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Medidas preventivas de
salvaguarda de instrumentos de
gestdo ferritorial: um caso,
varios problemas

Fernanda Paula Oliveira

O presente texto incide sobre algumas questdes que se suscitam sobre medidas pre-
ventivas que, por opgdio prépria, se aplicam a “acdes validamente autorizadas antes
da sua entrada em vigor”.

1. UM CASO DE MEDIDAS PREVENTIVAS APLICAVEIS A ACOES VALIDAMENTE
AUTORIZADAS ANTES DA SUA ENTRADA EM VIGOR

As medidas preventivas aprovadas por Resolugéo do Conselho de Ministros n.2 130/2018,
de 8 de outubro ? determinam expressamente a sua aplicagdo as agdes referidas no n° 5
do artigo 134.° do Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio (diploma que aprovou o Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, doravante RJIGT), fundamentando-se na pre-
viséio do n° 6 do artigo 134° do mesmo diploma.

Como se afirma no preémbulo, “E neste sentido que se impde a adocdo de medidas

que permitam suster acdes futuras ou em curso que prejudiquem, de forma grave e irrever-
sivel, umas das principais finalidades do programa em elaboracdo: a prevencéo do risco
e a salvaguarda de valores naturais. A adocdo destas medidas permite evitar alteragées
das circunsténcias e das condicées existentes, de forma a néo coartar a liberdade das
op¢des de planeamento nem a comprometer a execugdo do programa ou tornd-la mais
onerosa para o erdrio piblico” (sublinhado nosso).

Ainda que a planta destas medidas preventivas, publicada no Didrio da Republica, néo
tenha a legibilidade necesséria para o efeito, parece poder concluir-se que esta determi-
nagdo se aplica apenas a alguns lotes de um alvard de loteamento em vigor, estando quase
todos por construir.

Professora da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.
Trata-se das medidas preventivas para dreas de corddes dunares frontais a abranger pelo Programa da
Orla Costeira Espichel-Odeceixe.
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Porém, porque se trata de lotes resultantes de um loteamento devidamente licen-
ciado e em vigor, existem ja direitos adquiridos que sdo afetados por estas medidas
preventivas. Isto é assim porque, como se afirma no Parecer da Procuradoria Geral
da Republica (PGR) n° 33/2016 “A licenca de loteamento é um ato administrativo e é
constitutiva de direitos e interesses legalmente protegidos, gozando da protecdo cons-
titucionalmente devida a estas posices juridicas ativas ora por forca de limites & revi-
sdo destes atos, ora por condicionar eventuais efeitos retroativos de outros atos admi-
nistrativos, de regulamentos ou contratos administrativos e até da lei” (conclusdo 6.°).
Isto porque, “o tempo que rege o ato é, no caso das licencas e comunicacdes prévias
de obras de edificagdo, em drea abrangida por operagdo de loteamento, antecipado
para o momento em que esta se constitui, na parte que seja especificada no alvard ou
titulo equivalente (conclusdo 8.°).

Para além destes lotes, encontra-se igualmente no dmbito territorial de abrangéncia des-
tas medidas preventivas um concreto lote do aludido loteamento, para o qual foi j@ emitida
uma licenga de construgdio, fitulada por alvard e com obras em curso.

Refira-se, a este propésito que, tal como decorre da Lei n° 31/2014, de 30 de maio (Lei
de Bases Gerais da Politica Piblica dos Solos, do Ordenamento do Territério e do Urba-
nismo), o direito de propriedade inclui um conjunto de faculdades urbanisticas que séo
adquiridas de forma gradual (artigo 152, n° 2).

Ora, no caso em que existe um loteamento, com obras de urbanizagdo e em que foi j&
emitida uma licenca de construgdo para um dos lotes cuja edificagdo se encontra em curso
(como sucede no lote em aprego), foram j& adquiridas praticamente todas as faculdades
urbanisticas a integrar no direito de propriedade (faltando apenas a faculdade de utilizar
o imével que é conferida pela autorizagdo de utilizagdo).

Assim, ainda que, como se afirma no Parecer da PGR n° 33/2016, o direito conferido
por uma licenca de loteamento seja um direito incompleto, condicional e condicionado, a
verdade é que, no caso em que as obras de urbanizagdio do loteamento estdo totalmente
concluidas e consolidadas e j& foi emitida uma licenga de construgdo que cumpre todas as
prescricdes aplicaveis, o direito passa a estar completo e incondicionado. Tal licenga de
construgdio &, por isso, constitutiva do direito de edificar, que passa a incorporar a esfera
juridica (o direito de propriedade) do respetivo fitular.

2. APLICACAO IMEDIATA DAS MEDIDAS PREVENTIVAS NA ESFERA JURIDICA DO TITULAR
DA LICENGA OU NECESSIDADE DA PRATICA DE ATOS ADMINISTRATIVOS DE APLICACAO?

Se, efetivamente, a lei permite, em geral, desde que cumpridos certos requisitos, que
as medidas preventivas possam afetar “acées validamente autorizadas antes da sua
entrada em vigor” (n° 6 do artigo 134.° do RJIGT), é necessdrio averiguar se esta afeta-
¢do resulta de forma imediata da publicagdio e entrada em vigor de tais medidas ou se
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fica dependente da prética de atos administrativos que as aplique &s situagdes incluidas

no seu dmbito material de incidéncia.

Ora, quanto a nés, é esta segunda hipétese (necessidade da prdtica de atos de aplicagéo

das medidas preventivas ao caso concreto) que tem aplicagdio, e isto por vdrios motivos:

a)

b)

Primeiro porque as medidas preventivas tém a natureza juridica de regulamentos
administrativos, tendo como destinatdrios os érgdos da Administragdo (que ndo
podem, designadamente, praticar atos administrativos em desconformidade com estas
medidas preventivas sob pena de nulidade — artigo 143° do RJIGT) e né&o os par-
ticulares [por isso, ndo sdo por elas abrangidas as operagdes isentas de “controlo
prévio” isto é, aquelas que os particulares podem levar a cabo sem licenga ou comu-
nicagdio prévia, ou seja, sem intermediagdio municipal através de procedimentos de
controlo, seja prévio seja sucessivo — cfr. parte final da alinea a) do n° 4 do
artigo 134° do RIIGT]. Isto significa que ndio sdio os particulares os destinatdrios
diretos das medidas preventivas, pelo que, tendo sido validamente autorizadas ope-
ragdes urbanisticas, a aplicagdo daquelas medidas a estas autorizagdes implica
necessariamente a prdtica de um ato administrativo que sobre elas incida, em apli-
cagdio daquelas medidas.

Segundo porque, nos casos em que as medidas preventivas afetam direitos adquiri-
dos é o préprio legislador que prevé expressamente a necessidade de indemnizagdo
aos particulares afetados (n° 6 do artigo 134° in fine e artigo 142°), mandando
aplicar o disposto no artigo 171° do RJIGT. Oraq, nos termos deste artigo, a afeta-
¢dio da esfera juridica dos interessados por novas regras urbanisticas terd necessa-
riamente de decorrer da “caducidade, revogagéo, ou alteracdo das condicdes de
licenga, da comunicagéo prévia ou informagéo prévia vdlidos e eficazes.”(cfr. n° 2),
o que significa que, tendo sido praticados atos administrativos constitutivos de direi-
tos, a mera entrada em vigor de novas regras, ainda que estas determinem a sua
aplicagdio aquelas situagdes, ndio tem como efeito automdtico a “extingdo” desses
direitos, sendo necessdria a prdtica de atos concretos que incidam sobre os referidos
atos administrativos (concretamente, uma declaragdio de caducidade, uma revogagéio
ou uma dlteragdo desses atos). Exigéncia esta que, ademais, visa salvaguardar a
posicdio dos particulares afetados que ficam a saber, com a prética de um ato con-
creto que os tem como destinatérios, em que medida e em que termos a sua esfera
juridica é afetada e que indemnizacdo devem receber, ndo ficando numa situagdo
de indefini¢do incompativel com as exigéncias de um Estado de Direito (indefini¢do

que resultaria da uma mera previsdio normativa, sem mais, de tal afetacéo).

Decorre do afirmado que as medidas preventivas aqui em aprego ndo t8m, por si sé, efeifos

imediatos na esfera dos interessados (designadamente na esfera do particular que ¢ fitular de

uma licenga de construgdio validamente emitida para um dos lotes que infegram uma operagdio
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de loteamento vélida e eficaz). Deste modo, as medidas preventivas em referéncia néo tem como
efeito automético a imediata paralisagdio/suspenséio das obras por parte do inferessado.

A questdo que se coloca é a de saber que atos devem ser praticados em aplicagdio
daquelas medidas preventivas (que expressamente determinam aplicar-se a agées valida-
mente autorizadas antes da sua entrada em vigor) e quem os deve praticar.

3. QUEM PRATICA OS ATOS DE APLICACAO DAS MEDIDAS PREVENTIVAS?

i) Comegando pela licenga de loteamento (que permanece em vigor), o regime que vale
é, desde logo, o que consta do artigo 48° do Regime Juridico da Urbanizagdo e Edifica-
¢do (RJUE) do qual decorre que os direitos decorrentes de uma licenca de loteamento ape-
nas sdo afetados por normas urbanisticas entradas em vigor em momento posterior no caso
de estas expressamente o determinarem e desde que seja promovida uma alteragdo a
licenga de loteamento [situagdio que dé lugar ao pagamento de uma indemnizagdio pelos
prejuizos que tal opgdio provoque aos interessados (n.° 4)].

Significa, a contrario, que sem uma alteragdio ao alvard de loteamento prevalece, ndo
obstante as alteragdes normativas, a situagdo juridica por ele definida, o que é confirmado
pelo n° 6 deste normativo (aditado pelo Decreto-Lei n° 136/2014, de 9 de setembro),
segundo o qual “[e]nquanto néo forem alteradas as condicées das operagdes de loteamento
nos termos previstos no n.° 1, as obras de construgdo, de alteracdo ou de ampliagdo, na
drea abrangida por aquelas operagées de loteamento, ndo tém que se conformar com pla-
nos municipais ou intermunicipais de ordenamento do territério ou dreas de reabilitagdo
urbana posteriores d licenca ou comunicagdo prévia da operagéo de loteamento”.

Fica, assim, claro o que sempre defendemos: que ndo sendo alterado o alvaré de lotea-
mento em virtude da entrada em vigor de novas regras urbanisticas, prevalecem as pres-
crigdes dele constantes, pelo que a licenga, comunicagdo prévia ou informagdo prévia de
construgdo para os lotes resultantes da operagdio de loteamento apenas tém de se confor-
mar com ele.

Por seu turno, e como também & escrevemos, os Unicos instrumentos que justificam a
alteragdio de licenga de loteamento s&o os planos municipais e intermunicipais e as dreas
de reabilitagdo urbana. Ainda que esta norma o ndo refira, consideramos que a mesma
também terd aplicagdio &s situagdes em que estd em causa um plano especial de ordena-
mento do territério; tal porém apenas acontecerd enquanto e na medida em que este ndo
seja “transformado” em programa e, portanto, apenas enquanto mantiver os seus efeitos
diretamente vinculativos para os particulares.

Discuss&io que também 4 tivemos é a de saber se as medidas preventivas podem justificar
a aplicagdio do regime previsto no arfigo 48° do RJUE, permitindo fundamentar a alteragéo
unilateral, por parte da cdmara municipc1|, das especificocées de uma licenca ou comunicacdo
prévia de loteamento. Como temos defendido expressamente, a resposta terd de ser negativa
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pelo facto de o legislador apenas se referir a instrumentos de cardcter “definitivo”, néo pre-
vendo o mesmo regime para as situacdes em que estejam em causa medidas de carécter cau-
telar (e, por isso, transitérias), como s&o, claramente, as medidas preventivas. Isto significa, na
nossa 4tica, que em situagdo alguma as medidas preventivas podem, quando entram em vigor
posteriormente a concessdo de uma licenga de loteamento, ser invocadas para alterar as espe-
cificagdes dela constantes e, assim, ser aplicadas na zona. E se ndo se podem dlterar as espe-
cificagdes dos alvards de loteamento com fundamento na entrada em vigor de medidas pre-
ventivas, tal significa que na drea abrangida por um loteamento valem as especificagdes do
respetivo alvard e ndo as restricdes ou condicionantes destas medidas, que, por isso, séo inapli-
céveis. E isto ndio obstante o disposto nos n.s 5 e 6 do artigo 134° do RIGT que, deste modo,
terdo de ser lidos articuladamente com o disposto no n° 1 do artigo 48° do RJUE.

Isto significa que se as opgdes de planeamento j& se encontrarem suficientemente densifi-
cadas, permitindo identificar, de forma clara, as acdes que as poderdio colocar em causa, a
Unica alternativa, se se pretender afetar direitos decorrentes de loteamentos, é adotar normas
provisdrias, que, por se apresentarem como uma antecipagdo da vigéncia dos planos, devem
a eles ser equiparados, permitindo, deste modo, a aplicagdio do regime previsto neste artigo 48°.

Em todo o caso, e como se verd mais adiante, as medidas preventivas que aqui esta-
riam em causa seriam sempre e apenas medidas preventivas de salvaguarda de planos
diretamente vinculativos dos particulares e ndo (nunca) de planos que ndio tém este tipo de
efeitos (isto ¢, de programas) °.

Em suma, retira-se do artigo 48° que os direitos inerentes a uma operagdo de lotea-

mento apenas poderdo ser postos em causa:

a) por instrumento de planeamento (ou instrumento “definitivo” equivalente) posterior
com eficécia direta em relagdo aos particulares;

b) caso este determine expressamente a sua aplicagdio ao loteamento;

c) desde que seja introduzida uma correspondente alteragéo ao loteamento;

d) havendo lugar a indemnizagéio aos interessados (indemnizagdo esta que tem de ser
paga pe|c| pessoa coletiva que aprovar os instrumentos que determinem direta ou
indiretamente os danos causados ao titular do alvard e demais interessados, em vir-
tude do exercicio da faculdade prevista no n° 1).

Decorre do que foi dito que se o loteamento validamente emitido e eficaz ndo pode ser
alterado por forca de medidas preventivas entradas em vigor em momento posterior & sua
emissdo (o que significa que se forem apresentados pedidos de licenciamento ou comuni-
cagdes para os lotes, ndo podem estes ser indeferidos ou inviabilizados com fundamento

Isto sob pena de se conferir as medidas preventivas maior forca vinculativa do que a que tém os planos

que elas visam acautelar.
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nas medidas preventivas), por maioria de razdo estas medidas ndio poderdo afetar as cons-
trugdes que j& se encontram licenciadas para esses mesmos lotes (como a que foi emitida
para o lote a que nos referimos).

ii] Se ndo é possivel, & luz do artigo 48.° do RJUE, proceder a uma alteragdo & licenga
(titulada por alvard) do loteamento por forca de medidas preventivas entradas em vigor
em momento posterior — alteracdo essa que seria da responsabilidade da cémara muni-
cipal —, tal significa que terd de ser o préprio Estado, se quiser tirar consequéncias prd-
ticas das medidas preventivas que aprovou e publicou, a praticar os atos que incidam
sobre as licencas validamente emitidas (licenga de loteamento para os lotes abrangidos e
licenga de construgdo para o lote em relagéio ao qual a mesma havia sido emitida), desig-
nadamente uma sua revogagdo & luz da alinea ¢) do n° 2 do artigo 167° do CPA (“alte-
racéo objetiva das circunsténcias de facto, em face das quais (...)ndo poderiam ter sido
praticados”), aplicando-se o previsto no n° 5 deste artigo: indemnizagdo dos beneficiarios
de boa-fé do ato revogado, nos termos do regime geral aplicavel as situagdes de indem-
nizagdo pelo sacrificio ou indemnizagdo correspondente ao valor econémico do direito
eliminado ou da parte do direito que tiver sido restringida, quando a afetagdo do direito,
pela sua gravidade ou intensidade, elimine ou restrinja o seu conteddo essencial *.

Sem que uma decisdio deste tipo seja tomada, as licengas validamente concedidas man-
tém a sua plena eficécia, sendo por isso legitimo ao titular da licenga de construgéio para
o lote do alvaré de loteamento continuar a execucdo da obra.

Refira-se que enquanto as referidas decisdes sobre as autorizacées validamente emitidas
ndo forem tomadas - mantendo-se, estas, por isso, plenamente eficazes - as agdes que se
encontrem em curso com base nelas t&ém de ser consideradas vdlidas, néo estando, preci-
samente por as medidas preventivas necessitarem de atos concretos de aplicacdo, abran-
gidas pelas proibicdes delas resultantes.

Por esse motivo, ndo tem aplicagdo, em relagdo a elas, o disposto no artigo 144° do RJIGT
(relativo ao embargo ou demolicdo de obras ou trabalhos levados a cabo em desconformi-
dade com as medidas preventivas), precisamente porque tais medidas preventivas, enquanto
normas juridicas, necessitam de atos de aplicagdio aos casos concretos ndio estando estes em
desconformidade com aquelas medidas enquanto tais atos néio sejom praticados.

Com efeito, o artigo 144° (que prevé a adogdo do embargo e da demoligdio como
medidas de reposicdo da legalidade), apenas tem aplicagdio quando a proibigdio decor-
rente das medidas preventivas seja aplicével ao caso concreto (por isso o artigo apenas se
refere as “obras e trabalhos efetuados com inobservéncia das proibicées [...) decorrentes

Em vez da revogacdo, a decisdio poderia ser de suspensdo da licenca de loteamento: porém, porque
esta é um ato constitutivo de direitos, tal suspensdo apenas poderia ser adotada cumpridos que fossem os mes-
mos pressupostos para a revogacdo, incluindo a indemnizagéo.
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das medidas preventivas”). Ora se, como referimos, as medidas preventivas ndo tém, por
si, s6 os efeitos de paralisacdio das agdes validamente autorizadas, entdo elas néo estardio
a ser realizadas com inobservéncia das referidas proibicdes se e enquanto aquelas auto-
rizagdes ndo forem alteradas, revogadas ou declarada a sua caducidade.

4. POSSIBILIDADE DE MEDIDAS PREVENTIVAS DE SALVAGUARDA
DE PROGRAMAS ESPECIAIS?

Sem prejuizo de tudo quanto foi referido no ponto anterior, consideramos que as
Medidas Preventivas aprovadas pela Resolugdio do Conselho de Ministros n.>s 130/2018
nunca podiam ter sido adotadas como foram, estando, por isso, feridas de ilegalidade.
Sendo vejamos.

As medidas preventivas previstas no artigo 134.° do RJIGT correspondem a decisdes
com natureza cautelar de outras decisdes, mais concretamente, de planos municipais ou
infermunicipais em elaboragdo, revisdo ou alteragdo.

Sendo esfes os Unicos planos com efeitos diretos aos particulares, apenas eles podem justificar
que se adotem, cautelarmente medidas deste fipo, destinadas, precisamente a, de forma anteci-
pada, salvaguardar as futuras opedes (destinadas estas a afetar diretamente os particulares).

No que concerne aos programas especiais, se a opgdo do legislador foi, a partir da Lei
de Bases de 2014, a de que eles deixam de ser diretamente vinculativos dos particulares
(dai a sua natureza de programas) ficando as suas opgdes dependentes da respetiva inte-
gragdio em planos municipais, ndio vemos como permitir adotar medidas preventivas que
visem diretamente salvaguardar estas suas opgdes.

E que se assim fosse estariamos a atribuir as medidas preventivas de programas
ndo vinculativos dos particulares efeitos que negamos aos préprios programas que elas
visam acautelar.

Assim, se as normas dos programas especiais apenas produzem efeitos se e quando
integradas nos planos municipais ou intermunicipais, o que a lei permite é que sejam ado-
tadas medidas preventivas, tendo o governo competéncia para tal, quando se tenha desen-
cadeado o procedimento destinado a dar efeitos diretos ao programa (precisamente o
procedimento de alteragdio ou revisdo do plano municipal destinado a incorporar as nor-
mas do programa). As medidas preventivas estardo, neste caso, associadas a um plano
municipal ou intermunicipal embora visem a salvaguarda de opgdes do programa especial
que serd incorporada naquele.

E a esta redlidade que se refere o n® 2 do artigo 52° da Lei de Bases e o n° 8 do
artigo 134°, sendo isso que decorre de uma interpretagdo sistemdtica de todo o RJIGT e
uma consequéncia de o legislador ter optado por “transformar” os planos especiais em
programas (opg&o com a qual nunca concordamos, dada a fungéo que estes instrumentos
de gestdo territorial desempenham, mas que foi expressamente assumida pela lei).
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E nestes casos que o legislador vem permitir, num desvio & regra da competéncia para
a determinagdo de medidas cautelares — regra segundo a qual a competéncia para a
adogdio destas medidas cabe & entidade competente pelo deciséio que se visa acautelar —
que as medidas preventivas dos planos municipais ou intermunicipais possam ser adotadas
ndo apenas pelo érgdo competente pela aprovagdio do plano (a assembleia municipal),
mas também por resolugdo do Conselho de Ministros, neste caso sempre que estejo em
causa a salvaguarda de situagdes “excecionais de reconhecido interesse nacional ou regio-
nal” (cfr. ainda o n° 2 do artigo 52° da Lei de Bases de 2014) integradas designadamente,
num programa especial: a necessidade de adogéio deste tipo de medidas preventivas justi-
fica-se se tivermos em consideracdo o facto de a suspensdo dos planos municipais para
salvaguarda de excecionais interesses de cardcter nacional ou regional, prevista no
artigo 126°, n° 1, alinea a), do RJGT, apenas ser aplicavel a planos municipais que se
encontrem em vigor, sendo, por isso, um meio inidéneo de salvaguarda daqueles interesses
nacionais salvaguardados num programa especial se aqueles planos se encontrarem em
elaboragdio, reviséo ou alteragdo destinados a incorporar aquelas opgdes com o qual os
planos terdo de ser compatibilizados).

Dito isto, temos as mais fortes reservas que possam ser adotadas medidas preventiva de
salvaguarda direta do procedimento de elaboragdo de um programa especial (no caso, um
programa da orla costeira). Na verdade, somos de opinidio que estas medidas preventivas
estdio vedadas por lei, o que determina a invalidade das medidas preventivas aprovadas pela
Resolugdio do Conselho de Ministros n.> 130/2018, por se destinarem imediatamente a acau-
telar opgdio de um programa especial desprovido de efeitos direfos em relagdio aos particu-
lares. Se assim ndo fosse, estar-se-ia, por esta via, a atribuir a um programa em elaboragdo
(por vias das medidas preventivas) efeitos que ele ndio tem quando entrar em vigor e que
apenas os ferd quando as suas opgdes forem incorporadas no plano municipal.

Apenas assim ndo seria, conforme decorre da 1 parte do n° 8 do artigo 134° do
RJIGT, se tais medidas preventivas se destinassem diretamente a salvaguardar situagdes
excecionais de reconhecido interesse nacional ou regional, nomeadamente a execugdo de
empreendimentos de relevante interesse piblico, situagdes de calamidade publica ou outras
situagdes de risco, o que ndo foi o caso.

5. DAS EXIGENCIAS DE PROPORCIONALIDADE DAS MEDIDAS PREVENTIVAS

Mesmo que se admitisse medidas preventivas como as aqui adotadas, ndo pode esque-
cer-se que todo o seu regime assenta no principio da necessidade (nas suas distintas dimen-
sdes da adequagdio, da necessidade e proporcionalidade em sentido estrito), principio este que
deve ser claramente reforgado quando com a sua adogéio sdo afetados direitos adquiridos.
Neste caso, precisamente porque se afetam posicdes juridicas que jé se incorporaram na esfera
juridica do respetivo destinatdrio (isto é, j& se incorporaram no seu direito de propriedade,
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enquanto direito fundamental), é necessdrio comprovar que a lesdio deste direito é estritamente
necessdria para a salvaguarda de valores efetivamente existentes naquela drea territorial.

Por isso se exige que a entidade competente para a aprovagdo de medidas preventivas
precise “quais sdo as disposicdes do futuro plano cuja execugdo ficaria comprometida na
auséncia daquelas medidas” (n° 3 do artigo 139° do RJIGT), precisdo essa que ndo resulta
de todo das medidas preventivas aqui em apreco.

6. DAS EXIGENCIAS DE DETERMINACAO DAS MEDIDAS PREVENTIVAS

No que concerne & drea de abrangéncia das medidas preventivas, realcamos mais dois
pontos que relevam para respetiva validade.

O primeiro prende-se com a indeterminagdo da sua drea de abrangéncia, ndo sendo
visivel nem determindvel, dos elementos publicados, a que loteamento (e a que lotes desse
loteamento) as mesmas se qp|icc1m.

Ora, nos termos do Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA), séo nulas as deci-
sdes da Administragdio cujo obijeto seja ininteligivel [cfr. alinea ¢) do n° 2 do artigo 161°
do CPA]. E isto sem prejuizo de as medidas preventivas terem a natureza de regulamen-
tos administrativos.

Esta exigéncia consta do préprio RIGT jé que, de acordo com o disposto no artigo 1402,
“A entidade competente para a aprovagdo de medidas preventivas procede a delimitagdo da
drea a abranger, devendo os limites dessa drea, quando ndo possam coincidir, no todo ou
em parte, com as divisdes administrativas, ser definidos, sempre que possivel, pela referéncia
a elementos fisicos facilmente identificaveis, designadamente vias piblicas e linhas de dgua’”.

O principio da determinabilidade da atuagdo administrativa que decorre deste norma-
tivo exige, pois, que as medidas preventivas sejam delimitadas tendo como referéncia ele-
mentos fisicos facilmente identificaveis, exigéncia que falha por completo nas medidas pre-
ventivas aprovadas pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.e 130/2018.

Curiosamente o proprietério do lote para o qual havia sido emitida licenga de constru-
¢do e cuja obra se encontrava em curso ndo foi notificado, por quem quer que seja, des-
sas medidas e dos seus efeitos, apenas tendo tomado conhecimento de que as mesmas se
aplicam ao seu lote pela comunicagdo social.

Daqui decorre o segundo ponto indiciador da invalidade destas medidas preventivas jé
que, de uma andlise atenta destas (e & referéncia, nelas constante, da sua aplicagdo as
“agdes em curso”), parece poder concluir-se que a proibigdio das mesmas quanto as referi-
das acdes em curso tem uma aplicagdio exclusiva & Gnica agdio em curso nesta drea, preci-
samente a construgdo no lote a que nos referimos.

Ora, atendendo ao facto de o Programa da Orla Costeira em elaboragdo abranger
uma extensa drea territorial, impunha-se que resultasse claro das Medidas Preventivas agora
adotadas que os valores que com elas se visam acautelar apenas sdo afetados nesta
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pequena drea territorial (que aparentemente abrange um nimero muito limitado de lotes),
motivo pelo qual apenas ela é abrangida por estas medidas preventivas. A auséncia desta
explicitagdio faz “desconfiar” (e indicia) que o que verdadeiramente se pretende com estas
medidas preventivas é, de uma forma imediata, a paralisagdio das obras no aludido lote
(paralisagdio essa, que como jé vimos, ndo é consequéncia direta da publicagdo das medi-
das preventivas), por terem falhado as outras diligéncias, designadamente a participagdio
ao Ministério Pdblico com vista a declarar a nulidade daquela licenga e, deste modo, suster
em definitivo a sua execucdo.

Ora, a decisdo de adogdo de medidas preventivas estaré ferido de um vicio de desvio
de poder se se concluir que as mesmas foram adotadas dominantemente para impedir a
construgdio em curso no lote em aprego. Note-se que, envolvendo, a decisdo de sujeitar
uma determinada drea a medidas preventivas, poderes discriciondrios por parte da enti-
dade publica, caso esta questdo venha a ser discutida em sede judicial (a questdo de saber
se tal decisdio esté ou ndo viciada de desvio de poder) terd de haver a reparticdo do énus
da prova quanto & existéncia deste vicio: assim, se é certo que o interessado deverd car-
rear para o processo todos os elementos que permitam demonstrar esse desvio, néio é menos
certo que a Administragdo terd também de carrear dados (até porque terd mais facilidade
em o fazer) que comprovem que aquela decisdo visa de forma clara prosseguir interesses
publicos mais amplos (comprovagdo que deverd ser particularmente intensa tendo em conta
a limitada drea ferritorial de abrangéncia das medidas preventivas). Alids, essa explicita-
¢dio ndio poderd deixar de ser feita, como referimos supra, por referéncia as opgdes do
futuro programa & data da adogdo das medidas preventivas que comprovem que esta cons-

trugdio coloca inevitavelmente em causa os valore que nele se querem salvaguardar.

Palavras chave: medidas preventivas, direitos adquiridos, indemnizagdo
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