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Resumo: A reaccdo das entidades publicas a epidemia da covid-19 traduziu-se
na pratica de um conjunto assombroso de actos juridicos, alguns de legalidade
discutivel. A interdi¢do do uso publico das praias constituiu um dos casos
em que emergéncia sanitaria levou a tomada de decisdes contraditorias e
juridicamente questionaveis. Se o Estado optou por ndo interditar, de forma
absoluta, o uso publico das praias, os municipios avangaram para a tomada de
decisdes de interdigdo do uso desse bem dominial. Sem que se questione qual foi
ou teria sido a melhor solugdo — interditar ou ndo interditar — a antinomia das
medidas administrativas tomadas exige que se apure a quem pertence, afinal, a
competéncia para a pratica desse acto juridico proibitivo.

Abstract: The public authorities’ reaction to the covid-19 epidemic has led to a
staggering set of legal acts, some of arguable lawfulness. The prohibition of the
public use of beaches was one of the cases in which public health emergency led
to contradictory and legally questionable decisions. Although the State chose not
to ban the public use of the beaches, municipalities decided otherwise. Without
questioning what would have been the best choice — to ban or not to ban — the
antinomy of those administrative measures requires the determination of which
administrative body has the legal power to make that prohibitive decision.

Palavras-chave: titularidade e dominialidade das praias; dominio publico
maritimo; competéncias dominiais; interdi¢do do uso publico de praias.

Keywords: ownership and legal status of beaches; maritime public domain;
public property powers; prohibition of the public use of beaches.

Sumario: 1. Introducdo aos factos e ao objectivo do texto; 2. As praias:
enquadramento legal, fundamento da dominialidade e determinagdo da
titularidade; 3. O acto juridico de interdi¢do do uso publico de bem dominial; 4.
Da (in)transferibilidade da competéncia de interdi¢ao do uso ptiblico das praias;
5. Em conclusdo: a preteri¢do da legalidade ordindria na fundamentagdo dos
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actos municipais de interdi¢do do uso ptiblico das praias.

Summary: 1. Introduction to the facts and to the purpose of the text; 2. Beaches:
legal framework, foundation of public property and ownership determination; 3.
The prohibition of the public use of public goods; 4. The non-transferability of
the legal power to ban the public use of beaches; 5. In conclusion: the disregard
of the regular law on the justification of the municipal prohibitive decisions
regarding the public use of beaches.
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1. Introducao aos factos e ao objectivo do texto

Nove dias depois de se ter registado, em territério portugués, o primeiro caso de
contrac¢do da doencga “covid-19”, mais precisamente a 11 de Margo de 20207,
0 uso publico das praias tomou lugar de destaque na imprensa nacional, dada
a afluéncia verificada na orla costeira do pais, sobretudo nas praias maritimas
da zona oeste da darea metropolitana de Lisboa. Esse facto mereceu a imediata
reaccdo de diferentes entidades publicas, alinhadas quanto ao seu prejuizo para
a saude publica, mas nem sempre de acordo quanto ao modo de agir. Se nesse
mesmo dia a autoridade maritima nacional emitiu um comunicado com quatro
recomendagdes sobre como frequentar as praias®, um ndmero significativo
de municipios optou por uma reaccdo menos tolerante. Estes tanto emitiram
comunicados sobre a possibilidade de se interditar as praias caso aquelas
recomendagdes ndo fossem seguidas*, como outros avangaram, no dia seguinte,
paraa praticade actos de interdi¢ao das praias situadas no territério dos respectivos
concelhos’. Deste modo, quando o dia 13 de Marco inicia, tanto a administragdo
estadual sugere que o uso das praias seja feito de modo responsdvel e de acordo
com as recomendacdes emitidas pela autoridade maritima nacional, como parte
da administracdo local autdrquica dé inicio a execucdo de actos de interdi¢@o
do uso publico das praias. De um lado, os particulares eram destinatdrios de
recomendacdes sobre como frequentar as praias no contexto epidemiolégico
conhecido; do outro, assistiam a publicag@o e execugdo de actos que proibiam
essa mesma frequéncia. E neste cendrio, de contradi¢io e inseguranca na
ordena¢do do comportamento social, que a autoridade maritima nacional,
mediante um feixe de actos praticados pelos diferentes capities de porto®, opta

2. Dia em que a organizagdo mundial de satde classificou a doenga “covid-19”” como uma
pandemia (https:/www.who.int/emergencies/diseases/novel-coronavirus-2019/events-as-they-
-happen).

3. Disponivel em https://www.amn.pt/Media/Paginas/DetalheNoticia.aspx?nid=2783.
Também em termos ndo vinculativos, a ministra de satide, quando questionada sobre a fre-
quéncia das praias pelos cidadaos, disse querer fazer um apelo aos portugueses, em especial
a responsabilidade individual de cada um, atendendo a gravidade da situagdo (conferéncia de
imprensa de 11 de Margo de 2020, disponivel em https://covid19.min-saude.pt/conferencias-
-de-imprensa/).

4. Cfr., por exemplo, o comunicado sobre “seguranga nas praias do concelho” emitido pela
camara municipal de Cascais, disponivel em https://www.cascais.pt/noticia/comunicado-segu-
ranca-nas-praias-do-concelho.

5. Cfr., por exemplo, o despacho de interdicdo das praias do concelho de Matosinhos,
disponivel em www.cm-matosinhos.pt, ou o comunicado de medidas municipais de prevengao
tomadas pela camara municipal de Gaia, entre as quais consta a “determinag@o da interdicao
das praias fluviais e maritimas e comunicacgdo as respectivas entidades, desde logo a Policia
Maritima e a Policia Municipal”, disponivel em www.cm-gaia.pt.

6. Sendo inoportuno aqui partilhar todas as decisdes, de igual contetido, tomadas e publici-
tadas mediante edital pelos vinte e oito capitdes de porto, transcreve-se uma delas: «Edital n.°
020/2020: Paulo Jorge Palma Alcobia Portugal, Capitdo-de-mar-e-guerra e Capitdo do Porto
de Settibal, no ambito das competéncias que lhe sdo conferidas pelo artigo 13.° do Decreto-lei
n.° 44/2002, de 2 de margo, faz saber que no alinhamento das medidas implementadas pelo
Governo para conter a propagacdo do virus COVID-19, ficam interditas todas as atividades
desportivas ou de lazer que impliquem aglomerados de pessoas, de forma a minimizar a proba-
bilidade de disseminacéo do respetivo virus, nas praias da area de Jurisdi¢do da Capitania do
Porto de Setubal, delimitada a Norte na margem Norte da Lagoa de Albufeira e a Sul na Ribeira
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por transcender as suas anteriores recomendacdes e determina a interdicdo das
actividades desportivas ou de lazer que impliquem aglomerados de pessoas’.
Note-se, no entanto, que nao se tratou de uma decisdo de interdicdo absoluta do
uso da praia. Como decorre explicitamente do seu contetido, tratou-se de uma
decisd@o de interdicdo dos usos relativos a pratica de actividades desportivas ou
de lazer em grupo. De resto, nesse mesmo comunicado, a autoridade maritima
nacional “recomenda que as pessoas ndo se desloquem as praias™®, tornando-se
evidente que o uso publico ndo estava proibido, nem as praias foram “interditas”
ou “encerradas” por efeito desta decisdo. A autoridade maritima nacional resolveu
(i) interditar um uso puiblico especifico: as actividades de lazer ou desporto que
implicassem aglomerados de pessoas, e (if) recomendar aos particulares que ndo
se deslocassem as praias. Logo, qualquer cidaddo, ainda que em desconsideracio
da referida recomendacao, por definicdo ndo imperativa, poderia fazer uso das
praias, desde que esse uso nao correspondesse ao identificado em (7).

Assim, e sem que neste texto se discuta se deveria ter sido tomada outra medida,
mais ou menos preventiva da propagacdo da covid-19, uma coisa parece certa: a
decisdo tomada pela autoridade maritima nacional foi a #inica tomada pelo Estado
sobre a limita¢do do uso publico das praias, tendo sido essa a medida que vigorou
antes, durante e depois do proferimento da declaragdo de estado de emergéncia’.
No entanto, o juizo que aqui ndo se fard sobre a bondade dessa decisdo foi feito
noutro lugar, dado que a resolucdo da autoridade maritima nacional nao fez
com que os municipios recuassem na sua inten¢@o de interditar o uso ptblico
das praias. Pelo contrdrio, ndo s6 as decisdes municipais de interdi¢do antes
tomadas ndo foram objecto de qualquer acto secunddrio extintivo, como varios
municipios avangaram para a prética de actos de interdi¢do do uso publico das
praias em momento posterior a decisdo da autoridade maritima nacional'®. Isso

das Fontainhas (Praia da Aberta Nova). A presente interdigdo sera levantada logo que reunidas
condicoes de seguranca, e devidamente divulgada por edital. Setiibal,14 de margo de 2020»
(disponivel em www.amn.pt).

7. As decisdes tomadas pelos diferentes capitdes de porto foram comunicadas, de modo
conjunto, pela autoridade maritima nacional, em 14 de Marco de 2020, nos seguintes termos:
“A Autoridade Maritima Nacional interditou todas as atividades desportivas ou de lazer que
impliquem aglomerados de pessoas, nas praias do Continente, Madeira e Agores, de forma a
minimizar a probabilidade de disseminagdo da COVID-19.” (comunicado disponivel em www.
amn.pt).

8. Comunicado disponivel em www.amn.pt.

9. O que ¢ alias confirmado pelo sitio oficial do governo destinado a informar sobre as me-
didas adoptadas em “resposta a covid-19”. Na seccdo relativa as “medidas excepcionais”, iden-
tifica-se quanto ao uso das praias apenas a seguinte medida: “A Autoridade Maritima Nacional
interditou todas as atividades desportivas ou de lazer que impliquem aglomerados de pessoas,
nas praias do Continente, Madeira e Agores, de forma a minimizar a probabilidade de dissemi-
nagéo da COVID-19”(disponivel em www.covid19estamoson.gov.pt/medidas-excecionais/”).

10. Cfr., por exemplo, o comunicado de interdi¢do das praias fluviais do concelho de Ma-
¢do, de 24 de Margo de 2020 (disponivel em www.cm-macao.pt); a decisdo de interdicdo de
praias tomada, em 27 de Margo de 2020, pelo presidente da camara municipal de Viana do Cas-
telo (disponivel em www.cm-viana-castelo.pt); a interdi¢do da circulagdo em “todas as praias
do concelho”, comunicada pelo municipio de Lagos em 27 de Margo de 2020; a decisdo de
interdi¢do “do pareddo e das respectivas praias anexas da frente urbana da Costa da Caparica”,
tomada, em 27 de Margo de 2020, pela secretaria-geral do municipio de Almada, ao abrigo
do acto de delegacdo do poderes praticado pelo presidente da camara municipal (disponivel
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mesmo foi, com frequéncia, veiculado pela comunicacdo social, com relatos de
praias “encerradas” um pouco por todo o territério nacional, por vezes de forma
velada, dado que se tornou igualmente comum a interdi¢do, ndo das praias em
si, mas das vias de comunicagdo, pedonais e rodovidrias, que as circundam''.
Enquanto se escreve este texto € esse o entendimento que prevalece na opinido
publica: o de que as praias estdo “encerradas” e serdo objecto de uma decisdo de

“reabertura”'?.

Dado este contexto, importa perceber se o uso publico das praias esteve, em
algum momento, interdito de modo conforme ao direito, ou se, pelo contrdrio, a
emergéncia sanitdria deu origem a uma “emergéncia juridica” comprometedora
da conformidade legal dos actos praticados. Para isso é absolutamente
indispensavel responder a seguinte questdo: a quem pertence a competéncia de
interdi¢do do uso puiblico das praias? E o que se procura fazer neste texto.

2. As praias: enquadramento legal, fundamento da dominialidade e
determinacio da titularidade

A compreensdo do significado e da finalidade do acto de interdi¢do do uso
publico das praias,bem como a determinacdo da competéncia para a sua prética,
implicam que se conheca o seu objecto e respectivo regime juridico. Como se
sabe, as praias sdo bens do dominio publico, sendo a sua administra¢do regulada
pelo regime da dominialidade, que se caracteriza, no essencial, pelas normas
que impdem a sua inalienabilidade, impenhorabilidade e imprescritibilidade'.
Esta conclusdo € obtida a partir de disposi¢des normativas que a sustentam
sem contestacdo atendivel. A dominialidade depende, em primeira linha,
de uma classificagdo normativa de nivel legal, exigéncia que resulta de, pelo
menos, trés disposi¢des constitucionais. Desde logo, da alinea f) do n.° 1 do

em www.m-almada.pt); a decis@o de interdi¢ao de praias e dos acessos as vias de circulagido
marginais, tomada, em 2 de Abril de 2020, pelo presidente da cdmara municipal de Sesimbra
(disponivel em www.sesimbra.pt); a “interdi¢do do acesso as praias”, tomada pelo municipio
do Porto “apos audi¢do da autoridade maritima” (informagéo disponivel em www.cm-porto.pt)

11. Cft., por exemplo, a interdicdo “dos parques de estacionamento de acesso a praias do
concelho”, determinada pelo municipio de Albufeira (informagao disponivel em: www.cm-al-
bufeira.pt); a deciséo de “fechar ao publico os acessos aos passadicos das Praias da Barra e da
Costa Nova, complementando a restricdo de acesso aos pareddes das praias”, adoptada pela
cAmara municipal de flhavo (informagdo disponivel em www.cm-ilhavo.pt); ou a decisdo de
interdigdo dos acessos as praias, publicitada em edital pela cimara municipal de Setubal (dis-
ponivel em www.mun-setubal.pt).

12. Escreve-se que o “Governo ainda avalia reabertura de praias”; anunciam-se as “novas
regras para abertura de praias”; diz-se que o “Governo nacional admite abertura de praias”, ou
que o “Grupo de trabalho ja prepara a reabertura das praias” (https://eco.sapo.pt/2020/04/30/
governo-ainda-avalia-reabertura-de-praias-para-ja-so-para-praticar-desporto/;  https://www.
rtp.pt/noticias/pais/novas-regras-para-abertura-de-praias-conhecidas-na-proxima-semana_
al226758;https://expresso.pt/sociedade/2020-05-16-Reabertura-das-praias.-Autoridade-Ma-
ritima-vai-controlar-os-areais-com-um-robusto-dispositivo).

13. Artigos 18.°, 19.° e 20.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto, com a tltima
alteracdo promovida pela Lei n.° 82-B/2014, de 31 de Dezembro, que aprova o regime juridico
do patriménio imobiliario (doravante “RJPIP”).
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artigo 84.°, por af se determinar que a classificacdo como dominiais de bens ndo
incluidos na enumeragdo constitucional de bens do dominio publico deve ser
realizada «por lei». Sem que se escape a um certo “pleonasmo normativo”, o
n.° 2 do mesmo artigo também impde que a defini¢do dos bens que integram os
diferentes “dominios piblicos” em razdo da sua titularidade deve ser feita por
acto legislativo. Por fim, essa classificacdo ndo estd apenas sujeita a reserva de
lei, mas também a reserva de lei parlamentar, ainda que relativa, determinada
pela alinea v) do n.° 1 do artigo 165.° da Constitui¢do da Republica Portuguesa
(doravante “Constitui¢do”), estabelecendo-se que a competéncia reservada
abrange a «defini¢do» dos bens do dominio piblico™.

Ora, saber se as praias sao ou ndo classificadas pelo legislador como bem dominial
é exercicio simples e indolor. A classificacdo constitucional das dguas territoriais
(e respectivos leitos e fundos marinhos contiguos) e dos lagos, lagoas e cursos
de dgua navegdveis ou flutudveis (e respectivos leitos) como bens dominiais' é
complementada pela classificagdo de nivel legal, constante dos artigos 3.°e 5.°
da Lei n.° 54/2005, de 15 de Novembro, que aprova a lei sobre a titularidade dos
recursos hidricos. Estes prescrevem a dominialidade das d4guas — dguas costeiras;
dguas interiores sujeitas a influéncia das marés; cursos de 4gua navegdveis ou
flutudveis; lagos e lagoas navegdveis ou flutudveis — e das suas margens'®, isto
é, das faixas de terreno contiguas ou sobranceiras a linha que limita o seu leito'”.
Se deste modo ji se concluiria pela classificagdo legal das praias como bens
dominiais, o legislador esclarece textualmente que as margens podem assumir a
«natureza» de praia, optando ainda pela determinacdo de uma extensdo material
do dominio publico sempre que isso acontec¢a'®. Em razdo do disposto na lei sobre
a titularidade dos recursos hidricos alcanga-se, assim, ndo apenas a classificacao
dominial das praias, mas também uma primeira delimita¢cdo normativa do que
deve ser entendido por “praia” enquanto bem dominial. As praias correspondem
(i) a parcelas das margens dos cursos de dgua legalmente identificados; (ii)
essas parcelas terdo um conjunto caracteristicas fisicas distintivas da restante
drea marginal, caso contrdrio o legislador nfo utilizaria, em vérios textos legais,
a palavra “praia” e muito menos aprovaria direito especificamente dedicado a
sua regulacdo.

14. Posicao ja defendida em J. Pacio, “Mutagdes dominiais e valorizagdo do dominio
publico”, Revista e-Publica, Vol. V, n.° 1, Lisboa: ICJP / CIDP, 2018, p. 110. Segue-se, neste
ponto, R. MEDEIROS / L. TorGaAL, “Comentario ao artigo 84.°”, Constitui¢do Portuguesa Ano-
tada (coord. J. MiranDA / R. MEDEIROS), Vol. 11, Lisboa: Universidade Catolica Editora, 2018
(2.% edigdo, revista, atualiada e ampliada), p. 88; A. R. GongaLvEs Moniz, O Dominio Publico.
O critério e o regime juridico da dominialidade, Coimbra: Almedina Editora, 2005, p. 171. Em
sentido aparentemente contrario, mediante a afirmagdo de que a reserva relativa a «definicao»
do dominio ptiblico abrange sim “a reparti¢cdo” dos bens do dominio publico “pelas diferentes
entidades territoriais”, cfr. J. J. Gomes CanotiLHO / V. MoREIRA, Constitui¢do da Republica
Portuguesa Anotada, Vol. 11, 4.* Edi¢do, Coimbra: Coimbra Editora, 2014, p. 1007.

15. Alinea a) do n.° 1 do artigo 84.° da Constituigdo.

16. Alinea e) do artigo 3.° e alineas a) a ¢) do artigo 5.° da lei sobre a titularidade dos re-
cursos hidricos.

17.N.° 1 do artigo 11.° da lei sobre a titularidade dos recursos hidricos.

18. N.° 5 do artigo 11.° da lei sobre a titularidade dos recursos hidricos. Trata-se de uma
regra que transita do pretérito n.° 5 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 468/71, de 5 de Novembro.
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Essas caracteristicas fisicas distintivas vém indicadas, j4 ndo na lei sobre a
titularidade dos recursos hidricos!®, mas no Decreto-Lei n.° 166/2008, de 22
de Agosto, que aprova o regime juridico da reserva ecoldgica nacional, mais
precisamente no anexo I a esse decreto: as praias sdo formas de acumulagdo de
sedimentos ndo consolidados, geralmente de areia ou cascalho, compreendendo
um dominio emerso que corresponde a drea sujeita a influéncia das marés e
ainda a porg¢do 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 drea onde, devido a influéncia das ondas e das
marés, se processa a deriva litoral e o transporte de sedimentos e onde ocorrem
alteracdes morfoldgicas significativas nos fundos proximais®. A densidade
técnica desta defini¢do, aprontada pelo legislador tendo em vista a delimitac@o
das 4reas do litoral abrangidas pela reserva ecoldgica nacional, aconselha a que
ndo se ignore as nogdes propostas pela doutrina portuguesa, em especial por
MARCELLO CAETANO?!, AFONSO QUEIRG??, D10GO FREITAS DO AMARAL € JOSE PEDRO
FERNANDES?, e, mais recentemente, por ANA RAQUEL GoONgALVES Moniz?*, nio

19. Ainda que D. Freitas po AMARAL e J. P. FERNANDES assinalassem o modo claro como o
anterior Decreto-Lei n.° 468/71, de 5 de Novembro, teria estabelecido a defini¢do de praia para
efeitos de aplicacao do direito (cfr. Comentdrio a Lei dos Terrenos do Dominio Hidrico, Coim-
bra: Coimbra Editora, 1978, p. 89), em bom rigor, o legislador ndo chegou a esbogar, nesse
diploma legislativo, uma defini¢do de praia, nem o fez na Lei n.° 54/2005, de 15 de Novembro.
Tanto assim foi que os mesmos autores, linhas depois, assumem que a delimitagdo da defini¢do
legal de praia ndo teria sido verdadeiramente alcangada: “(...) nem sempre sera facil saber se
determinado terreno devera, em face da defini¢do, considerar-se praia” (cfr. FREITAS DO AMARAL
e FErNANDES, Comentdrio a Lei dos Terrenos, p. 93).

20. Numero 1 da alinea b) da seccéo I do anexo I ao regime juridico da reserva ecologica
nacional.

21. MARrceLLo CAETANO, a partir do conceito de “margem” enquanto “faixa de terreno con-
tigua ou sobranceira a linha que limita o leito das aguas”, assinala que esse terreno tera a “na-
tureza de praia” caso seja “constituido por areia solta”. Ja a linha-limite do leito corresponde a
“linha da méaxima preia-mar de aguas vivas equinociais” [cfr. M. CAETANO, Manual de Direito
Administrativo, Vol. 11, Coimbra: Almedina Editora, 2013 (10.? edigao, revista e actualizada),
p. 901].

22. Segundo AFonso QUEIRO, as praias correspondem aos “terrenos, ordinariamente are-
nosos e enxutos, deixados a descoberto pelo lento recuo das aguas do mar ou resultantes de
aluvido formado pelas mesmas aguas” (cfr. A. QUEIRO, “As praias € o dominio publico” in
Estudos de Direito Publico, Vol. 11, Tomo I, Coimbra: Imprensa da Universidade, 2000, p.
366), ou, numa formula¢do mais completa, aos “terrenos ordinariamente arenosos e enxutos,
contiguos a linha de maxima preia-mar de aguas vivas, deixados a descoberto pelo lento recuo
das aguas do mar ou de depositos aluviais” [cfr. A. QUEIRO, “As Praias e o Dominio Publico
(Alguns Problemas Controvertidos)”, Revista de Legislacdo e de Jurisprudéncia, ano 96, n.°
3258, 1864, p. 322].

23. DioGo Freitas bo AMARAL e Jost PEDRO FERNANDES propdem a seguinte definigdo: “fai-
xa de terreno contigua as aguas maritimas e demais aguas publicas, com superficie arenosa ou
de pedras soltas e quase plana, desprovida de vegetagdo ou com vegetagao escassa” (cfr. FREITAS
DO AMARAL € FERNANDES, Comentdrio a Lei dos Terrenos, p. 92).

24. Enquanto “terrenos marginais planos (ou quase planos) contiguos a linha maxima de
preia-mar de aguas vivas equinociais, constituidos por areias soltas ou pedras, dotados de es-
cassa ou nula vegetacdo caracteristica” [cfr. A. R. GoN¢ALVES Moniz, “Direito do Dominio Pu-
blico”, in Tratado de Direito Administrativo Especial (coord. P. OTERO / P. CostaA GONGALVES),
Vol. V, Coimbra: Almedina Editora, 2011, p. 45].

e-Publica 207



e-Piiblica Vol. 7 No. 1, Abril 2020 (200-229)

sendo igualmente de desatender ao direito comparado®. Enfim, as diferentes

25. O contributo de sistemas juridicos comparados para a formulagdo de uma definicao
legal de praia ¢ variavel. No direito espanhol encontra-se uma longa tradi¢do nesse sentido,
dado que o n.° 3 do artigo 1.° da Ley de Aguas de 1866 ja oferecia uma nogdo normativa de
praia: «Se entiende por playa el espacio que alternativamente cubren y descubren las aguas en
el movimento de la marea. Forman su limite interior o terrestre la linea hasta donde llegan las
mareas altas o equinocciales. Donde no fueran sensibles las mareas, empieza la playa por la
parte de tierra en la linea a donde llegan las aguas en las tormentas o temporales ordinarios» (so-
bre a defini¢ao legal de praia enquanto parte da evolugao das disposi¢des legais sobre dominio
publico maritimo no sistema espanhol, cfr. . MIRALLES GONZALEz, Dominio publico y propiedad
privada en la nueva Ley de Costas, Madrid: Civitas, 1992, pp. 26 a 83). Actualmente, o legis-
lador também fornece uma nogédo legal de praia, na alinea b) do n.° 1 do artigo 3.° da Ley de
Costas (Ley 22/1988, de 28 de Julho, modificada pela Ley 2/2013, de 29 de Maio): «(...) zonas
de depdsito de materiales sueltos, tales como arenas, gravas y guijarros, incluyendo escarpes,
bermas y dunas, estas tltimas se incluiran hasta el limite que resulte necesario para garantizar la
estabilidad de la playa y la defensa de la costa» [sobre a definigdo legal de praia resultante da re-
forma de 2013 e complementada pelo Reglamento General de Costas (Real Decreto 876/2014,
de 10 de Outubro), cfr., entre outros, J. MARTINEZ CORDERO, “Modificaciones conceptuales de
la ribera del mar, en la reforma de la Ley de Costas”, Costas y urbanismo: el litoral tras la Ley
2/2013, de proteccion y uso sostenible del litoral y de modificacion de la Ley de Costas (coord.
J. PErEZ GALVEZ / A. ALEMAN MONTERREAL), Madrid: Las Rozas / Wolters Kluwer, 2013, pp. 173
¢ 288; A. MENENDEZ REXACH, “Definicion legal de la ribera del mar: las novedades del Regla-
mento de Costas”, Revista de derecho urbanistico y medio ambiente, Ano 49, n.° 295, Madrid:
RDU, 2015, pp. 17 a 44].

No sistema juridico francés a delimitagdo normativa do que deve ser entendido por “praia”
¢ realizada a partir da definicdo de «rivage de la mer», constante do artigo L. 2111-4, n.° 1, do
Code général des propriétés des personnes publiques: «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 1’absen-
ce de perturbations météorologiques exceptionnelles» [sobre esta defini¢do e a sua evolugao,
normativa e jurisprudencial, cfr., entre outros, Y. GAUDEMET, Traité de droit administratif. Droit
administratif des biens, Tomo 11, Paris: LGDJ, 2014 (15.* edigdo), pp. 99 a 102; F. BRENET /
C. CHaMARD-HEM / F. HOURQUEBIE / F. MELLERAY / P. YoLka, Code général de la propriété des
personnes publiques. Annoté & Commenté, Paris: Dalloz, 2017 (7.* edi¢ao), pp. 133 a 139].

No direito italiano a dominialidade das praias encontra-se explicitamente consagrada no
artigo 822.° do Codice civile, bem como na alinea a) do artigo 28.° do Codice della navigazione,
sem que, no entanto, o legislador tenha esclarecido o que deve ser entendido por “praia”. En-
quanto a jurisprudéncia constroi, ha ja largos anos, uma defini¢do “elastica” de praia, aplicavel
ndo apenas a faixa costeira estritamente contigua com o litoral, mas também a todas as zonas
geologicamente aluviadas pelas aguas do mar (sobre esta jurisprudéncia, cfr. M. Luisa CorBINO,
1l demanio marittimo: nuovi profili funzionali, Mildo: Giuffre, 1990, p. 44), a doutrina discute,
com regularidade, se deve ser adoptada uma nog¢ao ampla ou estrita desse bem dominial [cfr.,
entre outros, G. CoLoMBINI, “Lido e spiaggia”, Digesto delle Discipline Pubblicistiche, Vol. IX,
Turim: UTET, 1994, p. 263; A. LereBVRE D’Ovipio / G. PescaTore / L. TuLLio, Manuale di di-
ritto della navigazione, Mildo: Giuffre, 2011 (12.* edi¢do), p. 94; L. Ancis, “Nuove prospettive
qualificatorie della spiaggia, delle lagune e dei bacini di acqua salsa e salmastra”, Demanio
marittimo e porti. Spunti di studio per una ri-codificazione (coord. L. TuLLio / M. DEIANA),
Cagliari: Istittuto per lo Studio del Diritto dei Trasporti, 2014, pp. 47 ss.].

Apesar da pretérita interpretagdo de que a sua afectag@o ao uso comum resultava da lei das
aguas prussiana (preuflischen Wassergesetz), de 7 de Abril de 1913 (cfr. E. BECKERT / G. BREUER,
Offentliches Seerecht, Berlim / Nova Iorque: Walter de Gruyter, 1991, p. 63), no sistema ju-
ridico alemao domina actualmente o entendimento de que a dedica¢do das praias maritimas
a0 uso comum resulta do direito consuetudinario, inexistindo, no direito de nivel federal, um
enunciado normativo que a estabeleca [neste sentido, cfr. H. Papier / W. DURNER, “Recht der
offentlichen sachen”, Aligemeines Verwaltungsrecht (coord. D. EHLERs / H. PUNDER), Berlim /
Boston: Walter de Gruyter, 2016 (15.° edigéo), pp. 828 e 829; F. PEiNE / T. SEIGEL, Allgemei-
nes Verwaltungsrecht, Heidelberg: C.F. Muller, 2018 (12.% edig@o), p. 340]. S6 assim ndo sera
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definicdes, nacionais ou estrangeiras, baseiam-se, essencialmente, em trés
critérios®: (i) o perfil geogrdfico; (ii) a natureza geoldgica; (iii) e a idoneidade
funcional. E, para que uma determinada parcela do solo seja qualificada como
“praia”, exige-se, geralmente, que essa parcela seja caracterizdvel, ao abrigo
desses trés critérios, do seguinte modo: (i) zona terrestre plana, contigua a dguas
publicas, originariamente ocupada pela dgua e de limites varidveis; (ii) solo
maioritariamente arenoso ou formado por outros depdsitos materiais soltos, com
vegetacdo inexistente ou rara; (iif) zona apta a permitir o acesso € 0 uso comum
das dguas publicas.

Aqui chegados, € de real¢ar que a classificacdo dominial das praias ndo € apenas
representativa da sujei¢do da sua administracdo as normas que as retiram do
comércio juridico privado. Essa subtrac¢do encontra sempre uma ou mais
causas, necessariamente relativas a utilidade puiblica prosseguida pelo bem. Dito
de outro modo, as praias, a semelhanga dos restantes bens dominiais, sdo bens
inaliendveis, imprescritiveis e impenhordveis na medida em que a prossecu¢ao
do interesse ptiblico, provocada pelo seu uso, justifica a sujeicdo a essas normas
de protec¢do. Quando se alcanca a identificacdo desse uso ou usos de interesse
publico, encontra-se, entdo, o fundamento da dominialidade. E o uso do bem,
a sua afectacdo a um ou mais fins de interesse publico, nos termos regulados
pelo direito, que constitui o “cddigo genético” da dominialidade; as normas que
estabelecem a sua inalienabilidade, impenhorabilidade e imprescritibilidade
mais ndo visam do que criar as condigdes Optimas para que o bem possa ser
usado de acordo com esse fim ou fins.

Que uso de interesse publico justificard, entdo, a dominialidade das praias?
Arriscando-se a formulagdo de um juizo especulativo, a percep¢ao social serd a
de que as praias sdo reguladas pelo direito de modo a garantir o acesso e uso por
todos, em condicdes de igualdade e de modo gratuito. Se assim for, trata-se de
uma percep¢do muito préxima, se ndo certeira, do principal fundamento da sua
dominialidade. Vejamos.

A classificagd@o legal das praias como bem dominial teve origem no decreto de
31 de Dezembro de 1864%" ¢ a razdo dessa opgdo legislativa foi precisamente
a de garantir a sua conservacdo e protec¢cdo enquanto bem destinado ao uso
generalizado dos cidaddos. Com efeito, ndo apenas as praias, mas também a
classificacdo dominial dos restantes tipos de bens, promovida pelos decretos
régios de 1864, baseou-se na sua destinacio ao uso piiblico. E isso que
resulta, de modo expressivo, da proposta de lei apresentada pelo governo nas

quando haja lei dos /dnder que o determine, sendo esse o caso da Landeswassergesetz do estado
federado costeiro de Schleswig-Holstein, na qual se encontra uma defini¢o legal de praia ma-
ritima [alinea (10) do § 58].

26. Indicados por F. ALESSANDRO QUERCI, “Demanio marittimo”, Enciclopedia del Diritto,
Vol. XII, Mildo: Giuffre, 1964, pp. 92 e ss.

27. Artigo 2.° do Decreto de 31 Dezembro de 1864 (cfr. Diario de Lisboa n.° 10, de 13 de
Janeiro de 1865).
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cortes gerais®, da consequente lei de autorizacdo legislativa®, do relatdrio
que acompanha a publicag¢do desses decretos® e, enfim, do regime legal entdo
aprovado, que gravita em torno da proteccdo desse uso. No entanto, afirmar que
o uso publico foi e mantém-se como fundamento da dominialidade das praias
ndo significa que esse uso justificativo tenha sido imutdvel. Em meados do séc.
XIX, as praias ainda desempenhavam, de modo predominante, uma funcéo de
acesso ao mar enquanto local de apoio & navegagdo®. As margens permitiam o
acesso aos cursos de 4gua enquanto vias de comunicacdo e as praias constituiam
uma drea privilegiada para o embarque e desembarque de tripulantes e de carga.
Também assim se explica que as praias tenham sido, a época, classificadas
como bens do dominio piblico a par das estradas, dos caminhos de ferro, dos
rios navegaveis e flutudveis, e dos portos de mar: a principal preocupacdo do
legislador foi a de garantir a livre deslocagdo de pessoas e a circula¢@o de bens.
Todavia, se o dominio ptblico do século XIX foi, essencialmente, um dominio
puiblico de circulagdo, é ainda nesse século que o uso das praias comeca a desviar-
se desse fim publico predominante. Os propalados beneficios medicinais dos
banhos de mar tornam comum outro modo de uso das praias pelos particulares,
desviado da navegac@o maritima e cada vez mais focado no seu uso social®. As
praias adquirem um interesse publico préprio, em detrimento da anterior fungdo
acessdria, de apoio a navegacdo, pelo que a sua dominialidade passa a justificar-
se per si e ndo pela utilidade proporcionada pela navegabilidade das dguas. De
“lugar de transi¢do” passa a “lugar de aglomeracdo”, destinado principalmente
ao uso puiblico para fins terapéuticos e, mais tarde, a convivéncia social e ao
lazer. O fundamento da dominialidade ndo se perde; apenas adquire uma nova
configuragio, o que exigiu, também, uma adaptacéo da interveng¢@o normativa®.
Tanto assim foi que na transicdo para o século XX € jd este o principal uso
dado as praias, o que ¢ atestado pela obra de RamaLHO ORTIGAO “As Praias de
Portugal: Guia do Banhista e do Viajante™*, e, anos mais tarde, pela publicagéo
panfletdria da Sociedade de Propaganda de Portugal, destinada a dar a conhecer
as praias nacionais a “banhistas” e “turistas”™.

28. Proposta de lei n.° 55-D (cfr. Diario da Camara dos Deputados, sessdo n.° 71, de 11 de
Abril de 1864, p. 1102).

29. Lei de 25 de Junho de 1864 (cfr. Diario de Lisboa n.° 144, de 2 de julho de 1864).

30. Cfr. Diario de Lisboa n.° 10, de 13 de Janeiro de 1865.

31. Veja-se, por exemplo, o Decreto de 17 de Outubro de 1865, destinado a complementar
o decreto de 31 de Dezembro de 1864, no qual se faz referéncia ao policiamento das praias, a
par dos portos e rios, precisamente em razao da sua afectagdo a navegagao (cfr. Diario de Lisboa
n.° 238, de 20 de Outubro).

32. Sobre esta evolugao, registada um pouco por toda a Europa, cfr. A. CorBIN, Le territoire
du vide: L’Occident et le désir du rivage (1750-1840), Paris: Flammarion, 1990, em especial
pp- 33 e ss.

33. Dois exemplos: (¢) o edital de 10 de Julho de 1852, relativo a proibi¢ao de nudez nas
praias e cais de Lisboa: «E proihibido a quaesquer individuos tomar banhos nas praias ou caes
desta Cidade em estado de completa e indecente nudez» (cfr. Diario do Governo n.° 170, de
21 de Junho); (i7) a competéncia atribuida aos capitées de porto para conceder, na area da sua
jurisdigao, licengas para «assentar barracas de banhos», ao abrigo do artigo 34.° do Decreto de
1 de Dezembro de 1892 (cfr. Didrio do Governo n.° 282, de 13 de Dezembro).

34. Cfr. J. RamarHo ORTIGAO, As Praias de Portugal: Guia do Banhista e do Viajante,
Porto: Livraria Universal de Magalhdes & Moniz, 1876.

35. Cfr. C. MICHAELIS DE VASCONCELOS / J. DE VASCONCELOS, As nossas praias: indicagoes
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Enfim, o uso que sustenta a dominialidade é mutdvel, mas desde que o fim
prosseguido continue a justificar a subsunc¢do da sua administracdo ao regime
do dominio publico, a classificagio dominial permanece. E esse o caso
das praias, que continuam a ser, aos dias de hoje, bens dominiais destinados
ao uso ptblico dos cidaddos, regularmente designado por “uso comum” ou
“uso comum ordindrio” enquanto uso geral, livre e gratuito®, o que resulta
de uma razodvel soma de normas do nosso ordenamento. Comegando pelas
normas dotadas de menor abstraccdo e terminando nas que incidem sobre a
administracdo de fodos os bens dominiais de uso publico, esse uso € garantido
pelo artigo 46.° do Decreto-Lei n.° 38/2015, de 12 de Marco, que desenvolve
a lei de bases da politica de ordenamento e de gestdo do espaco maritimo.
Determina-se que o espaco maritimo nacional, praias maritimas incluidas, «é
de uso e fruigdo comuns, nomeadamente nas suas fungdes de lazer»*’. Assim,
essa utilizacdo comum ndo estd sujeita a obtencdo de um titulo de utilizag@o
privativa®, devendo apenas «respeitar a lei e os condicionamentos definidos
nos instrumentos de ordenamento do espago maritimo nacional aplicdveis»,
bem como «ndo prejudicar o bom estado ambiental do meio marinho e o bom
estado das dguas costeiras e de transicdo»®. Disposi¢Ges normativas em tudo
semelhantes encontram-se no artigo 15.° da respectiva lei de bases da politica de
ordenamento e de gestdo do espaco maritimo nacional (Lei n.° 17/2014, de 10
de Abril). J4 na lei da d4gua (Lei n.° 58/2005, de 29 de Setembro) prescreve-se no
artigo 58.° que os recursos hidricos sdo de uso e fruigdo comum, nomeadamente
nas suas fungdes de recreio e estadia, ndo estando essa uso sujeito a titulo de
utilizagdo privativa*, sendo de real¢ar que se trata, ao contrdrio das anteriores,
de uma disposicdo que também regula o uso publico das praias fluviais e
lacustres. Por fim, a norma geral extraivel do n.° 1 do artigo 25.° do RJPIP estatui
que todos podem fruir*' dos bens do dominio publico®, mediante condigdes de

gerais para o uso de banhistas e turistas, Lisboa: Tipografia Universal, 1918.

36. Cfr., por todos, D. FREITAS DO AMARAL, 4 utilizagdo do dominio publico pelos particu-
lares, Lisboa: Coimbra Editora, 1965, pp. 45 a 47.

37. Artigo 46.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 38/2015, de 12 de Marco.

38. Artigo 46.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 38/2015, de 12 de Margo.

39. Artigo 46.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 38/2015, de 12 de Margo.

40. Determina-se ainda que esse uso nido pode provocar uma alteracdo significativa da
quantidade e da qualidade da agua, bem como ¢ feita renovada e desnecessaria referéncia a
que esse uso comum deve respeitar a lei e os planos normativos aplicaveis (artigo 15.%, n.° 2,
da lei da agua).

41. Como bem se compreende, o legislador néo fez uso da palavra “fruir” no sentido civi-
lista e real do termo (jus fruendi), mas sim enquanto permissdo genérica para usar e gozar da
coisa de acordo com o fim que justificou a sua dominialidade.

42. Note-se que o legislador nao limita textualmente o ambito do preceito aos bens domi-
niais de uso publico, optando, ao invés, por estabelecer na parte final do n.° 1 do artigo 25.° que
a permissdo normativa ao uso geral dos bens dominiais ndo produz efeitos quando a «naturezay
dos bens o impossibilite («salvo quando da sua natureza resulte o contrario»). Trata-se, como
se percebe, de uma formulag@o pouco rigorosa, dado que o “apelo” do legislador a natureza do
bem ndo produz qualquer efeito util. No plano do mundo material, fodos os bens, independen-
temente das suas caracteristicas fisicas, seriam utilizaveis pelos cidaddos. Simplesmente, por
razdes atendiveis, certas normas do sistema juridico proibem esse uso comum, reservando o uso
do bem dominial para a Administracdo. Nestes casos, o interesse publico satisfaz-se de modo
incompativel com uma eventual permissdo de uso geral (e.g. dominio publico militar). Nao €,
por isso, uma questdo de natureza, mas de opgdo normativa.
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acesso e de uso ndo arbitrdrias ou discriminatdrias, completada pela regra da
gratuitidade, resultante do n.° 2 do mesmo artigo. Deste modo, a administragio
da praia enquanto bem dominial deve ser realizada de acordo com as referidas
prescri¢cdes normativas, garantindo-se a liberdade de acesso, de circulagdo, de
permanéncia e de uso*, em condi¢des de igualdade e de modo gratuito, sem
prejuizo, como sempre seria evidente, das condutas proibidas por outras normas
do ordenamento.

2

De todo o modo, o uso comum da praia ndao € Unico fundamento da sua
dominialidade. A proteccdo do ambiente € frequentemente apontada como
um dos motivos que justificam a subsun¢@o da administracdo das praias ao
regime do dominio publico. Com efeito, as praias correspondem a um bem do
dominio publico natural, ndao porque a dominialidade derive da sua “natureza”
independentemente de uma prescri¢do normativa nesse sentido, mas sim porque
sdo as caracteristicas naturais do bem que justificam esse reconhecimento
normativo, ndo apenas pelo uso publico que suportam, mas também pelo dever
publico de proteccdo do ambiente marinho e costeiro. As praias sdo um elemento
natural de grande valor ambiental* enquanto ‘“sistemas ecologicamente
valiosos, particularmente ameagados pela polui¢do™ e, no que respeita as praias
maritimas, ameagados pela prépria “dinidmica do litoral™*. As caracteristicas
fisicas do bem justificam, a par do seu uso publico, o grau de protec¢do normativa
conferido pelo regime do dominio piblico*’, mediante a garantia de que o bem se
mantém sob titularidade publica e, claro estd, de que a sua administracdo, mesmo
quando entregue a privados, seja realizada em funcdo dessa titularidade e do fim
publico de protec¢do ambiental que lhe subjaz*®. Assim sendo, o uso publico

43. Referindo-se a um “principio de liberdade” no uso das praias, cftr. J. PONTIER, “La plage
et I’ordre public”, Revue juridique de I’ environnement, Vol. 39, Cachan: Lavoisier, 2014, p.
465. Com superior concretude, M. NUNEz LozaNo refere-se a liberdade para “passear, estar, ba-
nhar-se, navegar, embarcar e desembarcar, atracar, pescar, apanhar plantas e mariscos e outros
actos semelhantes que ndo requeiram obras e instalagdes de qualquer tipo e que se realizem de
acordo com o ordenamento juridico” [cfr. “Régimen de usos y de explotacion de las playas”,
El Litoral de Andalucia: Norma y Naturaleza (coord. J. RobriGUEZ VIDAL / C. NUNEZ Loza-
No), Huelva: Universidad de Huelva, 2015, p. 288]. Ja para NicoLa CENTOFANTI “as praias (...)
apresentam uma vocagdo natural para uso geral e directo, atribuido a colectividade”, incluindo
o “direito de aceder livremente a praia sem a imposi¢ao de uma oneragdo economica” (cfr. N.
CENTOFANTI, [ beni pubblici: tutela amministrativa e giurisdizionale, Milao: Giuffre, 2007, p.
251).

44. Cfr. M. Garcia PErez / J. SANz LARRUGA, “Reflexiones en torno a la Ley 2/2013, de 29
de mayo, de proteccion y uso sostenible del litoral y de modificacion de la Ley 22/1988, de 28
de julio, de costas”, La nueva regulacion de las costas. Actas del IX congreso de la asociacion
espariola de profesores de derecho administrativo (coord. J. L. FERNANDEZ-VALMAYOR / J. FER-
REIRA FERNANDEZ / A. NOGUEIRA LOPEZ), Madrid, INAP, 2014, p. 103.

45. Cfr. C. Semr, Zivilrechtlicher Ausgleich 6kologischer Schiden: eine rechtsvergelei-
chende, Tiibingen: Mohr Siebeck, 1994, p. 17.

46. Cfr. Garcia PErRez / SaNz LARRUGA, “Reflexiones en torno a la Ley 2/2013”, La nueva
regulacion de las costas, p. 103.

47. Como referem NicoLa Greco e FrRanco GHELARDUCCI, quando se encara o regime juri-
dico dos bens publicos ndo se pode subvalorizar o facto de certos bens, como as praias, os rios
e os lagos, serem, também, bens ambientais (cfr. N. Greco / F. GHELARDUCCI [ Beni pubblici in
Italia: profili funzionali e problemi di gestione, Bolonha: 11 Mulino, 1982, p. 34).

48. Precisamente assinalando que a propriedade dominial das praias visa a “protec¢ao do
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das praias deve ser compativel com a sua conservacdo® e, na melhor visdo das
coisas, promover a sua sustentabilidade enquanto “habitat natural”®,

Por fim, a par do fundamento social e do fundamento ambiental da dominialidade
das praias, € de real¢ar que a administragdo das praias maritimas ndo se encontra
sujeita ao regime do dominio ptiblico de forma isolada, o que € um aspecto fulcral
na determinagdo do seu titular. As praias maritimas integram o dominio piiblico
maritimo e os bens que o compdem t€m como minimo denominador comum
a “ligacdo umbilical” a soberania nacional. A soberania do Estado estende-se
até ao limite exterior do dominio publico maritimo, pelo que este representa,
no fim de contas, a fronteira maritima do territério nacional. Dada esta funcéo,
desempenhada em directa relacio com um dos elementos constitutivos do
Estado em sentido constitucional — o territério — o dominio piiblico maritimo
é usualmente tido como um pressuposto da “unidade™' e “integridade™? do
Estado. Desta “funcdo constitutiva” resulta que este conjunto de bens se encontra
afecto a um niimero significativo de usos de interesse puiblico relativos a “defesa
do territ6rio” e a “seguranga nacional™*. Quer o “papel” desempenhado pelo
dominio publico maritimo enquanto limite territorial do Estado, quer os usos
de interesse publico, de nivel nacional, que derivam dessa funcdo, constituem
as razdes pelas quais o legislador reserva a sua titularidade & pessoa colectiva
Estado, com exclusdo das restantes pessoas colectivas territoriais®. Esta
reserva, fundada nos preceitos constitucionais relativos a unidade do Estado e a
preservacdo da soberania, surge concretizada, de modo explicito, no artigo 4.° da
lei sobre a titularidade dos recursos hidricos, ao se determinar, sem excepgdes,
que o dominio publico maritimo «pertence ao Estado»*. Note-se, todavia, que a
exclusividade da titularidade estatal sobre as praias maritimas ndo € determinada
apenas “a reboque” da sua integra¢do no dominio publico maritimo. As praias
estdo, por si, adstritas a satisfacdo dos interesses nacionais que justificam essa

ambiente”, cfr. M. PRIEUR, Droit de I ’environnement, Paris: Dalloz, 1991, p. 361.

49. A defesa da integridade do dominio ptiblico maritimo passa por “defender e conservar o
meio ambiente”. Assim, cfr. MIRALLES GONZALEz, Dominio publico y propiedad privada, p. 119.

50. Cfr. CENTOFANTI, I beni pubblici, p. 252.

51. Cfr. Acordao n.° 131/2003, de 11 de Margo, do Tribunal Constitucional (disponivel em:
www.tribunalconstitucional.pt).

52. Cfr. A. R. GoNgALVEs Moniz, “Os direitos da Regido Autonoma dos Agores sobre as
zonas maritimas portuguesas”, Gestdo partilhada dos espagos maritimos. Papel das Regioes
Auténomas, Coimbra: Gestlegal, 2018, p. 127.

53. Cft. M. CasaNova, Demanio marittimo e poteri locali, Milao: Giuffre, 1986, p. 30.

54. Cfr. Acordao n.° 136/2016, de 30 de Margo, do Tribunal Constitucional (disponivel em:
www.tribunalconstitucional.pt).

55. E esta a solugdo normativa vigente, pelo que nio se discutir neste texto a bondade das
posigdes de iure condendo favoraveis a atribuigdo da titularidade do dominio publico maritimo
as regides autonomas da Madeira e dos Agores.

56. A titularidade das praias fluviais e das praias lacustres também acompanha a titulari-
dade do dominio publico fluvial e lacustre, nos seguintes termos: por via de regra, o dominio
publico fluvial e lacustre sito em portugal continental pertence ao Estado, enquanto do dominio
publico fluvial e lacustre situado nas regides autdbnomas integram o dominio publico destas (n.°
1 do artigo 6.° da lei sobre a titularidade dos recursos hidricos). Excepcionalmente, o dominio
publico lacustre pertencera os municipios ou as freguesias quando situados integralmente em
terrenos municipais ou de freguesia ou em terrenos baldios e de logradouro comum municipais
ou paroquiais (n.° 2 do artigo 6.° da lei da lei sobre a titularidade dos recursos hidricos).
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exclusiva titularidade estatal. Enquanto “franja que delimita a terra do mar”,
as praias encontram-se dedicadas a “defesa da costa™ e, em geral, a um fim
de “defesa nacional”®. De resto, como a histéria hd muito ensina, as praias
maritimas constituem uma parcela da zona costeira cujas caracteristicas naturais
facilitam o acesso ao territdrio nacional, tornando-se um lugar privilegiado para
o desembarque, quer em contexto militar®, quer num contexto de normalidade,
no qual ndo deixa de ser exercido o controlo da entrada de pessoas e bens em
territério portugués.

Deste modo, o direito vigente dita estarmos perante um bem do dominio ptblico
necessdrio do Estado, que pertence “na sua totalidade”® a esta pessoa colectiva
publica, sendo que a titularidade sobre o bem pressupde a titularidade das
competéncias dominiais, relativas ao seu uso, administragdo, tutela e defesa,
como resulta do artigo 15.° do RJPIP: as praias maritimas sdo um bem do
Estado e, assim sendo, € ao Estado que o direito atribuir, a titulo origindrio,
as competéncias dominiais. Esta relevante conclusdo preliminar — a de que a
competéncia para a interdicdo do uso publico das praias, a par das restantes
competéncias dominiais sobre esse bem, corresponde a uma competéncia
origindria do Estado — ndo responde a questdo de saber se, ao abrigo do direito
vigente, essa competéncia € susceptivel de ser transferida para outras pessoas
colectivas territoriais. Sabé-lo depende da precedente andlise do acto juridico
resultante do exercicio dessa competéncia.

3. O acto juridico de interdicao do uso publico de bem dominial

O acto juridico-formal de interdi¢do do uso publico de bem dominial trata-se de
um acto unilateral, praticado no exercicio da fun¢do administrativa, que tem por
objecto um bem dominial e por conteiido a proibi¢ao temporaria do uso puiblico
desse bem®'. A interdi¢éo do uso tanto pode ser absoluta (interdigdo em sentido

57. Cfr. A. MENENDEZ REXACH, “La nueva regulacion de las costas: un giro hacia el dominio
privado maritimo-terrestre”, La nueva regulacion de las costas. Actas del IX congreso de la
asociacion espaiiola de profesores de derecho administrativo (coord. J. L. FERNANDEZ-VAL-
MAYOR / J. FERREIRA FERNANDEZ / A. NOGUEIRA LOPEZ), Madrid: INAP, 2014, p. 25.

58. Cfr. J. MELicH ORrsINL, La propiedad y la utilizacion privada de las playas, Caracas:
Academia de Ciencias Politicas y Sociales, 1986, p. 105.

59. Identificando a navegagdo militar como um dos usos a que se encontra afecto o dominio
publico maritimo, cfr. M. SciascIa, Diritto delle gestioni pubbliche, Mildo: Giuffre, 2007, p. 48.

60. Cfr. P. GobrrIN / M. DEGOFFE, Droit Administratif des biens, Paris: Sirey, 2018 (12.*
edigdo), p. 43.

61. Nao se trata, em bom rigor, de um acto administrativo real, na acepgdo de influéncia
alema, adoptada, por exemplo, por Jost CARLOS VIEIRA DE ANDRADE € por MARIO AROSO DE AL-
MEIDA, dado que o seu contetido ndo corresponde propriamente a defini¢do da situagio juridica
da coisa [cfr. J. C. VIEIRA DE ANDRADE, Li¢des de Direito Administrativo, Coimbra: Imprensa
da Universidade de Coimbra, 2017 (5.* edi¢@o), p. 173], nem a atribui¢do ao bem de um dado
estatuto (cfr. M. AR0SO DE ALMEIDA, Anulag¢do de Actos Administrativos e Relagées Juridicas
Emergentes, Coimbra: Almedina Editora, 2002, pp. 753 e 754), mas sim de um acto proibitivo
do uso do bem enquanto acto impositivo dirigido a um conjunto usualmente indeterminado de
destinatarios.
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proprio), mediante a determinagdo de que o bem nio ¢ susceptivel de ser usado
pela generalidade dos cidaddos e independentemente da forma de uso pretendida,
ou relativa, enquanto proibicao dirigida a um ou mais destinatdrios determinados
ou determindveis (interdigdo relativa em razio dos destinatdrios do acto) ou que
incide sobre um ou mais usos publicos especificos (interdi¢do relativa em raziao
do contetido do acto)®. No primeiro caso — de interdi¢do absoluta ou interdig¢do
em sentido préprio do uso publico do bem — estamos perante um acto geral
e concreto, dado tratar-se de um acto dirigido a um conjunto indetermindvel
de pessoas (todos quantos queiram fazer uso do bem dominial) cujos efeitos se
esgotam na situagdo nele identificada (proibi¢do de uso publico daquele bem na
circunstancia delimitada pelo autor do acto). Também a interdi¢do relativa em
razdo do contetido, por se tratar de uma proibi¢cdo de um ou mais usos publicos
especificos dirigida a generalidade dos cidaddos, corresponde a um acto geral
e concreto, enquanto a proibicdo de uso dirigida a um ou mais destinatdrios
determinados constitui um vero e proprio acto administrativo, composto pelas
propriedades da individualidade e da concretude, exigidas pelo artigo 148.° do
Cédigo do Procedimento Administrativo (doravante “CPA”).

A priética de um acto juridico de interdicdo constitui, em qualquer das suas
modalidades, uma limita¢do a liberdade de uso, garantida, em circunstancias
normais, pelo direito aplicdvel a administracdo desses bens. Como visto supra,
os bens dominiais estdo sujeitos a um regime que permite o seu uso geral, livre
e gratuito, pelo que a habilitagdo normativa a préitica de um acto de interdicao
de uso piiblico excepciona esse regime-regra. E de recuperar, neste contexto, a
assercdo de que a dominialidade do bem encontra precisamente a sua justificacao
no uso de interesse publico a que se encontra destinado. Assim, na medida em
que o legislador classifica certo bem como dominial precisamente em razao desse
uso, apenas circunstancias extraordindrias sdo susceptiveis de suportar a tomada
de uma medida administrativa de proibicdo da sua utiliza¢do. Todas as medidas
de interdi¢do do uso publico de bens dominiais estardo sujeitas a este crivo, que
as torna excepcionais®, sendo tomadas na medida do estritamente necessario a
prossecu¢do de um outro fim publico, que prefira sobre o fim prosseguido pelo
uso comum do bem. O “nivel mdximo” corresponderd, como bem se entende, a
interdi¢do absoluta, por ser impeditiva de qualquer uso por qualquer pessoa; ja
a graduag@o dos restantes niveis de interdi¢do depende da amplitude subjectiva
(universo de destinatdrios) e da amplitude material (usos proibidos) do acto.
Certo serd que a tomada de uma decisdo administrativa de interdi¢d3o contraria
o fim publico cuja prossecucdo justifica a dominialidade publica do bem, ou, de
forma mais concisa e rigorosa, a sua afectacdo. A decisio de interdi¢dao implica
o reconhecimento de que um outro interesse publico se superioriza face ao que

62. A partir do exemplo do uso rodoviario do dominio publico de circulagdo, a distingao
entre interdi¢do absoluta e interdi¢do relativa do uso publico dos bens dominiais pode ser
encontrada na injustamente ignorada dissertagdo de doutoramento de ANDRE DE LAUBADERE (cft.
A. DE LAUBADERE L automobile et le régime de l'usage des voies publiques, Paris, Sirey: 1935,
pp- 36 a 38).

63. Sobre a excepcionalidade das medidas de interdi¢do do uso publico e, em geral, das
medidas administrativas de policia que limitem o uso normal do bem dominial, cfr., de novo,
LAUBADERE, L automobile et le régime de l'usage, pp. 136 a 138.
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se v€ satisfeito pela afectacio do bem ao uso colectivo. Ao fim de contas, e
tendo em especial consideracdo a interdi¢do de “nivel mdximo”, a pratica de um
acto juridico de interdi¢do absoluta do uso publico implica uma suspensdo da
afectagdo ou, de uma outra perspectiva, uma desafectacdo material, tempordria
e excepcional, do bem dominial.

Neste ponto, é de esclarecer que a decis@o de interdi¢do de uso publico é tomada
no exercicio de uma competéncia dominial, ndo confundivel com uma medida
de policia enquanto decisdo ou operagcdo material urgente destinada a reposicao
circunstancial da ordem publica na utilizacdo do bem. A prossecu¢do dos fins
gerais de policia, relativos a garantia da seguranca interna e a ordem publica,
estende-se, como ndo podia deixar de ser, aos bens dominiais, mas ndo se
confunde com a prossecu¢do dos fins a cargo do titular do bem. De um lado,
encontram-se as competéncias que visam a garantir a seguranca, a tranquilidade
e a salubridade publicas em territério nacional, quer se trate ou ndo de um bem
dominial, e, do outro, as competéncias dominiais, nomeadamente relativas
a defesa, conservagdo e protec¢do do dominio publico e da sua afectacdo aos
“usos determinados pela lei”®, que justificam a sua dominialidade. Assegura-
se, desse modo, a integralidade material dos bens do dominio publico, bem
como “o respeito pela sua afectacéio”®, cabendo ao titular a tomada das decisdes
administrativas necessdrias a prossecucio desses fins. E certo que essas medidas,
relativas a conservacgdo material e proteccio da afectacdo do dominio piiblico, ndo
correspondem a actos de gestdo em sentido préprio ou estrito, mas ndo deixam
de ter uma “vocagd@o patrimonial”®, enquanto “assunto”® ou “prerrogativa’®
do proprietdrio dominial. A supera¢do da visdo liberal do dominio ptblico ndo
teve por efeito a substituicdo das competéncias de proteccdo pelas competéncias
de gestdo, mas sim a agregacdo das segundas as primeiras. O titular do bem
dominial tanto é responsavel pelo exercicio das competéncias que visam defender,
conservar e proteger o bem dominial e a sua destinagdo ao interesse ptiblico,como
lhe pertencem, pelo menos a titulo origindrio, os poderes funcionais relativos a
gestdo patrimonial activa, promotora da sua rentabilizagdo e valorizagdo. Enfim,
se preservar a ordem puiblica no uso do bem dominial € finalidade a cargo da
policia administrativa geral, a administracdo do bem dominial pertence ao seu
titular, quer no exercicio das competéncias de proteccdo, quer no exercicio
das competéncias de gestdo. E certo que a imposi¢ido coerciva das decisdes
tomadas pelo titular dominial no exercicio das primeiras estard dependente uma
actuacdo material de policia, mas isso ndo significa que se deva confundir uma
decisdo administrativa de policia com uma decisdo administrativa dominial cuja

64. Cft. E. LAFERRIERE, Traité de la jurisdiction administrative et des recours contentieux,
Tomo II, Paris: Berger-Levrault et C*, 1896 (2.* edi¢do), p. 630.

65. Cfr. R. CHarus, Droit administratif general, Tomo 11, Paris: Montchrestien, 1999 (12.%
edicdo), p. 421.

66. Cfr. E. NAM-GEsBERT, “Culpabilité juridique et transgression sociale dans le systéme
répressif de la pollution des eaux”, Eau et littoral: préservation et valorisation de la ressource
dans les espaces insulaires (coord. S. FERRARI / P. PoINT), Paris: Université de la Réunion, 2003,
p. 235.

67. Cfr. LAUBADERE, L automobile et le régime de I'usage, p. 248.

68. Cfr. LAUBADERE, L automobile et le régime de I'usage, p. 219.
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execucdo coerciva dependa do recurso a forga policial.

Em concreto, o acto de interdi¢@o do uso publico das praias resulta do exercicio
de uma competéncia dominial, cuja execu¢do nio deixa de depender de uma
actuacdo de policia, mas ndo se confunde com a tomada de medidas autonomas de
policia, destinadas, & margem das competéncias dominiais, a assegurar a ordem
publica no uso do bem, e que, no limite, podem exigir a interdi¢do desse uso
como medida indispensével a reposi¢do dessa ordem®. Estas tiltimas encontram-
se a cargo da policia administrativa geral, a ndo ser que a reposi¢do da ordem
publica esteja legalmente reservada a uma policia administrativa especial, criada
para assegurar a funcdo policial num determinado perimetro dominial (e.g. a
policia maritima)™. Assim, e em rigor, distinguem-se duas formas de interdi¢do
do uso publico das praias, no exercicio de competéncias atribuidas pela lei
para a prossecucdo de fins publicos diversos’: (i) a interdicdo momentdnea
do uso publico das praias enquanto medida de policia destinada a reposi¢ao da
seguranga e da ordem ptiblica no modo como a praia se encontra a ser usada. Esta
“interdi¢do policial” tanto pode resultar de uma decisao administrativa de policia,
como de uma interdi¢o urgente, ao abrigo do “estado de necessidade policial””?,
sem que seja antecedida de uma decisdo juridico-formal de interdig¢ao; (ii) a
interdi¢do tempordria do uso publico das praias mediante a pratica de um acto
de interdic¢do do uso publico no exercicio de uma competéncia dominial, por ser
verificar um interesse puiblico relevante que, por se superiorizar face ao interesse
publico prosseguido pela utiliza¢do publica do bem, justifica a suspensdo da sua
afectacdo ao fim que sustenta a sua dominialidade.

69. A interdicdo do acesso e circulagdo de pessoas em lugar publico encontra-se prevista
enquanto medida geral de policia na alinea b) do n.° 1 do artigo 28.° da Lei n.° 53/2008, de 29
de Agosto.

70. Com efeito, a execugdo das decisdes tomadas ao abrigo das competéncias dominiais en-
contra-se, em alguns casos, a cargo de uma policia administrativa especial. Criadas para asse-
gurar a “observancia e a defesa de determinados sectores da ordem juridica” [cfr. M. CAETANO,
Manual de Direito Administrativo, Tomo 11, Coimbra: Almedina Editora, 2013 (11.? reimpres-
sdo da 10.* edigdo, revista e actualizada), p. 1154], a existéncia de uma policia administrativa
especial no contexto dominial visa a prossecucdo de fins relacionados com a conservacdo e a
proteccdo de um certo dominio publico, tendo em vista a prossecugdo desses “interesses pu-
blicos especificos” (cfr. J. Raroso, Direito Policial I, Coimbra: Almedina Editora, 2006, p. 94)
enquadrados por um “ramo especial ndo policial do Direito Administrativo” (cfr. J. M. SErvuLO
CoRREIA, “Policia”, Escritos de Direito Publico, Vol. 11, Coimbra: Almedina Editora, 2019, p.
443). Trata-se, quando prevista na lei, de uma “policia especial da afectacdo” (cfr. P. Yorka,
La propriété publique: éléments pour une théorie, Paris: 1997, p. 465), dedicada a execugdo
das decisdes administrativas tomadas por orgaos da pessoa colectiva titular do bem dominial.

71. Como refere JEAN-JACQUES PARDINI, precisamente quanto a administragdo das praias, é
de distinguir as medidas tomadas pela policia administrativa geral, destinadas a repor a ordem
publica “nas suas diferentes componentes”, das medidas tomadas tendo em vista a protecgao
da integralidade material do bem, da sua afectac@o e do seu uso, a cargo do titular dominial no
exercicio da “policia de conservacdo do dominio publico” (cfr. J. PArRDINI “La plage «saisie»
par les régles de la dominialité publique: protection ou surprotection”, Revue juridique de I’en-
vironnement, Vol. 39, Lavoisier, 2014, p. 42).

72. Cfr. M. NoGUEIRA DE BRrito, “Direito de Policia”, in Tratado de Direito Administrativo
Especial (coord. P. OTERO / P. Costa GoN¢ALVES), Vol. I, Coimbra: Almedina Editora, 2017 (2.2
reimpressdo), p. 412.
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Ora, ¢ por demais evidente que os actos de interdi¢cdo provocados pela epidemia
da covid-19 correspondem a forma de interdicdo identificada em (ii). Nao se
tratou de uma interdi¢do momentdnea, circunscrita a reposicao do uso ordeiro e
pacifico do bem dominial, mas sim de uma interdi¢do tempordria, inclusivamente
por tempo indeterminado, do uso publico das praias, por se considerar que esse
uso ndo se realizaria em condi¢cdes compativeis com a preservacdo da sadde
publica. Esteve em causa o exercicio de uma competéncia dominial, atribuida
ao titular do bem enquanto pessoa juridica responsavel pela garantia de que o
uso de interesse piblico a que o bem se encontra afecto € levado a cabo em
condicdes de seguranca, bem como pela formula¢do de um juizo no sentido de
que um determinado interesse ptiblico proeminente — in casu, a saide publica
— prefere sobre o prosseguido pela destinacdo dominial enquanto fundamento
para a tomada de uma decis@o de suspensdo da afectacdo material do bem. Dada
esta caracterizag@o do acto de interdi¢do, resta apurar se a sua prética resulta do
exercicio de uma competéncia do Estado transferivel e, sendo esse o caso, se foi
transferida para a administracdo local autdrquica, habilitando os municipios a
prética de actos de interdi¢do do uso publico das praias.

4. Da (in)transferibilidade da competéncia de interdiciio do uso piblico das
praias

Sendo certo que a delegacdo de competéncias do Estado nas autarquias locais
relativas a administracdo dominial das praias jd se encontrava, em certas
matérias, legalmente habilitada’, foi com o recente processo de descentralizagio,
enquadrado pela Lei n.° 50/2018, de 16 de Agosto, que os municipios foram
destinatdrios de um conjunto significativo de competéncias a exercer sobre
as praias maritimas, fluviais e lacustres enquanto bens do dominio publico do
Estado™, concretizada pelo Decreto-Lei n.° 97/2018, de 27 de Novembro™.
Nao se trata, no entanto, de uma transferéncia global e indeterminada das
competéncias que o Estado dispde sobre esses bens. Quer o artigo 19.° da
Lei n.° 50/2018, quer o artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 97/2018, identificam, de
forma taxativa, os poderes funcionais transferidos para os 6rgdos municipais,
que correspondem, grosso modo, a competéncias de administracdo centradas na
manuten¢do, conservagao e gestao das infra-estruturas implantadas na praia e nas

73. Por exemplo, a alinea a) do n.° 4 do artigo 8.° da lei da agua habilita a agéncia portu-
guesa do ambiente a delegar nas autarquias locais competéncias de licenciamento e fiscalizagdo
da utilizagdo das aguas.

74. Para uma critica a esta forma de “descentralizagdo”, que se aproxima de transformar
as autarquias locais numa “espécie” de administragdo indirecta estadual, dado que os muni-
cipios ficam, por imposic¢ao legal, responsaveis pela administracdo de bens do Estado, cft. J.
PacAo, “O efeito do principio constitucional da descentralizag@o na titularidade e administragao
do dominio publico (e a palpitante transferéncia de competéncias para as autarquias locais)”,
Estudos em homenagem a Rui Pena (coord. N. PENa / P. MELo), Coimbra: Almedina Editora,
pp- 493 a 495.

75. Estas competéncias encontram-se a ser exercidas pelos municipios que nio tenham
recusado a sua recep¢ao, dado que a sua transferéncia apenas ocorrera por efeito directo da lei
em | de Janeiro de 2021 (n.° 3 do artigo 4.° da Lei n.° 50/2018).
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areas que lhe sdo circundantes, as quais acresce a responsabilidade por assegurar
a actividade de assisténcia a banhistas e o dever de realizacdo de pequenas
obras de conservagdo das estruturas que delimitam o bem dominial. Estas
“competéncias™, com excep¢do das que incidem sobre as infra-estruturas de
saneamento bdsico e sobre o abastecimento de 4gua, de energia e comunicacdes
de emergéncia’, sdo transferiveis para privados aquando da atribuicéo de titulos
de uso privativo do dominio ptiblico hidrico. As competéncias transferidas para
os municipios, tanto podem ser exercidas em regime de administracdo directa,
como podem ser transferidas para os privados, por decisdo municipal. Assim,
em detrimento da administracdo estadual, os municipios assumem também
a competéncia para a pratica de actos juridicos permissivos que tenham por
objecto as praias enquanto bem dominial™.

No mais, para evitar quaisquer equivocos na interpretagdo das competéncias
autdrquicas em matéria de seguranca balnear, que se resumem a garantia da
assisténcia e socorro dos banhistas, o legislador optou por esclarecer que
as restantes competéncias sobre seguranca e a manutencdo da ordem publica
permanecem na administracdo estadual”, mas ndo sdo, evidentemente, as
tinicas. E de reiterar que os municipios receberam somente as competéncias de
gestdo dominial elencadas no artigo 3.° e no n.° 1 do artigo 4.° do Decreto-Lei
n.° 97/2018, pelo que as restantes continuam a integrar a esfera de actuacio da
pessoa colectiva titular do bem dominial. Com efeito, o legislador ndo se olvidou
que as praias continuam a integrar o dominio publico do Estado®, ndo tendo
sido transferidas, entre outras, as competéncias relativas a conservacio material
do bem, as competéncias relativas a defesa administrativa do bem dominial,
nem as competéncias que incidem sobre a afectacdo do bem ao fim ou fins de
interesse publico que suportam a subsun¢do da sua administracdo ao regime
dominial, incluindo, claro estd, a competéncia de interdicao do uso publico do
bem dominial. Os enunciados normativos da Lei n.® 50/2018 e do Decreto-Lei
n.° 97/2018 ndo oferecem margem para outra interpretacdo: a competéncia de
interdi¢do do uso publico das praias ndo foi transferida para a administragdo
local autdrquica.

O alcance dos motivos que sustentam a preservacdo dessa competéncia na
administracdo estadual ndo passa pela formulacdo de um juizo especulativo
sobre se, ao ver do legislador, o efeito dos principios da descentralizagdo e da

76. Sendo um aspecto que ultrapassa o referencial deste texto, ndo se deixa de assinalar
que algumas das “competéncias” transferidas pelo legislador ndo o sdo qua tale, dado que a
lei ndo se encontra a transferir para as autarquias locais um poder funcional para a pratica de
actos juridicos, mas sim a enquadrar normativamente a responsabilidade pela realizagdo de
certas operagdes materiais [e.g. a “competéncia” para «proceder a limpeza e a respetiva recolha
de residuos urbanosy, prevista na alinea a) do n.° 1 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 97/2018].

77. Exclusdo que resulta de uma interpretacdo a contrario sensu do enunciado normativo
constante do n.° 2 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 97/2018.

78. Por exemplo, a permissdo para a instalagdo de apoios balneares ou de equipamentos
recreativos, a atribuicdo de licengas para a realizagdo de eventos desportivos ou a autorizagao
para a venda ambulante no areal.

79. Alinea a) do n.° 2 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.® 97/2018.

80. N.° 1 do artigo 19.° da Lei n.° 50/2018 e n.° 1 do artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 97/2018.
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subsidiariedade ndo justifica uma solucdo diferente. Passa, sim, pela compreensao
dos limites a intervencdo normativa, de nivel legislativo, nessa matéria. Sob
pena de uma completa subversao da titularidade sobre o bem, as competéncias
dominiais nao sdo, na sua totalidade, transferiveis para outra pessoa colectiva.
A transferéncia integral dessas competéncias seria, em bom rigor, materialmente
equipardavel a uma mutacdo dominial subjectiva, dado que a pessoa colectiva
que as recebesse passaria a dispor dos poderes funcionais para administrar o
bem enquanto vero e prdprio proprietirio dominial. Assim sendo, das duas,
uma: (i) ou o regime constitucional tolera que esses bens dominiais sejam
objecto de mutagdes dominiais subjectivas, pelo que também ndo censurard uma
transferéncia integral das competéncias dominais que incidem sobre esses bens;
(i) ou entdo o regime constitucional ndo tolera que um dado tipo de bens do
dominio publico pertenga a outras pessoas colectivas que ndo a pessoa colectiva
X, 0 que constituird um impedimento inultrapassdvel a transferéncia de todas
as competéncias dominiais, quer se trate de uma transferéncia directamente
promovida pelo legislador infraconstitucional ou resultado de uma delegacao de
poderes intersubjectiva. Nesta segunda hipdtese [(ii)], a titularidade dominial,
enquanto situacdo juridica, pressupde a preservagdo de um conjunto de
competéncias que assegure a manutencio de um controlo minimo sobre os bens
que pertencem a pessoa colectiva x.

Sobre este assunto, a partir de uma formulag¢@o notabilizada pela comissdo do
dominio puiblico maritimo®', generalizou-se na doutrina®? e na jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional portugués® o entendimento de que essas competéncias
— as que permanecem, obrigatoriamente, na esfera juridica do titular dominial
— correspondem aos “poderes primdrios” do titular, enquanto os “poderes
secunddrios” seriam as competéncias susceptiveis de serem transferidas ou

81. Para maior desenvolvimento, cfr. GONCALVES MonNiz, “Direito do Dominio Publico”,
Tratado de Direito Administrativo Especial, pp. 111 a 114.

82. Assim, afirmando que “deve efectuar-se uma destringa entre poderes primdrios e pode-
res secundarios”, cfr. GONCALVES MoNiz, “Direito do Dominio Publico”, in Tratado de Direito
Administrativo Especial, p. 112. Da mesma Autora e no mesmo sentido, cfr. A. R. GONCALVES
Moniz, “Os titulos de utilizagdo privativa do espago maritimo nacional. Reflexdes a propdsito
da Lei n.° 17/2014, de 10 de Abril”, in 20 Anos da Entrada em Vigor da CNUDM: Portugal e
os Recentes Desenvolvimento do Direito do Mar (coord. M. CHANTAL RIBEIRO), Porto: CIIMAR
- FDUP, 2015, pp. 182 e 183; “Os direitos da Regido Auténoma dos Agores”, in Gestdo par-
tilhada, p. 128. No mesmo sentido, cfr., entre outros, R. MEDEIROS / L. TorGAL, “Comentario
ao artigo 84.°”, in Constituigdo, pp. 96 € 97; R. MEDEIROS / T. FIDALGO DE FREITAS / R. TAVARES
LANCERO, Enquadramento da reforma do estatuto politico-administrativo da Regido Autonoma
dos Agores, 2006 (parecer inédito), pp. 191 a 192; A. GouvEiA MARTINS, “Comentario ao artigo
30.°”, in Comentario ao Regime Juridico do Patrimonio Imobiliario Publico (AA/VV), Coim-
bra: Almedina Editora, Colecgdo ICJP-CIDP, 2017, p. 190; A. GouvEIA MARTINS, “As licengas e
concessoes de utilizagdo privativa do dominio publico como um instrumento de rentabilizagdo
e valorizagdo dos bens dominiais”, Revista e-Publica, Vol. V, n.° 1, 2018, p. 85; M. CHANTAL
RiBERRO, “Fundamentos para uma alteragdo do regime de ordenamento e gestdo dos espagos
maritimos sob soberania ou jurisdi¢@o nacional por interpretagdo do Estatuto Politico-Adminis-
trativo da Regido Autonoma dos Acgores”, in Gestdo partilhada dos espagos maritimos. Papel
das Regioes Autonomas, Coimbra: Gestlegal, 2018, pp. 243 a 245.

83. Cfr. Acorddo n.° 131/02, de 11 de Margo; Acorddo n.° 131/2003, de 4 de Abril; Acordao
n.° 654/09, de 16 de Dezembro; Acérddo n.° 315/14, de 1 de Abril; Acorddo n.° 136/16, de 29
de Dezembro, disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt.
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delegadas noutra pessoa colectiva territorial. Esta terminologia merece reparo,
dado serem dois os sentidos atribuidos a classificagdo da competéncia como
“primdria” e nenhum deles implica a sua exclusividade ou a sua indelegabilidade.
Num primeiro sentido, a competéncia é classificada como primdria em razao
de ser directamente atribuida pela lei a um determinado 6rgdo administrativo
tido como normalmente competente para decidir sobre uma dada matéria.
Mediante a desconcentragdo origindria do poder, a competéncia é caracterizada
como “primdria ou normal”®, sem prejuizo de, noutras circunstincias, a lei
permitir que venha a ser exercida por outros 6rgdos. Uma dessas circunstancias
é, precisamente, a delegacdo de poderes®®, como também o €, por exemplo, o
poder de substituicdo®. Assim, neste primeiro sentido da classificagdo, uma
competéncia primdria ndo é, com evidéncia, uma competéncia exclusiva®” ou
indelegdvel. Pelo contrdrio, a competéncia pode ser legalmente atribuida a
outros 6rgdos administrativos que ndo ao 6rgdo primariamente competente para
a pratica de actos juridicos sobre uma dada matéria. A conclusdo ndo ¢ diferente
quando se analisa o segundo sentido atribuido & primariedade da competéncia®.
Trata-se da classificacdo que pressupde tratar-se de um poder funcional para
decidir, pela primeira vez, sobre uma determinada matéria, por oposi¢do a
competéncia secunddria, que incide sobre um ou mais actos anteriormente
praticados. A competéncia primdria corresponde, neste sentido consensual
do termo, a uma competéncia dispositiva ou de primeiro grau, enquanto a
competéncia secunddria é tida como revisiva ou de segundo grau®. De novo, a
classificagcdo da competéncia como “primdria” ndo pressupde qualquer reserva
do poder funcional a favor de um determinado 6rgdo administrativo ou pessoa
colectiva publica.

Pelo exposto, as competéncias dominiais que ndao podem ser atribuidas a
outras pessoas colectivas que ndo a pessoa colectiva que dispde da titularidade

84. Cfr. P. OtERO, O Poder de Substituigdo em Direito Administrativo. Enquadramento
Dogmatico-Constitucional, vol. 11, Lisboa: Lex, 1995, p. 391.

85. Na definigdo de delegac@o de poderes avangada pelo legislador no CPA recorre-se ex-
plicitamente a expresséo «6rgao normalmente competente» para caracterizar o 6rgao delegante
e, bem assim, a competéncia delegavel (n.° 1 do artigo 44.°).

86. Na medida em que o drgdo substituto age em vez do orgdo substituido mediante o
exercicio da competéncia primaria deste ultimo (assim, cfr. OTeEro, O Poder de Substituicdo,
Vol. II, p. 391).

87. E disso elucidativo a discussdo doutrinaria sobre se a competéncia primdria dos su-
balternos se encontra ou ndo abrangida pela competéncia dispositiva do superior hierarquico.
Independentemente da posigdo que se adopte, os contornos da querela sdo demonstrativos de
que a competéncia primdria ndo é, necessariamente, uma competéncia exclusiva.

88. Que ndo se confunde com o primeiro sentido atribuido a classificacdo da competéncia
como “primaria”. Uma competéncia “primaria ou normal” tanto pode ser dispositiva ou revisi-
va. Com efeito, um 6rgéo tanto pode ser primariamente competente para a pratica de um acto
administrativo de atribui¢ao de uma licenga (competéncia dispositiva) como ser primariamente
competente para a pratica de um acto administrativo de revogagao do acto de atribui¢do de uma
licenga (competéncia revisiva).

89. Assim, entre muitos outros, cfr. D. FREITAS Do AMARAL, Curso de Direito Administra-
tivo, Vol. 1, Coimbra: Almedina Editora, 2015 (4.% edigdo), p. 646; M. REBELO DE Sousa / A.
SALGADO DE Matos, Direito Administrativo Geral, Tomo 111, Alfragide: D. Quixote, 2006 (2.*
edigdo), pp. 96; 202.
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sobre o bem ndo classificdveis como competéncias primdrias, mas sim como
competéncias exclusivas. Ao contrdrio do que € habitual, trata-se, como bem
se entende, de uma exclusividade que tem como referencial a reparticdo da
competéncia entre diferentes pessoas colectivas publicas, melhor dizendo, entre
orgaos de diferentes pessoas colectivas puiblicas, e ndo a reparticao da competéncia
entre 6rgdos da mesma pessoa colectiva. Estamos perante uma exigéncia de
exclusividade na atribuicdo legal desse conjunto de competéncias, que devem ter
como destinatdrios um ou mais 6rgaos da pessoa colectiva x, com exclusdo dos
orgdos das restantes. Mas ndo basta que a competéncia seja exclusiva, dado que
esse modo de a configurar ndo impede a sua transferéncia no exercicio da fungao
administrativa. Com efeito, na medida em que a classificacdo da competéncia
como “exclusiva” tem apenas por referéncia a desconcentragdo origindria do
poder, ndo pressupde a sua indelegabilidade®®. Uma competéncia dominial pode
ser exclusiva no sentido de que a lei apenas a atribuiu directamente a um ou
mais 6rgaos da pessoa colectiva Estado, mas vigorar no sistema juridico uma ou
mais normas que permitem a sua delegacdo em um ou mais 6rgaos regionais ou
autdrquicos. Se assim for, ndo se encontra garantida a reserva absoluta dessas
competéncias a favor do titular dominial. Enfim, as competéncias dominiais
usualmente designadas de “primdrias” sdo sim competéncias exclusivas e
indelegdveis, isto €, competéncias que apenas podem ser directamente atribuidas
por lei a 6rgdos da pessoa colectiva titular do bem dominial (exclusividade) e em
relacdo as quais ndo pode vigorar uma ou mais normas permissivas de delegacao
intersubjectiva (indelegabilidade intersubjectiva), sob pena de se encontrar
comprometida a sua conformidade constitucional.

Ora, saber se a competéncia de interdicdo do uso piblico do bem deve ser
caracterizada como uma competéncia dominial exclusiva e indelegdvel afigura-
se simples. Como visto, o acto de interdi¢do do uso publico do bem dominial
constitui, ao fim de contas, um acto de suspensdo do acto de afectacdo ou, a
partir de outro prisma, um acto que implica a desafectacdo material tempordria
do bem. E que, enquanto o acto de interdi¢io produzir efeitos juridicos, o bem
dominial ndo se encontra dedicado a prossecug¢do do fim puiblico que sustenta a sua
sujeicdo ao regime do dominio publico. Trata-se, por isso, de uma competéncia
relativa a pratica de um acto que interfere directamente com um dos aspectos
fundamentais, sendo o principal, da dominialidade. Sendo certo que o bem
objecto de um acto de interdi¢do do uso publico ndo &, por efeito dessa decisdo,
desincorporado do dominio publico, ndo estando por isso em causa a manutengdo
da dominialidade, ndo deixa de ser um acto que prejudica a continuidade da
prossecu¢do do fim que fundamenta a aplicacdo desse regime. Deste modo, a
par da competéncia de afectacdo e da competéncia de desafectacdo, a reserva
estabelecida em beneficio do titular dominial abrange, sem margem para divida
razoével, as competéncias cujo exercicio produzam semelhante efeito, ainda que

90. Neste sentido, veja-se 0 Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 31 de Maio
de 2012: “competéncia exclusiva ndo significa competéncia indelegavel”, podendo “existir
delegacdo de poderes nos casos e termos expressamente previstos na Constituicao e na lei”.
Aplicando o mesmo raciocinio na distingdo entre a reserva absoluta, “‘exclusiva e indelegavel”,
e a reserva relativa, “exclusiva, mas delegavel” da competéncia legislativa da Assembleia da
Republica, cfr. 0 Acorddo n.° 637/95, de 15 de Novembro, do Tribunal Constitucional.
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provisorio, sendo esse precisamente o caso da competéncia de interdicdo do uso
ptiblico de um bem dominial.

Em resumo, a tomada de uma decisao de interdicdo do uso publico corresponde
ao exercicio de uma competéncia exclusiva e indelegdvel, conclusdo que se
obtém independentemente da adop¢do de uma interpretagdo extensiva’ ou
restritiva®® da reserva absoluta de competéncia a favor do titular dominial, dado
que ambas exigem a preservacdo dos poderes relativos a “func@o que justificou
a sua submissdo a um regime de dominialidade™. Encontra-se, deste modo, a
razdo pela qual o legislador, por efeito do Decreto-Lei n.° 97/2018, de 27 de
Novembro, ndo transferiu para os municipios a competéncia de interdicdo do
uso publico das praias ou qualquer poder funcional semelhante. Essa seria uma
solugdo legislativa temerdria, por comprometer a indissociabilidade entre essa
competéncia e a titularidade dominial, in casu, a titularidade estadual do dominio
publico maritimo®.

Assim, ndo resta outra conclusdo sendo a de que os 6rgdos municipais praticaram
uma série de actos de interdi¢do de uso publico das praias sem que beneficiassem
de competéncia para o fazer, o que encaminha este texto para uma ultima e
derradeira tentativa de os “salvar” da mais que provével nulidade®: a de que,
em razdo das circunstincias excepcionais conhecidas, os municipios poderiam
praticar os referidos actos juridicos de interdi¢do sem que beneficiassem, ao abrigo
da legalidade ordindria, de competéncia para esse efeito. No entanto, ndo basta o
conhecimento dessas circunstincias; é necessario apreciar a fundamentacéo, de
facto e de direito, dos actos praticados, e, bem assim, verificar se esta encontra
correspondéncia com as normas que permitem uma actua¢do administrativa em
estado de necessidade.

91. Acolhida pelo Tribunal Constitucional, em especial no Acérdao n.° 131/2003, de 11 de
Margo.

92. Defendida, recentemente, por GoNGALVES Moniz, “Os direitos da Regifo Autonoma dos
Acores”, in Gestdo partilhada, pp. 132 a 137).

93. Cfr. Acordao n.° 136/2016, de 29 de Fevereiro, do Tribunal Constitucional.

94. O discernimento revelado pelo legislador na aprovagéo do Decreto-Lei n.° 97/2018, de
27 de Novembro, deu lugar a imprudéncia no recente Decreto-Lei n.® 24/2020, de 25 de Maio,
que regula o acesso, a ocupagao e a utilizagdo das praias de banhos, no contexto da pandemia
da doenga “covid-19”, para a época balnear do ano de 2020. A razio ¢é simples: se, como visto,
a competéncia para a interdi¢ao do uso publico das praias ¢ uma competéncia exclusiva e in-
delegavel do Estado enquanto titular de um dominio publico de soberania — o dominio publico
maritimo — a atribuicdo dessa competéncia as autarquias locais, decorrente do artigo 33.° do
Decreto-Lei n.° 24/2020, ndo se apresentara conforme a Constituigdo. Para além da mais que
provavel inconstitucionalidade material, ¢ de recordar a reserva relativa de competéncia le-
gislativa a favor da Assembleia da Republica [alinea v) do n.° 1 do artigo 165.°], que muito
dificilmente tolera a aprovagao de um decreto-lei nao autorizado que promove uma modificagdo
na titularidade de uma competéncia dominial que incide sobre um dos aspectos fundamentais
da dominialidade (a afectagdo do bem ao uso publico).

95. Alinea b) do n.° 2 do artigo 161.° do CPA.
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5. Em conclusio: a pretericao da legalidade ordindria na fundamentacao dos
actos municipais de interdi¢io do uso publico das praias.

Tendo-se constatado a auséncia de uma norma de competéncia que tenha os
6rgdos municipais como destinatdrios, é apenas conjecturavel que este modo de
actuar — entenda-se, a pratica de actos de interdicdo do uso ptiblico das praias
por 6rgdos municipais — encontre suporte normativo no estado de necessidade
administrativa enquanto elemento normativo permissivo da preteri¢cao das regras
ordindrias atributivas de competéncia®. No entanto, o agir administrativo em
estado de necessidade administrativa ndo pode ser alcancado pela exclusiva
enunciacdo de uma circunstdncia de facto, como se verificou numa parte
significativa dos actos de interdicdo de uso publico das praias praticados por
6rgdos municipais, em concreto, a invocagdo da epidemia da covid-19. Com
efeito, a ndo ser que a iminéncia do perigo dite que a Administragdo avance para
uma actuag¢do material que ndo seja antecedida de uma decisdo juridico-formal,
a demonstracdo da verificacdo dos pressupostos do estado de necessidade
administrativa devera constar da fundamentacéo do acto juridico-administrativo
anteriormente praticado. Dito de outro modo, ou a iminéncia do perigo nao
é compativel com a prética de um acto administrativo, o que, por razdes de
16gica, dispensa o cumprimento do dever de fundamentagdo em momento
prévio a realizacdo das necessdrias operacdes materiais, ou entdo a utilidade
da actuacdo administrativa ndo é comprometida pela aprova¢do de um acto
juridico-formal, e, quando assim seja, o 6rgdo vé-se obrigado a fundamentar o
acto administrativo mediante a demonstracdo de que se verificam as condicdes
que habilitam a uma actuag@o em estado de necessidade administrativa. Assim,
se a invocacdo do estado de necessidade administrativa permite a dispensa da
generalidade das formalidades previstas no CPA, essa permissdo ndo se estende
ao dever de fundamentagdo, pois somente com O seu cumprimento se mostra
alcancdvel o conhecimento das razdes que sustentam a invocagdo daquele
instituto. No mais, segundo nos parece, sempre que esteja em causa a pratica
de um acto juridico-administrativo que desconsidere o direito ordindrio vigente,
a fundamentacdo do acto adquire uma relevancia qualificada: quanto mais o
orgdo administrativo se afasta da legalidade ordindria, mais exigente se torna
a fundamentagdo da decisdo. E, sem prejuizo do equilibrio entre a urgéncia®
da actuag@o e o cumprimento do dever de fundamentar, quando esteja em causa
pratica de um acto juridico-administrativo fundado na invocag@o do estado de
necessidade administrativa, sempre serd necessario que esse dever seja cumprido
mediante (i) a indica¢do da norma de competéncia que habilita a pratica do acto;
ou, caso o 6rgdo nao beneficie de competéncia para esse efeito, mediante (if)

96. Cfr. J. M. SErvuLO CORREIA, “Revisitando o estado de necessidade”, Escritos de Direito
Publico, Vol. 11, Coimbra: Almedina Editora, 2019, p. 154.

97. Ainda que, como demonstram DioGo FReITAs Do AMARAL / MARIA DA GLORIA GARCIA
(cfr. D. FrREITAS DO AMARAL / M. DA GLORIA GARCIA, “O estado de necessidade e a urgéncia em
direito administrativo”, in Revista da Ordem dos Advogados, Ano 59, Abril, 1999, pp. 489 a
495) o estado de necessidade administrativa e a actuagdo administrativa urgente nao sejam
uma e a mesma coisa, ¢ evidente que o pressuposto da verificagdo de um perigo iminente e
actual do primeiro implica um juizo temporal quanto a urgéncia de uma actuagéo desconforme
a legalidade ordinaria.
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a demonstracdo de que as circunstancias excepcionais justificam a prética de
um ou mais actos em substituicdo® do 6rgdo ordinariamente competente. A
interdi¢do do uso publico das praias por decisdo municipal enquadrar-se-ia nesta
segunda hipétese, pelo que sempre seria exigivel mais do que a invocagdo de
uma circunstincia de facto.

Contudo, também no segundo conjunto de actos municipais de interdi¢do — os
que foram praticados mediante a enunciagdo, ndo apenas de circunstancias de
facto, mas também de normas — nfo se encontra uma decisdo administrativa que
tenha sido tomada mediante a invocac¢do do n.° 2 do artigo 3.° do CPA ou de outro
qualquer elemento normativo de valor equivalente (e.g. a invocacdo do estado de
necessidade administrativa enquanto principio geral do direito administrativo).
Pelo contrério, as duas principais vias de fundamentacao juridica dessas decisdes
foram as seguintes: (i) a declaracdo de estado de emergéncia, constante do
Decreto n.° 14-A/2020, de 18 de Mar¢o; (ii) a lei de bases da protecgdo civil,
aprovada pela Lei n.° 27/2006, de 3 de Julho.

A primeira corresponde ao fundamento juridico predominante nas decisdes de
interdicdo posteriores a 18 de Marco de 2020, sendo vrias as decisdes municipais
de interdicdo do uso publico das praias nas quais a fundamentagdo de direito
corresponde a invocacdo da declaracdo de estado de emergéncia. Ora, salvo
melhor entendimento, € de considerar que a simples invocagd@o dessa declaragdo
com o objectivo de suportar a pratica de actos juridicos a margem da legalidade
ordindria nao produz qualquer efeito justificativo das actuacdes administrativas.
A declaragdo de estado de emergéncia tem como objecto principal a suspensao
de normas constitucionais atributivas de direitos fundamentais e como objecto
secunddrio, consequente do principal, a habilitacdo do governo a tomada
das medidas administrativas necessdrias a sua execugdo. Nao se encontra,
no Decreto n.° 14-A/2020, de 18 de Marco, nem, claro estd, nas normas que
regulam a sua aprovacdo — essencialmente, o artigo 19.° da Constituicdo e as que
se extraem do disposto na Lei n.° 44/86, de 30 de Setembro — qualquer norma
atributiva de (novas) competéncias as autarquias locais. A declaragdo de estado
de emergéncia nao habilitou os 6rgdos autdrquicos, nem os restantes érgdos da
Administrag@o Publica, a prética de actos juridicos & margem do direito vigente,
nem o proferimento dessa declaracdo produz um qualquer efeito automadtico
de preenchimento dos pressupostos do estado de necessidade administrativa®.
Caso a genérica invocacdo da declaragcdo de estado de emergéncia servisse
para justificar a aprovacdo de quaisquer normas administrativas e a prética
de quaisquer actos administrativos a margem da legalidade ordindria, desde
que esses actos tivessem em vista a prossecucdo dos fins por aquela visados,
transformar-se-ia a declaragdo de estado de emergéncia num acto sanador de
qualquer ilegalidade cometida durante a sua vigéncia, o que seria inconcebivel.
Viver-se-ia, ndo numa legalidade alternativa, mas num verdadeiro “caos

98. Assim, cfr. OTERO, O Poder de Substitui¢do, Vol. 11, pp. 500 e ss.

99. Em sentido oposto, afirmando que “com a decretacdo do estado de excecdo”, “nao pode
duvidar-se do preenchimento do pressuposto geral da existéncia de uma situagdo de necessi-
dade administrativa”, cfr. J. BACELAR GOUVEIA, Estado de Excegdo no Direito Constitucional,
Coimbra: Almedina Editora, 2020, p. 194.
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juridico”, comprometedor do subsistema do direito publico administrativo na
sua globalidade. No limite, poder-se-4 apenas sustentar que a vigéncia de uma
declaragdo de estado de emergéncia constitui um indicio, porventura forte, de
que a Administragao Publica encontrard, em certos casos, razdes que suportam
uma actuacdo administrativa que hipoteque a lei ordinariamente vigente. Mas
nao mais do que isso. A ndo ser que o legislador, na sequéncia do proferimento
da declaracdo de estado de emergéncia,, altere provisoriamente o direito em
vigor, enquadrando, no plano normativo, a actuacdo administrativa em “estado
de emergéncia” — o que veio a ocorrer num ndmero significativo de matérias
no contexto da epidemia da covid-19 —, a Administracdo Ptblica continua
vinculada ao direito permanente e ordindrio, cujo camprimento apenas podera
ser dispensado mediante a demonstragdo criteriosa de que, numa determinada
situacdo ocasional, se justifica a ndo aplicacdo da lei. Destarte, a declaracdo de
estado de emergéncia, constante do Decreto n.° 14-A/2020, de 18 de Marco, ndo
teve o “condao” de atribuir aos 6rgdos municipais a competéncia para a interdi¢ao
do uso publico das praias, nem a sua invocagdo € idénea a demonstragcdo de que
se estd perante uma situac@o de estado de necessidade, justificativa da pretericao
das regras legais de competéncia.

Ja a segunda via de fundamentagfo juridica da interdicdo do uso publico das
praias, baseada na invocacdo das competéncias atribuidas pela lei de bases da
protecgdo civil, ignora que esses poderes funcionais se encontram legalmente
atribuidos para serem exercidos no quadro das atribui¢cdes autdrquicas. Quando
on. 1 do artigo 13.° da Lei n.° 27/2006, de 3 de Julho, atribui ao presidente
da cimara municipal a competéncia para declarar a situacdo de alerta de
ambito municipal, ndo permite a préitica de quaisquer medidas preventivas ou
correctivas que produzam os seus efeitos no territério do municipio. Se adoptada
esta interpretagdo, e dado que o territério nacional se encontra integralmente
dividido em circunscri¢des administrativas concelhias, os municipios estariam,
em detrimento do Estado, legalmente habilitados a prética de quaisquer actos
juridicos, desde que destinados a mitigar a propaga¢ao da covid-19. Resumindo
o discurso a matéria patrimonial, ¢ manifesto que as competéncias de exercicio
municipal previstas na lei de bases da proteccdo civil ndo incidem sobre todos
os bens situados no territério do municipio. Dada a divisdo integral do territério
nacional em concelhos, os bens do Estado encontram-se, sempre, no territorio de
um dado municipio, e ndo € por isso que as competéncias atribuidas aos érgaos
locais autdrquicos podem ser exercidas sobre esses bens. Assim, o exercicio
das competéncias atribuidas pela lei de bases da protec¢do civil, e ainda que
decretada a situagdo de alerta pelo presidente da cdmara municipal, apenas pode
incidir sobre os bens de titularidade municipal e ndo sobre todos os bens sitos no
territério do municipio.

Enfim, tudo concorre para o entendimento de que as decisdes de interdi¢do do
uso publico das praias, tomadas por varios 6rgdos municipais, devem ser tidas
como nulas, e a fundamentag@o desses actos apenas vem reforcar essa conclusao.
Em nenhuma dessas decisdes encontra-se invocada uma norma atributiva de
competéncia para a pratica de actos de interdicdo de uso publico das praias, € a
fundamentagdo, de facto e de direito, ndo chegou sequer a aproximar-se de uma
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tentativa de invocacdo do estado de necessidade administrativa. No entanto,
mesmo que tal tivesse acontecido, é de considerar que estariamos perante um
caso em que a verificagdo dos seus pressupostos seria de dificil demonstragéo.
Desde logo, estamos perante um caso em que um 6rgdo autarquico invade, ndo
apenas a competéncia de outro drgéo, mas as atribui¢des de outra pessoa colectiva
publica. Note-se, também, que essa pessoa colectiva publica ¢ o Estado, pelo
que sempre seria uma situacdo em que se permitiria que um “ente territorial
menor” se substituisse a um 6rgdo estadual no exercicio da competéncia que lhe
¢ directamente atribuida por lei. No mais, a invasdo das atribui¢des estaduais
implicaria a nulidade do acto praticado'®, desvalor impeditivo da pratica de um
acto de ratificagdo'®!, o que sempre seria exigivel num contexto de substituigdo
no exercicio de competéncia por invoca¢do do estado de necessidade
administrativa'®. Assim, o estado de necessidade teria de justificar, ndo “apenas”
a desconsideragdo da norma legal de competéncia de interdi¢do do uso publico
do bem dominial, mas também da norma que impede o exercicio da competéncia
de ratificagdo-sanac¢do'® em caso de nulidade. E, por fim, sempre se exigiria
a demonstragdo inequivoca de que certas circunstancias estariam a impedir o

100. No sentido de que a pratica de actos nulos com derrogagdo das normas da legalidade
ordindria ‘“ndo se mostra facil ou indiscutivel”, cfr. P. OtEro, Legalidade e Administracédo Pi-
blica: o sentido da vincula¢do administrativa a juridicidade, Coimbra: Almedina Editora, 2017
(3.* reimpressao), p. 1000.

Sobre este ponto, note-se que o legislador ja tera admitido, ainda que implicitamente, a sa-
nagdo de actos nulos praticados em estado de emergéncia administrativa, mais precisamente no
pretérito artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 252/92, de 19 de Novembro, na medida em que essa dis-
posicao conferia competéncia ao governador civil para «praticar todos os actos ou tomar todas
as providéncias administrativas indispensaveis», subentendendo-se que esse drgao poderia, em
circunstancias excepcionais, praticar actos alheios as atribui¢des da pessoa colectiva Estado.

101. N.° 2 do artigo 164.° do CPA.

102. Cfr. SErvuLo CorrEla, “Revisitando o estado de necessidade”, in Escritos, p. 157.
E, alias, essa a solugdo normativa prevista no n.° 3 do artigo 35.° da Lei n.° 75/2013, de 12 de
Setembro, com a tltima alteragdo promovida pela Lei n.° 50/2018, de 16 de Agosto, ao sujeitar
a ratificagdo da cadmara municipal os actos praticados pelo presidente da cdmara municipal
em sua substituicdo, fundada na verificagdo de circunstancias excepcionais e de uma urgéncia
incompativel com o exercicio regular da competéncia. Note-se que se trata de um caso de in-
competéncia relativa, gerador da anulabilidade dos actos praticados, ao contrario da situag@o
que se analisa neste texto.

103. O acto secundario praticado pelo 6rgdo ordinariamente competente que vé a sua com-
peténcia invadida por actos praticados mediante a invocagdo do estado de necessidade admi-
nistrativa corresponde a um acto de ratificagdo-sanagdo. Como ensina SERVULO CORREIA, 0S
orgdos ordinariamente competentes devem analisar “as razdes materiais da decisdo e a real ins-
trumentalidade desta em relacdo com o interesse publico essencial que se pretende proteger”,
pelo que estd em causa a apreciagdo da “validade das decisdes” e ndo a sua mera confirmagdo
(cfr. SErvuLO CoRREIA, “Revisitando o estado de necessidade”, in Escritos, p. 157). Em sentido
aparentemente contrario, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO CosTA GONGALVES € JoAo PAcHECO
DE AMORIM consideram trata-se de um caso de “ratificagdo-confirmag@o”, assim caracterizando
a ratificacdo antes prevista no revogado artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 252/92, de 19 de No-
vembro («Sempre que o exijam circunstancias excepcionais e urgentes de interesse publico, o
governador civil pode praticar todos os actos ou tomar todas as providéncias administrativas
indispensaveis, solicitando, logo que lhe seja possivel, a ratificagdo pelo 6rgdo normalmente
competente»); cfr. M. ESTEVES DE OLIVEIRA / P. CosTA GONCALVES / J. PACHECO DE AMORIM,
Cédigo do Procedimento Administrativo Comentado, Coimbra: Almedina Editora, 2010 (8.°
reimpressdo da 2.* edi¢ao), p. 663.
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orgdo titular da competéncia de agir com a brevidade necessaria'™. Seria, como
se vé&, um exercicio herctleo.

Encontra-se, de todo o modo, um argumento final e, salvo melhor juizo, definitivo,
no sentido de que nem o estado de necessidade administrativa “salvaria” os actos
de interdigdo praticados a nivel municipal. Prende-se com o facto de o legislador
estabelecer uma norma de competéncia de interdicdo do uso publico das praias
cujos contornos estdo delimitados em fungdo da verificacdo de circunstincias
excepcionais. Trata-se da norma extraivel dos n.°s 3 e 4 do artigo 11.° do
Decreto-Lei n.° 159/2012, de 24 de Junho, a qual atribui ao conselho directivo
da agéncia portuguesa do ambiente'® competéncia para declarar como “praias
de uso suspenso” as que «temporariamente ndo devam estar sujeitas a utilizagao
balnear, devido a ocorréncia de caso de for¢a maior ou de emergéncia grave que
afete a seguranca dos utentes, a satide ptblica ou o equilibrio biofisico»!®. Como
se compreende, os pressupostos de exercicio desta competéncia ja correspondem
a situagdes que visam a prevaléncia, em circunstancias excepcionais, de outro
interesse publico que nio o prosseguido pelo uso comum do bem, nomeadamente
a preservacdo da satide publica. Apesar de, nestes preceitos, ndo existir uma
referéncia explicita ao estado de necessidade, o exercicio dessa competéncia ndo
deixa de ter como pressuposto um conjunto restrito de verdadeiras situagoes de
estado de necessidade. Os meios de actuacdo tidos como “normais” sdo, neste
caso, meios que ja pressupdem a “ocorréncia de factos graves e anormais™'?’,
Quando assim seja, isto é, quando as normas de conduta acopladas a norma de
competéncia limitam o seu exercicio a verificacdo de situagdes subsumiveis ao
estado de necessidade administrativa, os restantes 6rgaos administrativos ficarao
impedidos de invocar este instituto para provocar a preteri¢cdo dessa competéncia
legal. Se assim ndo fosse, a existéncia de uma norma de competéncia especifica de
exercicio circunscrito a verificagdo de circunstincias excepcionais geradoras de

104. Cfr. SErvurLo CorrEIA, “Revisitando o estado de necessidade”, in Escritos, p. 160. E,
tratando-se da invocagdo de estado de necessidade administrativa para a pratica de actos nulos,
essa demonstragdo sempre seria mais exigente, isto €, tornar-se-ia necessaria a verificagao de
“ponderosas razdes de adequagdo e de necessidade entre meios e fins face as circunstancias
factuais extraordindrias existentes e a urgéncia na sua resolucdo”, “sempre numa relacdo de
subsidiariedade face aos meios geradores de simples vicios de anulabilidade e sem prejuizo
de responsabilidade civil pelos prejuizos causados” (cfr. OTERO, Legalidade e Administragdo
Piblica, p. 1000).

105. Note-se que a atribui¢do de competéncias dominiais exclusivas do Estado a 6rgdos de
pessoas colectivas que integram a sua administragdo indirecta ndo é equiparavel a acima censu-
rada transferéncia dessas competéncias para 6rgios de entidades publicas que exercem a fungéo
administrativa em regime de auto-administra¢do, como € o caso das autarquias locais. Aquelas
ainda sdo, para todos os efeitos, administragdo do Estado, dai o cuidado que se procurou ter em
classificar certas competéncias dominiais do Estado como “exclusivas” e “indelegaveis” tendo
por referéncia a sua hipotética transferéncia para 6rgaos de outras pessoas colectivas territoriais
(cfr. ponto 4., supra). Este € assunto que se desenvolvera noutra sede.

106. Ja a competéncia para a pratica de actos de inferdi¢do relativa em razdo dos usos
publicos especificos permitidos encontra-se atribuida a autoridade maritima nacional, mais pre-
cisamente, aos capitdes de porto, o que resulta da alinea g) do n.° 4 do artigo 13.° do Decreto-Lei
n°® 44/2002, de 2 de Margo, e, com superior concretude, do n.° 9 do artigo 10.° do Decreto-Lei
n.° 159/2012, de 24 de Junho.

107. Cfr. EsTEVES DE OLIVEIRA / CosTA GONCALVES / PACHECO DE AMORIM, Codigo do Proce-
dimento Administrativo, p. 93.
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um perigo iminente para um dado interesse publico essencial ndo teria qualquer
utilidade. A existéncia de uma norma de competéncia com estes contornos
constitui, assim, um limite inultrapassavel a invocagdo do estado de necessidade
administrativa por outro 6rgdo que pretenda exercé-la, restando-lhe espoletar o
controlo jurisdicional, preferencialmente urgente, da omissdo do exercicio dessa
competéncia pelo 6rgdo a quem a lei a atribui.

kkck
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