesadas.®’ Na nossa opinido, o direito contraordenacional tornou-se um refiigio
da Administracdo, que lhe serve perfeitamente 0s seus interesses, pelas razdes ja enunciadas.

Cabe entdo avancar para a analise do procedimento contraordenacional, tendo sido esta

a nossa grande companhia nos quatro meses de estagio que realizamos.

67 |bidem SALAZAR CASANOVA e CLAUDIO MONTEIRO, p. 57
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2.1. O Procedimento Contraordenacional

A fase administrativa do processo contraordenacional inicia-se com o conhecimento da
infracdo, mediante denuncia ou auto de noticia. Posteriormente, verifica-se a fase da instrucéo
até a decisdo final, proferida pela entidade administrativa competente.

Portanto, no momento organicamente administrativo, estamos perante uma estrutura
inquisitoria, em que compete as autoridades administrativas a instrugdo do processo com vista
a aplicacdo de uma sanc&o®® ou arquivamento®®. Apesar disto, a investigacio, no todo ou em
parte, pode ser conferida as autoridades policiais ou ser desenvolvida com o auxilio de outras
autoridades ou servicos publicos.”

Da nossa parte e por estar abrangido pelo foro de competéncias da PSP, debrugamo-nos
sobre o conhecimento da infracdo, relacionado com a analise do auto de noticia. Esta analise
levava-nos, maioritariamente, a notificacdo do infrator, mas casos houve em que se procedia ao
arquivamento do processo, por exemplo, quando estavam em causa autos deficitarios ao nivel
da prova ou que suscitavam uma grande margem de duvidas face a infracdo, o que ndo permitia
dar continuidade ao processo. Resultante da notificacdo, observava-se a possibilidade dada ao
agente infrator de se pronunciar sobre os factos de que era acusado, momento em que podia
chamar outras pessoas ao processo, arrolando testemunhas.

Estes momentos sequenciais obedecem necessariamente a um prazo, que deve ser
respeitado por forca do efeito prescricional embutido no procedimento por contraordenacao,
sob pena de extincéo.

Por fim, da soma de todos estes atos, com atencdo pelos tramites legais, resultard uma
deciséo final, que consiste na avaliacéo, por parte da entidade administrativa, dos factos que
originaram a infracdo, incluindo-se os que resultaram da sua investigacdo como aqueles que
foram trazidos para o processo pelo arguido. Incluem-se, ainda, os principios da
proporcionalidade, legalidade e culpa na afericdo da verdade material e na aplicacdo de

qualquer sancéo.

88 Art. 33.°, RGCO
69 Art. 54.°, RGCO
0 Art. 54.%,n.° 3, RGCO
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2.1.1. O Conhecimento da Infracdo

Tendo visto como opera o procedimento contraordenacional, de forma geral, reforga-se que este
se inicia, oficiosamente, com a participacio’* elaborada pelas autoridades policiais ou
fiscalizadoras ou mediante dentincia particular.”

Ora, a participacdo é o documento segundo o qual a autoridade policial ou fiscalizadora
comunica a autoridade competente para a instrucdo do processo contraordenacional o
conhecimento da préatica da infracdo.”® Por seu lado, se se reportar a factos presenciados pela
autoridade policial ou fiscalizadora competente, a sua denominacio sera a de auto de noticia.’

No respeitante a participacdo, dever-se-a concretizar a descri¢do dos factos constitutivos
da infracdo, o dia, hora e local, bem como as circunstancias em que a contraordenacao foi
praticada e tudo o que o participante puder averiguar acerca da identificacdo dos infratores, 0s
meios de prova conhecidos.

Em relacdo a dendncia, esta podera ser apresentada de imediato a autoridade competente
para a instrucdo do processo, ndo obstante também poder ser apresentada as autoridades
policiais ou fiscalizadoras.

Em sintese, a noticia de uma contraordenacao da lugar ao processo do mero ilicito social,
que é da competéncia das autoridades administrativas’®, as quais cabera ndo sé instruir o
processo, mas também decidir, consoante os factos apresentados.

Neste sentido, podem ser provisoriamente apreendidos, pelas autoridades
administrativas competentes, 0s objetos que serviram ou estavam destinados a servir para a
pratica de uma contraordenacdo. Se bem que a disposicdo legal encerra nas autoridades
administrativas competentes esta faculdade, parecendo afastar as autoridades policiais e
fiscalizadoras. Parte-se do pressuposto de que as autoridades administrativas competentes seréo
aquelas a quem cabe a instrucdo do processo, reservando-se as autoridades policiais e
fiscalizadoras apenas 0s objetos suscetiveis de servirem como prova, caso ndo exista horma

especial que Ihes permita alargar essa competéncia.’®

1 Art. 48.°,n.° 3, RGCO

2 Art. 54,n.°1, RGCO

3 SIMAS SANTOS e LOPES DE SOUSA, “Contra-ordenacdes - Anotacdes ao Regime Geral”, 6.% ed, Areas Editora, Lisboa,
2011, p. 358

" Art. 243.°,n.°1, CPP

s Art. 33.°, RGCO

76 Para mais, cf. SIMAS SANTOS e LOPES DE SOUSA, “Contra-ordenagdes - Anotagdes ao Regime Geral”, 6. ed, Areas
Editora, Lisboa, 2011, p. 367

39



Por exemplo, a BriPA, no ambito das suas competéncias fiscalizadoras podera proceder
a apreensdo de animais, como é o caso de espécies exoticas, sem certificacdo no &mbito da
CITES"” ou de espécies de detencdo proibida’®, enquadrando esta atuagio com o ICNF.

Desta forma, reconhece-se que o conhecimento da infracdo também tem conexdo direta
com a fiscalizacdo, na medida em que o desenvolvimento de operacdes de intervencao, que
visam a verificagdo do cumprimento das normas vigentes, podera resultar na agnicdo de
condutas contraordenacionalmente relevantes.

As operacOes de fiscalizacdo assumem um especial destaque no conhecimento de
infracBes, pois € através destas que se garante o cumprimento da normatividade
contraordenacional, mas, acima de tudo, se acompanha o comportamento da comunidade face
aos objetivos que a legislagdo contraordenacional prossegue. Os agentes fiscalizadores séo, de
facto, os grandes “vildes” de todo o processo contraordenacional, visto que €, em grande
medida, pela sua a¢do que se origina a responsabilidade sancionatoria. N&o é que concordemos
necessariamente com esta afirmacdo, mas percebemos que quem é penalizado precisa de
encontrar uma justificacdo para fugir da sua propria responsabilizacdo e vé em quem lhe levanta
0 auto de noticia, mais do que em si mesmo, a culpa pela infracdo, esta que esta exclusivamente

na sua esfera de atuacao.

2.1.2. A notificacédo

A notificagdo responde ao principio da publicidade contraordenacional, na vertente oficial e
formal, que se prende com a producao de efeitos de um ato com origem em poderes publicos e
com a sua cognoscibilidade pelo respetivo destinatario.

Notificar sera dar a informacdo de uma infracdo contraordenacional, mas, igualmente,
dar inicio ao proprio processo contraordenacional, comecando o prazo de impugnacao a correr
apos a notificagdo valida (artigo 47.°/3 RGCO).

O ato de notificacdo revestira a forma oral ou escrita, podendo recorrer-se a
correspondéncia postal ou eletronica. A forma da notificagdo obedece ao regime adjetivo penal,
nos termos do artigo 113.° CPP, com as adaptacdes necessarias. Nessa medida, o envio de

correspondéncia postal é a regra.

T A CITES atribui diferentes Graus de Protecdo a cerca de 5.600 espécies de animais e 30.000 espécies de plantas, inscritas
em trés Anexos (I, Il e I11) consoante o Grau de Protecdo. A Unido Europeia possui regras mais restritivas do que as indicadas
pela Convencéo, regendo-se por um Regulamento que distribui as espécies em quatro Anexos A, B, C e D. Decreto 50/80, de
23 de julho

78 Portaria n.° 86/2018
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Num primeiro momento, remete-se a correspondéncia com tratamento especial sob
registo. Se isso ndo for bastante optar-se-a pela correspondéncia simples. Segundo o disposto
no artigo 113.° CPP, a via postal simples somente é admitida em casos expressamente previstos,
todavia, como se recorreu inicialmente a correspondéncia com tratamento especial entende-se
ndo se verificar uma violacdo dos direitos do arguido, na medida em que foram tomadas as
diligéncias necessarias para se assegurarem as condi¢des de cognoscibilidade do ato pelo seu
destinatario. Mesmo assim, a via postal simples ndo configura a ultima instancia notificativa,
sendo que ha casos em que € possivel remeter este ato para a divisdo policial da area de
residéncia, para que seja feita a notificacdo pessoalmente.

Com a modernizacdo e transicdo digital e numa logica de celeridade processual, as
notificacOes efetuadas por via eletronica tornaram-se mais recorrentes, apesar de ser esta uma
via mais comum para esclarecimentos. Se ndo houver um contacto prévio por este meio
direcionado a entidade administrativa, ndo se assumira a correspondéncia por via eletrénica de
imediato, prendendo-se isto com a necessidade de verificar a oficialidade do enderego
eletrdnico do infrator.

O termo inicial da contagem do prazo para apresentacdo de defesa opera no primeiro
dia util posterior a data da notificacdo pessoal ou, caso a mesma se faca por via postal, o
primeiro dia Util posterior a data da assinatura do aviso de rececdo ou no terceiro dia Gtil apos
essa data, se 0 aviso de rececdo for assinado por pessoa que ndo o arguido.

No caso de notificacBes eletrdnicas, nos termos do Cddigo de Procedimento e de
Processo Tributario, no seu artigo 39.°, nimero 10, por exemplo, estas s6 se consideram
efetuadas “no décimo quinto dia posterior ao registo de disponibilizacdo daquelas, sendo que a
contagem s6 se inicia no primeiro dia Util seguinte”. Porém, a grande problematica deste tipo
de notificacGes reside no factor da cognoscibilidade do ato, de forma segura e idonea. N&o se
censura o administrado por suspeitar da legitimidade do ato, considerando os diferentes tipos
de cibercrimes, entre eles o phishing, por exemplo. Por isso, 0 que se tem verificado é a
possibilidade de resposta e/ou defesa via e-mail, facilitando-se ao arguido exercer o seu direito,

colocando na sua esfera de decisdo essa escolha.

Por oposic&o, os requisitos materiais devem respeitar:’®
1. ldentificacdo da entidade administrativa que pratica o ato sancionatdrio que esta a ser

notificado

9 LOPES AZEVEDO, “LicGes de Direito das Contraordenagdes”, Almedina, Coimbra, 2020, pp. 178-179
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A identificacdo do autor do ato sancionatorio

A identificacdo do destinatério do ato sancionatdrio
Os fundamentos da deciséo

A deciséo

Os meios e modos de defesa do destinatario e os seus efeitos

N g~ WD

O prazo de reagdo do destinatario

A falta dos requisitos materiais da notificacdo, excluindo a fundamentacdo, tem como
consequéncia a ineficacia do ato notificado, implicando que tudo se desenrola como se a
notificacdo ndo tivesse ocorrido. Nesta senda, um ato eficaz produz efeitos na ordem juridica.
A contrario, um ato ineficaz ndo estara apto a produzir efeitos, sendo que ndo poderé ser objeto
de execucdo coerciva, ja que é inexigivel.

Por exemplo, se da notificacdo constar numero de identificacdo fiscal incorreto ou
identificacdo errada do autuado, isso ndo importara a nulidade da notificacdo ou até do auto de
noticia, levando-se, ao longo da instru¢cdo, momento que visa a comprovacao da decisdo de
deduzir acusacdo ou de arquivar o processo, a suprir as deficiéncias constantes do préprio
processo.

Paralelamente, o proprio destinatario podera sanar vicios oriundos da entidade
administrativa, visto que a resposta a uma notificacdo invalida, com vicio de ineficécia, podera
comportar causa bastante para se verificar conhecimento da propria notificacdo e contetddo da
mesma, sanando-se a invalidade.

Ora, a notificagcdo que chama ao processo de contraordenacao o infrator pode ndo ser uma
notificacdo final per si. Distinguindo-se da notificagdo da decisdo condenatdria,
nomeadamente, a decisdo administrativa de aplicacdo de coima. Destarte, o arguido podera
proceder, apos a primeira notificacdo, ao pagamento da coima, assumindo a veracidade do auto
contra si levantado, ndo havendo necessidade de notificacdo posterior. Alias, o pagamento
voluntario da coima, estabelecido no artigo 50.°-A, RGCO, acaba por incentivar o arguido ao
cumprimento, na medida em que podera nao implicar o acréscimo de custas, apesar de que esta
decisdo depende sempre da entidade administrativa.

Por outro lado, a auséncia total de notificacéo para o exercicio do direito de audicdo e defesa
gera a invalidade insanavel do ato subsequente por pretericdo de uma formalidade essencial
respeitante a defesa do arguido, assegurada no artigo 119.° do Codigo de Processo Penal ex vi
artigo 41.° do Regime Geral das Contraordenacdes.
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A notificacao para o exercicio do direito de audiéncia e de defesa, prevista no artigo 50.° do
mesmo Regime, € imprescindivel em qualquer procedimento de natureza sancionatoria,
apoiando-se no artigo 32.°, nimero 10, da Constitui¢do da Republica Portuguesa, possibilitando
ao arguido demonstrar a sua inocéncia, podendo excluir ou reduzir a sua responsabilidade.

Recorda-se que a falta de fundamentacdo ou fundamentacdo insuficiente ndo implica a
ineficacia do ato de notificacdo, mas sim a nulidade, dependente de arguicdo, na medida em
que ndo se apresenta ao arguido os elementos necessarios para que este fique a conhecer a
totalidade dos aspetos relevantes para a deciséo, juridica e factualmente.®° N4o sendo alegadas
em tempo, antes do transito em julgado, sedimentam-se na ordem juridica, por forca do

principio da seguranca juridica.

2.1.3. O Direito de audicéo e defesa

Consagrado constitucionalmente, o Direito de audicdo e defesa pugna pela garantia que confere
ao arguido a sua versao dos factos e de direito, bem como a tutela dos seus interesses, sendo
tomada em consideracdo na decisdo administrativa. Estatui-se que “Nos processos de
contraordenacdo, bem como em quaisquer processos sancionatorios, sdo assegurados ao
arguido os direitos de audiéncia e de defesa.”®

Na sequéncia e instauracdo do procedimento contraordenacional, procede-se a
notificacdo do agente da pratica do ilicito, como referido supra, para apresentar defesa escrita,
num prazo razoavel, a contar da notificacdo, a fim de alegar o que tem por conveniente em sua
defesa sobre os factos que lhe foram imputados e constantes da acusacdo. Informa-se, também,
da possibilidade de constituicdo de mandatario, apresentacdo de provas e/ou requisicdo de
diligéncias suplementares, bem como, para fazer prova da sua situacdo econémica, como facto
a ser tido em conta na determinagdo da medida da sancdo a aplicar.

Com efeito, o caracter sancionatério do procedimento em analise, implica dar
conhecimento dos fundamentos dessa condenacdo ao infrator, porquanto sé assim estara este
apto a produzir a sua defesa. O que se conecta intimamente com a fase da decisdo, cujo ato
carece de fundamentacéo, de forma expressa, através de breve exposicao dos factos originarios

dessa decisao.

80 Ac. STJ de Fixagéo de Jurisprudéncia n.°1/2003 de 16/02/2002, em DR | Série A de 27/02/2003
8L Art 32.%,n 10, CRP
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Sob 0 mesmo ponto de vista, 0 RGCO dispde que deve ser assegurado ao arguido a
possibilidade de, num espago de tempo razoavel, se pronunciar sobre a contraordenacdo que
Ihe esta adstrita, bem como das sancdes respetivas, como resulta da sua notificagio.?

O arguido podera declarar e requerer as diligéncias que entender. Igualmente, podera
requerer ser ouvido pela entidade administrativa, ndo se bastando pela defesa escrita. Tera, deste
modo, direito de confessar ou negar os factos presentes no auto de noticia, alegando as causas
que possam excluir a ilicitude e culpa.®® Revela ainda o direito a ndo responder a quaisquer

perguntas, quando presta declaraces, valendo o direito ao siléncio.

2.1.4. Prazos e Prescrigao

Recordando a méxima de que a aplicacdo de uma sancdo, qualitativa ou quantitativa,
importa a necessidade de que a sua destinataria se pronuncie sobre ela, verifica-se a garantia de
um prazo razoavel para o que possa fazer. Se a notificacdo tiver de ser feita a varias pessoas, 0
prazo da impugnacdo s6 comeca a correr depois de notificada a Gltima pessoa. Normalmente,
esse prazo estende-se aos 15 dias Uteis.

Nos termos do Regime Geral, ndo se verifica um prazo maximo do procedimento
contraordenacional, ou seja, 0 que dita a extin¢do do procedimento, neste prisma, é o disposto
no artigo 27.° do mesmo regime, estabelecendo trés prazos diferentes, sobre 0s quais se regera
0 procedimento, isto €, os limites deste artigo balizam a atuacdo administrativa de forma
temporal. Assim, dependendo do montante maximo da coima, respeitar-se-ao prazos distintos.3

A verdade € que a extincdo da responsabilidade contraordenacional, do ponto de vista,
procedimental, a parte da prescri¢cdo, encontra tdo-somente abrigo nas normas do Codigo Penal,
quando este dispde sobre a morte do agente e sobre a amnistia, nos seus artigos 127.° e 128.°.
No contexto pandémico, assistimos a uma alteracdo da contagem dos prazos, decorrente do
efeito suspensivo que vigorou por duas vezes, uma entre 09 de marco e 03 de junho de 2020%

e outra entre 22 de janeiro e 06 de abril de 20218, Consequentemente, houve a necessidade de

82 Art. 50.°, RGCO

8 Art 141.,n.°5, CPP e art 41.°,n.° 1, RGCO

84 Ao abrigo do Regime Geral, o procedimento por contraordenagéo extingue-se logo que sobre a pratica hajam decorrido cinco
anos, quando se trate de contraordenacdo a que seja aplicavel uma coima de montante maximo igual ou superior a (euro)
49879,79; trés anos, quando se trate de contraordenacéao a que seja aplicavel uma coima de montante igualou superior a (euro)
2493,99 e inferior a (euro) 49879,79; um ano, nos restantes casos. Nos termos da LQCOA, o procedimento pelas
contraordenagfes graves e muito graves prescreve logo que sobre a pratica da contraordenagdo haja decorrido o prazo de cinco
anos, sem prejuizo das causas de interrupgdo e suspensao previstas no regime geral. O procedimento pelas contraordenacgdes
leves prescreve logo que sobre a pratica da contraordenacao haja decorrido o prazo de trés anos.

8 Lei n.° 4-A/2020 e Lei 16/2020, respetivamente.

8 |ei n.° 4-B/2021 e Lei n.° 13-B/2021, respetivamente.
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adequar o funcionamento do ordenamento juridico portugués, incluindo os processos judiciais
e contraordenacionais, as vicissitudes e constrangimentos decorrentes do estado de emergéncia.

Distinguem-se, nessa medida, os efeitos da interrupcdo da prescricdo em oposi¢ao aos
efeitos da suspensao da prescricdo. Em primeiro, ao iniciar-se o prazo com a pratica da infracéo,
ocorrendo uma causa de interrupgéo, o prazo até ai decorrido fica inutilizado, comegando entéo
a correr um novo prazo, enquanto no segundo caso, ocorrendo uma causa de suspensdo, o prazo
que estava em curso ndo fica inutilizado, apenas deixa de correr durante o periodo fixado ou
até ao desaparecimento do obstaculo legalmente previsto, voltando a partir dai a correr.®’

Neste ponto, surge de imediato uma grande critica a prestacdo administrativa, que € de
conhecimento popular. Note-se que falamos de um problema generalizado em toda a
administragdo pablica, que se prende com a falta de recursos humanos para atender ao elevado
numero de infracdes detetadas.®® Nesta medida, vai surgindo uma sensacdo de impunidade,
subjacente a constatacdo de que a mera impugnacdo administrativa serve para extinguir o
procedimento contraordenacional. O cidaddo joga com o prazo de prescricdo e espera
ansiosamente pela inércia da administracdo. Permitir que isto se suceda é descredibilizar todo
o0 sistema contraordenacional. Somos, por isso, muito criticas da inatividade da administracédo
em resolver este problema.

Independentemente de tudo isto, a prescricdo do procedimento tem sempre lugar
quando, desde o seu inicio e ressalvado o tempo de suspensdo, tiver decorrido o prazo da
prescricdo acrescido de metade.?® Afasta-se a eternizacio do processo, sendo que se da natureza
da contraordenacdo resultar um prazo de trés anos, por exemplo, 0 prazo maximo de prescricdo
do procedimento contraordenacional, no caso de ter havido interrupgdo desse mesmo prazo,
sera de quatro anos e meio, ressalvando-se o tempo de suspensdo, que ndo podera ultrapassar
0s seis meses, nos casos previstos.*

Por seu lado, a decisdo da autoridade administrativa que aplica uma coima é suscetivel
de impugnacéo judicial, que deve ser apresentada por escrito e apresentado a autoridade
administrativa que aplicou a coima, no prazo de 20 dias ap6s o conhecimento pelo arguido,
devidamente fundamentada.®® O arguido tem legitimidade para recorrer da decisdo

87 Ac. Tribunal da Relagdo de Coimbra, de 21 de fevereiro de 2018, Processo n.° 306/17.0T8PMS.C1

8 Por exemplo, em dois dias, no &mbito do Estado de Emergéncia (referente a pandemia COVID-19) foram levantados 221
autos pela GNR e pela PSP. Dados disponiveis em: https://www.portugal.gov.pt/pt/gc22/comunicacao/comunicado?i=forcas-
de-seguranca-levantam-221-contraordenacoes-no-fim-de-semana

8 Art. 28.°,n.° 3, RGCO

% Art. 27.°-A, n.%2, RGCO

% Artigo 59.°, RGCO
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administrativa, mesmo que ndo tenha deduzido oposi¢do na fase administrativa. PINTO DE
ALBUQUERQUE (2011) aponta duas razfes, sendo a primeira assente na facultatividade
inerente a deducgdo da oposi¢do na fase administrativa e a segunda relativa ao cerne do direito

de audicdo, que se assume na fase judicial. %

2.1.5. A decisdo final

Estruturalmente, a deciséo final encontra-se divida por capitulos ou por areas de incidéncia, se
assim lhes podemos chamar. Apresenta-se ao arguido um enquadramento prévio dos factos,
através de um capitulo introdutério, que escalpeliza por quem foi lavrado e instaurado o
processo, bem como a identificacdo numeraria deste ultimo. Identifica-se também o arguido.

Posteriormente, avanca-se para a descri¢cao da matéria de facto, que inclui a data e hora
da infracdo, fazendo-se uma descri¢do sumaéria dos factos constantes do auto, indicando a
legislacdo violada e a prética dos factos condenaveis por contraordenacdo e imputaveis ao
arguido. Neste capitulo, observam-se os elementos probatérios, tendo como finalidade a
demonstracdo dos factos relevantes para o apuramento da verdade material e para a prossecucédo
da boa decisdo da causa.

Passa-se para a analise da defesa, em que se consideram todos os factos levantados pelo
arguido, incluindo-se uma breve sintese do que foi apresentado pelo arguido. Assim, é possivel
estabelecer os factos provados e ndo provados, apresentando-os, também, de acordo com a
defesa em causa.

O capitulo dedicado a matéria de direito certifica 0 cumprimento legal do estipulado no
artigo 243.°, do CPP, pelo auto de noticia, se assim for o caso, relevando o dia, hora, local e as
circunstancias em que os factos tiveram lugar. Deverad ser feita a referéncia ao regime
contraordenacional que foi chamado para o caso, bem como da indicac¢do das normas violadas
pelo infrator, considerados os factos provados. A consideracdo da violagdo da norma indicada
como contraordenacdo, enquadrada no regime legal, devera fazer-se corresponder o intervalo
do valor da coima a aplicar ao arguido, em que se podera distinguir entre pessoas singulares e
coletivas, o respetivo agravamento ou atenuagdo, bem como a indicacdo da punibilidade da
tentativa e negligéncia, se esse for o caso.

Prossegue-se para a determinacdo da medida da coima. A determinacdo da medida da

coima tem como critérios ponderativos a gravidade da contraordenacdo, a culpa, a situacdo

92 PINTO DE ALBUQUERQUE “Comentario do Regime Geral das Contra-Ordenac@es, a luz da Constituicdo da Republica e
da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, Universidade Catélica Editora, 2011, pp. 244 e 245
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econdmica do agente e o beneficio econdmico que este retirou da préatica da contraordenacéo,
conforme o disposto no artigo 18.°, RGCO.

E importante sublinhar, ainda, a inclusio da competéncia para a pratica de atos em
matéria de aplicacdo de coimas e de sancOes acessorias, legitimando, assim, a aplicacdo da
decisdo ao infrator.

Por ultimo, segue-se o capitulo adstrito a decisdo, per si, consoante os elementos
recolhidos, em que se verificara ou ndo a imputacdo da infragdo ao arguido, descrevendo-se a
conduta originaria da responsabilidade contraordenacional, se for o caso, a legislacdo em causa
e uma sintese de todas as conclusdes decorrentes da analise do processo.

Destaca-se, nestes termos, a importancia de ser assegurado ao arguido o seu direito de
defesa, em que este possa compreender a san¢do que lhe é imputada, de forma explicita e
juridicamente fundamentada. SIMAS SANTOS e LOPES DE SOUSA acrescentam que se trata
de um regime de menor solenidade, comparativamente as sentencas criminais, na medida em
que ao regime contraordenacional se associa uma menor gravidade sancionatdria. %

N&o estamos perante uma sentenca condenatoria criminal, mas é-lhe exigivel contetdo
bastante para que, a haver impugnacéo judicial, se verifique uma peca processual que satisfaca
0s requisitos minimos duma acusac&o.® E nesse sentido que deve albergar os capitulos referidos
supra, para que ndo seja submetido a apreciacdo do julgador uma decisdo administrativa

invalida.

2.1.5.1. Principios da Proporcionalidade, Legalidade e Culpa

A adequada ponderacéo axioldgica, firmada nos principios da razoabilidade e oportunidade, no
ambito sancionatério, fundamentam a aplicacdo de uma sancdo, No que a0 Processo
contraordenacional diz respeito.

A decisdo final tem de dar espaco para a consagragdo dos principios da
proporcionalidade, legalidade e culpa, sendo estes os principios estruturantes do Direito das
Contraordenacdes, no entender de AUGUSTO SILVA DIAS faz sentido inclui-los ao longo de
todo o processo, mas, na nossa perspetiva, € na decisdo que devem estar expressamente

explanados, encontrando a sua raz&o neste momento.*®

% lbidem, SIMAS SANTOS e LOPES DE SOUSA, p. 426
% Ac. Tribunal da Relagéo de Evora, de 21 de junho de 2016, Processo n.° 170/15.3T8GDL.E1
% AUGUSTO SILVA DIAS, “Direito das Contra-ordenagdes”, Almedina, Coimbra, 2019, p. 57-87
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Seguindo ainda AUGUSTO SILVA DIAS, o principio da proporcionalidade encontra
abrigo no facto de que as coimas e as respetivas san¢des acessorias sao medidas restritivas de
direitos patrimoniais e de liberdades econémicas, pelo que a sua cominacdo e consequente
aplicacéo tera de respeitar as disposi¢des constitucionais.®

Nestes termos, as sancdes mais graves devem corresponder as contraordenagdes mais
graves e as san¢Ges menos graves as contraordenacdes mais leves.

Cabe, portanto, fazer referéncia ao entendimento do Tribunal Constitucional, que define
que “o legislador ordinario goza de uma ampla liberdade de conformacéo, na definicdo de
crimes e fixacdo de penas, sendo de considerar violado o principio de proporcionalidade (artigo
18° n° 2, da Constituicdo), apenas quando a sancdo se apresente como manifesta e
ostensivamente excessiva. Em direito sancionatorio, essa ampla liberdade de legislador
ordinério sé pode ser maior, quando exercida fora do @mbito criminal, como é o caso do direito
de mera ordenacéo social.”®’

Em virtude disto, a entidade administrativa age consoante a liberdade conferida pelo
legislador, que considerou, previamente, razdes de utilidade e estratégia social na defini¢do da
sancdo. E o legislador que define a proporcionalidade da sancdo face & natureza dos bens
tutelados e a gravidade da infracdo a sancionar, pelo que, quando a entidade administrativa
entra em campo, joga consoante as regras legais definidas, se bem que o préprio legislador lhe
garante margem de manobra suficiente para que consiga ela propria definir as suas préprias
regras.

ANTONIO BECA PEREIRA defende que a coima, por ter natureza pecuniaria, tera de
ser fixada em funcdo da situacdo econdémica do agente, pelo que o0s critérios de
proporcionalidade — adequacéo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito — ndo se
limitam & fixacdo de valores abstratos, entre um limite minimo e maximo. Neste sentido, 0s
corolérios da proporcionalidade acompanham o legislador e o aplicador do direito, tendo a
situacdo economica do infrator um peso significativo na definicdo da sancéo que Ihe deve ser

aplicada. %

% |bidem, AUGUSTO SILVA DIAS, p. 58

9 Ac n.° 110/2012 do Tribunal Constitucional de 11 de abril de 2012, Processo n.° 672/2011

9 Acrescenta-se que “A situagdo econdmica intervém aqui num contexto diverso daquele que se passa ao nivel da multa penal.
Ali a situagdo econdmica s6 intervém na defini¢do do “quantum” diario da multa, depois de a culpa e as exigéncias de prevencgao
terem definido a dimenséo dos dias de multa que a materializam. Neste caso, sendo a coima variavel em quantitativo monetario,
entre um limite minimo e maximo, a situagéo econémica tem de intervir desde logo na defini¢do do “quantum” daquela sang@o,
juntamente com os demais factores a ponderar, ndo sendo assim relegada para um segundo momento no processo de
determinacéo da mesma” BECA PEREIRA, “Regime Geral das Contra-Ordenagfes e Coimas”, 12.° ed, Almedina, Coimbra,
2019, p. 76.
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Nesta linha de pensamento, surge o principio da culpa, na medida em que a atuacdo do
infrator também deve ser delimitada pelo seu “papel social”®, assente no facto de que a
consideracdo da situacdo econdmica do agente terd de ver anexada o conjunto de deveres,
praticas e usos regulados pelo regime contraordenacional. Esta, também, neste ambito,
explanada a importancia que este elemento subjetivo podera ter na aplicacdo de uma sanc¢éo. O
principio da proporcionalidade vira beber a este principio, para ter o plano geral como fundo,
capacitando a decisdo da entidade administrativa.

Nas palavras de ANTONIO BECA PEREIRA, “O arguido s6 pode ser responsabilizado
pelo cometimento da infragdo se tiver agido com dolo ou com negligéncia, sob pena de néo ter
atuado de forma culposa. E sem culpa n&o ha responsabilidade contraordenacional.”%

Um dos principios basilares do direito contraordenacional é o principio da culpa. Para
que exista culpabilidade do agente no cometimento do facto é necessario que o mesmo lhe possa
ser imputado a titulo de dolo ou negligéncia, consistindo o dolo “no propdsito de praticar o
facto descrito na lei contraordenacional” e a negligéncia na “falta do cuidado devido, que tem
como consequéncia a realizacdo do facto proibido por lei”. 1%

SIMAS SANTOS e LOPES DE SOUSA acrescentam que “apesar de 0 ilicito de mera
ordenacdo social ndo ter por base a formulacdo de uma censura ético-pessoal, optou-se
legislativamente por fazer valer também aqui o principio da culpabilidade, nos termos do qual
toda a sangdo contraordenacional tem por base uma culpa concreta”. 192

Face a isto, o elemento subjetivo € caracterizador de uma tutela sancionatéria
contraordenacional e “a natureza tendencialmente mais simplificada e menos formal do
procedimento contraordenacional ndo pode constituir justificacdo para a ndo descri¢cdo de modo
compreensivel do elemento subjetivo da concreta contraordenacio em causa”.1%®

De tudo isto decorre a delimitacdo de que sé seré considerado como contraordenagao o
facto descrito e declarado passivel de coima por lei anterior a0 momento da sua prética,*
evidenciando-se a preservagéo do principio da seguranca juridica, coadjuvado pelo principio da
determinabilidade e tipicidade. Ora, por esta razdo, a lei contraordenacional deve especificar
suficientemente os factos que constituem o tipo legal de contraordenacdo, fazendo-lhe

corresponder a sangao respetiva.

9 Ibidem AUGUSTO SILVA DIAS, p. 65

100 |hidem, BEGCA PEREIRA, p. 53

101 1hidem, SIMAS SANTOS e LOPES DE SOUSA, p. 135

102 |hidem, SIMAS SANTOS e LOPES DE SOUSA...

103 Ac.do Tribunal da Relagéo de Coimbra, de 11 de novembro de 2020, Processo n.° 351/19.0TSMBR.C1
104 Art, 2.0, RGCO
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Em concluséo, verificamos ao longo do procedimento contraordenacional a necessidade
de verificacdo de determinados principios que se expressam significativamente na decis&o final,
pois sdo eles que a suportam. A proporcionalidade contida na deciséo final, conectada com o a
avaliacdo do elemento subjetivo e sustentada pelo principio da legalidade permitem sancionar
adequadamente o arguido, ndo pondo em causa o0s seus direitos consagrados

constitucionalmente.
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3. Regime Contraordenacional Ambiental

Tendo por ensejo aprofundar a tematica contraordenacional ambiental, ndo julgamos menos
relevante a tutela penal que é garantida ao ambiente, mas questionamos a sua adequacao em
face de uma tutela efetiva. N&o colocamos detalhadamente em oposicdo crimes e
contraordenacdes, pelo menos ndo os escrutinando tdo afincadamente como NUNO
BRANDAO, no seu ensaio para uma recompreensao da relacdo entre o Direito Penal e o Direito
Contraordenacional, mas vamos, paulatinamente, definindo a distin¢cdo material que subjaz a
tutela penal e administrativa, reconduzida pelo Direito de mera ordenacgéo social.

Sintetizando, os crimes ambientais, em Portugal, orbitam em torno do dano, valendo o
resultado. Expressam-se no crime de incéndio florestal,'® no dano contra a natureza,*® no
crime de poluicdo,?” de atividades perigosas para o ambiente, 1% e, por fim, no crime de
polui¢do com perigo comum.%®

Paralelamente, HELOISA OLIVEIRA (2011) defende que “a prevencdo no Direito
Administrativo Sancionatorio ndo se dirige contra o resultado, mas sim contra a utilizacdo dos
meios adequados a produzir um resultado; ndo se trata somente de evitar a lesdo, mas antes de
prevenir a possibilidade de que esta se venha a produzir”, por essa razdo nao podemos afirmar
que o Direito Penal preencha os requisitos necessarios a tutela ambiental efetiva. 110 111

CARLOS ADERITO TEIXEIRA refere que o direito contraordenacional se encontra
especialmente vocacionado para a protegdo do bem juridico “ambiente”, elencando a
justificativa no facto de que o direito de mera ordenacdo social tem também um caracter
preventivo, distante daquele que é garantido pelo direito penal, ao nivel reativo, em que ter a
Administracdo como dominus beneficia a aplicacdo do plano normativo de forma eficaz,

simples e célere. 1*2 Por seu lado, acresce ser possivel verificar a flexibilidade necessaria para

105 Art. 274.°, CP

106 Art. 278.°, CP

107 Art. 279.°, CP

108 Art. 279-A°, CP

109 Art. 280.°, CP

110 HEL OISA OLIVEIRA, “Eficacia e adequagdo na tutela sancionatdria de bens ambientais”, in: Revista de Concorréncia &
Regulagdo, n.° 5, Ano 2, 2011, p. 395

111 Nas palavras de Paulo de Sousa Mendes “Os novos tipos de crimes contra 0 ambiente podem néo ser nada mais do que
meros expedientes de demagogia legislativa, para silenciar os grupos de opinido ambientalistas. Ou seja, o legislador socorre-
se de tais incriminagGes como arma retérica, ndo contra potenciais infratores, mas contra o coro crescente das vozes que exigem
novas politicas de defesa do ambiente:- querem solucdo mais drastica do que esta? Entdo ndo veem que ja fomos tdo longe
quanto nos era possivel?” PAULO DE SOUSA MENDES, “Vale a pena o Direito Penal do Ambiente”, AAFDL, Lisboa, 2000,
p. 34. Na mesma linha de pensamento, VASCO PEREIRA DA SILVA confere & tutela penal do ambiente um carécter
simbdlico, pela dignidade juridica adstrita ao direito penal, mas ndo passa disso: uma tutela simbélica. VASCO PEREIRA DA
SILVA “Breve nota sobre o direito sancionatério do Ambiente”, in: M. FERNANDA PALMA, A. SILVA DIAS e P. SOUSA
MENDES, “Direito Sancionatorio das Autoridades Reguladoras™, Coimbra Editora, Coimbra, 2009, p. 273

112 CARLOS ADERITO TEIXEIRA, “Direito de mera ordenago social: 0 ambiente como espago da sua afirmag&o”, in:
Revista do Ministério Publico, ano 85, 2001, p. 74
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dar cumprimento a normas infralegais, respeitando-se as melhores técnicas disponiveis em prol
da protecdo do meio ambiente. Este autor defende, deste modo, que a via contraordenacional é
adequada a realizacdo da justica sancionatdria ambiental.

LACERDA DA COSTA PINTO (1998) interroga-se igualmente sobre a necessidade e
adequagdo da intervencdo penal, no que ao meio ambiente diz respeito.!'® Para o jurista,
remetendo para o art. 18.%, n.° 2 da CRP, a subsidiariedade da intervencdo penal deveria
conduzir a um processo legislativo que privilegiasse as solugdes administrativas e de DMOS,
sublinhando que a criminalizagdo de condutas prejudiciais aos componentes ambientais
naturais ndo compde um sistema de protecdo ambiental proficuo. Acaba por sustentar esta tese
no facto de que a complexidade dos tipos penais ndo favorece solugdes dissuasoras em funcéo
da qualidade dos agentes envolvidos.

PAULO DE SOUSA MENDES ao questionar se o direito penal ambiental vale a pena,
conduz-nos para a escolha do direito contraordenacional como itinerario principal para a
protecdo do meio ambiente, conferindo uma maior vocacao ao direito administrativo na defesa
ambiental. Para o autor, “o estratagema mais simples de que o Estado dispde para controlar a
promocdo efetiva da sua politica de ambiente junto dos particulares consiste em tornar
relativamente proibidas as atividades que oneram, potencialmente, 0 ambiente.”*!
Consequentemente e por considerar o direito de mera ordenagdo social auténtico direito
administrativo,’® PAULO DE SOUSA MENDES coloca na figura do Estado, em sentido
amplo, a responsabilidade para fazer cumprir a legislacdo que a propria administracdo emana,
sustentado a otimizacdo do direito ambiente as caracteristicas proprias do ilicito de mera
ordenacéo social.

Por isso, apesar do esforco legislativo para integrar o ambiente e a sua protecdo num
contexto penal, € no regime de mera ordenacdo social que se intensifica a defesa dos
componentes ambientais naturais, através de um reforgo fiscalizador e inspetivo, estimulado
pelo principio da prevencao.

Para nos, o regime contraordenacional opera como continuidade da politica ambiental,
na medida em que desenvolver uma politica ambiental sem fiscalizacdo defrauda as expetativas
sobre as quais se cria a protecdo ambiental. N&o se relega para segundo plano, em face da tutela

penal, o facto de considerarmos que se deve erguer sobre a contraordenacao a punigédo daqueles

113 _LACERDA DA COSTA PINTO, “O ilicito de mera ordenacdo social e a erosdo do principio da subsidiariedade da
intervencdo penal”, in: Direito Penal Econdémico e Europeu (textos doutrinarios), vol. I, Coimbra Editora, 1998, p. 18

114 PAULO DE SOUSA MENDES, “Vale a pena o Direito Penal do Ambiente”, AAFDL, Lisboa, 2000, p.127

115 |bidem, PAULO DE SOUSA MENDES, p. 136
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que ndo cumprem as disposicdes administrativas ambientais. E um caminho auténomo e de
alternativa e por isso ndo comparavel com o Direito criminal.

Por seu lado, erguer sobre o Direito Administrativo aquilo que é o Direito do Ambiente
atesta o reforco do Direito de mera ordenacdo social como resposta mais adequada a
transformacéo de condutas que prejudiqguem o meio ambiente.

Somos de opinido que o Direito do Ambiente, pela sua transversalidade de incidéncia
em varias politicas sectoriais'®, é melhor reconduzido a procedimentos administrativos em que
as entidades que aplicam o direito ttm um conhecimento alargado da realidade e da pratica, ndo
se limitando a considerar a tutela ambiental isolada dos varios ramos de incidéncia das
diferentes politicas publicas.

A protecdo do ambiente esta, em primeiro lugar, na esfera pablica e, nesse sentido, ndo
podemos descurar as exigéncias a que devem obedecer os poderes publicos. Mais do que
fiscalizar, € urgente que os atos publicos abarquem o grau de incidéncia ambiental nos variados
sectores que tém influéncia significativa na prote¢do dos componentes ambientais naturais. O
que é sancionado tem de estar em sintonia com a execuc¢do de uma politica ambiental eficaz e
preocupada em garantir a defesa de uma verdadeira sustantabilidade entre ambiente e acédo
humana.

A ndo materializacdo de um dano, a que pode estar sujeito o regime contraordenacional
ambiental, vem também atestar a sua vertente preventiva, na medida em que a san¢gdo em causa
pode dizer respeito exclusivamente a um dever de informacdo que ndo foi cumprido, mas que
ndo constitui uma ofensa a um componente ambiental. Por exemplo, a realizacdo de queimadas
sO é permitida apds autorizacdo do municipio ou freguesia devendo ser acompanhadas por um
técnico credenciado em fogo controlado ou operacional de queima ou, na sua auséncia, uma
equipa de bombeiros/sapadores!!’. Pelo que ndo estamos perante a verificagdo de um dano
ecologico ou ambiental, mas € criada a necessidade de satisfazer certos requisitos para que essa
conduta seja executada com o maior grau de protecdo para o0 meio envolvente e ndo estejamos,

iSSO sim, posteriormente, perante um dano.

3.1. Lei-Quadro das Contraordenacdes Ambientais
A Lei-Quadro das Contraordenacgdes nasce com o intuito de concentrar a multiplicidade de

diplomas que “cominam coimas e san¢fes acessorias para as contraordenagdes ambientais”,

116 CARLA AMADO GOMES, “Introducio ao Direito do Ambiente”, 4.2 ed., AAFDL, Lisboa, 2018, p. 48
17 Art. 38.% n.° 2, al. 0) e art. 27.°, SNDFCI
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visto que a matéria das contraordenacdes se encontrava “espartilhada em diversa legislacéo
avulsa” como se pode ler no Relatério que aprova a Proposta de Lei n.° 20/X, referente a
aprovacdo da LQCOA. 118

Esta proposta chama a colacdo o entendimento de que a tutela ambiental encontra
melhor abrigo no ambito do direito administrativo, seguindo a argumentacdo do Conselheiro
Mario Torres e indo ao encontro do mencionado supra, na medida em que se confere destaque
a uma tutela sancionatéria contraordenacional, em primeira linha, com o intuito de obrigar a
adocdo de comportamentos que em principio evitardo atentados ao ambiente.

A motivacdo da iniciativa reside no facto de que o regime geral ndo se adequava a
resolucéo especifica de problemas ambientais. Certamente que as preocupagdo ambientais se
manifestaram positivamente. Desde 1995, que o legislador ja tinha assumido a protecéo
ambiental, em termos sancionatorios, criminalizando os comportamentos que punham em causa
a natureza e eram passiveis de resultar em poluicdo, sendo pela sua gravidade merecedores de
tutela penal.

Assim sendo, o regime contraordenacional ambiental representa o designio estatal de
assegurar a tutela do ambiente, associando-se-lhe uma dispersao contraordenacional bastante
ampla. A LQCOA ao prever a graduacdo de contraordenacdes em leves, graves e muito graves
evita indesejaveis discricionariedades derivadas de diferentes sensibilidades, que possam
ocorrer na mesma autoridade administrativa.

Por ndo nos querermos repetir neste dominio, avancamos para a analise do modelo
sancionatorio e da finalidade da coima, reconhecendo as especificidades da sua aplicacdo na

pratica.

118 Proposta de lei, n.° 20/X, disponivel em: https://debates.parlamento.pt/catalogo/r3/dar/s2a/10/01/054/2005-10-
01/197pgs=19-22&org=PLC
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3.2. O modelo sancionatorio em causa

A razdo de ser da sancdo consiste, além do ressarcimento dos eventuais danos provocados, na
motivacao do sancionado para uma conduta conforme a lei e o direito, 0 que s6 sera conseguido
pela sua sujeicdo a uma situacdo que seja justa, mas que faca sentir sobre si 0s efeitos nefastos
da sua conduta desconforme com a ordem juridica.

A finalidade da san¢éo varia consoante o &ambito da sua aplicacdo. Nesta senda, podemos
ter fins de prevencdo especial positiva, relembrando o infrator da existéncia daquele dever, pois
este conhece-o e foi agora relembrado dele pela mera existéncia do processo. Por outro lado,
temos a prevencédo especial negativa, resultante da intimidacdo sobre o agente para que néo
volte a cometer uma conduta ilicita. A prevencdo geral positiva incide sobre a manutencao e
reforco da confianca no ordenamento juridico, sendo que a vertente negativa da prevencao geral
opera com forca intimidatdria sobre toda a comunidade.*°

A natureza da sangdo contraordenacional orienta-se para a via preventiva, ndo se
verificando, neste ambito, sancdes privativas de liberdade. Todavia, tememos que a prevengéo
ndo abarque um grupo especifico de pessoas que consigam superar os limites pecuniarios da
sancdo. A verdade é que a coima, sO por si, nunca tera um efeito dissuasor para aqueles que a
conseguem pagar, integrando, a priori, 0 pagamento da coima no custo da conduta em violagé&o.
Por esse motivo, sdo as sancles acessorias determinantes para tutelarem a realidade ambiental.

Por seu lado, a infracdo ambiental, verificada ao nivel da responsabilidade
contraordenacional, ndo tem, nem pode ter, em primeira linha o dano como justificacdo da
san¢do, na medida em que, primeiramente, se considera o comportamento em desconformidade
com a disposicdo administrativa ambiental. Assim se separa a responsabilidade
contraordenacional da responsabilidade civil, visto que, apesar de terem ambas em ponderagéo
a lesdo ao meio ambiente, fazem-no em diferentes niveis e com diferentes graus de incidéncia.
A LQCOA eleva para o dobro a moldura da coima das contraordena¢Ges muito graves quando
a presenca ou emissdo de uma ou mais substancias perigosas afete gravemente a saude, a
seguranca das pessoas e bens e 0 ambiente. Constata-se, assim, uma aplica¢ao por camadas, em
gue se vai absorvendo a realidade a medida que se aplica o direito. Em primeiro lugar, temos a

violacdo da disposicdo administrativa e s depois vemos como € que a conduta ilicita afeta os

119 «pela prevencdo geral (positiva) faz-se apelo a consciencializagdo geral da importancia social do bem juridico tutelado e
pelo outro no restabelecimento ou revigoramento da confianga da comunidade na efectiva tutela penal dos bens tutelados; pela
prevencdo especial pretende-se a ressocializagdo do delinquente (prevencdo especial positiva) e a dissuasdo da pratica de
futuros crimes (prevencdo especial negativa).” Ac. do Tribunal da Rela¢éo de Coimbra, de 10 de mar¢o de 2010, Processo n.°
1452/09.9PCCBR,C1
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componentes ambientais naturais e, a partir dai, se extrai e determina a medida da coima e a
aplicacdo de sancdes acessorias.

A necessidade de aplicar uma coima, na nossa opinido, devia consistir numa sangéo
acessoria e ndo principal, na medida em que as san¢des acessorias consubstanciam a primeira
camada de tutela ambiental. Principalmente, quando € o direito do ambiente que esta em causa.
Exemplificando, em termos ambientais, € mais importante fazer cessar a conduta lesiva do que
aplicar uma sancao pecuniaria. Releva criar a faixa de gestdo de combustivel, em primeiro
lugar, e s6 depois aplicar uma sanc¢do pecuniaria. Releva encerrar um estabelecimento que néo
tem licenciamento para operar e depois aplicar uma coima.

Lé-se no artigo 30.° da LQCOA, que, pela prética de contraordenacfes graves e muito
graves, podem ser aplicadas ao infrator um elenco taxativo de sang¢fes acessorias, em fungdo
da gravidade e da culpa do agente e, nos termos do artigo 41.° da mesma Lei-Quadro, que,
guando se revele necessario para a instrucdo do processo de contraordenacao ambiental ou
estejam em causa a salde e seguranca das pessoas e bens e o ambiente, a autoridade
administrativa pode determinar medidas cautelares que assegurem o respeito pelos valores
ambientais, de salde e de seguranca para pessoas € bens. Ora, para nés, isso devia representar
a opcao principal na defesa do ambiente. Ndo afastamos totalmente o conceito de coima, mas
questionamos a sua relevancia imediata.

Assim, cabe aliar ao modelo sancionatério a finalidade da coima.
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3.3. A finalidade da coima

A coima ¢ a sancdo principal no Direito Contraordenacional. E o que nos diz a definicdo de
contraordenacao, prendendo-se com o facto ilicito e censuravel que preencha um tipo legal no
qual se comine uma coima. 1 FIGUEIREDO DIAS (2001) aponta que a coima n&o se relaciona
com a personalidade do agente ou a sua atitude interna, servindo apenas como adverténcia ou
reprimenda relacionada com a observancia de certas proibicdes ou imposicdes legislativas. 12!
O autor conclui, deste modo, que as finalidades da coima ndo abrangem os sentidos positivos
de prevencao especial ou de (re)socializacao.

PINTO DE ALBUQUERQUE entende que “a coima tem um fim preventivo e
desempenha uma funcgéo de prevencéo geral negativa e de prevencao especial negativa. A coima
ndo tem um fim retributivo da culpa ética do agente, pois ndo visa o castigo de uma
personalidade deformada refletida no facto ilicito, nem tem um fim de prevencdo especial
positiva, pois ndo visa a ressocializacdo de uma personalidade deformada de agente.”!?
Seguindo o entendimento do autor, a coima deve atingir pelo menos o valor econémico
resultante do ato ilicito, para que o infrator ndo tenha um incentivo para repetir a conduta ilicita.

Porém, no Direito do Ambiente, sancionar pecuniariamente pode ndo resultar num
contributo eficiente para corrigir os danos causados as realidades ambientais, na medida em que
sancionar a conduta se demonstra insuficiente para combater as consequéncias diretas e
indiretas do proprio ilicito, numa visdo a médio ou longo prazo.

Por essa razdo, é preciso pensar para la da coima. O regime sectorial, nesta matéria,
define coimas elevadas, que se agravam, verificados requisitos especificos. Em muitos casos,
coimas elevadas ndo previnem a conduta, mas atestam a sua gravidade no ordenamento juridico.
Mesmo assim é necessario efetivar o critério dissuasor, numa logica que extravasa a afetacdo
patrimonial imediata, visto que ndo sera verdadeiramente dissuasora se tivermos em conta
operadores econdmicos com grande capacidade monetaria, por exemplo.

Manifestdmos as nossas preocupacdes em relacdo ao modelo sancionatdrio em causa,
visto que existe a obrigacdo de aplicar uma san¢do pecuniaria para sobrepor uma sangéo

acessoria capaz de mitigar os efeitos lesivos ao ambiente. A secundariza¢do ou acessoriedade

120 “As coimas tém natureza sancionatoria e, consequentemente, é natural que, de algum modo, tenham impacto ou penalizem
a situagdo de tesouraria daqueles que foram condenados” Ac. Tribunal Constitucional n.° 140/2012, de 13 de janeiro de 2012,
Proc. n.° 14/CPP

121 FIGUEIREDO DIAS, “Temas basicos da doutrina penal: sobre os fundamentos da doutrina penal, sobre a doutrina geral do
crime”, Coimbra Editora, Coimbra, 2001, pp. 150-151

122 pPINTO DE ALBUQUERQUE “Comentario do Regime Geral das Contra-Ordenagdes, a luz da Constituigdo da Republica
e da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, Universidade Catélica Editora, 2011, pp. 84-85
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de uma sancdo que se demonstra mais justa ambientalmente faz-nos questionar a finalidade da
coima.'?3
N&o queremos criar contraordenag@es 6rfas de coimas!?* e sabemos que enveredar por
este caminho é questionar todo o regime contraordenacional, na medida em que a coima se
apresenta como a sancdo principal do ilicito de mera ordenacdo social e pér em causa a
finalidade da coima é questionar se € esta a via mais adequada a satisfacdo dos fins do ilicito
de mera ordenacdo social, todavia, a par da coima, deve ser possivel considerar outras san¢es
que possam assumir um caracter principal.

Assumir uma defesa tdo acérrima dos componentes ambientais naturais leva-nos a este

porto, que ainda ndo temos a certeza se poderemos atracar. Vamos testando as aguas.

123 Ndo nos focamos na substituicdo da coima, requerida pelo condenado, por prestacdo de trabalho a favor da comunidade,
porque, nesse momento, a sangdo pecuniaria ja foi aplicada ao infrator.
124 Cfr. Lei 30/2000, de 29/11, na sua versdo mais recente
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3.4. Aplicacdo na prética

Associado ao facto de que o Direito contraordenacional continua, em Portugal, a ser
considerado como um ramo decorrente do Direito Penal, vamos comparando como se adaptam
um e outro a tutela ambiental, pois na verdade sdo ambos direito sancionatério do Estado.
Distinguimos a sua efetividade na pratica para que, no momento da aplica¢do de uma sancéo,
se reflita sobre qual o melhor meio para defender a natureza e os ecossistemas.

Na pratica, ndo temos ainda historico de aplicacdo de sancdes privativas de liberdade
em contexto ambiental. Num trabalho de investigacdo publicado no inicio de 2021?°, com o
contributo do IGAMAQOT e de associa¢cdes ambientalistas (ZERO e QUERCUS), chegou-se a
conclusdo de que, entre 2010 e 2019, s6 1503 processos relacionados com crimes ambientais,
em concreto, crimes de incéndios rurais, danos contra a natureza e polui¢do, foram julgados e
findos nos tribunais de primeira instancia. Nesta andlise, o crime de incéndio florestal ganha
especial destaque, pois a este correspondem a maioria dos processos que correram nos tribunais.
Se isto ndo é suficiente para atestar a importancia deste componente ambiental natural, ndo
sabemos o0 que pode ser. Veja-se que é a informacdo estatistica que corrobora ser a conduta
humana uma das maiores ameacas a floresta, o que também revela a sensibilidade conferida na
protecao deste recurso. Em 2019, dos 166 processos julgados e findos em tribunais, 151 diziam
respeito a crimes de incéndio florestal. Foram condenados 122 arguidos do total de processos
referentes ao crime de incéndio florestal.

Por seu lado, as infracBes ambientais detetadas no seio do IGAMAOT, relacionam-se
com os residuos, o uso do dominio hidrico, as emissdes atmosféricas e o incumprimento das
licencas ambientais.

NOVERSA LOUREIRO (2019) compara como se comportam os diferentes regimes na
pratica, ou seja, através da analise das molduras contraordenacionais e penais extrai uma
punicdo agravada em termos contraordenacionais. 1?6 O exercicio que é feito é o de aferir qual
o0 valor da sancéo a aplicar a uma contraordenagdo muito grave quando praticada por pessoa
coletiva, em que a possibilidade de variagéo vai dos 12 mil euros, se realizada com negligéncia
e se funcionar o regime de atenuacdo especial, até aos 10 milhGes de euros, se o ilicito disser

respeito a conduta praticada com dolo e que haja a presenga ou emissao de uma ou mais

125 CARLA SOFIA LUZ, “Tribunais ndo aplicam penas de prisdo nos crimes ambientais”, Jornal de Noticias, 22 de fevereiro
de 2021, disponivel em: https://www.jn.pt/justica/tribunais-nao-aplicam-penas-de-prisao-nos-crimes-ambientais--
13376904.html

126 NOVERSA LOUREIRO, “A fronteira entre o direito penal e o direito de mera ordenagdo social: reflexdo a partir das
contraordenacfes ambientais” in: ANA SIRAGE COIMBRA et al. “Jornadas de Direito das contraordenacdes”, Universidade
Catolica Editora, Porto, 2019, p. 128
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substancias perigosas que afetem gravemente a salde e seguranca das pessoas e bens ao
ambiente.1?’

Por outro lado, a jurista continua, mas virando-se para 0s crimes ambientais, em que na
hipdtese justificativa da sancdo mais grave, tendo em conduta uma conduta dolosa com autoria
de pessoa coletiva, o limite maximo sera, por regra, 0 de 6 milhdes de euros, sendo este 0
equivalente a uma pena maxima de cinco anos para pessoas singulares, no que aos crimes contra
a natureza diz respeito, convertida em pena de multa de acordo com os critérios estabelecidos
no Codigo Penal. Em casos como o de incéndio florestal, em que a moldura pode ir até aos 8
anos de prisdo, os valores convertidos em pena de multa podem chegar aos 9 milhdes e
seiscentos mil euros para pessoas coletivas, quando, através de incéndio florestal e
dolosamente, se criar perigo para a vida ou para a integridade fisica de outrem, ou para vens
patrimoniais alheios de elevado valor, se deixar a vitima em situacdo economica dificil ou se
atuar com intenc&o de obter beneficio econémico.?®

Assim, NOVERSA LOUREIRO conclui que as fronteiras entre o direito penal e o
direito contraordenacional vao sendo alteradas sem contraditdrio, em que os administrados se
veem numa situacdo mais gravosa quando confrontados com a aplicacdo de uma sancgdo
administrativa em detrimento da san¢do penal, sem usufruir das mesmas garantias anexadas ao
regime penal 1%

Acrescenta-se que existe uma reconducdo para a Administracao publica e para as forcas
de seguranca da penalizacdo por ilicitos ambientais, em que a san¢do pecuniaria desempenha
critério maioritario a quase totalidade das situacdes de violacdo, mesmo as mais danosas e que
merecem sancao criminal ou acessoria.

Pondo em perspetiva estas duas realidades, anotamos a nossa preocupagdo na forma
como o regime contraordenacional se tem difundido no ordenamento juridico. Continuamos a
achar ser este 0 meio mais adequado na defesa do ambiente, mas deve continuar a ser reservado
um espago de ponderagdo aos juizes nos ilicitos de maior gravidade. Certamente que a sangao
administrativa que aplique uma coima de 10 milhGes de euros serd impugnada judicialmente,
arriscando-nos a dizer que nao vemos tal realidade efetivar-se tdo cedo e gostariamos de viver
para ver um dia isso a acontecer, mas ao assumir a possibilidade de aplicacdo de uma sang¢éo

desse valor, de um ponto de vista do mero ilicito de ordenag&o social, pecamos na consideragdo

127 Art. 22.%e 23.% LQCOA
128 Art. 274.°,2 CP
129 |bidem, NOVERSA LOUREIRO, p. 129
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da dignidade penal atribuida aos bens elencados no CP. Uma destas realidades ndo esta bem,
isso é certo. Cabe ao legislador definir qual. Da nossa parte, vemos o excesso do lado

administrativo, sem querer nunca reconduzir o direito contraordenacional a ilicitos bagatelares.

3.4.1. Pagar para poluir

Existe uma tendéncia para abreviar principio do poluidor pagador para PPP, todavia, isso, para
nos, tem uma correspondéncia tdo direta com a expressao pagar para poluir, que,
inevitavelmente, vemos na abreviatura PPP uma permiss@o para poluir. Afastamo-nos desta
reducdo, mas ficamos com a perce¢do de que o principio do poluidor pagador pode ser uma
extensdo do pensamento de que compensa pagar para poluir. Negamo-lo veemente e €
importante contribuir para desmistificar esta ideia.

O valor suportado pelos poluidores deve ser superior ao dano causado, de modo a
englobar a necessidade preventiva que é inerente ao principio do poluidor pagador. A intengéo
sera evitar a producdo de efeitos nefastos para o ambiente ou pelo menos questionar a conduta
originaria do foco de poluicdo. Na pratica, o poluidor terd de se ver confrontado com a opg¢éo
mais vantajosa economicamente, sendo ela a de pagar para ndo poluir, pois que se tiver a
possibilidade de poluir e pagar e essa consistir numa opg¢do viadvel, o resultado nunca sera o
adequado na tutela do meio ambiente.

No entendimento da Associacdo Ambientalista ZERO verifica-se uma protecao
excessiva de quem comete infracdes ambientais, invocando-se razdes sociais e econémicas para
uma punicéo insuficiente dessas mesmas infragdes, considerando o impacto social e econémico
do ilicito.%°

Alargando esta no¢do ao cumprimento de todas as disposi¢cdes ambientais, importa
analisar o beneficio economico obtido com a pratica do facto. Para PINTO DE
ALBUQUERQUE, “o beneficio econdmico € uma no¢éo mais ampla do que o lucro, pois inclui
todas as vantagens econdmicas, permanentes, temporarias e ocasionais, repetitivas e isoladas,
presentes e futuras, desde que previsiveis, sem deducdo das despesas suportadas pelo agente
para aquisicdo do dito beneficio, uma vez que 0 agente sO incorreu nestas despesas porque

quiS 95131

130 CARLA SOFIA LUZ, “Tribunais ndo aplicam penas de prisdo nos crimes ambientais”, Jornal de Noticias, 22 de fevereiro
de 2021, disponivel em: https://lwww.jn.pt/justica/tribunais-nao-aplicam-penas-de-prisao-nos-crimes-ambientais--
13376904.html

131 PINTO DE ALBUQUERQUE “Comentario do Regime Geral das Contra-Ordenagdes, a luz da Constituigdo da Republica
e da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, Universidade Catdlica Editora, 2011, p. 85
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Para 0 mesmo autor, o facto de o legislador portugués ter limitado a elevacdo do limite
maximo da coima até um terco do limite méximo legalmente estabelecido significa que a
infracdo, por vezes, pode compensar.'®2 Em oposicdo, o legislador aleméo, em disposicio
semelhante, admite que a medida da coima possa ser elevada até ao limite necessario para
compensar o beneficio econdmico resultante da infracéo.

O legislador atribui um escaldo classificativo de gravidade das contraordenagdes
ambientais, em que a coima varia consoante aplicada a uma pessoa singular ou coletiva, em
funcdo do grau de culpa, em que as contraordenacdes leves, por exemplo, se praticadas por
pessoas singulares podem oscilar entre 200 euros e 2000 euros, em caso de negligéncia.** Por
seu lado, se o agente retirar da infracdo um beneficio econdmico calculavel superior ao limite
maximo da coima, neste caso 0s 2000€, poder-se-a elevar esse valor até um terco do limite
méaximo legalmente estabelecido, se ndo existirem outros meios para eliminar esse beneficio.
Isto conduzir-nos-a a uma situacdo em que se favorecem os que mais lucram com as infracdes
cometidas, pois se considerarmos dois infratores distintos, em que lhes seja aplicada uma coima
de 2000¢€, por contraordenacdo leve praticada negligentemente, mas que o beneficio econémico
ascenda, num caso a 10000€ e noutro a 20000€, ser-lhe-4 aplicado 0 mesmo montante de coima,
mas terdo ambos beneficios econdmicos diferentes. Pior do que isso € que continuam a
beneficiar do incumprimento da disposicéo legal.

Concluimos que compensa pagar para poluir e, se aplicarmos ao SNDFCI o que
apuramos daqui € que, em muitos casos, € mais econdémico nao proceder, por exemplo, a gestdo
da faixa de combustivel e pagar o montante da coima. Se a isto juntarmos 0S poucos recursos
afetos a fiscalizacdo e instrucéo dos processos, podemos estar perante um adiamento da punicao

da infracdo em anos.

132 |bidem, PINTO DE ALBUQUERQUE, p. 83
133 Art. 22.% n.° 2, al. a), da LQCOA
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3.5. As Pessoas Coletivas

A responsabilidade pela pratica de contraordenacgdes ndo incide tdo-sé em pessoas singulares.
Diz-nos o artigo 7.° do RGCO que “As coimas podem aplicar-se tanto as pessoas singulares
como as pessoas coletivas, bem como as associagdes sem personalidade juridica”. A LQCOA
acompanha, alargando esta responsabilidade sempre que estejam em causa factos praticados
pelos titulares dos seus 6rgdos sociais, mandatarios, representantes ou trabalhadores desde que
se encontrem no exercicio das respetivas fun¢des ou ajam em seu nome ou por sua conta.***

PEDRO PAIS DE VASCONCELOS (2019) refere que as pessoas coletivas sdo sempre,
de certa maneira, 0 prolongamento de pessoas humanas e, com esse entendimento, nao lhe
poderiamos negar a sua quota de responsabilidade no agir, principalmente, quando prejudicial
para 0 bem comum. * Nestes termos, GERMANO MARQUES DA SILVA (2001) esclarece
que as sanc¢des aplicadas as pessoas meramente juridicas ndo tém a mesma finalidade das
aplicadas as pessoas fisicas, mas, de uma forma prdpria e especifica, acabam por cumprir a
finalidade propria e especifica de prevencdo geral, delimitando também a atuacdo do ente
coletivo. 13

As pessoas coletivas tém na sua origem pessoas humanas que asseguram os fins e
interesses para 0s quais adquiriram a personalidade coletiva, na medida em que as pessoas
coletivas precisam de pessoas humanas que, enquanto titulares dos seus drgdos, tenham a
consciéncia e formem e exprimam a sua vontade, sendo que uma vez constituidas e em pleno
funcionamento se autonomizem e tenham uma individualidade prépria face as pessoas
singulares.**’

Como diziamos, a responsabilidade das pessoas coletivas, consagrada no regime geral,
comporta o principio da responsabilidade irrestrita das pessoas coletivas, equiparando-as as
pessoas singulares. Por seu lado, a LQCOA amplia a responsabilidade das pessoas coletivas
pelas contraordenagdes praticadas, em seu nome, aos titulares dos seus Orgdos sociais,
mandatarios, representantes ou trabalhadores, no exercicio das suas func¢des, ainda que sem

poderes de representagio.

134 ALEXANDRA VILELA, O Direito de Mera Ordenagdo Social: entre a Ideia de “Recorréncia” e a de “Erosdo” do Direito
Penal Cléssico, Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 531

135 PEDRO PAIS DE VASCONCELOS, “Teoria Geral do Direito Civil”, Almedina, Coimbra, 2019, p. 120

136 GERMANO MARQUES DA SILVA, “Direito Penal Portugués. Parte Geral, |, Introducéo e Teoria da Lei Penal”, 2.2 ed.,
Editorial Verbo, Lishoa/Sao Paulo, 2001, p. 97

137 |bidem, PEDRO PAIS DE VASCONCELOS, pp. 120-121

138 Art 8.°, da LQCOA
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AUGUSTO SILVA DIAS refere ser essencial “que o facto tenha sido praticado no seio
da pessoa coletiva, no ambito da sua atividade ou laboracdo e que a lesdo do dever funcional
em que o ilicito tipico consiste exprima aqueles defeitos de organizacao que alicercam a culpa
da pessoa coletiva.” 13

Incorporando deste modo a defesa ambiental, a responsabilizacdo das pessoas coletivas
assume especial destaque, prendendo-se com o facto de terem estas um contributo mais
acentuado na lesdo do meio ambiente. PAULO DE SOUSA MENDES alerta para o facto de
que “os atentados contra o equilibrio e a sanidade do ambiente verdadeiramente graves provém,
sem margem de duvidas, ndo de comportamentos individuais, mas de atividades industriais ou
de qualquer outro género de agdes coletivas.” 140

Assistimos a fendmenos que pretendem camuflar o impacto negativo das pessoas
coletivas no meio ambiente. Chamam-lhe greenwashing, ou seja, esverdeiam a sua atuacao,
através da promocéo de praticas que dizem ser mais “amigas” do ambiente, quando, na verdade,
nédo passa tudo de uma “operagdo de cosmética”, em que 0S custos para 0 meio ambiente se
mantém. E claro que a opinido publica tem um papel transformador no desempenho ambiental
das pessoas coletivas, todavia, julgamos nao ser suficiente para que se promovam politicas mais
ecologicas.

Em consequéncia, consideramos que o Estado deve agir como exemplo, encetando
medidas ambientalmente sustentaveis, em primeiro lugar, demonstrando que a causa ambiental
€ uma preocupacao basilar. Em segundo lugar, deve o Estado ser rigoroso na aplicacdo de
critérios ambientais que ndo ponham em causa 0 meio ambiente. Ora, ndo pode ser o Estado
conivente no licenciamento de industrias poluentes sem requisitos apertados de cumprimento
da legislagdo ambiental. Se assim sucede ndo ha responsabilidade contraordenacional que salve
0 meio ambiente.

Certamente que definir a economia como prioritaria ndo beneficia o ambiente, porém
inverter esta realidade demonstra-se dificil e demorado. De facto, ndo cremos que dependa do
regime contraordenacional, embora que pode ser este um aliado importante na concretizacao

de uma tutela ambiental efetiva.

13AUGUSTO SILVA DIAS, “Direito das Contra-ordenac@es”, Almedina, Coimbra, 2019, pp. 97-98
140 pAULO DE SOUSA MENDES, “Vale a pena o Direito Penal do Ambiente”, AAFDL, Lisboa, 2000, p. 17
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4. A Floresta como componente ambiental natural

Pela dimensao no territério continental portugués, os espacos florestais trazem consigo uma
importancia acentuada, ja que se interligam com outros recursos que estdo espalhados pelo
territorio, ou seja, a floresta representa um recurso natural renovavel essencial a manutencéao de
todas as formas de vida, através da manutencdo de ecossistemas, na melhoria da qualidade do
ar e, até, no combate as alteragdes climaticas. !

Quando falamos de recursos florestais teremos em conta 0s recursos naturais biéticos,
no que concerne a origem, sendo 0s recursos obtidos da biosfera (material vivo e organico), em
que se inclui aqui a flora. Ora, a flora portuguesa é bastante diversificada e por esta razao a sua
protecao obedece a varios niveis de tutela, referentes a Convencdes Internacionais e a Politicas
Comunitarias.**> A especificidade dos recursos naturais, apesar de poder ser tida
individualmente, num plano inicial devera ser abordada em conjunto, enaltecendo o nivel de
interdependéncia de todos 0s recursos.

Por seu lado, no @mbito da fase de desenvolvimento, 0s recursos naturais podem ser
potenciais, reais, de reserva e de “stock”.}** Assim, quando falamos de recursos florestais
estaremos a focar-nos no seu aspeto real e de reserva.

Por fim, quanto a esgotabilidade, destaca-se a renovabilidade dos recursos, visto que ha
recursos que embora sejam explorados para o seu consumo direto ou indireto, ndo se esgotam
no longo prazo, porque se reproduzem por processos naturais fisicos e quimicos ou biolégicos.
Num outro prisma, 0S recursos que nao estdo abrangidos por esta renovabilidade, considerar-
se-80 ndo renovaveis, fruto da sua incapacidade de renovacdo num momento exploracional, ndo
estando aptos, considerando o hiato temporal subjacente, a renovarem-se, ap0s a sua extracao
ou consumo, numa proporcao capaz de garantir a sua utilizacdo futura. Nesta senda, integrar-
se-iam os recursos florestais no ambito renovavel, reconhecendo a capacidade que estes tém de
se renovar num espaco de tempo humanamente considerado. Contudo, a problematica da
esgotabilidade dos recursos assenta na sustentabilidade da sua exploracao. Por isto, é cada vez

mais dificil enquadrar este critério de uma forma exata.

141 FERNANDA OLIVEIRA e DULCE LOPES, “Florestas — (Algumas questdes juridicas)”, Almedina, Coimbra, 2018, p. 12
142 Convencdo sobre a diversidade biol6gica, em que se destaca o controlo ou até mesmo eliminagdo de espécies exoticas
invasoras
143 Segundo a terminologia adotada por Eduardo Mendes Simba, 0s recursos naturais potenciais serdo aqueles que existem
numa regido e poderdo ser usados no futuro, sendo que 0s recursos reais dizem respeito a recursos cujas quantidades e qualidade
foram determinadas por estudos e cuja utilizacdo se verifica nos tempos atuais. Por outro lado, 0s recursos de reserva integram
0 ambito real dos recursos naturais, ja que poderao ser desenvolvidos de forma econémica no futuro. Por fim, os recursos de
“stock” serdo aqueles que, apesar de descobertos e estudados, ndo configuram uma utilizagdo possivel, na medida em que a
tecnologia exploracional carece de adaptabilidade ao tipo de recursos em causa. EDUARDO SIMBA, “Direito dos Recursos
Naturais”, Ubi Uris, Luanda, 2019
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Assim, a politica florestal prossegue objetivos de promocdo e garantia da
sustentabilidade dos espacos florestais, bem como da utilizag&o da floresta, assegurando-se a
melhoria do rendimento global dos agricultores, produtores e utilizadores dos sistemas
florestais.

A otimizacdo da utilizacdo do potencial produtivo de bens e servicos da floresta e dos
sistemas naturais associados também faz parte da politica florestal, resultando da promogéo da
gestdo do patrimonio florestal nacional, através do ordenamento das exploraces florestais e da
dinamizacao e apoio ao associativismo.

Acrescenta-se, ainda, a importancia do papel da floresta na regularizacdo dos recursos
hidricos, na conservacgdo do solo e da qualidade do ar e no combate a erosdo e a desertificacdo
fisica e humana.

Segundo a LBPF, as medidas de politica florestal assentam no ordenamento e gestao
florestal, nos termos dos Planos Regionais de Ordenamento Florestal (PROF) e Planos de
Gestdo Florestal (PGF); no fomento florestal, através da criacdo de instrumentos financeiros
que valorizem o patrimonio florestal; conservacao e protecdo, na medida em que compete ao
Estado definir as acdes adequadas a protecdo das florestas contra agentes bioticos e abioticos,
a conservacdo dos recursos genéticos e a protecdo dos ecossistemas frageis, raros ou
ameacados, promovendo a sua divulgacédo e concretizacédo; e, por fim, a gestdo dos recursos
silvestres, na medida em que 0s recursos cinegeticos, aquicolas e apicolas, associados ao
patrimonio florestal, constituem também atividades inerentes ao aproveitamento integrado e
sustentavel do meio rural.

Apesar de afastarmos o ordenamento do territério da esfera do direito do ambiente,
afirmamos a sua importancia na concretizacdo de melhores politicas ambientais, que se
expressam também no direito do urbanismo, por exemplo. A litoralizacdo e o abandono das
zonas interiores do pais, resultantes da dificuldade em fixar e atrair pessoas para essas mesmas
zonas, contribuem para a deterioracdo da floresta e dos ecossistemas circundantes.

A politica florestal carece, portanto, de uma harmonizacdo com as varias politicas
sectoriais. E um esforco redobrado, porque ndo se considerara a floresta individualmente,
desligada de tudo o que a envolve. E uma realidade muito especifica e que implica
conhecimentos bastante amplos, que ndo se resumem a medidas de “sim” ou “ndo”, porque
quando se fala da floresta tudo “depende”.

Os espacos florestais, para além do valor direto, resultante dos produtos
comercializaveis oriundos da floresta, exercem um papel ambiental de grande relevancia na
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fixacdo do carbono e na melhoria da qualidade do ar em geral. Estes asseguram ainda a defesa
contra a erosao dos solos, contribuem para a correcdo dos regimes hidricos e de qualidade da
agua.

O Sexto Inventario Florestal Nacional*4, apesar de ter em consideracio o estado da
floresta em 2015, deixa uma nota sobre o impacto dos severos incéndios rurais de 2017 e do
incéndio de 2018, em Monchique. Nestes termos, segundo os dados levantados pelo ICNF, a
floresta, que inclui terrenos arborizados e temporariamente desarborizados (superficies
cortadas, ardidas e em regeneracao), é o principal uso do solo nacional, correspondendo a 36%,
sendo que os espacos florestais (floresta, matos e terrenos improdutivos) ocupam 6,1 milhdes
de hectares (69,4%) do territorio nacional continental.

Neste sentido, ndo se pode afastar a floresta como um componente ambiental natural,
porgue o é. Primeiramente, € um elemento da natureza especialmente carecido de protecao, por
razbes ndo sO naturais, mas porque comporta caracteristicas importantes para a vivéncia
humana, como j& elencamos anteriormente, e, em segundo lugar, tem valor econémico,
definindo-se como um recurso natural. Como CARLA AMADO GOMES sintetiza “todos 0s
recursos naturais e componentes ambientais sdo bens naturais”, 14° sendo que a floresta consiste
num elemento da natureza. Definimos a floresta como componente ambiental natural porque
Ihe associamos uma tutela especifica, que se expressa pela forma como é e deve ser gerida e
planeada, resultante do ecossistema que representa e da biodiversidade que abriga. Mais do que
o valor econdémico, esta em causa o patriménio natural, como expressdo de natureza e
biodiversidade, que impBe uma tutela especifica e integrada.

Nesta senda, o Decreto-Lei n.° 124/2006 tenta responder a um dos maiores flagelos que
se fazem sentir neste dominio, compreendendo as duas vertentes da defesa da floresta contra
incéndios, isto é, a defesa dos recursos florestais e a defesa das pessoas e dos bens.

Reconhecendo a titularidade maioritariamente privada das florestas portuguesas,4®
manifesta-se decisivo estabelecer instrumentos fiscalizadores e de inspe¢do do cumprimento da
sua preservacao, sendo que a intervencdo do Estado tem uma importancia significativa na
gestdo florestal, visto que atua a margem do mercado e pode contribuir para o aumento de

florestas de crescimento lento, por ndo serem apelativas economicamente num curto espago de

144 JOSE SOUSA UVA, “IFN6 — Areas dos usos do solo e das espécies florestais de Portugal continental em 1995, 2005 e
2010, ICNF, 2013, Disponivel em: http://www?2.icnf.pt/portal/florestas/ifn/resource/doc/ifn/ifn6-res-prelimv1-1

145 CARLA AMADO GOMES, “Introducéo ao Direito do Ambiente”, 4.2 ed., AAFDL, Lisboa, 2018, p. 54

146 ICNF, “O associativismo florestal”, disponivel em: http://www2.icnf.pt/portal/florestas/gf/opf/assoc-florestal
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tempo. Mas mais do que o lucro que geram, deve o Estado preocupar-se com 0 impacto
ambiental que estas florestas de crescimento lento tém. Certamente que a criacdo de uma taxa
aplicavel as industrias da celulose, para que se invista na conservacao de recursos florestais e
que reverte no desenvolvimento de espécies florestais de crescimento lento € um passo nesse
caminho, mas gostdvamos de ver uma intervencdo estatal mais ativa neste dominio, que nédo
passasse tdo-s0 pelo financiamento a produtores e proprietarios florestais. Queremos, portanto,
ver o Estado como proprietario florestal, transmitindo, de forma mais consciente, uma gestdo

da floresta, tratando-a como um verdadeiro componente ambiental natural.
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4.1. Sistema Nacional da Defesa da Floresta contra Incéndios

O Sistema Nacional da Defesa da Floresta contra Incéndios, respeitante ao Decreto-Lei
124/2006, de 28 de junho, com as respetivas alteracGes, estabelece as medidas e acOes a
desenvolver, de um ponto de vista estrutural, face a defesa da floresta contra incéndios.

Encontramos na politica de defesa da floresta a transversalidade inerente ao ambiente,
cuja importancia se insere num contexto que valoriza o desenvolvimento rural e de protegéo
civil, associados a conservacéo da natureza e biodiversidade, em conjunto com a gestdo do solo
e subsolo.

Desta forma, o SDFCI constitui as medidas de planeamento e de intervencéo relativas a
prevencdo e protecdo das florestas contra incéndios, compatibilizando instrumentos de
ordenamento, sensibilizacdo, planeamento, conservacdo e ordenamento do territorio florestal,
silvicultura, infraestruturacao, vigilancia, dete¢do, combate, rescaldo, vigilancia pos-incéndio e
fiscalizagdo.*’

Em resposta aquilo que constitui um dos maiores perigos para as florestas, define-se um
periodo critico, entre 1 de julho e 30 de setembro, em que vigoram medidas e acdes especiais
de prevencdo contra incéndios florestais, por forca de circunstancias meteoroldgicas
excecionais.’*® Todavia, esta janela temporal vai sendo adaptada também por forca das
alteracOes climatéricas, exemplo disso, sdo os fatidicos incéndios de 2017, em que a 15 de
outubro de 2017, assistimos a temperaturas bastante elevadas, considerando o periodo do ano,
agregadas a ventos fortes, que fizeram deflagrar incéndios ao longo do territério continental
portugués. 4°

A par do periodo critico, também se criou a figura das zonas criticas, que correspondem
a manchas florestais onde se reconhece ser prioritaria a aplicacdo de medidas mais rigorosas de
defesa da floresta contra incéndios, quer face a elevada suscetibilidade ou a perigosidade que

representam, quer em funco do seu valor patrimonial, social ou ecolgico.t*

147 Art 2., SNDFCI

148 Art 2-A%e 3.°,n.0 1, al. bb), SNDFCI

49 A andlise feita aos incéndios florestais ocorridos a 15 de outubro de 2017 leva a concluir que
“as circunstancias de clima e meteorologia em que ocorreram os incéndios de junho e de outubro de 2017 foram excecionais,
mas nao Unicas. Com a alteragdo climatica em que nos encontramos, devemos esperar que essas circunstancias, ou outras sem
elhantes, se possam repetir”. “Analise dos incéndios florestais ocorridos a 15 de outubro de 2017, disponivel em
https://www.portugal.gov.pt/pt/gc21/comunicacao/documento?i=analise-dos-incendios-florestais-ocorridos-a-15-de-outubro-
de-2017

150 Art 6.2, SNDFCI
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Por seu lado, o planeamento da defesa da floresta contra incéndios ocorre em diferentes
esferas, garantindo-se um acompanhamento nivelado consoante as diferentes estratégias
territoriais. Por essa razdo, varia a nivel nacional, distrital e municipal.*>

Neste sentido, 0 SNDFCI discorre sobre a gestdo de combustivel, a construcdo de novos
edificios ou ampliacdo de edificios existentes, considerando condicionalismos que ndo ponham
em causa as faixas de protecdo, quando confinantes com floresta, matos ou paisagens naturais,
as acOes de arborizacdo, rearborizagdo ou reconversao florestal, a proibicdo de depdsito de
madeiras e derivados nas redes de faixas de gestdo de combustivel, sem autorizacao, o respeito
pelas zonas criticas, as acdes de fogo técnico e realizacdo de queimadas, a limitacdo de
atividades em consequéncia do periodo critico ou do risco de incéndio, bem como de
preocupacBes no ambito pos-incéndio, havendo uma preocupacgdo especial para a erosdo dos
solos, como mitigacdo de impactes ambientais.

As infragdes verificadas em prejuizo das disposi¢des a ter em conta na defesa da floresta
contra incéndios constituem contraordenacges puniveis com coima, de (euro) 140 a (euro)
5000, no caso de pessoa singular, e de (euro) 800 a (euro) 60 000, no caso de pessoas
coletivas.t®2

A fiscalizacdo, no ambito do SNDFCI, compete a PSP, a GNR, a Policia Maritima, ao
ICNF, 8 ANPC, as Camaras Municipais, as policias municipais e aos vigilantes da natureza.>
Existindo uma pratica comum no direito ambiental que reforca as entidades fiscalizadoras,
dando-lhes competéncia para dar inicio ao processo contraordenacional, remetendo as
respetivas participacdes para as entidades competentes.

Através do Despacho n.° 7411/2020, de 20 de julho de 2020, do Secretario-geral do
Ministério da Administracdo Interna>*, foram delegadas, com faculdade de subdelegagdo, no
Diretor Nacional da Policia de Seguranga Publica, na respetiva area de competéncia territorial
e independentemente da entidade autuante, as competéncias para a pratica de todos 0s atos em
matéria de aplicacdo de coimas e de san¢Oes acessorias previstas no Decreto-Lei n.° 124/2006,
de 28 de Junho e nos termos do n.° 4 do artigo 40.° do referido diploma. Por sua vez, tais

LAt 7.0a 11.% SNFCI

152 A Lei n.° 76/2017 agrava para 1500€ a coima a aplicar a pessoas coletivas nos termos do art 38.°, porém a republicagdo em
anexo a esta mesma Lei mantém o valor de 800€, valendo por isso o texto republicado, ja que ndo houve lugar a retificagdo do
erro. A versao consolidada assume o agravamento que o legislador Ihe quis conferir, mas a consolidagdo legislativa ndo tem
qualquer valor legal e ndo dispensa a consulta das versdes auténticas.

153 Art 37.°, SNDCI

154 Publicado no Didrio da RepUblica n.° 18/2021, Série 1l de 2021-01-27
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competéncias foram subdelegadas pelo Diretor Nacional da PSP nos Comandantes
Metropolitanos e Distritais, através do Despacho n.° 49/GDN/2020, de 14 de setembro de 2020.

Segundo o disposto no artigo 37.°-A, do SNDFCI, as entidades fiscalizadoras podem
identificar e notificar os proprietarios ou detentores de imdveis em infragdo consoante os dados
obtidos através da Autoridade Tributaria, nos termos de um prévio protocolo celebrado com
esta Ultima entidade. Aquando da celebracdo deste acordo, em 2018, verificou-se a sua reducao
a duas entidades, ndo se tendo estendido a PSP. O protocolo de cooperagdo que temos
atualmente encontra-se tripartido entre a GNR, 0s Municipios e a Autoridade Tributaria. De
facto, a PSP depara-se ainda com alguma resisténcia em fazer parte do jogo, visto que, a par
também do regime geral da protecdo de dados, vé o acesso a esta informagdo muito
condicionado. Se ndo consegue identificar, ndo conseguira notificar.'> Ha uma dependéncia
limitativa relativamente a AT e aos Municipios, que se expressa negativamente na capacidade
de responsabilizacdo daqueles que ndo assumem as condutas devidas.

Mas ndo ficamos s6 por aqui. Atravessando este obstaculo podera dar-se, também, o
caso da PSP ter acesso a dados errados, como registos prediais desatualizados. Uma breve
leitura de certas cadernetas prediais permite concluir que a realidade territorial ndo corresponde
ao explanado no documento identificativo do imdvel.

Temos de contornar as idiossincrasias de um sistema que em tudo parece beneficiar o
infrator. Somos tentadas a usar a hipérbole para descrever a pratica, porque ndo encontramos
consolo num regime que peca na primeira fase da sua execugdo. Se somos tdo defensoras da
prevencdo, como o dizemos, ndo podemos aceitar que a execugdo da politica florestal deixe
fugir por entre os dedos os perpetuadores de ofensas a biodiversidade e natureza, no geral.

A importancia do cadastro florestal assume-se com veeméncia. De um ponto de vista,
gueremos responsabilizar quem ndo age diligentemente, ndo enceta praticas preventivas e pde
em risco toda a area que o rodeia. De outro ponto de vista, queremos incentivar a gestdo da
floresta, combatendo ndo s6 os incéndios, mas o abandono da floresta e da sua flora, que
conduzem a um crescimento desgovernado de combustiveis propicios a grandes incéndios. Os

pontos de ignicdo carecem de especial atencéo.

155 Note-se que do auto de noticia podera constar a identificagéo errada de um proprietario, o que por si s6 ja atrasa 0 processo.
Por exemplo, o agente instrutor afeto ao processo retira da defesa apresentada, numa primeira fase, que as provas anexadas
excluem a titularidade daquela pessoa referente a um imovel que ndo tem as condi¢des demandadas pela lei. Urge notificar o
real proprietario desse imével. Mas como?
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No Portal do Estado do Ambiente'®® é possivel consultar, na ficha temética afeta aos
incéndios rurais, 0 nimero de incéndios em Portugal Continental, identificando-se as suas
principais causas. Reforca-se a perspetiva de que os incéndios em patrimonio florestal
constituem um obstaculo a sustentabilidade das florestas e dos ecossistemas respetivos.

O pinheiro bravo e o eucalipto sdo as espécies que mais tém sido afetadas,
correspondendo a 83% da area de floresta ardida, na década 2011 a 2020. Do total de 9.619
incéndios rurais verificados no ano de 2020, 8.712 foram investigados e tém o0 processo de
averiguacdo de causas concluido. Destes, a investigacao permitiu a atribuicdo de uma causa
para 5.419 incéndios, sendo as causas mais frequentes neste subtotal, conectadas ao
incendiarismo - imputaveis (37%) e a queimadas de sobrantes florestais ou agricolas (16%), no
ambito do uso do fogo, no qual globalmente se inserem 38% das ocorréncias cuja causa foi
determinada.®7 158

Neste sentido, a resposta que a tutela sancionatdria, tanto penal, como
contraordenacional, oferece estd reconduzida a punicao dos agentes responsaveis pelas causas
mais comuns de incéndio rural, seja através do regime sancionatorio do crime de incéndio
florestal'®®, seja através do controlo da realizacio de queimadas ou queimas de sobrantes e
realizacdo de fogueiras.'®

Paralelamente, o risco de incéndio é uma caracteristica do ecossistema, consoante o seu
estado e gestdo o risco de incéndio varia. A verdade é que o custo de atuacdo demonstra ser
inferior ao custo de ndo atuar e é preciso aprofundar qual o impacto de uma politica que
incentiva 0 cumprimento positiva ou negativamente, visto que sancionar a auséncia de gestdo
ativa da floresta, em certos casos, ndo promove a existéncia dessa mesma gestao.

N&o chamamos a colacdo mecanismos de mercado na protecdo da floresta, porque
também ndo julgamos que sejam a resposta na tutela ambiental. Mas reconhecemos o factor
determinante da economia como factor de diminuicdo do risco de incéndio. Ora, aumentar a
rentabilidade do recurso natural, confere-lhe um maior grau de tutela como componente
ambiental natural, visto que se houver interesse economico positivo existe um incentivo de

retorno para que se promovam politicas de gestdo que ndo ponham em causa 0 recurso natural

156 portal do Estado do Ambiente, disponivel em: https://rea.apambiente.pt/

157 Pportal do Estado do Ambiente, “Riscos Ambientais: Incéncios  Rurais”,  disponivel  em:
https://rea.apambiente.pt/content/inc%C3%AAnNdios-rurais

158 Em relagdo a 2021, o ICNF ja partilhou um relatério provisério de incéndios rurais, que tem em conta os dados recolhidos
entre 1 de janeiro e 15 de julho de 2021, em que o incendiarismo — imputaveis e 0 uso negligente de fogo sdo também as causas
de incéndio mais frequentes, em 2021, disponivel em: https://www.icnf.pt/api/file/doc/7d987e234bb2b4ad

159 Art 274.°, CP

160 Art.27.0¢ 28.9, CP
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https://rea.apambiente.pt/content/inc%C3%AAndios-rurais

e 0 seu valor econdémico. A coima opera como incentivo negativo, na medida em que a razéo
pela qual se promovem condutas como a gestdo de faixas de combustivel e se tem em atencéo
a dimensdo das parcelas com distinta inflamabilidade, por exemplo, ndo representam um
retorno econdmico, mas simplesmente a garantia de que a esfera patrimonial ndo vai ser afetada
por intervencédo do Estado.

Descreve-se, assim, a necessidade de complementaridade entre os objetivos a prosseguir
para criar espacos florestais sustentaveis e diminuir o grau de deflorestacdo. Por essa razdo, é
importante valorizar a floresta. Tendo em conta as causas de incéndios, percebemos que um
regime punitivo é adequado no combate aos incéndios florestais, todavia é importante que a
este seja associado a prevencdo de causas naturais de incéndio, que se atribuem a uma ma gestao
do ordenamento do territdrio florestal, acompanhado de espécies invasoras e que apenas

aumentam o risco de incéndio.

4.1.1. A Defesa da Floresta integrada na BriPA

A respetiva andlise do Sistema Nacional da Defesa da Floresta contra Incéndios vem dar corpo
a visdo do regime de mera ordenacdo social encabecado pela PSP, no que concerne ao
procedimento administrativo contraordenacional, como um todo, decorrente da competéncia
delegada para aplicacdo de coimas e san¢Bes acessorias, nos casos expressamente previstos.

Neste sentido, a PSP podera ver nas suas méaos a aplicacao do direito desde 0 momento
da infracdo, com a respetiva fiscalizagdo, até a decisdo condenatéria, nos termos dos artigos
37.°,n.°1,e40.%n.°4, alinea a), do presente Decreto-Lei.

No seguimento desta ideia, surge a problematica da imparcialidade: assente no facto de
gue nao existe uma separacao entre quem fiscaliza e quem aplica a coima. Poder-se-a dizer que
0 agente fiscalizador ndo tera conexdo com a instrucao processual, por ndo lhe ser afeta essa
funcdo, todavia, considerando os momentos da investigacdo e instrucdo, a conivéncia no seio
da autoridade administrativa nunca é nula.

Ora, tal facto ndo implica necessariamente que as funcdes dos elementos policiais ndo
se entrecruzem. O que pode seguir-se no ambito contraordenacional, analisando a forga de
seguranca in casu, assenta no facto de que elementos encarregues da fiscalizacdo podem,
também, em certos momentos, ficar adstritos a instrucdo processual e vice-versa. Assim, ha
margem para se gerar uma situagdo conflituosa, no limite, visto que a intervengéo direta do

mesmo agente de autoridade ao longo de todo o processo, ndo esta totalmente fora da equacao.
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Aprofundando esta questdo, recorda-se que as entidades administrativas deverdo tomar
decisdes fundadas em critérios objetivos de interesse publico, atentando ao cumprimento das
suas atribuigdes. Do ponto de vista da aplicagdo positiva do principio da imparcialidade,
salvaguarda-se a aplicacao do principio da proporcionalidade, em sintonia com a ideia de que
devem ser considerados todos os interesses publicos secundarios e interesses privados
legitimos, para se constituir a decisdo mais justa, apoiada por critérios de ponderacao presentes
na fundamentacg&o do ato decisério. Ajustando o principio da imparcialidade, agora na negativa,
a atuacdo administrativa, este ditara que o interesse préoprio, na apresentacdo de uma solugéo
para o problema que se suscite, devera ser afastado. O CPA assegura este cumprimento atraves
da seccdo 111, quando estabelece as garantias da imparcialidade.

A ideia de que ndo podem existir interesses proprios na decisdo assume valor fulcral,
reforcando-se a nocdo de objetividade, com o intuito de preservar a isencao administrativa e a
confianca nessa isencéo. 6!

Por isso, o principio da imparcialidade acaba por ser preenchido e otimizado pelo
principio da transparéncia. Nesta linha de pensamento, MARIA TERESA DE MELO RIBEIRO
(1996) assume que sO uma atuacdo transparente, no cumprimento dos deveres publicos,
consegue criar essa confianga.'6?

Destarte, 0 Comandante assume o papel de garante da imparcialidade, pugnando pela
defesa da transparéncia. Esta figura, que tem como faculdades confirmar, revogar, suspender,
modificar ou substituir os atos dos seus subalternos, no que concerne ao poder de revisao, agira
como terceiro na matéria, questionando a intervencdo global, fazendo-o, também, através da
faculdade de dar ordens e instrucBes. Na ultima linha, é o superior hierarquico que decide, que
assina e que avoca a responsabilidade do ato decisorio.

A propria decisdo sancionatdria devera obedecer a requisitos de fundamentacéo, de
forma expressa, através de sucinta exposi¢do dos fundamentos de facto e de direito da deciséo,
sob pena de invalidade.%® Mas sera que poderemos garantir que os factos que chegam a decis&o
condenatoria ndo vém ja filtrados negativamente pelo entrosamento dado inicialmente?

ALEXANDRA VILELA diz-nos que ndo podera ser de outra maneira, justificando que
os ilicitos desta natureza dizem respeito a dominios de atuacdo altamente complexos

tecnicamente, carecendo de conhecimentos que ja estdo interiorizados na entidade

161 De acordo com o artigo 9.°, CPA

162 MARIA TERESA DE MELO RIBEIRO, “O principio da imparcialidade da administracdo publica”, Almedina, Coimbra,
1996, p. 192

163 Art, 153.2ex vi 152.%, n.° 1, al. a), CPA
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administrativa.'®* A autora responde as nossas ddvidas assumindo que deve mesmo ser a
autoridade administrativa que tem a seu cargo a fiscalizacdo da atuacgdo e que, posteriormente,
instrui 0s processos, a aplicar as sangOes, por ter os conhecimentos adequados e especificos
para melhor poder decidir.

Em termos ambientais, o disposto no artigo 48.° da LQCOA, assume uma particular
imparcialidade do 6rgdo instrutor, na medida em que o autuante ou participante ndo pode
exercer funcGes instrutorias no mesmo processo, contribuindo para uma maior imparcialidade

da relacdo entre infrator e 6rgdo sancionatorio.

164 ALEXANDRA VILELA, O Direito de Mera Ordenagdo Social: entre a Ideia de “Recorréncia” e a de “Erosdo” do Direito
Penal Classico, Coimbra: Coimbra Editora, 2013, pp. 419-420
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4.2. Sistema Cadastral

A Lei 65/2019, de 23 de agosto, mantém em vigor e generaliza a aplicacdo do sistema de
informacdo cadastral simplificada. Num momento inicial, a aplicacdo do sistema cadastral
contava com uma experiéncia-piloto em 10 municipios (Pedrogdo Grande, Castanheira de Pera,
Figueird dos Vinhos, Gois, Pampilhosa da Serra, Penela, Sertd, Caminha, Alfandega da Fé e
Proenca-a-Nova), como previsto na Lei 78/2017.

Para a concretizacdo deste cadastro simplificado, promove-se a universalizacdo do
Balcdo Unico do Prédio, enquanto plataforma nacional de registo e cadastro do territorio,
abrangendo os prédios urbanos, risticos e mistos de todo o territorio nacional.1®®

No ambito dos registos, o sistema de informag&o cadastral simplificada estabelece um
regime de gratuitidade emolumentar e tributaria, que se aplica aos prédios rasticos e mistos com
area igual ou inferior a 50 hectares e que vigora pelo prazo de quatro anos.'®® Em concordancia
com esta Lei, vigora também o Decreto-Lei 15/2019, de 21 de janeiro, que estabelece 0 “registo
provisorio de aquisicdo a favor do Estado” de terrenos que receberam a designacdo de “sem
dono conhecido”, a atribuicdo da gestdo desses prédios a Florestgal - Empresa de Gestdo e
Desenvolvimento Florestal, S. A., e a “possibilidade de registo de aquisi¢do definitivo a favor
do Estado, e integracdo no patrimonio privado do Estado, ap6s o periodo de 15 anos”.

O BUPI surge para ajudar os municipios e cidaddos na identificacdo da localizagéo e
limites de propriedades, de forma simples e gratuita, online ou através da rede de balcdes.®’
Porém, o sistema cadastral € um meio e ndo um fim. O desafio que se lan¢a ao Estado € muito
superior a criagdo de um catalogo de proprietarios.

O sistema cadastral assume-se como uma ferramenta de gestdo, em que a informacao
obtida deve ser utilizada para gerir o territério de forma ordenada e planificada, num contexto
de georreferenciacdo. Estes dados devem ser usados para capacitar infraestruturas e afetar
recursos de forma eficiente, havendo uma envolvéncia das duas partes em causa, a publica e a

privada.

4.2.1. Notificacdo em compropriedade
Ainda seguindo a légica da titularidade dos imdveis, no que concerne ao SNDFCI, verificam-

se problemas relativos a propriedade de imdveis, principalmente, considerando que em Portugal

165 |_ei 65/2019, que mantém em vigor e generaliza a aplicacdo do sistema de informacéo cadastral simplificada.
166 Artn.° 14, da Lei 65/2019
167 Balcdo Unico do Prédio — BUPI, disponivel em: https:/justica.gov.pt/Registos/Predial/Balcao-Unico-do-Predio-BUPi
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existe a figura dos prédios indivisos, isto €, terrenos cujo direito de propriedade pertence a mais
do que um proprietario, ou seja, dois ou mais comproprietarios, sem divisao territorial
especifica, pelo que, a priori, a responsabilidade recai sobre todos de igual forma,
independentemente da fracdo adjacente a contraordenacéo, caso ndo se verifique, por exemplo,
na totalidade do imovel. Nesta medida, chama-se a colacdo o problema da comparticipacéo
contraordenacional, visto que a infragdo resultante do incumprimento do disposto neste regime
pode incidir sobre duas ou mais pessoas, singulares ou coletivas.

Deste modo, a questdo da autoria e da coautoria no regime contraordenacional é
entendida na esteira do dominio de Direito Penal, com as respetivas adaptacfes. Alias, ndo
poderia ser de outra maneira. A aplicaco subsidiaria da normatividade penal'®® faz revelar a
definicdo de participacdo principal e secundaria. No caso da compropriedade importa a
participacdo principal, visto que se entende que o facto tipico € partilhado por uma pluralidade
de agentes. Afasta-se a cumplicidade do numero 3 do artigo cuja epigrafe enuncia a
Comparticipacgdo, fundando-se no argumento de que um cumplice ndo comete por qualquer
forma o delito, ndo pratica a acdo tipica, mas estd com ela conectado. Néo significa isto que a
figura do cumplice ndo possa estar presente em infrac6es afetas ao regime da compropriedade,
todavia o que se pretende aprofundar compreende os agentes que dao causa ou dominam o
facto, manifestando um compromisso com a infragéo.

Por seu lado, a teoria da comparticipagdo nas contraordenacfes demonstra-se, nesta
senda, essencial para compreender as diferentes nocdes que encontramos na legislacdo penal,
nomeadamente, a autoria singular, a coautoria, a autoria mediata, instigacdo e cumplicidade,
que encontram abrigo na amalgama que € o artigo 16.°, RGCO, referente a comparticipacéo.

Efetivamente, quando falamos de comparticipacdo, nesta ambito, a notificagdo per si
ndo apresenta uma querela significativa, sustentando-se no facto de que os comproprietarios
terdo de ser todos notificados, ndo se diferenciando o cabega de casal, por exemplo, comegando
o0 prazo de impugnacéo a correr depois de notificada a Gltima pessoa.’®® Assim, o busilis da
questdo prende-se com o contetdo desta notificacdo, visto que cada comparticipante € punido
segundo a sua culpa, o que depreende a possibilidade de aplicacdo de sangdes diferentes e,
nesses termos, notificagcbes materialmente diferentes.

Nestes termos, quando a realizagdo de uma conduta impende sobre uma a¢&o ou omisséo

coletiva, estaremos perante a coautoria, resultante de uma decis@o conjunta de mais do que uma

168 Art. 32.%, RGCO
169 Art. 47.°, RGCO
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pessoa ou da sua execucdo conjunta. Tal pode verificar-se por acordo de todos os participantes
ou por participacéo direta na execucéo do facto concomitantemente.!’? Note-se que é necessario
existir consciéncia e vontade de colaboracéo na préatica da infracao.

Nesta senda, tem de se definir o contributo dos diferentes agentes, porque sé assim é
possivel distinguir o autor do camplice, a que obriga o artigo 16.° para efeitos de atenuacdo da
pena. Como SIMAS SANTOS e LOPES DE SOUSA enunciam, no caso de ilicitude na
comparticipacdo a regra € a da comunicabilidade, ou seja, se sobre a ilicitude do facto
dependerem certas qualidades ou relacGes especiais do agente, basta que essas qualidades se
verifiquem em qualquer deles para que seja aplicada uma sancdo a todos os comparticipantes,
se ndo for expressamente declarado nada em sentido contrario.!’* Em oposicdo, cada
participante serd punido segundo a sua culpa, independentemente da puni¢do dos outros
comparticipantes e do grau de culpa destes.

O problema que se generaliza para la da compropriedade materializa-se na dificuldade
de identificacdo do proprietario, porque as entidades autuantes encontram dificuldades logo no
momento inicial, na medida em que ndo conseguem identificar o proprietario do imével. Isto
aplica-se no SNFCI, como no DL 96/2013, de 19/07, por exemplo.

Conectam-se assim as dificuldades sentidas na aplicacdo do SNDFCI, que englobam as
especificidades do regime contraordenacional. Sdo, de facto, camadas em que temos de

ultrapassar varios obstaculos para concretizar eficientemente a tutela sancionatoria.

170 SIMAS SANTOS e LOPES DE SOUSA, “Contra-ordenacdes - Anotacdes ao Regime Geral”, 6.% ed, Areas Editora, Lisboa,
2011, p.165-167
bidem, SIMAS SANTOS e LOPES DE SOUSA, p. 169
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4.3. O Regime Subsidiario

A LQCOA aplica-se a contraordenacfes ambientais e do ordenamento do territério, sendo estas
subsidiariamente reguladas pelo RGCO. Em oposicéo, os recursos florestais ndo se consideram
abrangidos pela LQCOA, consubstanciando um regime especial em face da propria
especialidade atribuida & LQCOA. Nestes termos, excluimos do regime contraordenacional
ambiental a floresta.

Ora, 0 N0sso repto € que se considerem como ambientais as infracdes que dizem respeito
as florestas. E a propria LQCOA que considera legislagio e regulamentacdo ambiental toda a
que diga respeito as componentes ambientais naturais e humanas, como enumeradas na LBPA,
visto que constitui contraordenacdo ambiental todo o facto ilicito e censuravel que preencha um
tipo legal correspondente a violagdes de disposicdes legais e regulamentares relativas ao
ambiente que consagrem direito ou imponham deveres, para 0 qual se comine uma coima.

E o proprio legislador assume que o regime geral néo se adequa a resolucio especifica
de problemas ambientais, evidenciando a necessidade de fazer corresponder toda e qualquer
contraordenacao ambiental a um regime contraordenacional, com tramitacéo propria e ajustada
a estes mesmos processos.

Nestes termos, julgamos desajustado aplicar o regime contraordenacional geral a
floresta e acreditamos ser possivel fazer a correcao legislativa, de modo a incluir a floresta como
componente ambiental natural tutelado por um regime contraordenacional criado a sua medida.
Apontamos um caminho de valorizacio que n&o esta vertido na lei e carece de reparo.t”

Por outro lado, afastar a floresta do regime contraordenacional ambiental implica que a
afetacdo do produto das coimas ndo constituird receita do Fundo Ambiental. Em 2020, as
coimas e penalidades correspondiam a 0,6% da composicdo da receita propria do Fundo
Ambiental.*”® Note-se que o Fundo Ambiental também investe na floresta’’*, pelo que faria
sentido consignar as receitas obtidas pela protecéo florestal a valorizagdo dos espacos florestais.

Se olhamos para a floresta na vertente ambiental que possui, ndo podemos afastar-lhe a

aplicacdo de um regime que se ocupa em exclusivo dessa causa. Contribuiriamos também para

172 Qutros juristas, quando perguntados se as infragdes previstas no SNDFCI sdo de natureza ambiental remeteram para a
LQCOA, afirmando que deve esta Gltima ser aplicada na defesa da floresta contra incéndios, corroborando o entendimento que
temos. Apesar de nédo explicitarem que estdvamos perante um regime especial, partiram de uma pré-compreenséo de que, por
lidar com matéria destinada a proteger a paisagem, a natureza, a biodiversidade e a qualidade do ar, lhe devia ser aplicado um
regime adequado a tutelar essas caracteristicas. ANA SIRAGE COIMBRA et al. “Jornadas de Direito das contraordenacdes”,
Universidade Catélica Editora, Porto, 2019, p. 161

173 Atividade do Fundo Ambiental, “Receita 20207, disponivel em: https://atividade.fundoambiental.pt/receita2020-2.html

174 Fundo Ambiental, “Fundo Ambiental disponibiliza 45 milhdes para atrair investimento florestal”, disponivel em:
https://www.fundoambiental.pt/listagem-noticias/fundo-ambiental-disponibiliza-45-milhoes-para-atrair-investimento-
florestal.aspx
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uma dispersdo legislativa muito mais acentuada. Ndo podemos continuar a saltar de legislacédo
em legislagdo, de diploma em diploma, neste labirinto sem fim, tendo ao dispor os instrumentos
adequados a solucionar as questdes especificas que surgem. Excluir a floresta do regime

contraordenacional ambiental é recusar-lhe a protecdo ambiental devida e integrada.
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Descrigédo do Estagio
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5. Descricao do Estagio

Ja o dissemos antes, contudo reforcamos que a segunda parte que agora introduzimos, diz
respeito as matérias desenvolvidas durante o Estagio e a uma analise mais concreta da nossa
integracdo na Instituicdo, estendendo-se a visdo da propria Instituicao.

Inseridas na Seccédo de Processos do NSP, a labuta realizada volveu, precisamente, sobre
0S processos que eram encaminhados para aquele Nucleo. Em termos contraordenacionais,
podemos dizer que ndo chegamos no auge da revolucdo das infracdes relativas ao regime
contraordenacional no ambito da situacdo de calamidade, contingéncia e alerta, instaurado
como resposta a situacdo epidemioldgica decorrente do novo coronavirus SARS-CoV-2.
Mesmo assim, sublinhamos que a realidade nesse aspeto demonstrou as dificuldades inerentes
a correta aplicacdo das disposic@es legais sobre contraordenacdes.

Ora, o intuito com a realizacdo de um estagio sempre foi uma melhor apreensao do que
é a pratica neste dominio. Saber que até as pessoas que tém de lidar com esta realidade
diariamente encontram obstéculos de interpretacdo e que, no fundo, nada é certo, tudo depende,
fez validar o nosso contributo para o tema. N&o basta saber qual é a sequéncia procedimental:
é preciso vivé-la para a melhor saber interpretar. Pelo menos para nos.

Deste modo, 0 estagio teve como linhas orientadoras o regime contraordenacional geral
e, em decorréncia disso, a sua aplicagdo concreta.

Por seu lado, estagiar na PSP é entrar num mundo que se fecha sobre si mesmo. As
especificidades inerentes a esta instituicao, apesar de coincidirem, em parte, com aquelas que
se estabelecem para entidades administrativas, estendem-se para |4 desta percecdo
administrativa. Assim, o estagio também foi circunscrito por essa realidade.

A condicao policial sobre a qual os operacionais estdo afetos, faz recair sobre estes uma
responsabilidade acrescida. Os policias ndo sdo apenas funcionarios publicos. Dizemo-lo
objetivamente, visto que os deveres a que prestam obediéncia atestam essa condicdo. Por
consequéncia, € preciso considera-lo na descrigdo do estagio, assente no facto de que lhe néo
poderemos ser alheios. Isto justifica-se porque o modo de operar ¢é bastante especifico e regido
por disposicdes que ndo encontramos na administracdo autonoma, por exemplo. Note-se que a
PSP responde perante o Ministério da Administracdo Interna e respeita, também, uma
hierarquia de comando.

Por outro lado, é importante destacar que nao trabalhdmos com juristas. Aplicadores do
Direito, sim, contudo ndo propriamente juristas, na medida em que a maioria dos policias ndo

cursa Direito. Os conhecimentos detidos pelo corpo operacional e administrativo sustentam-se
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em nocdes gerais de Direito, as quais acrescem as bases em Direito Penal e Processo Penal,
perfazendo uma formagc&o juridica de 130 horas, quando acabam o curso da Escola Prética de
Policia e sdo integrados na profiss&o.1’

Isto ndo torna os policias menos qualificados para avaliar um processo
contraordenacional ou outro tipo de atuacdo que envolva uma analise juridica, mas realca que,
talvez, a vocagdo para essa analise deva ser direcionada e apoiada por um acompanhamento
juridico mais personalizado, que ndo esteja inteiramente dependente da Dire¢do Nacional.

A descricdo do estagio incide, portanto, sobre a instituicdo de acolhimento e sobre o
método de trabalho. Aprofundamos o ambiente em que estivemos inseridos ao longo de quatro

meses, expondo as atividades desenvolvidas e a sua contribuigdo para o tema.

175 Escola Pratica de Policia, “Curso de Formagdo de Agentes”, dados disponiveis em:
http://www.epp.pt/Pages/horarioagentes.htm
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5.1. A Institui¢éo de Acolhimento

A Policia de Seguranca Publica é uma forca de seguranca, uniformizada e armada, com natureza
de servico publico e dotada de autonomia administrativa, como definido no artigo 1.°, da sua
Lei Organica. As suas funcdes giram em torno das garantias da seguranca interna e direitos dos
cidaddos, bem como a defesa da legalidade democratica.

Tem como atribuicBes especificas, entre outras, assegurar o cumprimento das
disposicdes legais e regulamentares referentes a protecdo do ambiente, bem como prevenir e
investigar os respetivos ilicitos, segundo o artigo 3.°, nimero 2, alinea n), da Lei Organica da
PSP.

Esta entidade é um 6rgdo de policia criminal e, simultaneamente, uma autoridade
administrativa. Tem na sua esfera de atuacdo, também, acBes de investigacdo criminal e
contraordenacional, delegadas por autoridades judiciarias ou solicitadas por outras autoridades
administrativas.'"®

A nivel nacional, a PSP organiza-se em unidades de policia, unidade especial de policia,
estabelecimentos de ensino policial e servicos sociais. No que concerne aos comandos
territoriais de policia, inserem-se, aqui, 0s comandos metropolitanos de policia de Lisboa e do
Porto, os comandos regionais de policia da Madeira e Acores, bem como os comandos distritais
afetos a cada distrito administrativo.

Para efeitos de estdgio, releva a Brigada de Protecdo Ambiental, do Comando
Metropolitano de Lisboa. O Comando Metropolitano de Lisboa divide-se em varios nucleos de
incidéncia, consoante as matérias, sendo que se verifica no Nucleo de Seguranca Privada a
insercdo da Brigada de Protecdo Ambiental. Nestes termos, o trabalho desempenhado decorreu
sob a égide do NSP.

Por seu lado, a BriPA tem uma estrutura hierarquica, operacional e administrativa, que
Ihe permite trabalhar de forma autonoma do NSP, porém isto sucede sob a dire¢do de um unico
Comandante, sem a coadjuvacdo de Adjuntos, aprofundando-se a ligacdo entre o ambito da
Seguranca Privada e do Ambiente. Nota-se um desdobramento desta figura em areas muito
distintas o que, apesar de exequivel, demonstra inércia em autonomizar o dominio ambiental
do dominio da Seguranca Privada. Manté-los juntos ndo seria um problema téo gritante se ndo

recaisse sobre uma so pessoa o comando total de ambas as areas. Mesmo sendo a divis&o clara,

176 DOMINGOS ANTUNES, “Meios de obtencédo de prova no processo contraordenacional. Da admissibilidade de buscas
domiciliarias e ndo domiciliarias”, Trabalho de Investigagdo Final — Curso de Direcgdo e Estratégia Policial, ISCPSI, 2017, p.
-
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na pratica, nao consideramos proveitoso para nenhuma que se continue a verificar esta juncéo
de mundos tdo intensa. Parece-nos antinatural, até, inserir no dominio dos alarmes ou vigilantes,
por exemplo, a questdo da defesa das florestas ou da gestdo de residuos.

Na Direcdo Nacional da PSP também ndo existe um Departamento especialmente
vocacionado para matérias ambientais, compreendendo-se entdo a inexisténcia de uma cisdo de
dominios, o que, cada vez mais, se torna incompreensivel, visto que, na area metropolitana de
Lisboa, toda a atividade ambiental esta concentrada na BriPA/COMETLISY?, sendo que as
Divisdes Policiais deixaram de atuar nesta area, salvo em situacGes ou ocorréncias inopinadas
e urgentes, as quais deverao ser de imediato comunicadas a BriPA.

Por nos ser mais querida a area do ambiente, conectada com a protecao e defesa animal,
preferiamos a sua autonomizacdo. A verdade € que, a curto prazo, ndo seria preciso ir tdo longe,
na medida em que havendo uma ponte de ligacdo que néo fosse feita diretamente pelo Chefe de
ambos, se perceberia a diferenca.

Na nossa opinido, com uma visdo externa da realidade, encardmos com estranheza esta
unido, que, embora funcional, ndo parece otimizar a vertente operacional.

Reconhecendo estas limitagcdes, admitimos que a dindmica encontrada, de certa forma,
consegue corrigir algumas falhas organizacionais. Na verdade, “o servigo so as pessoas”, Visto
que os lugares sdo o que as pessoas fazem deles. Por outro lado, ndo se pode negar o desgaste
causado pela situacdo pandémica vigente a data do estagio. A inundacgéo de processos COVID-
19 sentida naquele Ndcleo, apesar de ter trazido uma maior mundividéncia do procedimento
contraordenacional, afetou a disponibilidade do corpo operacional e administrativo para se
dedicar aos assuntos, previamente, exclusivos da sua atuagéo.

Compreendemos a atipicidade dos tempos que correm e, por isso, ndo nos € indiferente

a forma como estes profissionais se adaptaram e readaptaram.

177 Determinagdo n.° 01/CMD/2017
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5.2. Método de Trabalho

O protocolo que deu origem a este estagio ndo estabelecia um plano de trabalho especifico e 0
projeto de estagio também ndo foi definido minuciosamente. Assim, 0 método de trabalho foi
tracado considerando o interesse das partes, adaptando-se 0 projeto apresentado inicialmente.
Com a situagdo andémala vivida no momento da realizacéo do estagio, em concreto, a pandemia
COVID-19, a propria instituicdo teve de adotar préticas relacionadas com o cumprimento dos
deveres estabelecidos por declaracdo da situacdo de alerta, contingéncia ou calamidade
referentes ao periodo em questao.

O tratamento tedrico aqui apresentado decorre de um aprofundamento dos problemas
praticos que surgiram ao longo do estagio e que fazia sentido explorar em detalhe. Assim, o
confronto com processos contraordenacionais, desde 0 momento de rececdo do auto de noticia
até ao proferimento da decisdo condenatoria, contribuiu para uma visdo mais critica da
realidade, por n&o nos ser agora téo distante.

Inicialmente, come¢dmos com uma observacdo ndo participante, inerente ao periodo de
adaptacdo e compreensdo do ambiente envolvente. Principiamos com a analise de medidas
destinadas aos cidaddos, as empresas e as entidades publicas e privadas, relativas a infecdo
epidemiolégica por COVID-19, como, por exemplo, declaracdes e prorrogacdes de situacdes
de calamidade e de alerta e contingéncia e medidas relativas a prevenc¢do, contencao, mitigacdo
e tratamento de infecdo epidemiolégica por COVID-19. Agregdmos estas medidas, relativas ao
regime contraordenacional, cronologicamente, visto que a puni¢do da contraordenagdo é
determinada pela lei vigente no momento da pratica do facto ou do preenchimento dos
pressupostos de que depende.*’®

A legislacdo contraordenacional deste periodo dependia fortemente das Resolugdes de
Conselho de Ministros que tinham regras especificas de ocupacdo, permanéncia e
distanciamento fisico nos estabelecimentos de comércio por grosso, alteravam horarios de
atendimento de determinados estabelecimentos e podiam, também, definir quais o0s
estabelecimentos abertos ao publico. Estas Resolu¢des deviam ser lidas de acordo com as
Resolucdes da Assembleia da Republica, Decretos regulamentares do Estado de Emergéncia e
Decretos do Presidente da Republica.

A aplicacdo desta legislacdo implicava um grande esforco de integracdo cronoldgica,

resultante da diversidade normativa a vigorar em periodos temporais especificos. Com o intuito

178 Art 3.5, RGCO
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de simplificar essa aplicacdo desenvolvemos uma sintese dos diplomas e a data em que
vigoravam, o que nos remetia facilmente para a legislacdo correta vigente na data da pratica do
facto tipico e ilicito. Em momento apropriado, distinguimos também a aplicagdo no espaco,
visto que concelhos havia que estavam abrangidos por regras em funcéo do nivel de risco, que
variava consoante o foco epidemiologicamente e contagios na comunidade. O risco
diferenciava-se entre elevado e muito elevado, podendo haver concelhos em alerta.

QOutra vicissitude da situacdo epidemioldgica foi a suspensdo da prescricdo dos
procedimentos contraordenacionais. Nestes termos, foram suspensos 0s prazos para a pratica
de atos em procedimentos contraordenacionais, sancionatorios e disciplinares.*’

Como se percebe, mesmo ndo havendo uma conexdo direta entre o ambito
contraordenacional relativo a situacdo epidemiolédgica e a causa ambiental, conseguimos
importar os conhecimentos obtidos dessa vivéncia para aquilo a que estdvamos predispostos a
investigar previamente.

Fomos para la dos diplomas ambientais e isso manifestou-se uma mais valia na
compreensdo do Regime Geral. Como referimos supra, hé ainda matérias ambientais que séo
reguladas contraordenacionalmente pelo Regime Geral, como é o caso do SNDFCI, o que
implica um conhecimento alargado de todas as disposi¢des legais nesta matéria.

A analise de diplomas legais ambientais deu-se posteriormente e foi agregada ao
acompanhamento das inquiricbes que se realizavam ao abrigo das atribuicGes da PSP. Este
acompanhamento foi, também, primeiramente, de observacdo ndo participante e sé depois
passamos para um plano mais ativo, em que chegdmos a redigir as declaracdes das testemunhas.
Esta dindmica obrigava a uma leitura do processo e da legislacdo aplicavel para se compreender
os factos e poder ter uma perspetiva critica sobre a possivel decisdo da entidade administrativa
e da defesa do infrator. Em muitos casos, as inquiri¢cdes que assistimos decorriam da cooperagéo
da PSP, que auxiliava e agilizava procedimentos instaurados por outras entidades
administrativas, ndo tendo a PSP o animus do processo contraordenacional, o que conferia uma
visdo bastante independente da realidade factual e juridica.

Numa terceira fase, avancamos para 0 estudo dos processos contraordenacionais
ambientais cuja decisdo estava afeta a PSP. Identifichvamos o problema, clarificavamo-lo com
fundamentacéo legal e doutrinaria e organizavamos a informac&o obtida por forma a concluir

qual a via adequada na resolucéo desse problema. A pesquisa bibliografica era necessaria ndo

179 |ei 4-A/2020 e Lei 4-B/2021
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s0 para fundamentarmos o caminho escolhido, como também organizarmos 0 nosso
pensamento.

As entrevistas informais ocorreram ao longo de todo o estagio, comportando uma fonte
orientadora da prépria investigacdo. Motivadas pelas respostas obtidas, podiamos tragar novos
objetivos, abandonar davidas e desenvolver ideias. Fomos paulatinamente ajustando 0 nosso
estudo e a nossa intervengdo ao que iamos vendo e ouvindo, a medida que iamos confirmando
e maturando os conhecimentos obtidos.

Em resumo, passdmos brevemente por todas as fases do procedimento
contraordenacional: acompanhdmos a fiscalizacdo, a instru¢do e o momento da decisdo.

Tratamo-las em espaco apropriado.

5.2.1. Fiscalizagdo

Para o dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa®®, fiscalizar corresponde ao ato de “verificar
se (algo) esta-se realizando como fora previsto”, no caso em apreco, se a legislacao é cumprida
e em que termos.

A este respeito, a PSP tem competéncias genéricas de fiscalizacdo, enquadraveis ao
longo dos diversos regimes sectoriais.'®! A par das acdes de fiscalizagdo, em que a PSP se pode
tornar a entidade autuante, desenrolam-se, ainda, acdes de sensibilizacdo para a observancia das
disposicdes legais, incentivando-se para a necessidade de fazer cumprir os preceitos legais.
Todavia, a inexisténcia de acbes de sensibilizacdo prévias a fiscalizacdo ndo influencia a
deciséo de autuar ou ndo o infrator, visto que a regularizacdo da sua situacdo ndo depende da
autoridade policial, nesse sentido. Exemplificando, a entidade administrativa pode advertir para
a necessidade de obtencdo de licenca para determinada atividade econémica, porém a obtencéo
dessa mesma licenca sera da iniciativa da parte interessada, pelo que o impeto partira sempre
desta ultima parte, independentemente de ter sido sensibilizada para o facto por qualquer
entidade. Posto isto, a ignorancia ou ma interpretacdo da lei ndo justifica a falta do seu
cumprimento nem isenta as pessoas das san¢des nela estabelecidas, se bem que ha um esforco
da PSP e, em concreto, da BriPA para educar nesse sentido.

Em consequéncia, questiona-se, neste momento inicial, se a entidade autuante tera

legitimidade para fazer uma avalia¢do casuistica da infracdo, aprofundada na discusséo de que

180 ANTONIO HOUAISS e MAURO DE SALLES VILLAR, “Grande dicionario Houaiss da lingua portuguesa”. Elab.
Instituto Anténio Houaiss de Lexicografia, Banco de Dados da Lingua Portuguesa. 12 ed., Circulo de Leitores, Lishoa, 2015,
p. 1749

181 Cf, Art. 37.%,n.21, do SNDFCI; art. 89.%, n.° 1, DL 102-D/2020
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a entidade administrativa poderia ter na sua esfera o poder decisorio de iniciar ou ndo 0 processo
contraordenacional.

A querela considerada tem como exemplo a afixacdo do distico de proibi¢do de fumar,
em gue a omissdo constitui contraordenagdo econdmica grave, punivel nos termos do Regime
Juridico das Contraordenac6es Economicas, que pode ascender a €24.000,00, se se tratar de
grande empresa (limite maximo). O que se pergunta é se a entidade fiscalizadora poderia avaliar
se a justificacdo para a ndo afixacdo do respetivo distico comporta uma consciente violagdo das
maultiplas finalidades que a norma encabeca ou uma situacao excecional e pontual, que pode ser
prontamente corrigida.*8?

O principio da oportunidade, consubstanciando a possibilidade de a entidade
administrativa decidir se ha cabimento para instaurar o processo contraordenacional, abrindo
as portas para a discricionariedade, ndo encontra abrigo no RGCO. Em oposicao, o principio
da legalidade invoca a obediéncia a lei e ao direito, que, defendem SIMAS SANTOS e LOPES
DE SOUSA, afasta, neste dominio, os poderes de oportunidade vertidos no processo
criminal 183

CARLOS ADERITO TEIXEIRA (2000) esclarece que, “no contexto da administragio
da justica, quando dirigida ao caso concreto, discricionariedade ndo significa arbitrio; trata-se
de uma discricionariedade de acordo com a finalidade de realizac&o da justica. Trata-se de um
poder de opc&o de vias, solucdes e medidas admitidas na lei.” 184

Doutrinariamente, ALEXANDRA VILELA defende a consagracdo expressa do
principio da oportunidade, recusando a ideia de que o principio da legalidade age como
impedimento para que este seja incluido no RGCO, precisamente porque a sua presenga no

processo criminal nunca pds em causa as medidas de seguranga criminais constantes do CPP.18°

182 No Ac. n.° 118/2020, Processo n.° 751/2019, o Tribunal Constitucional considerou que a especifica obrigagdo de afixagdo
do distico de proibi¢do de fumar visava, entre outras, “fazer cumprir a obrigacdo de abstencdo de consumo que recai sobre 0s
fumadores, dissuadir cada fumador de o fazer no espago em questédo, e evitar, desse modo, que o cidaddo ndo fumador, que
recorre ao transporte coletivo de pessoas e contribui dessa forma para o lucro realizado pela empresa que a essa atividade se
dedica, seja involuntariamente exposto ao fumo do tabaco”, quando confrontado com a (des)proporcionalidade da coima
aplicavel a infracdo em questdo. O nosso exemplo baseia-se num caso em que houve uma fiscalizagdo de um estabelecimento
de bebidas em que, no dia anterior a respetiva fiscalizagdo, um cliente destruiu a janela em que se encontrava afixado o distico
de proibigdo de fumar. Aquando da substituicdo da janela, a proprietaria do estabelecimento ndo procedeu a colocacdo imediata
da sinalizacdo necessaria, correspondente a legislagdo em vigor, encontrando-se em incumprimento. Atendendo a situagdo e
podendo o agente autuante comprovar a veracidade dos factos, por prova testemunhal, por exemplo, afastariamos tdo
afincadamente o principio da oportunidade? Sera que o agente autuante ndo podera estar dotado de um determinado grau de
ponderacdo?

183 SIMAS SANTOS e LOPES DE SOUSA, “Contra-ordenacdes - Anotacdes ao Regime Geral”, 6.2 ed, Areas Editora, Lisboa,
2011, p. 336

184 CARLOS ADERITO TEIXEIRA, “Principio da Oportunidade - Manifestaces em Sede Processual Penal e sua
Conformacédo Juridico-Constitucional”, Almedina, Coimbra, 2000, p. 33

185 ALEXANDRA VILELA, O Direito de Mera Ordenagdo Social: entre a Ideia de “Recorréncia” e a de “Erosdo” do Direito
Penal Classico, Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 416
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A autora densifica os critérios para a adogdo deste principio, do ponto de vista
substantivo e adjetivo. Assim, ter-se-iam de verificar os seguintes requisitos*e®:

» diminuto grau de culpa;

+ diminuta gravidade da infracéo;

* reduzido grau de dano provocado em virtude da infragdo cometida;

+ irrelevancia da contraordenagéo praticada no ambito da esfera de interesses a proteger;

* e, anivel processual,

» desproporcdo entre as despesas necessarias a averiguacdo e o valor a cobrar na
culminancia do processo contraordenacional, sendo as primeiras manifestamente

superiores as segundas.

Ao arquivar processos contra estrangeiros ou pessoas em condi¢do de sem abrigo por
impossibilidade de notificacdo, como se passou aquando da aplicacdo do regime
contraordenacional no &mbito da situacdo de calamidade derivada da pandemia afeta ao virus
COVID-19, a PSP considera ndo estar apta a prosseguir com o referido processo, dentro dos
prazos de prescri¢do, ndo conseguindo dar a conhecer ao infrator os termos do processo, 0s seus
direitos e garantias, assumindo-se o arquivamento.

Cabe recordar que o ato sancionatério em causa ha de ser sempre notificado ao seu
destinatério e, cumulativamente, tendo este advogado, ao seu mandatario, sob pena de ineficacia
ou ndo producdo de efeitos juridicos, nos termos do artigo 47.° do RGCO. Por outro lado, a
notificacdo para o exercicio do direito de audiéncia e de defesa, prevista no artigo 50.° do
mesmo Regime, € imprescindivel em qualquer procedimento de natureza sancionatoria,
apoiando-se no artigo 32.°, numero 10 da CRP, possibilitando ao arguido demonstrar a sua
inocéncia, podendo excluir ou reduzir a sua responsabilidade.

Consequentemente, a falta de notificacdo para o exercicio deste direito gera a invalidade
insanavel do ato subsequente por pretericdo de uma formalidade essencial respeitante a defesa
do arguido, assegurada no artigo 119.° do CPP ex vi artigo 41.° do RGCO. Assim, e quando
tomadas todas as diligéncias, verifica-se ndo ser possivel proceder a notificagdo do infrator,
resultante da sua condigédo (in casu, estrangeiro ou pessoa em condi¢do de sem abrigo), pelo
que se propde o arquivamento desses mesmaos processos, consoante o disposto no artigo 283.°,

numero 5 ex vi artigo 277.°, nimero 3 do CPP.

186 |bidem, ALEXANDRA VILELA, pp. 416-417
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Acolhe-se, em certa medida, o principio da oportunidade. Numa fase posterior a
fiscalizacdo, em que é expressa uma facdo mais ponderada da atuacdo administrativa em direito
contraordenacional.

Somente em sede de leitura dos factos obtidos e registados na fiscalizacdo é que
defendemos uma possivel aplicacdo do principio da oportunidade, a que ndo demonstramos
oposic¢do que seja vertido na legislacdo. A adverténcia, na LQCOA, ja espelha esse sentido de
oportunidade, que deveria ser aprofundado no regime geral.

No nosso entender, o fiscal nunca podera fazer esse juizo, por mais inécuo que considere
gue seja o levantamento do auto. Verificado um facto ilicito e censuravel que preencha um tipo
legal no qual se comine uma coima, deve o0 agente autuante proceder ao seu registo e informar
o infrator que se encontra em incumprimento da legislacdo em causa, fazendo seguir o processo
para a autoridade competente. N&o se trata de excesso de zelo. Ao tomar esta atitude, estamos
a uniformizar a pratica fiscalizadora e a direcionar os dados para que possam voltar a ser tidos
em conta no futuro.

O sujeito que pratiqgue uma infracdo a que possa ser aplicado o principio da
oportunidade, ndo podera beneficiar dessa figura num determinado espaco temporal futuro. O
infrator tem de sentir que a administracdo esta atenta ao seu comportamento, para que nao sinta
legitimidade em prosseguir com praticas contrarias ao ordenamento juridico.

Compreende-se que o agente fiscalizador ndo deve estar preocupado em verificar se
determinados critérios se aplicam naquele momento. Dever-se-a limitar por ir ao encontro da
Lei, porque também ndo disporia de muito tempo e recursos para verificar se, subjetivamente,
estariamos perante a possibilidade de aplicacdo do principio da oportunidade. Objetivamente,
os critérios elencados por ALEXANDRA VILELA comportam justificativa suficiente para se
recorrer a esta possibilidade no Direito Contraordenacional. Todavia, se lermos as disposi¢oes
ambientais, fonte da nossa inspiracdo, a importancia conferida ao elemento subjetivo deve ser
motivo bastante para ndo o descartar e € nesta medida que o adicionamos também na nossa
observacao. 7
Por outro lado, ao agente instrutor ndo cabera a decisdo final da aplicacdo deste

principio. Por exemplo, no caso da PSP, a proposta de arquivo do processo, em fungdo da

187 Alinda seguindo Alexandra Vilela, “h4 [...] espago para o principio da legalidade, ao lado de um principio da oportunidade,
que obedece a uma discricionariedade vinculada a prépria lei e que apenas se manifesta no poder de iniciar ou ndo, no poder
de continuar ou ndo um processo de caracter contraordenacional, ndo obstante ter fortes razdes para suspeitar, em ambos 0s
casos, que foi praticada uma infra¢do da natureza contraordenacional”. ALEXANDRA VILELA, O Direito de Mera Ordenacéo
Social: entre a Ideia de “Recorréncia” e a de “Erosdo” do Direito Penal Classico, Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 419
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oportunidade que Ihe é conferida, dependeria de aprovacao do superior hierarquico, ou seja, do
Comandante, pelo que suscitaria varios niveis de interpretacdo do préprio caso, ndo havendo
espaco para arbitrariedade.

Por tudo isto, € importante repensar o regime contraordenacional, reformulando-o e
adaptando-o, atendendo a prépria evolucdo normativa. O regime geral tem agora de
acompanhar os regimes sectoriais, para ndo criar um desfasamento t&o gritante naquilo que é o
Direito Contraordenacional. O principio da oportunidade estd neste caminho.

De outro ponto de vista da fiscalizacdo, a cada entidade estd adstrita uma vertente
especifica de controlo, segundo a sua esfera de atuacdo. Em relacio a Area Metropolitana de
Lisboa, a BriPA, do COMETLIS, fiscaliza a demanda ambiental, afastando as restantes
Divis@es Policiais desta matéria, consideradas as atribui¢cdes da PSP neste dominio.

Dada a transversalidade do Direito do Ambiente, muitas séo as entidades afetas a
averiguacdo da observancia da legalidade, o que originara casos de competéncia positiva de
fiscalizagdo, ou seja, vérias entidades a fiscalizar o mesmo objeto. Por um lado, resulta daqui a
importancia conferida ao bem juridico em anélise, na medida em que se atesta a incidéncia
preventiva necessaria na tutela ambiental, por outro lado poderad assistir-se a um atrito,
condicionante da atuacdo de cada entidade. Ndo nos direcionamos exclusivamente para o
ambito administrativo e temos, identicamente, em atencdo o impacto que diferentes entidades
fiscalizadoras poderdo ter no quotidiano de um sé estabelecimento, visto que, do ponto de vista
ambiental, o0 mesmo operador econdémico podera ser fiscalizado por diferentes entidades num
curto espaco de tempo, em relacdo a mesma tematica.

O que se pretende é encontrar uma sintonia de atuacdo, em que se coordenem as
entidades administrativas, aplicando-se os critérios da boa administracdo, isto é, eficiéncia,
eficAcia e economicidade, para que ndo se intervencionem sucessivamente 0S mesmos
estabelecimentos ou operadores econémicos por diferentes entidades, num curto espago de
tempo.

Ainda a este nivel, destaca-se a intervencao ativa dos cidaddos. As denincias assumem
também um papel importante naquilo que é a atuacdo da BriPA, comportando uma defesa dos
componentes ambientais naturais participativa, estendendo-se & interpretacdo daquilo que € o
cumprimento (ou falta dele) da legislag&o, inserida na propria comunidade.

Em relacdo as dendncias verifica-se um esforco da PSP na aplicacdo dos principios da
igualdade e imparcialidade. Por aquilo que se pdde observar, quando esta entidade é contactada
para avaliar se um operador econémico atua de forma suscetivel de ser contraria ao disposto
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normativo, a fiscalizacdo ndo se resumira unicamente a esse sujeito. Nestes termos, considerar-
se-do, por exemplo, todos os estabelecimentos daquela area e cuja atividade seja semelhante.

Serd igualmente uma questdo de justica. N&o seria correto, assim o entendemos de
acordo com a justificacdo que nos foi oferecida, fiscalizar somente uma oficina alvo de
dendncia, quando, ao seu lado, se encontra outra oficina ou varias. Note-se que este ato implica
um compromisso do operador econémico, que tem de despender o seu tempo a autoridade
fiscalizadora, demonstrando que se encontra em situacdo de regularidade. Caso nédo se
fiscalizem os restantes operadores, aquele que foi fiscalizado encontrar-se-a em situacédo de
desvantagem.

E certo que a BriPA n3o tera diretamente essa obrigac&o, visto que do seu planeamento
poderia até nem resultar a fiscalizacdo dos estabelecimentos dessa area naquele momento
temporal, contudo assumem esse vetor orientador, zelando pela igualdade. No fundo,
similarmente devem ser consideradas as intervencdes de cada entidade administrativa, prezando
pela sua otimizacdo. Se cada entidade receber uma denuncia relativa ao mesmo facto, cuja
competéncia esteja diluida entre as varias autoridades fiscalizadoras, isso ndo deveria resultar
na verificacdo repartida da possivel infracdo. Seria, portanto, necessario desenvolver uma
centralizacdo da informacao.

A BriPA, quando é chamada, ndo significa que veja s6 o facto em incumprimento, mas
acabe por fiscalizar a envolvéncia desse facto, adstrita as competéncias genéricas de
fiscalizacdo da PSP. Seria, por isso, também interessante saber quando foi a Ultima vez que foi
dada atencdo aquela realidade, por outra entidade, para poder conjugar a sua atuacao com essa
informagéo.

Consideramos que estaria em causa uma melhor gestdo dos meios publicos, ndo se
repetindo operagdes, nem despendendo recursos de forma desproporcional. E claro que néo é
possivel garantir uma fiscalizagdo de todas as condutas e atender a todas as infragdes cometidas,
todavia, direcionando eficientemente a tutela ambiental, em termos fiscalizadores, poderiamos
assistir a um incremento do respeito pelas normas ambientais, ja que conseguiriamos chegar a
um maior nimero de operadores econdémicos e cidadéos, no geral.

Deste modo, a questdo fiscalizadora ndo se limita a verificagdo de disposicdes legais e
acarreta obrigacOes especificas para cada entidade administrativa. A partir da assungdo de uma

conduta ou de um facto como contraordenacdo, a postura adotada deve ser de imparcialidade.
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5.2.2. Analise Instrutoria

A fase mais determinante do processo contraordenacional passa pela anélise dos factos, provas
e defesa do arguido. Assim, a instrucdo é, de facto, o nucleo do ilicito de mera ordenacéo social,
em que a entidade administrativa fecunda a sua decisdo, que verd a luz através de um ato
administrativo.

Com efeito, parte-se em busca da verdade material, tomando-se as diligéncias
necessarias para a correta averiguacdo da realidade factual, analisando-se toda a informacao
obtida. Deste modo, a entidade administrativa tera de apresentar todos os factos conducentes a
imputacdo da contraordenacdo ao infrator, bem como a sua ndo responsabilizacdo, se desses
factos resultar a sua inocéncia.

Em sede de instrucdo, comeca-se por analisar o auto de noticia, aferindo da sua
idoneidade e completude. E o auto de noticia que demarca a infracdo e é a partir dele que se
procede a investigacdo e instrucdo. S6 chegados a este momento se torna possivel constatar se
os dados obtidos pela entidade autuante permitem ou ndo dar seguimento ao pProcesso
contraordenacional, porque, por exemplo, podem ser contraditorios ou ndo oferecer prova
suficiente.

A este propdésito, DOMINGOS ANTUNES (2017) distingue entre meios de prova e de
obtencdo de prova, na medida em que, assente no cariz inquisitério do processo
contraordenacional, cabe & entidade administrativa obter todos os factos juridicamente
relevantes para o apuramento da existéncia ou inexisténcia de uma contraordenacdo, a sua
responsabilidade e a determinacdo da aplicagdo de uma coima ou sanc¢do acessoria. 8 Nas
palavras do autor, “Os meios de obtencdo de prova séo instrumentos de que se servem as
autoridades judicirias, policiais ou administrativas, para investigar e recolher os meios de
prova (revistas e buscas); ndo séo instrumentos de demonstracdo da verdade dos factos. J& os
meios de prova consistem em todo um conjunto de instrumentos aptos a demonstrar a realidade
dos factos relevantes para o processo (testemunhos e documentos)”.

Naquilo a que nos diz respeito, bastamo-nos pelos meios de prova, designadamente a
prova testemunhal, presente no artigo 52.° RGCO e 128.° a 133.° CPP, a prova pericial,
constante dos artigos 151.° a 163.° CPP, e, por fim, a prova documental, nos termos do artigos

164.°a 170.° CPP. Por seu lado, ndo é permitida a intromisséo na correspondéncia ou nos meios

188 DOMINGOS ANTUNES, “Meios de obtencédo de prova no processo contraordenacional. Da admissibilidade de buscas
domiciliérias e ndo domicilidrias”, Trabalho de Investigagdo Final — Curso de Direcéo e Estratégia Policial, ISCPSI, 2017, p.
23
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de telecomunicacdo, nem a utilizacdo de provas que impliquem a violacdo do segredo
profissional. Provas que ponham em causa a reserva da vida privada, que envolvam exames
corporais e a prova de sangue, so serdo admissiveis mediante o consentimento de direito.!8°

Por conseguinte, ndo podiamos fazer avancar um processo se a fundamentacao pecasse
por auséncia de meios de prova ou meios de prova amputados factualmente. Em primeiro lugar,
porque, passados a fase decisoria, ndo conseguiriamos justificar a aplicacdo de uma sancdo e,
em segundo lugar, porque violariamos principios consagrados constitucionalmente e vertidos
na legislacdo administrativa, que seriam facilmente impugnaveis em fase judicial.

De facto, as especificidades da instrucdo concentram em si a legitimidade de todo o
processo contraordenacional, fruto da estrutura inquisitoria que lhe esta adstrita, cabendo a
autoridade administrativa decidir as diligéncias que devem ser realizadas nesta fase.

Apesar de ndo estarmos diretamente envolvidas em todos 0s momentos instrutorios,
porque nao emitiamos notificacbes ou ndo solicitivamos informagdes a outras entidades
administrativas para atestar se os titulares do direito de propriedade compreendidos no auto
correspondiam a verdade material, podemos dizer que acompanhamos detalhadamente o
trabalho desenvolvido a este nivel.

Comparamos processos, analisamos defesas e tentdmos compreender se havia
legitimidade para fazer avancar o processo para uma decisdo sancionatdria ou se teria de ser
arquivado, apresentando justificacdo para ambos os casos.

Para nos, esta foi a altura em que se construiu 0 processo contraordenacional. Neste
sentido, participamos, também, ativamente na audi¢do de testemunhas, como parte importante

da fase instrutéria.

5.2.3. Inquiricdes

Durante o procedimento contraordenacional, é possivel que sejam chamadas a intervir pessoas
diferentes do arguido, visto que o direito de audicdo e defesa, consagrado no artigo 50.° do
RGCO, néo se limita a possibilidade de o arguido ser ouvido no processo de contraordenacao,
abrangendo o direito de se manifestar, apresentando provas ou requerendo a realizacdo de
diligéncias!®, que podem integrar a presenca de testemunhas. Assim, a autoridade
administrativa ndo se limitara pela producéo de prova unicamente na sua esfera de atuacéo, na

medida em que o arguido podera contribuir para a mesma. Contudo, é a propria que decide se

189 Art. 42.2, do RGCO ]
190 Ac. do Tribunal da Relagdo de Evora, de 6 de novembro de 2018, Processo n.° 22/18.5T8ETZ.E1
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0 pedido do infrator terd cabimento, afastando qualquer possibilidade de aumento do hiato
temporal entre a infragéo e a decisdo, prezando-se, sempre, pela celeridade e cumprimento dos
prazos procedimentais, prendendo-se com o facto de que é a autoridade administrativa que
compete a investigacao e instrucao processuais (art. 54.°, n.° 2, RGCO).

Nos termos do CPP e no que a prova testemunhal diz respeito, a testemunha € inquirida
sobre factos de que possua conhecimento direto e que constituam objeto de prova (128.°, n.° 1
CPP). A nivel contraordenacional, as testemunhas e os peritos sdo obrigados a obedecer as
autoridades administrativas quando forem solicitados a comparecer e a pronunciar-se sobre a
matéria do processo, podendo aplicar sangdes pecuniarias até €49,88 e solicitar a reparacdo de
danos causados com a recusa (art. 52.° RGCO).

Esta convocagéo pode ser feita por qualquer meio destinado a dar-lhe conhecimento do
facto, inclusivamente por via telefénica, lavrando-se cota no auto quanto ao meio utilizado (art.
112.° CPP). Alem disso, a impossibilidade de comparecimento deve ser comunicada com cinco
dias de antecedéncia, se for previsivel, e no dia e hora designados para a préatica do ato, se for
imprevisivel, devendo ser apresentado motivo, do local onde o faltoso pode ser encontrado e
da duracdo previsivel do impedimento, sob pena de néo justificacdo da falta (art. 117.2, n.° 2,
CPP).

As testemunhas estdo, deste modo, sujeitas ao regime previsto no art. 132.° do CPP com
excecdo da alinea b) do seu n.° 1, dado que na fase administrativa ndo serdo ajuramentadas (art.
44.° RGCO), sendo informadas que, caso declarem ou atestem falsamente a autoridade publica
ou a funcionario no exercicio das suas fun¢des identidade, estado ou outra qualidade a que a lei
atribui efeitos juridicos, préprios ou alheios, o poderéa fazer incorrer em responsabilidade penal.
A testemunha ndo é obrigada a responder a perguntas quando alegar que das respostas resulta
a sua responsabilizacdo penal e caso se verifiguem as limitagGes constantes no artigo 134.°,
devendo ser advertidas previamente, pela entidade competente.

A autoridade administrativa podera confiar, também, a investigacao e instrucédo, no todo
ou em parte, as autoridades policiais, bem como solicitar o auxilio de outras autoridades ou
servigos publicos, sendo que as testemunhas podem ser ouvidas pela autoridade policial, a seu
requerimento ou a pedido da autoridade administrativa, como disposto na legislacéo
contraordenacional geral e ambiental. LICINIO LOPES MARTINS (2020) acrescenta que 0
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artigo 54.°, nimero 3, RGCO, nos termos do qual se funda a afirmacéo anterior, devera ser lido
em conjugagdo com o artigo 66.° CPA, relativo ao auxilio administrativo. 1%

Por conseguinte, a realizacdo de inquiri¢des ndo resulta tdo-so6 da iniciativa da PSP, pelo
que se observam pedidos externos para a audicdo de testemunhas pela autoridade policial,
decorrentes de processos de outras entidades administrativas, alheios as competéncias da PSP.

Destarte, os 6rgdos da Administracdo Publica e os interessados devem cooperar entre
si, com vista a fixacdo rigorosa dos pressupostos de decisdo e a obtencdo de decisdes legais e
justas, ndo esquecendo que os interessados devem concorrer para a economia de meios na
realizacdo de diligéncias instrutdrias e para a tomada da decisdo num prazo razoavel, abstendo-
se de requerer diligéncias inlteis e de recorrer a expedientes dilatdrios (art. 60.°, CPA).

No que concerne a PSP, o principio da cooperacdo dilata-se também na sua Lei
Organica, sem prejuizo daquilo que sdo as prioridades legais, conforme a sua atuacdo, esta
coopera com as demais forcas e servicos de seguranca, bem como com as autoridades publicas,
designadamente, com 0s 6rgdos autarquicos e outros organismos, nos termos da lei. O inverso
também se verifica, na medida em que as autoridades da administracdo central, regional e local,
0s servicos publicos e as demais entidades publicas ou privadas devem prestar a PSP a
colaboracdo que legitimamente Ihes for solicitada para o exercicio das suas fungdes (art. 6.°,
LOPSP).

Além disso, compete a PSP assegurar o cumprimento das disposicdes legais e
regulamentares referentes a protecdo do ambiente e, também, prevenir e investigar os respetivos
ilicitos, como apontado supra, em concordancia com o desenvolvimento de agdes de
investigacdo criminal e contraordenacional que Ihe sejam atribuidas por lei, delegadas pelas
autoridades judiciarias ou solicitadas pelas autoridades administrativas, como se verifica no
artigo cuja epigrafe introduz as suas atribuicdes. Compreende-se, por esta razdo, que a
diligéncia inquiritoria extravasa o ambito do principio da cooperagdo. Uma vez que entramos
no dominio das atribuicdes da PSP deve primar-se, antes de tudo, o principio da especialidade.

Ora, a atuacdo da PSP esta condicionada pelas suas atribui¢des, o que implica o respeito
pelas mesmas, como estdo definidas. N&o se podera, portanto, exceder o preenchimento
normativo, como também ndo se podera nega-lo, 0 que sucederia se se recusassem a realizacdo

das diligéncias em causa.

191 | ICINIO LOPES MARTINS, “A Actividade sancionatéria da Administragéo e o Cédigo do procedimento Administrativo”
in: CARLA AMADO GOMES et al, “Comentarios ao Codigo Do Procedimento Administrativo”, Vol. 11 5.2 ed, 2020, p. 832
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Mesmo assim, RUI LANCEIRO (2019) destaca que “a cooperacdo tem o objetivo de
prevenir conflitos, melhorar a eficiéncia e a efetividade da atuacdo (de uma das entidades, de
algumas, ou das varias envolvidas) e assegurar a coeréncia de atuacdo no exercicio das diversas
atividades. Da fixacdo de uma relacdo de cooperacdo ndo resultam consequéncias ao nivel da
titularidade de competéncia — que ndo é alterada, as entidades envolvidas executam as
respetivas competéncias — apenas ao nivel do procedimento ou do contetido da decisdo final a
ser adotada.” O mesmo autor diz, ainda, que “Existe igualdade juridica dos cooperantes, sem
subordinacdo juridica entre si, e uma assisténcia mutua de onde resulta a construgdo pelas
diversas entidades envolvidas de um sentido decisério (ou do seu projeto). O resultado de uma
relagdo de cooperagdo € qualitativamente diferente do que seria o resultado de uma atuacéo
individual de entidades”. 1%

Deste modo, poder-se-a afirmar que a estreita relacéo existente entre a PSP e as distintas
entidades administrativas, quando falamos da realizacdo de inquiricdes, tem a montante o
conjunto de fins desta forca de seguranca, respeitante as suas atribuicdes, mas o curso da sua
atuacdo é forcosamente moldado pelos deveres de colaboragdo consagrados legalmente. Nao
sera exigivel a PSP agir em prejuizo proprio, dispondo de meios ou recursos que necessita em
detrimento daquilo que sdo as necessidades de outras entidades administrativas. Neste caso, hdo
estariamos perante a violagdo do principio da especialidade, na medida em que observar-se-ia
0 cumprimento do principio da cooperacdo pela negativa, ou seja, ao recursar o pedido para a
realizacdo deste tipo de diligéncias, fundando-se em critérios impeditivos, por forca do caracter
de oportunidade momentéanea da intervencdo da PSP, estariamos ja num plano de harmonia
entre solicitante e solicitado. Por outras palavras, assegurar-se-ia a coeréncia da atuagéo
administrativa, uma vez que o pedido de uma entidade ndo punha em causa a atuacéo de outra.

Concluindo, a realizacdo de inquiri¢cbes faz parte da atuacdo da PSP e ¢ balizada por
aquilo que é a prossecucgdo do interesse publico, na vertente de assegurar o cumprimento das
disposicdes legais e regulamentares referentes a protecdo do ambiente, bem como o
desenvolvimento de ac¢des de investigacdo contraordenacional que Ihe sejam solicitadas pelas
autoridades administrativas e, por outro lado, no reconhecimento daquilo que séo as fronteiras

da atividade de cada entidade.

192 RUI LANCEIRO, “O principio da cooperagdo leal e a administragdo - a europeizacdo do procedimento de acto
administrativo”, AAFDL, Lisboa, 2019, pp. 36-37
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5.2.4. Momento da Deciséo

O procedimento administrativo é a sucessdo ordenada de atos e formalidades relativos a
formacéo, manifestacéo e execuc¢do da vontade dos 6rgdos da Administracdo Publica (art. 1.°,
CPA), pelo que, entre a condenacao, admoestagéo e arquivamento, a decisdo configura o ltimo
momento de intervengdo administrativa.

A deciséo, apesar de consubstanciar a etapa mais significativa para o administrado, em
termos contraordenacionais, apresenta-se como o0 mais simples. Dizemo-lo com o sentido de
responsabilidade que o proprio ato emana, contudo, se as diligéncias prévias corresponderem a
execucdo fiel de principios referidos anteriormente, como o cumprimento de valores de
transparéncia, da prossecucdo do interesse publico, da justica, igualdade, proporcionalidade,
entre outros, decidir traduzir-se-a numa sintese refletida dos factos, observando-se critérios de
ponderacdo, que correspondem a aplicacdo dos mesmos principios.

Reduzir o momento da decisdo a uma “sintese dos factos” ndo é querer aligeirar a sua
importancia, mas, se, inicialmente, olhdvamos para a realizacdo de uma decisdo condenatoria,
por exemplo, receando nunca encontrar a solu¢do mais justa, agora, fazemo-lo confiando no
processo prévio. E a intima relacdo que existe entre a instruco e a decisdo que fortalece esta
ualtima.

Noutro prisma, LOBO MOUTINHO (2008) é da opinido que “a estrutura processual
gizada, que se pretendeu mista, apresenta especificidades de monta, que limitam o sentido e
alcance da intervencdo e mesmo da decisdo da autoridade administrativa. [...] Para além de
poder sempre ser judicialmente impugnada pelo arguido (art. 59.°), e de a sua execucdo ser
também judicial (art. 89.°), a decisdo administrativa condenatdria ndo €é propriamente
equiparada (na sua consisténcia) a um caso julgado.” 1% Trata-se td0 somente de uma decisdo
meramente provisoria, como acrescenta o jurista. A sua provisoriedade depende da
impugnabilidade pela parte do arguido, que, caso nao exista, resultara numa decisao definitiva
e exequivel.

Nesta senda, a defesa apresentada pelo arguido previamente constitui uma parte
importante daquilo que serd a decisdo, na medida em que tera de ser assente também nessa
intervengdo que a entidade administrativa tera de decidir. Como se observa, tudo o que é feito
anteriormente se justifica neste momento, desde o auto de noticia, as inquiri¢cdes, 0s meios de

prova, a audiéncia e defesa do infrator, até a analise doutrinaria dos factos juridicos relevantes.

193 OBO MOUTINHO, “Direito das Contra-Ordenag@es - Ensinar e investigar”, Universidade Catélica Editora, Lisboa, 2008,
p. 38
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Elaboramos algumas decisbes, em sentidos bastante dispares. Todavia, 0 nosso ponto
de partida era sempre o principio da proporcionalidade. Para nds, é esse o principio basilar de
qualquer decisdo administrativa e € ele que devemos sempre procurar em circunstancias
sancionadoras e que tém a possibilidade de afetar a esfera juridica do administrado
negativamente.

O momento da decisédo pode seguir diferentes vias. Considerando todos os factos, a
deciséo pode orientar-se para 0 arquivamento, a admoestacdo ou a condenacao.

Em relacdo ao arquivamento, PINTO DE ALBUQUERQUE sustenta que “A deciséo
administrativa de arquivamento ndo contém uma discussao das razdes de facto e de direito que
fundamentam o arquivamento, pois o denunciante ndo tem um direito a impugnacéo judicial do
arquivamento”. 1% Verifica-se que, em muitos casos, a pessoa, singular ou coletiva, pode nem
chegar a saber que foi levantado um processo de contraordenacdo contra si, pois que a entidade
administrativa assume o arquivamento antes de qualquer notificagéo.

Podemos estar perante a inexisténcia de uma infragéo, assente no facto de que o agente
fiscalizador pode ter levantado um auto sobre um facto que deixou de consubstanciar uma
contraordenacao. Nesta senda, ndo se notificara uma pessoa em relacdo a uma infracao que nédo
existe.

A decisdo de arquivamento basta-se com a identificacdo dos arguidos, uma descricao
sumaria dos factos, a indicacdo das provas obtidas, com fundamentagdo juridica e a decisdo de
arquivamento.

Quando a decisdo administrativa de arquivamento se estende a uma fase posterior a
possibilidade de apresentacdo de defesa do arguido, deverd impreterivelmente ser-lhe
comunicada. Mesmo ndo consubstanciando uma decisdo sancionat6ria, é importante dar a
conhecer ao sujeito processual adstrito aquele processo 0s tramites administrativos.
Consideramos que a incerteza gerada pela ndo comunicacéo, que sé sera suprida pela passagem
do prazo prescricional, ndo beneficia a visdo do administrado face a atuacdo conduzida em
processos contraordenacionais.

Temos aqui somente em atencdo o0 arquivamento respeitante a analise instrutdria, que
ndo se prende com a extingdo do processo por pagamento voluntario da coima, por exemplo. O

que fizemos, neste ambito, foi verificar se poderiamos avancar para a aplicacdo de uma coima

194 PINTO DE ALBUQUERQUE “Comentario do Regime Geral das Contra-Ordenagdes, a luz da Constituigdo da Republica
e da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, Universidade Catdlica Editora, 2011, p. 240
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ao sujeito infrator. Quando isso ndo se verificava, estariamos perante uma decisdo
administrativa de arquivamento.

Em relacdo ao SNDFCI, o que ocorria, em termos desta problematica, dizia respeito a
dificuldade em identificar o proprietario do imovel em causa. O auto era levantado contra uma
pessoa, mas, atraveés da sua defesa, chegava-se a conclusao de que nao poderia ser-lhe atribuido
o direito de propriedade. Contudo, era dificil determinar o efetivo titular desse direito, porque
os dados a que a PSP tinha acesso, neste dominio s&o limitados. Nesse sentido, teriamos que
assumir o arquivamento do processo por ndo se conseguir estabelecer o concreto proprietario
do terreno, ndo podendo fazer seguir o0 processo contra o arguido que apresenta prova notarial
de que ndo é o proprietario.

Em relacdo a admoestacgdo, esta constitui uma sancdo substitutiva da coima, aplicada
qguando a reduzida gravidade da infracdo e da culpa do agente o justifique. “Trata-se de uma
medida alternativa para os casos de pouca relevancia do ilicito contraordenacional e da culpa
do agente, isto é, para contraordenacdes leves ou simples. Portanto, quer a gravidade do ilicito
quer o grau de culpa devem ser reduzidos”.1*

A entidade administrativa ndo poderia decidir pela admoestacdo face a
contraordenacdes graves ou muito graves, mas verificava-se pratica contraria em Tribunal, em
que as contraordenacdes que ndo sao leves ou simples lhes poderia ser aplicada, pelo Juiz, a
pena de admoestacao.

Por conseguinte, o Acérddo de Uniformizacdo de Jurisprudéncia n.° 6/2018 fixou
jurisprudéncia no sentido de que ndo poderia ser aplicavel pena de admoestacdo as
contraordenagdes graves previstas no art. 34.%, n.° 2, do Regime da Prevengéo e Controlo das
Emissbes de Poluentes para a Atmosfera (Decreto-Lei n.° 78/2004), sustentando-se na
especificidade do Regime Contraordenacional Ambiental.

Desta forma, o regime de admoestacdo aplica-se a contraordenagOes ambientais
classificadas como leves, isto €, o escaldo classificativo inferior da contraordenacgéo, ao qual
corresponde, de igual modo, uma coima menor.

Dispde, ainda, o Acorddao que a admoestacdo ndo poderd ser aplicada as
contraordenacdes expressamente classificadas como sendo graves, pelo legislador, atenta a

“relevancia dos direitos interesses violados”, como mencionado na LQCOA.

195 PINTO DE ALBUQUERQUE “Comentario do Regime Geral das Contra-Ordenagdes, a luz da Constituigdo da Republica
e da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, Universidade Catdlica Editora, 2011, p. 223
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Mais se acrescenta que o regime contraordenacional ambiental configura a possibilidade
de aplicacdo de adverténcia, quando estejam em causa contraordenagdes leves, pelo que
também o mesmo deverd ser atendido, na fase judicial, quando se opte pela sancdo de
admoestacdo. Portanto, uma contraordenacdo classificada como grave nunca poderia ser
abrangida pela figura da adverténcia, na fase administrativa, o que afastara, na mesma medida,
a aplicacdo de sancdo de admoestacdo, na fase judicial.

Feitas as observacdes necessarias para se recorrer a decisdo administrativa de
admoestacdo, esta devera versar sobre a identificacdo dos arguidos, uma descri¢do dos factos e
das provas obtidas, com uma fundamentacédo legal, carecendo de uma discussao das razfes e
facto e de direito que fundamentam a condenacdo em coima e a sua substituicdo por
admoestac&o, terminando com a decisdo de admoestac&o. %

Outra duvida que encontrdmos prendia-se com a suscetibilidade de recurso ou ndo da
sancdo de admoestacdo, visto que caberia emitir esse juizo na proposta de deciséo elaborada,
para posterior notificacdo ao arguido.

PINTO DE ALBUQUERQUE defende que a admoestacdo ndo acarreta qualquer
consequéncia negativa futura para o arguido, sendo que a sua Unica consequéncia é a de que ela
faz caso julgado sobre a questdo da contraordenacdo, mesmo que o facto venha a ser discutido
em processo criminal. 1% Por esta razdo, para este autor, deveria ser irrecorrivel judicialmente,
sendo apenas admitida a sua impugnacédo quando se verifiquem efeitos negativos, invocando o
principio da defesa.

Todavia, para ndés é impossivel definir se a pena de admoestacdo acarretara
consequéncias negativas ou positivas, pois esse entendimento devera ser feito nos termos do
infrator. E a este Gltimo que cabe definir se a sancdo de admoestacdo lhe é benéfica ou
prejudicial e, por essa razdo, a san¢do de admoestacdo devera ser sempre recorrivel.

NOs até poderiamos julgar que o arguido ndo teria qualquer vantagem em impugnar
judicialmente a san¢do administrativa de admoestacdo, contudo, num momento em que a
percecéo do publico face as preocupacdes ambientais é cada vez mais premente, pode o arguido
considerar que lhe é necessario lutar pelo arquivamento da contraordenacdo, pois que a
admoestagédo ndo deixa de ser uma sangéo, substitutiva da coima, sim, mas uma “san¢ao”, na

medida em que julga aquela conduta como realizada pelo infrator e a define como

1% PINTO DE ALBUQUERQUE “Comentario do Regime Geral das Contra-Ordenagdes, a luz da Constituicdo da Republica
e da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, Universidade Catdlica Editora, 2011, p. 240
197 |bidem, PINTO DE ALBUQUERQUE, p. 224
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contraordenacao. Porém, cuja relevancia do ilicito contraordenacional e da culpa do agente,
pode justificar a atenuacdo da pena.

Deste modo, a decisdo que aplique uma admoestacao é suscetivel de recurso. O Tribunal
Constitucional*®® definiu inconstitucional o art. 59.%, n.° 1, do RGCO, quando dispde que s6 a
deciséo da autoridade administrativa que aplica uma coima é suscetivel de impugnacéo judicial.
Como vimos anteriormente, a admoestacéo ndo culmina na aplicagéo de uma coima, pelo que,
fazendo uma interpretacdo literal deste artigo, seria excluida de impugnacédo judicial, o que

199 como temos vindo a descrever.

levaria a violacao do principio da tutela jurisdicional efetiva

Nesta esteira, das nossas propostas de aplicacdo de admoestacdo, resultava
expressamente a possibilidade de recorrer dessa decis@o, no ambito dos artigos 58.° e 59.°, do
RGCO.

Ainda em relacdo a admoestacdo, ressalva-se que a aplicacdo de sancbes acessorias
afasta a admoestacao, visto serem determinadas em funcdo da gravidade da infracdo e da culpa
do agente.?® De uma outra perspetiva, casos em que 0 agente retira um beneficio econémico
da prética da infracdo devem, igualmente, desconsiderar a admoesta¢do, agregado, também, a
determinacdo da medida da coima.

Por fim, em relacdo a decisdo condenatdria respeitante a aplicacdo de coima ou sancao
acessOria, esta devera conter a identificacdo dos arguidos, a descri¢do dos factos imputados e
as provas obtidas, fundamentados legalmente, com data da infragéo, a indicacdo dos factos
provados, ndo sendo exigivel a inscricdo dos factos ndo provados e, ainda, a fundamentacao da
decisdo, que correspondera a uma discussdo das razdes de facto e de direito que fundamentam
a condenago na coima, sangio acessoria e na responsabilidade solidaria ou subsidiaria.

Ao ganharmos alguma familiaridade com a atuacdo administrativa, a decisdo acusatoria
deixou de nos ser tdo sensivel. A verdade é que inicialmente temiamos optar por esta via, com
receio de ndo conseguirmos encontrar a justica na nossa decisdo. Dissemo-lo antes, mas
passando agora pelas fases finais do processo administrativo contraordenacional, percebemos
que qualquer que seja a nossa decisdo terd sempre um peso para o0 agente infrator. Por isso €

gue ndo somos insensiveis aquilo que julgamos ser a realidade.

198 Ac. Tribunal Constitucional n.° 299/2013, de 5 de junho de 2013, Processo n.° 152/12

19 Art. 20.9,n.°1 e 268.%,n.° 4 CRP. Cfr. NUNO BRANDAO, “Crimes e contra-ordenacdes: da cisdo a convergéncia material”,
Coimbra Editora, Coimbra, 2016, p. 934

200 PINTO DE ALBUQUERQUE “Comentario do Regime Geral das Contra-Ordenagdes, a luz da Constituigdo da Republica
e da Convencao Europeia dos Direitos do Homem, Universidade Catélica Editora, 2011, p. 223; SIMAS SANTOS e LOPES
DE SOUSA, “Contra-ordenacdes - Anotagdes ao Regime Geral”, 6.* ed, Areas Editora, Lisboa, 2011, p. 394

201 PINTO DE ALBUQUERQUE “Comentario do Regime Geral das Contra-Ordenagdes, a luz da Constituigdo da Republica
e da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, Universidade Catdlica Editora, 2011, p. 238
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A realizacdo deste estagio deu-nos competéncias para podermos decidir face a
realizacdo de uma contraordenacgdo, mas também nos deu ferramentas emocionais para lidar
com esta realidade. No momento da decisdo foi onde mais sentimos isso. Por consequéncia,
extrapolamos, de facto, uma evolucdo no nosso pensamento e na nossa atuacdo, enquanto
aplicadoras do Direito.

Em conclusdo, assumimos que a fase decisdria teve um impacto significativo na forma
como olhamos para o processo contraordenacional. Continuamos a achar que a sensibilidade
que trazemos para este momento € necessaria, mas temos noc¢do de que, quica, 0 tempo nos
ensinara a ter uma abordagem mais leve, assente na experiéncia que se vai ganhando, a medida

que se vao analisando mais processos desta Orbita.
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Conclus6es

O Direito Penal protege bens juridicos portadores de dignidade penal,?%? contudo isso n&o
diminui a importancia conferida ao regime contraordenacional em moldar comportamentos,
mas também ndo afasta a tutela penal naquilo que é a protecdo ambiental.

Nas palavras de FIGUEIREDO DIAS (2001), “A tutela dos novos ou grandes riscos
tipicos da “sociedade do risco” deve assim continuar a fazer-se (também e subsidiariamente)
por intermédio do direito penal, para tanto me nao parecendo, em definitivo, que se torne
necessaria a mudanca radical do paradigma penal, com uma nova politica criminal e uma nova
dogmatica juridico-penal.”’?%

A aplicacdo de instrumentos de politica ambiental exige que estejam criadas condigdes
basicas para 0 seu sucesso. Nesse sentido, um regime que careca da identificacdo do
proprietario, mas em gque ndo seja possivel proceder a essa identificacdo ndo pode ser executado
e falha de imediato.

E, nesta medida, facil identificar em que peca a tutela administrativa, pois os meios
parecem ser sempre insuficientes para o seu verdadeiro sucesso. Mesmo assim, ainda segundo
FIGUEIREDO DIAS, “O unico caminho apontado neste campo que parece ter alguma coisa
por si &, assim, o da preconizada transferéncia da funcéo da tutela juridico-penal para o &mbito
administrativo, nele incluido o direito administrativo sancionatorio, porventura sob uma forma
reforcada como a que € hoje preconizada — embora eu deva confessar que nao vejo ainda com
um minimo de clareza a definicdo do seu &mbito, da sua extenso e dos seus instrumentos.””?%4

Contudo, em face de tudo o que ja foi exposto, consideramos que se vai definindo um
ambito contraordenacional, que se assume como auténomo do Direito Penal, mas cuja
concretizacdo ndo é pensada como um todo. O regime contraordenacional precisa de ser
reiniciado, desmontado para que se possa montar com todas as pecas.

Ademais, intitular este relatorio de ambiental parece demasiado ambicioso para uma
aplicacdo tdo eximia do regime contraordenacional geral. Gostavamos de ter trabalhado mais
com o regime sectorial adstrito a causa ambiental, mas apoiamos a critica de que é o préprio
legislador que fomenta a dispersao legislativa, quando ndo assume a legislacdo que melhor se

aplica ao caso.

202 ALEXANDRA VILELA, O Direito de Mera Ordenagdo Social: entre a Ideia de “Recorréncia” e a de “Erosdo” do Direito
Penal Classico, Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 228

203 FIGUEIREDO DIAS, “O Direito Penal entre a “sociedade industrial” e a sociedade de risco™ in: Estudos em Homenagem
ao Professor Rogério Soares, Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, 2001, pp. 601-602

204 |bidem, FIGUEIREDO DIAS, p. 595-596
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Parece-nos redutor conduzir o SNDFCI para o regime contraordenacional geral, quando
este incide sobre componentes ambientais naturais. Ndo concordamos com a existéncia de
regimes especiais que podem ser assegurados pela Lei-Quadro Ambiental, pois que ndo se
justifica remeter um problema mormente ambiental para normas que o desconsideram. O
regime subsidiario deveria ser, portanto, a LQCOA, que, posteriormente, poderia levar a
aplicacdo do RGCO.

Por outro lado, atribuir uma san¢do a uma conduta é um caminho facil para se poder
dizer que se esta a criar um movimento de tutela de determinado bem com relevancia para o
ordenamento juridico. Pensamos que estamos a corrigir o problema na fonte, mas isso néo se
efetivara se ndo se criarem 0s meios para que se evite a conduta a penalizar. A bem da verdade,
estamos so a penaliza-la, sem uma visdo a longo prazo que justifique a punicédo. Isto importa
para o Direito do Ambiente, porque ndo podemos simplesmente, por exemplo, pedir que ndo se
polua e esperar que, individualmente, se encontrem 0s meios para tal. Ha a necessidade de
reencaminhar esta conduta num momento a priori. E isso que defendemos.

A saber, inspiramo-nos na distin¢do entre sensibilizacéo e fiscalizagéo para concluir que
o Direito Contraordenacional Ambiental ndo exonera a responsabilidade da entidade
administrativa sancionadora em criar alternativas para preencher o caracter punitivo da
aplicacdo de uma coima. Por acreditarmos que 0 que esta aqui em causa € a importancia de
moldar comportamentos e incentivar a prossecucao de praticas que visam a protecdo de um
bem comum, julgamos necessario um acompanhamento que se deve estender em momento
prévio a fiscalizacdo. Nem tanto de um ponto de vista de sensibilizacdo, mas sim conferindo
alternativas para que, no final do dia, ndo compense pagar para infringir a norma, nao porque
as coimas sdo muito altas, mas porque ha alternativas mais eficientes para atingir o fim
pretendido.

A questdo ambiental € uma questdo de exploradores e explorados. Uma luta injusta em
gue o ambiente nunca ganha. Mas é uma luta que vingara, mais tarde ou mais cedo. Estamos
certas disso.

A oportunidade de analisar estes temas com nogdes praticas contribui verdadeiramente
para uma melhor compreensdo do tema, dando-nos uma visdo mais critica daquilo que nos

rodeia, bem como fortalecendo a nossa confianga na aplicagdo do direito.
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ANnexos

Em contexto de estagio elaboramos algumas tabelas orientadoras para melhor aplicacdo e
interpretacdo do direito. Fizemo-lo, por exemplo, para compreender a aplicacdo dos prazos de
suspensdo, respeitantes a pandemia COVID-19, em que aplicAmos a contagem dos dias a
processos contraordenacionais que corriam no NSP, como também elencamos as diferentes

contraordenacdes relativas ao SNDFCI.
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SUSPENSAO PRAZOS COVID (2020)

Suspensao COVID

Artigo 27.°-A Suspensio da prescricio (RGCO)
1 - A prescricdo do procedimento por contra-
ordenagdo suspende-se, para além dos casos
especialmente previstos na lei, durante o tempo
em que o procedimento:

a) Nao puder legalmente iniciar-se ou continuar por
falta de autorizag@o legal;

b) Estiver pendente a partir do envio do processo ao
Ministério Publico até a sua devolugdo a autoridade
administrativa, nos termos do artigo 40.°;

c) Estiver pendente a partir da notificagdo do
despacho que procede ao exame preliminar do
recurso da decisdo da autoridade administrativa que
aplica a coima, até a decisdo final do recurso.

2 - Nos casos previstos nas alineas b) e c¢) do
numero anterior, a suspensdo nao pode ultrapassar

seis meses.

Artigo 28.° Interrupcao da prescricio (RGCO)
1 - A prescricdo do procedimento por contra-
ordenagdo interrompe-se:

a) Com a comunicagdo ao arguido dos despachos,
decisdes ou medidas contra ele tomados ou com
qualquer notificagdo;

b) Com a realizagdo de quaisquer diligéncias de
prova, designadamente exames e buscas, ou com o
pedido de auxilio as autoridades policiais ou a
qualquer autoridade administrativa;

¢) Com a notifica¢do ao arguido para exercicio do
direito de audi¢do ou com as declaragdes por ele
prestadas no exercicio desse direito;

d) Com a decisao da autoridade administrativa que
procede a aplicacao da coima.

2 - Nos casos de concurso de infraccdes, a

interrupcao da prescri¢do do procedimento criminal

09/03/2020 - 03/06/2020 (87 dias) Lei n.° 4-A/2020 - Lei 16/2020

determina a interrup¢do da prescricdo do
procedimento por contra-ordenagao.

3 - A prescri¢do do procedimento tem sempre lugar
quando, desde o seu inicio e ressalvado o tempo
de suspensao, tiver decorrido o prazo da prescri¢ao

acrescido de metade.

Artigo 5.° Norma interpretativa (Lei 4-A/2020)
O artigo 10.° da Lei n.° 1-A/2020, de 19 de margo,
deve ser interpretado no sentido de ser considerada

a data de 9 de margo de 2020, prevista no artigo
37.° do Decreto-Lei n.° 10 -A/2020, de 13 de

margo, para o inicio da producdo de efeitos dos
seus artigos 14.° a 16.°, como a data de inicio de

produgdo de efeitos das disposi¢des do artigo 7.° da
Lein.° 1-A/2020, de 19 de margo.

Artigo 5.° Prazos administrativos (Lei 16/2020)
[...]

3 - O disposto no presente artigo ndo se aplica aos

prazos das fases administrativas em matéria

contraordenacional.

Artigo 6.° Prazos de prescricdo e caducidade
(Lei 16/2020)
Sem prejuizo do disposto no artigo 5.°, os prazos de
prescrigdo e caducidade que deixem de estar
suspensos por for¢a das alteracdes introduzidas
pela presente lei s@o alargados pelo periodo de

tempo em que vigorou a sua suspensao.

Artigo 10.° Entrada em vigor (Lei 16/2020)
A presente lei entra em vigor no quinto dia seguinte

ao da sua publica¢io (29 de maio - 3 de junho).



SUSPENSAO PRAZOS COVID (2021)

Suspensao COVID

Artigo 6.°-C Prazos para a pratica de atos
procedimentais (Lei 4-B/2021)

1 - Sdo suspensos 0s prazos para a pratica de atos
em:
[...]
b) Procedimentos contraordenacionais,
sancionatorios e disciplinares, incluindo os atos de
impugnacdo judicial de decisdes finais ou
interlocutorias, que corram termos em servigos da
administracdo direta, indireta, regional e
autarquica, e demais entidades administrativas,
designadamente entidades administrativas
independentes, incluindo a Autoridade da
Concorréncia, a Autoridade de Supervisdo de
Seguros e Fundos de Pensdes, o Banco de Portugal
e a Comissdao do Mercado de Valores Mobiliarios,
bem como 0s que corram termos em associagdes
publicas profissionais;
[...]
3 — Sao igualmente suspensos os prazos de
prescri¢do ¢ de caducidade relativos a todos os
procedimentos identificados no n.° 1.
4 — O disposto no numero anterior prevalece sobre
quaisquer regimes que estabelegcam prazos
maximos imperativos de prescri¢do ou caducidade,
aos quais acresce o periodo de tempo em que

vigorar a suspensao.

[...]

Artigo 4.° Producio de efeitos (Lei 4-B/2021)
O disposto nos artigos 6.°-B a 6.°-D da Lei n.° 1-A/
2020, de 19 de marco, produz efeitos a 22 de
janeiro de 2021, sem prejuizo das diligéncias
judiciais e atos processuais entretanto realizados e

praticados.

22/01/2021 - 06/04/2021 (75 dias) Lei n.° 4-B/2021 - Lei n.° 13-B/2021

Artigo 5.° Prazos de prescri¢ao e caducidade
(Lei 13-B/2021)
Sem prejuizo do disposto no artigo anterior, os
prazos de prescricdo e caducidade cuja suspensdo
cesse por forca das alteragdes introduzidas pela
presente lei sdo alargados pelo periodo

correspondente a vigéncia da suspensao.

Artigo 7.° Entrada em vigor (Lei 13-B/2021)
A presente lei entra em vigor no dia 6 de abril de
2021.



CONTRAORDENAGOES SNDFCI

As infracdes ao disposto no presente decreto-lei constituem contraordenagdes puniveis com coima, de (euro) 140 a (euro) 5000,
no caso de pessoa singular, e de (euro) 1500 a (euro) 60 000, no caso de pessoas coletivas (artigo 38.°).

Contraordenacao Violagao Descrigao

Nos espacos florestais definidos nos PMDFCI, é obrigatério que a entidade responsavel:

Pela rede viaria providencie a gestdo do combustivel numa faixa lateral de terreno confinante
numa largura nao inferior a 10m;

Pela rede ferroviaria providencie a gestdo do combustivel numa faixa lateral de terreno
confinante, contada a partir dos carris externos numa largura nao inferior a 10m;

Pelas linhas de transporte e distribuicdo de energia elétrica (muito alta tensio/alta tens3o)
providencie a gestdo do combustivel numa faixa correspondente a projecao vertical dos cabos
condutores exteriores acrescidos de uma faixa de largura nao inferior a 10m para cada um
dos lados;

Pelas linhas de distribuicdo de energia elétrica (média tensdo) providencie a gestdo de
combustivel numa faixa correspondente a projecdo vertical dos cabos condutores exteriores
acrescidos de uma faixa de largura nao inferior a 7m para cada um dos lados;

Pela rede de transporte de gas natural providencie a gestdo de combustivel numa faixa lateral
de terreno confinante numa largura ndo inferior a 5m para cada um dos lados;

Art.15.°/1, | Os proprietarios, arrendatarios, usufrutudrios ou entidades que, a qualquer titulo, detenham
Art. 38.°/2, a) 2,9,10,12, | terrenos confinantes a edificios inseridos em espacos rurais, s3o obrigados a proceder a
13el4 gestdo de combustivel

a) Largura ndo inferior a 50 m, medida a partir da alvenaria exterior do edificio, sempre que
esta faixa abranja terrenos ocupados com floresta, matos ou pastagens naturais;

b) Largura definida no PMDFCI, com o minimo de 10 m e o maximo de 50 m, medida a partir
da alvenaria exterior do edificio, quando a faixa abranja exclusivamente terrenos ocupados
com outras ocupagdes.

Nos aglomerados populacionais inseridos ou confinantes com espagos florestais, e
previamente definidos nos PMDFCI, é obrigatéria a gestdo de combustivel numa faixa exterior
de protecdo de largura minima ndo inferior a 100 m, podendo, face a perigosidade de incéndio
rural de escala municipal, outra amplitude ser definida nos respetivos planos municipais de
defesa da floresta contraincéndios.

Compete & cdmara municipal a realizagio dos trabalhos de gestdo de combustivel, com a
faculdade de se ressarcir, desencadeando os mecanismos necessarios ao ressarcimento da
despesa efetuada, podendo, mediante protocolo, delegar esta competéncia na junta de
freguesia.

A violag&o dos critérios de gestdo de combustivel, definidos no anexo do presente decreto-

Art. 382, d) lei e que dele faz parte integrante

A construgdo de novos edificios ou a ampliag3o de edificios existentes apenas sdo permitidas
fora das areas edificadas consolidadas, nas &reas classificadas na cartografia de
perigosidade de incéndio rural definida em PMDFCI como de média, baixa e muito baixa
perigosidade, desde que se cumpram, cumulativamente, os seguintes condicionalismos:

a) Garantir, na sua implantagdo no terreno, a distancia a estrema da propriedade de uma faixa
de protecdo nunca inferior a 50 m, quando confinantes com terrenos ocupados com floresta,
matos ou pastagens naturais, ou a dimensao definida no PMDFCI respetivo, quando inseridas
ou confinantes com outras ocupagdes, de acordo com os critérios estabelecidos no anexo ao
Art.16.°/ 4 | presente decreto-lei;

Art. 38.°/2, e) e5 b) Adotar medidas relativas a contengdo de possiveis fontes de igni¢do de incéndios no edificio
(excegdo 9) | e nos respetivos acessos;

c) Existéncia de parecer favoravel da CMDF

Quando a faixa de protecdo integre rede secundaria ou primaria estabelecida, infraestruturas
vidrias ou planos de agua, a area destas pode ser contabilizada na distancia minima exigida
para aquela faixa de protecao.

Estes condicionalismos ndo se aplicam nos aglomerados populacionais inseridos ou
confinantes com espacos florestais, e previamente definidos nos PMDFCI e nos parques de
campismo, nos parques e poligonos industriais, nas plataformas de logistica e nos aterros
sanitarios inseridos ou confinantes com espacos florestais previamente definidos no PMDFCI.

A dimensé&o das parcelas com distinta inflamabilidade e combustibilidade devera variar entre
lTha e 20ha nas situagbes de maior perigosidade de incéndio (PMDFCI), atendendo ao
comportamento do fogo;
Nas agdes de arborizagdo/rearborizagdo/reconversdo florestal, os povoamentos
Art.17.°/ 3, | monoespecificos e equiénios ndo poderdo ter superficie continua superior a 50ha, devendo
Leb ser compartimentados pela rede de faixas de gestdo de combustiveis/solo com baixa
perigosidade; linhas de agua e por faixas de arvoredo de alta densidade, segundo
instrumentos de planeamento florestal. As linhas de agua devem dar prioridade a
manutencdo/recuperacdo de galerias ripicolas, desde que as condicdes edafoclimaticas o
permitam.

Art. 38.°/2, f)




Proibi¢do de depdsito de madeiras e derivados nas redes de faixas/mosaicos de gestdo de
Art.19.°/1e | combustivel ndo aprovados. Durante periodo critico dever-se-a verificar uma area sem
2 vegetacdo com 10m em redor e que os 40m observam uma carga de combustivel inferior
consoante anexo.
No interior das zonas criticas (art. 6.°); submetidas a regime florestal e areas florestais sob
gestao do Estado; onde exista sinalizagdo correspondente a limitagdo de atividades:
Com IRl com niveis muito elevado e maximo ndo é permitido aceder, circular e permanecer;
Com IRl elevado ndo é permitido proceder a execugdo de trabalhos que envolvam a utilizagdo
Art. 22.°/2, | de maquinaria sem dispositivos de retencdo de faiscas ou faulhas, exceto no caso de
Art. 38.°/2, i) a) eb); 3e | motosseras, motorrocadoras e pequenas maquinas portateis; e 1 ou 2 extintores;
4 Fora do periodo critico, mas com IRl muito elevado e maximo, ndo é permitido aceder, circular
e permanecer no interior das respetivas areas;
Fora do periodo critico e com IRI elevado e superior, a permanéncia nestas areas, caminhos
florestais, caminhos rurais e outras vias adjacentes, implica a identificacdo perante as
entidades fiscalizadoras.
As acgdes de fogo técnico, nas modalidades de fogo controlado e fogo de supressdo, sdo
executadas sobre orientacdo do ICNF e da ANPC, respetivamente, s6 podendo ser realizadas
de acordo com as normas técnicas e funcionais definidas em regulamento do ICNF;
Art. 26.°/1a | A realizagdo e fogo controlado pode ocorrer na pendéncia de periodo critico, desde que o IRIR
5 seja inferior ao nivel médio e desde que haja autorizagdo da ANPC;

0s COS podem, apds autorizacdo da ANPC, utilizar fogo de supressao;
0 gabinete técnico e florestal de cada municipio deve registar cartograficamente todas as
acdes de gestdo de combustivel, anualmente.
A realizacdo de queimadas s6 é permitida apds autorizagdo do municipio ou freguesia,
devendo ser acompanhada por técnico credenciado em fogo controlado ou operacional de
Art. 27.°/1a | queima ou, na sua auséncia, uma equipa de bombeiros/sapadores;

5e7 Os técnicos credenciados em fogo controlado podem executar queimadas através de
comunicacio prévia;
A ndo autorizagcdo e 0 ndo acompanhamento referido considera-se uso de fogo intencional.
Nos espacos rurais, durante o periodo critico ou com IRI muito elevado ou méximo, ndo é
permitido realizar fogueiras para recreio ou lazer, caso ndo se insiram em atividades
tradicionais; a utilizacdo de fogo apenas é permitida para confecdo de alimentos, nos locais
expressamente previstos para o efeito; a queima de matos cortados e amontoados e qualquer
tipo de sobrantes de exploragdo e de exigéncias fitossanitarias de cumprimento obrigatério,
estd sujeita a autorizagdo da autarquia local, devendo ser definido acompanhamento para o
efeito; Fora do periodo critico e com IRl n3o muito elevado ou maximo, as exigéncias
Art. 28.°/1, | referentes a estas queimas carece de mera comunicacdo prévia a autarquia local; Durante
Art. 38.°/2, p) 2 e 4; Art. | periodo critico ou com IRl muito elevado ou maximo, este tipo de queima sem autorizacio e
29.° sem acompanhamento, devera ser considerada uso de fogo intencional;
Durante o periodo critico ndo é permitido o lancamento de baldes com mecha acesa e
quaisquer tipos de foguetes, sendo que a utilizagcdo de fogo de artificio ou outros artefactos
pirotécnicos, estd sujeita a autorizacdo prévia do municipio ou freguesia (pedido com 15 dias
de antecedéncia). Por seu lado, ndo sdo permitidas acdes de fumigagdo ou desinfestagdo em
apiarios; bem como ndo é permitido fumar ou fazer lume de qualquer tipo no seu interior ou
nas vias que o delimitam ou atravessam. Fora do periodo critico, mas verificando-se o IRIR
muito elevado e maximo, implica a manutencdo das restrigdes referidas.
Durante o periodo critico, nos trabalhos e outras atividades que decorram em todos os
espagos rurais, as maquinas de combustao interna ou externa, devem obrigatoriamente estar
dotados de 1 ou 2 extintores de ékg cada e dispositivos de retencio de faiscas ou fadlhas,
exceto no caso de motosserras, motorrogadoras e outras pequenas maquinas portateis;
Com IRIR nivel méaximo nio é permitida a realizacdo de trabalhos nos espacos florestais com
recurso a motorrogadoras, corta-matos e destrogadores (com excegdo de motorrogadoras
que utilizam cabecgas de corte de fio de nylon e trabalhos realizados em situagdes de
emergéncia)
Em &reas atingidas por incéndios florestais, os proprietdrios devem remover materiais
queimados, por forma a criar condi¢des de circulagdo rodoviaria, numa faixa minima de 25 m
Art.38.°/2, 1) Art. 36.° para cada lado das faixas de circulagdo rodoviaria.
No pés-incéndio, deve atender-se a erosdo dos solos, devendo ser tomadas medidas de
mitigacdo de impactes ambientais.

Art. 38.°/2, h)

Art. 38.°/2,1)

Art. 38.°/2, o)

Art. 38.°/2, q) Art. 30.°

PMDFCI - Plano Municipal da Defesa da Floresta contra Incéndios;
IRI - indice de Risco de Incéndio;

Periodo critico - o periodo durante o qual vigoram medidas e a¢bes especiais de prevencdo contra incéndios florestais, por forca
de circunstancias meteoroldgicas excecionais;

Desde 2018, as coimas a que se refere o artigo 38.° do Decreto-Lei n.° 124/2006, de 28 de junho, sdo aumentadas para o dobro, por
forca das LOE (Lei n.® 75B/2020, artigo 215.°, nimero 2, referente ao ano de 2021).



