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Resumo

No presente trabalho iremos analisar a Lei-Quadro das Contra-Ordena¢des Ambientais - Lei 50/2006, de 29 de
Agosto. Tentaremos analisar as suas especificidades em relagdo ao Regime Geral das Contra-Ordenagdes e de
que forma tais especificidades se coadunam com as particularidades do direito do ambiente. Em face de tais
especificidades procuraremos, finalmente, avaliar de que forma as mesmas influenciam os direitos daqueles

sancionados por via da aplicagdo da aludida lei.

Abstract

We will study, in the present work, the 50/2006 Law of 29 of August “Lei-Quadro das Contra-Ordenagdes
Ambientais”. We will try to appreciate its particular characteristics, especially in what concerns to those on
witch it defers from the “Regime Geral das Contra-Ordenagdes”. Considering the specific principles of
environmental law, we will try to understand whether or not those principles are enforced by the 50/2006 law,

and, if so, to what cost, in particular to the rights of those sanctioned by that law.



1 - Introdugao

O presente estudo tem por objecto a matéria das contra-ordenagdes ambientais,
regulada na Lei 50/2006, de 29 de Agosto. O objecto do estudo suscita varias questdes que
poderiam ser abordadas e reflectidas (sendo inegével que o regime juridico oferece vasto
material de estudo) o que nos vai obrigar a focar em dois grandes grupos de questdes — as que
mais interesse nos suscitaram'. Vérias poderiam ter sido as perspectivas e varios os olhares
(langados sobre diferentes angulos) através dos quais poderiamos ter reflectido sobre a Lei-
Quadro e a sua aplicagdo. Optamos, contudo, por olha-la numa dupla vertente, quase como
que num didlogo de frente-a-frente, um didlogo de conflito idiossincratico da lei — daquilo que
esta forcosamente deve tutelar (por ter sido para tal fim criada) em oposi¢ao com aquilo que
ndo pode deixar de tutelar (por quer o Direito quer os principios que lhe subjazem lho
imporem).Cabe porém fazer um enquadramento contendo observacdes de distinta natureza,
algumas at¢ afastadas da visdo estritamente juridica da matéria em questdo. Sendo certo que o
fazemos para induzir certa reflexdo sobre questdes que acreditamos serem de algum modo
prementes na matéria de direito a tratar. Por maioria de razdo, por nos encontrarmos perante
Direito do Ambiente, um ramo de Direito que, sendo juridico (e nunca deixando de o ser),
acreditamos revestir particular cariz sociologico e até econémico, pelo que nos arrojamos, se
ndo a entender, entdo simplesmente a procurar ver tal matéria juridica em toda a grandeza e

multi-disciplinariedade que reveste’-".

! Por se nos afigurarem aquelas que, do ponto de vista juridico, mais desafios e perplexidades apresentam.

*Com efeito, a multi-disciplinariedade de que se reveste o Direito do Ambiente niio se esgota na dimenséo
juridica (por entrecruzar os mais variados ramos de direito). Tal dimensdo também se encontra patente na
proliferagdo normativa ambiental, nomeadamente nos dominios do Direito Internacional (recorde-se as
convengdes de Roma e do Rio e a disposigdo do artigo 30° da Carta Nacional das Nagdes Unidas), do Direito
Comunitario (recorde-se a Declaragdo de Paris e o principio da integragdo, bem como as diversas Directivas e
Recomendagdes emitidas sobre matéria ambiental), do Direito administrativo e constitucional (cfr. o disposto no
artigo 9° e 66° da CRP, a actuacdo administrativa, nomeadamente, em sede de autorizagdo prévia de actividades
potencialmente nocivas do ponto de vista ambiental ou em tomadas de posi¢do quanto ao planeamento
urbanistico) e até de Direito Privado e Societario (por via do aproveitamento de mecanismos de tais ramos de
direito para a prossecu¢do do interesse publico ambiental, mecanismos patentes, nomeadamente, na
possibilidade de criagdo de sociedades comerciais prestadoras de servigos energéticos como aquelas reguladas
pelo Decreto-Lei 29/2011 de 28 de Fevereiro).

Contudo, esta multi-disciplinaridade vai mais alem, verificando-se ainda no entrecruzar de “areas do saber”. Esta
assim o Direito do Ambiente intimamente ligado as ciéncias naturais [por ser potencialmente optimizavel fruto
de desenvolvimentos cientificos que permitam um melhor tratamento do seu meio (mediante implementacéo de
tecnologias de reciclagem, tratamento de residuos, de minimiza¢do de emissdes poluentes...)], & medicina,
sociologia, economia [relembremos que o paradigma da economia é, em termos simplificados, a busca da
resposta a “necessidade infinita de recursos finitos”(donde se destacam os recursos naturais, também eles
protegidos pelo direito do ambiente)]. Em suma, diriamos que: se o ser humano se move no meio ambiente, e se
o meio ambiente ¢ tutelado e protegido pelo Direito Ambiental, entdo, quando o primeiro, no ambito de qualquer
“area de saber”, interage com o segundo, o Direito do Ambiente ndo pode deixar de estar atento a tal interacgéo.



Historicamente, podemos afirmar que a tomada de consciéncia legislativa para a matéria
. . . . A .4 A .
ambiental foi num primeiro momento antropocéntrica’. Uma consciéncia norteada pela
qualidade de vida humana e o bem-estar da espécie (¢ ndo um reconhecimento do ambiente
como entidade a proteger de “per si”). Era tutela ambiental mediata, em que o foco imediato
se situava sobre ser humano (sendo o ambiente reconhecido como mero “instrumento” de
bem-estar). SO mais tarde se moderou tal perspectiva para um plano dito “ecocéntrico”, ja
com o meio ambiente tido como um corpo em si mesmo digno de protec¢dao e consideracao
. e 5
juridicas.
. A .6 , , . . . A .
Ora, foi nesta sequéncia’ que também entre nds (e principalmente sob a influéncia

comunitéria) nasceu um Direito do ambiente ecologicamente centrado, ndo apenas como meio

> No mesmo sentido vide HELOISA OLIVEIRA Eficicia e Adequacdo na Tutela Sancionatéria de bens
ambientais in Revista de Concorréncia & Regulagdo, n° 5, Ano 2 ; Janeiro - Margo 2011, Almedina, Coimbra, p.
6

* Demonstrando a visdo antropocéntrica de que se fala veja-se, por mera curiosidade, o acérddo do TIJ, “Project
Gabcikovo-Nagymaros”, de 1997, em que se concluiu que “o ambiente ndo ¢ uma abstrac¢do, mas o espago
onde vivem os seres humanos e do qual dependem a qualidade de vida e a satde, ai compreendidas as geragdes
futuras”. Disponivel em http://www.icj-cij.org/docket/files/92/7375.pdf.

% Sobre a evolugdo histérica do Direito do Ambiente em Portugal ver, nomeadamente, ANTONIO BARRETO
ARCHER Direito do ambiente e Responsabilidade Civil, Almedina, Coimbra, 2009, p. 9, VASCO PEREIRA
DA SILVA Verde cor do direito li¢gées de direito do ambiente, Almedina, Coimbra, 2002 p. 17 CARLA
AMADO GOMES Risco e Modificagdo do Acto Autorizativo Concretizador de Deveres de Protecgdo do
Ambiente, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p.20.

% N&o nos iremos alongar quanto a evolugdo historico-legislativa da matéria ambiental, notando apenas a
consagragio constitucional que esta mereceu entre nés. E certo que os direitos fundamentais sio permeaveis a
evolugdo historica da sociedade, permitindo aditamentos que aumentem o espectro de direitos
constitucionalmente protegidos (veja-se a este proposito, JOSE MELO ALEXANDRINO Direitos
Fundamentais — Introdu¢do Geral, Principia, Lisboa, 2011, p. 19 e ainda, em particular a proposito da fonte
juridica dos direitos fundamentais, JOSE MELO ALEXANDRINO, 4 estruturacio do Sistema de Direitos
Liberdades e Garantias na Constitui¢do Portuguesa, Vol.Il, Almedina, Coimbra, 2006, p. 121). Nesta medida,
a Constituigdo recebeu o direito ao ambiente como um direito social (veja-se a anotagdo ao artigo 66° realizada
por J.J. GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA Constitui¢do da Republica Portuguesa anotada Vol.l, 4*
Edigdo Revista, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 845 ¢ JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS Constitui¢do
Portuguesa Anotada tomo I, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p.684). Ora, como ensina VIEIRA DE
ANDRADE Os Direitos Fundamentais na Constitui¢do Portuguesa de 1976, 3* Edigdo, Almedina, Coimbra,
2007, pp. 385 a 411: estes direitos de caracter social, na sua “dimensédo principal” e no seu “dominio tipico” [dos
quais se devem excluir aqueles que apresentem uma “determinagdo intensa de contetido” (posto que estes, no seu
regime substancial, se aproximam do regime da aplicabilidade directa dos direitos, liberdades e garantias)]
revestem a forma de directiva ao legislador, obrigando a que este legifere (proibindo o “non facere” do ente
legiferante), tornando-se passiveis de invocabilidade subjectiva directa por for¢a da delimitagdo do seu contetido
concreto, que venha a ocorrer por acto legislativo ordinario. Ndo investindo os particulares de prerrogativas
prestacionais directamente oponiveis aos poderes publicos, sendo na verdade aquilo que o autor denomina de
“pretensdes juridica” na medida em que, ndo estando concretizado o seu “conteudo normal”, s ganham a sua
for¢a subjectiva plena aquando da sua consagra¢do por lei. Contudo, podemos afirmar que hda uma dupla
perspectiva constitucional sobre matéria ambiental, ANTONIO BARRETO ARCHER Direito do ambiente e
Responsabilidade Civil. Por um lado, a constituicdo vé a protec¢cdo do ambiente como uma tarefa fundamental
do Estado, consagrada no artigo 9° da lei fundamental (na sua anotacdo ao artigo 9° da CRP, GOMES
CANOTILHO e VITAL MOREIRA falam inclusivamente da consagracdo de um principio de Estado de Direito
Ambiental). Por outro, consagra o direito ao ambiente como direito dos cidaddos. E ¢ nesta perspectiva que o
ambiente toma a forma de direito social por for¢a do artigo 66° da CRP, em que se assume como um direito
positivo a uma actuac¢do do Estado, impondo-se a este (Estado) que proteja o ambiente no cumprimento das suas
obrigagdes politicas, legislativas e penais.



para atingir um fim (a salubridade do meio para o maior conforto humano) mas sim na
qualidade de “fim” em si mesmo (a tutela do ambiente como ente juridico a proteger)’.

Ramo de Direito que legislador acaba por reforcar, designadamente através da criagao
de um regime sancionatério proprio (penal e contra-ordenacional) o que motivou a criacao da
Lei-Quadro das Contra-Ordenagdes Ambientais (Lei 50/2006 de 29 de Agosto — LQCOA), lei
pela qual se pretendeu aprovar um quadro sancionatério pensado e adequado as
especificidades do Direito do ambiente e aos principios especificos que o enformam em
particular em matéria de ilicito de mera ordenacdo social.

O primeiro aspecto que ganha destaque ao analisar o regime da Lei-Quadro das
Contra-ordenagdes Ambientais (doravante LQCOA) ¢ o facto de, como instrumento
legislativo, esta ser uma lei de enquadramento®. Podera perguntar-se se, face a existéncia de
um Regime Geral de Contra-Ordenagdes (aprovado pelo Decreto-Lei433/82 de 27 de Outubro
- RGCO), se justificaria a existéncia de uma Lei como a LQCOA. Na medida em que, perante
a existéncia de um Regime Geral capaz de punir eficazmente os ilicitos de mera ordenagado
social (que se viessem a punir por lei de forma avulsa para os mais diversos sectores), sempre
se poderia dizer que aqueles ilicitos de natureza ambiental (que por essa via se viessem a
sancionar) poderiam ser punidos nos termos do regime geral.

Acontece que a experiencia e a pratica vieram demonstrar que o RGCO se revelou

incapaz de prover as especificidades do Direito do Ambiente e dos seus principios, tendo sido

7 Sobre esta vertente particular haveria que estudar a evolugdo da concepgio jus-ambiental no decurso da tomada
e formagdo de consciéncia ecoldgica desde o seu nascimento até ao presente. Trabalho que ndo nos propusemos
fazer. Contudo, ndo deixa de ser pertinente analisar o disposto no artigo 66° da CRP, por acreditarmos decorrer
de tal norma a base interpretativa da postura ambiental seguida. Atentamos aqui as considera¢des vertidas por
CARLA AMADO GOMES Risco... ob. cit. p. 88. Ai se afirma “a nossa Constitui¢do alia um antropocentrismo
funcional a um ecocentrismo objectivo.” Na verdade a Autora adere a uma tese objectivista do “direito ao
ambiente” consagrado no artigo 66° da CRP. Defendendo que por tal artigo ndo se consagra um direito ao
ambiente (desde logo por ndo ser concretizavel o conteudo de tal direito) acreditando a autora que “o artigo 66/1,
la parte, da CRP, contribui para a parcela de sonho que qualquer Constituigdo alberga”, distanciando-se,
nomeadamente, da tese avangada por GOMES CANOTILHO a que ja nos referimos e que, salvo o devido
respeito por melhor opinido, perfilhamos.

¥ Ora, nessa condi¢io e sem que pretendamos desenvolver estudo sobre as Leis de enquadramento, tal
instrumento normativo deve versar sempre sobre matérias de reserva absoluta ou relativa da Assembleia da
Republica. Ndo dispensando a sua emissdo a criagdo de Lei posterior que vise a sua concretizagdo e
desenvolvimento. Sendo que deve ainda conter normas procedimentais, ou seja, normas sobre a pratica dos actos
juridico-publicos que prevé ou prescreve. Na verdade, a LQCOA foi criada sob proposta do Governo no
exercicio da competéncia que lhe é constitucionalmente atribuida pelo artigo 197°, n° 1, al. d). Tendo sido
aprovada pela Assembleia da Republica, no dominio da competéncia exclusiva de reserva relativa para legislar
sobre o regime geral dos actos ilicitos de mera-ordenagéo social (artigo 165°, 1, al. e) ).



necessario criar um regime adequado a realidade de tal ramo de Direito’- regime que se
pretendeu criar pela aprovagio da LQCOA'’.

Sabemos que os grandes poluidores (e bem assim os potenciais agentes de actuacdes
ambientalmente danosas) sdo essencialmente pessoas colectivas''. Sendo certo que a partida,
0s proveitos que as mesmas conseguem ao laborar de forma ambientalmente nociva
(produzindo em incumprimento das normas legais vigentes) muitas das vezes bem
justificavam o risco de lhes serem aplicadas san¢des de acordo com as molduras de coima
previstas no RGCO. Dizemo-lo por duas razdes: por um lado, por se tratar de um risco
ambivalente [a0 mesmo tempo que havia o risco de punic¢do, existia também a hipdtese de tal
punicdo ndo se verificar, posto que a administragdo poderia nem sempre lograr punir todas as
situacdes de infraccdo que conhecesse (quanto mais as que desconhecesse!)]; por outro,
porque ainda que tal puni¢do se verificasse, a coima aplicada dentro dos limites do RGCO
talvez ndo se revelasse tdo apta a cumprir cabalmente as fungdes de prevengdo geral e
especial quanto necessario (dado o eventual desfasamento entre os proveitos obtidos com a
infraccdo e os limites legais de medida da coima'?).Ora, uma situa¢io como a descrita ndo
serve o Direito do ambiente, por ser claramente desfasada da realidade de um ramo de direito
que vive assente em principios tdo centrais e marcadamente profilaticos quanto o principio da
prevengio e precaucdo. Principios aos quais se juntam tantos outros, ja ndo tdo
marcadamente profilaticos, como seja o do “poluidor-pagador” ou do desenvolvimento
sustentavel'*. Pelo que se impds a criagdo de um regime contra-ordenacional adequado a tais
principios e pensado para uma realidade propria como ¢ a do direito do ambiente.Foi entdao
elaborada a Lei 50/2006, de 29 de Agosto (LQCOA). Lei que conforme ja referido, vird a

constituir objecto do presente estudo nos termos em que nos propusemos fazé-lo, avaliando o

® O exposto resulta desde logo da exposi¢do dos motivos da proposta de Lei dirigida pelo Governo a Assembleia
da Repuiblica — Lei 20/X.

12 Sobre se a LQCOA conseguiu ou nio dar eficaz resposta aos problemas que estiveram na base da sua criagio
viremos a pronunciar-nos mais adiante.

'"" A mesma conclusio chegou CARLA AMADO GOMES As Contra-Ordenacées Ambientais no Quadro da Lei
50/2006, de 29 de Agosto: Consideragées Gerais e Observagdes Topicas, in Revista n° 1 de 2012 Instituto de
Direito Brasileiro

2" Situagdo que nem a solugio prevista no n°2 do artigo 18° do RGCO (que prevé a possibilidade de o limite
maximo da coima aplicada ser elevado em fungdo do beneficio econémico obtido pelo infractor) pareceu
resolver adequadamente.

" Neste sentido Vd. HELOISA OLIVEIRA Eficicia e Adequa... cit. p.7

'* Com efeito, a situagio que se expds parece ser contraria a todos os principios que se elencaram! Os valores
das coimas aplicadas a luz do vigente RGCO ndo garantiam a preveng@o necessaria (que deve ser conseguida
também por essa via) da conduta de praticas ambientalmente nocivas (por ndo serem ameagadoras o bastante
para o agente); ndo pugnando pelo cumprimento do principio do poluidor pagador [até porque o poluidor ndo
“pagava” de acordo com a poluigdo produzida (pagando valores residuais quando vistos na escala dos proventos
obtidos)]; desconsiderando o principio do desenvolvimento sustentavel, por ndo se lograr punir eficazmente o
nocivo abalo do meio ambiente, facilitando a sua perpetuagido no tempo.

10



tal didlogo idiossincratico de que falamos e que tal como o concebemos, ndo ¢ mais do que
um didlogo de formas e objectos de tutela: a tutela do ambiente conseguida através dos
mecanismos de sancionamento dos agentes prevaricadores (como previstos na LQCOA) a
montante; e a tutela dos referidos agentes, sob a formulacdo de “tutela do sancionado”, a
jusante. Fazemo-lo colocando a fatal e retérica questdao: Tutela contra-ordenacional ambiental
a que custo? Para tanto, levantaremos certos problemas que no decurso do estudo da lei fomos
identificando (atendo-nos contudo ao desenvolvimento efectivo de apenas alguns dos
mesmos').Depois de concluir pelo caracter de “Lei-Quadro™® da Lei 50/2006, a segunda e
mais imediata conclusdo a que se pode chegar pela mera leitura do titulo da lei, ¢ a de
estarmos perante um diploma que fixa um regime contra-ordenacional. Ora, a primeira
reflexdo que iremos fazer quando desenvolvermos o presente estudo ird exactamente no
sentido de entender se o regime das contra-ordenagdes (conforme regulado na lei) e o seu
“modelo sancionatdrio” se adequa as especificidades do Direito do Ambiente, especialmente
se confrontada com outras formas de sancionar ao alcance da administragdo, nomeadamente
aquela que resulta da aplicagdo das chamadas San¢des Administrativas Gerais'’. O que
inevitavelmente nos levard a desenvolver, tanto quanto possivel, uma questdo que
acreditamos ter uma ligacdo de precedéncia em relagdo a sobredita. A de saber se a estrutura
(que consoante os casos pode ser simples ou composta) actualmente em vigor nos termos
previstos da LQCOA — coima ou coima com aplica¢do de sanc¢do acessoria — serve ou nao os
intentos que suportaram a criagdo de tal lei. Em particular tendo em conta o principio da
prevencao vigente em matéria ambiental. Analisando de que forma tal principio sai
consolidado pelo valor da coima (e sua eventual conjuga¢do com uma sangdo acessoria)
passivel de aplicar em cumprimento dos limites maximos e minimos previstos na LQCOA.
Estabelecendo um paralelismo com um possivel modelo assente na aplicagdo de sangdes
administrativas gerais.

Porém, tal reflexdo corresponde apenas a um dos intervenientes do “didlogo” que propomos
(o da tutela do ambiente). Pelo que carece ainda apresentar quais as questdes que levantamos

no “espago discursivo” que votamos a tutela do sancionado (na qualidade de segundo

' Escrutinio de tematicas a desenvolver que fazemos por imposi¢des decorrentes dos limites de extensdo a que
se votaram os estudos com a natureza do que ora realizamos.

'® Na certeza de que os varios diplomas sectoriais virdo posteriormente a qualificar as infracgdes de acordo com
o disposto na Lei-Quadro (vd. nomeadamente o artigo 18° do Decreto-Lei n° 267/2009, de 29 de Setembro a
proposito dos 6leos alimentares usados; artigo 28° do Regulamento Geral do Ruido (Decreto-Lei 9/2007, de 17
de Janeiro);

'7 Referindo-nos aqui em particular a San¢io Administrativa Geral conforme melhor viremos a desenvolver em
momento posterior neste estudo, questionando-nos se (e até que ponto) um modelo sancionatdrio assente numa
estrutura - coima (como sangdo principal) e sangdo acessoria (quando a esta haja lugar) é bastante para sancionar
efectivamente as violagdes aos direitos concretamente tutelados pela lei.
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interveniente em tal “didlogo”).Neste particular, elencaremos alguns dos problemas
identificados'® que julgamos constituir oneragio excessiva do sancionado (e consequente
coartar dos seus direitos legalmente consagrados), o que prejudica a tutela que ¢ devida aos
seus direitos enquanto sujeito objecto de sangdo por parte da administracdo (direitos de que ¢
titular na qualidade de sancionado e na qualidade de administrado').Assim, julgamos ser de
realcar dois aspectos em particular da LQCOA, que a nosso ver constituem maior afronta no
dominio do direito de defesa do sancionado. Por um lado, o vencimento de juros sobre o valor
da coima a taxa maxima estabelecida na lei fiscal **(juros esses que se deverdo vencer desde a
data da notificacdo da decisdo tomada pela administragdo que va no sentido de sancionar, até
que seja proferida decisdo final em sede de impugnagdo ou recurso judicial que confirme tal
decisdo). Medida que ndo se entende se ndo a luz de considera¢des de cardcter economicista,
que entendemos visarem apenas desencorajar a sindicancia (legitima desde logo a luz do
principio da tutela jurisdicional efectiva, que acreditamos sair em muito penalizado por tal
solugdo) das decisdes administrativas em sede judicial®'. Por outro lado, tratando ainda da
impugnacao judicial da sanc¢do aplicada, ndo podemos deixar de pasmar com o afastamento
da proibicao da “Refornatio in Pejus”, expressamente consagrado no artigo 75° da LQCOA.
Com efeito, esta solugdo é duplamente surpreendente. E-o desde logo por constituir mais uma
forma do legislador desaconselhar a sindicancia judicial das decisdes sancionatdrias tomadas
em sede administrativa. Mas é-o ainda por constituir inovacgao relativamente a disciplina do
RGCO, nomeadamente daquela que resulta do artigo 72°-A do regime (onde a “Reformatio in
Pejus” € expressamente proibida). Ora, como vimos, o que motivou a criagdo de um regime
contra-ordenacional proprio para as infrac¢des de caracter ambiental foram especificidades do
Direito do Ambiente (nomeadamente por forca dos seus principios proprios), em face do
direito contra-ordenacional geral. Ora ndo se descortina qual tera sido a motivacdo do
legislador para entender ser admissivel (no ambito concreto das contra-ordenagdes

ambientais) que o foro judicial competente para a impugnacdo judicial das decisdes

'8 Na certeza de que para a apreensdo dos mesmos, muito contribuiu a leitura do comentario & LQCOA realizado
por Nuno Salazar Casanova e Claudio Monteiro disponivel em:
http://www.uria.com/documentos/publicaciones/1740/documento/art04.pdf?id=2137

' Olhando aqui o sancionado na sua condigdo de “administrado”, ou seja, na sua qualidade de sujeito passivel de
titularidade de direitos concretos em relagdo a administragdo publica, direitos esses que s6 no estritamente
necessario se podem ver limitados por consequéncia da sangdo que lhe ¢ imposta. Ou seja, ndo se podera
esquecer que antes de ser “sujeito sancionado” o mesmo individuo ¢ titular de uma relagdo latente com a
administragdo que lhe confere direitos enquanto “administrado” que antecedem numa relacdo de verdadeira
precedéncia aqueloutra de “sancionado”.

2 vd. Artigo 53° da LQCOA

! Sendo de igual modo tal solu¢do contraria a vontade comunitaria demonstrada na recomendacdo sobre o
recurso judicial dos actos administrativos: Rec(2004)20 do Conselho de Ministros, em particular alinea d) do n°
2 de tal recomendagao.
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sancionatorias, tomadas pela autoridade administrativa, possa rever de forma mais
penalizadora a decisdo tomada em tal sede. Uma coisa parece certa: ndo foram motivagdes de
natureza ambiental as que moveram o legislador, posto que estas, salvo devido respeito por
melhor opinido, ndo se perspectivam em tal solugdo.Levantamos porém uma terceira questao.
Questdo que acreditamos estar de algum modo relacionada com as duas avancadas,
reportando-se a natureza “bicéfala” do regime contra-ordencional (o que ndo ¢ exclusivo das
contra-ordenagdes ambientais mas que trataremos a respeito destas). Com efeito, trata-se do
caracter administrativo da fase instrutéria e sancionatéria do procedimento contra-
ordenacional (onde a administragdo surge como entidade sancionadora dotada de amplo
campo de discricionariedade), por oposi¢cdo a fase de sindicancia judicial (quando a esta haja
lugar, o que como vimos comporta s€rios riscos para o sancionado) atribuida a jurisdicao
comum (sendo a competéncia para a sindicancia judicial das contra-ordenagdes, decididas e
aplicadas pela administragdo, da competéncia dos tribunais comuns e ndo dos tribunais
administrativos). S3o estas as duas “vozes” a que iremos “dar ouvidos” no decurso do

“didlogo” que propomos.
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2 - O Direito Sancionatdrio Publico Portugués - Figuras

2.1 - O Direito de Mera Ordenacao Social

Como se disse, a puni¢do de actuagdes ilicitas a titulo de contra-ordenacdo obedece a um
procedimento “bicéfalo”. Afirmamo-lo pois a sua tramita¢do procedimental ¢ marcada por um
“iter” sancionatorio da natureza administrativa (em que surge a administragdo como entidade
sancionadora e promotora do procedimento conducente a decisdo de sancionar), cabendo
porém a sindicancia judicial de tal decisdo a competéncia dos tribunais judiciais “comuns” (e
J& ndo ao tribunais administrativos).Impor-se-ia aqui e a este proposito, uma nota acerca da
evolucdo historica do direito de mera-ordenagdo social que ndo nos propomos fazer, sendo de
todo 0 modo avisado abordar tal questdo a titulo de mero enquadramento®.

Para procurar uma defini¢do suficientemente sucinta que permita avangar para o tratamento
do tema objecto de estudo, fazendo nossas as palavras de FIGUEIREDO DIAS: “de um ponto
de vista juridico-formal, direito penal secundério ¢ o conjunto de normas de natureza punitiva
que constituem objecto de legislacdo extravagante e contém, na sua generalidade, o
sancionamento de ordenagdes de caricter administrativo™ **.Ou seja, um ramo do direito
sancionatorio, resultante essencialmente da migracao de certas condutas penalmente puniveis
para uma esfera de puni¢do administrativa (despida do intenso grau de censurabilidade que
justifica a aplicacdo de sang¢des penais), de caracter essencialmente econémico-social e que,
bem, se entendeu ndo justificar a aplicagdo de penas no sentido penalista classico do termo.
Em suma (e valendo-nos novamente das palavras de Figueiredo Dias), aplicando-se “(...) para
comportamentos também eles eticamente relevantes, cindindo-os das infrac¢des que ndo
deveriam ser ameagadas com penas mas com meras adverténcias sociais, coimas ou sangdes

9925

ordenativas (...)”"". Porém, e ainda sobre a heranga historica do direito das contra-ordenacdes,

cabera dar conta do que defende também TAIPA DE CARVALHO. De todo o modo,

*? Sobre a evolugdo do Direito Penal Secundario Vide. J. FIGUEIREDO DIAS Para uma dogmdtica do direito
penal secundario. Um contributo para a reforma do direito penal economico e social portugués in Revista de
Legislagdo e Jurisprudéncia Coimbra Editora, Coimbra, 116 (1983-4) e 117 (1984-5). Republicado na Revista
Direito e Justiga, IV (1989-90)

* IDEM p. 330.

** Ja SIMAS SANTOS e JORGE LOPES DE SOUSA afirmam na quinta anotagdo que fazem ao artigo 1° do
Regime-Geral das Contra-ordenagdes, Contra-ordenagées, Anotagées ao Regime-Geral, Almedina, Coimbra
2001, p.48 que a contra-ordenacdo constitui “uma san¢do de natureza administrativa, aplicada por autoridades
administrativas, com o sentido dissuasor de uma adverténcia social”.

* J. FIGUEIREDO DIAS Para uma... cit. p. 332

** TAIPA DE CARVALHO, Direito Penal — Parte Geral — Questées Fundamentais Teoria Geral do Crime, 2°
Edigdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2008 o autor discorda da posi¢do assumida por FIGUEIREDO DIAS.
Identifica o Direito das contra-ordena¢des como herdeiro do direito das contravengdes que identifica com o
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sempre se concluird, como conclui o autor’’, que a conjugacio de factores diversos que
surgiram, em muito fruto de uma evolugdo histérica natural (mesmo ao nivel da concepcao
politica de Estado), levou a que entre nos se viesse a consagrar um ramo de direito autonomo
a que se chamou direito de ordenagdo social que visa tutelar certos bens juridicos, por um
lado socialmente relevantes, e por outro carecidos de um regime sancionatério adequado
capaz de os garantir. Um regime ao qual se exige que seja capaz de aliar as condigdes
necessarias a ser efectivo na proteccdo dos bens juridicos tutelados e adequado a gravosidade
social conferida a agressdo de tais bens. Um regime punitivo cuja forma de punir seja menos
severa do que aquela por que se pauta o direito penal cldssico [pela natureza menos intensa
(mas ndo neutra) da convicgdo social da essencialidade de tais bens], mas ainda assim capaz
de punir de forma suficiente as ofensas que seja chamado a sancionar. Cumprindo as fungdes
tutelares gerais e especiais de cardcter positivo e negativo, ndo mediante “ameaga” e
imposicdo de penas, mas mediante a aplicagdo de sangdes diversas porém (em face da
natureza dos bens tutelados) capazes de cumprir a mesma finalidade*® Nasce assim entre nds
o Regime Geral das Contra-Ordenagdes. Proveniente da consagracdo legal do “direito de
mera ordenagao social”, ramo de direito autdbnomo, intimamente comunicante com o direito
penal e com o direito administrativo®’. Surge como um aliud em relagio ao direito penal e nio
como um minus em relagio a este’’. Com efeito, entendemos que os fundamentos e objectivos
visados pela ordem sancionatoria contra-ordenacional sdo geneticamente distintos daqueles
que motivam a tutela de bens juridicos penais. Fundamentos que sendo axiologicamente
relevantes, operam a um nivel paralelo ao penal (ndo estando nem infra nem supra ordenados
em relagdo a este mas sim complementando-o). Pelo que se pode dizer que direito penal e

direito de mera ordenagdo social actuam num campo de igualdade autondémica, ambos

chamado “ilicito penal administrativo”. J& FIGUEIREDO DIAS afirma “(...) o que até ao fim da II Guerra
Mundial se chamava direito penal administrativo corresponde essencialmente aquilo, ou ndo ¢ sendo mesmo
aquilo, que hoje se chama direito de ordenacédo social, de mera ordenag@o social, ou de contra ordenagdes.” - e
continua — ““ Nio creio, porém, que esta tese possa considerar-se procedente” - e justifica — “(...) pois que ¢ fruto
de problemas, de preocupagdes e de finalidades distintas das que presidem aquele” assim concluindo “ (...) O
direito de mera ordenacgdo ndo ¢é filho ou herdeiro de um direito penal administrativo ja falecido, ndo é a sua
mascara presente, mas ¢ sim limite negativo de um direito penal administrativo que evoluiu e surge hoje
renovado sob a face do direito penal secundario” — J. FIGUEIREDO DIAS Para uma... cit. p. 331

*” TAIPA DE CARVALHO Direito Penal... cit. p. 124

*¥ Concordamos aqui com a posi¢io adoptada por TAIPA DE CARVALHO Direito Penal... cit. p. 130, e que o
mesmo reputa contraria & de FIGUEIREDO DIAS, para quem, por axioldgico-social e ético-socialmente
irrelevantes, as sangdes aplicaveis aos ilicitos contra-ordenacionais ndo detém o sentido positivo atribuido a
prevengdo Geral e Especial.

* Como afirma ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA O ilicito de mera ordena¢do social na confluéncia de
Jurisdi¢ées: tolerdvel ou desejavel?, Cadernos de Justica Administrativa n.° 71, Setembro - Outubro, 2008,
CEJUR, p. 15 a 21 “As contra-ordenac¢des sdo o resultado de um casamento de conveniéncia entre o direito
penal e o direito administrativo”

*% Perfilhamos aqui a posigdo assumida por TAIPA DE CARVALHO Direito Penal... Ob. Cit. p. 126
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sancionam ofensas a bens juridicos relevantes, embora a gravosidade das penas aplicadas seja

superior no caso do direito penal.

2.2 - A Sangao Administrativa geral

Entendemos ser agora pertinente analisar o regime da chamada “Sancdo Administrativa
Geral”. Procuramos estabelecer certo paralelismo e distingdo entre este modelo de sancdo
(como um dos modelos sancionatorios de que a lei pode investir a Administra¢do) e a sanc¢ao
cominada a titulo de contra-ordenacao.

Nao podemos contudo fazé-lo sem que antes facamos men¢do a chamada “Sancdo
Administrativa Especial”. A sancdo administrativa especial surge no ambito de determinadas
relacdes entre Administragdo e Administrado, que supde a existéncia de uma relagdo juridica
de substrato que investe a primeira de poder sancionatorio em relacdo ao Ultimo no estrito
ambito da relacdo pré-estabelecida. Sao poderes sancionatdrios que emergem, nomeadamente,
de relagdes de natureza contratual ou disciplinar (em particular face aos trabalhadores
integrados na estrutura hierarquica da fungdo publica’'). Em suma, diriamos que, ao contrério
da sancdo administrativa especial (que tem por base e fundamento uma relagdo juridica
propria e concreta que investe a Administracdo de um poder sancionatorio circunscrito ao
ambito de tal relagdo), a san¢do administrativa geral tem como fundamento uma relacio
genérica e universalmente abrangente — a relacdo juridica tipo que se estabelece entre
Administragio e Administrado, por forca tio somente da existéncia de Estado’>.

Iremos porém (e feito este intrdito) ater-nos a figura da san¢@o administrativa geral,
deixando assim a sanc¢do administrativa especial, cujo interesse para o objectivo tragado nos
parece reduzido. A primeira considera¢do a tecer sobre tal figura ¢ a de que esta nao
pode deixar de ser considerada manifestacdo do jus puniendi do Estado. E bem assim, nao
deixa de se ver sujeita a legitimagdo de lei’’, e escrupuloso cumprimento do designio

essencial da Administragdo Publica (designio ao qual desde logo a Constituicdo a comete) — a

! Neste sentido MARCELO MADUREIRA PRATES Sancdo administrativa geral: anatomia e autonomia,
Almedina, Coimbra, 2005, p. 27 afirma “A especialidade da relagdo administrativa, consequentemente, do poder
administrativo sancionador aparecem porque as pessoas puniveis ou (1) fazem parte de uma estrutura
administrativa hierarquicamente organizada, estando, por isso, sujeitas a sua disciplina interna, como os
funcionarios dos diferentes entes administrativos (poder administrativo disciplinar); ou (2) estio ligadas a
administragdo por vinculo contratual, como os concessiondrios, ainda que esse vinculo seja estabelecido
informalmente. Como normalmente acontece no caso dos utentes uti singuli (poder administrativo sancionador
contratual); ou (3) fazem parte de uma colectividade administrativa formalmente organizada e sujeita a regras
proprias e especificas, como os alunos de escolas publicas, ou membros de organizagdes representativas de
natureza profissional ou desportiva, p. ex. (poder administrativo sancionador sectorial).”

* Embora circunscrita ao que a lei que preveja tal quadro sancionatério imponha.

3 Nio fosse esta uma decorréncia natural da vigéncia entre nds do principio da legalidade (aqui no sentido de
verdadeira precedéncia de lei).
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prossecucdo do interesse publico (art. 266° da CRP). Na verdade, MADUREIRA PRATES
acaba por definir este corpo sancionatdrio proprio da Administracdo (ndo deixando para tanto
de percorrer as defini¢des propostas por ZANOBINI, SUAY RICON, MEDINA OSORIO e
DELLIS) como “a medida punitiva prevista em acto normativo, que pode ser aplicada
directamente pela Administracdo no ambito das suas relacdes juridicas gerais, a quem, sem
justificacdo, deixe de cumprir um dever administrativo certo e determinado normativamente

imposto™*.

Ora, da defini¢do avancada podemos facilmente extrair quais os tragos
caracterizadores [e chamamos-lhes caracterizadores e ndo distintivos pois muitos (se nio
todos) acabam por ser comuns a outras formas de sancionar (caibam estas a administracdo ou
a entidade distinta, v.g. aos tribunais)] da no¢ao.. Parece ficar desde logo claro que a sancdo
administrativa geral ¢ verdadeira san¢do (no sentido punitivo do termo), visando
efectivamente gerar uma desvantagem na esfera do sancionado (decorrente do incumprimento

3336 Por outro lado, a

de um dever administrativamente imposto) no sentido de o repreender
previsao de tal sangdo terd forcosamente que decorrer de lei ou normativo equivalente (desde
logo por ndo ser possivel que a Administracdo determine os comportamentos puniveis e crie
as correspectivas sangdes que vird a aplicar em momento posterior’’).Ainda analisando o
conceito de san¢do administrativa geral avangado, sempre se dird que tais san¢des ndo devem
estar dependentes de intervencao legitimadora do tribunal. Alids, articulando este pressuposto
com aquele ultimo analisado, bem se entende que a legitimidade administrativa para
sancionar decorra do acto normativo legitimador (que preveja a conduta punivel e a sang¢ao),
assim se dispensando a intervencdo judicial aquando da sua aplicacdo (sem prejuizo
naturalmente da possibilidade de sindicancia judicial da decisdo de sancionar, desde logo ao
abrigo do principio da tutela jurisdicional efectiva). Dir-se-a ainda (e feita j& certa distingdo
entre a san¢do administrativa geral e aquela de natureza especial) que tal modelo
sancionatorio (quando a lei o preveja) sempre serd aplicado no ambito das relagdes gerais

constituidas entre Administragdo e Administrado, donde se retira por um lado, que goza de

um regime proprio face a san¢do administrativa especial, fruindo assim a entidade

* MADUREIRA PRATES — Sangdo... Ob. Cit. p. 54

% Nio se confundido, por um lado, com outras cominagdes legais prejudiciais aos administrados (como as
nulidades), nem tdo pouco se confundindo com aquelas que podemos chamar de decisdes administrativas
desfavoraveis (como por exemplo a ndo emissdo de uma licenga requerida por eventual incumprimento dos
pressupostos legais para o efeito).

*® Como afirma MADUREIRA PRATES Sangdo... Ob. Cit. p. 57(...) recorremos ao termo “san¢io” apenas para
designar as medidas de natureza verdadeiramente punitiva, aquelas medidas que implicam a imposig¢do de uma
privagdo ao responsavel pratica de um ilicito (...)”

7 A admitir-se uma solugdo desta natureza (no que ndo se consente) sempre se diria que falta legitimidade
democratica e isengdo a Administragdo para impor sangdes que a mesma tenha previsto e criado (saindo, numa
solugdo desta natureza, amplamente comprometido o principio da legalidade).
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sancionadora de um mais amplo campo de actuagdo na aplicacdo de tais sangdes. Nao estando
espartilhada pelos limites formais e materiais de qualquer relag@o juridica de substrato que
fundamente tal legitimidade sancionatoria, ao contrario do que acontece com a san¢do
administrativa especial, que vigora no ambito especifico de determinadas relagdes).
Finalmente, sempre se exigird que haja uma violagao injustificada por parte do sancionado de

3% Bem se entende a

um “dever administrativo certo e determinado normativamente imposto
necessidade de previsdo normativa do dever administrativo potencialmente desconsiderado
pelo sancionado (como alias resulta do anteriormente dito). Na verdade, acaba por constituir
manifestagdo da mesma legitimidade legal que deve investir a Administragdo quando esta use
de “jus puniendi  contra administrados™.

Por outro lado, introduz-se no plano da san¢do administrativa o conceito de culpa.
Importando-o para o ambito da valoragdo do comportamento do sancionado. Inibindo-se
assim a possibilidade de responsabilidade objectiva do mesmo, impondo-se por um lado que
ocorra uma violagdo de um dever administrativo normativamente consagrado [instituindo-se
um principio de “precedéncia de dever”, dever esse que deve ja ser consagrado, certo e
determinado por lei (ou instrumento equivalente) aquando da aplicagdo da sang¢do], por outro,
que tal violagdo careca de justificacio®, so assim sendo sancionavel a este titulo. Percorrido
este caminho de integragdo da figura da san¢do administrativa geral, impde-se uma apreciagao
da admissibilidade de tal figura no ordenamento juridico portugués. Tudo para dai partir para
uma eventual distingdo entre a mesma e a figura do ilicito de mera-ordenacao social. O artigo
165, n°1 al. ¢) e d) da CRP atribui a competéncia exclusiva de reserva relativa da Assembleia
da Republica a emissdo de actos normativos sobre a “c) Defini¢do dos crimes, penas, medidas
de seguranca e respectivos pressupostos, bem como processo criminal ” e ainda sobre o “d)
Regime geral de puni¢do das infrac¢des disciplinares, bem como dos actos ilicitos de mera

ordenacdo social e do respectivo processo”. Coloca-se entdo a questdo de saber se estas duas

** Esta ideia decorre naturalmente do principio da legalidade e ainda do principio da precisio ou da
determinabilidade dos actos normativos, conforme melhor definido no Acérddo do Tribunal Constitucional n°.
458/93, in Acoérddos do Tribunal Constitucional, 25° Vol., 1993, p. 117-21: “O principio da precisdo ou
determinabilidade das leis implica que o legislador elabore normas juridicas claras, susceptiveis de interpretagdo
que conduza a um sentido inequivoco, ¢ que tenham a suficiente densidade, de forma a constituirem uma medida
juridica capaz de alicergar posigdes juridicamente protegidas dos cidaddos, traduzindo uma norma de actuagdo
para a Administracdo. Possibilitando, como norma de controlo, a fiscalizag@o de legalidade e defesa dos direitos
e interesses protegidos”

*%'S6 assim se garantindo o respeito pelo principio da legalidade e reserva legal no direito sancionatorio.

* MADUREIRA PRATES Sangdo... Ob. Cit. p.100, aponta como causas justificativas mais comuns (embora
ressalvando que as mesmas constituem mera heranga daqueloutras estabelecidas como atendiveis ao nivel do
Direito Penal, e ndo correspondentes taxativas das ditas) o caso fortuito ou de forca maior; o erro ou ignorancia
(em particular nos casos de erro sobre os factos que envolvem o comportamento sancionavel e nos de erro
quanto ao acto normativo que o prevé); a coacgdo irresistivel e o estado de necessidade.
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alineas do artigo 165° (que se reportam apenas a competéncia para legislar sobre as matérias
em causa) constituem ou ndo o chamado “programa constitucional relativo ao direito publico
sancionatorio™'. Ou seja, saber se por a CRP mencionar exclusivamente aqueles instrumentos
sancionatorios elencados nas duas alineas do artigo 165° n°l, tal equivale a cristalizacdo de
um “numerus clausus” dos instrumentos sancionatérios que munem o direito publico
nacional). Pois que, se assim for, entdo ao ndo aludir a figura da sancdo administrativa geral
em tal norma, a CRP teria inviabilizado a consagracdo de tal figura no direito publico
sancionatorio portugués.

Também aqui concordamos com o que defende MADUREIRA PRATES*™. Com efeito, a
disposi¢do constitucional em causa (artigo 165°, n°l, al. c) e d) ) reporta-se tdo somente a
atribuicao de competéncia legislativa para “defini¢do de crimes, penas, medidas de seguranca
e respectivos pressupostos, bem como processo criminal” e ainda para definicdo do “Regime
geral de punicdo das infracgdes disciplinares, bem como dos actos ilicitos de mera ordenacao
social e do respectivo processo”. Ora, salvo o devido respeito por opinido diversa, do
transcrito pode apenas concluir-se que (no que diz respeito ao direito sancionatdrio
propriamente dito, subtraido o direito penal a que se alude na alinea c) do artigo) ¢ apenas
reservada a competéncia para elaboracdo do regime geral dos instrumentos sancionatorios ai
previstos. Podendo ainda concluir-se, que tal reserva ¢ aplicavel tdo somente a tais
instrumentos e ndo a outros™. E afirmamo-lo por duas ordens de razdes que seguidamente
€Xpomos.

A primeira razdo, que poderiamos denominar de “sistémico-formal”, resulta de interpretagao
da ordem sistémica da Constitui¢do. Na verdade, o artigo 165° contém, como ja se disse, uma
norma que atribui/distribui competéncias legislativas. Todas as matérias que ndo se achem
expressamente previstas em tal disposicao (e que tdo pouco se achem contempladas de forma
expressa em qualquer outra norma constitucional) presumem-se atribuidas a competéncia
concorrente da Assembleia da Republica e do Governo (o mesmo ¢ dizer que a ndo mengao
expressa de qualquer competéncia legislativa ndo implica a sua inconstitucionalidade, implica
tdo somente a sua atribuicdo concorrencial a ambos os 6rgdos com competéncia legislativa —

por interpretagio dos artigos 161°, n°1, al. ¢) e 198°, n°1, al. a) da CRP**).

*I'Sobre este particular ver MADUREIRA PRATES, San¢do... Ob. Cit. p.156

2 MADUREIRA PRATES Sancdo Ob. Cit p.158

* Entendemos que a lei ao elencar concretamente aqueles que teve por convenientes, ndo tera pretendido fazer
mais do que isso mesmo (estabelecer a competéncia para criagdo de tais regimes legais) ndo se perspectivando
como dai se possa extrair que tenha o legislador constituinte querido estabelecer a inadmissibilidade da
existéncia de outros.

* No mesmo sentido MADUREIRA PRATES Sangdo... Ob. Cit. p.160.
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A segunda razdo ¢ de ordem funcional. Com efeito, a Constitui¢do confere ao Governo, para
além daquelas competéncias que lhe sdo expressamente cometidas, todas as outras que se
mostrem necessarias a prossecucao do interesse publico, a potenciagdo do desenvolvimento
econdmico e social e a concretizacdo das necessidades colectivas —artigo 199°, n°l, al. g), isto
claro esta no exercicio da fungio administrativa™.

Ora, da articulag@o entre as duas razdes avancadas, parece resultar a improcedéncia da tese
segundo a qual o disposto no artigo 165° da CRP se traduz no “programa constitucional
relativo ao direito publico sancionatério”. Tornando-se claro que ¢ legal e
constitucionalmente vidvel a criacdo entre ndés (por lei ou decreto-lei) de sangdes

administrativas gerais*.

2.3 - llicito de mera ordenagao social e sangdo administrativo geral — distingao

Entendemos agora ser pertinente encontrar destringa entre as duas figuras apresentadas. Até
porque tal destringa em muito nos ajudard no suporte da posicdo que defendemos, em
particular para o regime sancionatdrio ambiental que viremos a idealizar.

Olhando ao artigo 1° do RGCO, logo se encontra a defini¢cdo de contra-ordenacdo. Definiu o
legislador “contra-ordena¢do” como “todo o facto ilicito e censurdvel que preencha um tipo
legal no qual se comine uma coima”. Assim se alcanga qual o elemento central da defini¢do
de contra-ordenagdo — a aplicacdo de uma coima. Com efeito, ja no preAmbulo do diploma se
refere que “a coima é a sangio normal do direito de ordenagdo social”*’. A coima assume
assim relevancia central, sendo a sangdo tipo do ilicito contra-ordenacional que pode vir a ser
complementada com outras sang¢des, porém sempre a titulo meramente acessorio (artigo 21°
do RGCO). Assim, uma contra-ordenagdo sempre exigird a aplicacdo de coima aquando da
punicdo da correspectiva infraccdo. Sendo possivel que tal coima seja complementada por

outro tipo de sanc¢des, quando assim o caso o exija (e apenas nesses casos). Nao deixando tais

* No mesmo sentido MADUREIRA PRATES Sangdo... Ob. Cit. p. 158. Apesar de se tratar aqui de competéncia
concedida no ambito de actuacdo administrativa do Governo (e ndo legislativa), o autor procura fundamentar,
com base em tal preceito, a viabilidade (em abstracto) da criagdo, por parte do Governo, de sangdes
administrativas “atipicas”. E certo que o normativo em si, e isoladamente considerado, nio pode ser interpretado
como sendo “norma habilitadora” para o Governo legislar (por se aplicar apenas a sua actuagdo administrativa)
porém, interpretativamente, pode funcionar como mais um indicativo da legalidade da posi¢ao defendida.

** Na verdade, tanto o Tribunal Constitucional como o Tribunal Administrativo, quando chamados a apreciar tal
questdo, acabaram por reconhecer a existéncia de tal figura (ou pelo menos a sua viabilidade) no ordenamento
juridico portugués conforme da conta MARCELO MADUREIRA PRATES 4 puni¢do administrativa entre a
san¢do contra-ordenacional e a san¢do administrativa in Cadernos de justica administrativa, n°68, Margo-Abril
2008 p.3. Afirmando o Autor que “Contudo, a0 menos um ponto de contacto as decisdes dos tribunais
inegavelmente possuem: o reconhecimento de que ha sangdes aplicadas por autoridades administrativas que ndo
sdo sangdes contra-ordenacionais”

47 Contra-ordenagdes, anotacdes ao Regime Geral, SIMAS SANTOS e LOPES DE SOUSA, quinta anotacao ao
artigo 1°.
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sancdes (por acessorias) de se encontrar subordinadas a sang¢do principal, sem a qual ndo se
poderdo conceber em face da subalternizacdo legal a que foram votadas.

E esta a primeira grande diferenga entre contra-ordenagdo e sangdo administrativa geral.
Pelo que sempre que a administragdo sancione, estando para tanto legalmente obrigada a fazé-
lo com recurso a aplicacdo (a titulo principal) de uma coima, entdo, sem margem para
davidas, estaremos em face de uma sancdo contra-ordenacional®. Ora, tal imposi¢do ndo é
comum ao regime sancionatorio da san¢do administrativa geral. Ai sempre gozard a
administracdo (nos limites dos principios da necessidade, adequag¢do e proporcionalidade)
quando para tanto legalmente legitimada, de discricionariedade para aplicar (do leque das
sancdes legalmente previstas) a san¢do que melhor entender cumprir o designio prosseguido
pelo acto sancionatério de forma imediata e a titulo principal®.

Porém, ndo s6 este elemento permite distinguir as duas figuras. Sempre se poderad dizer que
aquilo que distingue, formalmente e logo ab initio, uma figura da outra (seguindo o defendido
por MADUREIRA PRATES™ ¢ partindo do pressuposto ja explanado de que é
constitucionalmente viavel a criacdo legal de sancdes administrativas gerais) ¢ uma opcao
legislativa. Cabera ao legislador consagrar (de acordo com as especificidades proprias dos
bens juridicos tutelados) o modelo sancionatorio que entenda melhor se adequar a tutela de
tais bens.

Vista a questdo numa perspectiva formal, cabera ainda estabelecer a distin¢do adjectiva entre
as figuras. A questdo demonstra-se relevante uma vez que o RGCO no seu artigo 61° (e a
LOFTJ — Lei da Organizacdo e Funcionamento dos Tribunais Judiciais - no seu artigo 77°,
n°l, al. e)), atribui aos tribunais judiciais a competéncia para decidir em sede de recurso de
impugnacdo da decisdo da entidade administrativa que imponha uma san¢do contra-
ordenacional. Ora, uma san¢do com a natureza das san¢do administrativa geral [posto que
pela mesma ndo se aplicard uma coima (pelo menos ndo no sentido contra-ordenacional do
termo) embora certamente se possa aplicar medida de expressdo pecunidria], sempre se
devera entender excluida de tal cldusula de competéncia material. Perfilhamos aqui a posi¢ao
defendida por MADUREIRA PRATES’' quando afirma que o foro competente para rever as
sangOes aplicadas por entidades administrativas, ao abrigo de um regime sancionatorio

administrativo geral, s6 poderd ser o foro administrativo. Desde logo por ser evidente a

* Nio que isto implique que as sangdes de expressdo estritamente pecuniaria sejam exclusivas do ilicito contra-
ordenacional. Ndo se trata na verdade de aferir o caracter da san¢éo, mas sim de saber se a lei exige que seja de
expressao pecunidria a sangdo principal a aplicar).

* No mesmo sentido MADUREIRA PRATES Sancdo... ob. Cit. p. 154 e 155

*» MADUREIRA PRATES 4 punicdo... Cit. p.6.

> MADUREIRA PRATES 4 punicdo... Cit. p.4.
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.. . s et . 152 :
natureza claramente administrativa da relacdo juridica estabelecida™, sem que vigorem
contudo, as motivagdes historicas que subjazem a atribuicdo da competéncia para a

impugnacao judicial das contra-ordenagdes aos tribunais comuns.

3 - A Lei-Quadro das Contra-Ordenagdes Ambientais

3.1 - Atutela do Ambiente

Ater-nos-emos agora a LQCOA. Atentando nesta primeira fase a forma como tal lei visa
tutelar os bens juridicos ambientais, procurando entender se e em que medida, pelas valias de
que a dita lei dispde, sai ou ndo cumprido o objectivo a que (pelo menos em tese) a mesma se
propoe.

A aludida lei surgiu com um designio particular, movida por interesses especificos e tendo
um objectivo concreto: assumir-se como quadro sancionatério ambiental. Criada
especificamente tendo em vista as necessidades concretas do direito do ambiente
(especificidades que tornaram inadequado o RGCO quando chamado a tutelar bens de tal
natureza’>).

Bem se entendem as preocupagdes do legislador em assegurar a existéncia de um regime
sancionatorio capaz e adequado a tutela dos bens juridicos ambientais. Com efeito, o direito
do ambiente pauta-se por principios que lhe sdo proprios e impde solucdes pensadas
concretamente para a prossecugdo de “fins ambientais™*. O exposto resulta desde logo do
artigo 2° da LBA, embora transpareca com maior intensidade do artigo 3° da mesma lei. Em
tal normativo veio o legislador a estabelecer o leque de principios juridicos proprios do
Direito do Ambiente. Principios que vém justificar a necessidade de um regime sancionatorio
ambiental especifico, sob pena de se tornar inutil por incumprimento claro da finalidade da
dita lei.

Do exposto decorre que a LQCOA foi criada para ser um regime distinto do RGCO
(funcionando como um regime contra-ordenacional geral em sede ambiental), estando todas

as suas especificidades em face daquele justificadas pelas razdes ja exaradas (porém na exacta

>? Desde logo para efeitos de aplicagdo do artigo 1° do ETAF

33 Neste sentido ANTONIO LEONES DANTAS Notas a Lei das Contra-Ordenacdes ambientais in Revista do
Ministério Publico n® 116/2008, SMMP, Lisboa, 2008, pag.87 e ss, onde o autor afirma “A Lei n° 50/2006, de 29
de Agosto (...) tinha por objectivo estabelecer um quadro de referencia que harmonizasse e desse coeréncia ao
direito sancionatorio vigente naquele dominio” e continua “Para a realiza¢@o de tal objectivo (...) assumiu-se
como um regime geral paralelo ao decorrente do Decreto-Lei n® 433/82 de 27 de Outubro (...)”. E ainda CARLA
AMADO GOMES 4s Contra... Cit. p.347. Bem como resulta desde logo da exposi¢do dos motivos da proposta
de Lei dirigida pelo Governo a Assembleia da Republica — Lei 20/X.

>* Isto apesar de o proprio termo carecer ainda de melhor definicio, na medida em que se encontra por
determinar a real amplitude do mesmo, podendo-nos apenas apoiar naquilo que a Lei de Bases do Ambiente veio
a prever como bens de natureza ambiental na extensdo dos normativos que a compoe.
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medida em que as mesmas se justifiquem a luz dos principios do direito do ambiente
aplicaveis). Ora, da mera leitura da dita lei, sempre se concluird que a mesma reproduz
genericamente os mecanismos ¢ modos de agir do RGCO (tendo mesmo consagrado tal
regime como seu regime subsidiario — artigo 2°, n°l da LQCOA), contendo especificidades
face a este, o grosso das mesmas, que s6 com grande criatividade se poderdo associar a um
objectivo ambiental subjacente.

Assim, a semelhangca do que acontece com o RGCO, as sangdes contra-ordenacionais
aplicadas de acordo com a LQCOA se-lo-30 mediante um esquema “dual” de coima e sanc¢ao
acessoria’’, o que deixa antever aquela que reputamos como sendo a grande falha do regime
consagrado (se entendida em contraposi¢do com os interesses que presidiram a sua criacao).
Com efeito, uma san¢do de natureza estritamente pecunidria, aplicada a titulo principal para
punicdo de ofensas a bens juridicos ambientais ¢ de todas as perspectivas insuficiente e
contraria a melhor tutela de tais bens.

Como tivemos ja oportunidade de afirmar um dos principios base que deve presidir as
tomadas de posi¢do legislativa em sede de direito do ambiente ¢ o principio da prevencao.
Alias, o mesmo resulta logo na al. a) do n°l do artigo 3° da LBA. Tal principio impde que
sejam criadas medidas adequadas e capazes de garantir a prevencdo de actuagdes
potencialmente danosas do ambiente. O que deveria presidir também a consagracio do regime
sancionatério ambiental. E certo que qualquer regime sancionatério s6 actua em momento
posterior ao da pratica do acto danoso (ou pelo menos, s6 pode servir-se do seu “arsenal”
sancionatorio contra o autor de tal dano em momento posterior a pratica do mesmo). Contudo,
e como ja se disse a proposito da figura geral das contra-ordenacdes, ndo ¢ de descurar a
finalidade preventiva geral e especial (positiva e negativa) de que tais sangdes devem gozar.
Assim, sempre poderiamos ter por cumprido o principio da prevencdo no caso de o regime
sancionatorio vigente conter normas (leia-se: prever sangdes) cuja mera existéncia fosse ja
dissuasora da pratica dos factos integradores dos diversos comportamentos ilicitos previstos.

Porém, somos de opinido de que isso ndo acontece. Entendemos que o regime contra-

ordenacional ambiental vigente, ainda que criado pretensamente para servir os interesses

> Embora seja verdade que o conceito de contra-ordenagdo que resulta da LQCOA é um conceito “evoluido” em
relagdo aquele que resulta do RGCO, ndo sendo definido em fungdo da sangdo aplicavel (recorde-se que do
RGCO resulta em tragos gerais que sera contra-ordenag@o todo o facto ilicito que preencha um tipo legal e que a
lei comine com a aplicagdo de uma coima). Ja para a definicdo de contra-ordenagdo ambiental concorrem uma
série de conceitos que tornam tal definicdo equivoca e confusa. Desde logo por ser impreciso o alcance da
expressdo “disposigdes legais ou regulamentares relativas ao ambiente” (mesmo com a concretizagdo posterior
no n° 3 do mesmo artigo), como é questionavel a imputacdo contra-ordenacional ambiental por violagdo de
direitos consagrados, até por ser o interesse publico (neste caso da tutela ambiental) que fundamenta a
consagracdo de um regime sancionatoério dessa rés, e ndo quaisquer direitos que a lei atribua a quem seja.
LEONES DANTAS Notas... Cit. pag.87 e ss. p.96 e CARLA AMADO GOMES 4s Contra... Cit. p.361
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especificos do direito do ambiente, fica em muito limitado pela imposi¢cdo de uma sanc¢do de
valor pecunidrio a titulo principal. Na verdade, tal facto cria uma dupla ineficiéncia de ordem
pratica. Por um lado, a coima, sendo san¢do de expressdo unicamente pecunidria, obriga a que
a lei (como faz) gradue o valor monetario da san¢do em fun¢do de um qualquer factor (no
caso a gravidade), prevendo uma moldura de valores dentro da qual a administragdo gozara de
discricionariedade para fixar o montante concreto. Ora isto obriga o legislador a fixar uma
moldura fechada de valores aplicaveis. Nesta medida, ou bem que o legislador prevé uma
amplitude de valores significativa, que permita adequar as sangdes aplicadas a gravidade do
facto ilicito cometido (mantendo um limite maximo suficientemente elevado para dissuadir),
ou a tutela ficard sempre aquém do necessario (posto que garantida por sangdes cuja
expressdao pecuniaria se revela insuficiente para dissuadir o potencial infractor). Sucede que
mesmo o legislador fixe um valor limite maximo elevado, cuja expressdo revista dissuasdo
bastante, sempre havera o perigo de violagdo (por parte da administragdo sancionadora) dos
principios da proporcionalidade e adequagio na fixagdo da coima concreta™.

Nao obstante, somos de opinido que, independentemente do “valor-limite” maximo fixado,
uma san¢ao de expressdo estritamente pecuniaria ndo serve os interesses ambientais concretos
que se visa tutelar. Isto pois, como ja dissemos a titulo introdutorio, parece ser indiscutivel
que o grande potencial infractor ambiental, capaz de maior impacto no meio ambiente
circundante, serdo pessoas colectivas. Ora, ainda que o tecido industrial, produtivo e
transformador portugués ja ndo goze hoje da “saude” que outrora ventilou, € certo que para
tais entidades podera ndo se afigurar de demasiada dificuldade repercutir o custo de uma
qualquer sangdo pecunidria (paga por for¢a de infrac¢des ambientais cometidas no processo
produtivo) no consumidor final (internalizando tal valor como custo de producido do produto
final com influéncia no seu preco)’’. Por outro lado, dada a falta de saude financeira
empresarial de que faldvamos hé pouco, sempre poderemos ser conduzidos a situagao oposta:
em que empresas que infrinjam deveres e pratiquem factos puniveis se achem numa situacao
de precariedade econdémica que ndo lhes permita pagar a coima em que sejam condenados™.
Ora, ainda que se possa afirmar que os expostos obstaculos ndo sdo exclusivos do ambito
sancionatério ambiental — e bem assim da LQCOA - ¢ certo que ndo se pode deixar de
entender sairem agudamente penalizados por tal solucdo (pelo menos, e além do mais) os

principios ambientais da prevengdo e precaucao.

56 Veja-se, nomeadamente, C. AMADO GOMES 4s Contra... Cit. p. 348, “o aumento do valor das coimas foi
tao excessivo que 3 anos depois, em 2009, foi revisto em baixa

°7 Situagdo hipotética que, ocorrendo, viola o principio da culpa.

>% Para este problema chama a atengio C. AMADO GOMES As Contra...Cit. p. 344
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Pretensamente para por cobro a esta ineficiéncia punitiva, o legislador previu a possibilidade
de a sanc¢do principal se aliarem “sangdes acessorias” (artigos 29° e ss. da LQCOA). Tais
sangdes visariam complementar a sangdo principal (imperiosamente composta por sangao
pecunidria) através de certas inibigdes impostas pela administragdo como complemento de tal
san¢do. Entendemos que a tutela sancionatdria ambiental, a ser conseguida de alguma forma
pela LQCOA, é-o através das sangdes acessorias que prevé. Com efeito, ndo deixamos de
considerar curioso que seja aparentemente mais dissuasora a sanc¢ao dita “acessoria” do que a
aquela dita “principal”. Na verdade, uma situacdo deste género pode inclusivamente levar a
que a Administracdo, visando a aplicacao de uma sanc¢do acessoria em particular, aplique uma
coima reduzida, como meio necessario para a legitimacdo da san¢do acessoria aplicada,
instrumentalizando a sangdo principal em fungdo daquela que se diz “acessoria™” .

Ao que acresce que, se tal solugdo, por tudo quanto se expo0s, esta longe de ser perfeita ou
ideal, ainda menos o ¢ se tivermos em conta que tais san¢des acessorias s6 sdo legalmente
permitidas como aliud de coimas aplicadas por contra-ordena¢do graduada como grave ou
muito grave (art. 30°, n°l da LQCOA)®'. Para aquelas contra-ordena¢des que o legislador
tenha entendido graduar como leves ndo poderd a sancdo principal ser complementada com
qualquer sancdo acessoria das legalmente previstas. Achando-se assim os bens juridicos
ambientais, cuja agressdo seja cominada com sangdes leves, “amputados” deste meio
complementar de tutela. Ficando entregues as vicissitudes apontadas ao regime da san¢do
pecunidria Unica.

De tudo quanto foi exposto se conclui que, apesar de criada para esse fim, a LQCOA nao
logra cumprir as exigéncias sancionatorias do direito do ambiente, ndo sendo reflexo bastante
da importacdo dos principios especificos desse ramo de direito para o campo juridico-
sancionatério®. Dizemo-lo, desde logo por reputarmos como insuficiente (na perspectiva

preventiva e precaucional) a sancdo principal de expressao unicamente patrimonial.

> Levando a que, como aponta MADUREIRA PRATES Sancdo...p., ao optar por tal solugio, se venha a facilitar
a fundamentagdo de uma potencial impugnagdo judicial com um argumento alusivo a violagdo do principio da
adequacdo, por aplicagdo de uma sangdo acesséria que de certo ndo seria necessaria dado o caracter
monetariamente reduzido da sangdo principal aplicada. Porém, ndo serd impossivel de conceber uma situagao
oposta, em que, para justificar a aplicagdo de uma sangdo acessoria, se aplique san¢do principal avolumada,
arguindo-se a desproporcionalidade do conjunto sancionatério aplicado com base no excesso do mesmo —
proibicdo do excesso.

% Sobre a necessaria “acessoriedade” das sangdes previstas no artigo 30° e ss da LQCOA, vd. LOURENCO
NOGUEIRO Comentario a lei-quadro das contra-ordenagdes ambientais in Revista Portuguesa do Direito do
Consumo — num. 57, Marg¢o 2009, APDC, Coimbra, p.20

%' Dando conta do mesmo problema C. AMADO GOMES A4s Contra... Cit. p. 356

62 Antes demonstra, como veremos adiante a proposito da tutela do sancionado, preocupagdes de carcter
economicista a todos os titulos reprovaveis.
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Entendemos assim que tal designio deveria ser conseguido, ndo por apelo a um elenco de

medidas de natureza “instrumental”®’

(potencialmente severas e dissuasoras), mas sim através
da possibilidade de a administracdo sancionar qualquer infrac¢@o a titulo principal com um
leque de sangdes capazes de cumprir de per si quer as necessidades de prevencdo geral e
especial negativas, quer os designios preventivos que subjazem ao direito do ambiente®.

Ora, ainda que se possa afirmar que os expostos obstadculos ndo sdo exclusivos do ambito
sancionatério ambiental — e bem assim da LQCOA - ¢ certo que ndo se pode deixar de
entender sairem agudamente penalizados por tal solucdo (pelo menos, e alem do mais) os
principios ambientais da prevengdo e precaucao.

Pretensamente para por cobro a esta ineficiéncia punitiva, o legislador previu a possibilidade
de a sanc¢do principal se aliarem “sangdes acessorias” (artigos 29° e ss. da LQCOA). Tais
sangdes visariam complementar a sangdo principal (imperiosamente composta por sangao
pecunidria) através de certas inibigdes impostas pela administragdo como complemento de tal
san¢do. Entendemos que a tutela sancionatdria ambiental, a ser conseguida de alguma forma
pela LQCOA, é-o por forga das sangdes acessorias que prevé. Com efeito, ndo deixamos de
considerar curioso que seja aparentemente mais dissuasora a sanc¢do dita “acessoria” do que a
aquela dita “principal”. Na verdade, uma situacdo deste género pode inclusivamente levar a
que a Administragdo, visando a aplica¢do de uma sancdo acessoria em particular, aplique uma
coima reduzida, como meio necessario para a legitimacdo da san¢do acessoria aplicada,
instrumentalizando a san¢io principal em funcio daquela que se diz “acessoria”® .

Acresce que se tal solucdo, por tudo quanto se exp0s, esta longe de ser perfeita ou ideal,
ainda menos o ¢ se tivermos em conta que tais san¢des acessorias sO sdo legalmente
permitidas como aliud de coimas aplicadas por contra-ordena¢do graduada como grave ou

muito grave (art. 30°, n°1 da LQCOA)®". Para aquelas contra-ordena¢des que o legislador

tenha entendido graduar como leves, ndo podera a sancdo principal ser complementada com

> Entre comas por entendermos que ndo raramente nos podermos deparar com o “instrumental” a

“instrumentalizar” o “principal”.

% Tudo sem prejuizo da eventual tutela penal de bens ambientais, nos casos em que a consciéncia social a exija.
% Levando a que, como aponta MADUREIRA PRATES Sancdo...p. 154, ao optar por tal solugio, se venha a
facilitar a fundamentagdo de uma potencial impugnag@o judicial com um argumento alusivo a violagdo do
principio da adequagdo, por aplicagdo de uma sang@o acessoria que de certo ndo seria necessaria dado o caracter
monetariamente reduzido da sangdo principal aplicada. Porém, ndo sera impossivel de conceber uma situagdo
oposta, em que, para justificar a aplicagdo de uma sangdo acessoria, se aplique san¢do principal avolumada,
arguindo-se a desproporcionalidade do conjunto sancionatério aplicado com base no excesso do mesmo —
proibicdo do excesso.

% Sobre a necessaria “acessoriedade” das sangdes previstas no artigo 30° e ss da LQCOA, vd. LOURENCO
NOGUEIRO Comentario a lei-quadro das contra-ordenagées ambientais in Revista Portuguesa do Direito do
Consumo — num. 57, Marg¢o 2009, APDC, Coimbra, p.20

%7 Dando conta do mesmo problema C. AMADO GOMES A4s Contra... Cit. p. 356
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qualquer sancdo acessoria das legalmente previstas. Achando-se assim os bens juridicos
ambientais cuja agressdo seja cominada com sangdes leves “amputados” deste meio
complementar de tutela. Ficando entregues as vicissitudes apontadas ao regime da san¢do
pecunidria Unica.

De tudo quanto foi exposto se conclui que, apesar de criada para esse fim, a LQCOA nao
logra cumprir as exigéncias sancionatorias do direito do ambiente, ndo sendo reflexo bastante
da importacdo dos principios especificos desse ramo de direito para o campo juridico-
sancionatorio®™. Dizemo-lo, desde logo por reputarmos como insuficiente (na perspectiva
preventiva e precaucional) a sancdo principal de expressao unicamente patrimonial.

Entendemos assim que tal designio deveria ser conseguido, ndo por apelo a um elenco de

medidas de natureza “instrumental”®

(potencialmente severas e dissuasoras), mas sim através
da possibilidade de a administracdo sancionar qualquer infrac¢@o a titulo principal com um
leque de sangdes capazes de cumprir de per si quer as necessidades de prevencdo geral e

. . , . . . .. . 0
especial negativas, quer os designios preventivos que subjazem ao direito do ambiente’’.

3.1.1 - Posicao defendida

Somos de opinido que o regime de tutela sancionatoria ambiental assente no ilicito de mera
ordenacdo social actualmente em vigor ndo serve (por tudo quando melhor se explicou) os
particulares interesses do direito do ambiente. Sugerimos entdo duas possiveis solugdes para
os problemas que avangamos.

Uma das solucdes seria a de rever a estrutura tipo do modelo contra-ordenacional. Para
tanto, sempre se encontraria apoio no facto de a CRP ndo determinar que as contra-
ordenacgdes devam ser punidas a titulo principal com coima (sendo tal imposi¢do decorrente
de lei ordinaria — RGCO e LQCOA). Assim, atendendo as especificidades do direito do
ambiente a que aludimos, entendemos justificado que o seu regime sancionatério (nio
deixando de ser um regime contra-ordenacional) permita que a administragdo sancione as
infraccdes ambientais com recurso a um leque de sangdes principais abrangentes e
diversificadas (podendo estas revestir natureza unicamente patrimonial — o que seria possivel
mas ndo obrigatdrio). Colocando-se assim aquelas que sdo actualmente tidas por “sancdes

acessorias” em plano de igualdade com a san¢do principal hoje prevista. Permitindo-se a

% Antes demonstra, como veremos adiante a proposito da tutela do sancionado, preocupagdes de caracter
economicista a todos os titulos reprovaveis.

% Entre comas por entendermos que ndo raramente nos podermos deparar com o “instrumental” a
“instrumentalizar” o “principal”.

7 Tudo sem prejuizo da eventual tutela penal de bens ambientais, nos casos em que a consciéncia social a exija.
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administracdo, quando assim o entendesse, que aplicasse a titulo principal coima ou qualquer
outra san¢do das actualmente previstas como “acessorias”.

A solugdo agora apontada tem como vantagem a manuten¢do da concep¢dao da tutela
sancionatoria ambiental como “ilicito de mera ordenacdo social” . Nao deixando este de gozar
das garantias constitucionais e processuais que se justificam tendo em conta a génese do
ilicito de mera ordenagdo social e que a estes sdo inerentes.

Porém, no caso de se entender que tal solu¢do desvirtua a génese do modelo contra-
ordenacional vigente, sempre se podera pugnar por uma solucdo diferente. Tal solucdo sera a
de transitar o regime sancionatorio ambiental de um modelo contra-ordenacional (no caso de
se entender que este obriga a aplicagcdo de coima a titulo principal) para um modelo de sancao
administrativa geral. Tal solu¢do peca por se lhe esvaziar a valoragdo ético-social inerente ao
ilicito contra-ordenacional, transformando-o em “mera” infrac¢do de um dever administrativo
legalmente previsto.

Tem contudo a vantagem de, sem margem para dividas, permitir a aplicagcdo a titulo
principal de san¢do diferente da coima. Finalidade que, ao fim e ao resto, ¢ a que se pretende

alcancar, por ser a que melhor tutela os interesses ambientais.

3.2 - Atutela do sancionado

Na introducdo dada ao presente estudo questionamos: tutela contra-ordenacional ambiental,
a que custo? E sobre a parte final da questdo formulada — aquela que respeita ao custo a que
se pretende assegurar a tutela sancionatéria do ambiente — que nos iremos pronunciar agora’.

Trataremos no presente capitulo da impugnacdo judicial das sanc¢des aplicadas pela
administracdo em cumprimento da LQCOA, problemética que analisaremos sob diversos
pontos de vista, tomando em considera¢do diferentes manifestacdes da mesma problematica
observadas em diferentes momentos do iter impugnatorio.

A LQCOA nasceu pretensamente da necessidade de criar um regime de contra-ordenagdes
que funcionasse como regime geral de contra-ordenagdes em matéria ambiental. Ora, € certo e
indiscutivel, que em sede de impugnagdo das sanc¢des hé de facto especificidades da LQCOA
face a0 RGCO. Porém certo ¢ também que s6 mediante um esfor¢o criativo se poderdo
configurar tais especificidades como resultantes da ponderacdo de quaisquer particularidades

de natureza ambiental.

" Sobre as debilidades de garantia dos sancionados (a propésito do RGCO) quanto 4 auséncia de mecanismos
recursivos intra-administrativos Vd. MARIA FERNANDA PALMA E PAULO OTERO Revisdo do Regime
Geral do Ilicito de Mera Ordenagdo Social (Parecer e proposta de alteragdo legislativa) in RFDUL (Separata),
1996, n.° 2, Coimbra Editora, Coimbra, p. 579
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3.2.1 - Da admissibilidade da Reformatio in Pejus

Uma das especificidades resultantes do confronto entre as normas da LQCOA e do RGCO,
¢ o facto de por forca da primeira ser admissivel a figura da reformatio in pejus em sede de
impugnacao judicial de contra-ordenacdes aplicadas pela administragdo. Tal solugdo ¢ em
tudo contraria a solugdo preconizada pelo legislador para o Regime Geral (art. 72°-A do
RGCO e art. 75° da LQCOA), sendo certo que ndo se descortina qual o fundamento ambiental
que possa justificar tal divergéncia. Afiguram-se sim motivagdes de natureza intimidatoria
(que alias se aliam a outras que analisaremos), que s6 poderdo pretender inibir o sancionado
de “ter a veleidade” de procurar contrariar judicialmente a decisdo da administragdo. Ora,
sendo certo que ndo resulta da lei uma proibicdo expressa da reformation in pejus no
ordenamento juridico nacional, ndo se deverd deixar de entender que a admissao de tal figura
ao abrigo da LQCOA constitui ofensa ao exercicio legitimo dos direitos de defesa do
sancionado, desde logo daqueles resultantes directamente da lei fundamental” (se ndo
isoladamente, pelo menos se analisada em conjunto com outras previstas na mesma lei). Na
verdade, poder-se-a configurar uma situag¢do de viola¢ao do principio do Estado de direito, na
vertente de sujeicdo do Estado a lei. Medidas como a exposta, quando aliadas a outras que a
mesma lei prevé, e que tendem apenas a inviabilizagdo [por via de intimidagdo e de
incapacitacdo financeira (que melhor veremos infra)] do recurso a via judicial para revisao
das medidas adoptadas pela administragao, sempre levardo a uma menor intensidade de meios
de controlo da sujei¢io da administragdo a lei’’. Constituindo verdadeiro coartar das garantias
do sancionado, (desde logo no que diz respeito ao direito a recurso judicial e particularmente
do principio da tutela jurisdicional efectiva.

Nunca serd de mais notar que tal derrogacdo da proibicdo da reformatio in pejus é
absolutamente alheia a qualquer motivagdo de natureza ambiental. Quer vista a luz dos
principios proprios do direito do ambiente, quer a luz da legislacdo ambiental em vigor. Pelo
que se o legislador se baseou num quadro ideologico dessa natureza quando concebeu a

solugdo do artigo 75° da LQCOA, incorreu em gravoso erro, erro esse que redundou num

7 No mesmo sentido Ac. do Tribunal Constitucional n° 499/97 e também LOURENCO NOGUEIRO
Comentdrio a... Cit. p.24 e anotagio 3 LQCOA NUNO SALAZAR CASANOVA, CLAUDIO MONTEIRO,
p.72 e ainda CARLA AMADO GOMES 4s Contra Cit p.360

" E nem se argumente que existindo lei que confira a prerrogativa & Administragio de aplicar sangdes dentro de
determinado espectro, quaisquer sangdes aplicadas em cumprimento dos limites de tal lei ndo poderdo constituir
ilegalidade posto que existe lei “habilitadora”. Pois que a Administragdo, particularmente quando actue dentro
dos seus poderes discricionarios (e ainda que limitada por um campo de actuagio legalmente constituido) sempre
tera que cumprir os principios da proporcionalidade, adequagdo e necessidade. Assim, qualquer medida
sancionatoria, ainda que tomada dentro dos limites legais, provando-se desproporcional ou inadequada, prova-se
também ilegal.
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prejuizo sério para as garantias constitucionais dos sancionados e num sério obice a realizagao
da justica.

Julgamos levantar-se ainda uma outra questdo. Os Tribunais Administrativos ndo tém
competéncia para substituir o conteido de um determinado acto administrativo praticado pela

.. ~ , . . .. , 7475
admlmstragao em materia dlSCI‘lClOl’la.I'la7 7

(sob risco de violagdo do principio da separacdo
dos poderes). Ora, a fixacdo do valor da coima tem subjacente um juizo discriciondrio da
administracdo (de fixacdo de um valor exacto dentro da moldura legal). Assim sendo,
chamado o Tribunal comum a rever a sangdo aplicada (e tendo este a possibilidade de a “rever
em alta” por for¢a do disposto no artigo 75° da Lei) julgamos ser claro o risco de violagdo
desse mesmo principio.

Tudo concorre para a formulagdo de um juizo de absoluta inadequagdo da solucdo legal

consagrada no aludido artigo 75° da LQCOA.

3.2.2 - Da computagdo de juros na pendéncia da impugnagao judicial

Abordaremos agora mais uma especificidade da LQCOA em relagdo ao RGCO cujas
motivacdes sdo em tudo questionaveis. Nunca serd de mais relembrar que o essencial motivo
que justificou a criagdo da LQCOA foram as especificidades de natureza ambiental (e ndo
outras) que se entenderam dever ser consideradas no regime sancionatorio do ambiente.

Tal lei determina no seu artigo 53°'° que “No final do processo judicial que conheca da
impugnacao ou da execucdo da decisdo proferida em processo de contra-ordenacido, e se esta
tiver sido total ou parcialmente confirmada pelo tribunal, acresce ao valor da coima em divida
o pagamento de juros contados desde a data da notificacdo da decisdo pela autoridade
administrativa ao arguido, 4 taxa maxima estabelecida na lei fiscal”. A administra¢do
desencadeia, instrui e promove o procedimento contra-ordenacional. Dispondo de um
abrangente campo de discricionariedade para, dentro dos limites legais, fixar o montante da
coima aplicada em concreto (e ponderar a necessidade e adequagdo de aplicacdo de uma
sangdo acessoria). Nesta conformidade, e na presenca de um procedimento totalmente
administrativo em que a administragdo dispde dos mais amplos poderes para conformar a
relacdo juridica sancionatoria em causa, o Unico reduto de garantia dos direitos do sancionado
consiste na possibilidade (constitucionalmente consagrada) de recorrer ao foro judicial para

contestar a decisdo tomada pela administracdo. Ora, pelo exposto, bem se vé que qualquer

" vd. o disposto no artigo 3°, n°1 do CPTA.
> O Tribunal ndo pode administrar “em vez” da adminitragdo ptblica
7 Norma de tal maneira criativa que justifica a sua transcrigo.
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meio pelo qual se venha a dificultar o exercicio de tal prerrogativa pelo sancionado constitui
uma ofensa ao direito a tutela jurisdicional efectiva (artigo 20° n° 1 e 268°, n°4 da CRP).
Resulta assim claro que a norma resultante do artigo 53° da LQCOA visa todas as
finalidades menos aquelas para as quais tal lei foi criada. Por um lado, a custa do esgotamento
dos direitos constitucionais do sancionado’’, serve-se de mecanismos de “intimidagdo
econémica” para prevenir a impugnagdo judicial da decisdo de sancionar, mediante a
computacdo de juros na pendéncia da accdo de impugnagdo “a taxa maxima prevista pela lei

fiscal”’®

. Por outro, quando tal expediente intimidatdrio ndo surtir o pretendido efeito (e o
sancionado impugnar), acciona tal mecanismo e obtém receita injustificada (sempre) a custa
da amputacdo dos direitos do sancionado.

Mais, conjugada a norma do artigo 53° da LQCOA com aquela resultante do artigo 75° da
mesma lei, dai se retira quase uma verdadeira “proibicdo de impugnar”. Bastara olhar ao
absolutamente desproporcionado risco que corre qualquer sancionado que pretenda recorrer
judicialmente da decisdo administrativa. Primeiro, ao impugnar terd a plena consciéncia de
que o tribunal podera muito bem agravar a coima que lhe haja sido aplicada. Contudo, ainda
que o tribunal opte por ndo agravar (ou até reduzir... confirmando parcialmente a decisdo
administrativa) a coima aplicada, sempre esta se achara indirectamente “agravada” por via da
computacdo de juros na pendéncia da ac¢do que conheca da impugnagdo. Tudo resultando na
preclusdo dos direitos do sancionado em prol ndo de quaisquer designios de natureza
ambiental (nada do exposto acrescenta ou retira o que quer que seja a tutela do ambiente),
mas sim em prol de objectivos economicistas de obtengdo de receita a custa da compressao de
direitos.

Eis a razdo pela qual temos vindo a afirmar que a LQCOA pouco ou nada de bom traz ao
ordenamento juridico. Por um lado, ndo tutela eficazmente o ambiente (conforme melhor
analisamos supra), por outro a pouca tutela ambiental que consegue efectivar, consegue-o

apenas a custa e em patente prejuizo daqueles que sanciona.

7 Note-se que o artigo 20° da CRP faz mesmo mengdo a proibigdo da inibigio do recurso aos Tribunais por
insuficiéncia de meios.

78 Sobre as implicagdes da remissio para a taxa maxima de juro permitida na lei fiscal ver NUNO SALAZAR
CASANOVA E CLAUDIO MONTEIRO Comentdrio... Cit. p.70-71 onde se conclui que, no limite (e tendo em
conta que a LQCOA ndo estabelece, ao contrario da LGT, um limite para o periodo de computagdo de juros —
servindo como limite implicito o prazo prescricional do procedimento), se o recurso judicial demorar 5 anos, a
taxa de juro aplicavel pode atingir 60% do valor da sangdo, sendo assim manifestamente desproporcional. No
mesmo sentido LOURENCO NOGUEIRO Cit. p. 23.
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3.2.3 - Da competéncia judicial para o conhecimento da ac¢do de impugnacdo de
sancdes de natureza contra-ordenacional

Optamos por tratar a temdtica da competéncia para impugnagdo judicial de contra-
ordenacdes (legalmente atribuida aos tribunais comuns) no capitulo da “Tutela do
Sancionado”. Fizemo-lo por considerarmos que tal atribuicdo de competéncia acaba por ter
influéncia também na forma como tal tutela ¢ conseguida. Analisaremos esta matéria sob duas
perspectivas. A primeira relativa a competéncia atribuida por lei para impugnagdo de contra-
ordenacdes e a segunda relativa a essa mesma atribuicdo de competéncia no ambito de um
regime sancionatorio resultante de sancdo administrativa geral — conforme solugdo que
reputamos uma das possiveis para melhor tutela sancionatoéria de bens ambientais.

O direito de mera ordenagdo social nasceu de um fenomeno de descriminalizacdo que
operou a conversdo de certas condutas penalmente puniveis em ilicitos contra-ordenacionais,
transportando-os para a esfera de sancionamento administrativo. Tal fenémeno, ndo deixando
de ser fruto de uma evolucdo da valoragdo social ética dos bens juridicos tutelados por tais
medidas sancionatorias (tendo-lhes sido retirada a forte carga de reprovacao ética que justifica
a sua criminaliza¢do), ndo deixou também de ter como finalidade o “descongestionamento”
das fungdes cometidas aos tribunais’’ (mediante a atribui¢do da competéncia & administragdo
para promover e prosseguir o procedimento sancionatdrio sem necessidade de recurso a
estes). Resulta do preambulo do Decreto-Lei 232/79, de 24 de Julho (diploma que introduziu
em Portugal o ilicito de mera ordenag¢do social) que “estd em causa um ordenamento
sancionatorio distinto do direito criminal” afirmando-se ainda que “a san¢do normal do direito
de mera ordenagdo social ¢ a coima, san¢do de natureza administrativa, aplicada por entidades
administrativas”™. Ora, como ¢ sabido, o ambito de jurisdicdo administrativa ¢
constitucionalmente definido por referéncia ao conceito de “relagdes juridico-administrativas”
(artigo 212° da CRP), vindo contudo a doutrina maioritdria a considerar que tal competéncia
ndo ¢ absoluta (ndo determinando por isso que s os tribunais administrativos possam decidir
sobre diferendos provenientes de tais relagdes), sendo permitidas derrogacdes legais a tal
competéncia desde que devidamente justificadas e ndo desvirtuantes da ordem jurisdicional

.. .81
administrativa“ .

7 No mesmo sentido DUARTE ALMEIDA O ilicito...Cit. p. 2

%0 SIMAS SANTOS, LOPES DE SOUSA, Contra-ordenagées... Cit. Terceira anotagdo ao artigo 61°.

1 No mesmo sentido MARIO AROSO DE ALMEIDA E CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA
Comentdario ao Processo nos Tribunais Administrativos, 3* Edi¢do Revista, Almedina, Coimbra, 2010, Art. 13°,
p. 125. E ainda Ac. 522/08 do Tribunal Constitucional disponivel em:

http://www.pgdlisboa.pt/jurel/cst print busca.php?buscajur=114%20103%2099%20111%20&nid=8588
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Entendeu o legislador atribuir competéncia para a sindicancia judicial das decisdes tomadas
pela administracdo em sede de procedimento de contra-ordenagdo aos tribunais comuns (e
ndo aos administrativos), tendo sido varios os motivos que em tese concorreram para a
consagracao de tal solugao.

Em primeiro lugar, perante um mapa judiciario em que a data eram apenas trés (Porto,
Coimbra e Lisboa) os tribunais administrativos de primeira instancia existentes no continente,
era defensavel o argumento de que seriam melhor tutelados os direitos de defesa dos
sancionados mediante a impugnacdo através dos tribunais comuns (mais proliferados pelo
territorio nacional), para que se evitasse a necessidade de estes litigarem longe da comarca do
seu domicilio, assim se vendo forgados a suportar os inerentes custos®”. Em segundo lugar,
dir-se-4 que o regime juridico das contra-ordenagdes se encontra em muito ligado ao direito
penal, até no que concerne ao seu regime adjectivo. Com efeito, o artigo 41° do RGCO,
estabelece como direito subsididrio ao direito das contra-ordenagdes o direito processual
penal®. O que podera também justificar a sua atribuigdo a tal ordem jurisdicional. Contudo é
ainda avangado um outro argumento no sentido da atribuicdo de competéncia aos tribunais
comuns. Tal argumento prende-se com o caracter de mera apreciacio de legalidade com que
os tribunais administrativos podiam exercer o seu poder de controlo sobre a actividade
administrativa® . Contudo, salvo o devido respeito, entendemos que perante a reforma do
contencioso administrativo, em particular por for¢a do artigo 2° ¢ 3° do CPTA (com maior
incidéncia sobre este tltimo) tais argumentos se encontram esvaziados™.

Acontece que toda esta problemdtica pode ainda redundar em mais uma forma de
condicionar a tutela do sancionado, na verdade a total separacdo entre procedimento
administrativo e processo judicial faz com que toda a prova deva ser produzida em juizo
perante o juiz*®®. Nesta conformidade, o sancionado ficard com o encargo de produzir prova
exaustiva por duas vezes (uma no procedimento administrativo e outra no processo judicial,
servindo apenas as declaragdes prestadas durante o procedimento no caso de este faltar a
audiéncia de julgamento marcada), situagdo que nem a remessa dos autos ao Ministério

Publico por parte da entidade administrativa resolve na totalidade®’.

% Neste sentido DIOGO FREITAS DO AMARAL e MARIO AROSO DE ALMEIDA Grandes Linhas de
Reforma do Contencioso Administrativo, 3* Edi¢do, Almedina, Coimbra, 2007, p. 26

%3 Vejam-se ainda os artigos 62° do RGCO e 51° da LQCOA

# No mesmo sentido A. DUARTE DE ALMEIDA O ilicito...ob. cit. p. 16

% De tal modo que hoje ¢ inclusivamente possivel procurar o tribunal administrativo para que este condene a
administragdo a pratica de um acto administrativo que o administrado entenda ser-lhe devido

% Recorde-se a este propdsito o principio da imediagdo vigente no processo penal

¥7 No mesmo sentido e com maior detalhe A. DUARTE DE ALMEIDA O ilicito..ob cit. p. 19
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Somos de opinido de que ao procedimento administrativo de contra-ordenagdo deveria ser
aplicado um processo judicial tramitado nos tribunais administrativos. Na verdade, a relagdo
que se estabelece entre a administragdo e o sujeito sancionado ¢ relacdo administrativa, sendo
certo também que a reforma operada no contencioso administrativo visou em primeira linha
incrementar as garantias juridicas dos administrados nas suas relagdes com a administragio®®.
Face ao exposto, ndo se descortinam motivos que fundamentem a solugdo legal ainda vigor de
atribuicdo de competéncia judicial aos tribunais comuns. Até porque foram também
reforcados em numero tais tribunais (sendo neste momento 16 os de primeira instancia).
Assim, em face da natureza administrativa da relagdo juridica estabelecida, dos principios
legalmente consagrados no CPTA (tutela jurisdicional efectiva e plena jurisdi¢do dos
tribunais administrativos) diriamos que sdo de ordem meramente pratica os motivos que

fundamentam tal solugao.

3.2.4 - Solugdo defendida no que concerne em particular ao direito sancionatério
ambiental
A solugdo sobre a qual discorremos reporta-se ao ilicito contra-ordenacional. Porém, ja
tivemos oportunidade de defender (e melhor justificar) que no campo concreto do direito
sancionatorio ambiental, julgamos que seria mais ajustado um modelo sancionatorio assente
num regime legalmente concebido que permitisse a aplicagdo a titulo principal de sangdes
diferentes da coima. Ora, se ¢ verdade que defendemos a atribuicdo de competéncia judicial
aos tribunais administrativos para o conhecimento das acg¢des de impugnagdo de contra-
ordenacdes (em que a coima seja a san¢ao principal), por maioria de razdo o defendemos no
que respeita a um modelo sancionatorio em que sejam aplicadas a titulo principal outro tipo
de sanc¢des. Com efeito, um regime sancionatorio que preveja a aplica¢do pela administragdo
de sang¢des nos termos em que o propusemos, fora das “amarras legais” que ditam a aplicacdo
de coima a titulo principal, torna ainda mais dbvia e consensual a sujei¢do da sua impugnacao
a jurisdi¢do dos tribunais administrativos. E inquestionavel a natureza administrativa da
relacdo em causa, como inquestiondvel ¢ também a correccdo da sua sujei¢do a tal
jurisdi¢io®”. Desde logo por tal solugdo obrigar o tribunal, ainda com maior intensidade, a

formulacgdo de juizos técnicos administrativos, no caso de direito administrativo especial, que

* FREITAS DO AMARAL, AROSO DE ALMEIDA Grandes Linhas... Ob. Cit. p.19 “O novo contencioso
administrativo portugués foi estruturado com o objectivo de proporcionar a mais efectiva tutela a quem quer que
se lhe dirija”

% No mesmo sentido, a propésito de decisio do STA, MADUREIRA PRATES A punicdo... Cit. p.4
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salvo o devido respeito entendermos se serem melhor acautelados se ponderados por juizes

administrativos.
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4 - Conclusao

Diriamos, a titulo de conclusdo, que o direito do ambiente e os bens juridicos ambientais
merecem e carecem de um regime sancionatorio que vise tutela-los e acautela-los. Porém, nao
podera este ser um regime sancionatdrio que se limite a visar fazé-lo. Impde-se que o faca de
facto. A LQCOA foi a solu¢do encontrada pelo legislador para cumprir tal designio
(constituindo tal lei um instrumento alegadamente pensado para as especificidades de tal
ramo de direito, pretendendo conter as solugdes legais adequadas e prever as necessarias
especificidades face a um insuficiente RGCO) porém, somos de opinido que tal lei ndo
cumpre nem satisfaz os propdsitos para que foi criada.

Tal observagdo prende-se essencialmente com o juizo que fazemos do modelo sancionatorio
escolhido pelo legislador para efectivar tal pretensdo. Com efeito, o modelo tipo — Coima
acrescida de san¢do acesséria’’ - mostra-se insuficiente para fazer face aos desafios
apresentados pela especificidades proprias do direito do ambiente. Mostra-se mesmo
insuficiente como regime sancionatorio ambiental. E as razdes pelas quais o afirmamos sdo
diversas e de varias ordens. Na verdade, ainda que ndo se concorde com todos os argumentos
que viemos avancando, a resposta, ¢ uma e evidente: impde-se a criacdo de um regime
sancionatorio ambiental que seja efectivamente pensado, concebido e aplicado com um
objectivo unico — o de proteger o ambiente e os bens juridicos ambientais. Tal regime deve
ser estranho a valoragdes e posi¢des politicas e economicistas tendo como fito Gnico a tutela
do ambiente. Sem que tal tutela seja conseguida em prejuizo dos direitos dos putativos
infractores.

Para tanto afigura-se-nos como melhor solu¢do a criacdo de um regime de mera ordenagao
social, excepcional em relagdo ao regime geral, em que as sangdes aplicadas ndo obedecam a
estrutura tipica que obriga a aplicacdo a titulo principal de sanc¢do de cariz pecunidrio. Assim
se permitindo a aplicacdo a titulo principal de san¢des de natureza diversa, como seja a
aplicacdo daquelas sangdes que hoje sdo ndo mais do que sangdes acessorias, subordinadas a
aplicagdo de sancdo pecunidria.

Por outro lado, para o caso de se entender que um regime sancionatdrio com estas
caracteristicas fere em demasia o instituto do ilicito de mera ordenagdo social (por ser
excessivamente inovador em relacdo aquela que €, e historicamente sempre foi, a sua
estrutura tipica), avancamos com a possibilidade da criagdo de um outro modelo

sancionatorio, assente na chamada Sancdo Administrativa Geral, pelo qual se deverdo prever

% Quando tal se justifique.
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os comportamentos ilicitos passiveis de aplicagdo de tais sangdes e um leque variado de
sancdes principais (também de natureza pecunidria mas ndo s0) para a tutela de bens juridicos
ambientais.

S6 assim acreditamos ser possivel garantir a tutela efectiva de bens juridicas ambientais (cuja
protec¢do ndo esteja ja entregue a tipificagdo de ilicitos criminais) em cumprimento dos
principios essenciais do direito do ambiente (em especial o principio da precaucdo e
prevengao).

Na certeza de que para tanto nao poderdo ser postos em causa, como acreditamos que ocorre
com o regime sancionatdrio vigente, os direitos dos putativos infractores, em especial o seu
direito a sindicar judicialmente a decisdo de sancionar tomada pela administragao.

Na verdade, somos de opinido, alids como viemos concluindo ao longo do presente estudo,
que a LQCOA, visando alegadamente tutelar bem juridicos ambientais e prover as
especificidades de tal ramo de direito, veio condicionar excessivamente os direitos daqueles
sancionados ao abrigo de tal lei. Ao prever o afastamento da proibicdo da “reformartio in
pejus” e a computacdo de juros sobre o valor da coima aplicada na pendéncia de accdo de
impugnacdo que o sancionado intente, a lei veio inibir as impugnacdes judiciais das sangdes
aplicadas de forma inconcebivel. Com tal solu¢do o legislador veio “muscular” o direito
sancionatério ambiental, ndo pela construcdo de um regime sancionatério adequado que
previna e combata, a montante, a pratica de actos ambientalmente danosos’'. Mas pela
previsdo de sistemas de verdadeiro “bloqueio” a impugnacdo das sangdes aplicadas pela
administracao.

Ora tal observacdo merece apenas uma conclusdo para o presente estudo: direito
sancionatorio ambiental — sim — mas desde que criado, concebido e articulado em beneficio
de bens juridicos ambientais e ndo em prejuizo de direitos constitucionalmente consagrados

de proteccao de particulares na sua relagdo com a administragdo publica.

1 : . .
*! Como acreditamos que de veria ter feito.
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