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Sumario: O principio da tutela jurisdicional efectiva € um principio estruturante
no ordenamento Juridico Portugués, chegando a assumir um cariz axiomatico,
e ¢ assumido expressamente como Direito Fundamental pela Constituicdo
da Republica Portuguesa. O nimero 1 do artigo 169° do Cédigo de Processo
nos Tribunais Administrativos tem obrigatoriamente que ser interpretado em
conformidade com a Constituicdo, sob pena de inconstitucionalidade. Esta
interpretacdo exige, desde logo, que seja considerada a esfera juridica do
titular do 6rgdo incumbido da execugdo. Exige de seguida que a esse titular
seja concedida adequada tutela jurisdicional, designadamente pelo recurso ao
pressuposto processual da culpa e pelo direito ao contraditorio.

Palavras-chave: contencioso administrativo; san¢do pecunidria compulsdria;
tutela jurisdicional efectiva; responsabilidade; direito ao contraditdrio

Abstract: The principle of effective judicila protection is a paramount principle
of the Portuguese legal system. It reaches an axiomatic dimension and is expressly
foreseen as a fundamental right by the Portuguese Constitution. To avoid its
unconstitutionality, article 169 (1) of the Administrative Judicial Procedure
Code must be construed in accordance with the constitutional provisions. This
particular interpretation demands that the legal sphere of administrative agent
which is competent for the enforcement. It further demands that to this agent is
granted adequate judicial protection, namely the judicial requirement of guilt and
the right to audi alteram partem.

Keywords: administrative litigation; pecuniary sanctions; effective judicial
protection; liability; audi alteram partem
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Introducao

I — Com a reforma administrativa de 2002/2004 no ordenamento juridico
Portugués, mais concretamente com a entrada em vigor do Cédigo de Processo
nos Tribunais Administrativos (doravante CPTA)?, assistiu-se a transposicéo,
para o &mbito do contencioso administrativo, de um instituto juridico com um
cariz paradigmaticamente civilista: a san¢@o pecunidria compulsoria.

O ndmero 1 do artigo 2.° do CPTA ao consignar que a tutela jurisdicional efectiva
compreende, ndo s6 o direito de o particular obter uma decisdo jurisdicional que
aprecie a pretensdo por si deduzida, mas também a possibilidade de a executar,
ganhou agora uma nova profundidade. Com efeito, a possibilidade de executar
a decisdo jurisdicional proferida é agora conseguida, quer pelo processo de
execugdo, quer através do poder de o Tribunal Administrativo aplicar sang¢des
pecunidrias compulsérias (cf. o nimero 2 do artigo 3.° do CPTA). Na concepg¢ao
do legislador a san¢do pecunidria compulsdria surge assim como um instituto
que visa assegurar a tutela jurisdicional efectiva do autor do processo. Mas
ndo sé: surge como instrumento que visa assegurar a imperatividade das
decisdes dos Tribunais sobre as decisdes das autoridades administrativas®. A
mera consideracdo, por parte do legislador, de somente estas duas finalidades
(desconsiderando por completo a tutela jurisdicional efectiva do titular do 6rgao
incumbido de execu¢do), levou a significativos problemas, designadamente a
fraca (se ndo inexistente) tutela juridica daquele titular.

IT — O CPTA refere-se por doze vezes a san¢do pecunidria compulséria*-*, sendo
que, daquelas, onze vezes ¢ para consagrar a sua aplicabilidade, e uma para
consagrar o seu regime juridico (o artigo 169.%)°.

O presente texto visa incidir sobre um aspecto especifico do regime juridico das
sanc¢des pecunidrias compulsdrias: o seu destinatdrio. E aqui podem, desde logo,
surgir duas questdes: de um lado pode-se perguntar se podem os particulares
ser sujeitos a aplicacdo de uma san¢do pecunidria compulséria’; de outro lado,

2. Aprovado pela Lei n.° 15/2002. de 22 de Fevereiro.

3. VIEIRA DE ANDRADE considera esta a sua principal finalidade (vide o seu A Justica Admi-
nistrativa, Licoes, 11* edi¢do, Almedina, 2011, p. 381).

4. Vide: o nimero 2 do artigo 3.% o artigo 44.% o artigo 49.° o nimero 3 do artigo 66.%; o
ntimero 4 do artigo 84.°; o nimero 2 do artigo 108.%; o nimero 5 do artigo 110.° o nimero 4 do
artigo 115.° o nimero 2 do artigo 127.°% o nimero 1 do artigo 168.°; o nimero 1 do artigo 169.%
e o nimero 3 do artigo 179.°, todos do CPTA.

5.Contabiliza-se o artigo 49.° do CPTA que, apesar de ndo referir expressamente a sancao
pecunidria compulsdria, remete para o artigo 44.° do mesmo cddigo para efeitos da sua apli-
cagdo.

6. Neste sentido MARIO AROSO DE ALMEIDA / CARLOS ALBERTO FERNANDO CADILHA, Comen-
tdrio ao Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, 2* edi¢do, Almedina, 2005, p. 964.

7. A questao € relevante e foi suscitada por VIEIRA DE ANDRADE, A Justica, p. 384. De facto,
o nimero 5 do artigo 110.° do CPTA prevé a possibilidade (ou obrigacdo — “o incumprimento
da intimag@o sujeita o particular”, pode ler-se no preceito) de o particular se encontrar sujeito a
san¢do pecunidria compulséria por ndo cumprimento da intimag@o para proteccao de direitos,
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pode-se perguntar se se encontra em conformidade com o principio da tutela
jurisdicional efectiva uma interpretacdo literal do ndmero 1 do artigo 169.° do
CPTA. Apenas se versard sobre a segunda questdo, sem prejuizo do interesse e
relevancia que recaem sobre a primeira.

Consagra o nimero 1 daquele artigo 169.° que “a imposic¢do de san¢do pecunidria
compulséria consiste na condenacdo dos titulares dos Orgdos incumbidos
da execucdo, que para o efeito devem ser individualmente identificados, ao
pagamento de uma quantia pecunidria por cada dia de atraso que, para além do
prazo limite estabelecido, se possa vir a verificar na execucio da sentenca”. E,
portanto, seu destinatdrio o titular do 6rgdo incumbido da execucdo. Como refere
VIEIRA DE ANDRADE, numa Optica subjectiva a sancdo pecunidria compulséria
apresenta a especificidade de ndo recair sobre o patriménio do “devedor” mas
sobre o patriménio do individuo que “representa” o “devedor”s-°.

Esta particularidade suscita logo a problematica dos limites subjectivos do caso
julgado nas ac¢des administrativas. E a derradeira questio de saber se a sentenca
judicial tem efeitos inter partes ou erga omnes. A regra no ordenamento juridico
Portugués, designadamente no contencioso administrativo, ¢ a da sentenca
produzir efeitos meramente inter partes'®. Nao obstante, é pacifica a existéncia
de excepg¢oes, admitindo-se assim a produgdo de efeitos erga omnes em casos
especificos e que foram devidamente ponderados (contrabalangando os direitos e
interesses em causa) pela doutrina, e existem casos da sua criagdo pelo legislador,
numa verdadeira transposi¢ao da linha do limite subjectivo delineado pela regra
geral. No ambito do contencioso administrativo a doutrina tem delimitado
como excepgdes (1) o efeito constitutivo nos processos de impugnacdo de
acto administrativo, (2) as sentencas de declaracdo de ilegalidade das normas
regulamentares com forca obrigatdria geral, e (3) os efeitos das sentencas nas
acgdes populares!'. A meu ver, o nimero 1 do artigo 169.° do CPTA ao consagrar
que € destinatdrio da san¢@o pecunidria compulsodria o titular do 6rgdo incumbido
de execugdo, consagra uma quarta excepgao.

liberdades e garantias. E, portanto, legitimo perguntar se fora deste preceito é legalmente ad-
missivel a sujei¢do do particular a san¢des pecunidrias compulsdrias.

8. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica, p. 384. Ainda, MARIO AROSO DE ALMEIDA / CARLOS ALBERTO
FERNANDO CADILHA, Comentdrio, p. 963.

9. O recurso ao conceito “devedor” ndo € juridicamente rigoroso (nem, alids, sequer cor-
recto), sendo fruto da transposicdo da l6gica do regime da sangdo pecunidria compulsdria con-
sagrado no artigo 829.°-A do Cédigo Civil. Este jogo de palavras € itil para salientar a proble-
mdtica aqui subjacente (e que serd analisada no ponto 1. do presente texto: o patriménio do
titular €, por decisdo judicial, afecto no dmbito de uma relagdo material controvertida a qual,
por for¢a da doutrina da representagio orgénica, o titular ndo pertence. A este jogo de palavras
voltarei a recorrer.

10. Também denominado principio da eficdcia relativa do caso julgado, e significando que
encontram-se “apenas vinculadas as partes da ac¢do, ou seja, [a sentenca] apenas vincula as
pessoas que nela intervierem, inicial ou supervenientemente como partes” (REMEDIO MARQUES,
Accdo Declarativa a Luz do Codigo Revisto, 3* edi¢do, Coimbra: Coimbra Editora, 2011, p.
588), ndo podendo afectar terceiros (MIGUEL TEIXEIRA DE Sousa, Estudos Sobre o Novo Proces-
so Civil, 2* edi¢do, Lisboa: Lex, 1997, p. 588).

11. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica, pp. 345a 349.
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A construg@o de uma excepcdo ao principio da eficdcia relativa do caso julgado
tem de ser justificada por razdes preponderantes, e que, in casu, sdo facilmente
discerniveis, e as quais ja aqui se fez referéncia: assegurar a tutela jurisdicional
efectiva do autor do processo, e assegurar o cumprimento das decisdes dos
Tribunais. Mas por ter a particularidade de afectar a esfera juridica de um
terceiro a acc¢do judicial aquela excepgdo tem de ser acompanhada de um regime
que salvaguarde a sua posicao juridica. No caso concreto do nimero 1 do artigo
169.° do CPTA tal nao sucede, conforme se vera. Este texto tem duas finalidades:
de um lado, fazer sobressair a desarmonia entre o instituto da san¢c@o pecunidria
compulséria no contencioso administrativo e o principio Constitucional da tutela
jurisdicional efectiva; de outro lado, proceder-se a uma correcta interpretacdo do
nimero 1 daquele artigo 169.° de modo a diluir aquela desarmonia, descrevendo
0s pressupostos processuais a que deve obedecer a aplicacdo da san¢do pecunidria
compulsoria.

III — Cabe somente fazer duas notas.

A primeira enquadra-se no ambito doutrinal e jurisprudencial: a matéria
objecto do presente texto € muito rica em contetdo e aplicacdo jurisprudencial,
mas muito pobre em estudo, praticamente sem qualquer aprofundamento
interpretativo doutrinal ou jurisprudencial; dai a escassez de referéncia doutrinal
e jurisprudencial no presente texto (salvas as excepcdes, as quais se fardo a
devida referéncia). O aqui principal elemento doutrinal é VIEIRA DE ANDRADE, €
que, ndo obstante, apenas dedica 8 piginas ao assunto.

A segunda nota prende-se com o préprio principio de tutela jurisdicional
efectiva. A dimensdo deste principio constante no artigo 2.° do CPTA ¢ bem
mais restrita do que a constante no artigo 20.° da Constituicdo dado que tem
um ambito meramente referente a posi¢des juridico-administrativas, o0 mesmo
¢ dizer, a posicoes tuteladas pelo direito administrativo que sejam lesadas por
uma ac¢do ou omissdo da administragdo publica'?. Ora, de um lado, o instituto
da sanc¢@o pecunidria compulséria ndo € produto do direito administrativo, mas
sim produto de direito processual; de outro lado, a sua aplicacdo ndo parte da
existéncia prévia de qualquer espécie de relacdo juridica; por fim, ndo estd em
causa a invasdo da esfera juridica do titular pela administrago ptiblica, mas sim
pela aplicagc@o de um instituto legal pelo proprio Tribunal. Mas a tutela judicial
efectiva € uma tutela sem lacunas e completa, conferida a quem quer que seja,
contra quem quer que seja, para reagir ao que quer que seja'>. E é neste sentido
que ela se encontra a vigorar no ordenamento juridico Portugués — néo por via
do artigo 2.° do CPTA, que tem um ambito restrito, mas por via do nimero 1 do
artigo 20.° da Constitui¢d@o, que terd sempre aplicacdo. Por isso, as referéncias, no
presente texto, a tutela jurisdicional efectiva, terdo sempre por base a amplitude

12. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA / RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cddigo de Processo nos
Tribunais Administrativos, Volume I — e Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais Ano-
tados, Almedina, 2004, p. 109.

13. Ibidem.
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que lhe é dada neste preceito Constitucional.

1. Dos Pressupostos da San¢do Pecunidria Compulsoria no Contencioso
Administrativo

“Direito reconhecido a todo e qualquer sujeito de poder agir
jurisdicionalmente em defesa da sua esfera juridica e de encontrar
nas instancias judiciais uma providéncia adequada a protec¢io da
sua posic¢do juridica.”

(Defini¢ao do principio da tutela jurisdicional efectiva elaborada
por MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA / RODRIGO ESTEVES
DE OLIVEIRA, Cédigo, p. 108)

IV — Primo, ha que realcar o ébvio: o titular do érgdo incumbido de execugdo
¢ uma pessoa juridica distinta da pessoa colectiva em que se encontra inserido
o 6rgdo do qual ¢é titular, e, como tal, para efeitos juridicos de aplicacdo de
medidas coercitivas ou sancionatdrias, deve ser individualmente considerado,
ndo podendo as suas esferas juridicas ser confundidas. Como refere o Professor
Doutor MARCELLO CAETANO “todos os interesses sdo defendidos e expandidos
por actos humanos, isto €, por manifestacdes de vontade. S6 o homem possui
vontade eficaz na ordem juridica: portanto os interesses colectivos s6 podem ser
realizados por actos praticados por individuos. Mas o facto de serem individuos
que praticam os actos necessarios a realizacdo dos interesses colectivos significard
que a vontade expressa nesses actos seja uma vontade individual?”'* Prossegue
o douto professor a responder negativamente, e a salientar que o que estd em
causa € sim uma vontade funcional®. A vontade expressa pelos individuos como
titulares dos 6rgaos da colectividade passa a ser a vontade do 6rgdo, e, como tal,
¢ imputada a pessoa colectiva de o 6rgdo faz parte's. Do mesmo modo PEDRO
Pais DE VASCONCELOS ao referir que “as pessoas colectivas ndo tém consciéncia
nem vontade préprias como as pessoas humanas. A formacdo e a expressdo da
vontade funcional necessitam de suporte de 6rgéos. Estes orgdos tém titulares”"’,
que sdo pessoas singulares. Esta relacdo juridica entre o titular e o 6rgdo é
tradicionalmente qualificada de representacdo orgdnica'®. E esta uma realidade
juridica perfeitamente implementada no ordenamento juridico Portugués.

Ora, o nimero 1 do artigo 169.° do CPTA consagra a possibilidade de o Tribunal
aplicar uma sanc¢do pecunidria compulséria a uma esfera juridica (a do titular)

14. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Vol. 1, 10* edi¢do, Almedina,
Coimbra, 2010, 3" reimpressdo, p. 179.

15. Idem, p. 180.

16. Ibidem.

17. PEDRO PAIs DE VASCONCELOS, Teoria Geral do Direito Civil, 7* edi¢ao, Coimbra: Alme-
dina, 2012, p. 141.

18. Abstraindo-me aqui da relacio laboral.
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sendo que a situacdo factual que levou a sua aplicagdo (a relagdo juridica
controvertida) ndao encontra qualquer relacdo com a sua esfera juridica caso se
tenha em consideracao a construcdo juridica da representacio organica. Tal como
no artigo 829.°-A do Cédigo Civil (doravante CC)", também no contencioso
administrativo a sancdo pecunidria compulséria é um meio de coer¢@o judicial
com vista a exercer pressdo sobre o “devedor”®, aqui com a especificidade
de se visar que se acate a decis@o de o Juiz e que se execute a sentenca. No
ambito do direito civil estd em causa um devedor proprio sensu (aquele que
assume livremente uma obrigacdo) e € sobre ele que recai a san¢do pecunidria
compulsoéria. Ja no contencioso administrativo aquele a que, com pouco rigor,
poderemos denominar de “devedor” é o 6rgao incumbido da execugdo e que ndo
a cumpriu no prazo judicialmente estipulado, ou melhor, € a pessoa colectiva
onde se encontra inserida esse 6rgdo; mas ndo € sobre essa pessoa colectiva
que vai recair a san¢do, mas sim sobre o titular do seu 6rgao, fazendo lembrar o
gangster que aponta a pistola a mulher e filhos do homem para que ele pague o
que deve.

Assim, o primeiro problema com que se depara o artigo 169.° do CPTA € o de ndo
proceder a devida distin¢do de esferas juridicas. Sustento, alids, a opinido de que,
para efeitos das relacdes externas das pessoas colectivas, as esferas juridicas dos
titulares dos seus 6rgdos deveriam considerar-se como nao existentes, ganhando
relevancia apenas no ambito das relacdes internas (relag@o titular do 6rgdo —
pessoa colectiva). Mas se esta posicao se encontra numa corda bamba no regime
da responsabilidade civil (dada a existéncia do artigo 22.° da Constituicdo, que
prevé a responsabilidade soliddria®') ela seria perfeitamente vélida no ambito do
instituto da sang@o pecunidria compulséria no contencioso administrativo. E que,
realmente, o artigo 22.° da Constitui¢ciio autonomiza a esfera juridica dos titulares
dos orgdos para efeitos de efectivacdo da responsabilidade extracontratual
por acgdes ou omissdes praticados no exercicio das suas fungdes e por causa
desse exercicio. E assim, para efeitos daquela responsabilidade, o titular €, ou
pode ser, chamado a demanda nos termos do artigo 512.° do CC. Ora, para as
restantes accdes no ambito da jurisdicdo administrativa ndo existe um preceito,
como aquele artigo 22.°, que autonomize as esferas juridicas para efeitos de
aplicacdo da san¢do pecunidria compulsdria, pelo que, a meu ver, seria sempre
preferivel a construcao de um regime juridico no ambito do qual prevalecessem
as construgdes da vontade funcional e da representacdo organica, ndo havendo
assim lugar a consideracdo da esfera juridica dos titulares do 6rgao no ambito das
relacdes externas da pessoa colectiva.

19. Aprovado pelo Decreto-Lei n.” 47344/66, de 25 de Novembro.

20. Relembra-se a salvaguarda feita na nota 9.

21. Embora tal posicao ainda seja defensavel, pois que, como € sustentado em JoAo Cau-
PERS, “uma coisa € a responsabilidade dos titulares dos 6rgdos, funciondrios e agentes; outra
coisa ¢ a responsabilidade directa destes. Poderd ndo existir responsabilidade directa, e isso
nao significar irresponsabilidade, uma vez que a responsabilizagdo se podera efectivar por via
do direito de regresso” (in JoAo Caupers, Os Maleficios do Tabaco — Ac. Do Tribunal Consti-
tucional n.° 236/2004, de 13.4.2004, P. 92/2003, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 46,
Julho/Agosto 2004, p. 17).
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Nao €, no entanto, este o regime juridico em vigor. O nimero 1 do artigo 169.° do
CPTA centrou-se, pode-se dizer assim, numa visao realista: levantando a cortina
da teoria da representacao o legislador descobriu que toda a ilicitude decorrente
do ndo cumprimento da sentenca judicial teria, na verdade, a sua nascente na
vontade do titular: €, na verdade, o titular, enquanto pessoa humana, quem age
(ou decide nao agir), terd pensado o legislador. Haveria entdo que pressionar
esta “fonte de mal-estar”, o que foi feito com recurso a sancdo pecunidria
compulsoria, tal como se encontra estruturada no nimero 1 do artigo 169.° do
CPTA. Mas esta solucio, se resolve alguns problemas (maior efectivag¢do, quer
do cumprimento das sentengas judiciais, quer da tutela jurisdicional efectiva
da outra(s) parte(s) na accao judicial), ndo se pode ter por aceitdvel pois que
posiciona o titular numa situacdo tdo precdria que quase nem se pode chamar
de situag@o juridica: o seu patriménio encontra-se a mercé da prossecugdo dos
interesses levados ao Tribunal e até a mercé do préprio Juiz, que pode aplicar
a sancdo pecunidria compulsdria “quando tal se justifique” — este €, alids, um
conceito indeterminado perigoso, principalmente quando interpretado, como
tem sido, no sentido de apenas considerar a posicao juridica do autor da ac¢ao
(vide, infra, a nota 29). O nimero 1 do artigo 169.° do CPTA n@o proporciona
qualquer tutela juridica ao patriménio do titular — uma situa¢do que é, a meu
ver, totalmente inaceitdvel quando se consideram os principios estruturantes do
ordenamento juridico Portugués.

Nao sendo inconstitucional a considera¢do da esfera juridica do titular para
efeitos das relagdes externas das pessoas colectivas, apenas me posso movimentar
no ambito da discordincia da construcdo juridica formulada pelo legislador,
ndo restando outra solu¢do que ndo a de aceitar a consagracdo de uma nova
excepg¢do ao principio dos limites subjectivos e a desconsidera¢do da doutrina
da representacdo organica. Ao demais, hd que analisar a problematica de jure
condito. A margem de manobra situar-se-d4 sempre na interpretacdo juridica do
nimero 1 do artigo 169.° do CPTA, e € neste ambito que me vou pronunciar
doravante.

V — Como segundo problema, tem-se que o niimero 1 do artigo 169.° do CPTA
permite a intromissdo na esfera juridica patrimonial de um individuo, naquilo
que € uma verdadeira restricdo ao direito fundamental ao patriménio privado.

Quanto a sua natureza juridica, a san¢do pecunidria compulséria no contencioso
administrativo €, no hiato temporal que decorre desde 0 momento da emissdo
da sentenca até ao términus do prazo estabelecido para o cumprimento dos
deveres impostos a administragdo, uma medida coercitiva*. S6 apds o decorrer
daquele prazo é que a sancdo pecunidria compulsdria faz jus ao seu nome e se
consubstancia numa verdadeira san¢éo pecunidria®*. Ora, uma medida coercitiva

22.BARROSO BATISTA, A sangdo pecunidria compulsoria no contencioso administrativo au-
tdrquico : instrumento ao servigo da tutela jurisdicional efectiva, Coimbra: Coimbra Editora,
2011, p. 17; e VIEIRA DE ANDRADE, A Justi¢ca, p. 436.

23.CALVAO DA Siva, Cumprimento e Sangdo Pecunidria Compulsoria, Coimbra: Alme-
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ou compulsoria constitui uma forma de pressdo ou cominacdo sobre a vontade
do titular, intimando-o e ameagando-o a realizar a prestacdo que deve. Enquanto
sancdo pecunidria traduz-se numa verdadeira sancdo, cuja finalidade é vencer a
resisténcia da vontade do titular*.

Ora, a transposi¢do (quase ingénua, diga-se) deste instituto para o contencioso
administrativo cria, desde logo, dois problemas: de um lado, a aplicacdo de uma
sancdo a quem a nada foi condenado; de outro lado, a coer¢@o para o cumprimento
de uma obrigagdo por parte de quem a nada estd obrigado. Por outras palavras,
o titular do 6rgdo, individualmente considerado, ndo é verdadeiramente parte na
relacdo material controvertida.

Compreender a critica que aqui se pretende fazer valer ao regime do contencioso
administrativo recomenda que se proceda a uma andlise (ainda que sucinta)
do mesmo instituto no direito civil — artigo 829.°-A do CC. Neste ambito o
destinatdrio da san¢@o pecunidria compulsdria assumiu, livremente, obrigacdes,
e, no momento em que deveria ter procedido ao seu cumprimento, ndo cumpriu
aquele compromisso por si livre e validamente assumido®. A san¢do pecunidria
compulsdria surge aqui (no direito civil) como instituto que visa vencer a inércia
do devedor e leva-lo a cumprir voluntariamente a obrigacdo a que se encontra
adstrito, manifestando-se assim como verdadeira, e util, técnica de coercao
humana para o cumprimento, por parte do devedor (juridicamente considerado
como tal) de uma obrigacdo (juridicamente reconhecida e tutelada) a um credor
(juridicamente considerado como tal).

Ja no contencioso administrativo o destinatario da san¢@o pecunidria compulsdria
nos termos do CPTA ¢€ pessoa juridica distinta daquela que, efectivamente, se
encontra incumbida da execucdo. Como justificar juridicamente que se sujeite
uma esfera juridica a uma medida de coercdo e a uma verdadeira san¢do sem
que nada se impute a essa esfera juridica? A configuracdo do ndo cumprimento
da sentenga judicial como unico pressuposto para a aplicagdo de uma sangao
pecunidria compulsdria (que € a construgdo que se retira de uma interpretacdo
puramente literal da letra do preceito) ndo se afigura suficiente. E sim necessdrio
que tal incumprimento seja fruto da sua vontade, livre e esclarecida, ainda que
se proceda a uma presun¢do de vontade, sempre susceptivel de ser ilidida pelo
titular.

E ¢ ainda necessario formular um juizo de censura sobre a actuacdo do titular, s6
assim se encontrando plenamente justificada a intromissdo na sua esfera juridica
(v.g. no seu patriménio). E necessdrio um nexo de imputagio psicolégica do
acto ao titular, pois s6 assim se conseguird, quer uma construgdo juridica que

permita explicar a desconsideragc@o da doutrina da representacdo organica, quer

dina, 1987, p. 392; VIEIRA DE ANDRADE, /bidem; € MARIO AROSO DE ALMEIDA / CARLOS ALBERTO
FErRNANDO CADILHA, Comentdrio, p. 965.

24. Apoio-me aqui ligeiramente na constru¢ao dos civilistas CALVAO DA SiLvA, Cumpri-
mento, pp. 392 e 204, e Pires DE LiMa/ANTUNES VARELA, Cddigo Civil Anotado, Volume 11, 4*
Edicdo, Revista e Actualizada, Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p. 103

25.CALVAO DA SiLvA, Cumprimento, p. 203.
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uma justificacdo da afectacdo do patrimonio do titular. Deve assim ser chamada
a colacdo a culpa do titular, o que nao se deve estranhar, pois que, ndo s6 a
culpa assume, no ordenamento juridico Portugués, uma dimensdo axiomatica,
como ela € pressuposto nos regimes legais em que o titular é dissociado da
representacdo organica, como a responsabilidade publica (artigo 10.° do Regime
da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades
Publicas®), e a responsabilidade financeira (seja reintegratéria [nimero 5 do
artigo 61.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto?], seja sancionatéria [mesmo
preceito, aplicavel ex vi o nimero 3 do artigo 67.° do mesmo diploma]). No
mesmo sentido vai VIEIRA DE ANDRADE: “parece-nos que, tendo em consideragcdo
a incidéncia da sancdo na esfera patrimonial de pessoas individuais, deve exigir-
se a culpa, que relevard, seja para imposicdo, seja para fixacdo do montante™?.

A auséncia de qualquer referéncia expressa a culpa do titular do érgdo no
artigo 169.° do CPTA ndo se deve apresentar como qualquer obstidculo ao seu
recurso. O nimero 2 do artigo 3.°, também do CPTA, refere que os Tribunais
Administrativos podem aplicar san¢des pecunidrias compulsérias quando
tal se justifique. Este quando tal se justifique deve ser latamente entendido
significando, ndo s6 que o Juiz deverd aplica-lo sempre que considere que tal se
justifica para assegurar a efectividade da tutela jurisdicional do autor da accio e o
cumprimento da sentenga judicial, mas também que deverd considerar a prépria
posicéo juridica do titular do 6rgdo incumbido da execucio®. Este nimero 2 do
artigo 3.° permite a consideracao do pressuposto da culpa.

2

A jurisprudéncia ndo €, regra geral, sensivel a consideracdo da culpa como
pressuposto processual, abstraindo-se da sua consideracdo, e bastando-se,
para a aplicacdo da san¢@o pecunidria compulsdria, com a possibilidade de
individualizacdo do titular. Quanto a referéncias expressas da inexigibilidade

26. Aprovado pela Lei n.” 67/2007. de 31 de Dezembro.

27. Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de Contas.

28. VIEIRA DE ANDRADE, A Justi¢ca, p. 385.

29.Diferentemente tém entendido os Tribunais, que vao no sentido de a justificacdo exigida
pela lei se encontrar preenchida tdo-somente quando nio haja cumprimento da sentenga judicial.
Neste sentido, vide: 0 acérdao do TCA Sul, de 03.10.2013, “a san¢do pecunidria compulsoria s6
¢é aplicdvel quando tal se justifique, pressupondo este critério de justificacdo um juizo de valor
sobre o eventual incumprimento da decisdo”; o acérdao do mesmo Tribunal, de 12.07.2012,
“Resulta deste modo do n.° 2 do citado artigo 108.° que o incumprimento da intimagido sem
justificag@o aceitdvel é um dos requisitos para aplicacdo de sangdes pecunidrias compulsérias,
nos termos do artigo 169.° do CPTA”; e o acérdao do TCA Norte, de 14.12.2012, “o recurso a
aplicagdo desta medida s6 deve ser feito “quando tal se justifique”, isto é, “quando a mesma
se revele necessdria ao cumprimento do dever imposto” — este acorddo cita, designadamente,
diversa jurisprudéncia no mesmo sentido. Todos os acérdaos sdo pesquisdveis em www.dgsi.pt.
Trata-se de entendimento que ndo posso acompanhar por forca do principio Constitucional da
tutela jurisdicional efectiva, que exige que se atenda a posicao juridica do titular.
Mais préximos do entendimento aqui propugnado quanto a este conceito encontram-se 0s acor-
daos do TCA Sul, de 03.10.2013 e de 31.01.2008, pesquisdveis em www.dgsi.pt, que referem
que as sangdes pecunidrias compulsorias s6 sdo aplicdveis “quando tal se justifique, pressupon-
do este critério de justificagdo um juizo de valor sobre o eventual incumprimento da decisdo,
juizo de ponderagdo esse assente em factos concretos que permitam concluir se o eventual
incumprimento €, ou ndo, desculpdvel, o que se alcangara através de um juizo de censura a
conduta processual e extraprocessual desenvolvida pela parte ndo cumpridora”.
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da culpa como pressuposto processual cita-se, entre outros*, o acérddao do
Tribunal Central Administrativo (doravante, TCA) Norte, que refere que “para a
imposi¢ao da san¢@o pecunidria compulsdria ndo se mostra necessario que haja
uma actuagdo/omissao culposa por parte do titular do 6rgdo a quem compete
dar execug@o a decisdo judicial em crise, ndo sendo pressuposto da aplicagdo
da san¢@o um anterior comportamento culposo da entidade responsdvel pela
execucdo do julgado que tivesse de ser invocado e demonstrado™!.

Quanto a jurisprudéncia em conformidade com o que neste texto se defende, é de
fazer referéncia ao acérdao do TCA Sul no qual se escreveu o seguinte: “parece-
nos que, tendo em consideracgdo a incidéncia da san¢do na esfera patrimonial de
pessoas individuais, se deve exigir um nexo de culpa, o qual relevard, tanto para
a imposi¢do, como para a fixagdo do montante pecunidrio concreto”™? — numa
clara referéncia a doutrina de VIEIRA DE ANDRADE.

VI — Quanto a culpa cabe a pergunta relativa ao momento em que deve ser
aferida, surgindo duas hipéteses. De um lado, poder-se-ia defender que tal
aferi¢do devesse ocorrer aquando da feitura da sentenca. De outro lado, estaria a
possibilidade de se proceder a um incidente da instancia, onde, decorrido o prazo
para o cumprimento, se aferiria da culpa em concreto do titular.

A hipétese de aferi¢do da culpa aquando da sentenca impde a necessidade de
se recorrer a uma presungdo de culpa, o que se afigura vidvel: tendo um certo
6rgdo um certo prazo para o cumprimento da sentenca, e formando o 6rgéo a sua
vontade através do seu titular, do decorrer do prazo sem que o cumprimento tenha
sido efectivado por retirar (facto conhecido) pode retirar-se a ilagdo presuntiva
de que tal decorreu por facto imputdvel aquele titular (facto desconhecido). Esta
presun¢do de culpa tem a particularidade de cair sobre um facto que ainda ndo
ocorreu: o ndo cumprimento da sentenca judicial. Esta situacdo ndo repugna
desde que se conceda posteriormente ao titular a possibilidade de ilidir aquela
presuncdo, pois que pode efectivamente o ndo cumprimento se dever a causa
que ndo lhe seja imputdvel, e a tutela jurisdicional efectiva exige que ao titular
caiba o direito de se pronunciar relativamente a essa realidade, dando a conhecer
os verdadeiros factores que impediram o cumprimento no prazo judicialmente
definido, e assim propugnando pela impossibilidade juridica de o seu patriménio
ser afectado. Por ldégica, este exercicio de afericdo concreta da culpa tem
obrigatoriamente de ser feito ap6s o decorrer do prazo para o cumprimento da
sentencga, o que se alcanca somente mediante abertura de incidente de instancia.

Duas criticas devem ser feitas a hipdtese da afericdo da culpa aquando da
sentenca. Em primeiro lugar, esta aferi¢do da culpa tem a aparente vantagem de
ndo contribuir para que se protele, ainda mais, o processo judicial, concretizando
assim, aparentemente, o nimero 4 do artigo 20.° da Constitui¢@o, nos termos

30. Acérdao do STA, de 28.01.2010, pesquisdavel em www.dgsi.pt.
31. Acérdio do TCA Norte, de 14.12.2012, pesquisdvel em www.dgsi.pt.
32. Acérdio do TCA Sul, de 03.10.2013, pesquisdvel em www.dgsi.pt.
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do qual “todos t€m direito a que uma causa em que intervenham seja objecto de
decis@o em prazo razodvel”. Diz-se aparentemente, pois que, em boa verdade,
nao alcanca tal vantagem. O titular teria sempre de ser chamado antes da emissao
de sentenca para efeito de exercicio, caso assim o pretendesse, do seu direito ao
contraditério (conforme referido infra, no ponto 2). E sendo verdade que este
exercicio do direito ao contraditdrio decorreria de forma bem mais rdpida quando
comparada com a abertura de um incidente de instancia, também € verdade
que o principio da tutela jurisdicional efectiva sempre imporia, conforme ja
se referiu no pardgrafo anterior, que ao titular fosse concedida a possibilidade
de ilidir a presunc¢do de culpa, o que teria necessariamente de ocorrer apds o
decorrer do prazo de cumprimento, levando, consequentemente, a necessidade
de abertura de um incidente de instancia. Ter-se-ia assim um primeiro exercicio
do contraditério, e, posteriormente, um incidente de instdncia, de onde a
conclusdo de que, parecendo, prima facie, necessitar de um hiato temporal mais
curto do que a hipédtese de se levar somente a avante um incidente da instancia,
precisaria, na verdade, de mais longo hiato temporal. Em segundo lugar, esta
hipdtese mostra-se desadequada para uma situagdo que pode ser muito comum:
a mudanca de titular. Nos termos do niimero 4 do artigo 169.° do CPTA a san¢do
pecunidria compulsdria cessa quando a execugdo ja ndo possa ser realizada pelos
destinatdrios da medida, por terem cessado ou sido suspensos do exercicio das
respectivas func¢des. Esta situacdo pode inviabilizar, por muitas vezes, as san¢des
pecunidrias compulsérias previstas em sentencas, obrigando a contraparte
na accdo judicial a recorrer ao mecanismo judicial de execucdo de sentencas.
Também aqui a hipétese de se proceder a afericdo da culpa somente mediante
incidente de instancia se mostra preferivel, pois que dispensa aquele primeiro
exercicio do contraditério.

A hipétese de se proceder a afericdo da culpa somente mediante incidente de
instancia, ndo sofrendo de qualquer daquelas duas criticas, seria entdo a hipétese
desejavel. Mas serd admissivel? A letra da lei ndo €, como é comum nesta matéria,
harmoniosa. Em alguns preceitos parece nao permitir margem de manobra ao
exigir que a san¢do pecunidria compulsdria seja imposta logo na sentenga (veja-
se, neste sentido, o artigo 44.°, “nas sentengas que imponham o cumprimento
de deveres a Administrag@o, o Tribunal tem o poder [...]”, o nimero 3 do artigo
66.°, “[...] pode o Tribunal impor, logo na sentenga de condenacdo [...]”, e o
nimero 2 do artigo 127.° “[...] o Tribunal pode condenar de imediato [...]” —
todos os artigos sdo do CPTA. Outros preceitos do mesmo diploma ja parecem
permitir que a aplicag@o da san¢do pecunidria compulsdria possa ocorrer fora
da sentenga — € o caso, a titulo de exemplo, do nimero 5 do artigo 110.°, “[...]
sancdo pecunidria compulsdria, a fixar pelo juiz na decisdo de intimacdo ou
em despacho posterior [...]”. A inexisténcia de qualquer especificidade para
aquela dualidade de regime, a possibilidade (rectius, exigéncia) de se recorrer
ao elemento sistemadtico para efeitos de interpretacdo juridica e a necessidade
de interpretacdo dos preceitos infra-constitucionais em conformidade com
a Constituicao (in casu, em especifico com o principio da tutela jurisdicional
efectiva) concedem uma margem de manobra que permite uma interpretacao
lata daqueles preceitos que se referem somente a sentenca, admitindo que sejam
entendidos no sentido de que ndo impedem que a aplicacdo de uma sangdo
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pecunidria compulsdria seja efectuada mediante incidente de instancia a ter lugar
apos o decorrer do prazo estipulado para o cumprimento da sentenca. A referéncia
daqueles preceitos de que o Tribunal determine a aplicacio de san¢do pecunidria
compulsoéria logo na sentenga, deve assim ser entendida como sendo uma mera
referéncia a possibilidade de abertura de incidente para aplicagdo de sangdo
pecunidria compulséria no caso de ndo ser respeitado o prazo estipulado para
cumprimento da sentenca. Assim, a natureza da sancio pecunidria compulsdria
como medida coercitiva verificar-se-ia naquela referéncia da sentenga (nunca
sendo susceptivel de produzir efeitos proprios de uma verdadeira sancdo
enquanto ndo se levasse a cabo um incidente de instancia); ja a sua natureza
de sancdo proprio sensu, verificar-se-ia aquando da sua efectiva aplicac@o pelo
incidente de instancia.

2. Do Direito ao Contraditorio

“Como Jurista, considero fundamental o principio — sé
excepcionalmente derrogdvel — de que ninguém pode ser
condenado sem ser ouvido.”

(MARCELLO CAETANO, 1947, in José Freire Antunes, Salazar
e Caetano — Cartas Secretas)

VII — A conformidade do regime juridico da san¢@o pecunidria
compulséria no contencioso administrativo com o principio Constitucional da
tutela jurisdicional efectiva ndo se contenta com a consideracdo da culpa como
pressuposto processual. A imposi¢do Constitucional da tutela jurisdicional
efectiva impende também sobre o legislador, sendo-lhe vedado a criagdo de
situagdes de indefesa juridica.

Exige-se, portanto, que se confronte o nimero 1 do artigo 169.° do CPTA com
o principio do contraditdrio, significando este principio, na vertente que para o
caso interessa, que “ndo podem ser tomadas quaisquer providéncias contra uma
pessoa (seja ela parte ou terceiro) sem que ela seja previamente ouvida” (REMEDIO
MarQues®). Ora, o titular do 6rgdo incumbido de execug@o ndo intervém no
processo jurisdicional de nenhuma das formas juridicas possiveis (nem como
parte, nem como contra-interessado, nem através do instituto da intervengao).
J4 VIEIRA DE ANDRADE se pronunciou neste sentido ao referir que “embora isso
nao resulte com clareza da lei, como se trata de sang¢des aplicdveis a titulares de
6rgaos, deverd haver um minimo de procedimentalizagdo, com audiéncia prévia
ou possibilidade de oposi¢@o do interessado a liquidacdo [...] apropriada a um
acto que representa, a final de contas, uma san¢éo individualizada™*.

33.REMEDIO MARQUES, Ac¢do Declarativa, p. 207. Vide, ainda, MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA,
Estudos, p.47.
34. VIERRA DE ANDRADE, A Justica, p. 385.
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Deverd assim ser sempre garantida a possibilidade de exercicio do direito ao
contraditério aquando do incidente da instancia.

Conclusao

VIII - Concorda-se, obviamente, com CALVAO DA SiLva quando escreve
que o direito ndo pode bastar-se com uma validade simplesmente prescritiva®,
exigindo-se igualmente que postule uma vertente garantistica do cumprimento
da sentenca. S6 assim se poderd efectivamente alcangar uma verdadeira tutela
jurisdicional efectiva do autor da accdo judicial. E € efectivamente este o
enquadramento 16gico que deu azo, no contencioso administrativo, a um preceito
juridico como o nimero 1 do artigo 169.° do CPTA.

2

Curioso €, no entanto, verificar que o legislador, preocupado com a tutela
jurisdicional efectiva do autor da accdo judicial (e preocupado também com
a garantia do cumprimento de sentencgas judiciais), descurou por completo,
presumivelmente sem disso se aperceber, a tutela jurisdicional efectiva do titular
do 6rgdo incumbido de execugdo. A principal critica a formular aquele regime
juridico € a de perante tantos interesses em presenca ((1) o autor da ac¢do em ver
a sua posi¢do juridica, ndo s6 definida, mas também assegurada; (2) o interesse
do titular do 6rgdo em ver a sua esfera juridicamente protegida; (3) e, chamar-
lhe-ei assim, o interesse colectivo no cumprimento das decisdes jurisdicionais)
ter considerado apenas dois deles.

Por tudo o que até agora foi dito, é for¢coso concluir-se que a sancdo pecunidria
compulsoria, tal como se encontra consagrada no CPTA, ndo estd suficientemente
regulada pela lei, apresentando o perigo de excessos inadequados ou mesmo
intolerdveis. A consideracdo de que tem de ser conferida ao titular defesa
juridica adequada aquando da aplicacdo de uma sanc¢do pecunidria compulsdria
implica que ndo se possa admitir uma “imputagdo genérica”’, em que se assuma
como requisitos unicos a ilicitude decorrente do ndo cumprimento da sentenca
e a possibilidade de individualizacdo do titular. A aplicacdo de uma sangdo
pecunidria compulséria ao titular € um mecanismo de tal modo poderoso e
de tal modo intromissor na esfera juridica desse titular que toda a prudéncia
e a propria esséncia de Estado de Direito impdem o maior cuidado na sua
aplicacdo. Lembrando a expressdo de que “com grandes poderes vém grandes
responsabilidades”. A tutela jurisdicional que deve caber ao titular exige uma
interpretacdo (muito) restrita do nimero 1 do artigo 169.° do CPTA. Uma
interpretacdo literal daquele preceito, que determinaria sempre aquela imputacao
genérica, seria sempre inconstitucional por violacdo do principio da tutela
jurisdicional efectiva. A interpretacdo restrita deve-se traduzir na exigéncia dos
seguintes pressupostos:

35. CALVAO DA SiLvA, Cumprimento, p. 201.
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1. O ndo cumprimento da sentenca judicial, ja decorrente do
numero 1 do artigo 169.° do CPTA;

2. Possibilidade de individualizacdo do titular,também decorrente
do mesmo preceito®;

3. Titular o seja apds o decorrer do prazo judicial de cumprimento
da sentenga, ja decorrente do nimero 4 do artigo 169.° do CPTA;

4. Culpa do titular pelo nao cumprimento tempestivo da sentenca.

O cardcter intuito personae da san¢do pecunidria compulsdria € bem nitido nesta
delimitacdo de pressupostos. Quanto a culpa, € elemento fulcral para que se
considere assegurada a tutela jurisdicional efectiva do titular do érgéo, dada a
necessidade de justificar juridicamente a intromissdo numa esfera juridica.

O principio da tutela jurisdicional efectiva exige ainda que se disponibilize
ao titular do 6rgdo a possibilidade de exercicio do direito ao contraditério nos
termos supra descritos. Ao titular tem sempre de caber o direito de resposta.

IX — Que 0 mecanismo juridico da sanc¢do pecunidria compulséria no contencioso
administrativo continue a produzir os beneficios que a pratica demonstra; mas
que, a partir de agora, saia da sombra, mostrando-se em plena luz, a protecgdo da
posic¢do juridica do titular do érgdo incumbido da execucao.

36. Sobre a importincia deste pressuposto veja-se a breve nota de MARIO AROSO DE ALMEIDA
/ CARLOS ALBERTO FERNANDO CADILHA, Comentdrio, pp. 963 e 964.
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