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Auditoria aos procedimentos desenvolvidos pela CCDR Algarve em matéria sancionatoria e de reposigdo da

1. Sintese da Acdo de Inspecdo/Auditoria

1.1. Ambito e Objetivo

legalidade no dominio do RJIREN e do RIRN2000
Processo n.2 NUI/AA/OT/000004/23.5.A0T

Esta auditoria, integrada no Plano de Atividades da IGAMAOT para o ano de 2023, teve por objetivo

proceder a avaliacdo da atuacdo da Comissdo de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional do Algarve

(CCDRALG) face as suas competéncias de controlo sucessivo, no que respeita ao exercicio das suas

atividades fiscalizadora, sancionatdria e de reposicdo da legalidade no ambito dos regimes juridicos da
REN (RJREN) e da Rede Natura 2000 (RJRN2000).

1.2. Conclusoes e Recomendacdes

Da acdo de inspecdo realizada decorrem as seguintes conclusGes e recomendacdes:

Conclusao Recomendagao
Cc1 Os recursos humanos afetos ao exercicio das | R1 Proceder a previsdo das competéncias a
competéncias inerentes a fiscalizagdo revelam- serem exercidas por trabalhadores afetos as
se como nao dimensionados para o exercicio estruturas de fiscalizagdo a criar na
desta atividade, tendo de apelar a colaboragao CCDRALG, por forma a possibilitar que as
da GNR para a realizagdo das agles, cuja acbes de fiscalizagdo a desenvolver
articulagdo é cometida a uma chefia de divisdo abarquem as diversas areas de intervengao
formalmente integrada na DSF, mas na da entidade auditada, em especial, as
dependéncia da Presidéncia da CCDRALG, relacionadas com o ordenamento do
desprovida de trabalhadores para além da territério e conservagdo da natureza.
propria chefia.
c2 Nas areas visadas na presente auditoria — RIREN | R2 Exercer as suas func¢des de fiscalizacdo
e RJRN2000 —, e no periodo em revista — 2018- adotando procedimentos e métodos visando
2022 — ndo ha evidéncias de a CCDRALG ter a boa execucdo de planos de fiscalizagao, de
elaborado um Plano de Fiscalizagdo anual implementagdo anual.
abrangente, especificamente orientado para a
detecdo e acompanhamento de situagdes
ilicitas.
c3 A auséncia de Planos de Fiscalizagdo neste o
o . i L Proceder ao planeamento de futuras a¢des
ambito tornou inexequivel a avaliagdo do grau s .
~ N . I de fiscalizacdo, por forma a garantir um grau
de execugdo das acbes de fiscalizagdo. R3 elevado de execugdo devendo, para tanto,
proceder ao recrutamento de recursos
humanos destinados a exercer essas fungdes
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Conclusao

Recomendagao

e de molde a estabelecer uma eficiente

guanto a tramitacdo dos PCO:

e Nao realizacao de diligéncias
complementares anteriores ou inerentes a
sua instrucdo para investigacdo da verdade
dos factos e apuramento rigoroso de
metragens, regimes territoriais envolvidos e
circunstancias relativas a pratica dos ilicitos
cometidos;

e Adoc¢do de um entendimento interpretativo
gque ndo se acompanha, em torno da
matéria do “conflito de competéncias por
conexdo” e da extensdo conferida ao
principio ne bis in idem;

o Desfasamento temporal entre o momento
da elaboragdo do auto de noticia e a
prolagdo da decisdo final;

C4 Foi reportado como constrangimento pela . o . . ~
CCDRALG, em matéria de fiscalizacdo e articulagdo com a area de instrugdo dos PCO.
processamento de contraordenagdes, a
escassez de recursos humanos ao seu dispor em
fungdo dos seus multiplos ambitos de atuagdo e
abrangéncia territorial.

C5 No plano da atividade fiscalizadora, a maior | R4 Incrementar a realizacdo de agdes de
parte das iniciativas da CCDRALG teve a sua fiscalizacgdo de caracter preventivo,
génese em intervengdes ilegais que lhe foram procedendo ao aproveitamento das
reportadas pela IGAMAOT, nao tendo havido a oportunidades resultantes de atos de
realizacdo de AF preventivas, aptas a detetar fiscalizagdo remota proporcionadas pelo
precocemente e subsequente a reprimir recurso aos meios digitais e tecnoldgicos, a
infragdes, por meio da instauragdo de PCO, na fim de apreciar a evolugdo ocorrida na
esteira do consignado nos artigos 362 a 382 do ocupacgado/alteracio dos solos do territdrio.
RJREN e no n2 2 do artigo 9.2 e artigo 24.2 do -
RIRN2000. Como ex?mplo de boas praticas urge

proceder a consulta do acervo de normas
publicitadas no site institucional da CCDR
Centro, relativas a procedimentos internos
adotados.

c6 A apreciagdo dos autos de noticia remetidos a | R5 Validagdao rigorosa dos autos de noticia,
CCDRALG, redigidos pelo SEPNA/GNR, contém procurando-se  corrigir o teor das
imprecisdes que comporta riscos quanto a imprecisdes constatadas na presente
subsequente tramitagdo do procedimento auditoria.
contraordenacional.

Cc7 Foram identificadas as seguintes irregularidades | R6 Diligenciar adequadamente a tramita¢do dos

PCO por si constituidos, com maior
proatividade ao nivel da fiscalizagdo e/ou
diligéncias de confirmagdo dos factos
apurados nos autos de noticia, ndo adotar
entendimentos interpretativos que ponham
em causa o principio da legalidade da
competéncia, bem como prevenir
pendéncias processuais, prolatando
decisGes tempestivas de arquivamento ou
de aplicagdo de sangdes.

Para o efeito, deve a CCDRALG informar a
IGAMAOT sobre os impulsos processuais
ocorridos nos processos assinalados,
comunicando-lhe, no prazo de 60 dias apos
a rece¢do do relatério homologado, as
medidas e decisGes entretanto adotadas
para o efeito.
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Conclusao

Recomendagao

e Delongas verificadas entre as diversas
diligéncias instrutérias, originando
pendéncias processuais.

c8

Foram assinaladas situagcOes para as quais se
considera ndo estar concluido o procedimento
contraordenacional, sendo da responsabilidade
da entidade auditada colmatar a situagdo de
insuficiente evolugao processual verificada, sob
pena de violagdo do principio da boa
administracao, previsto no artigo 52 do CPA.

Cc9

Registou-se a aplicacdo de sang¢des acessorias,
com suspensao das coimas, em 17 das 56
situacdes/PCO apreciadas, o que se considera
uma boa pratica seguida pela entidade auditada.

R7

Manter o procedimento por ela adotado na
aplicacdo das san¢des acessdrias.

Cc10

Revelou-se como inexistente a constituicdo de
processos conducentes a aplicagdo de medidas
de reintegracdo da legalidade, subsistindo um
numero elevado de intervengdes para as quais a
entidade auditada ndo demonstrou ter
desencadeado quaisquer dessas medidas,
mormente a demolicdo de obras ilegalizaveis a
luz do RIREN e/ou do RJIRN2000.

R8

Determinar a instauragdo e tramitagdo de
procedimento de aplicagdo de medidas de
reintegracdo da legalidade, se necessario,
em articulagdo com as entidades externas
aos seus Servicos com competéncias em
razdo da matéria (e.g. municipios e ICNF),
por forma a ndo persistirem situagdes
violadoras da Lei, a comunicar a esta
Inspecdo-Geral, no prazo de 60 dias apds a
rececao do relatério homologado.

1.3. Propostas

Face as conclusdes alcangadas e recomendacgGes acima enunciadas, foi proposto:

a) O envio do relatério aos Gabinetes de S. Exa. o Ministro do Ambiente e da A¢ao Climatica e

de S. Exa. o Secretario de Estado da Administragdao Local e Ordenamento do Territério,

tendo em vista a respetiva homologacao, por forga, respetivamente, do n.2 4 do artigo 26.2

e n.2 8 do artigo 28.2 do Decreto-Lei n.2 32/2022, de 9 de maio, e da al. d) do n.

Despacho n.2 13251/2022, de 15 de novembro, e para os efeitos do disposto no n.

10

1 do

10

1 do

artigo 15.2 do Decreto-Lei n.2 276/2007, de 31 de julho, e do n.2 3 do artigo 24.2 do

Regulamento do Procedimento de Inspe¢ao da IGAMAQT, aprovado pelo Despacho n.2

10466/2017, de 30 de novembro.
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b) O envio do relatdrio a CCDRALG, para cumprimento das recomendacées alcangadas no titulo
antecedente, nos termos e para os efeitos do disposto no n.2 6 do artigo 15.2 do Decreto-Lei
n.2 276/2007, de 31 de julho, e do artigo 29.2 do Regulamento do Procedimento de Inspec¢ido
da IGAMAOT.
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2. Quadro de Ponderacao

Processo n.2 NUI/AA/OT/000004/23.5.A0T

Recomendagdes reconduzidas ao

Capitulo 4, do projeto de relatério

Contraditdrio apresentado pela CCDRALG

Ponderagdo / Resultado

R1

Proceder, com a maior brevidade, a
consignagao expressa da DSF na sua
estrutura flexivel, com a previsdo das
competéncias a serem exercidas por
trabalhadores a ela afetos, por forma a
possibilitar que as acGes de fiscalizagdo a
desenvolver abarquem as diversas areas
em

de intervengdo da CCDRALG,

especial, as relacionadas com o

ordenamento do territério e
conservagao da natureza, informando
esta Inspec¢do-Geral, no prazo de 60 dias
apés a rece¢do do relatdrio
homologado, das medidas e decisOes
entretanto adotadas conducentes a sua

operacionalizagdo.

Na sequéncia da publicagio e entrada em vigor do
Decreto-Lei n.2 36/2023, de 26 de maio, que procede a
das Comissdes de

conversao Coordenagao e

Desenvolvimento Regional em institutos publicos,
encontra-se em curso o procedimento de integragao das
Dire¢bes Regionais de Agricultura e Pescas, das Direcdes
Regionais da Cultura e dos Departamentos de
Licenciamento e Planeamento Industrial da Dire¢do de
Proximidade Regional e Licenciamentos da Agéncia para a
Competitividade e Inovagdo, I.P. (artigo 3.2) e de
reestruturacdo da DG dos Estabelecimentos Escolares, do

ICNF e da DG Territdrio (art.2 4.9);

ApOs a aprovagdo e publicacdo dos Estatutos das CCDR
[alinea a) do n.2 1 do art.? 1.2, conjugada com o n.2 2 do

art.2 1.2 da Lei Organica] e concluida a primeira fase da

As recomendag¢des R1 a R4, de caracter prospetivo, foram
formuladas anteriormente a entrada em vigor da Decreto-Lei n?
36/2023, de 26 de maio, que inicia o processo de conversio da
CCDRALG em instituto publico.

Ora, como forma de suprir as insuficiéncias organizativas apuradas,
cujo relato e conclusGes mereceram a concordancia da entidade
auditada, as recomendag¢des supramencionadas basearam-se na
estrutura organizativa flexivel que norteou o funcionamento das
CCDR, desde a sua génese.

Porém, uma vez que a conversdo das CCDR em instituto publico esta
em curso, aguardando-se a aprovagao dos respetivos estatutos, bem
como, em fase posterior, a concretizagdo da sua estrutura flexivel,
que pode compreender uma arquitetura institucional propria,
destinada as areas de fiscaliza¢do e de apoio juridico, que ainda ndo

estd definida, perde sentido a manutengdo da parte do texto da
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Recomendacdes reconduzidas ao

Capitulo 4, do projeto de relatério

Contraditdrio apresentado pela CCDRALG

Ponderagdo / Resultado

R2

A CCDRALG deve exercer as suas fungdes
de fiscalizagdo adotando procedimentos
e métodos visando a boa execugdo de
planos de fiscalizagdo, de
implementag¢do anual, informando esta
Inspecdo-Geral, no prazo de 60 dias ap6s
a recegao do relatério homologado, das

medidas e decisdes entretanto adotadas,

bem como da sua calendarizagao.

R3

A CCDRALG deve proceder ao

planeamento de futuras ag¢des de
fiscalizacdo, por forma a garantir um grau
elevado de execugdo devendo, para
tanto, promover o urgente recrutamento
de recursos humanos destinados a

exercer fungbes na DSF e também na

DSAJAL, no dominio da instrugdo dos

reestruturacdo da CCDR Algarve, I.P., serdo encetados os
procedimentos concursais para os cargos de dirigentes
intermédios e conhecer-se-a, com um grau de fiabilidade
aceitavel, as necessidades relativas a recursos humanos
para as diversas areas de atuagdo da CCDR, incluindo a
area da fiscalizagao e a do apoio juridico.

Ap0s a primeira fase da reestruturagdo da CCDR Algarve,
I.P., serd, igualmente, necessario, rever os procedimentos
em uso de modo a abranger, de forma agregada e

harmonizada, as novas fun¢des da CCDR Algarve, I.P..

recomendac¢do R1 que fazia expressa alusdo a DSF, bem como a
referéncia na recomendacao R3 a DSF e a DSAJAL.

Também ndo se considera vidvel manter a estipulagdo de prazos
peremptorios para reporte a IGAMAOT, que constam das
recomendag¢des R1, R2 e R3, uma vez que se desconhece o tempo
necessario a concretizagdo do processo de reestruturagao, a qual
serd necessariamente prévia a adogdo de quaisquer das medidas
preconizadas pela IGAMAOT.

Face ao que antecede, porque se entende que ainda subsiste a
pertinéncia de formular um acervo de recomendac¢bes que visem
prevenir ocorréncias como as detetadas na presente auditoria,
reveladoras de ineficiéncias ao nivel organizativo, propde-se a
alteragdo da redagao da recomendacgao R1, pelo seguinte modo:
“Proceder a previsdo das competéncias a serem exercidas por
trabalhadores afetos as estruturas de fiscalizagdo a criar na
CCDRALG, por forma a possibilitar que as agoes de fiscalizagdo a
desenvolver abarquem as diversas dreas de intervengdo da

CCDRALG, em especial, as relacionadas com o ordenamento do

territorio e conservagdo da natureza”.
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Recomendacdes reconduzidas ao

Capitulo 4, do projeto de relatério

Contraditdrio apresentado pela CCDRALG

Ponderagdo / Resultado

PCO, por forma a colmatar a
infraestrutura humana indispensdvel
para a plena assung¢do das competéncias
a cargo de tais Servicos, informando esta
Inspecdo-Geral, no prazo de 60 dias apds
a rece¢ao do relatério homologado, das

medidas e decisoes entretanto adotadas.

R4

A CCDRALG deve incrementar a
realizacdo de acGes de fiscalizacdo de
caridcter preventivo, procedendo ao
aproveitamento das oportunidades
resultantes de atos de fiscalizagdo
remota proporcionadas pelo recurso aos
meios digitais e tecnoldgicos, a fim de
apreciar a evolugdo ocorrida na
ocupacdo/alteracdo dos solos do

territério.

PropGe-se igualmente a seguinte reformulacdo da recomendacdo da
R2:

“A CCDRALG deve exercer as suas fungoes de fiscalizagdo adotando
procedimentos e métodos visando a boa execugdo de planos de
fiscalizagdo, de implementagdo anual, informando esta Inspegdo-
Geral, das medidas e decisoes entretanto adotadas, bem como da

sua calendarizag¢do”.

Quanto a recomendacgdo R3, sugere-se a seguinte redagao:

“A CCDRALG deve proceder ao planeamento de futuras a¢des de
fiscalizagdo, por forma a garantir um grau elevado de execugdo
devendo, para tanto, proceder ao recrutamento de recursos
humanos destinados a exercer essas fungbes e de molde a
estabelecer uma eficiente articulagdo com a drea de instrugdo dos
PCO, informando esta Inspeg¢do-Geral das medidas e decisoes

entretanto adotadas.”
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Recomendacdes reconduzidas ao

Contraditdrio apresentado pela CCDRALG Ponderagao / Resultado
Capitulo 4, do projeto de relatério
Como exemplo de boas praticas urge As recomendacgdes R4 e R5, dado o seu cardcter prospetivo e uma
proceder a consulta do acervo de normas vez que a sua redagdo nao se revela desajustada face ao processo de
publicitadas no site institucional da CCDR conversdo da CCDRALG em instituto publico, entende-se nado
Centro, relativas a procedimentos carecerem de reformulagdo, pelo que se sugere a sua manutengdo.
internos adotados. A tematica em apreco justificara ainda a redagdo de dois paragrafos
R5 adicionais (52) e (53) ao capitulo 3.1. do relatério final, alusivos ao

Os autos de noticia ndo sé devem passar | A CCDRALG manifestou adesdo ao teor da presente | processo de reestruturacao da CCDRALG.
a ser redigidos de forma mais rigorosa | recomendagdo.
como a sua subsequente validagdo pelos
Servicos da CCDRALG, deve procurar
corrigir o teor das imprecisGes
constatadas na presente auditoria,
devendo a entidade auditada comunicar
a esta Inspecdo-Geral, no prazo de 60
dias apdés a rece¢ao do relatdrio
homologado, as medidas e decisGes

entretanto adotadas para o efeito.
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Recomendacdes reconduzidas ao

Capitulo 4, do projeto de relatério

Contraditdrio apresentado pela CCDRALG

Ponderagdo / Resultado

R6

A CCDRALG deve diligenciar
adequadamente a tramitagdo dos PCO
por si constituidos, com maior
proatividade ao nivel da fiscaliza¢do e/ou
diligéncias de confirmagdo dos factos
apurados nos autos de noticia, ndo
adotar entendimentos interpretativos
gue ponham em causa o principio da
legalidade da competéncia, bem como
prevenir pendéncias processuais,
prolatando decisGes tempestivas de
arquivamento ou de aplicagdo de
sangoes.

Para o efeito, deve a CCDRALG informar
a IGAMAOT sobre os impulsos
processuais ocorridos nos processos
assinalados, comunicando-lhe, no prazo

de 60 dias apds a rececdo do relatdrio

A CCDRALG expressou a sua rejeicdo quanto a
interpretagdo preconizada pela IGAMAOT acerca do
principio ne bis in idem, mencionando que se viu forcada
a alterar procedimentos, em 2020, na sequéncia de
decisGes judiciais - as quais mencionou aquando do
decurso da fase de execucdo da presente auditoria - sobre
impugnacbes de decisdes proferidas

por si em

procedimentos contraordenacionais.

Os fundamentos da posicdo da IGAMAOT constam claramente dos
pontos 72) a 80) do projeto de relatério, ndo tendo o contraditdrio
avancado com qualquer fundamentac¢do que suscitasse reponderar
os argumentos expendidos, os quais, em suma, sustentam a primazia
do principio da legalidade da competéncia face ao principio ne bis in
idem, invocado pela CCDRALG, quanto ao qual se contesta
igualmente possuir o alcance e interpretacdo conferido pela
entidade auditada.

A posicdo da CCDRALG é nesse sentido perfunctéria, porquanto em
matéria que envolve complexidade juridica, ndo sendo consensual,
quer na jurisprudéncia, quer na doutrina, ndo se discerne uma
fundamentagdo bastante para a invocagdo sistematica do
suprarreferido principio.

Com efeito, e para além de tudo o que ja foi dilucidado nesta matéria,
objeto de andlise aturada por parte da IGAMAOT, importa referir que
guanto a excec¢do de caso julgado, que ocorre em caso de violagdo

do principio ne bis in idem, suscitam-se diferentes interpretacGes ndo

s6 quanto ao que se deve entender como a identidade dos factos em
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Recomendacdes reconduzidas ao

Capitulo 4, do projeto de relatério

Contraditdrio apresentado pela CCDRALG

Ponderagdo / Resultado

homologado, as medidas e decisOes

entretanto adotadas para o efeito.

presenca, mas também, como preconizado pela IGAMAOQOT, quanto a
necessidade de ter em conta a apreciagdo e eventual diferencia¢do
de bens juridicos tutelados por diversos regimes legais
sancionatorios.

Acontece mesmo existir jurisprudéncia e doutrina que propugna
entendimento contrario ao defendido pela entidade auditada ao
considerar que, estando perante o concurso efetivo de
contraordenacgdes diferentes, o infrator pode ser sancionado por
qualguer uma delas sem que se mostre violado o principio ne bis in
idem, pelo que nesses casos ndo existe qualquer exce¢do de caso
julgado.1

Assim, ndo se alcanga como a entidade auditada alude a necessidade
de ter de acatar decisdes judiciais de primeira instancia, quando o
melhor curso de a¢do a ter adotado, até porque ndo existe
jurisprudéncia uniformizada sobre esta matéria, teria sido o recurso

jurisdicional de tais decisoes.

1 Cf. Acordio do Tribunal da Relagdo de Lisboa de 10/03/2022 (Processo n2 5868/20.1T9SNT.L1) e, por todos, MARQUES DA SILVA, Germano, Curso de Processo Penal, Editorial Verbo, 2000, p.

36 ess.
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Recomendacdes reconduzidas ao

Capitulo 4, do projeto de relatério

Contraditdrio apresentado pela CCDRALG

Ponderagdo / Resultado

N&o sé a CCDRALG néo o fez, como institucionalizou procedimentos,
para todos os posteriores PCO que correram termos apds o
acatamento das referidas sentengas judiciais, que conferiram a
excecdo de caso julgado um efeito de tal modo amplo que bastard a
duplicacdo da autuagdo ao mesmo autor da infragcdo, cometida no
mesmo local e nas mesmas circunstancias, para subsumir a
ocorréncia na violagdo do principio ne bis in idem.

E isto sem cuidar de analisar o caso concreto, tendo em conta os bens
juridicos tutelados ou as competéncias territoriais e materiais das
entidades administrativas para tramitar os PCO respetivos - v.g. 0
caso da situacdo/PCO n? 21, que envolvia a RAN, dirimido na
presente auditoria, em que a tutela sancionatdria associada é uma
competéncia exclusiva da DRAPALG, em fungdo do preceituado no
RJRAN.

Face ao que antecede, ganha ainda mais preméncia a manutengéo
da presente recomendagdo porquanto a entidade auditada terd de
rever os procedimentos de tramitacdo processual adotados, quando

estejam em causa contraordenagfes que estejam numa relagdo de
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Recomendacdes reconduzidas ao
Contraditério apresentado pela CCDRALG Ponderagdo / Resultado
Capitulo 4, do projeto de relatério

concurso efetivo, nos termos e para os efeitos do preceituado nos

artigos 342 e 362 do RGCO.

R7
A CCDRALG deve manter o procedimento | A CCRALG manifestou adesdo ao teor da presente | Em face do que se adianta, sugere-se a manutencdo do teor da
por ela adotado na aplicagdo das san¢Ges | recomendacdo presente recomendagao.

acessorias.

R8
A CCDRALG deve determinar a | A CCRALG manifestou adesdo ao teor da presente | Sugere-se igualmente a manutencdo da presente recomendacgao.
instauragao e tramitagao de | recomendagdo
procedimento de aplicagdo de medidas
de reintegracdo da legalidade, se
necessario, em articulagio com as
entidades externas aos seus Servicos
com competéncias em razdo da matéria
(e.g. municipios e ICNF), por forma a ndo
persistirem situagdes violadoras da Lei, a
comunicar a esta Inspecdo-Geral, no
prazo de 60 dias apds a receg¢dao do

relatério homologado.




13/13

igamaut

Inspe¢do-Geral da Agricultura, do Mar,
do Ambiente ¢ do Ordenamento
do Territério

Auditoria aos procedimentos desenvolvidos pela CCDR Algarve em matéria sancionatoria e de reposigdo da
legalidade no dominio do RJIREN e do RIRN2000
Processo n.2 NUI/AA/OT/000004/23.5.A0T

3. Despacho(s) de Homologacdo do Relatdrio

O Relatério foi homologado, em 20/11/2023, pelo Senhor Secretario de Estado da Administracdo

Local e Ordenamento do Territdrio, no qual exarou o seguinte despacho:

“Homologo.
20/11/2023
Ass.) Carlos Miguel

E, em 20/03/2024, pelo Senhor Ministro do Ambiente e da A¢do Climatica, no qual exarou o seguinte

despacho:

“Homologo.
20/03/2024
Ass.) Duarte Cordeiro”



