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Resumo (Abtract)

A proibicao do uso publico das praias (designada como ato de interdigdo), tornou-
se numa das medidas fulcrais para combater a propagacao da pandemia covid-19 aquando
da chega do virus pandémico em solo portugués, no comec¢o de marco de 2020. Varias
camaras municipais por todo o territério optaram pela proibicéo de frequentar e fruir das
diversas praias pertencentes ao concelho correspondente, a fim de evitar o agravamento

da situacdo pandémica em Portugal.

Para conhecermos das preocupacdes juridicas que servem de motivacao a
presente tese, sera necessario contextualizar historicamente a luz do direito nacional e
estrangeiro, a presenca do dominio publico maritimo (no qual se inclui as praias)
pertencente ao dominio estadual portugués. A linha jurisprudencial nesta matéria, afigura-
se em rota de coincidéncia quanto a titularidade neste dominio. Lateralmente, serdo
analisados os atos juridicos de interdi¢do a luz das figuras gerais de direito administrativo,
no qual nem sempre sera ténue distinguir entre ato e regulamento administrativos, para
além de figuras afins. Paralelamente, este estudo pretende analisar da competéncia dos
municipios em redor dos atos de proibicdo em marco de 2020, que gerou diversos
problemas, nomeadamente quanto a (ndo) aceitacdo da transferéncia de certos poderes

primarios que interfiram no chamado “ndcleo da dominialidade”.

Na parte final desta dissertacdo, cumpre analisar sobre a ndo invocacdo do estado
de necessidade administrativa como possivel fundamentacdo para justificar o “estado de
excecao” sobre o principio da legalidade administrativa (artigo 3/2.° do CPA), bem como
as vias de fundamentacéo analisadas pelos municipios. Cabe afirmar que no centro deste
estudo irdo ser analisadas as proibicdes antecedentes a chegada de legislacdo pandémica,
aquando de marco de 2020. Lateralmente, sera vista a possivel inconstitucionalidade
material de certos Decretos que permitem a interdicao do uso publico das praias apos este
periodo. Surgiu assim, a doenga covid-19 para restringir e suspender 0s nossos direitos
fundamentais num cenario a margem da legalidade. Hoje foi a covid, amanha sera outra
qualquer... Como irdo 0s 6rgdos com competéncias legislativas e administrativas no

futuro lidar com fendmenos desta natureza? Fica a pergunta em aberto.



Palavras-chave: Proibi¢do do uso publico das praias; Interdi¢do; Espaco Publico
Maritimo; Ato Administrativo; Regulamento Administrativo; Estado de necessidade
administrativa; Principio da Legalidade; Nucleo da Dominialidade; Interesse publico;

Integridade Estadual; Preservacdo de Poderes; Restricdo e Suspensao de Direitos.
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Introducéo

O modo de atuacdo das entidades publicas nacionais face a pandemia Covid-19
manifestou-se através de uma pluralidade de atos juridicos, alguns deles potencialmente
violadores do principio da legalidade administrativa (artigo 3.° do CPA). A interdigdo do

uso publico das praias é precisamente um desses €asos.

No més de marco de 2020, mais precisamente a 2 de marco de 2020 surge o
primeiro caso de Covid- 19 em Portugal, e logo 9 dias depois, a 11 de mar¢o 2020, 0 uso
publico das praias ganha um enorme relevo, derivado do alto fluxo populacional a
deslocar-se para as mesmas, homeadamente as praias maritimas a oeste da cidade de
Lisboa. Com toda esta problemética a pairar no ar, 0s municipios comegaram com uma
série de recomendagfes®, mais restritivas e a enunciar uma futura possibilidade de
interdicdo das praias. Seguidamente, a autoridade maritima nacional, extravasa as
«anteriores recomendaces e determina a interdicdo das atividades desportivas ou de
lazer que impliquem aglomerados de pessoas»?, 0 que ndo se trata de uma interdigio
absoluta, no qual o uso publico continuava a ser permitido, mas apenas certas e

determinadas atividades.

A autoridade maritima nacional interdita as atividades desportivas ou de lazer nas
praias, e depois a 27 de marco de 2020, uma série de municipios optaram pela interdi¢do
do uso publico das praias (entre outros espacos)®, 0 que importa analisar se esta interdi¢ao
foi efetivamente conforme ao direito, ou se, por outra via, entramos num cenario de um
possivel “caos juridico”, colocando em causa 0s atos praticados pela administracao local

autarquica.

Um primeiro problema, que sera instrumental a tematica principal, fixa-se no ato

de interdicdo de um bem publico dominial, se estamos perante um ato administrativo

Veja-se deste modo, o comunicado por parte da Camara Municipal de Cascais, disponivel em:
https://www.cascais.pt/noticia/comunicado-seguranca-nas-praias-do-concelho (Consultado a 16/10/2021).
2 Noticia disponivel em: https://www.amn.pt/Media/Paginas/DetalheNoticia.aspx?nid=2787 (Consultado a
16/10/2021).

3Um dos exemplos mencionados sera o caso do concelho de Mourdo, a 16 de marco de 2020, no qual a
camara municipal deste concelho se afirmou como uma das primeiras em territério nacional a interditar o
uso publico das praias. Para este efeito, veja-se as medidas tomadas pelo municipio, disponivel em:
http://arquivo2020.cm-mourao.pt/pt/site-servicos/procivil/coronavirus/Paginas/Comunicado---16-
Mar%C3%A70-de-2020.aspx (consultado a 17/10/2021).



https://www.cascais.pt/noticia/comunicado-seguranca-nas-praias-do-concelho
https://www.amn.pt/Media/Paginas/DetalheNoticia.aspx?nid=2787
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http://arquivo2020.cm-mourao.pt/pt/site-servicos/procivil/coronavirus/Paginas/Comunicado---16-Mar%C3%A7o-de-2020.aspx

(artigo 148.° do CPA), ou se esta em cima da mesa algo semelhante, como um
regulamento administrativo ou outra figura afim. Apos esta problemaética inicial, irdo ser
abordados os problemas relativos & competéncia da administracdo local autarquica
relativo aos atos praticados. Em caso de resposta negativa, sera necessaria a averiguacao
de a quem pertence a competéncia para 0 mesmo, e se, a delegacao de competéncias seria
possivel para a pratica de atos juridicos de natureza proibitiva. Assim sendo, da
possibilidade ou impossibilidade de transferéncia de competéncias sera um topico fulcral
em analise nesta matéria, no qual se pretende averiguar, as condi¢des especificas em que
é possivel a interdicdo das praias, e em que condicOes tais interdicdo pode ser decretada

por meio das entidades autarquicas.

Finalmente, importa analisa se o estado de necessidade administrativa (artigo 3.%/2
do CPA) podera justificar, e servir de fundamento a esta problematica? Verificando-se a
auséncia de uma norma atributiva de competéncia, 0os municipios justificaram as suas
atuacdes precisamente com a invocagdo desta figura. Doravante, se ocorrer falta de
competéncia e o ato for nulo, 164/2.° e 161/2.° alinea b) do CPA, entdo esta figura tem de
ser devidamente invocada e com a demonstracdo dos pressupostos da mesma,
devidamente fundamentados? Esta figura do estado de necessidade administrativa estara
também em foco principal, para saber se poderéa ou ndo justificar a atuacao das autarquias

locais.
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1. As praias, regimes juridicos adjacentes e suas complexidades

1.1 Definicdo de praia: Breve Evolugdo Historica e Direito Estrangeiro

As praias, pertencendo ao dominio publico, encontram-se em primeira linha
reguladas no Regime Juridico do Patrimonio Imobiliario Publico (doravante RJPIP),
sendo dotadas de algumas caracteristicas ai previstas, como a inalienabilidade, a
imprescritibilidade e a impenhorabilidade (artigos 18° a 20.° do RJPIP),
consubstanciando assim aquilo que se designa por dominialidade publica (bem imovel
pertencente ao dominio publico* portugués). No entanto, nem sempre esta situagio se

apresentou uniforme, sendo necessaria a devida contextualizacéo historica.

A definicdo de praia ndo se afigurou pacifica, sendo necessario recuar até ao
século XIX, no qual o artigo 2.° do Decreto Lei Régio de 31 de dezembro de 1864 incluiu
pela primeira vez no dominio publico as praias, sem, contudo, estabelecer um limite
externo®. Podera afirmar-se, que este foi o ponto de partida para que as praias fossem
integradas no dominio publico estadual. AFONSO QUEIRO, numa defini¢do pragmatica,
definiu praia, para efeitos deste primeiro diploma como “...terrenos ordinariamente
arenosos e enxutos, contiguos a linha de maxima preia-mar de aguas vivas, deixados a
descoberto pelo lento recuo das dguas do mar ou de depdsitos aluviais ... ”®. O Codigo
Civil de 1867 (também designado por Codigo de Seabra), no seu artigo 380.°/2 (versdo
originaria), com um conceito “amplo”, mencionava como bens do dominio publico “...as
aguas salgadas das costas, enseadas, bahias, fozes, rias e esteiros, e o leito dellas...”.

Civilistas da época, consideraram que as praias continuavam a pertencer ao dominio

publico, mesmo com uma visdo mais restritiva do CC de 1867’. Pelo teor deste artigo

4De acordo com o art. 15.° do RJPIP, dentro da categorizacdo de bens pertencentes ao dominio publico,
dividem-se, quanto a sua titularidade, entre Estado, regides autonomas e autarquias locais.

Neste sentido, vide MoNIz, ANA RAQUEL GONGALVES, O Dominio Publico - O Critério e 0 Regime
Juridico da Dominialidade, Coimbra, Almedina Editora, Reimpressdo da edi¢éo de janeiro de 2005, p. 179.
8Cfr. QUEIRO, AFONSO, «As Praias e 0 Dominio Plblico Maritimo (Alguns Problemas Controvertidos)» em
Revista de Legislacéo e Jurisprudéncia, ano 96.°, n.° 3258, mar¢o 1964, p. 322. Note-se que MARCELLO
CAETANO, huma acec¢do ndo igual, mas de certa forma semelhante a este autor, também postulava que praias
seriam 0s terrenos constituidos por areia solta. Para este efeito, veja-se, CAETANO, MARCELLO, Manual de
Direito Administrativo, Vol. Il, Coimbra, Almedina Editora, 2013, 10.2 Edicdo, p. 901.

"Neste sentido, veja-se GONCALVES, LUis CUNHA, Tratado de Direito Civil, vol. 11, Coimbra Editora,
Coimbra, 1930, pp. 126 e 127; MOREIRA, GUILHERME ALVES, As Aguas no Direito Civil Portugués, Livro
I, Coimbra Editora, 1920, p. 255.
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380.%8, parece-nos claramente que o conceito de praia (stricto ou lato sensu), estava
densificado pelo legislador como sendo coisas publicas, propriedade do Estado portugués,
afeta ao uso publico da comunidade®.

Noutra perspetiva doutrinaria mais recente, DIOGO FREITAS DO AMARAL & JOSE
PEDRO FERNANDES definem praia como uma “... faixa de terreno contigua as aguas
maritimas e demais aguas publicas, com superficie arenosa ou de pedras soltas e quase
plana, desprovida de vegetacdo ou com vegetacdo escassa...”*°. Esta proposta apresenta-
se semelhante ao conceito dado por AFONSO QUEIRO, inspirado no artigo 1.° da Lei de
Costas espanhola de 1969, defendendo os mesmos, que em caso de dvida, é necessario
verificar se o terreno resultou do lento recuo das aguas do mar ou de aluvido formado por
essas aguas'?. Experiéncias diferentes tiveram os ordenamentos juridicos francés e
italiano. Em Franca, a defini¢io precisa de praia vem estipulada pelo CGPPP*3, no seu
artigo L. 2111-4, n. °1, como “...Le rivage de la mer est constitué par tout ce qu'elle
couvre et découvre jusqu'ou les plus hautes mers peuvent s'étendre en I'absence de
perturbations météorologiques exceptionnelles...”**. Em Italia, o CC italiano no seu

artigo 822.° (1.2 parte) admite a dominialidade das praias®®, todavia sem uma definicdo

I

8Dispondo o seguinte: “... Sdo publicas as coisas naturais ou artificiais, apropriadas ou produzidas pelo
estado e corporagdes publicas e mantidas debaixo da sua administragdo, das quais é licito a todos
individual ou coletivamente utilizar-se, com as restricbes impostas pela lei, ou pelos regulamentos
administrativos...”.

°Doutrina como AFONSO QUEIRO defende acerrimamente que o preceituado ndo sé as praias em sentido
amplo ao contrario do Diploma régio de 1864, mas também as partes ausentes de agua maritima. Para este
efeito veja-se QUEIRO, AFONSO RODRIGUES, As Praias e o Dominio Publico, Estudos de Direito Publico,
Universidade de Coimbra, vol. Il, Obra Dispersa, Tomo I, 2000, p. 373.

10Cfr. AMARAL, DI0GO FREITAS DO / FERNANDES, JOSE PEDRO, Comentéario a Lei dos Terrenos do Dominio
Hidrico, Coimbra Editora, 1978, p. 92.

1Hoje em Espanha, a Lei 2/2013 de 23 de maio e o Real Decreto 876/2014, de 10 de outubro, define
legalmente o que é uma praia, “... Las playas o zonas de depdsitos de materiales sueltos, tales como arenas,
gravas y guijarros, incluyendo escarpes, bermas y dunas. Estas Ultimas se incluirdn hasta el limite que
resulte necesario para garantizar la estabilidad de la playa y la defensa de la costa... , Artigo 3.°n.° 1
alinea b) do Real Decreto 876/2014.

2Cfr. MoNIz, ANA RAQUEL GONGALVES, Op. cit, p. 181. Note-se, que em Espanha a lei das costas de 1969
impulsionou a seguinte lei (das costas) em 1988, hoje alterada entdo pela Lei 2/2013 e o Real Decreto
876/2014. Parece-nos que esta lei proporciona uma nogdo mais genérica que a do atual Decreto-Real
Espanhol, no entanto impulsionadora para o legislador constituinte espanhol, definindo “praias” e o
conceito de “zona maritimo-terrestre”. Nesta linha de pensamento, MOREANO, SAINZ, «Dominio Publico
Estatal de las Playas Y Zona Maritimo-Terrestre», in: Revista de Administracién Pdblica, n.° 99,
setembro/dezembro 1982, p. 232.

1Codigo Geral da Propriedade das Pessoas Publicas, ou em francés: “Code Général de la propriété des
personnes publiques”.

14N3o obstante a devida definicdo legal francesa, tal como no ordenamento juridico portugués, afigura-se
necessaria a devida adaptacao deste conceito as posi¢es doutrinarias e jurisprudenciais. Sobre a tematica
em Franca, veja-se GAUDEMET, YVES, Traité de droit administratif. Droit administratif des biens, Tomo 11,
Paris: LGDJ, 2014, 15.2 Edicéo, pp. 99 a 102.

5Concretizado pelo Codice dellla navigazione italiano, no qual as praias pertencem ao dominio publico
maritimo, no seu artigo 28.° alinea a).
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concreta da mesma, demonstrando que nao é apenas em Portugal que a doutrina tem

concretizado a incompletude do legislador no presente dominio.

Regressando a Portugal, num sentido lato sensu de praia entendeu-se que pelo DL
n.° 468/71, no seu artigo 3.°/5 que margem “...estende-se até onde o terreno apresentar
tal natureza...”*® (corresponde hoje, ao artigo 11/5.° da Lei n.° 54/2005, que estabelece a
titularidade dos recursos hidricos). Esta expressdo leva a crer que a propria margem de
um rio podera ter a natureza de praia, como revela MARCELLO CAETANO, a nivel das
praias fluviais pertencentes ao dominio pablico do Estado'’, onde a expressio “até onde

o0 terreno apresentar tal natureza” revela-se fulcral para descodificacdo deste conceito.

1.2 O fundamento da Dominialidade (publica) das praias

Nos dias de hoje, o dominio publico encontra a sua maxime expressao
constitucional no artigo 84.° da CRP, no entanto nem a Constituicdo nem a lei portuguesa,
exemplificam uma defini¢do de dominio pablico atendendo as suas finalidades materiais
e finalisticas, limitando-se a remeter para um critério formal: sdo bens do dominio publico
aqueles que como tal sejam classificados pela Constituicdo e pela Lei®. De modo
objetivo, Jose PEDRO FERNANDES, define dominio publico como sendo o “... conjunto
das coisas que, pertencendo a uma pessoa coletiva de populacdo e territorio, sédo
submetidas por lei, dado o fim de utilidade publica a que se encontram afetadas, a um
regime juridico especial caracterizado fundamentalmente pela incomerciabilidade em
ordem a preservar a producdo dessa utilidade puiblica...”*°, 0 que nos leva a crer, como
referenciado supra relativamente ao artigo 380.° do Codigo de Seabra, que existem bens

com finalidades publicas (e regulados pelo direito puablico), e que se afigura necessaria a

Decreto-Lei n.° 468/71, de 5 de novembro.

"CAETANO, MARCELLO, Op. cit., p. 905. Sobre opinido idéntica na tematica, veja-se AMARAL, DIOGO
FREITAS DO / FERNANDES, JOSE PEDRO, Op. cit., p. 93. Tragado de forma sumaria a evolugdo doutrinal
consoante a legislagdo em vigor nas diversas épocas, vide sobre o conceito de “praia”: MONIZ, ANA RAQUEL
GONGCALVES, “Direito do Dominio Piblico”, in Tratado de Direito Administrativo Especial (coord. PAULO
OTERO/PEDRO COSTA GONGALVES), VVol. V, Coimbra: Almedina Editora, 2011, p. 45. Verosimil é também
a definicdo de JORGE PACAO, Cfr. PAGAO, JORGE, “A interdi¢do do uso publico das praias: um problema de
competéncia”, Revista e-publica, Volume 7, N.° 1, abril de 2020, disponivel em: https://www.e-
publica.pt/volumes/v7n1al0.html# ftn71 (Acedido em 08/11/2021).

BAA. VV, Comentario ao Regime Juridico do Patriménio Imobiliario PUblico. Dominio Publico e Privado
da Administracdo, CIDP, Almedina, 2017, p. 82.

1SFERNANDES, JOSE PEDRO, “Dominio publico” in Dicionario Juridico da Administrac&o Publica, Coimbra
Editora, 2.2 Edicdo, volume IV, 1991, p. 166.
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separacio entre dominio publico e dominio privado?. Nem sempre se verificou uniforme
esta destringa, € necessario recuar até ao direito romano para se caracterizar os bens extra-
commercium, que seriam da titularidade do Estado, a chamada res publicae (coisa

publica)?.

Um contributo mais recente e decisivo para esta matéria surgiu no periodo pos-
revolucdo francesa de 1789: a primeira concecdo da expressdo “dominio ptblico” surgiu
pelo autor VICTOR PROUDHON (1834), intitulada Traité du domaine public?, no qual
deveria integrar no dominio pablico os bens cujos fins primordiais estivessem destinados
aquilo que é o interesse publico estadual, ndo podendo ser objeto contratual no plano do
direito privado, dotados assim de impenhorabilidade, imprescritibilidade e

inalienabilidade?3.

Destarte, a definicdo de dominio publico e dominio privado?*, surge claramente
influenciada pelo modelo francés?®, pelo que sufragamos da posi¢io de JOSE PEDRO
FERNANDES, ao separar o dominio privado pela possibilidade de comercialidade, bens
passiveis de serem objetos contratuais a nivel de direito privado, que por norma néo estao
integrados no dominio publico, ndo sendo assim dominais, mas podendo ter por si uma
utilidade publica®®. ANA RAQUEL MoNIz segue a linha de pensamento deste autor,

inspirada no modelo francés, diferenciando e caracterizando o dominio publico nhuma

2Para uma melhor summa divisio entre direito pUblico e direito privado, veja-se ASCENSAO, JOSE DE
OLIVEIRA, O Direito — Introducéo e Teoria Geral, Almedina, setembro 2009, p. 333-335. Dentro destes
conceitos que nos levam a recuar até ao direito romano, surgiu também o chamado dominio publico e
privado da administrac&o.

2para este efeito, veja-se, YOLKA, PHILIPPE, Droit des biens publics, LGDJ, Issy-les-Moulineaux Cedex,
2018, p. 15. Exemplos de coisas publicas seriam por exemplo as ruas, pontes, as pragas, o0s teatros e as
termas, cfr. MIRANDA, JOAO, Direito Administrativo dos Bens, Introducdo a Teoria Geral dos Bens
Publicos, AAFDL Editora, 2021, p. 113.

22Apud FERNANDES, JOSE PEDRO, Diciondrio..., Op.cit, pp. 166 e 167.

Z3Esta concecdo foi adotada por alguns paises europeus, nomeadamente Portugal, perdurando a sua génese
até aos dias de hoje. Segundo ANA RAQUEL MONIz, estes principios sdo basilares aquilo que pode ser
caracterizado como um bem dominial, no qual este perde a sua indole publica, deixando de estar sujeito ao
estatuto da dominialidade, apenas mediante desafetacdo. Vide MONIz, ANA RAQUEL GONGALVES, O
Dominio..., Op. cit., pp. 415-418.

24para além de PROUDHON, autores como DuGUIT, questionaram afincadamente as destrincas de dominio
publico e direito privado provenientes do periodo romano, pré-liberal e liberal, no qual o autor propds a
elaboracdo de uma escala de dominialidade, dividindo os bens em diversas categorias, mediante a sua
afetagdo a um determinado uso especifico ou servigo publico. Sobre a tematica, Cfr. DUGUIT, LEON, Traité
de Droit Constitutionel, Tomo 111, 2.2 Edicéo, Paris, 1923, p. 322.

A chamada gestdo publica e gestdo privada do patriménio do Estado para efeitos de dominio publico e
dominio privado, Cfr. YOLKA, PHILIPPE, Op. cit., p. 50.

%para o autor a diferenciagio entre bens dominiais do Estado pertencentes ao dominio plblico estadual e
aqueles que estdo inseridos no dominio privativo estadual, afere-se por ser indisponiveis, prosseguirem o
interesse publica, mas ndo estdo classificados como dominiais. Neste sentido, FERNANDES, JOSE PEDRO,
“Dominio publico” in Dicionario... Op. cit., p. 161.
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Otica de aplicacdo de normas de direito publico, no qual os bens dominais pertencentes
ao dominio publico regem-se por um regime puro de direito pablico, ao contrario de

outros bens que estéo integrados no dominio privado.?’

Em Portugal, na Constituicdo de 1933 foi acolhida a diferenciacéo entre dominio
publico e privado do Estado?, todavia, a verséo original da CRP de 1976 ndo previa uma
referéncia expressa ao dominio publico tal como conhecemos atualmente, e apenas com
a revisdo legislativa de 1989 foi introduzido o que pertence ao dominio pablico do Estado,
sendo hoje completado pelo RJPIP estabelecendo aquilo que sdo os bens imoveis do
dominio publico estadual e os bens imoveis do dominio privado do estado e institutos
publicos. Deste modo, o artigo 84.° da CRP introduzido pela revisao constitucional de
1989 afigura-se como um ponto nevralgico nesta questdo, introduzindo o leque de
possibilidades que entram no dominio publico. A nosso ver, a CRP parece querer separar
aqui alguns bens, individualizando os bens de dominio publico ex constitutione, alineas
a) a e), no qual a alinea f), ao permitir que o legislador identifique e defina por ato

legislativo outras categorias de bens sujeitos ao regime da dominialidade pblica®.

Posto isto, como saber se as praias séo ou néo, classificadas pelo legislador como
um bem dominial®®? Veja-se a este proposito, os artigos 3.° a 5.° da Lei n.° 54/2005, de
15 de novembro, a Lei sobre a titularidade dos recursos hidricos, no qual nomeadamente
no seu artigo 3.° alinea a) prevé precisamente que as aguas costeiras e territoriais
pertencem ao dominio publico maritimo, e no seu artigo 4.°, que a titularidade do mesmo
pertencente ao Estado. A este respeito, ndo parece existir qualquer ddvida quanto a
dominialidade das praias. Neste seguimento, parece resultar da lei da titularidade dos
recursos hidricos tanto a classificacdo das praias como simbolo de pertenca ao dominio
publico estadual, ndo obstante de uma possivel aproximacdo normativa do conceito de
“praia”. Pelo artigo 5.° da presente lei o legislador utiliza por diversas vezes a
terminologia “cursos de 4gua”, bem como no seu artigo 3.° uma enumeracao taxativa dos
bens dominiais pertencentes ao dominio publico maritimo. Assentando normativamente

0 que vem enunciado no presente diploma, parece estar conducente que as praias se

27Cfr. MONIZ, ANA RAQUEL GONGALVES, Direito...Op. cit., p. 31. O mesmo parece ser o entendimento de
JORGE MIRANDA & RuI MEDEIROS, ao afirmarem estes autores: “... os bens dominiais estdo submetidos a
um regime juridico-publico derrogatorio da propriedade privada...” Cfr. MIRANDA, JORGE / MEDEIROS,
Rul, Constituicdo Portuguesa Anotada, Tomo |, Coimbra Editora, 2005, p. 73.

2Titulo XI da CRP de 11 de abril 1933, com a designacio “Dominio publico e privado do Estado”.
Neste sentido, AA. VV, Comentdrio... Op. cit., pp. 85 e 86.

30Cfr. PAGAO, JORGE, Op. cit. (Acedido em 08/11/2021).
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definem juridicamente como “...parcelas das margens dos cursos de dgua, legalmente
identificados ... !, parcelas estas com caracteristicas proprias e diferenciadas de outros
bens dominiais, como dos lagos ou lagoas.

Outra caracteristica que justifica a dominialidade das praias, € a questdo do
interesse publico, e a possibilidade de uso, gratuitamente, a todos os cidaddos. Veja-se o
artigo 46.° do DL n.° 38/2015, 12 de margo, “...0 espago maritimo nacional é de uso e
fruicdo comuns, nomeadamente nas suas funcdes de lazer...”, complementada, pela Lei
n.° 58/2005, de 29 de setembro, no qual o artigo 58.°, diz-nos “...0s recursos hidricos sdo
de uso e fruicdo comum?®2... 7, pelo que indica que toda a utilizacdo do espago maritimo
pertencente &s praias (e ndo sO) se encontra de acesso publico a qualquer pessoa. Por outra
via, 0 n.° 1 do artigo 25.° do RJPIP, confirma esta situacdo, ao afirmar, que os bens
imoveis de dominio publico podem ser usufruidos por todos os cidad&os, e 0 seu n.° 2 que
esclarece a gratuitidade do mesmo. Por sua vez, pode-se afirmar também que as praias
sdo dominio publico do Estado, e possuem a caracteristica da dominialidade, devido a
protecdo ambiental, e cada vez mais, é necessario preservar 0 nosso ambiente maritimo e
costeiro. Existe aqui, intrinsecamente um dever publico associado a pessoa coletiva
Estado, pela protecdo do sistema ecolégico nacional, e de garantir a sua
sustentabilidade®.

N&o parece restar davidas quanto a caracteristica da dominialidade das praias, pelo
que o artigo 15.° do RIPIP**, 0 que nos leva a indicar que a titularidade das praias pertence
ao Estado portugués, no entanto resta saber se as competéncias que sdo originariamente

do 6rgdo estadual, podem (ou ndo) ser transferidas para a administracao local autarquica.

31Por uma ordem de razdes, veja-se de outro modo, no anexo | do DL n.° 166/2008, de 22 de agosto, o0 seu
nr. 1 alinea b) da | seccéo, definindo praia como sendo “... formas de acumulag¢do de sedimentos ndo
consolidados, geralmente de areia ou cascalho, compreendendo um dominio emerso que corresponde a
area sujeita a influéncia das marés e ainda a porcao geralmente emersa com indicios do mais extenso
sintoma de atividade do espraio das ondas ou de galgamento durante episodios de temporal, bem como um
dominio submerso, que se estende até a profundidade de fecho e que corresponde a &rea onde, devido a
influéncia das ondas e das marés, se processa a deriva litoral e o transporte de sedimentos e onde ocorrem
alteracdes morfologicas significativas nos fundos proximais...”.

32 ei n. 58/2005, aprova a Lei da Agua, transpondo para a ordem juridica nacional a Diretiva n.°
2000/60/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro, e estabelecendo as bases e o quadro
institucional para a gestdo sustentavel das aguas.

33Nomeadamente o dever plblico de protecdo do ambiente marinho e costeiro, Cfr. PAGAO, JORGE, Op.

cit.

34A opcdo legislativa consagrada neste artigo 15.° do RIPIP parece-nos correta. Como afirma JOSE PEDRO
FERNANDES, “...0s bens dominiais pertencem a todos os cidaddos, ndo passando o Estado e as autarquias
locais de seus meros mandatdrios e, nessa qualidade, de simples administradores desses bens...” (Cfr.
FERNANDES, JOSE PEDRO, “Dominio publico” in Dicionario Juridico da Administragdo Puablica, Coimbra
Editora, 2.2 Edicéo, volume IV, 1991, p. 173 e 174).

16



Fundamentamos a nossa posi¢do, baseada em primeira linha, na finalidade de
prossecucdo do interesse publico, o uso publico em termos iguais pelos cidad&os, que
permitem a estes bens serem impenhoraveis, inalienaveis e imprescritiveis®*. No direito
privado, o proprietario de um bem possui a faculdade de vender, doar, onerar, ao contrario
da Administracdo publica relativamente aos bens dominiais, referindo MARCELLO
CAETANO, “... subtraidas a0 comércio juridico privado em razdo da sua primacial
utilidade coletiva...”®. O proprio artigo 84.° da CRP, ao estabelecer um regime
constitucional dos bens pertencentes ao dominio publico, devera estar conciliado com o
principio da alienabilidade, nomeadamente este artigo 18.° do RJPIP, pelo que a
caracteristica de ndo estarem sujeitos ao comércio juridico privado consagra-se como uma
“... caracteristica essencial do regime dos bens do dominio publico...”®', 0 que por sua
vez, ndo podem ser objeto de propriedade privada, posse civil, ou até de venda/permuta,

pelo que s&o coisas inalienaveis e imprescritiveis.

Nas palavras de MARCELLO CAETANO, “... O fundamento da submissdo dos bens
ao regime do dominio publico é a utilidade publica... ", definicio esta que se coaduna
com os fundamentos ja observados supra, a utilidade publica das praias devera ser

apresentada como um argumento seminal, para que este possa assim ser classificado como

350 carater dominial das praias (e a sua integracdo dominial) apresenta-se como uma questdo pacifica na
jurisprudéncia, aferida pela relevancia do interesse coletivo, e consequentemente os fins adjacentes a sua
utilidade publica, ligado a circulagio de pessoas e bens. Neste sentido, vide ACORDAO do TRL, Processo
n 752/17.9T8FNC-8, de 22.03.2018, relatora: Isoleta Almeida Costa, disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jtrl.nsf/-/AC56 CB92A7D46126802582D5003DD72D ; E ainda da impossibilidade de
revogacdo por lei ordinaria dos bens dominiais declarados pela CRP, ACORDAO n.° 326/2015 do TC,
Processo n.° 718/14, disponivel em: https://dre.pt/dre/detalhe/acordao/326-2015-69900806 (consultado a
14/03/2022).

$5CAETANO, MARCELLO, Manual de Direito Administrativo, Vol. 11, 10.2 Edicdo, Almedina, 2013, p. 881.
H& que salientar, no ordenamento juridico aleméo, mediante certos instrumentos de direito administrativo,
como a desafetacdo, a administragdo publica pode efetivamente alienar um determinado bem puablico a
favor de um particular, todavia é necessario que ndo coloque em causa a prossecucdo desse fim de natureza
publica pelo bem alienado. Sobre a tematica, veja-se HADE, ULRICH, Das Recht der o6ffentlichen Sachen,
JuS 1993, p. 115. Portugal claramente seguiu 0os moldes de Italia e Espanha, num modelo mais rigido, como
resulta do artigo 18.° do RJPIP e do artigo 202/2.° do CC, afirmando ANA RAQUEL MONIZ, que est&
consagrada “... a forma mais rigorosa da destinagdo do bem, uma vez que exige a sua subordinagdo a
titularidade de uma pessoa coletiva piblica...” in MONIZ, ANA RAQUEL GONGALVES, O Dominio Publico -
O Critério e 0 Regime Juridico da Dominialidade, Coimbra, Almedina Editora, Reimpresséo da edi¢ao de
janeiro de 2005, p. 420.

37Para este efeito, veja-se 0 ACORDAO do Tribunal Constitucional n.° 103/99 (Diario da Republica, 2.2
série, de 1 de Abril de 1999), disponivel em:
http://www.pgdlisboa.pt/jurel/cst_busca_actc.php?ano_actc=1999&numero_actc=103  (consultado a
01/12/2021).

38yide ACORDAO n.° 150/2006 do Tribunal Constitucional - Processo n.° 323/2005, disponivel em:
https://dre.pt/dre/detalhe/acordao/150-2006-3557691 (consultado a 01/12/2021).

39Cfr. CAETANO, MARCELLO, Principios Fundamentais do Direito Administrativo, Companhia Editora
Forense, 1.2 Edicéo, Rio de Janeiro 1977, p. 413.
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inalienavel, imprescritivel e impenhoravel*’, na medida em que a utilizagdo gratuita e de
forma igualitaria por parte dos cidadaos, as motivac@es de natureza ambiental e social j&
apresentadas, apresentam-se como potenciais fins a justificar a dominialidade publica das

praias*.

2. Classificacdo: O Ato juridico de interdicdo do uso publico das praias

2.1 A ardua delimitacéo da figura do ato administrativo na interdigdo do uso

publico das praias

O conceito de ato administrativo, como esta hoje previsto no artigo 148.° do CPA
de 2015, foi (e continua a ser) influenciado por construcdes de matriz francesa®?, e alema.
O ato administrativo surgiu na Alemanha, historicamente, equiparado a figura da
sentenca, no qual a estrutura do ato administrativo, no pensamento do Otto Mayer, é
concebida a imagem da sentenca condenatdria, com uma declaracdo de direitos e uma

condenacdo subsequente.

Por sua vez, hoje no CPA de 2015, como esta previsto no artigo 148.° do CPA, e
seguindo a linha de pensamento de PAULO OTERO* concebe 0 ato administrativo como:

(i) um ato juridico unilateral, e a perfeicdo do ato basta-se com a vontade do seu autor;

40Cfr. alinea b) do art. 736.2, do CPC.

4L Apresenta-se indiscutivel, na nossa opinido, a submissdo das praias ao regime juridico da dominialidade,
por uma logica de conservacao, prote¢do, valorizagdo e da natureza do bem dominial em questdo. Mais dos
que os proveitos de natureza econémico-financeira, a prossecu¢do do interesse publico exige na nossa ética
a preservacdo deste bem dominial pdblico como patriménio natural e cultural. As praias maritimas e o
dominio publico encontram-se inteiramente ligadas a soberania nacional, sendo que o interesse nacional
justifica a exclusividade do Estado na titularidade destes dominios. Sobre as praias e sua influéncia na
soberania e defesa nacional dos Estados, veja-se Cfr. ORSINI, JOSE MELICH, La propiedad y la utilizacién
privada de las playas, Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 1986, p. 105. Ainda sobre uma
visdo aprofundado dos critérios que estdo adjacentes a dominialidade pablica, vide MIRANDA, JOAQ, Direito
Administrativo dos Bens, Introducdo a Teoria Geral dos Bens Publicos, AAFDL Editora, 2021, pp. 264-
269.

42Em Franga, num periodo coincidente aos primérdios da Revolugdo Francesa, os tribunais judiciais ndo
podiam intervir naquilo que era a atividade administrativa, as queixas que um particular tivesse que realizar
teria de ser apreciada pelos 6rgdos da propria administragdo. A primeira nocdo de ato administrativo em
Franca, surgiu neste ambito, delimitando as atuaces da administracdo publica sobre as quais os tribunais
ndo se podiam pronunciar. Neste sentido, Cfr. AMARAL, DIOGO FREITAS DO, Curso de Direito
Administrativo, 4.2 Edigdo, Volume I1, 2018, Almedina, p. 194.

430TERO, PAULO, Direito do Procedimento Administrativo, Almedina, Coimbra, 1.2 Edigdo, 2016, pp. 313-
314,
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(if) proveniente de estruturas administrativas; (iii) que procura definir (direta ou
instrumentalmente) o Direito aplicadvel a uma situacdo individual e concreta; (iv) visa
produzir efeitos sem necessidade de assentimentos dos destinatarios, no qual o ato

administrativo é tipicamente uma estatuicao autoritaria.

Cabe assim perguntar, se o0 ato juridico de interdigdo do uso publico das praias por
parte da administracdo local autarquica pode integrar-se neste conceito do artigo 148.° do
CPA*, em especifico na individualidade do comando versus a generalidade das medidas
de interdicdo. Ora, para 0 ato de proibicdo do uso publico das praias estar em tom de
sintonia com o conceito de ato administrativo, o preceito do CPA exige caracteristicas
direcionadas para uma situacao individual e concreta, o que pelo conteddo de um ato de
proibicdo destinado a generalidade dos cidaddos podera ndo corresponder a caracteristica
da individualidade de um vero ato administrativo, ndo assumindo assim esta forma. A
proibicdo, enquanto comando geral dirigido aos cidaddos parece ndo se harmonizar com
a opcao legal prevista no CPA, no qual pretende individualizar o destinatario em
especifico, algo que as medidas de interdi¢do ndo pretendem, sendo assim dirigida a todos
os cidaddos que se desloquem a praia do municipio em causa. Analisando os pontos da
individualidade e concretude® que caracterizam o ato administrativo, o segundo
apresenta-se preenchido (uma certa situacdo bem caracterizada, a proibic¢ao ao local das
praias), mas na individualidade aparenta falhar, devido ao ato administrativo reportar-se
a uma pessoa ou algumas pessoas especificas identificadas*®, o que efetivamente n&o

aconteceu nestas medidas.

Perante esta interdicdo ocorrida logo em marco de 2020, eu coaduno a nossa
posicado tratando-se de uma interdi¢do temporaria, isto €, estamos perante a proibicdo de
um uso publico sem tempo determinado (até a uma estabilizagdo da situagcdo pandémica),
e que foi dirigida a generalidade dos cidaddos. A este respeito, sufrago da posicdo de
JORGE PACAO, ao defender que independentemente de ser uma interdicdo absoluta, ou

relativa, existe sempre uma limitagdo a liberdade de uso daquele bem*’, um direito

40 ato administrativo, hoje preceituado no artigo 148.° do CPA, ao contrario do anterior artigo 120.°, trata-
se de uma decisdo adotada, como afirma DI0GO FREITAS DO AMARAL, «no exercicio de poderes juridico-
administrativos». Neste sentido, cfr. AMARAL, DIOGO FREITAS DO, Curso de Direito Administrativo, 4.2
Edicdo, Volume 11, 2018, Almedina, p. 206.

4SpACAO, JORGE, Op. cit.

%Nesta linha, Cfr. AMARAL, DIOGO FREITAS DO, Curso de Direito Administrativo, 4.2 Edicdo, Volume II,
2018, Almedina, p. 164.

4’PAGAO, JORGE, Op. cit.
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fundamental de livre acesso, para conservacgdo da saude publica, existindo, portanto, um

interesse publico proeminente.

Na nossa perspetiva, podera enquadrar-se num ato juridico unilateral, praticado
em exercicios de funcdes administrativas, no qual existiu uma interdigdo temporaria®,
em funcdo de um indeterminado nexo temporal, e dirigida a generalidade dos cidadaos,
visando a prossecucdo de um outro fim publico diferenciado daquele que as praias se
destinam. Salvo o devido respeito, enquadramos entre nds, o ato juridico de interdicdo
ndo na figura 148.° do CPA, mas numa outra figura afim, como séo os atos plurais. Apesar
da existéncia de alguns pontos de contacto com o conceito de ato, tendo uma nogdo mais
restrita e literal, enquadrado como sendo um ato juridico de direito publico
administrativo, mas ndo como um verdadeiro ato administrativo na sua nocao restrita. A
este respeito, veja-se PAULO OTERO, quando afirma, “... os atos plurais sdo, afinal, um
simples feixe de uma pluralidade de atos individuais, todos unificados, por estarem
incorporados num tnico ato formal... ", o que leva a crer que dada a produc&o de efeitos
iguais para uma pluralidade, diga-se no caso, a generalidade dos cidaddos, a
exteriorizacdo encontra-se no mesmo ato, o que equivale como se aplicasse multiplos atos

individuais a cada destinatario, que esta subsumido num Unico ato.

Concluindo, ndo se trata de um ato administrativo no sentido estrito e literal do
artigo 148.°do CPA, mas sim de uma outra figura, um ato juridico praticado por entidades
publicas, pertencentes ao direito publico administrativo. Adotando uma posi¢cdo mais
restritiva® do conceito de ato administrativo, em linha com a concecdo de PAULO OTERO
indicada supra, parece-nos que na situacdo em andlise, apesar de estarmos perante um ato
juridico unilateral e proveniente de uma estrutura que exerce poderes administrativos, o
ato administrativo como é concebido estd mais direcionado para a situa¢do individual e
concreta, surgindo como expressdo da autotutela administrativa individual e concreta®?.

O ato de interdicdo do uso publico das praias na nossa 6ética, afigura-se como um ato

“pACAO, JORGE, Op. cit.

4S0TERO, PAULO, Direito do Procedimento Administrativo, Almedina, Coimbra, 1.2 Edicdo, 2016, p. 31.
0Sobre outras posicdes doutrinarias do conceito restritivo de ato administrativo, veja-se, CORREIA, JOSE
MANUEL SERVULO, Nogdes de Direito Administrativo, Vol. I, 1982 p. 228 a 289; OLIVEIRA, MARIO ESTEVES
DE, Direito Administrativo, Coimbra, 1980, p. 37; CAUPERS, JOAO, Introducéo ao Direito Administrativo,
10.2 Edigdo, Lishoa, 2009 pp. 226 e ss; ANDRADE, JOSE CARLOS VIEIRA DE, Li¢Oes de Direito Administrativo,
2.2 Edicdo, Coimbra, 2011, pp. 129 e ss.

S10TERO, PAULO, Op. cit., pp. 312.
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juridico praticado por um sujeito de direto publico administrativo, com o possivel

enquadramento no ato plural.

Mas entdo, um ato plural ndo pode ser englobado no conceito de ato
administrativo? Se tomarmos uma visdo mais alargada, porque apesar de o ato
administrativo per si querer definir uma situacdo individual e concreta, o ato de interdi¢éo
aplica-se a todos os cidadaos, individualmente. Apesar de uma certa controvérsia sobre
0s atos plurais, veja-se a opinido de MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO
MATOS, “...a confusdo entre os atos plurais e os atos de carater geral é, assim,
meramente aparente: o0s atos plurais sdo atos individuais e, por isso, atos
administrativos®... ”. Existe alguma discussdo sobre o enquadramento de algumas figuras
no conceito de ato administrativo, ha posi¢cbes mais restritivas, outras no¢ées mais
amplas. Todavia, vendo uma nocdo mais ampla®, é claramente possivelmente o
enquadramento na figura do ato administrativo, estando o ato plural aqui subsumido,
visando como refere MARCELLO CAETANO, a “... produc¢do de efeitos juridicos no caso
concreto...”™*, afetando em termos (favoraveis ou desfavoraveis) a esfera juridica dos
particulares®. Perante a imensiddo de dificuldades para a aplicacdo da figura do ato
administrativo, ndo sendo de todo descartavel no presente contexto, serd em ultimo

cenario, alvo do recurso a aplicacdo analdgica do regime do ato administrativo®®.

A dificuldade na assuncdo da forma dos atos de proibicdo de uso publico das

praias como ato plural centra-se num quadro diverso, que cumpre analisar o disposto: A

250USA, MARCELO REBELO DE/MATOS, ANDRE SALGADO DE, Direito Administrativo Geral, Tomo Il —
Actividade administrativa, 2.2 Edi¢do, D. Quixote, 2009, p. 81.

%30 possivel enquadramento do ato juridico de interdicéo das praias, destinado a produzir efeitos juridicos
imediatos em marco de 2020, surge na Gtica do ato administrativo ndo corresponder apenas a uma realidade,
sendo objetivo de inimeras divergéncias doutrinais e jurisprudenciais. A defini¢do de ato administrativo,
ainda nos dias de hoje, gera davidas se pode ser estendida aos atos de alcance regulamentar ou se limita a
medidas individuais e particulares. Como afirma ANDRE DE LAUBADERE, a proposito da nocdo de ato
administrativo, “... tantos os pontos sobre os quais os sistemas nacionais e as respostas doutrinais sao
diversas...” in LAUBADERE, ANDRE DE; VENEZIA, JEAN-CLAUDE; GAUDEMET, YVES, Traité de Droit
Administratif, tomo I, 15.2 Edicéo, Paris, 1999, p. 617.

4Sobre a temaética e o pensamento doutrinal do autor, veja-se SOUSA, MARCELO REBELO DE, «O Ato
Administrativo no Ensino do Professor Marcello Caetano», in Administracdo Publica e Direito
Administrativo em Portugal, Lisboa, 1992, pp. 5-25.

SSAs alterac@es inseridas em 2015 no CPA visam assegurar sobretudo, a coeréncia operativa do conceito,
incluindo assim as decisfes administrativas concretas as quais a lei reconhece forca juridica para a deciséo
unilateral e estavel de relagfes administrativas. Cfr. QUADROS, FAUSTO DE; CORREIA, JOSE MANUEL
SERVULO; MACHETE, RUI CHANCERELLE DE, ANDARADE, JOSE CARLOS VEIRA DE; GARCIA, MARIA DA GLORIA
DIAS; ALMEIDA, MARIO AROSO DE, HENRIQUES, ANTONIO POLIBIO; SARDINHA, JOSE MIGUEL, Comentarios a
Revisdo do Cédigo de Procedimento Administrativo (Col. MACIEIRINHA, TIAGO), 2.2 Ed., revista e
atualizada, Almedina, 2022, p. 313.

SSALMEIDA, MARIO AROSO DE, Teoria Geral do Direito Administrativo, 7.2 Edigdo, Almedina, 2021, p. 217.
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13 de marco de 2020, a Camara Municipal de Gaia interdita as praias fluviais e maritimas
dentro da sua localizagdo concelhia®, sem qualquer detalhe especifico quanto aos
destinatérios. A exclusdo da interdi¢cdo das praias como ato plural centra-se no facto
destes atos ndo serem uma norma geral e abstrata, mas sim somente um feixe de atos

administrativos individuais e concretos®®.

No caso em analise sobre o Municipio de Gaia, ndo podemos enquadrar a atuacao
administrativa a figura dos atos plurais. Cabe citar, por ultimo, quanto ao momento da
producdo de efeitos, esta figura dos atos plurais esgota-se com uma unica aplicacéo,
apesar da pluralidade de destinatarios®®. Ora, se 0 Municipio de Gaia aplica uma medida
de proibicgdo de acesso a qualquer praia fluvial ou maritima no territério concelhio, entéo
essa medida ndo se esgota numa Unica aplicacdo, mas sim em varias, caso um cidadéo
tente aceder a esse espaco por diversas tentativas aquando da temporalidade da medida,
parece divergir dos pressupostos de aplicacdo da figura do ato plural, que se esgotam

numa Unica aplicacgéo.

2.2 Enquadramento da figura de regulamento administrativo na interdi¢éo do uso

publico das praias

Destarte, ponderavel serd a classificacdo de interdicdo juridica das praias como
regulamento administrativo. A opcéo legal do legislador, prevista no artigo 135.° do CPA,
assentou particularmente o conceito de regulamento administrativo nas peculiaridades da
generalidade e da abstragdo. Diz-nos, DIOGO FREITAS DO AMARAL, que no regulamento

administrativo trata-se numa norma juridica, geral e abstrata, a0 passo que 0 ato

S’A Camara Municipal de Gaia determinou a interdigéo das praias fluviais e maritimas a 13 de margo de
2020. Para o presente efeito, noticia disponivel em: https://www.jpn.up.pt/2020/03/13/covid-19-camara-
de-gaia-determina-a-interdicao-das-praias-fluviais-e-
maritimas/?fbclid=IwAR3Ypbn9DmM8okXQCTYIADEDIMubfL TmilLhniapTIzZIK3KWsDsuOwth8I7Q
(Consultado a 16/03/2022).

%D10G0 FREITAS DO AMARAL, exemplifica como “caso-escola”, um despacho ministerial que nomeia vinte
funcionérios puablicos para vinte vagas que existem numa determinada direcdo-geral, representando um
conjunto de atos administrativos, repletos da caracteristica da individualidade e concretude. Cfr. AMARAL,
DIOGO FREITAS DO, Curso de Direito Administrativo, 4.2 Edi¢do, Volume 11, 2018, Almedina p. 163.
%Neste sentido, ACORDAO do STA de 22.04.2004, Proc. n.° 0933/02, relatora: Angelina Domingues,
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/6e1f2ba59382764980256e9000390746
?0OpenDocument&ExpandSection=1#_Sectionl (consultado a 13/03/2022).
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administrativo, como ato juridico, é uma decisdo abstrata e concreta®. Com efeito, apesar
de os regulamentos administrativos estarem inseridos categoricamente no “... nivel
inferior do ordenamento juridico administrativo...”®* (sendo uma fonte secundaria de
direito administrativo), de um ponto de vista material, esta figura dos regulamentos esta
consubstanciada em normas juridicas, possuindo desta forma, uma natureza normativa.
Normas juridicas estas, revestidas da caracteristica da generalidade e abstracéo, no qual
o comando regulamentar aplica-se a uma universidade e pluralidade de destinatarios,
aplicando-se a situagcdes comuns da vida quotidiana, por norma definidas, pelo elemento

tipico que vem na previsdo da norma juridica regulamentar®?,

Do ponto de vista material, a interdicdo do uso publico das praias realizadas em
mar¢o de 2020, foi dirigida a uma universalidade de cidaddos, o que consubstancia as
caracteristicas da abstracdo e da universalidade de um regulamento. Note-se, que pelo
facto de os regulamentos administrativos serem normas juridicas, ndo sdo meros preceitos
administrativos a «voar sobre um ninho de cucos», a ordem juridico administrativa atribui
a esta figura o estatuto de verdadeiras e préprias regras de direito, no qual a violacao das

mesmas poderda acarretar san¢des de natureza penal, contraordenacional ou disciplinar®.

80Cfr. AMARAL, DIOGO FREITAS DO, Curso de Direito Administrativo, 4.2 Edicdo, Volume Il, 2018,
Almedina, p. 163. O mesmo autor, define o conceito de «regulamento administrativo» como sendo “...
normas juridicas emanadas no exercicio do poder administrativo por um 6rgao da Administragao ou por
outra entidade puiblica ou privada para tal habilitada por lei...”, in AMARAL, DIOGO FREITAS DO, Op. cit.
p. 147. Sobre outros entendimentos doutrinarios sobre a matéria, que geram divergéncias na doutrina quanto
a qualificacdo da figura do regulamento tendo em conta os bindmios geral/abstrato e individual/concreto,
vide DIAS, JOSE EDUARDO FIGUEIREDO E OLIVEIRA, FERNANDA PAULA, Nog¢des Fundamentais de Direito
Administrativo, 4.2 Ed., Almedina, Coimbra, 2015, p. 149 e ss; CAUPERS, JOAO, Introducdo ao Direito
Administrativo, 11.2 Ed., 2013, p. 57 e ss; SOUSA, MARCELO REBELO DE E MATOS, ANDRE SALGADO DE,
Direito Administrativo Geral (Atividade Administrativa), tomo 111, 2.2 Ed., D. Quixote, 2009, p. 248 e ss;
QUEIRO, AFONSO, «Teoria dos Regulamentos» in RDES, ano XXVII, pp. 1-19 e ano | (2.2 série), pp. 5-32;
FABRICA, LUIS, «Regulamento Administrativo», & 5.° do estudo coletivo (coord. FAUSTO DE QUADROS)
«Procedimento Administrativo», in DJAP, pp. 502- 508.

SLANDRADE, JOSE CARLOS VIEIRA DE, «O Ordenamento juridico administrativo portugués», in AA. VV.
Contencioso administrativo: breve curso constituido por ligdes proferidas na Universidade do Minho por
inciativa da Associagdo Juridica de Braga. Braga: Livraria Cruz, 1986, pp. 58.

®2Neste sentido, AMARAL, DIOGO FREITAS DO, Op. cit, p. 149.

83AMARAL, DIOGO FREITAS DO, Op. cit, p. 150. Vide deste modo, que em margo de 2020, com a declaragéo
do estado de emergéncia, constante do Decreto n.° 14-A/2020, de 18 de marco, no qual as pessoas que
desobedecem as normas constantes do mesmo decreto seriam punidas penalmente nos termos do art. 304.°
e 348.° do CP. Dada a situacdo pandémica que previa o confinamento geral dos cidadaos, exceto com as
devidas excec¢des previstas no mesmo decreto, a interdicdo do uso publico das praias realizadas pelas
autarquias locais portuguesas estaria assim adjacente a todas estas normas, enquadrando-se no teor do art.
348.° do CP (...Quem faltar a obediéncia devida a ordem ou a mandado legitimos, regularmente
comunicados e emanados de autoridade ou funcionario competente, é punido com pena de prisdo até 1
ano ou com pena de multa até 120 dias...).
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A nivel organico-formal, o regulamento administrativo, por norma, é ditado por
um 6rgdo de uma pessoa coletiva integrante da Administracdo Publica®®, sendo necessaria
uma lei habilitante (136.° CPA)%. Por dltimo, a nivel funcional, o regulamento
administrativo é emanado no exercicio do poder administrativo, que por via de razdo,
justifica o caracter secundario desta figura, na medida, em que o regulamento encontra na

Constituicdo e na lei o seu fundamento e pardmetro de validade®®.

Aproveitando o que foi dito supra sobre a figura do ato administrativo, a verdade
€ que esta interdigdo do uso publico das praias podera desta forma ser enquadrada também
na figura do regulamento administrativo. Para este efeito, pense-se no caso anterior da
comunicacdo da Camara Municipal de Gaia, no qual a medida em concreto seria a
“determinagdo da interdicdo das praias fluviais e maritimas e comunicacao as respetivas
entidades, desde logo a Policia Maritima e a Policia Municipal”®’. O contetido e 0s
elementos do comando da medida derivam duma aplicacdo geografica circunscrita a area
concelhia, bem como uma aplicacdo a todos os cidadaos que se queiram deslocar as praias
do concelho. Analisando o conteldo desta medida, as caracteristicas do regulamento
parecem estar preenchidas. Quanto a generalidade, existe uma clara indeterminacéo dos
destinatérios, numa categoria universal sem individualizacdo de uma ou mais pessoas em
especifico, sendo possivel a determinagdo por conceitos genéricos do comunicado em
questdo. Quanto a abstracdo, a medida de interdicdo refere-se a praias fluviais e
maritimas, estando as mesmas interditas. Significard, de outro modo, que o cidadio “x”
que se desloca para dar um passeio matinal a praia, ou o cidaddo “y” que se desloca para
ir fazer surf aplicar-se-4 esta medida, abrangendo, portanto, uma multiplicidade de

situacBes de uso das praias®.

®4AMARAL, DIOGO FREITAS DO, Op. cit, p. 151.

85Acresce sentenciar, in casu, que as autarquias locais pertencem a administracdo publica, o problema que
ird ser averiguado posteriormente sera de principio da legalidade. Sem esquecimento, tendo em conta que
no Direito Administrativo o Principio da Legalidade é transversal, tal caracteristica aplica-se também ao
ato administrativo.

%Nesta linha de pensamento sobre a matéria, AMARAL, DIOGO FREITAS DO, Op. cit, p. 152.

’Noticia sobre as medidas decretadas pela Camara Municipal de Gaia, Op. cit.

88Cfr. ACORDAO do STJ, Secgdo do Contencioso, Processo n.° 129/15.0YFLSB, Relatora: Ana Luisa
Geraldes, de 23.06.2016, disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jstj.nsf/954f0ce6ad9dd8b980256b5f003fa814/f007185e1f3d92de80257fe3005039c0?
OpenDocument&fbclid=IwAR2fOZIQHIWUAefV2xdFtz3n9gN2_fiFIWF5E2xnHgmXVjgWV8mh04H
Qcgk (consultado a 13/03/2022).
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A generalidade, a ndo identificacéo do destinatario “x ou y”, afigura-se como uma
caracteristica fulcral da norma juridica®, a uma pluralidade geral e indeterminada de
pessoas, mas um comando regulamentar pode também aplicar-se e visar uma situacdo
concreta. Refere, DIOGO FREITAS DO AMARAL, que “... hd ou pode haver normas gerais e
abstratas editadas apenas para fazer face a situacées unicas e concretas...”’°, 0 que nos
leva aqui entre nds, a deliberar, se por exemplo, uma ordem dada, de ndo caminhar na
areia ou na via pedestal circundante a praia, dada por uma autarquia local, entrara na

fronteira ténue e dificil por vezes de delimitar, entre ato e regulamento administrativo?.

Neste ponto, JORGE PAGAO refere que ndo se trata de um ato administrativo real,
configurando-se apenas como um *“... ato proibitivo do uso do bem enquanto ato
impositivo dirigido a um conjunto usualmente indeterminado de destinatarios...”"2.
Adotando uma conce¢do mais ampla de ato administrativo e enquadrando no artigo 148.°
do CPA, ou indo deambulando pelas caracteristicas da generalidade e abstracdo como um
ato geral definindo uma situagdo concreta, entrando pela figura do regulamento
administrativo, a verdade é que se tratou de uma interdicdo absoluta’, por estar vedado
0 Uso publico a qualquer pessoa. Perante uma situacdo pandémica muito recente em 2020,
este ato juridico perturba o fim publico do uso coletivo das praias mediante outro fim de
interesse publico, a salde. Parece-nos possivel o enquadramento na figura do
regulamento administrativo, por ter sido emanado por um 6rgdo da administracédo publica
(autarquias locais, municipios) e pela generalidade e abstracdo que caracteriza o ato de

interdicao.

%Na posicdo seguinda, entre nds, de DIOGO FREITAS DO AMARAL, a generalidade apresenta-se como nota
decisiva para defini¢do do comando regulamentar. Cfr. AMARAL, DIOGO FREITAS DO, Op. cit. p. 149 e ss.
Em posicdo contraria, certa doutrina considera como fator decisivo de qualificagdo do regulamento a
abstracdo como critério normativamente distintivo, sobre a temética vide ALMEIDA, MARIO AROSO DE,
Teoria Geral do Direito Administrativo, 7.2 Edi¢do, Almedina, 2021, p. 217.

SAMARAL, DIOGO FREITAS DO, Op. cit. p. 164.

"Doutrina como DI0GO FREITAS DO AMARAL considera que sera regulamento administrativo e da exemplo,
duma ordem dada por uma cadmara municipal para todos os seus habitantes limparem a rua em frente das
suas casas, devido a uma forte intempérie ocorrida. O autor refere que devido a generalidade patente neste
exemplo, existe norma juridica, e, portanto, serd regulamento, o que nos leva a crer, que para este autor a
generalidade serd um fator a ter em conta nesta equagdo, bem como a caracteristica da abstragdo. Neste
sentido, AMARAL, DIOGO FREITAS DO, Op. cit. p. 164 e 165. Doutrina como MARIO AROSO DE ALMEIDA,
recorrem a figura da aplicacdo analdgica, aplicando aos atos individuais, mas abstratos a figura do
regulamento (que produzam efeitos de execugdo permanente no tempo), e aos atos gerais, e concretos, a
figura do ato administrativo. Sobre a temética, ALMEIDA, MARIO AROSO DE, Teoria Geral do Direito
Administrativo, 7.2 Edi¢do, Almedina, 2021, p. 217.

2Cfr. PACAOQ, JORGE, Op. Cit.

3Sobre a destrinca entre interdicdo absoluta e relativa, vide Cfr. PACAO, JORGE, Op. cit.
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Deixando claro, nada do que aconteceu relativo a interdicdo do uso publico das
praias se confunde com a questio das “medidas gerais de policia”’#, porque neste caso foi
mesmo uma decisdo por parte dos municipios, enquanto administragdo local autarquica.
A policia pode eventualmente salvaguardar e receber indicacGes para proteger a ordem
publica, mas ndo se confunde com a devida terminologia, no ambito em que se fossem
medidas gerais de policias’ estariam enquadradas no artigo 28.%/1 alinea b), que aborda
a possibilidade de interdicdo das praias, prevista na Lei n.° 53/2008, de 29 de agosto (Lei
da Seguranca Interna)’®. Independentemente de qualquer classificagdo, o interesse
publico subjacente a este ato juridico de interdicdo do uso publico das praias foi
claramente o perigo e o risco para a salde plblica’”, esta suspensdo deveria ter sido
realizada no exercicio das competéncias do Estado, 0 que ndo aconteceu. Serdo estas

competéncias transferiveis? E isso que vamos analisar em diante.

"4Nao sendo alvo de tematica na presente tese, sobre o assunto vide LOMBA, PEDRO, “Sobre a Teoria das
Medidas de Policia Administrativa”, in Estudos de Direito de Policia, (Coord. de JORGE MIRANDA),
AAFDL, Lisboa, 2003, Vol. I, pp. 198 e ss.

»As medidas gerais de policia ndo serdo alvo de abordagem na presente tese, no entanto certas e
determinadas decisdes de cardcter dominial podem ser tomadas através de uma policia administrativa
especial, como refere MARCELLO CAETANO, com destino finalistico a ““... observincia e a defesa de
determinados sectores da ordem juridica...” Cfr. CAETANO, MARCELLO, Manual de Direito Administrativo,
Tomo Il, Coimbra, Almedina Editora, 2013, 11.2 reimpressdo da 10.a edicéo, revista e atualizada), p. 1154.
N&o foi a situagdo in casu em marco de 2020 no qual a interdicdo publica das praias se revelou pertinente
por motivos de interesse publico (situagdo pandémica versus a utilidade publica do bem dominial em
apre¢o) no &mbito de uma competéncia dominial, todavia, sobre a tematica e a questéo de interdicdo a nivel
da situagdo de “estado de necessidade policial”, veja-se BRITO, MIGUEL NOGUEIRA DE, “Direito de Policia”,
in Tratado de Direito Administrativo Especial (coord. PAULO OTERO/PEDRO COSTA GONGALVES), Vol. I,
Coimbra: Almedina Editora, 2017 (2.a reimpress&o), pp. 412 e ss; E ainda sobre a diferente tipologia de
decisbes executadas pela policia administrativa geral, quer por motivagdes de reposicdo de ordem publica,
ou pela prote¢do daquilo que subjaz ao caracter dominial de um bem publico, como a sua conservacao, e
afetagdo a finalidade que suporta a sua dominialidade, veja-se cfr. PARDINI, JEAN-JACQUES, “La plage
«saisie» par les régles de la dominialité publique: protection ou surprotection”, Revue juridique de
[’environnement, Vol. 39, Lavoisier, 2014, p. 42.

"8Lei da Seguranca Interna, Lei n.° 53/2008, de 29 de agosto.

70 ato juridico de interdigdo do uso publico das praias pela parte das autarquias locais, foi praticado
mediante protecdo da salde publicas dos cidaddos, devido a evolugdo da situacdo pandémica em margo de
2020. Para este efeito, veja-se a base 8/1.° da Lei n.° 95/ 2019, de 4 de setembro, (Lei de Bases da Salde):
“... 1 - As autarquias locais participam na efetivacéo do direito a protecdo da salde, nas suas vertentes

s

individual e coletiva, nos termos da lei...” .
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3. A Transferibilidade ou Intransferibilidade de Competéncias no ato de
interdicdo do uso publico das praias

A CRP, no seu artigo 235.%/2, apresenta-nos uma defini¢do sumario da designacdo

“«

de “autarquias locais”, definindo estas como ... pessoas colectivas territoriais dotadas

de Orgdos representativos, que visam a prossecucdo de interesses proprios das

1)

populacées respectivas...”’’®.. Em primeira linha, diga-se, que as autarquias locais s&o
dotadas de autonomia local”® (com a sua expresséo constitucional no artigo 6.°/1 da CRP),
principio este que deve ser acompanhado de outros principios basilares do sistema
constitucional e forma de Estado Portuguesa, como o da subsidiariedade®® e da
descentralizagcdo administrativa®. A Constituicdo parece consagrar deste modo, um
modelo vincado e estruturado segundo um campo de administracdo indireta, isto €,
exercida também por entes publicos com personalidade juridica prépria, no qual o Estado
depende dos seus servicos, por realizarem tarefas de administracdo publica, sendo entes

territoriais dotado de 6rgéos eleitos, e, por isso democraticos®.

8Teor do nr. 2 do artigo 235.° da CRP.

%0 principio da autonomia local seguiu similarmente os moldes do direito italiano, valorizando o principio
da autonomia local, a descentralizagdo democratica da administragdo publica, estando o artigo inserido nos
“Principios Fundamentais” da Constituigdo Italiana. Neste sentido, OLIVEIRA, ANTONIO CANDIDO, Direito
das Autarquias Locais, 2.2 Edi¢do, Coimbra Editora, 2013, p. 80 e ainda sobre a caracterizacao
constitucional das autarquias locais no direito italiano, vide P1zzeTTI, FEDERICO GUSTAVO, Il Sistema
Costituzionale delle Autonomie Locali, Mil&o, 1979, pp. 241 e ss.

8Este principio remete-nos liminarmente para uma reparticdo de competéncias entre o Estado e 0s seus
entes menores, com a sua fungdo organizatoria para o vero funcionamento do Estado Unitario, recorrendo
a critérios de eficacia e adequagdo. Sobre o principio, vide MORAIS, CARLOS BLANCO DE, “A4 dimensdo
interna do principio da subsidiariedade no ordenamento portugués”, ROA, ano 58.°, no. Il, julho 1998,
pp. 779- 798.

81Artigo 237.° da CRP. A descentralizagdo administrativa surgiu nos anos 70 com a CRP de 1976, e consiste
na realizacdo da funcdo administrativa, ndo apenas pelo Estado, mas também por outras pessoas coletivas
territoriais, como as autarquias locais. Principio este, que esta subitamente interligacdo com o principio da
subsidiariedade, no qual o Estado deve ter a seu cargo apenas 0s assuntos que ndo podem ser melhor
resolvidos ao nivel das regides autonomias, ou das autarquias locais. Sobre estes principios, vide ANTONIO
CANDIDO, Direito das Autarquias Locais, 2.2 Edi¢do, Coimbra Editora, 2013, p. 80 e ss; E ainda sobre uma
critica ao principio da descentralizagdo nas autarquias locais, cfr. PAGAO, JORGE, “O efeito do principio
constitucional da descentralizacdo na titularidade e administragdo do dominio publico (e a palpitante
transferéncia de competéncias para as autarquias locais)”, in Estudos em homenagem a Rui Pena (coord.
Rul CHANCERELLE DE MACHETE, JOSE DE MATOS CORREIA, AGOSTINHO PEREIRA DE MIRANDA, PEDRO
MELO E NUNO PENA), Almedina Editora, Coimbra, 2019 pp. 493 a 495.

8Cfr., OLIVEIRA, ANTONIO CANDIDO, Direito das Autarquias Locais, 2.2 Edi¢do, Coimbra Editora, 2013,
p. 80 e ss. De facto, no plano constitucional existe efetivamente uma concecdo descentralizada com um
acentuado relevo do dominio publico, o que releva que por exemplo as regides autdnomas tenham a sua
prépria autonomia politico-administrativa. Sobre a conce¢do descentralizada do dominio publico, vide
MAGALHAES, JOSE, Dicionario da Revisdo Constitucional, 1.2 Edi¢do, Publica¢cdes Europa-América, 1989,
p. 48.
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In casu, o ato juridico de interdicdo do uso das praias foi realizado a cargo das
autarquias locais, restando averiguar da legalidade das atuacGes tomadas. Em primeira
linha de analise, note-se que a delegacdo de competéncias por parte do Estado para a
administracdo local autarquica, encontra-se prevista na Lei n.° 50/2018 de 16 de agosto,
com a sua concretizacdo pelo DL n.° 97/2018 de 27 de novembro, no qual os municipios
podem ser destinatarios de uma pluralidade de competéncias enunciadas nestes diplomas,
mas claramente com algumas limitacOes. Para este efeito, veja-se, o artigo 19/1.° da Lei
n. 50/2018, e o artigo 3.° do DL n.° 97/2018, relativo a competéncia dos Orgaos
municipais integradas no dominio publico do Estado, e a transferéncia de competéncias,
no qual o poder de interdicdo esta excluido. E de realcar que os municipios receberam
apenas as competéncias de provimento de assisténcia, limpeza das praias, autorizacdo e
concessao de licencas, manutencdo de obras, entre outras elencadas no artigo 3.° e no n.°
1 do artigo 4.° do DL n.° 97/2018, sem uma Unica palavra sobre a interdi¢cdo do uso
publico das praias, pelo que o legislador nos parece, querer circunscrever esta

competéncia na administracdo estadual®?.

Quanto a competéncia para interdi¢do do uso publico do bem dominial em causa,
verificando-se uma clara inobservancia nos presentes diplomas, da possibilidade de
transferéncia de competéncias do Estado para a administracdo local autarquica, quer
acerca da tomada de medidas por razbes de natureza de prossecucéo do interesse publico,
afetacdo ou desafetacdo do bem dominial, tutela e defesa administrativa, entre outras,
parecem estar condensadas no 6rgdo estadual, sem a possibilidade de transferéncia de
competéncias em determinados dominios. No presente caso, estamos perante um ato de
interdicdo que vai afetar e suspender o uso material de um bem dominial, sendo que a
pratica dum ato juridico desta natureza interfere claramente com a dominialidade do bem
em causa®*. Cremos que foi por esta razdo especifica que o legislador com o DL n.°
97/2018, e a Lei n.° 50/2018, decidiu ndo transferir esta competéncia de interdicéo,

mantendo no Estado a titularidade do dominio pablico maritimo portugués®.

Em rigor, a titularidade do bem integra o dominio publico do Estado,

permanecendo no seu titular uma vasta complexidade de matérias. O artigo 6/2.° alinea

8No mesmo sentido, PACAO, JORGE, “A interdicdo do uso publico das praias: um problema de
competéncia”, Revista e-publica, Volume 7, N.° 1, abril de 2020, disponivel em: https://www.e-
publica.pt/volumes/v7n1al0.html# ftn71 (Acedido em 08/02/2022).

8Em conclusdo semelhante, Cfr. PACAO, JORGE, Op. cit.

8Também defendido por JORGE PAGAO, Cfr. PAGAO, JORGE, Op. cit.
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a) do DL 97/2018, realiza referéncias acerca de assisténcia e vigia, o que a contrario ndo
elenca qualquer possibilidade de interdicdo por motivos de ordem publica. Os 6rgéos
municipais podem exercer diversos poderes de administracdo previstas no referido DL e
na LAL®, mas estdo claramente limitados, ndo transferindo deste modo, as competéncias
relativas a conservacdo material do bem, as competéncias relativasa defesa
administrativa do bem dominial, nem as competéncias que incidem sobre a afetacdo do
bem ao fim ou fins de interesse publico que suportam a subsuncdo da sua administragdo
ao regime dominial, incluindo, claro esta, a competéncia de interdi¢do do uso publico do
bem dominial®’. Parece-nos, que os poderes exercidos pelos municipios tém como suporte
legal competéncias de gestdo dos bens dominiais do Estado. A pessoa coletiva estadual
transferiu para os municipios alguns poderes de gestdo dominial, mas competéncias
relativas a afetacdo do bem por fins de interesse pablico, que é 0 nosso caso da interdicao,

esses poderes continuam na competéncia somente estadual®.

Imagine-se, por hipétese, que a Camara Municipal de Sintra declarou a interdi¢do
das praias a marco de 2020 por motivos de perigosidade para a satde publico dos cidadaos
da area concelhia. Se existir uma praia privada neste concelho, a interdicdo também as
abrange? Para além das duvidas de constitucionalidade da medida decretada, existe uma
problematica adicional, fora da restricao a direitos, liberdades e garantias, que é a de um
municipio notificar por hip6tese uma familia, veros proprietarios de uma praia, sobre uma
possivel restricdo de fruicdo na praia que sdo proprietarios, ditando a estes regras de
conduta restritivas de direitos fundamentais na sua propriedade. Se este caso acontecesse,
diriamos que apesar dos possiveis cumprimentos dos requisitos do estado de emergéncia,
e da possivel restricdo (injusticada e possivelmente inconstitucional) a direitos subjetivos
dos particulares, as medidas ndo poderiam interferir na esfera de esfera dos particulares

em causa®.

8Apesar do art. 23/2.° alinea g) da Lei n.° 75/2013 conferir aos municipios atribuicdes na area da sadde,
em caso algum existe referéncias expressas sobre a interdigdo do espaco maritimo.

87Cfr. PAGAO, JORGE, Op. cit.

8Em linha ténue de pensamento, Cfr. PAGAO, JORGE, Op. cit.

%pPara além de estar fora da competéncia dos municipios, muito dificilmente sem uma justificacdo
fundamentada se coloca restricbes desta natureza ao direito de propriedade (art. 62.° da CRP). Diz-nos o
ACORDAO DO STJ de 02.10.1997, Processo n.° 695/96, 2.2 Seccéo, Relator: Licio Teixeira, “.... Aceitam-
se limites e restricdes ao direito de propriedade, mas elas carecem de ser justificadas pela ética
constitucional, isto €, que se legitimem na necessidade de salvaguarda de outros direitos ou interesse
constitucionalmente garantidos e tdo-s6 nessa medida...”, disponivel em:
https://www.pgdlisboa.pt/jurel/stj mostra_doc.php?nid=6255&stringbusca=&exacta=  (consultado a
01/03/2022). O proprietario pode usar, fruir e dispor, de acordo com o artigo 1305.° do CC, se uma autarquia
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Note-se, que a presente analise, reporta-se a passada situacao de interdicdo em
marco de 2020. Posteriormente em 2021, surge uma serie de legislacdo de regime
excecional e temporario em tempos de situacdo pandémica, no qual o artigo 32.° do DL
n.° 35-A/2021, de 18 de maio®® autoriza a interdi¢ao do uso publico das praias por motivos
de saude publica por parte das autarquias locais. Esta legislacdo entrou efetivamente em
vigor a 18 de maio de 2021, posteriormente a mar¢o de 2020, o que indicia que a pratica
dos atos de interdicdo que se analisa in casu, inexistia a data suporte normativo para a

competéncia dos mesmos, quadro legislativo esse, que se alterou posteriormente.

A este respeito, sobre a possibilidade de transferéncia de poderes veja-se a opinido
do TC, no ACORDAO n.° 136/2016, afirmando que “... os poderes de dominio que
respeitem a integridade e soberania do Estado, assim como aqueles cuja transferéncia
frustraria a finalidade que justifica a atribuicdo da titularidade dominial ao Estado néo
podem ser transferidos para outras entidades. No ambito desses poderes cabem 0s
poderes de manutencdo, delimitacdo e defesa do dominio, sem se excluir que outros
possam estar em causa...”®l. Assertivamente, verifica-se a insusceptibilidade de
transferibilidade destas competéncias, que seriam sempre pertencentes ao 6rgao estadual,
quando estejam em causa 0s poderes citados, sendo que com a auséncia de uma norma
atribuidora de competéncia, ndo resta sendo outro desfecho provavel do que esta
pluralidade de atos de interdicdo, foram praticados sem a devida competéncia para o

efeito®.

Em tom de concordancia, refere-nos o ACORDAO n.° 131/2003 que “...é
corolario necessario da nao transferibilidade dos bens do dominio publico maritimo do
Estado a impossibilidade de transferéncia dos poderes que sejam inerentes
a dominialidade, isto é, 0s necessarios a sua conservacao, delimitacéo e defesa, de modo
a que tais bens se mantenham aptos a satisfazer os fins de utilidade publica que

vem realizar uma restricdo desta natureza, seria de constitucionalidade discutivel, tanto por essa limitagdo
violar potencialmente o principio da proporcionalidade, bem como o extravasar das competéncias
autarquicas.

OArtigo 32.° do DL n.° 35-A/2021, de 18 de maio, com o seguinte teor: ” ... 4 APA, I. P., os érgédos locais
da AMN, a Autoridade Regional de Salude, o Comando Distrital de Prote¢do Civil e as autarquias locais
podem determinar a interdicao de acesso a praia por motivos de salde publica, designadamente em virtude
do incumprimento grave dos deveres que impendem sobre as entidades concessiondrias e os utentes da
praia e espagos adjacentes...” .

IACORDAO n.° 136/2016, Processo n.° 521/15, Relator: Conselheiro Lino Rodrigues Ribeiro, disponivel
em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20160136.html (consultado a 01/03/2022).
92Também defendido por JORGE PAGAQ, in Cfr. PACAO, JORGE, Op. Cit.
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Justificaram a sua afetagdo...”*3, 0 que nos antevé, que estara excluida a delegacéo e
transferéncia de competéncias em alguns dominios sempre que ocorra uma intervencao
normativa com interferéncia no “ntcleo da dominialidade™®* do titular desse bem. Por
conseguinte, as autarquias locais, sendo nelas confiadas a fungdo administrativa por parte
do Estado, s@o dotadas de certos poderes de gestdo dominial, conferidos pela Lei n.°
50/2018 e o DL n.° 97/2018, todavia uma interdicdo do uso publico das praias por
motivacdes inerentes ao indiscutivel interesse nacional®, que no caso seria a situacio
pandémica em curso acarretando consequéncias nefastas para a saude publica, parece-nos
ofender a dominialidade estatal necesséria do bem em causa®®, privando o uso publico,
prejudicando o fim primordial que circunscreve as praias ao regime da dominialidade,
sendo que 0s “... direitos de frui¢do, administra¢do e policia do dominio publico
maritimo pertencem ao Estado soberano, que os deve exercer no contexto do interesse

nacional...”¥.

Assentando os factos presentes, no conjunto dos poderes que podem incidir sobre
os bens dominiais publicos, deve-se destringar aqueles que apenas e somente podem ser
exercidos pelo titular dominial, sob pena de nédo se assegurar o fim publico a que direta e
permanentemente estdo destinados, daqueles que ndo comprometem esse mesmo fim, e
podem ser exercidos na sua totalidade por entidades diferentes do vero titular do bem®,
Neste sentido, devemos separar 0s poderes primarios dos poderes secundarios, no qual 0s
poderes primarios continuam na esfera do titular do bem dominial publico, enquanto os
segundos serdo dotados da caracteristica da transferibilidade® (ou delegaveis noutra

pessoa coletiva publica/ 6rgdo administrativo). Esta definigdo ndo é “preto no branco”,

BACORDAO n.° 131/2003, de 11 de marco, in: Diario da Republica, | Série-A, n.° 80/2003, 04.04.2003,
disponivel ~em: https://dre.tretas.org/dre/161921/acordao-131-2003-de-4-de-abril ~ (consultado a
01/03/2022).

%4Sublinhado nosso no devido contexto.

%ACORDAO do Tribunal Constitucional n.° 330/99, de 2 de junho, Diario da Republica N.° 151/1999,
SERIE I-A DE 1999-07-01, disponivel em: https://blook.pt/legislation/diplomas/PT/31409/ (consultado a
02/03/2022).

%Cfr. MEDEIROS, RUI; FREITAS, TIAGO FIDALGO DE E LANCEIRO, Rul, in Enquadramento da Reforma do
Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma dos Acores, Lishoa, 2006, p. 190.

%Cfr. Parecer 92/88 do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica, in Pareceres:
Constituicdo da Republica. Direitos e deveres econdmicos, sociais e culturais, Vol. 111, 1997, pp. 573 e ss.
%Neste sentido, ACORDAO n.° 315/14 do TC, de 31 de margo de 2014, Processo n.° 408/12, relator: Lino
Rodrigues Correia, disponivel em: https://blook.pt/caselaw/PT/TC/479274/ (consultado a 02/03/2022).
Definicdo dada pelo Parecer da Comissdo do Dominio Plblico Maritimo n.° 5945, de 18.01.2002, in
Boletim da Comissdo do Dominio Publico Maritimo, n.° 116, 2002, p. 18. Esta definicdo merece uma critica
da nossa parte, porque pode ocorrer uma transferéncia de poderes primarios sem que se cologue em causa
0 nlcleo da dominialidade, e exista uma conexdo entre esse poder e o interesse legitimo da regido. Cfr.
LoMBA, PEDRO, “Regides auténomas e transferéncia de competéncias sobre o dominio natural. Anotacdo
ao Acoérdao do Tribunal Constitucional n.° 131/03”, in, Jurisprudéncia Constitucional, 2004, p. 65.
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existem poderes primarios suscetiveis de delegacao de poderes~, 0 que a primeira vista

ndo serdo exclusivos ou indelegaveis em todos 0s casos.

Como saber se o ato de interdicdo do uso publico das praias se afigura como
exclusivo e indelegavel por parte do Estado Portugués?'®* Ora, como se referiu supra,
este ato claramente prejudicou, ainda que temporariamente, a prossecucao do fim pablico
que o bem dominial visa atingir, sendo esse o fim que fundamenta a aplicacdo do regime

da dominialidade!®?

, ocorrendo assim, uma clara interferéncia no referido “nucleo da
dominialidade”, ndo mantendo no seu original titular 0S poderes e prerrogativas
destinadas a “...fungdo que justificou a sua submissdo a um regime de
dominialidade... 2%, o que numa perspetiva lato sensu, entendemos que certa
jurisprudéncia pretende salvaguardar quer o estatuto da dominialidade de certo tipo de
bens, tal como a manutencdo da sua funcdo puablica, limitando a atribuicdo de certos

poderes!® a outras entidades menores.

Cabalmente, estard aqui subjacente neste ponto, que existem poderes e
competéncias dominiais, que ndo sdo no seu todo, possiveis de transferibilidade. As
interdicOes decretadas por uma série de Autarquias Locais'® representam uma esfera de

1050bre esta figura e poder de substituicdo do 6érgdo delegante, vide OTERO, PAULO, O Poder De
Substituicdo Em Direito Administrativo — Enquadramento Dogmatico — Constitucional, Vol. Il, Lisboa:
Lex, 1995, p. 391.

01Como se ira ver posteriormente no presente texto, os municipios invocaram uma série de argumentos,
dentro dos quais o decreto de estado de emergéncia. Apesar da habilitacdo legislativa (de
constitucionalidade duvidavel), a intervencao das autarquias num bem do dominio publico tem apoio legal,
mas como se vera adiante, insuficiente perante o perigo eximio provocado pela pandemia. Destarte,
sufragamos da exclusividade de certos poderes dominiais ao 6rgdo estadual, inclusive os poderes de
interdig&o.

192No mesmo sentido, PACAO, JORGE, Op. Cit.

13SACORDAO n.° 136/2016, Processo n.° 521/15, Relator: Conselheiro Lino Rodrigues Ribeiro, disponivel
em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20160136.html (consultado a 03/03/2022).
104apesar de estarmos em tom de concordancia com a existéncia de um espago de “soberania municipal”,
no qual a administracéo local autarquica possui autonomia local na regulamentagdo dos seus servicos, na
eleicdo do modo de gestdo e nas diversas atribuicdes conferidas pela LAL, pelo DL n.°97/2018 e a Lei n.°
50/2018 enunciados quando & transferibilidade de competéncias, ndo had margem de manobra para
enquadrar o ato de interdi¢do do uso publico das praias em marco de 2020 neste cendrio. Sobre a
possibilidade de existéncia de um espaco de “soberania municipal”, cfr. PINTO, ELIANA/ NORA, JOANA
COSTA E/ XAVIER, JOANA LOBO/ GARCIA, ANA DE OLVEIRA/ GARCIA, ALBERTO ALVARO, «Direito
Administrativo das Autarquias Locais: Estudos», Coimbra: Wolters Kluwer, Coimbra Editora, 2010, p. 19.
195pela argumentagdo dada referente ao “nucleo da dominialidade” e de poderes intrinsecamente ligados ao
titular estatal, poderes como a preservacdo, conservacdo material e desafetacdo do bem por motivagdes
imperiosas de interesse publico, devem estar ligados apenas ao 6rgao estatual, ndo sendo possiveis de
transferibilidade de competéncias. A medida de interdicdo do uso publico das praias por via regulamentar
é de legalidade e constitucionalidade duvidosa, mesmo que fosse praticado pelo érgdo estatal, teria de passar
por uma série de “testes” criteriosos, como 0 principio da proporcionalidade para restri¢do e suspensao de
um direito subjetivo fundamental. O facto de a interdicdo ter sido decretada pelas autarquias s6 acrescenta
mais uma possivel ilegalidade ou inconstitucionalidade, exemplo crasso de inconstitucionalidade material
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poderes, que se encontra no regime do dominio publico estadual, no qual o Estado decidiu
ndo transferir certas competéncias. Uma transferéncia completa e integral dos poderes
que possibilitam as autarquias locais a interdi¢do de praias a margo de 2020, equivaleria

a uma possivel mutacdo dominial subjetiva®

, pressupondo a alteracdo da destinacao
publica do bem, e a transferéncia da titularidade do bem submetido ao estatuto da
dominialidade!®”. Com efeito, resulta do artigo 24.° do DL n.° 280/2007 e do artigo 84/2.°
da CRP, que em detrimento do bem dominial em especifico e a destinacdo publica que
fundamenta a sua dominialidade, cabe ao legislador, a competéncia deciséria sobre a

devida titularidade e as possiveis transferéncias dominiais do respetivo bem.

Para a possivel ocorréncia de uma mutacdo dominial subjetiva, o quadro
infraconstitucional portugués necessita de permitir, diga-se com uma certa complacéncia,
que esses bens dominiais sejam objeto de mutacdes dominiais subjetivas, pelo que
também ndo podera colocar barreiras e entraves em casos de transferéncias integrais das
competéncias dominais que incidem sobre esses bens!®®, Entre n6s, como postula o art.
165.%, n.° 1 alinea v) da CRP, pertence a reserva relativa da AR a «definicdo e o regime
dos bens de dominio publico»'%®, cabendo assim & AR “... a ponderacdo dos principios
constitucionais estruturantes envolvidos numa decisao legislativa relativa & mudanca de
titularidade de bem do dominio publico, entre os quais os principios da descentralizacao,

da subsidiariedade e da autonomia local...”**®. Com isto, existem certas matérias e

do art. 33.° do DL n.° 24/2020, e probleméticas a nivel de reserva relativa da AR, de acordo com o art.
165.° nr.1 alinea v) da CRP, que como afirma JORGE PACAO, “... muito dificilmente tolera a aprovagdo de
um decreto-lei ndo autorizado que promove uma modifica¢ao na titularidade de uma competéncia dominial
que incide sobre um dos aspectos fundamentais da dominialidade (a afectagdo do bem ao uso piiblico)...”,
Cfr. PAGAO, JORGE, Op. cit.

1%6Uma mutagdo dominial designa-se como sendo uma transferéncia de dominio, operando quer a nivel da
titularidade, quer na funcdo publica que o bem dominial vai passar a estar adstrito. Como afirma ANA
RAQUEL GONCALVES MONIz, “... a mutacdo dominial caracteriza-se, pois, por consubstanciar uma
mutacdo simultaneamente subjetiva e funciona relativa a bens do dominio publico...” in MONIZ, ANA
RAQUEL GONCALVES, O Dominio Publico - O Critério e 0 Regime Juridico da Dominialidade, Coimbra,
Almedina Editora, Reimpressdo da edic¢éo de janeiro de 2005, p. 494.

107Neste sentido, MONIZ, ANA RAQUEL GONGALVES, Op. cit., p. 495.

1%8Neste sentido, PACAO, JORGE, Op. cit.

109Como refere 0 ACORDAO n.° 330/99 do TC, Op. cit, a razdo de ser da escassa abertura legislativa e a
manutencao de certos poderes (e a respetiva titularidade) no 6rgédo estadual prende-se pela ... necessidade
de preservar a integridade desses bens e o respeito pela sua afetacéo a finalidades de indiscutivel interesse
nacional - valem inteiramente para a determinacéo das respectivas condic¢Ges de utilizagdo, que assim sdo
parte integrante do regime daqueles bens..." .

1OMIRANDA, JOAO; RAIMUNDO, MIGUEL ASSIS; MARTINS, ANA GOUVEIA; FERREIRA, MARCO CAPITAO,
BASTOS, FILIPE BRITO; PAGAO, JORGE; AZEVEDO, SARA; BRITO, DAVID PRATAS, Comentario ao Regime
Juridico do Patrimdnio Imobilidrio Publico, Dominio Publico e Privado da Administracdo, CIDP,
Almedina, 2017, pp. 149 e 150.
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dominios vedados ao poder legislativo regional'*!, como é o caso da reserva absoluta e
relativa na CRP, exclusiva & AR, e respetivamente ao Governo, no qual aparenta existir
um limite inalterado quanto ao poder legislativo por parte dos entes menores do estado!!?,

cabendo sempre aos 6rgdos de soberanial®®,

Destarte, 0 que assenta no panorama juridico nacional e no pensamento do
legislador portugués, visualiza-se uma certa inflexibilidade quanto a mudanca de
titularidade de certos bens dominiais, sendo esta intrinsecamente estatal, dai a
imutabilidade de pertenca ao 6rgao estadual da titularidade do dominio publico maritimo.
As mutacdes dominiais estdo claramente limitadas pelo legislador'!*, sendo reduzido o
valor dado a cooperacdo!!® administrativa entre os Estados e os seus entes publicos
menores, estando as mutacGes claramente dependentes de intervencdes legislativas, sendo
que nesse “campo legislativo” se encontra uma area pouco feértil para a ocorréncia das
mesmas®'®. Vide, que as mutagdes dominiais se apresentam como verdadeiras
transferéncias de dominio. A validade dos atos de interdicdo decretados por algumas
autarquias a nivel nacional poderia ser valida, se previamente a mutacao dominial tivesse
realizada (com as devidas consequéncias a nivel constitucional'!’). Como este fenémeno

ndo ocorreu, trata-se apenas de uma hipotese paralela ao presente texto.

No caso em analise, ndo se verificou nenhuma mutagdo dominial subjetiva (quer
de titular ou qualquer transferéncia de dominio) aquando da proibicéo do uso publico das
praias, ato esse que constituiu uma desafetacdo temporaria de um bem dominial, por

alterar o fim publico que sustenta a dominialidade do mesmo. Pense-se, que em maio de

H11Como é 0 nosso caso da alinea v) do nr. 1 do art. 165.° da CRP.

112yjde ACORDAO n.° 330/99 do TC, Op. cit.

113Como refere a Lei n.° 81/2009, de 21 de agosto, que institui um sistema de vigilancia em satde publica,
que identifica situacBes de risco, recolhe, atualiza, analisa e divulga os dados relativos a doencas
transmissiveis e outros riscos em salide publica, bem como prepara planos de contingéncia face a situacfes
de emergéncia ou tdo graves como de calamidade publica, no seu artigo 17.%, nr. 1 e 2, quanto ao poder
regulamentar excecional, cabe ao membro do Governo responsavel pela area da salde, a emissdo de
orientagdes e normas regulamentares.

114Sobre a utilizagdo da figura das mutag@es dominiais como vetor de valorizacdo do dominio publico, vide
MORAND-DEVILLER, JACQUELINE, Droit administratif des biens, 6.2 Edi¢do, Montchrestien, 2010, p. 349.
115A figura da cooperacdo (administrativa) é definida por ALEXANDRA LEITAO como sendo uma “... relagdo
que pressupde a actuacdo conjunta de duas entidades para a resolugdo de um problema ou para a
realiza¢do de um investimento que releva das atribui¢bes ou competéncias de ambas ...” in LEITAQ,
ALEXANDRA, Contratos interadministrativos, Coimbra, Almedina Editora, 2011, p. 84.

18Neste sentido, PACAO, JORGE, “Mutagdes Dominais e Valorizagdo do Dominio Publico”, Revista E-
Publica, Vol. 5, n° 1, janeiro de 2018, ICJP, CDIP, p. 120 disponivel em: https://www.e-
publica.pt/volumes/vbn1/pdf/abnlv5.pdf (consultado a 23/02/2022).

117Sobre as consequéncias constitucionais, Cfr. PACAO, JORGE, “A interdi¢dio do uso publico das praias: um
problema de competéncia”, Revista e-pUblica, Volume 7, N.° 1, abril de 2020, disponivel em:
https://www.e-publica.pt/volumes/v7nlal0.html# ftn71 (Acedido em 08/03/2022).
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2021 surge legislacio em tempos de situagdo pandémica a possibilitar a interdigio*®

, 0
que despoleta um pensamento que certos e determinados poderes dominiais a cargo da
funcdo administrativa (desempenhada pelas autarquias locais) estardo claramente
limitados, o que seguindo a linha jurisprudencial do acordao n.° 330/99 do TC, pela
estreita interferéncia na esfera do “ntcleo da dominialidade”. Os respetivos atos de
interdicdo do uso publico das praias tomados a cargo unilateralmente por parte das
autarquias locais, resultam assim, numa competéncia exclusiva e indelegavel por parte do
Estado portugués, estando assim circunscritos ao seu titular do bem dominial deste

dominio.

Uma das consequéncias provaveis deste cenario, seria a possivel nulidade dos atos
de proibicdo do uso publico das praias, tomados a cargo por diversas autarquias locais a
marco de 2020, pelo previsto no artigo 161.%/2 alinea b) do CPA, por via de incompeténcia
absoluta, que se verifica quando um érgdo exerce uma competéncia de um 6rgao de uma
outra pessoa coletiva, sem autorizagdo, que a nosso ver, nao existindo a data qualquer
suporte normativo para a pratica dos respetivos atos, um dos desfechos (proaveis) sera a
possivel nulidade dos mesmos!!®. Sera possivel “uma missdo de salvamento” para os

respetivos atos?

4. Da néo invocacao do estado de necessidade administrativa e as vias de

fundamentacao utilizadas pelos municipios

Perante a clara auséncia de uma norma permissiva de competéncia a cargo da
administracdo local autarquica, a primeira das justificaces por parte dos municipios que

poderia ter sido utilizada seria a do recurso ao estado de necessidade administrativa'?’.

1180 referido art. 32.° do DL n.° 35-A/2021 a titulo de regime excecional e temporario, e o artigo 33.° do
DL n.° 24/ 2020. Trata-se de legislagdo temporalmente depois de marco de 2020, ambas, possivelmente
padecidas de inconstitucionalmente material. O vicio de contetido dos referidos Decretos centra-se, na
nossa perspetiva, na modificacéo e alteragdo de titularidade de um «poder dominial primério», que esta
afetado e subjacente a um dos elementos da dominialidade das praias, enquanto elemento pertence ao
dominio publico maritimo, que é a afetacdo do bem ao uso publico. Neste sentido, Cfr. PAGAO, JORGE, Op.
cit.

19Conclusdo também defendida por JORGE PAGAO, in Cfr. PACAO, JORGE, Op. cit.

120Cfr. pPACAO, JORGE, Op. cit. Note-se que o estado de necessidade administrativa pode inserir-se num
cendrio de estado de sitio ou estado de emergéncia, ou sem a declaracdo das mesmas, num estado de
necessidade tout court. Sobre a temética, Cfr. OTERO, PAULO, Direito do Procedimento Administrativo,
Almedina, Coimbra, 1.2 Edicdo, 2016, pp. 129-130.
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O artigo 3.%/2 do CPA prevé especificamente esta figura, no ambito em que mesmo
sendo um ato nulo, a invocacao deste preceito sO se aplica perante razGes de extrema
urgéncias, motivos imperiosos, reiterando PAULO OTERO, “... se verificarem ponderosas
razbes de adequacéo e necessidade entre meios e fins face as circunstancias factuais e a
urgéncia na sua resolugdo®?*... . Urgéncia essa, que podera constituir de base juridica de
uma série de condutas, abstratas ou concretas por parte dos poderes publicos, e que podera
(ou ndo) servir de causa justificativa e excludente de certas a¢Ges, por vezes, como € 0
caso, derrogadores de direitos subjetivos fundamentais dos particulares*??. Cabe aqui
referenciar algumas chaves-mestras neste artigo 3/2.° do CPA: A partir do momento que
0 CPA regula o estado de necessidade, os pressupostos de invocagdo da figura devem
estar cumpridos: a excecionalidade da situacéo; a urgéncia da decisdo administrativa e a
natureza imperiosa do interesse publico em defesa?®. Apesar desta figura ser de certa
forma moldavel ao caso concreto'?*, consoante a situagio em apreco, o preenchimento
dos mesmos é obrigatorio, sob pena de invalidade, por falta de fundamentacdo legal

justificativa como habilitagdo de um agir administrativo contra legem*%,

O teor do artigo 3/2.° do CPA gera algumas davidas. Pense-se, na possibilidade
da emanacdo de regulamentos administrativos, no caso abordado para os atos de
interdicdo. Se considerarmos que estes atos vao de encontro com esta figura, sera que a
mesma tem previsdo no artigo 3/2.° do CPA? Bem, o preceito fala em atos, todavia, se
considerarmos o estado de necessidade como uma vertente do principio da legalidade,
podera caber neste artigo um espetro de matérias vastissimo. Considere-se para este
efeito, a aplicacdo do artigo 2., n.° 3 do CPA, “.... Os principios gerais da atividade
administrativa e as disposicdes do presente Cddigo que concretizam preceitos

constitucionais sdo aplicaveis a toda e qualquer atuacdo da Administracdo

121Cfr. oTERO, PAULO, Op. cit, p. 279.

12Cfr. AMORIM, CARLOS EDUARDO ALMEIDA DE ABREU, Estado de Necessidade e Urgéncia em Direito
Administrativo, Dissertacdo de Mestrado em Direito, na area da especializacdo de Juridico Politicas, sob a
superior orientacdo do Senhor Professor Doutor ROGERIO EHRHARDT SOARES, FDUC, outubro de 2000, p.
41,

13Cfr. AMARAL, FREITAS DO, GARCIA, MARIA DA GLORIA DIAS, “O Estado de Necessidade e a Urgéncia
em Direito Administrativo”, in Revista da OA, ano 59, II, 1999, p. 496. Ainda sobre um desenvolvimento
destes critérios, vide OTERO, PAULO, Direito do Procedimento Administrativo, Almedina, Coimbra, 1.2
edicdo, 2016, p. 128.

124Quanto a possiveis situacdes hipotéticas passiveis de ser enquadraveis nesta figura, alguns autores
recorrem ao raciocinio anal6gico para normas excecionais. Cfr. NEVES, CASTANHEIRA, Metodologia
Juridica - Problemas fundamentais, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 1993,
pp. 273 e ss.

125Neste sentido, Cfr. OTERO, PAULO, Op. cit, p. 128.
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Publica...”*?®. Destarte, a invocacio desta figura, necessita sempre de uma lei
habilitadora, isto é, a intervengdo administrativa sé pode fazer-se através da pretericdo
das normas habitualmente reguladoras da Administragdo Publical?’. A pretericdo da
legalidade normalmente reguladora do agir administrativo, pode compreender, segundo
PAuLO OTERO, duas diferentes situacdes: pretericdo de normas procedimentais
disciplinares do agir administrativo (estado de necessidade procedimental), ou, podera
referir-se ao préprio conteudo da decisdo a emanar, caso do estado de necessidade

substantivo ou material*2.

O conceito de “situacdo de necessidade”, € constituido por elementos facticos e
juridicos. Quanto ao primeiro elemento, a necessidade implica a existéncia de eventos
que criem uma conjuntura de perigo, isto é, de potencial ou iminente ameaca para a
concretizacdo de um fim puablico essencial. O elemento juridico, estara mais associado
aos fins, propdsitos de interesse publico relevantes, no qual os poderes publicos e a
administragdo realizem atividades para tal adequadas'?®.  Afirmar-se-a, que a
necessidade, enquanto conceito juridico, prossegue os fins primordiais do direito
administrativo, estabelecendo, na visdo de CARLOS AMORIM, trés requisitos’*® (que
funcionam como limites): a) imprescindibilidade, no qual a atuacéo da administracao tem
de ser indispensavel e inadiavel para a concretizacdo do fim relevante de interesse pablico
em causa; b) atendimento ao principio da Proporcionalidade®®!, enquanto verdadeira
proibicdo do excesso, utilizando um meio que represente um menor sacrificio para as

posicdes juridicas dos particulares, num equilibrio equitativo com as vantagens

126Cfr. Neste sentido, CORREIA, JOSE MANUEL SERVULO, “Revisitando o Estado de Necessidade” in Em
Homenagem ao Professor Doutor Diogo Freitas do Amaral, Coimbra, Almedina, 2010, p. 6. O mesmo
autor considera que fica abrangido neste preceito os principios gerais de direito administrativo, o regime
dos 6rgdos, ato, regulamento e contrato administrativo.

127Cfr. oTERO, PAULO, Op. cit, p. 128.

128Cfr. OTERO, PAULO, Op. cit, p. 129.

125Cfr. AMORIM, CARLOS EDUARDO ALMEIDA DE ABREU, Op. cit. p. 42. O elemento juridico é por vezes
alvo de divergéncia doutrina, devido ao seu grau de indeterminacdo. Sobre a temética, vide SOUSA,
ANTONIO FRANCISCO DE, «Conceitos Indeterminados» no Direito Administrativo, Coimbra: Almedina,
1994, pp. 25 e ss, e ainda, CORREIA, JOSE MANUEL SERVULO, Legalidade e Autonomia Contratual nos
Contratos Administrativos, Almedina, Coimbra, 1987, pp. 120 e ss.

130Cfr. AMORIM, CARLOS EDUARDO ALMEIDA DE ABREU, Op. cit. pp. 49-51. O estado de necessidade, a
titulo de excecionalidade temporaria, da por diversas vezes, aso a substituicdo do 6rgdo originalmente
completamente. Sobre um aprofundamento da tematica, OTERO, PAULO, O Poder De Substituicdo Em
Direito Administrativo — Enquadramento Dogmético — Constitucional, Vol. Il, Lisboa: Lex, 1995, p. 392-
399.

13lpara além do referido autor, sobre uma breve andlise acerca deste principio nos direitos dos particulares,
vide OLIVEIRA, MARIO ESTEVES DE; GONGALVES, PEDRO COSTA; AMORIM, JOAO PACHECO DE, Cédigo de
Procedimento Administrativo Anotado, Vol. I, Almedina, Coimbra, 1993, em anotacdo ao art. 5.% n.° 2, p.
153.
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adquiridas pela realizagdo do interesse de fim publico perspetivado; c¢) adequacgéo
teleoldgica, no @mbito em que a conduta administrativa devera estar de acordo com o

contetdo finalistico dos poderes de direito administrativo dos 6rgdos em quest&o®®2,

Trata-se de uma figura com carécter urgente, com critérios especificos para se
poder transpor o principio da legalidade, e acima de tudo, acarreta pressupostos que
devem estar devidamente fundamentados. No ato de interdicdo do uso das praias na

justificacdo ndo foi invocado sequer o estado de necessidade®

. Ainda por mais, caso 0s
municipios o tivessem invocado, seria necessario a demonstracdo dos seus pressupostos
aquando da fundamentacdo dos mesmos. N&o basta a mera enunciagdo dos
circunstancialismos factuais®*, é necessario que se verifiquem os pressupostos que
permitem esta atuacdo administrativa em estado de necessidade. E se perguntarmos,
podemos dispensar este dever de fundamentacdo dos atos da administracdo em estado de
necessidade'®? Na nossa perspetiva, ndo podemos dispensar este dever, ele é estritamente
necessario, e quanto mais se entra dentro de um tanel para “desviar a legalidade
administrativa”, mais dificilima sera a sua fundamentac&o®3®. Nesta perspetiva, JORGE
PACAO, e a nosso ver acertadamente, “...4 interdicdo do uso publico das praias por
decisdo municipal enquadrar-se-ia nesta segunda hipétese, pelo que sempre seria
exigivel mais do que a invocacdo de uma circunstancia de facto... ”**', 0 que efetivamente
ndo aconteceu por parte atos de interdicdo pelos municipios, a fundamentacdo em nada

se assemelhou & invocac3o do estado de necessidade®.

1%2Como efetiva CARLOS AMORIM na sua tese, estas regras tém como missdo, proteger e garantir que a
administracdo ndo se desvaneca em abusos e arbitrariedades, que mesmo em situacdo de necessidade,
poderd enclausurar direitos e liberdades fundamentais dos particulares. Neste sentido, cfr. AMORIM,
CARLOS EDUARDO ALMEIDA DE ABREU, Op. cit. p. 52.

133Cfr. PAGAO, JORGE, Op. Cit.

133Em linha ténue de pensamento, Cfr. PACAO, JORGE, Op. Cit.

135Como refere CARLOS AMORIM, “... uma insuficiente ou incorreta figuracdo dos contornos facticos e
juridicos deste tipo de situagBes pode abrir a possibilidade destas virem a provocar comportamentos
abusivos por parte da Administracdo na sua ansia de prossecu¢do dos fins basilares que lhes estéo
cometidos...” in AMORIM, CARLOS EDUARDO ALMEIDA DE ABREU, Op. cit. p. 41.

138Neste sentido, Cfr. PACAO, JORGE, Op. Cit.

187Cfr. PACAO, JORGE, Op. cit.

138Cfr. pPACAO, JORGE, Op. cit. Concordamos com o autor, no entanto, apesar de estarmos perante a
possibilidade de invocar o estado de necessidade numa situagao de “estado de excep¢ao” (Sobre a tematica,
vide GOUVEIA, JORGE BACELAR, Estado de Excecdo no Direito de Constitucional, Almedina, 2020, pp. 65-
66), demonstrados os devidos pressupostos, temos dividas sobre o possivel “enclausuramento” de direitos
e liberdades fundamentais, potencialmente violadores da vertente da proporcionalidade (no conceito
abordado de “necessidade” supra).
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A primeira via de fundamentagio®*°

por parte da administracdo local autarquica,
foi precisamente o DL n.° 14-A/2020 de 18 de margo, a declaracdo de estado de
emergéncia, com fundamento na verificagdo de uma situacéo de calamidade publica. A
declaracdo do estado de emergéncia, impde a restricdo, ou melhor dizendo, a suspensédo
de direitos fundamentais'“°. N&o se encontra no referido DL, qualquer norma que atribua
competéncia &s autarquias locais. Na nossa Otica, se somente a invocagdo do estado de
emergéncia permitisse a pratica de atos & margem da lei, estariamos a comprometer o
nosso sistema de direito pablico administrativo. Além da mais interligando com o estado

de necessidade administratival4!

, a invocacdo deste mesmo diploma ndo indicia a
presenca figura, a Administracdo publica deve estar sempre vinculado ao principio da

legalidade.

A respeito desta opinido veja-se e bem JORGE PACA0? a0 afirmar o autor que a
genérica invocacgdo do estado de emergéncia ndo chega, é preciso mais do que isso, caso
contrério, existiria uma certa margem de discricionariedade, ao ponto de quaisquer atos
praticados aquém da legalidade ordinéria, surgia entdo a declaracdo de estado como
elemento sanador dos atos viciados, o que seria inconcebivel. Interpretamos deste modo,
que a mera invocacdo deste diploma sem qualquer atribuicdo de competéncias é
insuficiente, bem como os problemas adjacentes que poderiam advir, porque esta mera
invocacdo ndo justifica a nosso ver, quer os pressupostos do estado de necessidade
administrativa referidos, nem a simples invocacdo do diploma sem a devida
fundamentacédo permite atos juridicos a margem de um principio estruturante vigente num

estado de direito democratico, como é o principio da legalidade (artigo 3.° do CPA).

A segunda linha de fundamentac&o®*® deste ato de interdi¢do do uso publico das

praias, saindo do quadro do estado de necessidade stricto sensu'**, seguiu-se pela

133Cfr. PAGAO, JORGE, Op. Cit.

14030bre a situacdo de excecdo e anormalidade que caracteriza o estado de emergéncia, veja-se, CANOTILHO,
GOMES/MOREIRA, VITAL, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, vol. I, Coimbra Editora, 2007,
p. 405 e ss.

141Ainda sobre uma anélise o estado de necessidade como escapatoria ao direito positivo em cenario de
atribuicdo de competéncias, cfr. CORREIA, JOSE MANUEL SERVULO, “Revisitando o estado de
necessidade”, Escritos de Direito Publico, Vol. II, Coimbra: Almedina Editora, 2019, p. 154.

142Cfr. PACAO, JORGE, Op. cit.

143Cfr. PACAO, JORGE, Op. cit.

1440 estado de necessidade, trata-se de uma verdadeira situagdo de urgéncia, em que o legislador prevé que
verificadas certas circunstancias devem ser aplicadas certas normas. Os pressupostos do artigo 3.%, n.° 2 do
CPA tém de estar preenchidos, ndo estando a Administracdo totalmente livre (o legislador indica), pelo
contrario, esta figura de legalidade excecional, esta sempre sob a égide do direito. Ainda sobre a “simbiose”
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invocagdo da lei de bases da protecdo civil, Lei n.° 27/2006 de 3 de julho'*®, no qual o
artigo 13.9/1 da mesma lei habilita ao Presidente da Camara Municipal a declarar a
situacdo de alerta, nada dizendo sobre quaisquer medidas a tomar sobre interdi¢do, sem
uma norma atributiva de competéncia para este efeito. Os bens do Estado encontram-se
sempre situados por diversos concelhos, e ndo € por isso que a administracdo local
autarquica pode realizar todos os atos sobre todos 0s bens presentes no espaco territorial
do municipio'®®. Esta lei de bases, em nada prevé, que os municipios tenham competéncia
para interditar as praias como foi realizado em marco de 2020*4’. O ponto nevralgico,
insere-se na manifestacdo que dada os bens sitos num determinado concelho, a
titularidade de certos bens e poderes podem ndo pertencer ao 6rgdo autarquico. Veja-se,
JORGE PACAO, a este respeito: “... Assim, o exercicio das competéncias atribuidas pela
lei de bases da protecéo civil, e ainda que decretada a situacao de alerta pelo presidente
da camara municipal, apenas pode incidir sobre os bens de titularidade municipal e ndo

sobre todos o0s bens sitos no territdrio do municipio... .

Parece que, como verificado anteriormente, pela caracteristica da dominialidade,
e a pertenca de titularidade ao Estado portugués, os municipios ndo possuem a
competéncia para interdicdo do uso publico das praias'*®, pela vigéncia do seu regime
juridico proprio, bem como a auséncia de qualquer norma a este respeito tanto na
declaracdo do estado de emergéncia, como na lei de bases da protecdo civil'®, ou
qualquer diploma que permita a transferibilidade de competéncias a este respeito, por via

dos principios da subsidiariedade, e da descentralizacao.

entre urgéncia e necessidade, vide AMARAL, DIOGO FREITAS DO; GARCIA, MARIA DA GLORIA DIAS, “O
Estado de Necessidade ¢ a Urgéncia em Direito Administrativo”, in Revista da OA, ano 59, 11, 1999, p.
455; E uma visdo aprofundada do conceito de “legalidade excecional”, cfr. PEREIRA, ANDRE GONGALVES,
Erro e llegitimidade do Ato Administrativo, Lisboa: Atica, 1962, p. 75.

145 ei de Bases da Protecéo Civil, Lei n.° 27/2006, de 3 de julho.

146S0bre opinido semelhante, Cfr. PACAO, JORGE, Op. Cit.

147Sobre a coordenagdo administrativa entre as autoridades municipais e as politicas de protegdo civil em
estado de emergéncia, veja-se COIMBRA, JOSE DUARTE; CALDEIRA, MARCO; SERRAO, TIAGO; Direito
Administrativo da Emergéncia- Organiza¢do Administrativa, Procedimento Administrativo, Contratagdo
Publica e Processo Administrativo na Resposta & Covid-19, Almedina, 2020, p. 49.

148Cfr. PACAO, JORGE, Op. cit.

145Cfr. PACAO, JORGE, Op. cit.

10Cfr. PACAO, JORGE, Op. cit.
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Concluséao

O presente estudo centrou-se no tema primordial a tematica acerca interdicao das
praias realizadas em contexto pandémico, no més de marco de 2020. Temos como base
de referéncia ao artigo cientifico de JORGE PAGCAO, e no qual concordamos com muitas
das suas opinides sobre este “limbo juridico” gerado por todos estes atos. Na nossa otica,
a grande problematica nao esta na realizagédo do ato de interdi¢do do uso publico por parte
dos municipios, derivado do interesse publico nacional, e de questfes de saude publica
(se bem que “cortando o mal pela raiz”, sem aferir a devida proporcionalidade da medida

tomada, invoca também outros problemas, face a um virus acabado de chegar).

No presente estudo, (lateralmente) esteve em discussdo a abordagem a atos
juridicos de proibicéo do uso publico como sendo um ato administrativo, regulamento ou
outra figura afim, que por vezes, dada a dificil fronteira de delimitacdo, entra-se em
chamadas “zonas cinzentas”. A verdade é que estes atos poderiam ser enquadraveis em
mais do que uma figura possivel de direito administrativo, até somente, um ato juridico

de natureza proibitiva.

Todavia, se a administracao local autarquica quer praticar um ato dessa natureza,
deve realizar a devida fundamentacéo, que efetivamente ndo aconteceu, e afincadamente,
0s municipios estdo a invadir a competéncia do 6rgao estadual, bem como as suas
atribuicbes. Estamos perante uma competéncia que é efetivamente dirigida ao érgéo
estadual por lei, se 0s municipios querem entrar no meio da questdo deveriam invocar o
estado de necessidade administrativa, e demonstrar todos 0s seus pressupostos (tarefa de
“David contra Golias” pela dificil demonstracdo), pelo que esta série de atos
administrativos de interdicdo deviam ser aproximados da provavel nulidade, pelo artigo

164.%/2 do CPA, s6 podendo depois posteriormente ser objeto de reforma ou conversao.

O dltimo problema conceptual, centra-se na fundamentacdo e invocacdo dos
pressupostos da figura do estado de necessidade administrativa (3/2.° do CPA). O que
aconteceu no caso em aprego, demonstra que a mera enunciacdo de circunstancialismos
factuais ndo chega nem a mera invocacio de outros diplomas avulsos. E necessario que
0s pressupostos estejam devidamente fundamentados e demonstrados, sendo o dever de
fundamentacdo necessario. A fundamentagdo que se centra na simples declaracdo do

estado de emergéncia, DL n.° 14-A/2020 e na Lei de Bases da Protecdo Civil, a Lei n.°
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27/2006, pode ndo possibilitar o preenchimento dos pressupostos em estado de

necessidade administrativa.

Por interpretacdo extensiva, dada a ratio legis das leis enunciadas fora e (em)
estado de emergéncia, onde foram necessarias respostas excecionais para temporais
excecionais, somos da observancia que o “nucleo da dominialidade”, no qual se inclui
poderes primarios inerentes a dominialidade ndo pode ser suprimido, devendo estar
preservados os atos como proibicdo do uso publico das praias apenas no érgdo estadual,

sem a possibilidade de supressdo desta competéncia para o seu ente menor.

Num ponto de vista funcional, a tese centra-se em marco de 2020, abordando
lateralmente o periodo posterior. No entanto, cabe dizer em tom de conclusdo a reter, que
o presente exemplo se aplicara para o futuro onde dada a realidade atual de Portugal e do
Mundo, é perfeitamente verosimil o recurso a figura do Estado de Emergéncia e seus

derivados.

Em 2020, surgiu a doenca Covid-19 como “vélvula de escape” para a suspensao,
restricdo de direitos fundamentais, e acima de tudo cometer uma série de desvios a
legalidade. E neste caso especifico abordado, é importantissimo salientar que néo estamos
perante um cendrio de um filme western italiano dos anos 60 “Era uma vez no Oeste”,
mas nao fugiu assim tanto de uma grande evasdo, porque claramente 0s municipios
realizaram uma abordagem fora da lei numa situacdo de estado de emergéncia,
completamente a margem de um principio estruturante, que é o principio da legalidade,

sem a devida justificacdo aquando da pratica dos mesmos.
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