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I. INTRODUCAO

O presente artigo de opiniao pretende fazer uma analise panoriamica do impacto da situagio da
pandemia da doenga COVID-19 e das medidas legislativas tomadas para combate e contengiao da mesma
no que diz respeito ao exercicio da atividade de tutela da legalidade urbanistica prevista no Regime
Juridico da Urbanizagao e Edificagao, estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro!,

doravante aqui designado por RJUE.

Vamos focar-nos na Secgao V do Capitulo Il (Execugao e fiscalizagao) do RJUE, relativa a matéria da
“Fiscalizagdo” de operagdes urbanisticas (artigos 93.° a 109.°), que abrange niao s6 a atividade
propriamente dita de inspecao da legalidade de operagdes urbanisticas, como também o regime de

contraordenagoes e das medidas de reposicao da legalidade urbanistica.

Do ponto de vista da legislagao especial aprovada em virtude da pandemia da COVID-19, optamos por

nos centrar em duas questoes:

a) A suspensdo de prazos nos procedimentos administrativos, prevista no artigo 7.° da Lei n.° |-
A/2020, de 19 de marco; e

b) O principio do regime de teletrabalho obrigatério para os trabalhadores em fungdes publicas.

' Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro, que estabelece o Regime Juridico da Urbanizagio e Edificagio
(RJUE), alterado e republicado pelo Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro, na redagio conferida pela
Declaragao de Retificagao n.° 46-A/2014, de |0 de novembro, pelo Decreto-Lein.°214-G/2015, de 2 de outubro,
pela Lei n.° 79/2017, de 18 de agosto, pelo Decreto-Lein.®97/2017, de 10 de agosto, e pela Lei n.° 118/2019, de

17 de setembro.
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2. DO REGIME EXCECIONAL DE SUSPENSAO DE PRAZOS NOS PROCEDIMENTOS
ADMINISTRATIVOS

A Lei n.° 1-A/2020, de 19 de margo?, de entre as medidas excecionais e temporarias que estabeleceu em
resposta a situagao epidemioldgica da doenga COVID-19, contém no seu artigo 7.° um regime especifico

sobre prazos e diligéncias.3

O regime previsto neste artigo 7.° da Lei n.° 1-A/2020 cessa em data a definir por decreto-lei préprio,

no qual sera declarado o termo da situagao excecional (cf. n.° 2 deste normativo).

No que diz respeito a procedimentos administrativos e com interesse para a matéria em analise, deste

artigo 7.° da Lei n.° 1-A/2020, atualmente*, decorre, nos termos da alinea b) do n.° 9 devidamente

% Lei n.° 1-A/2020, de 19 de marco, que procede a ratificacio dos efeitos do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de
mar¢o e aprova medidas excecionais e temporarias de resposta a situagao epidemioldgica provocada pelo
coronavirus SARS-CoV-2, agente causador da doenga COVID-19, alterada pela Lei n.° 4-A/2020, de 6 de abril e
alterada e republicada pela Lei n.° 4-B/2020, de 6 de abril.

3 Na sua redacio inicial (até a publicagio da Lei n.° 4-A/2020, de 6 de abril, que o alterou), oartigo7.° da Lei n.° | -
A/2020 previanaalinea c) do seu artigo 6.°, devidamente conjugada com o seu n.° |, que aos atos processuais e
procedimentais que devam ser praticados no ambito dos procedimentos contraordenacionais que corram termos
nos servicos da administragao autarquica aplicava-se o regime das férias judiciais até a cessagido da situagao
excecional de prevengao, contengao, mitigagao e tratamento da infegao epidemiologica por SARS-CoV-2 e da
doenga COVID-19, conforme determinada pela autoridade nacional de saide publica. O que significava que, para
além da suspensao dos prazos (de acordo com o n.° | do artigo 138.° do Codigo de Processo Civil), ndo podia
haver lugar a pratica de quaisquer atos judiciais a partir do dia20 de marco de 2020 (data em que entrou em vigor
a Lei n.° 1-A/2020), em conformidade com o estipulado no n.” | do artigo 137.° do Cdédigo de Processo Civil. O
que nao tinha aplicabilidade direta nos procedimentos de contraordenagao que estivessem a correr termos nas
autarquias locais, apenas relevando para aqueles que tivessem sido objeto de impugnagao judicial e o respetivo
processoainda se encontrasse a decorrer no tribunal competente. A partir daalteragdo introduzida pela Lei n.° 4-
A/2020, de 6 de abril, o artigo 7.° da Lei n.° 1-A/2020 passou a reger sobretudo em matéria de prazos, sem
prejuizodos seusn.°s 7, 8 e | | que dizem respeito a pratica de atos “no dmbito dos processos e procedimentos que
corram termos nos tribunais judiciais, tribunais administrativos e fiscais, Tribunal Constitucional, Tribunal de Contas e demais
orgdos jurisdicionais, tribunais arbitrais, Ministério Publico, julgados de paz, entidades de resolucdo alternativa de litigios e
orgdos de execugdo fiscal.”.

* Na redagio que lhe foi conferida pela Lei n.° 4-A/2020, de 6 de abril, e que produz efeitos desde o dia 9 de
marco de 2020 (data de producio de efeitos do Decreto-Lein.® 10-A/2020, de | 3 de mar¢o), nos termos do n.° |

do artigo 6.° desta lei.
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conjugado com o disposto do seu n.° | deste artigo, que todos os prazos para a pratica de atos em
procedimentos contraordenacionais ficam suspensos até a cessagao da situagio excecional de
prevencao, contengao, mitigagdo e tratamento da infecao epidemiologica por SARS-CoV-2 e da doenga

COVID-19.5
No entanto, estabelece o n.° 5 do artigo 7.° da Lei n.° [-A/2020 que esta suspensao nao obsta:

“a) A tramitacdo dos processos e d pratica de atos presenciais e ndo presenciais ndo urgentes
quando todas as partes entendam ter condi¢cées para assegurar a sua prdtica através das plataformas
informaticas que possibilitam a sua redliza¢Go por via eletrénica ou através de meios de comunicagdo a

distdncia adequados, designadamente teleconferéncia, videochamada ou outro equivalente;

b) A que seja proferida decisdo final nos processos em relacdo aos quais o tribunal e demais entidades

entendam ndo ser necessdria a realizagcdo de novas diligéncias.” (os negritos sao de nossa autoria)

Encontram-se, ainda, suspensos os prazos relativos a pratica de atos por particulares em quaisquer

procedimentos administrativos, conforme estipulado na alinea c) do n.° 9 do artigo 7.°.6

De referir, por ultimo e com interesse para o que iremos abordar adiante, que os processos urgentes
“continuam a ser tramitados, sem suspensdo ou interrup¢do de prazos, atos ou diligéncias”, observando-se

quanto a estes as regras previstas nas alineas a) a ¢) do n.° 7 do artigo 7.° da Lei n.° 1-A/2020.7

> Note-se a op¢io do legislador em abandonar a remissio para o regime das férias judiciais, prevista na redagio
inicial do artigo 7.° da Lei n.° 1-A/2020 que gerou varias duavidas ao nivel da interpretagao das normas nele
previstas.

¢ Na redagio inicial do artigo 7.° da Lei n.° 1-A/2020, a previsio da alinea c) do n.° 6 referia-se a suspensio de
“Prazos administrativos e tributdrios que corram a favor de particulares.”. Disposicdio que suscitou muitas
interpretagoes, havendo inclusive quem defendesse que, numa interpretagao literal e atenta a auséncia de uma
virgulaantes da expressao “que corrama favor de particulares”, esta parte da previsdo legal apenas se aplicava aos
prazos tributdrios, o que implicaria que todos os prazos administrativos ficavam suspensos, o que nao ia de
encontro ao espirito do legislador, por implicar uma paragem total da administragao. Por outro lado, este conceito
inovador e indeterminado de prazos “a favor de particulares” apresentava-se como de dificil interpretagao. Nao
nos iremos debrugar aqui sobre essas questoes, na simples medida em que o legislador desfez essas dividas com a
redagio introduzida a este artigo 7.° da Lei n.° 1 -A/2020 pela Lei n.® 4-A/2020.

’ Dispée o n.° 7 do artigo 7.° da Lei n.° 1-A/2020 o seguinte:
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No entanto, e como explicam Joao Amaral e Almeida e Anténio Cadilha, “o facto de os prazos estarem
suspensos ndo impede que os procedimentos administrativos sejam tramitados, incluindo a
pratica de atos administrativos, em todos os casos em que a Administracdo ndo esta dependente
de condutas dos particulares sujeitas a prazo. Por outro lado, a circunstdncia de os prazos estarem
suspensos também ndo impede que os particulares interessados no procedimento, ndo querendo
manter-se numa posicdo de inacdo, adotem as condutas que permitem ou suscitam, por parte

da Administracdo, a pratica de atos administrativos.” (os destaques a negrito sio nossos).8

“7 - Os processos urgentes continuam a ser tramitados, sem suspensdo ou interrup¢do de prazos, atos ou diligéncias,
observando-se quanto a estes o seguinte:

a) Nas diligéncias que requeiram a presenca fisica das partes, dos seus mandatdrios ou de outros intervenientes
processuais, a prdtica de quaisquer atos processuais e procedimentais realiza-se através de meios de comunicagdo a
distdncia adequados, designadamente teleconferéncia, videochamada ou outro equivalente;

b) Quando ndo for possivel a realizacdo das diligéncias que requeiram a presenga fisica das partes, dos seus mandatdrios
ou de outros intervenientes processuais, nos termos da alinea anterior, e esteja em causa a vida, a integridade fisica, a
saude mental, a liberdade ou a subsisténcia imediata dos intervenientes, pode realizar-se presencialmente a diligéncia desde
que a mesma ndo implique a presenca de um numero de pessoas superior ao previsto pelas recomendacdes das
autoridades de saude e de acordo com as orientagdes fixadas pelos conselhos superiores competentes;

¢) Caso ndo seja possivel, nem adequado, assegurar a pradtica de atos ou a realizacdo de diligéncias nos termos previstos
nas dlineas anteriores, aplica-se também a esses processos o regime de suspensdo referido no n.° .”

¥ No artigo de sua autoria publicado em 25/03/2020 na pagina institucional na internet da Sérvulo & Associados -
Sociedade de Advogados, SP, RL, e que pode ser consultado em: https://www.servulo.com/en/knowledge/A-Lei-n-

[-A2020-de- 1 9-de-marco-e-os-prazos-nos-procedimentos-administrativos-em-particular-nos-de/6978/
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3. DA QUESTAO DO TELETRABALHO OBRIGATORIO E DA CONTINUIDADE DE
DETERMINADAS ATIVIDADES PRESENCIAIS

O Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo? que estabelece medidas excecionais e temporarias
relativas a situagao epidemiolédgica da COVID 19, estipula no seu artigo 29.° que, durante a sua vigéncia,
o regime de prestagao subordinada de teletrabalho pode ser determinado unilateralmente pelo
empregador, ou requerida pelo trabalhador, sem necessidade de acordo das partes, desde que
compativel com as fungoes exercidas - com a exceciao dos trabalhadores dos servigos considerados

como essenciais.!?

O Decreto n.° 2-C/2020, de 17 de abril - que procede a execugio da declaragio do estado de
emergéncia efetuada pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 14-A/2020, de 18 de margo, renovada
pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 17-A/2020, de 2 de abril e pelo Decreto do Presidente da
Republica n.° 20-A/2020, de 17 de abril - determina que “E obrigatéria a adogdo do regime de teletrabalho,

independentemente do vinculo laboral, sempre que as fungdes em causa o permitam.” (cf. artigo 8.°).!!

Este normativo é regulado pelo Despacho n.° 3614-D/2020 do Gabinete da Ministra da Modernizagao
do Estado e da Administragio Publica, publicado no Diario da Republica 2.* Série, n.° 58 (I.°
suplemento) de 23 de margo, que estabelece orientagoes para os servigos publicos em cumprimento do

decreto de execugao da declaragao do estado de emergéncia.!2

’ O Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de |13 de margo, que estabelece medidas excecionais e temporarias relativas a
situagao epidemiologica do novo Coronavirus - COVID 19, na redagao conferida pela Declaragao de Retificagao
n.° 1 1-B/2020, de |16 de margo, alterado pelo Decreto-Lein.® 10-E/2020, de 24 de marco, pela Lei n.°4-A/2020, de
6 de abril, pelo Decreto-Lein.° 12-A/2020, de 6 de abril, pela Lei n.° 5/2020, de 10 de abril, pela Lei n.® 7/2020, de
10 de abril e pelo Decreto-Lei n.° 14-F/2020, de 13 de abril.

' A passagem ao regime de teletrabalho obrigatério pode ser requerida pelo trabalhador “sem necessidade de
acordo, desde que compativel com as fungées exercidas e salvo nos casos de trabalhadores de servicos essenciais.”, de
acordo com o disposto no artigo 29.° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo.

' Idéntica norma constava do artigo 7.° do Decreto n.® 2-A/2020, de 20 de margo e do artigo 8.° do Decreto n.°
2-C/2020, de 2 de abril, diplomas que procederam, respetivamente, a execu¢ao da declaragio do estado de
emergéncia efetuada pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 14-A/2020, de 18 de margo e sua primeira
renovagiao decretada pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 17-A/2020, de 2 de abril.

2 Ao abrigo do previsto no ponto n.° 13 do Despacho n.° 3614-D/2020, a sua vigéncia foi prorrogado e as suas
medidas mantém-se em vigor durante o periodo da segunda renovagio do estado de emergéncia decretada pelo

Decreto do Presidente da Republican.®20-A/2020, de | 7 de abril e regulamentado pelo Decreton.® 2-C/2020, de

g REPUBLICA
%  PORTUGUESA 722



REFLEXOES SOBRE O IMPACTO DA PANDEMIA DA DOENCA COVID-19

-
CCDRN y NA TUTELA DA LEGALIDADE URBANISTICA PELOS MUNICIPIOS

As orientagbes constantes do Despacho n.° 3614-D/2020 constituem recomendagbes as autarquias
locais e demais entidades da administragio local, com as necessarias adaptagdes e no estrito respeito

pelas suas legitimas competéncias e da autonomia do poder local.!3

O principio de adogao obrigatéria de teletrabalho sempre que as fungbes o permitam, previsto nos
decretos de execugiao do estado de emergéncia, € concretizado pelo ponto n.° | do Despacho n.® 3614-
D/2020, segundo o qual sao compativeis com o teletrabalho “todas as fungdes que possam ser redlizadas

fora do local de trabalho e através do recurso a tecnologias de informagdo e de comunicagdo”.

Assim, o legislador salvaguardou que existem, de facto, determinadas atividades prosseguidas pelos
servicos da Administragao Publica, e em particular das autarquias locais, que correspondendo a fins de
interesse publico e atribuicoes fundamentais dessas entidades, nao devem ser interrompidas e as suas

especificidades exigem que sejam levadas a cabo de forma presencial.

Relativamente a atividade de fiscalizagao de operagoes urbanisticas no ambito do RJUE e como adiante
analisaremos em pormenor, nao nos parece que possa ser efetuada em regime de teletrabalho, pelo
menos nao totalmente, porquanto exige a realizagao de agdes inspetivas nos locais onde essas obras e

trabalhos tém lugar.

2 de abril, enquanto perdurar a atual situagao de emergéncia de saide publica, - conforme o Despacho n.° 4460-
A/2020, dos Gabinetes das Ministras da Modernizacio do Estado e da Administracao Publica e do Trabalho,

Solidariedade e Seguranga Social, publicado no Diario da Republica 2.% Série, n.° 72 (1.° suplemento), de | 3 de abril.
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4. DA TUTELA DA LEGALIDADE URBANISTICA

O RJUE dedica-se na Secgao V do seu Capitulo Il (Execugao e fiscalizagao) a matéria da “Fiscalizagao”

de operagoes urbanisticas!'4 em sentido amplo.

Referimos em sentido amplo porque esta secgao do RJUE (artigos 93.° a 109.°) divide-se em trés pilares

essenciais que concretizam facetas distintas desta fungao de fiscalizagao:

i) A fiscalizagao propriamente dita, ou em sentido estrito, consubstanciada nas “Disposigoes gerais”

constantes dos artigos 93.° a 97.° do RJUE;

ii) O regime sancionatério, materializado no elenco de contraordenagbes e san¢oes acessorias, bem
como da responsabilidade, pela pratica de atos em violagao das regras constantes do RJUE para a

realizagao de operagbes urbanisticas, de acordo com os artigos 98.° a 101.°-A do RJUE; e,

iii) As medidas de tutela da legalidade urbanistica, essencialmente no sentido da sua reposicio e

preservagao, elencadas nos artigos 102.° a 109.° do RJUE.

4.1. Da atividade de fiscalizacdo de operacido urbanisticas

De acordo com o n.° | do artigo 93.° do RJUE, “A realizacdo de quaisquer operacées urbanisticas esta
sujeita a fiscalizacdo administrativa, independentemente de estarem isentas de controlo prévio
ou da sua sujeicdo a prévio licenciamento, comunicacdo prévia ou autorizagdo de utilizagdo.” (os negritos

$320 NOSSOs).

1> Conforme ponto n.° 5 do Despacho n.° 3614-D/2020.

"* O RJUE define «Operagdes urbanisticas» como “as operacées materiais de urbanizagdo, de edificacdo, utilizagdo dos
edificios ou do solo, desde que, neste ultimo caso, para fins ndo exclusivamente agricolas, pecudrios, florestais, mineiros ou
de abastecimento publico de dgua;” - cf. alinea j) do artigo 2.°. Sendo que, «Edificagao» consiste na “atividade ou o
resultado da construgdo, reconstrugdo, ampliacdo, alteracdo ou conservagdo de um imével destinado a utilizagdo humana,
bem como de qualquer outra constru¢do que se incorpore no solo com cardcter de permanéncia;”.
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Este principio geral vai de encontro aos designios constitucionais relativos ao bom ordenamento
urbanistico e impoe que esta atividade administrativa se cumpra com assertividade e de forma regular,

abrangente e continuada.!s

A fiscalizagao administrativa no ambito do RJUE compete ao presidente da cdmara municipal, com a

o

faculdade de delegacdo em qualquer dos vereadores (cf. n.° | do artigo 94.°). Para tal, prevé o n.° 3
deste artigo 94.° do RJUE, que o presidente da cdmara municipal é auxiliado, no exercicio dessa
atividade, “por funciondrios municipais com formacdo adequada, a quem incumbe preparar e executar as suas

decisées.”.

Este conjunto de trabalhadores municipais que, nos termos do artigo 94.° do RJUE, ficam encarregues
pelo presidente da camara municipal de exercerem e assegurarem a fiscalizagdo de operagdes
urbanisticas sio comummente designados de “servigos de fiscalizagdo municipal” ou apenas “servigos de

fiscalizagao”, sendo esta a expressao que utilizaremos no presente artigo. 6

A atividade de fiscalizagdo municipal no ambito do RJUE e tal como indica o n.° | do seu artigo 95.°
consubstancia-se na realizagdo de inspe¢oes aos locais onde se desenvolvam atividades sujeitas a

fiscalizagao, nos termos do citado n.° | do artigo 93.° deste diploma legal.

Esta atividade inspetiva pode ser realizada sem dependéncia de prévia notificagao, conforme se encontra

expressamente consagrado no n.° | do artigo 95.° do RJUE.

'> Vejam-se as normas da alinea e) do seu artigo 9.°, do n.° 4 do artigo 65.° e do n.° | do artigo 66.° da
Constituigao da Republica.

'® Na redagio conferidaao artigo 95.° do RJUE pelo Decreto-Lein.® 121/2018, de 28 de dezembro, que entrou em
vigor a 29/12/2018, passou a constar a referéncia a “fiscais municipais”, em vez de “funciondrios municipais
responsdveis pela fiscalizagGo de obras” - mas, apenas foi utilizada neste normativo. Assim e como a redagdo do n.® 3
do artigo 94.° do RJUE se manteve inalterada, preferimos usar as expressdes ‘“servicos de fiscalizagdo” ou
“trabalhadores do municipio responsaveis pela fiscalizacdo de obras”, porquanto corresponde ao determinado nessa
previsao legal, de acordo com a qual “No exercicio da atividade de fiscalizagéo, o presidente da cdmara municipal é
auxiliado por funciondrios municipais com formagdo adequada, a quem incumbe preparar e executar as suas decisoes.”.
Apenas optamos por usar a expressio “trabalhadores” em consonancia com o novo regime geral do exercicio de
fungoes publicas vigente desde a reforma operada a partir de 2009 pela Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro,
atualmente consagrado na Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas (LTFP), aprovado pela Lei n.° 35/2014, de 20

de junho, na sua redagao atual.

3y REPUBLICA
? PORTUGUESA 10/22



REFLEXOES SOBRE O IMPACTO DA PANDEMIA DA DOENCA COVID-19

-
CCDRN y NA TUTELA DA LEGALIDADE URBANISTICA PELOS MUNICIPIOS

A fiscalizagdo administrativa das operagdes urbanisticas tem duas finalidades, conforme estabelecido no
n.° 2 do artigo 93.° do RJUE: assegurar a conformidade daquelas operagoes com as disposi¢oes legais e
regulamentares aplicaveis e prevenir os perigos que da sua realizagio possam resultar para a saude e

seguranca das pessoas.

Estes dois objetivos devem continuar a ser prosseguidos nestes tempos de pandemia da doenga
COVID-19, com as devidas adaptagées ao nivel da realizagdo pratica desta atividade em termos de
seguranca dos trabalhadores e dos particulares em consonancia com as orienta¢oes das autoridades de

saude.!?

Parece-nos ser, também, importante que se continue a assegurar a conformidade legal de todas as
operagbes urbanisticas - através de uma fiscalizagdo que possa ser verdadeiramente eficaz -, pelo
impacto que o descontrolo das mesmas e a proliferagio de construgoes ilegais tém para o nosso

ordenamento juridico.

Mais, consideramos essencial que nao se crie na comunidade um sentimento de impunidade ou de que
existe uma suspensao da legalidade, com o consequente aproveitamento das preocupagdes que a
pandemia cria as autarquias - que norteiam o seu foco para a prioridade de protegao das suas
populagoes e para as medidas de combate ao avango epidemiolégico da COVID-19, bem como para o

auxilio a economia e agentes locais -, e também ao exercicio de fungoes publicas como acima indicamos.

Para tal, é necessirio que a atividade de fiscalizagdo administrativa continue a ser levada a cabo,
adequando-se as exigéncias da situacdo que atravessamos, articulando-se com as medidas e regimes

excecionais determinados pelo legislador.

'7 Alias, assim o determinaria sempre o dever de continuidade de fiscalizagdo que decorre, igualmente, do artigo
101.° do RJUE, que obriga a que os trabalhadores em fungoes publicas participem as entidades competentes as
infrages a lei e aos regulamentos de que tenham conhecimento no exercicio das suas fungbes, sob pena de

incorrerem em responsabilidade disciplinar.
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4.1.1. Do desempenho da atividade de fiscalizacao urbanistica face ao dever geral de

recolhimento e ao exercicio presencial de funcées

O RJUE consagra no n.° | do seu artigo 95.° (sob a epigrafe “Inspe¢des”), o principio de que os
trabalhadores dos servicos municipais de fiscalizagdo podem realizar inspegdes aos locais onde se
desenvolvam atividades sujeitas a fiscalizagdo nos termos do RJUE'8, sem dependéncia de prévia

notificagao.

Ou seja, as camaras municipais, através dos seus servigos, podem fiscalizar imoveis em que estejam a ser

executadas operagoes urbanisticas, ou nos quais tenham sido realizadas quaisquer dessas operagoes.

Uma questio que deve ser tida em conta, enquanto durar o estado de emergéncia, diz respeito a
articulagio da necessidade de continuidade do exercicio da atividade de fiscalizagio municipal com o
dever geral de recolhimento domicilidrio estabelecido pelo artigo 5.° do Decreto n.° 2-C/2020, para

todos os cidadaos em geral'°.

Parece-nos que este dever geral de recolhimento domicilidrio nao obsta a realizagao de atividades de
fiscalizagao de operagoes urbanisticas pelos trabalhadores das camaras municipais, na medida em que é
permitido circular em espagos e vias publicas em deslocagoes para efeitos de desempenho de atividades

profissionais (cf. alinea b) do n.° | do artigo 5.°).

Naturalmente, que tal como dispoe o n.° 4 do artigo 5.° do Decreto n.° 2-C/2020, os trabalhadores dos
servicos de fiscalizagdo, durante essas deslocagoes e respetiva atividade devem respeitar as
recomendagoes e ordens determinadas pelas autoridades de salide e pelas forgas e servicos de

segurancga, designadamente as respeitantes as distancias a observar entre as pessoas.

O mesmo se aplica ao exercicio das suas fungoes de forma presencial, pois, tal como acima ja referimos,
consideramos que a especificidade da atividade de fiscalizagdo de operagoes urbanisticas nao permite a
sua realizagao em regime de teletrabalho, na simples medida em que obriga a uma execugio com

deslocagoes e presencga nos locais onde as respetivas obras, trabalhos e utilizagdes tém lugar.

'® De acordo com o disposto no n.° | do artigo 93.° do RJUE, sobre o qual ji nos debrugamos atras.

"% Isto é, para as pessoas que n3o se encontrem em situagio de confinamento obrigatério (no respetivo domicilio
ou noutro local), nos termos do artigo 3.° do Decreton.® 2-C/2020, e aquelas que ndo estejam sujeitas a um dever
especial de protegao, de acordo com o disposto no artigo 4.° do mesmo diploma legal.
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Nao quer isto dizer que os trabalhadores dos servigos de fiscalizagdo nao possam estar parcialmente em
regime de teletrabalho, pois uma componente da sua atividade consubstancia-se na pratica de atos de
natureza administrativa, mais precisamente na elaboragao dos autos de noticia, informagoes, relatérios e

outros documentos de suporte a atividade das cimaras municipais neste ambito.

Entendemos é que nao deve ser abandonado o exercicio das agbes inspetivas que consubstanciam o
nucleo fundamental da atividade dos servigos de fiscalizagao e o cerne do sistema de tutela da legalidade

urbanistica instituido no nosso ordenamento juridico.

Nestes tempos em que os cuidados com a prevengao da pandemia da doenga COVID-19 e com a saude
dos trabalhadores se impoem, julgamos que muito embora essa atividade deva continuar a ser exercida,
devem as camaras municipais implementar medidas de salvaguarda dos seus trabalhadores, seja ao nivel
do reforgo das condi¢coes de higiene e seguranca para o desempenho das suas fungdes (especialmente
ao nivel dos equipamentos de protecio individual e dos materiais de desinfecao e limpeza), como

também na reestruturagao das equipas de trabalho.

Por exemplo, as inspeges regulares levadas a cabo pelos servicos de fiscalizagao municipal sao,
normalmente, efetuadas por equipas compostas por dois ou mais elementos. Contudo, e atentas as
medidas de seguranca e saude publicas, quando, mediante um juizo de cuidado e bom senso (o qual deve
sempre existir), os servigos municipais considerarem ser mais adequado o exercicio da atividade de

fiscalizagao de forma individual, somos de opinidao que tal é possivel.20

2 Porquanto, o auto de noticia em questdo, trata-se de documento emanado por agente de autoridade
administrativa publica e como tal é provido de fé publica, nos termos gerais da lei e nomeadamente do artigo

363.°/2 do Cédigo Civil.
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4.2. Dos processos de contraordenacao

As sangoes por infragao da legalidade urbanistica estao previstas nos artigos 98.° a 101.° do RJUE. Sendo

aqui especialmente relevante a questao dos processos de contraordenagao.

O Regime Geral das Contraordenag¢oes (RGCO?!), no artigo 54.°, estipula que “O processo iniciar-se-a
oficiosamente, mediante participacdo das autoridades policiais ou fiscalizadoras ou ainda mediante denuncia
particular.” e “A autoridade administrativa procederd a sua investigacdo e instrugdo, finda a qual

arquivara o processo ou aplicara uma coima.” (cf n.°s | e 2 desse artigo).

A entidade administrativa competente para assegurar o processamento das contraordenagoes
urbanisticas previstas no RJUE é a cdmara municipal, através do presidente da cimara municipal (com
possibilidade de delegagao em qualquer um dos vereadores), a quem compete determinar a instauragao
dos processos, designar o instrutor e aplicar as coimas, de acordo com o n.° 10 do artigo 98.°. A
denominada fase de instrugdo dos processos contraordenacionais, composta pelos atos instrutérios e

preparatérios da decisao a proferir € uma atividade que é assegurada pelos seus servigos.

4.2.1. Da instauracdo do processo

Nesta fase de pandemia da doenga COVID-19 e, nomeadamente, a luz da Lei n.° 1-A/2020, nada

impediria a pratica do ato de instauragao do processo, dando-lhe inicio e designando o instrutor.

No entanto, o artigo 50.° do RGCO proibe a aplicagao de uma coima ou de uma sangao acessoria “sem
antes se ter assegurado ao arguido a possibilidade de, num prazo razodvel se pronunciar sobre a

contraordenagdo que lhe é imputada e sobre a san¢do ou sangées em que incorre.”.

Por isso, entendemos que este direito de audiéncia e defesa do arguido s6 pode ser verdadeiramente
cumprido e respeitado quando os particulares tiverem a possibilidade de, livremente, se pronunciarem

quanto aos factos, recolhendo a prova que entendam necessaria para a sua defesa, o que atualmente

?! Regime Geral das Contraordenacdes (RGCO), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro, que
regula o llicito de Mera Ordenagao Social e o respetivo processo, alterado e republicado pelo Decreto-Lei n.®
244/95, de 14 de setembro, naredagio conferida pelo Decreto-Lein.® 323/2001,de | 7 de dezembro, e pelalLei n.°

109/2001, de 24 de dezembro.
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esta prejudicado em virtude das limitagdes decorrentes das questoes de salde publica suscitadas pela

pandemia.

Tendo isto presente, consideramos que n3ao devem ser instaurados novos processos de
contraordenacgio nesta fase, pelo menos enquanto se mantiver a suspensao de prazos prevista no artigo
7.° da Lei n.° 1-A/2020, pois tal é suscetivel de colocar em causa o principio do contraditorio e,

inclusive, de proporcionar indesejadas situagoes de tratamento desigual entre arguidos.22

4.2.2. Da instrucao do processo

A suspensio de todos os prazos para a pratica de atos em procedimentos contraordenacionais, nos
termos das disposi¢coes conjugadas da alinea b) do n.° 9 e do n.° | do artigo 7.° da Lei n.° 1-A/2020,
pode apresentar alguma complexidade ao nivel da instrugao do processo, sendo especialmente relevante

para a fase de defesa do arguido.

Nos processos em que o arguido ja tenha sido notificado para exercer o seu direito de audicao e defesa,
estabelecido no artigo 50.° do RGCO, e ainda nio se tenha pronunciado ou apresentado defesa, entio o
prazo que tenha sido fixado para o efeito suspende-se em favor do arguido. Obviamente, nada impede
que o arguido apresente, caso queira, a sua defesa por escrito e indique os meios de prova que julgue

adequados.

Quanto as diligéncias instrutérias que devem ser levadas a cabo pela entidade administrativa, somos da
opiniao que se encontram suspensas todas as diligéncias de recolha de prova que impliquem entrega de
documentos ou exijam a comparéncia de pessoas (como por exemplo, os atos de inquiricio de

testemunhas).

De igual modo, perante a situagio epidemiologica que vivemos, o dever das testemunhas de
comparecerem para se pronunciar sobre a matéria do processo, fixado no artigo 52.° RGCO, devera

considerar-se como nao aplicavel.

22 Nio obstante deverem continuar a ser levantados autos de noticia fruto da atividade dos servicos de fiscalizacio

municipal que se mantém.
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Sem prejuizo, julgamos que o instrutor do processo pode promover a produgio desses elementos
probatorios por via desmaterializada?3, por via eletréonica, ou através de meios de comunicagio a
distancia adequados, mas desde que exista o acordo da testemunha e do arguido, como é também

permitido pela alinea a) do n.° 5 do artigo 7.° da Lei n.° |1-A/2020.24

4.2.3. Da decisdo final

Relativamente a decisao final do processo, tal ¢é alids, expressamente permitido pela alinea b) do n.° 5 do
artigo 7.° da Lei n.° 1-A/2020, que estabelece que a suspensiao de prazos prevista no n.° | deste artigo
nao obsta a que seja proferida decisao final nos processos em relagao aos quais a entidade competente

para decidir?> entenda nao ser necessaria a realizagao de novas diligéncias.

Muito embora possam ser praticados atos decisorios nesses processos, uma vez que O prazo para
exercicio do direito de defesa do arguido estd suspenso, a seu favor, a entidade administrativa nunca
pode, enquanto vigorar aquela suspensao prevista no artigo 7.° da Lei n.° |1-A/2020, proferir decisao final

condenatoria no processo de contraordenagao.2¢

Isto porquanto o préprio artigo 50.° do RGCO ¢é taxativo quando consagra que nao é permitida a
aplicacido de uma coima, ou de uma sangao acessoria sem antes se ter assegurado ao arguido a
possibilidade de, num prazo razoavel, se pronunciar sobre a contraordenagao que lhe é imputada e

sobre a sangao, ou san¢oes em que incorre.

» Mesmo no que diz respeito ao depoimento das testemunhas indicadas ou a indicar, que nada obsta, parece-nos,
a que possaser produzido por escrito, desde que subscrito pela prépria testemunha, sempre que a mesma seja
capaz de o fazer.

* Na qual se I& “5 - O disposto no n.° | ndo obsta: a) A tramitagdo dos processos e a prdtica de atos presenciais e ndo
presenciais ndo urgentes quando todas as partes entendam ter condicOes para assegurar a sua prdtica através das
plataformas informdticas que possibilitam a sua realizagdo por via eletrénica ou através de meios de comunicagdo a
distdncia adequados, designadamente teleconferéncia, videochamada ou outro equivalente;”.

» No caso, o presidente da cAmara municipal, ou o vereador em quem esta competéncia tenha sido delegada, sob
proposta do instrutor do processo.

% Esta questio nio se coloca relativamente a uma decisio final em sentido favoravel ao arguido, seja de
arquivamento do processo ou de absolvi¢io, apenas se aplicando quanto as decisdes que aplicam coima, portanto

as decisdes condenatorias.
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4.2.4. Da prescricao dos processos de contraordenagao

Questio sensivel suscitava-se, particularmente, no que diz respeito aos prazos de prescricio dos

processos de contraordenagao.

Esta questio foi devidamente salvaguardada pelo legislador, quando consagrou taxativamente no n.° 3 do
artigo 7.° da Lei n.° 1-A/2020 que “A situacdo excecional constitui igualmente causa de suspensdo dos prazos

de prescricdo e de caducidade relativos a todos os tipos de processos e procedimentos.”.

A alinea a) do n.° | do artigo 27.°-A do RGCO determina que prescricio do procedimento por
contraordenagao suspende-se durante o tempo em que o procedimento “Ndo puder legalmente iniciar-se

ou continuar por falta de autorizacdo legal.”.

No entanto, isto nao significa, em nossa opiniao que a entidade administrativa nio possa proferir a
decisao final num processo de contraordenagao no ambito do RJUE sempre que se encontre munida

dos elementos que |he permitam decidir, tal como ja tivemos a oportunidade de referir.

4.3. Das medidas de tutela da legalidade urbanistica

O artigo 102.° do RJUE impée um dever de adogao das medidas adequadas de tutela e restauragao da
legalidade urbanistica quando sejam realizadas operagbes urbanisticas: sem o respetivo titulo de
controlo prévio habilitante (ou ao abrigo de ato administrativo revogado ou declarado nulo), em
desconformidade com esse titulo, ou em desconformidade com as normas legais ou regulamentares

aplicaveis.?

%7 Estas medidas podem consistir no seguinte:

i) No embargo de obras, ou de trabalhos de remodelagdo de terrenos (cf. alinea a) do n.° 2 do artigo 102.° e
artigos 102.°-B a 104.° do RJUE);

if) Na suspensdo administrativa da eficacia de ato de controlo prévio (cf. alinea b) do n.° 2 do artigo 102.° e
artigos 102.°-B a 104.° do RJUE);

iii) Na determinacao da realizagao de trabalhos de correcao, ou alteragiao, sempre que possivel (cf. alinea e) do
n.° 2 do artigo 102.° e artigo 105.° do RJUE);

iv) Na legalizagao das operagoes urbanisticas (cf. alinea d) do n.° 2 do artigo 102.° e artigo 102.°-A do RJUE);
v) Na determinagio da demoligio total, ou parcial de obras (cf. alineae) do n.° 2 do artigo 102.° e artigos 106.°a

108.°-B do RJUE);
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Em nossa opinido o regime excecional do artigo 7.° da Lei n.° 1-A/2020 n3ao obsta a que sejam
praticados os atos administrativos que determinem a aplicagio das medidas de reposicao da legalidade
urbanistica previstas no artigo 102.° do RJUE e que as mesmas sejam ordenadas e notificadas aos

particulares.

Diferente questao é a relativa a execugao das mesmas, vejamos algumas situagoes que nos parecem mais

relevantes.

Comecemos pelos trabalhos de correcao, ou alteragdo e pela demolicdo de obras e reposicao do
terreno, os quais sio ordenados com um prazo para o respetivo cumprimento voluntario pelo
particular. Os prazos para o cumprimento voluntario dessas ordens encontram-se suspensos por forg¢a
°

do fixado na alinea c¢) do n.° 9 do artigo 7.° da Lei n.° 1-A/2020.28 Assim, a posi¢io dos particulares

visados esta salvaguardada, em face desta medida excecional que funciona como sua garantia.

Sempre que for necessdrio proceder a execugao coerciva desses trabalhos de corregao/alteragao e dos
trabalhos de demoligao/reposicao -, ao abrigo do previsto no artigo 107.° do RJUE, consideramos que,
muito embora a lei ndo impeca a tomada da posse administrativa e a execugao coerciva pela camara
municipal desses trabalhos/obras, a verdade é que a camara municipal deve ter alguns cuidados,

sobretudo quando estiverem em causa locais de domicilio.

Com efeito, a presente situagio excecional de pandemia da doenca COVID-19 exige especiais
precaugbes que nao se compadecem, sobretudo, com o impacto que pode decorrer dessa execugao

coerciva.

Pelo que, em nossa opinido, se estiverem em causa iméveis que sejam local de domicilio (pessoal ou
profissional) sé deve ser determinada e concretizada a execuciao coerciva de medidas da tutela da

legalidade urbanistica no caso de construgbes que ameacem ruina, ou oferecam perigo para a saude

vi) Na reposicdo do terreno nas condigdes em que se encontrava antes do inicio das obras, ou trabalhos (cf.
alinea f) do n.° 2 do artigo 102.° e artigos 106.° a 108.°-B do RJUE);
vii) Na determinagao da cessagao da utilizagao de edificios, ou suas fragées auténomas. (cf. alinea g) do n.° 2 do
artigo 102.° e artigo 109.° do RJUE).

% |sto &, os prazos que se encontravam em curso a data da entrada em vigor da Lei n.° 1-A/2020 (9 de marco de

2020) e aqueles que eventualmente se tenham iniciado apds esse momento.
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publica e seguranca das pessoas e as que sejam necessarias para correcao de mas condi¢oes de

seguranca ou salubridade de edificagoes (cf. alineas b) e a) do n.” 3 do artigo 102.° do RJUE).??

Quando n3o se tratarem de edificagbes em imoéveis onde estejam instaladas habitagdes ou
estabelecimentos e atividades, consideramos que deve sempre existir uma ponderagao casuistica. Assim,
s6 nas situagdes em que se puder concluir que a realizagao desses trabalhos/obras de forma coerciva
nao acarretara qualquer risco, direto ou indireto, para a seguranga e salde publica e dos particulares e

trabalhadores envolvidos, é que a mesma devera ser levada a cabo.

Finalmente, sobre o embargo de obras parece-nos ser importante alertar para o facto de que, quando
nao tiver sido fixado um prazo para a duragio do embargo, a ordem de embargo caduca se niao for
proferida uma decisao definitiva no prazo de seis meses (o qual pode ser prorrogado uma Unica vez por
igual periodo), conforme determina o n.° 2 do artigo 104.° do RJUE, e esse prazo nao se suspende nos
termos do artigo 7.° da Lei n.° 1-A/2020. O que implica que os servicos de urbanismo das camaras
municipais devem ter em atengao este aspeto, pois conforme ja aqui referimos nada impede que sejam

proferidas estas decisoes, caso estejam reunidas as condigoes para esse efeito.

¥ Este mesmo raciocinio e conclusio aplicam-se, com as devidas adaptagdes, aos casos em que tenha sido
determinada a cessagao da utilizagao de edificios ou suas fragdes autonomas, ao abrigo do disposto no

artigo 109.° do RJUE.
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5. CONCLUSAO

I. O artigo 7.° da Lei n.° 1-A/2020, de 19 de marc¢o (na redagao que lhe foi conferida pela Lei n.° 4-
A/2020, de 6 de abril) veio estabelecer um regime excecional de suspensiao de prazos perante a situagao
da pandemia da doenga COVID-19, o qual determina que se encontram suspensos todos os prazos para
a pratica de atos em procedimentos contraordenacionais, estando também suspensos os prazos para a

pratica de atos pelos particulares em quaisquer procedimentos administrativos.

I.I. O facto de os prazos estarem suspensos nao impede que os procedimentos administrativos sejam
tramitados, incluindo a pratica de atos administrativos, em todos os casos em que a Administragao nao

esta dependente de condutas dos particulares sujeitas a prazo.

1.2. De igual modo, tal também n3ao impede que os particulares pratiquem os atos que lhes cabem
nesses procedimentos, ou tomem iniciativas que permitam ou suscitem, a pratica de atos

administrativos.

2. Nos termos do artigo 29.° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de |3 de marco e do artigo 8.° do Decreto
n.° 2-C/2020, de 17 de abril, em resposta a situagao epidemioldgica desta pandemia, foi consagrado o
principio da adocao obrigatéria do regime de teletrabalho sempre que as fun¢ées do trabalhador assim

o permitam.

3. No que em particular diz respeito a tutela da legalidade das operagdes urbanisticas nos termos do
Regime Juridico da Urbanizagao e Edificacao (RJUE, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de
dezembro, na sua redagao atual), consideramos essencial que as atividades que a concretizam continuem

a ser praticadas, na medida em que tal é possivel face ao atual quadro legislativo.

3.1. Essa continuidade parece-nos fundamental para que nao se crie na comunidade um sentimento de
impunidade, ou de que existe uma suspensio da legalidade nesta area em particular e atentas as

finalidades constitucionais do direito do urbanismo.

4. O pilar essencial tutela da legalidade urbanistica é uma fiscalizagao eficaz, realizada de forma continua,

preventiva, atual, atempada, presente e abrangente.
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4.1. Esta atividade de fiscalizagio de operagdes urbanisticas no ambito do RJUE (artigos 93.° e 95.°) deve
ser mantida e ser levada a cabo, adequando-se as exigéncias da situagao que atravessamos, fruto da

pandemia da doenga COVID-19 e com as medidas e regimes excecionais determinados pelo legislador.

4.2. O que significa que as cdmaras municipais devem implementar medidas que salvaguardem os seus
trabalhadores durante o desempenho presencial dessas fungoes, nomeadamente, ao nivel do reforgo das
condi¢coes de higiene e seguranga para o desempenho das suas fungoes (especialmente ao nivel dos
equipamentos de protegao individual e dos materiais de desinfecao e limpeza) e da reestruturagao das

equipas de trabalho.

5. Nos processos de contraordenagao, por tipos de ilicito, previstos no RJUE, consideramos que nesta
atual fase de pandemia da doenga COVID-19 e, nomeadamente, a luz da Lei n.° 1-A/2020, apesar de nao
estar vedada a instauragio do processo pela entidade administrativa competente, dando-lhe inicio,
somos de opinido que nao devem ser instaurados novos processos de contraordenagio nesta fase, pelo
menos enquanto se mantiver a suspensao de prazos nela prevista, pois tal é suscetivel de colocar em

causa o principio do contraditorio.

5.1. Com efeito, entendemos que o direito de audiéncia e defesa do arguido, consagrado no artigo 50.°
do RGCO, sé pode ser verdadeiramente cumprido e respeitado quando os particulares tiverem a
possibilidade de, livremente, se pronunciarem quanto aos factos, recolhendo a prova que entendam
necessdria para a sua defesa, o que atualmente esta prejudicado, em virtude das limitagdes decorrentes

das questoes de saude publica que a situagao epidemioldgica suscita.

5.2. Relativamente a decisao final do processo, tal ¢ alids, expressamente permitido pela alinea b) do n.°
5 do artigo 7.° da Lei n.° 1-A/2020, que estabelece que a suspensdao de prazos prevista no n.° | deste
artigo nao obsta a que seja proferida decisao final nos processos em relagao aos quais a entidade

competente para decidir entenda nao ser necessaria a realizagao de novas diligéncias.

6. Quanto as medidas de reposicio da legalidade urbanistica, e particularmente no que diz respeito a
execucao coerciva de ordens de demolicao de obras, de trabalhos de correcao ou de trabalhos de
reposicao do local na sua situagao original, somos de opiniao que atentas as especificidades que a

pandemia cria em termos logisticos e de protegao da salde e seguranga das pessoas em geral, as
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cdmaras municipais devem dar prioridade e concentrar os seus esforgos na execugdo coerciva de
medidas da tutela da legalidade urbanistica de construgoes que ameacem ruina ou ofere¢cam perigo para
a saude publica e seguranca das pessoas e as que sejam necessarias para correcio de mas condigbes de

seguranca ou salubridade de edificagSes (cf. alineas b) e a) do n.° 3 do artigo 102.° do RJUE).

Porto, 28 de abril de 2020.

Carlos Gaio
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