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Mandado, por quem?

Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 145/2009

(1. Seccdo) de 24.3.2009, P. 558 /08

Competéncia dos tribunais administrativos.
Competéncia dos tribunais judiciais. Fiscali-
zagdo municipal. Mandado para entrada em
domicilio. Reserva de competéncia legislativa
da Assembleia da Repdblica (Organizacdo e
competéncia dos tribunais).

I — A Lei Constifucional n.° 1/89, de 8/7, consti-
tucionalizou uma jurisdicdo administrativa auténo-
ma, tornando os tribunais administrativos e fiscais 0s
tribunais comuns para o julgamento de litigios emer-
gentes de relacoes jurfdicas administrativas e fiscais.
Qualquer desvio i ordem constitucional tipicamen-
te competente terd de provir de acto da Assembleia
da Republica, salvo autorizacdo ao Governo — art.
165.% n.° 1, altnea p), da Constituigio da Repiiblica
Portuguesa (CRP) —, sob pena de inconstitucionali-
dade orgédnica.

1l —- O legislador ordindrio pode atribuir pon-
tualmente a tribunais ndo administralivos o conhe-
cimento de litigios emergentes de relacdes juridicas
administrativas, desde que tais desvios se mostrem
providos de fundamento material razodvel e desde
que, pelo seu nidmero ou importdncia, ndo esvaziem
do seu dmago essencial a competéncia dos tribunais
administrativos. \

I — O n° 3 doart. 95.° do DL n.° 555/99, de
16/12, ao atribuir ao juiz da comarca a competéncia
para a emissio de mandado para entrada no domictlio
para fiscalizagdo de obras, foi emitido sem credencial
parlamentar e é inovador. Anteriormente, estando em
causa o exercicio de fungdo administrativa integrante
do poder das autarquins locais, na auséncia de pre-
visdo legal expressa e face ao disposto no art. 212.5,
n.° 3, da CRP, tal competéncia cabia aos tribunais
administrativos.
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Acordam na 1.2 Secgdo do Tribunal Consti-
tucional:

I. Relatorio

1. Nos presentes autos, vindos do 1.° Juizo
Civel da Comarca de Lisboa, em que sdo recor-
rentes 0 Ministério Publico e o Municipio de
Lisboa e é recorrida IMOEF — Sociedade Mobi-
lidria, SA, foi interposto recurso para o Tribunal
Constitucional, ao abrigo da alfneag)don.®1do
art. 70.° da Lei da Organizagdo, Funcionamento
e Processo do Tribunal Constitucional (LTC), da
decisdo daquele Juizo de 17 de Abril de 2008.

2. O tribunal recorrido decidiu ndo aplicar,
porque ferido de inconstitucionalidade orgdnica, o
art. 95.°. 1.°3, do DL n.° 555/99, de 16/12; declarar o
Tribunal incompetente — em razdo da matéria — para
conhecer da providéncia requerida pelo Municipio de
Lishoa; e, em consequéncia, absolver a requerida, A.,
SA, da instincia.

E a seguinte a fundamentagio da decisdo:

«De harmonia com o preceituado no artigo
95.° n° 1, do Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de De-
zembro, os funciondrios municipais incumbidos
da fiscalizagdo de obras podem realizar inspec-
¢Oes aos locais sujeitos a fiscalizagdo. Nos termos
do n.° 2 da citada norma, tal nao dispensa a ob-
tengdo de prévio mandado judicial para a entra-
da no domicilio de qualquer pessoa sem o seu
consentimento. «O mandado previsto no niimero
anterior é concedido pele juiz da comarca respectiva
a pedido do presidente da cdmara municipal e segue
os termos do procedimento cautelar comum.»

A pretensio do requerente deste procedi-
mento cautelar consubstancia-se na emissédo de
mandado judicial, para permitir que a Camara
Municipal de Lisboa exerga as suas atribuicdes
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de fiscalizac¢do de obras, uma vez que esta alega
que - para tal — existe a necessidade de entrar no
prédio dos autos, que é propriedade privada.

A actividade camararia referida, inserida na
regulacdo do urbanismo, integra-se na ordena-
¢do geral da vida colectiva, com vista a assegu-
rar um nivel aceitdvel de qualidade de vida no
territério, mesmo que sem meios de coercéo.
Estes poderes s@o poderes administrativos das
autarquias locais, ao abrigo dos quais estas pra-
ticam actos administrativos - actos juridicos
unilaterais, para produzir efeitos juridicos nu-
ma situacao individual, no caso concreto {Ac.
n.° 579/95 do Tribunal Constitucional, citado
no Ac. n.° 229/2007, do Tribunal Constitucional,
publicado no Didrio da Repitblica, 11, n.° 99, de 23
de Maio de 2007).

Sdo da competéncia dos tribunais judiciais
apenas as matérias que a lei néo atribua a outra
ordem jurisdicional [artigo 66.° do Cédigo de
Processo Civil (CPC) e artigo 185 n.° 1, da Lei
Orgénica dos Tribunais Judiciais].

Da andlise da lei de autorizacio legislativa
— Lei n® 110/99, de 3 de Agosto - resulta que é
concedida ao Governo, pelo Parlamento, auto-
rizacdo para prever, em matéria de garantias
dos particulares, a possibilidade de recurso a
intimagdo judicial para a prética de acto legal-
mente devido |artigo 2.5 alinea #)]; e ainda para
cometer competéncias em razao da matéria e do
territGrio aos tribunais judiciais para conhecer
das ac¢bes, bem como disciplinar a sua trami-
tacdo, em que se requeira autorizacfo judicial
para a promogdo directa da execugdo das obras
de urbanizagio, nos casos em que as mesmas
nao sejam realizadas pelos loteadores, nem pe-
las cAmaras municipais [alinea x)].

Na alinea x) ndo vem contemplada a hipé-
tese dos autos, uma vez que vem contemplada
a atribuicdo de competéncia para conhecer de
acgdes, e ainda porque se refere directamente a
promocao da execugdo das obras de urbaniza-
¢do, quando estas ndo sejam executadas pelos
loteadores, nem pelas autarquias.
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Omrissis

A hipétese aqui configurada néo pode ser
olhada como uma situagio do Direito privado,
tendo que ver com a prossecucio do interesse
ptiblico e a eventual necessidade do sacrificio de
determinados interesses particulares, em nome
do bem comum. As competéncias a que se refe-
re o n.” 1 do artigo 95.° citado sdo, assim, claro
exercicio de poderes publicos (fun¢do adminis-
trativa integrante do poder autdrquico).

Verificado este pressuposto, e sendo os actos
em questao actos de gestao pablica, concluir-se-
-d com algum grau de certeza que o salto 16gico
dado pelo n.° 3 do artigo 95.° do diploma citado
ndo estd contemplado pela autorizagio legisla-
tiva, sendo a solugdo encontrada nessa norma
divergente da que resulta dos critérios gerais (da
contraposi¢do gestdo privada/gestao ptblica), o
que intensifica a necessidade de autorizacio ex-
pressa para legislar.

Diz o requerente que ndo se discute neste acto
alegalidade do acto administrativo, mas apenas
o meio de efectivagéo da fiscaliza¢do das «obras
ilegais». Entendemos que tem razao, neste aspec-
to, mas haverd que ponderar as consequéncias
priéticas e juridicas da posicdo do requerente.

Assim, remetendo o n® 3 do artigo 95.° do di-
ploma em aprego para o procedimento cautelar
comum, os tribunais judiciais seriam também
0s competentes para a acgdo (definitiva), nos
termos do artigo 3835, n.° 1, do Cédigo de Pro-
cesso Civil, que aqui s6 poderia ser vista como
0 recurso contencioso da decisdo administrati-
va final. Ora esta «acgdo definitiva» pertenceria
claramente & jurisdi¢do administrativa, nunca
aos tribunais comuns.

Consabidamente, a reserva de lei integra a
competéncia material dos tribunais. A norma do
n.? 3 do artigo 95.° do Decreto-Lei n.° 555/99, de
16 de Dezembro, é organicamente inconstitucio-
nal, por estar inserida num decreto-lei editado
pelo Governo, ao abrigo da alinea a) do n.° 1 do
artigo 201.° da Constituigdo, sem a autorizagio
legislativa da Assembleia da Repuiblica, nos



termos do artigo 168.° n.° 1, alinea g), da Cons-
tituigdo. A consequéncia adjectiva da incompe-
téncia em razio da matéria, nos termos do n.°
1 do artigo 105.° do Cédigo de Processo Civil,
e ultrapassada a fase liminar, € a absolvigao da
instdncia do demandado».

3. Notificado para alegar, o Ministério Publi-
co concluiu nestes termos:

Omissis

4. Notificado para alegar, o Municipio de Lis-
boa concluiu da forma seguinte:

«l — O recorrente peticionou a emissdo de
mandado judicial para entrada no imével dos
autos, com o propdsito de fiscalizar as obras em
curso sem licenga municipal, ao abrigo das dis-
posi¢des conjugadas dos n.>* 2 e 3 do artigo 95.°
do RJUE [Regime Juridico da Edificacdo e Urba-
niza¢ao] e dos artigos 381.° e seguintes do CPC;

II - Nos termos conjugados no disposto nos
artigos 2115 n°1, € 212° n.° 3, da CRP, os tribu-
nais judiciais sdo os tribunais comuns em ma-
téria civel e criminal e exercem jurisdicdo em
todas as dreas ndo atribuidas a outras ordens
judiciais, sendo da competéncia dos tribunais
administrativos o julgamento de acgGes e re-
cursos que tenham por objecto a apreciacio dos
litfgios emergentes de relacdes juridicas admi-
nistrativas e fiscais;

III - A situagdo em aprego ndo se subsume no
ambito da competéncia dos tribunais adminis-
trativos e fiscais, pelo que se conclui pela com-
peténcia residual dos tribunais comuns;

IV - Séo competentes para conhecer dos pe-
didos de emissdo de mandado judicial os tribu-
nais judiciais, nos termos dos artigos 62.5, 64.° e
65.° da LOFTJ — Ac. do Tribunal da Rela¢ao de
Lisboa de 12 de Dezembro de 2006;

V — Nao se discute nos presentes autos a le-
galidade ou oportunidade da accéo fiscaliza-
dora que a lei comete as autarquias mas tdo-so
0 meio para a efectivar, que no caso dos autos
corresponde & autorizagio judicial peticionada
no requerimento inicial;

VI-Oartigo 955 n.° 3, do RJUE ndo padece de
inconstitucionalidade orgénica por néo interfe-
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rir com o sistema de reparti¢do das competéncias
dos tribunais, antes constitui mais um exemplo
do principio constitucional da reserva do juiz;
Omissis
Cumpre apreciar e decidir.

l1. Fundamentacao

1. A deciséo recorrida recusou a aplicacdo do
art. 95.° n.° 3, do DL n.° 555/99, de 16/12 —- RJUE
— com fundamento em inconstitucionalidade
orgénica, por violagdo do art. 1685 n.° 1, alfnea
q), da CRP.

O art. 95.° tem a seguinte redaccio:

«Artigo 95.° (Inspecgoes)

1-0Os funciondrios municipais responsdveis
pela fiscalizagdo de obras ou as empresas pri-
vadas a que se refere o n.° 5 do artigo anterior
podem realizar inspecgdes aos locais onde se
desenvolvam actividades sujeitas a fiscaliza¢do
nos termos do presente diploma, sem dependén-
cia de prévia notificagio.

2 — O disposto no niimero anterior ndo dis-
pensa a obteng¢do de prévio mandado judicial
para a entrada no domicilio de qualquer pessoa
sem o seu consentimento.

3 — O mandado previsto no niimero anterior é
concedido pelo juiz da comarca respectiva a pedido do
presidente da cdmara municipal e segue 05 fermos do
procedimento cautelar comum.» (itédlico aditado)

A decisao recorrida recusou a aplicagdo do
n.° 3 deste artigo, enquanto atribui competéncia
ao juiz da comarca para conceder mandado pa-
ra a entrada em domicilio de pessoa que ndo dé
o seu consentimento, no qual se desenvolvam
actividades sujeitas a fiscalizagdo por parte de
funcionarios municipais, por falta de autoriza-
¢do legislativa da Assembleia da Repriblica. Se-
gundo a mesma decisdo, o n.” 3 do art. 95.° “nio
estd contemplado” nas alineas # e x) do art. 2.°
da Lei n.° 110/99, de 3/8, lei ao abrigo da qual foi
editado o diploma onde se insere a norma que é
objecto do presente recurso.

Com relevo para a decisdo importa transcre-
ver da Lei n.° 110/99 o seguinte:
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«Artigo 1.7 (Objecto)

E concedida ao Governo autorizagdo para
legislar em matéria da competéncia dos érgaos
das autarquias locais e dos tribunais, de defi-
nigdo e regime dos bens do dominio piblico e
do regime geral dos actos ilicitos de mera orde-
nagao social no dmbito do regime juridico das
operagoes de loteamento, das obras de urbani-
zagdo, das obras particulares e da utilizagédo de
edificios, bem como a estabelecer um adequado
regime sancionat6rio.»

«Artigo 2.° (Sentido e extensio)

A legislacao a estabelecer pelo Governo nos
termos do artigo anterior tera os seguintes sen-
tido e extenséo:

(...

t) Prever, em matéria de garantias dos par-
ticulares, a possibilidade de recurso a intima-
¢do judicial para a prética de acto legalmente
devido;

(...)

x) Cometer competéncias em razdo da ma-
téria e do territério aos tribunais judiciais para
conhecer das ac¢des, bem como disciplinar a
sua tramitagdo, em que se requeira autorizagdo
judicial para a promogdo directa da execugdo
das obras de urbanizacfo, nos casos em que as
mesmas nao sejam realizadas nem pelos lotea-
dores, nem pelas cAmaras municipais;

(...)»

A questao de constitucionalidade que im-
porta apreciar e decidir é entdo a de saber se 0
Governo, ao editar o n.° 3 do art. 95.° do RJUE,
atribuindo ao juiz da comarca competéncia para
conceder mandado para entrada em domicilio de
pessoa que ndo dé o seu consentimento, no qual
se desenvolvam actividades sujeitas a fiscaliza-
¢do por parte de funciondrios municipais, inva-
diu a reserva relativa de competéncia legislativa
da Assembleia da Republica (art. 1655 n.” 1, alf-
nea p), da CRP, na numeragdo vigente a data da
emissdo do diploma que contém aquele regime).

2. De acordo com o entdo estabelecido na
alinea p) do n° 1 do art. 165.° da CRF, cuja re-
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daccio se manteve desde a Lei Constitucional
n.° 1/97, de 20/9, era da exclusiva competéncia da
Assembleia da Republica legislar sobre a competén-
cia dos tribunais, salvo autorizagdo ao Governo. O
Tribunal Constitucional tem vindo a entender,
de forma reiterada, que esta reserva de compe-
téncia legislativa da Assembleia da Reptiblica
abrange toda a matéria relativa & competéncia
dos tribunais, 0 que inclui, nomeadamente, a
definigdo das matérias cujo conhecimento cabe aos
tribunais judiciais e a daguelas cujo conhecimento
cabe aos tribunais administrativos e fiscais (cf, en-
tre outros, Acs. n.>* 36/87, publicado no Didrio da
Repiiblica, 1 Série, de 4 de Margo de 1987, 476/98,
211/2007 e 218/2007, disponiveis em www.tribu-
nalconstitucional.pt).

Por conseguinte, a norma em apreciagao,
na medida em que atribui ao juiz da comarca
competéncia para a concessdo de mandado pa-
ra entrada em domicilio onde se desenvolvam
actividades sujeitas a fiscalizagdo municipal, s6
podia constar, em principio, de lei ou de decre-
to-lei autorizado.

3. A norma que é objecto do presente re-
curso insere-se num diploma — o DL n.° 555/99
—editado ao abrigo da Lei n.° 110/99, de 3/8, que
autorizou o Governo a legislar, no dmbito do desen-
volvimento da Lei de Bases do Ordenamento do Ter-
ritério e do Urbanismo, em matéria de atribuiges das
autarquias locais no que respeita ao regime de licen-
ciamento municipal de loteamentos urbanos e obras
de urbanizacio e de obras particulares.

Foi concedida autorizag¢do ao Governo para
legislar em matéria da competéncia dos tribunais
(art. 1°). Ponto ¢ que o sentido e a extensdo da
autorizagdo (art. 2.°) comportem a norma cuja
apreciagao foi requerida.

Percorridas as alineas do art. 2.° da Lei, é de
concluir que nenhuma delas constituia creden-
cial parlamentar bastante para 0 Governo editar
norma que atribuisse ao juiz da comarca com-
peténcia para a concessao de mandado para en-
trada em domicilio de pessoa que ndo dé o seu
consentimento, no qual se desenvolvam activi-




dades sujeitas a fiscalizagdo por parte de funcio-
narios municipais. Como bem nota o Ministério
Pablico, as tinicas normas da Lei n.” 110/99 que
se referem a adopg¢ao de medidas legislativas
em matéria da competéncia dos tribunais — as
mesmas que sdo destacadas na decisdo recorrida
- “sd0 absolutamente estranhas a questdo diri-
mida pelo n.° 3 do artigo 95.° do Decreto-Lei n.°
555/99, por se reportarem a causas perfeitamente
distintas do procedimento cautelar a que os autos
se referem; assim, a alinea x) don.° 2 reporta-se
a4 acgdo visando a promogdo de obras de urba-
nizagao, ndo devidamente executadas; e a alinea
f) do mesmo preceito legal refere-se & intimagéio
judicial para a préatica de acto legalmente devido,
na éptica da efectivacio das garantias dos particu-
lares no confronto com a Administracao, ou seja,
em que a Administra¢io figura como requerida
pretendendo o particular a prética por esta de
acto legalmente devido”.

O Governo dispds, pois, em matéria de reser-
varelativa de competéncia legislativa da Assem-
bleia da Reptiblica sem a necessdria autorizagio
parlamentar, o que dita, em principio, um vicio
de inconstitucionalidade orgénica (art. 1655 n.°
1, alinea p), da CRP).

4, Em principio, porque é entendimento reite-
rado deste Tribunal que “para que se afirme ain-
constitucionalidade organica nao basta que nos
deparemos com produgdo normativa ndo autori-
zada do Governo em determinado dominio onde
este Orgdo s6 poderia intervir com credencial
parlamentar bastante. Com efeito, o facto de o

Governo aprovar actos normativos respeitantes

amatérias inscritas no &mbito da reserva relativa
de competéncia da Assembleia da Repriblica nao
determina, por si s0 e automaticamente, a invali-
dacdo das normas que assim decretem, por vicio
de inconstitucionalidade orgénica. Desde que
se demonstre que tais normas ndo criaram um
ordenamento diverso do entdo vigente, limitan-
do-se a retomar e a reproduzir substancialmen-
te 0 que ja constava de textos legais anteriores
emanados do 6rgdo de soberania competente”

|
t
i
i
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[Ac. n.° 211/2007, onde se conclui que a norma em
apreciagdo ndo era inovadora. No mesmo sen-
tido, cf. Acs. n.s 579/95 e 229/2007, disponiveis
em www.tribunalconstitucional pt, que concluiram
pelo cardcter inovador das normas cuja consti-
tucionalidade era questionada, por referéncia
ao “sistema geral de reparti¢do de competéncias
vigente”, resultante de normas de direito ordi-
ndrio — do DL n.° 267/85, de 16/7 —, e do art. 4°,
n.° 1, alinea a), do Estatuto dos Tribunais Admi-
nistrativos e Fiscais (ETAF), respectivamente).

Importa, por isso, averiguar se a norma que
é objecto de apreciagdo criou ou ndo um ordena-
mento diverso do entdo vigente. Se se trata ou nao
de norma inovadora em matéria de competéncia
dos tribunais.

5. Anteriormente a entrada em vigor do n.°
3 do art. 95.° do DL n* 555/99 ndo havia qual-
quer preceito de direito ordindrio que atribuis-
se a determinada jurisdi¢do competéncia para
conceder mandado para entrada em domicilio
de pessoa que ndo dé o seu consentimento, no
qual se desenvolvam actividades sujeitas a fis-
calizagdo por parte de funciondrios municipais.
Nomeadamente ndo constava do DL n.° 445/95,
de 20/11, revogado por aquele diploma, qualquer
norma com este teor.

Estando em causa o exercicio de fun¢ac ad-
ministrativa integrante do poder das autarquias
locais, na auséncia de previsdo legal expressa e
face ao disposto no art. 2125 n° 3, da CRP tal
competéncia cabia aos tribunais administrati-
vos (no sentido desta conclusio, VIEIRA DE AN-
DRADE, A justica administrativa (Ligdes), Almedina,
2007, pp. 103 e segs., JORGE Miranpa/Rur MEDEIROS,
Constituigio Portuguesa Anotada, Tomo 1], anota-
¢do ao artigo 2125 ponto IV).

Com relevo para esta conclusao, 1é-se no Ac.
do Tribunal Constitucional n.° 218/2007 que:

«(...) a par da possibilidade de o legislador
ordindrio atribuir pontualmente a tribunais
ndo administrativos o conhecimento de litigios
emergentes de relagdes juridicas administrati-
vas, desde que tais “desvios” se mostrem pro-




Mandado, por quem?

vidos de fundamento material razodvel e desde
que, pelo seu mimero ou importdncia, ndo es-
vaziem do seu d&mago essencial a competéncia
dos tribunais administrativos [entendimento
este que tem sido adoptado pelo Tribunal Cons-
titucional, designadamente nos Acérddos n.
746/96, 965/96, 347/97, 253/98 e 458/99], resulta
da revisao constitucional de 1989 que a jurisdicio
administratioa passou a ser a jurisdicdo “comum” pa-
ra o conhecimento de litigios emergentes de relagdes
juridicas administrativas: assim, enquanto anterior-
mente, nos casos em que ndo resultava expressamente
da lei qual a jurisdicdo competente para decidir de-
terminada causa, se entendia que eram competentes
o0s “tribunais judiciais”, depois da revisio constitu-
cional de 1989, ndo existindo norma legal a definir
concretamente qual a jurisdigdo competente, hd que
indagar qual a natureza da relacdo juridica de que
emerge o litigio e, se se concluir que possui natureza
administrativa, entdo impde-se o reconhecimento de
que competente é a jurisdigido administrativa, como
jurisdicdo “comum” para a apreciagio dos litigios
emergentes de relag¢des juridicas administrativas.
Reiterando a formulacéo de Jost Caruos Vigl-
RA DE ANDRADE (A justica administrativa, 82 ed,,
Coimbra, 2006, p. 114), 0 artigo 212., n.° 3, da CRP
serve ainda para delimitar o sentido da parte fi-
nal do n® 1 do artigo 211.° da CRP (“os tribunais
judiciais sdo os tribunais comuns em matéria civel e
criminal e exercem jurisdicdo em todas as dreqas ndo
atribuidas a outras ordens judiciais”), conti-
nuando no artigo 66.° do Codigo de Processo
Civil (“Sdo da competéncia dos tribunais judiciais as
causas que ndo sejam atribuidas a outra ordem
jurisdicional”), que atribui aos tribunais judi-
ciais uma competéncia jurisdicional residual,
de modo que uma questdo de natureza admi-
nistrativa passa a pertencer a ordem judicial ad-
ministrativa quando ndo esteja expressamente
atribufda a nenhuma jurisdigao. E esta também
a posic¢do de SErvurLo Correla (Direito do Conten-
cioso Administrativo, 1 vol, Lisboa, 2005, p. 586),
que (...) sublinha que “a Constituicdo atribui ao juiz
administrativo o papel de juiz comum ou ordinario
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da justica administrativa, cabendo-lhe, sem ne-
cessidade de atribuic&o especifica, a competéncia
para julgar os litigios emergentes das relagdes juridi-
cas administrativas”»

Em suma, a Lei Constitucional n.° 1/89, de
8/7, “constitucionalizou uma jurisdicio adminis-
trativa autonoma, tornando os tribunais admi-
nistrativos e fiscais os tribunais comuns para o
julgamento de litigios emergentes de relagdes
juridicas administrativas e fiscais” (Ac. do Tri-
bunal Constitucional n.° 522/2008, disponivel
em wuww.tribunalconstitucional pt).

Assim sendo, os tribunais judiciais deixaram
de exercer jurisdigio em matéria de relacdes ju-
ridicas administrativas, quando ndo haja norma
que atribua competéncia a determinada jurisdi-
¢do. Com efeito, anteriormente & revisio consti-
tucional de 1989, na falta de norma, valia a regra
da competéncia residual dos tribunais judiciais,
constante do art. 66.° do CPCedo art. 14° da Lei
n.’ 38/87, de 23/12 - Lei Orgéanica dos Tribunais
Judiciais —, com a consequéncia de ndo ser afinal
inovadora norma que atribuisse competéncia
aos tribunais da ordem dos tribunais judiciais
{cf. Ac. do Tribunal Constitucional n.° 90/2004,
disponivel em wuww.tribunalconstitucional pf, que
ndo julgou organicamente inconstitucional o art.
185 n.° 5 do DL n.° 96/87, de 4/3).

Por outro lado, quando o legislador ordin4-
rio “pretenda estabelecer um desvio a ordem
constitucional tipica, terd de ser obviamente o
Orgdo competente para legislar sobre competén-
cia dos tribunais, isto &, em regra, a Assembleia
da Republica, salvo autorizacgéo ao Governo
~art. 165.5 n.° 1, alinea p), da Constitui¢do”, sob
pena de inconstitucionalidade organica (Vieira
DE ANDRADE, 0b. cit., p. 103, nota 158. No mesmo
sentido, também JorcE MirRaANDA/Rur MEDEIROS,
ob. cit,, anotacdo ao artigo 212.° ponto [V).

6. Face ao exposto, ha que concluir que a
norma que ¢ objecto do presente recurso é ino-
vadora, na medida em que criou um desvio a
ordem constitucional de distribuicdo de com-
peténcias judiciais. E, por isso, organicamente



inconstitucional, uma vez que o Governo dispds
em matéria de competéncia dos tribunais sem
a necessdria autorizacio parlamentar (art. 1655,
n.° 1, alinea p), da CRP).

7. Esta conclusdo em nada é abalada com
a publicac¢do de diplomas que, entretanto, al-
teraram o Regime Juridico da Urbanizacgio e
Edificagdo: Lei n° 13/2000, de 20/7, Lei n.° 30-
-A/2000, de 20/12, DL n.° 177/2001, de 4/6, Lei
n.° 15/2002, de 22/2, Lei n.° 4-A/2003, de 19/2, e
Lei n° 60/2007, de 4/9.

Omissis

Resta, assim, concluir pela inconstituciona-
lidade orgénica do n.° 3 do art. 95° do DL n.°
555/99, enquanto atribui competéncia ao juiz da
comarca para conceder mandado para entrada
em domicilio de pessoa que ndo dé o seu con-
sentimento, no qual se desenvolvam actividades
sujeitas a fiscaliza¢do por parte de funciondrios
municipais, por violagéo do disposto na alinea
p) do n? 1 do art. 165.° da CRP.

IIL. Decisdo

Em face do exposto, decide-se:

a) Julgar inconstitucional o art. 95.° n.° 3, do
DL n° 555/99, de 16/12, enquanto atribui com-
peténcia ao juiz da comarca para conceder man-
dado para entrada em domicilio de pessoa que
ndo dé o seu consentimento, no qual se desen-
volvam actividades sujeitas a fiscalizacdo por
parte de funciondrios municipais, por violagdo
do disposto na alinea p) do n.° 1 do art. 165.° da
Constituic¢éio da Reprtiblica Portuguesa; e, con-
sequentemente,

b) Negar provimento aos recursos, confir-
mando a decisdo recorrida no que diz respeito
ao juizo de inconstitucionalidade.

Lisboa, 24 de Marco de 2009

Maria Jodo Antunes (Relatora) — Carlos Pam-
plona de Oliveira — Gil Galvdo - José Borges
Soeiro — Rui Manuel Moura Ramos
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Anotagdo

I. Situagdes que convocam a obtenc¢io de
mandado

Nos casos em que seja necessdrio queriguar even-
tuais situagdes de ilegalidade ocorridas dentro de
domicilio ou levar a cabo a execugdo de vistorias ou
de medidas de tutela da legalidade, sem que se tenha
obtido prévio consentimento para entrada naquele, é
imperiosa a obtengdo de mandado judicial, como re-
sulta do disposto no art. 95.5, 1.° 2, do Regime Juridico
da Urbanizagdo e Fdificagdo (RJUE) (V).

A exigéncia de mandado judicial corresponde a
uma garantia constitucional feita valer perante in-
tervengdes urbanisticas que tenham a potencialidade
(lesiva) de expor a intimidade e dimensdes de reserva
da vida privada e familiar dos titulares ou ocupantes
do imovel. Efectivamente, ji nos termos previstos no
1.° 2 do art. 34.° da CRP, a entrada no domicilio dos
cidaddos contra a sua vontade 56 pode ser ordenada
pela autoridade judicial competente, nos casos e se-
gundo as formas previstos na lei, o que impde uma
necessdria intervencdo das autoridades judiéiais

(1) Deve entender-se por domicilio qualgquer espaco fisico no
qual sefa levado a cabo, ainda que nio necessariamente a titulo
exclusivo ou principal, o uso habitacional. Normalmente estard
em causa um edificio ou uma fraccdo autdnoma com muorizacio
de utilizacdo para fins habitacionais, inas poderd tratar-se igual-
mente de um edificio ou fraccdo adstrito a outras finalidades ou
desprovido de autorizacde de utilizacdo, podendo, neste caso, a
prépria canstrucio ser ilegal ou nfto se encontrar sequer conchui-
da. E iqualmente cogitdvel que o espago fisico correspondente ao
domicilio sefa um bem mdvel, por exemplo uma caravana, ou
uma construciio precdria, como uma barraca.

A nosso ver, nifo faz sentido incluir na proteceiio do domici-
lio os edificios ou fracgdes afectos apenas a actividades econdmi-
cas, uma vez que o objecto das ac¢bes de fiscalizagfo urbanfstica
ou, mesmo, a execugdo de medidas de tutela da legalidade nio
implicam a andlise ou 0 averiguagdo de elementos relacionados
com o exercicio daguela actividade profissional. No enfanto, em
virtude da fungdo constitucional desta garantia, tem-se a nos-
sa doutrina pronunciado pela extensio da mesma, “na medida
do equipardvel”, aos locais de trabalho, pelo menos das pessoas
singulares. Neste sentido, Gomes Canotiiro e Vitar Moreira,
Constituigdo da Reptiblica Portuguesa Anotada, 4.7 ed.,
Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 540.
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(reserva de juiz) para salvaguarda de direitos funda-
mentais dos cidaddos.

Mas o recurso ao mandado judicial representa
uma exigéncia que acresce a outras que modelaram
0 acto que previamente determinou a entrada no
domicilio. Se tentarmos organizar uma tipologia de
intervengdes do Municipio justificativas da entrada
dos funciondrios municipais no domicilio, o cendrio
serd o seguinte (°):

1. Acgbes de fiscalizagio destinadas a verificar
se, no edificio ou fracgdo auténoma em causa, estio
a ser ou foram feitas obras que careciam de controlo
municipal ou se essas obras sdo conformes com as
disposiches legais e requlamentares aplicdveis (art.
95.° do RJUE).

E diftcil detectar, com precisdo, quais as situagdes
em gue hd obras de alteragio no interior dos edificios, o
que normalmente apenas sucede mediante accdes nio
intencionais de fiscalizagio na drea, havendo produ-
cdo de ruidos ou residuos em local vistvel, ou mediante
queixa de terceiros, normalmente vizinhos.

Acresce que, na maioria das situacies, as obras lo-
calizadas no interior dos edificios ndo estdo sujeitas a
controlo prévio— cfr. art. 6.5, n.° 1, alinea b), do RJUE
— podendo as queixas de terceiros ter motivagoes
essenciglmente de conflitos de vizinhanca e ndo em
violagio de normas jus-urbanisticas. Assim sendo, é
importante afirmar-se, antes da ac¢do de fiscalizacdo,
que hd indicios suficientemente sérios de realizacio de
obra ilegal, devendo, portanto, a ordem de fiscalizacdo
no interior do domicilio ser precedida de um conjun-
to de averiguagbes prévias, incluindo nestas, se tal
for posstvel e ndo fizer perigar o efeito ditil da acgio
de fiscalizagdo, a audicio do titular e, se for o caso,
do residente no imével, desde logo para averiguar se
consentem na entrada no seu domicilio (3).

{°) Efectivamente, apesar de apenas o art. 95.° do RJUE exi-
gir a obtengdo de mandado, o facto de este corresponder a uma
garantia constitucional impde que a ele se recorra sempre que
seji necessdrio entrar no domicilio, independentemente de pre-
visdo expressa nesse sentido (cfr., neste sentido, o acérddo do Tri-
bunal da Relagdo de Fvora de 21 de Outubro de 2009, apelagio
n.° 641/09.0TBTVR.E1).

%) E isto apesar de o art. 95.°, n.° 1, do RJUE admitir a
possibilidade de realizaciio de acgbes de fiscalizagio sem serem
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ii. Realizagdo de vistoria para emissdo de auto-
rizagdo de utilizacdo (art. 65.° do RJUE). Poderia, &
primeira vista, parecer espiirio falar-se, neste dmbito,
de recurso a um mandado judicial, na medida em que
€ o titular do imdvel que solicita a emissdo da autori-
zagdo de utilizagdo e, por isso mesmo, teria todo o in-
teresse (ou, pelo menos, teria de suportar) a realizacio
de vistoria. No entanto, pode suceder que a ordem de
realizagdo de vistoria seja dada na sequéncia da detec-
¢do de indicios sérios de violagdo do projecto aquando
da realizacio da obra, e o interessado, por nédo confar
com a realizacdo da mesma, decidn ndo franquear as
portas daquele que considera ser jd o seu domicilio
(por se encontrar a utilizar o edificio, ainda que sem
titulo para o efeito). Neste caso, nio pode o proprie-
tdrio, que impede a realizacdo da vistoria nos prazos
previstos no art. 65.°, prevalecer-se do disposto no n.°
6 deste artigo, beneficiando de um deferimento tdci-
to da autorizagdo de utilizacdo. Pelo contrdrio, para
além de dever ser alvo de um procedimento contra-
-ordenacional — fundado no art. 98.°, n.° 1, alfnea d),
do RJUE —, deve o procedimento de autorizacio de
utilizacio ser suspenso, ao abrigo do disposto no art.
115 n.°7, do RJUE, para que seja solicitado mandado
judicial e realizada a competente vistoria.

iii. Realizacdo de vistoria prévia no dmbito da
utilizacdo e conservagdo do edificado (art. 90.° do
RJUE), de modo a aferir a existéncia de mds condi-
¢Oes de seguranca ou de salubridade e respectivas
condicdes para a sua correcgdo, ou a existéncia de
uma situagdo de ruing ou de visco para a satide e se-
guranga publicas, que possam vir a motivar a prépria
demolicdo do imdvel.

De acordo com aquele art. 90.°, a realizacio da vis-
toria depende de cabal fundamentacdo e notificagio
ao proprietdrio do imdével que nela pode participar e
apresentar os seus quesitos. Caso este, porém, se opo-
nha, no dia e hora marcados, i realizacdo da diligéncia
no seu domicilio — e ndo obstante o siléncio daquele
artigo —, deve ser obtido mandado judicial, pelas ra-

precedidas, inclusive, de notificagfo, wma vez que o consenti-
mento prestado, para além de ter de ser livre e pessoal, deve ser
fomado “com conhecimento de todas as condigbes para a bonda-
de da decisdo” (cfr. Gomes CanoTiLHO e VITAL MOoREira, ob. cit.,
pp. 541-542).



z0es que estdo subjacentes i previsdo deste no art. 95.°,
Admitimos, porém, como resulta do n.°7 do art., 90.°,
que esta formalidade possa ser preterida sempre que
“exista risco iminente de desmoronamento ou grave
perigo para a saude publica, nos termos previstos na
lei para o estado de necessidade”, precisamente em
virtude da imperatividade destes motivos.

iv. Execugdo de despejo para realizagdo de obras
de conservagio ou de demolicio previstas nos n. 2
e 3 do art. 89.° (¢fr. art. 92.° do RJUIE). Neste caso, a
ordem de despejo, que surje na sequéncia de um proce-
dimento que inclui, em regra, a realizagdo de vistoria
e, em qualquer caso, a ordem de realizagdo de obra,
que ndo foi cumprida, visa criar as condigdes para a
execugdo desta pelo Municipio.

Sempre que haja recusa na disponibilizagdo das
condigdes para efectivacio do despejo, este terd de ser
precedido de mandado judicial, salvo quando houver
risco iminente de desmoronamento ou grave perigo
para a satide piblica (n.° 4 do art. 92.°).

v. Efectivacdo da tomada de posse administrativa
do imdvel, de modo permitir a execucdo coerciva das
medidas de tutela da legalidade urbanistica jd decre-
tadas e ndo cumpridas voluntariamente (art. 107°),
trate-se de realizagio de trabalhos de correccio (nos
cases limitados do art. 105.° n.° 3), trate-se de exe-
cugdo de obras de demolicdo e de reposicdo do terreno
(art. 106.°). Nestas situagies, 0 mandado é precedido
de um procedimento administrativo dotado de alguma
complexidade — e que culmina na determinacdo da me-
dida adequada a repor a legalidade urbanistica violada
- 1o dmbito do qual se devem encontrar assegura-
das todas as gavantias de audiéncia do interessado. E
ainda possivel que venha a ser exigido mandado nas
hipéteses em que seja ordenada a cessa¢do da utiliza-
¢do do imével (art. 109.5, todos do RJUE) e se torne
necessdrio recorrer ao despejo administrativo.

II. Caracteriza¢io do mandado

O mandado cumpre uma fungio de garantia dos
destinatdrios de uma actuagdo de fiscalizagdo muni-
cipal ou de uma medida de salvaguarda do interesse
publico urbanfstico. Por seu infermédio visa assequ-
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rar-se a correcedo da execucgdo de wma deciséo admi-
nistrativa jd proferida na sequéncia de wm procedi-
mento de fiscalizacdo, de conservagdo do edificado ou
de tutela da legalidade urbanistica.

O mandado surge, assim, enquadrado num am-
biente juridico-piiblico, sendo sempre possivel detec-
tar um nexo de acessoriedade deste relativamente a
actuagbes administrativas (de tipologia diversa), na
medida em que assegura o preenchimento de condi-
¢Oes imprescindfveis a execugdo destas.

Esse controlo de adequagdo ndo envolve, porém,
um escrutinio de mérito sobre a decisdo administra-
tiva tomada — seja de realizacdo de diligéncias de fis-
calizagiio ou instrutérias, seja de execugdo de actos
administrativos de natureza desfavorduvel para s seus
interessados —, ndo se confundindo com um qualquer
mecanismo de impugnacdo do acerto daguela decisio
ou de apreciagdo da sua validade.

Antes se assemelha este controlo a wm sistema de
delibagdo formal — se tivermos por paralelo o teco-
nhecimento de sentencas estrangeiras (*) — ou i apo-
sigdo de um visto formal a wm acto administrativo
— se tomarmos por elemento de comparacio o visto
proferido pelo tribunal de primeira instdncia no mo-
mento em que recebe o acérddo arbitral em matéria
de expropriacdes (art. 51.5 n.° 5, do Cédigo das Fx-
propriagdes) ).

Em qualquer uma destas situacoes, o juiz contro-
la a conformidade da decisdo — judicial no caso das

(*) Esfe sistema encontra g sun sede no nosso Cédigo de Pro-
cesso Civil (art. 1096.%), no qual as condicdes de confirmagedo da
sentenca estrangeira respeifam apenas a regularidade da decisdo
e do processo de que esta dependeu ¢ nio (salve em situacbes
limite como a violagdo de ordem pablica internacional) i revi-
siio do mérito da sentenca. Cfr. A. FErrer Corrria, Licdes de
Direito Internacional Privado I, Coimbra, Almedina, 2000,
pp- 464 e segs.

(%) Este visto, pelo qual apenas se confrola a devida instrucdo
do processo e a realizacio do depdsito da indemnizagio arbitrada,
corresponde a um acto integrativo de eficdcia da declaragio de
utilidade piiblica, permitindo a adjudicagdo & entidade beneficid-
ria da expropriacdo, da propriedade (e da posse, se for caso disso)
do bent ou do direifo expropriados. Cfr., neste sentido, o Parecer
da Direccdo Geral dos Registos ¢ do Notariado de 29 de Maio
de 2003, proferido nos processos n. C.P. 1462002 DSJ-CT
e 147/2002 DSJ-CT e publicade no Boletim dos Registos e do
Notariado, #.° 6, 2003, pp. 35-43.
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sentengas estrangeiras, arbitral noe caso do processo
expropriativo e administrativa no caso do mandado
judicial — tendo por base alguns pardmetros juridicos
que permitem afirmar a ndo violagdo de prescricées e
exigéncias de ordem piiblica.

No entanto, estes nunca serdo 0s meswios paréme-
tros que estiveram subjacentes i tomada de decisdo
administrativa, mas apenas aqueles que demonstram
que a decisdo foi proferida e serd executada no res-
peife dos mais basilares diveifos dos destinatdrios da
actuacdo da Administracio.

De entre estes pardmetros, aponfantos os seguin-
tes:

i. a garantia da participagio do particular no dmbi-
to dos procedimentos administrativos ou, pelo menos,
tratando-se de accdes de fiscalizagdo, ao abrigo do art.
95.°do RJUE, a garantia de wma solicitacdo esclarece-
dora dna necessidade de entrada no domicilio (°);

il. a confirmagde da competéncia para ordenar a
realizacdo da diligéncia (7);

iii. a salvaguarda, nos casos previstos no art. 15.°
do DL n.°157/2006, de 8/8 (por remissdo do art. 92.°,
n.°5, do RJUE), e no art. 109.°, n.* 3 ¢ 4, do RJUE,
que a cdmara municipal haja providenciado pelo rea-
lojamento da pessoa en questdo.

Deve ainda o requererimento a solicitar o man-
dado incluir uma descrigiio dos motivos que levam

{*) Normalnente, esta solicitagio serd feita de maneira pes-
soal ¢ directa. No enfanto, pode suceder que ndo se chegue se-
quer a conseguir contacto pessoal com o residente no edificio ou
fraccdo. Neste caso, serd suficiente, para que o mandado possa
ser requerido, a prova de envio de carla registada com aviso de
recepgfio com a indicagio da data da realizacdo da diligéneia para
a morada em causa ¢ a constatacdo da impossibilidade de reali-
zagio desta. '

() Nem sempre estq competéncia serd indiscutfvel, como
sucede com a possibilidade de delegn¢do da competéncia para de-
cretar medidas de tutela da legnlidade, reconhecida legnlmente
ao Presideite da Ciimara Municipal (art. 102.°, n.° 1, do RJUE).
A jurisprudéncia penal tem, a este propdsito, afirmadoe que se
frata de uma competéncia indelegdvel (cfr. Ac. da Relagdo do
Porto de 6 de Dezemnbro de 2006, proferido no processe 0415798,
e Ac. do Tribunal da Relacdo de Guimardes de 30 de Junho de
2008, proferido no processo 741/08-1), enquanto que o Supremo
Tribunal Administrative afirmou recentemente a possibilidade
da sua delegagio (Ac. de 12 de Margo de 2009, proferido no pro-
cesso 1065/G8).
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i necessidade de enirada no domictlio, e dos passos
dados para o efeito, uma vez que, no caso de mani-
testa ilegalidade da pretensdo deduzida, nio deve o
mandado ser ordenado (¢).

Nunca se poderd concordar, portanto, com a ila-
¢do a que chegou o acérddo recorrido sequndo o qual
“remetendo o 1.° 3 do art. 95.° do diploma em aprego
para o procedimento cautelar comum, os tribunais
judiciais seriam fambém os competentes para a ac-
¢do (definitiva), nos termos do art. 383.° n.° 1, do
Cddigo de Processo Ctvil [CPC], que aqui s6 poderia
ser vista como o recurse contencioso da decisdo ad-
ministrativa final”.

E isto porque, por intermédio do mandado, é reco-
nhecido ao juiz um nicho de apreciagio proprio (e limi-
tado) que é diferente da apreciagdo possivel do juiz em
sede de impugnacdo do acto administrativo que tenha
sido ou venha a ser praticado no procedimento.

Neste sentido, refere 0 acérddo do Tribunal da Re-
lagdo de Lishoa de 12 de Dezembro de 2006, proferido
no dmbito do processo 9896/2006-7, que a obtengdo de
mandado se esgota com a respectiva emissdo, ndo se
confundindo necessariamente com a ac¢do fiscaliza-
dora em sentido proprio, devendo, alids, os respectivos
termos e consequéncias, maxime no gue concermne a
medidas de tutela de legalidade wrbanistica, como o
embargo, ser apreciados em sede propria.

III. Da inconstitucionalidade da emissdo do
mandado pelos tribunais judiciais

Chegados ao objecto do acérddo do Tribunal Cons-
titucional, impde-se a reflexdo sobre 0s termos em que
constitucionalmente se estabelece a linha divisiria
entre a jurisdicdo cfvel e a jurisdicdo administrativa,
quando em causa esteja a apreciacdo de relages ju-
ridico-administrativas.

Ora, a aferi¢do da admissibilidade constitucional
da submissdo de litigios jus-administrativos aos tri-
bunais judiciais e respectivos pressupostos, supie a

(*) Um exemplo de manifesta ilegalidade corresponde ac ini-
cio de um procedimente de fiscalizagio motivado por uma de-
ntincia andnima (art, 101.°-A, n.° 2, do RJUE),



afirmagdo da natureza administrativa da questdo em
apreciagio.

O mandado, apesar de ter um objecto préprio,
distinto do acto da Administragdo que The deu mo-
tivo, assume relevo enquanto condicdo para que este
produza os efeitos para que tende ou seja objecto de
execugdo coerciva, o que demonstra que o ambiente
em que o mandado se move é de direito administrativo.
Adicionalmente, a controvérsia intersubjectiva que
se pretende ver resolvida pelo mandado nio deixa de
convocar a aplicagdo ou controlo da correcta aplicagio
de normas administrativas, para, em tiltima linha, se
aferir se hd algum motivo que, legitimamente, possa
Justificar a recusa de entrada no domicilio e, indirec-
tamente, levar ao ndo cumprimento ou ao adiamento
do cumprimento de especiais deveres urbanisticos.

Como resulta claro da jurisprudéncia constitucio-
nal, a comissio da resolucio dos litigios emergentes
de relacdes juridico-administrativas aos tribunais ju-
diciais ndo € inviabilizada pela cldusula geral de atri-
buigio de competéncias aos tribunais administrativos
e fiscais, constante do art. 212.° n.° 3, da CRP.

A vdrios propdsitos —sumariados no Ac. do TC n.°
522{2008, proferido no dmbito do processo n.° 253/08
— teve aquela Alta Instdncia oportunidade de se pro-
nunciar a favor do entendimento segundo o qual o
precetio constitucional em apreco criou um “modelo
tipico, susceptivel de adaptagdes ou desvios em
casos especiais, desde que nao fique prejudicado
o nucleo caracterizador do modelo”(?), e ndo uma
reserva absoluta de jurisdicdo.

Admite-se, assim, que, em legislacdo especial, se
preveja ou mantenha a previsdo da intervengdo dos
tribunais judiciais em matéria administrativa, desde
que tal ndo descaracterize o miicleo essencial das ques-'
toes atribuidas a esta jurisdicdo — constitucionalmente
obrigatéria e vocacionada para a resolugiio de “todos”
0s litigios que despontem de relacdes juridico-admi-
nistrativas — e corresponda a interesses ponderosos
no dmbito da tutela contenciosa,

(*) Nas palavras de Jose CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, A Jus-
tica Administrativa (LicSes), 107 ed., Coimbra, Abnedina,
2009, p. 105.
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Assim, seja por razdes de tradigio judicidria e
de paralelismo com o tratamento judicial de certas
questoes ndo abrangidas tradicionalmente pelo con-
tencioso administrativo — como aconteceu com as
questies contra-ordenacionais, intimamente ligadas
coin problemticas de ordem penal — efou, adicional-
mente, por motivos de protecgdo jurisdicional mais
eficaz das posicdes juridicas dos particulares — como
sucedeu no dmbito da fixacdo da indemnizagio por
expropriacdo —, tem vindo a admitir-se que, em ca-
$0s bem recortados, possam os tribunais judiciais ser
chamados a intervir no dmbito de relagdes juridico-
-administrativas (*°).

Esta intervengdo deve, no entanto, ser acompanha-
da de particulares cautelas formais, em razdo da infe-
gragio das questdes de organizagdo e competéncia dos
tribunais na reserva relativa de competéncia legislativa
da Assembleia da Reptiblica (art. 165.°, 1.° 1, altnen P
da CRP). O que significa, como resulta eximiamente do
acorddo em anotacdo, que, sempre que a competéncia
dos tribunais seja regulada de forma inovadora — seja
porque a questido a dirimir ndo tem paralelo legal, seja
porque a solucdo legal apontava para a competéncia de
outra ordem de tribunais —, é necessdrio que tal requ-
lagdo conste de Lei da Assembleia da Repriblica ou de
Decreto-Lei autorizado do Governo, desde que, neste
tltimno caso, a lei de auforizacio legislativa inequivo-
camente compreenda aquela solugdo legislativa.

Nav foi o que, no caso, ocorren, ji que ficou de
fora do sentido e alcance da Lei de Autorizagio Le-
gislativa n.° 110/99, de 3/8, a comissio, aos tribunais
judiciais, da emissdo de mandados para entrada em
domictlio —verdadeira relacdo jurtdico-administration
que, anteriormente, se deveria considerar cometida
aos tribunais administrativos, por auséncia de uma
opgao expressa em sentido inverso —, o que ditou um

(") Indicando um conjunto amplo de situagbes nas quais,
em matéria urbanistica, ¢ convocada a intervengo do juiz cf-
vel ¢ do juiz penal, cfr. Fernanno Arves Correia, “Relatério
Portugués”, em Le Juge et I'Urbanisme dans les Pays de
L’Europe de L'Ouest, Les Cahiers du Gridauh, 1.2 14, 2005,
pp. 268 a 270.
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vitio de inconstitucionalidade orginica da solucfo
prevista no art, 95.5 n.° 3, do RJUE ().

Acrescente-se que, mesmo que fivesse existido a
devida habilitagio parlamentar, ainda assim se pode-
ria discutir a razoabilidade da opgdo polftico-legisla-
tiva, ao comelter a emissdo do mandado aos tribunais
de comarca.

Apesar de compreendermos a opgdo do legislador,
por questdes de maior proximidade dos tribunais judi-
ciais e pela existéncia de un processo andlogo no plano
penal — o de busca domicilidria (2) —, ainda assim ndo
hd um amplo paralelismo de niicleos problemdticos
que suporte, solidamente, esta op¢io legislativa, uma
vez que, mesmo que haja lugar a emissdo de manda-
dos nos dmbitos ctvel e, sobretudo, penal, 0s mesmos
tém, em vegra, subjacente outra ordem de finalidades
e outro tipo de controlo, que ndo se assemelham aos
exigidos no plano urbanistico.

Por outro lado, parece ndo haver razdes suficien-
temente ponderosas de defesa dos particulares que
possam fundamentar a comissdo destas matérias aos
tribunais judiciais, sobretudo num momento em que
o princtpio da tutela jurisdicional efectiva plasmado
nos arts. 20.°¢ 268.° n.*4, e segs. da Constituicdo foi
assuido, plenamente, pela nossa legislacdo proces-
sual administrativa.

De facto, o Estatuto dos Tribunais Administra-
tivos e Fiscais e o Cddigo de Processo nos Tribunais

(1) Efectivamente, esta deslocagio de jurisdigiio consta ape-
nas da alfuea x) do art. 2.° da Lei n.° 110/99, de 3/8, segundo a
qual se autoriza o Governo a “cometer competéncias em razdo da
matéria e do territorio aos fribunais judiciais para conhecer das
acgbes, bem come disciplinar @ sua tramitagdo, em que se requei-
ra autorizagdo judicial para a promogdo directa da execugde das
obras de urbanizagdo, 1os casos em que as mesmas ndo sejam rea-
lizadas nem pelos loteadores, nem pelas cimaras municipais”.
Esta previsdo teve a sua concretizagdo legislativa no art. 85.°
(cfr., em especial, o n.° 8 deste artigo) do R[UE, ¢ compreende-se,
pelo menos @ data da aprovagio deste diploma, wima vez que estd
em causd a actuagho substitution de um particular relativamente
a outtro, que ndo cump.ri‘ti as obrigagoes de realizaciio de obras de
urbanizacio que sobre si impendiam.

(") Cfr. Maria Jose CASTANHEIRA NEVES, FERNANDA Pauta
Orrveira, Duice Lopes e FERNANDA MagAs, Regime Juridico
da Urbanizagdo e Edificagio Comentado, Coimbra, Alme-
dina, 2009, p. 534.
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Administrativos (CPTA) deram passos decisivos na
conversdo da matriz do nosso contencioso que, de uma
jurisdicdo limitada, passou a assegurar uma tutela
plena das posicoes jurtdicas dos particulares em face
da Administracdo, quer no que se refere is pretensoes
passtveis de serem deduzidas em juizo, quer no que
diz respeito & condugdo processual das acgdes, quer no
atinente aos poderes de promtincia do tribunal.

Os efeitos desta mudanga legislativa na garantia
das posicdes juridicas dos administrados, potenciada
pela reorganizagdo dos tribunais administrativos e
fiscais, leva-nos a concluir que inexistem, hoje em dia,
razdes suficientemente fortes que possam justificar,
no caso da emissdo de mandado para entrada em do-
mictlio motivado em razdes urbanisticas, um desvio
a regra geral da submissdo dos litigios jus-adminis-
trativos a jurisdicdo administrativa,

IV. Do enquadramento processual dos
mandados

O acérddo do Tribunal Constitucional julgou orga-
nicamente inconstitucional o art, 95.°5 n.° 3, do RJUE,
mas apenas enquanto este atribui competéncia ao
juiz da comarca para conceder mandado para entra-
da em domicilio de pessoa que ndo dé o seu consenti-
mento, no qual se desenvolvam actividades sujeitas
a fiscalizacdo por parte de funciondrios municipais.

A cldusula normativa do n.° 3 do art. 95.° ndo se
esgota, porém, na previsdo da competéncia do tribunal
da comarca para emissdo do mandado, incluindo dois
outros segmentos normativos: o primeiro referido a
legitimidade processual do Presidente da Cimara e
o sequndo reportado i via processual a seguir para
que 0 mandado seja emitido, o procedimento caute-
lar comum.

Assumindo que a primeira daquelas questies
ndo levanta problemas de maior (%), centremo-nos

(%) Isto ainda que fenhamos de admitir que o mandado seja
solicitado por outras entidades, desde que estejam munidas, &
semelhanca do Municipio, de poderes de fiscalizagfio ou de de-
cretamento de medidas de tutela da legalidade. £ o caso da Co-



na tiltima, a determinagio do modelo processual dos
mandados, particularmente em face da indicacdo
dada pelo Tribunal Constitucional de que a sede ju-
risdicional prépria para a emissdo de mandados é a
administrativa,

A este propsito hd que indagar quais as razdes que
levaram o legislador a remeter para o procedimento
cautelar comum, para aferir, depois, se esta remissao
para o0 CPC (arts. 381.° e segs.) continua a fazer sen-
tido quando seja o juiz administrativo a pronunciar-
-se sobre a emissio do mandado.

A ligagdo processual entre o mandado e o proce-
dimento cautelar comum ndo nos permite fazer uma
analogia substancial entre aquele e as providéncias
cautelares, pois trata-se de institutos com finalidades
distintas: os procedimentos cautelares visam, interreg-
namente, assegurar q eficdcia de uma decisio judicial
a proferir, enquanto que o mandado visa assegurar o
preenchimento das condigdes necessdrias para a exe-
cucdo de uma decisdo administrativa jd proferida.

A analogia posstvel esgota-se no facto de em ambos
0s casos a decisdo judicial solicitada estar ligada a um
outro nivel de regulamentacdo, sendo compreendida
por referéncia a ele. No entanto, no caso do mandado
esse procedimento é administrativo e néo judicial, pe-
lo que, processualmente, estamos perante uma acgdo
principal e ndo cautelar (*4),

misso de Coordenagdio e Desenvolvimento Regional, nos casos
previstos no art. 108.°-A do RJUE, e 0 da entidade gestora da
operagio de reabilitagdo urbana, ao abrige do art. 44.° do DL n.°
307/2009, de 23/10.

(") Efectivamente, 0 mandado assemelha-se mais a uma in-
timag@o do que a wma providéncia cantelar, uma vez que o sew
efeito iitil se esgota no cumprimente do mesmo. De acordo com
o acdrddio do Tribunal da Relacdo do Porto de 10 de Setembro de
2008 (conflito negativo de competéncia n.° 7/08), a remissdo da
art. 95.°, n.° 3, do RJUE para o procedimento cautelar comum
ndo equivale a que se considere que em causn estd um procedi-
mento cautelar em sentido estrito, mas sim um processo especial
go qual se aplicdveis os termos (processuais) dos procedimentos
cautelares comuns. Deste modo, conclui gue “ao abrigo do n.°
3 do art. 95.° do DL n.° 555{99, de 16/12, encontra-se tio-so
tegulada a tramitagdo (forma) processunl através da qual o cor-
respondente pedido (o da concessio de mandado) é formulado em
juizo, nio se dispondo sobre o direito de obter o mandado que ¢
atribuido ao Presidente da Cdmara”,
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No entanto, como sio as mesmas razdes de eficdcia
¢ celeridade que estdo por detrds do decretamento das
providéncias cautelares as que subjazem it emissio do
mandado — com este se visa ultrapassar a recusa do
particular em colaborar com a Administracdo ou em
executar qctos desta, o que pode fazer perigar o cum-
primento de poderes-deveres em matéria urbanistica e
prejudicar a prossecucio do interesse piiblico -, optou
0 legislador por remeter para a estrutura processual do
procedimento cautelar comum, por lhe parecer a mais
racional e ajustada aos interesses a regular.

Esta remissdo ¢ feita em bloco, 0 que significa que
ao mandado se aplica a estrutura simplificada do
procedimento cautelar comum, procedimento urgente
que se caracteriza pelo facto de ndo ocorrerem desper-
dicios processuais. Sio manifestacies deste cardcter
célere os prazos mais curtos, a tramitacdo em férias
judiciais, as limitagdes de prova (por remissdo para o
regime aplicdvel aos incidentes processuais) e a possi-
bilidade de diferimento do contraditério (quando este
coloque em risco sério o fim ou eficdcia do processo
principal, no caso, o procedimento administrativo) ('5),
Atendendo, porém, ao facto de nio haver uma acgio
definitiva a que se ligue o mandado, hd normas re-
lativas ao procedimento cautelar comum que ndo se
podem logicamente aplicar como as da caducidade da
medida decretada (art. 389.° do CPC).

No entanto, a partir do momento em que a jurisdi-
¢do para emissdo de mandados é reconhecida aos tri-
bunais adminstrativos de circulo, cumpre guestionar
se faz sentido a remissio para a aplicacio do regime
processual do procedimento cautelar comum. E isto
porque, também no dmbito da justica administrati-
va se encontram previstas e reguladas providéncias
cautelares que, designadamente, podem consistir na
intimagdo para a adopgiio ou abstengdo de um com-
portamento por parte da Administra¢do ou de um
particular (art. 112.° do CPTA), tendo o legislador

(%) Cfr., sobre a caracterizagio dos processos cautelares, Lu-
cinDa D, Dias pa Siva, Processo Cautelar Comum — Prin-
cipio do Contraditério e Dispensa de Audicio Prévia do
Requerido, Coimbra, Coimbra Editora, 2009, em especial pp.
112 ¢ segs.
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estabelecido uma tramitacdo comum a estas providén-
cias (arts. 114.° ¢ segs. do mesmo diploma).

A nosso ver, por razdes de logica e adequagio pro-
cessual, pensamos que deve a remissio feita no art.
95.% n.° 3, do RJUE para o procedimento cautelar co-
mum ser entendida como se o fosse para as providén-
cias cautelares reguladas no CPTA ("). Como, alids,
nos parece ser confirmado pelo facto de se entender
que a veferéncia, no art. 112.°, n.° 2, deste Codigo, i1s
providéncias especificadas no CPC, nio implica a im-
portagdo da estrutura adjectiva das mesmas previstas
neste tltimo, mas kdo-s6 o recurso s disposicoes que
complementem ou especifiquem o processo previsto
no CPTA (V).

Com esta solucdo nio se perde em celeridade e efi-
cdcia, jd que também as providéncias cautelares sdo
processos urgentes ao abrigo do art. 36.° do CPTA,
correndo em férias judiciais e dispensando vistos pré-
vios, beneficiando, ainda, de um regime de urgéncia
ao nivel de recurso (art. 147.°). Ademais, estabelece-se
um regime particular de produgdo de prova (art. 118.°,
n.° 1), prazos curtos de decisdo (art. 119.5 todos do
CPTA), e mecanismos especiais ao nivel do contradi-
torio que, de acordo com a doutrina, pode nio chegar
a ser garantido, por aplicagdo supletiva do disposto
1o art. 385.5 n.° 1, do CPC, caso se considere que a
audiéncia pde em risco sério o fim ou a eficdcia da
providéncia (*¥).

('} Uma outra solugio cogitdvel poderia passar peln inte-
gragio, substancialmente mais adequada, do mandado ne dmbito
das intimagbes, processos urgentes de condenagde. No entanto,
nenhima das intimagoes previstas na legislacdo processual abar-
ca g situacdo em andlise, poste que & intimagdo para a profeccdo
de direitos, liberdades e garantias (arts. 109.° ¢ segs. do CRTA),
ainda que possa ser dirigida contra particulares, tem como pres-
suposto a defesa contra actuagdes potencialmente lesivas de di-
reito administrative. Ora, no case do mandado, a legitimidade
para a intimacdo ndo pertence aos titulares de diveitos, liberda-
des e garantins, mas & Administracdo, que visa, precisamente,
ultrapassar a recusa injustificadn de acesso ao domicilio, funda-
da na invocacio de direitos, liberdades e garantias.

(") Cfr., neste sentido, MARIO AROSO DE ALMEIDA ¢ CAR-
LS ALBERTO FERNANDES CapiLia, Comentdrio ao Cadigo de
Processo nos Tribunais Administrativos, 2.7 ed,, Coimbra,
Almedina, 2007, pp. 653 e segs.

(%) Jose CaRLos VIEIA DE ANDRADE, ob. cit., pp. 364-365.
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A especificidade do mandado relativamente is pro-
vidéncias cautelares — designadamente por se tratar
de uma pretensdo que ndo comunga das caracteristi-
cas da provisoriedade e acessoriedade relativamente
a um processo judicial principal — impde, porém, que
se proceda ao ajustamento de algumas das caracte-
risticas que a estas providéncias sdo processualmente
reconhecidas.

Assim, no gue se refere i determinacdo do tribunal
territorialmente competente, ndo se aplicard a regra
das providéncias cautelares — de submissdo ao tribu-
nal competente para decidir a causa principal —, mas
a aplicdvel as intimagbes - de submissao ao tribunal
da drea onde deva ter lugar o comportamento ou a
omissdo pretendidos que, afinal, corresponde ao tri-
bunal da drea da entidade administrativa que solicita
a providéncia {art. 20.5 n.° 5, do CPTA). Também as
disposices sobre momento e forma do pedido (art,
114.°), bem como as que regem a relagdo com a causa
principal {art. 113.°) e a caducidade da providéncia
(art. 123.° todos do CPTA), devem ser ajustadas ou
ndo aplicadas ao mandado.

Pensamos, igualmente, que estas providéncias
devem ser consideradas como referentes a bens ima-
teriais, nos termos dispostos no art. 34.°, n.° 1, do
CPTA. Particularmente relevante, porém, é a consi-
deragdo de que as condicdes de que depende a emissio
do mandado ndo sdo equivalentes aos pressupostos de
que depende a concessdo de providéncias cautelares,
previstos no art. 120.° do CPTA. Como a teleologia
das medidas ¢ distinta, o dmbito de apreciagdo do
juiz também é diferenciado, sendo suficiente aferir-
-se a ilegalidade da pretensdo formulada, nos fernos
analisados no ponto II da presente anotacio.

Durce Lores



