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Despacho: Despacho:

Despacho:
Concordo. Remeta-se a presente Informacao ao Sr. Director da DMVP, Eng.° José Duarte.
Pela Directora do DMJC, nos termos da Ordem de Servigo n.° 1/36252/09,

Cristina Guimaraes
Chefe da Divisdo de Estudos e Assessoria Juridica
2009.08.05

N/Ref.2: |/...J09/CMP
S/Ref.: ...[09/CMP
Porto, 16-07-2009

Autor: Paula Melo

Assunto: Determinacdo da natureza dominial do espaco fronteiro a .../Modalidades de

ocupacao de bens do dominio publico municipal.

1. Solicita-nos a Exma. Sr.2 Directora de Departamento Municipal de Transito e de Intervencéo
na Via Publica, a emissao de parecer juridico que esclareca a questdo da dominialidade do
espaco fronteiro a ..., identificando-se ainda, em que termos se deve pronunciar o Municipio,
nos casos em que por questdes de dominialidade, a ocupacdo do espaco publico ndo esta

sujeito a licenca.

2. A andlise solicitada surge na sequéncia do pedido apresentado pela ... a este Municipio, e

gue se traduz na emissdo de uma licenca para colocacdo de um recinto, com montagem de
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palco, bancada, wc's e bar, no espaco fronteiro a ..., na ..., para a realizacdo de uma série de

espectaculos inseridos nas festas da ....

Andlise e enquadramento juridico:

3. A resposta a primeira questdo pressupde necessariamente que analisemos o alvara de
loteamento urbano municipal n.° ..., para que possamos determinar se 0 espaco que a
requerente pretende ocupar, foi integrado ou ndo no dominio publico, por forca da sua

emissao.

4. Efectuada a sua andlise, verifica-se que a ... de Outubro de 2000, o Municipio do Porto
aprovou uma operacao de loteamento urbano municipal para os prédios sitos a ..., ... e ...,
titulada pelo referido alvara, operagdo que veio a ser objecto mais tarde, de uma alteracdo

devidamente autorizada em ... de Novembro de 2002.

5. De acordo com as especificacbes constantes do referido alvara, foi autorizada a constituicao
de ... lotes, destinando-se o lote ... “a arruamento para integragcdo no dominio publico” e o lote

... “a manter no dominio publico”.

6. Por confronto da planta junta ao processo a fls. 7 (onde se encontra assinalada a area de
terreno que a requerente pretende ocupar) e a planta do alvara, resulta que o espaco em causa
integra o lote ...! do alvara de loteamento n.° ..., sendo por isso da propriedade da propria

requerente (da ...) ndo integrando por isso, o dominio publico municipal.

7. A realizacdo do evento ou espectaculos que a requerente pretende promover, embora nao
se encontre sujeita a licenciamento da ocupacdo do espacgo publico pelas raz6es acima
enunciadas, podera no entanto determinar, a emisséo de varias licencas, designadamente:

a) a licenca de recinto (Improvisado ou itinerante), no caso de pretender colocar palanque,
estrado, palco ou bancadas provisérias, carrossel, pavilhdo de diversédo, pistas de carros de

diversao ou outros divertimentos mecanizados, etc;

1 O Lote ... destina-se & construcdo de um edificio para Equipamento, denominado ...
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b) a licenca especial de ruido, no caso de pretender realizar uma actividade ruidosa temporaria
(actividade que produz ruido nocivo ou incomodativo, para os que habitem, trabalhem ou
permanecam nas imedia¢fes do local onde decorre — com duracéo antecipadamente limitada
no tempo, mesmo que durante esse intervalo de tempo nao se fagcam sentir de forma continua)
no ambito da realizacédo de uma festividade/divertimento publico;

¢) a licenca de publicidade, quando esteja em causa a afixacdo de publicidade ou inscricdo de
mensagens publicitarias visiveis do espaco publico, ou a sua utilizacdo em suportes

publicitarios ou outros meios.

8. Estes licenciamentos deverdo ser requeridos nos termos previstos no Codigo Regulamentar
do Municipio do Porto® e do Decreto — Lei n.° 9/2007°, de 17 de Janeiro, e dardo lugar a
emissdao de um unico alvara, que titulara todos os licenciamentos referente a realizacdo do

evento em causa.

9. A segunda questdo que nos é colocada, traduz-se em saber quais as formas que pode
revestir a ocupacao por particulares de bens do dominio publico. A andlise juridica de questbes
relacionadas com a determinacdo da natureza dominial de diversos bens do patriménio
municipal e com o regime juridico dos actos a eles referentes, foi ja por diversas vezes aflorada
em pareceres emitidos por este Departamento Juridico®, e em especial, no Parecer emitido
pelo Exmo. Dr. Luis Fabrica,” pelo que a nossa andlise incidird apenas sobre as principais

diferencas entre o contrato de concesséo e a licencga.

10. Como é consabido, a Constituicdo da Republica Portuguesa garante a existéncia de um
dominio publico autarquico, determinando que este sera constituido pelos bens que o
legislador — constitucional ou ordinario - classificar como tais, e apenas esses (artigo 84.° da

Lei fundamental).

20 Cdédigo Regulamentar do Municipio do Porto, no seu artigo A-2/6°, prevé que, nos casos em que
devam ser obrigatoriamente obtidos varios licenciamentos (licenciamentos cumulativos obrigatérios), o
indeferimento de um dos pedidos constitui fundamento de indeferimento dos demais.

3 Diploma que aprovou o Regulamento Geral do Ruido.

* Vide, Informac&o 1/150377/07/CMO, elaborada pela Sra. Dra. Rita Ramalho

® O referido parecer podera ser consultado no Portal do Colaborador.
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11. As normas avulsas actualmente existentes permitem apenas identificar, explicita ou
implicitamente, no patriménio dos municipios, um dominio publico formado pelas vias
rodoviarias municipais, por certos lagos e cursos de agua, incluindo os respectivos leitos e
margens, pelos cemitérios e por mais algumas outras categorias esparsas de bens.
Relativamente a todos os restantes elementos do patriménio municipal, a auséncia de uma
norma que lhes atribua natureza dominial tem como resultado a sua inclusdo no dominio
privado, porque o critério acolhido no direito vigente exige uma norma especifica para integrar
essa categoria de bens no dominio publico. (v. Ac6rddo do STA — 2.2 de 3/7/1996, proc.
19674)°.

12. Assim sendo, o patriménio das autarquias € constituido por (i) um dominio publico, que
integra 0os bens que sejam objecto da correspondente classificacdo, constitucional ou legal; (ii)
um dominio privado indisponivel, que inclui os bens (e direitos) afectos a fins de utilidade
publica e, finalmente, (iii) um dominio privado disponivel (ou patriménio financeiro), que
recebe todos os restantes bens (e direitos), que s6 de uma forma mediata ou instrumental

servem os fins publicos.

13. Relativamente ao dominio publico da Administracdo - o Unico que nos interessa para
analise da questao enunciada — ele é constituido pelo conjunto de bens que, pertencendo a
uma pessoa colectiva de populacao e territério, sdo submetidos por lei, dado o fim de utilidade
publica a que se encontram afectados, a um regime juridico especial caracterizado
fundamentalmente pela sua incomerciabilidade, em ordem a preservar a producdo dessa

utilidade publica.

14. De facto, os bens do dominio publico caracterizam-se por estarem fora do comércio juridico
privado, o que significa serem insusceptiveis de reducao a propriedade particular, inalienaveis,
imprescritiveis, impenhoraveis e ndo oneraveis pelos modos do direito privado, enquanto

coisas publicas. — Cfr. artigos 18.° a 20.° do Decreto — Lei n.° 280/2007’, de 7 de Agosto.

® In, Parecer do Dr. Luis Fabrica.
" Diploma que estabelece as disposicdes gerais e comuns sobre a gestdo dos bens iméveis dos
dominios publicos do Estado, das Regides Auténomas e das autarquias locais e o regime juridico da
gestdo dos bens iméveis do dominio privado do Estado e dos institutos publicos.
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15. Mas o seu estatuto de extracomercialidade ndo obsta, a que eles sejam comerciaveis na
ordem do direito publico, isto €, que sobre eles se realizem negdcios juridicos de direito

publico, visando designadamente o seu aproveitamento econémico por particulares.

16. Dito de outra forma, a sua exclusiva “comerciabilidade de direito publico” significa que
podem por regra constituir objecto de negdcios juridicos regulados pelo direito publico —
concessdes e licencas -, mas nunca pelo direito privado. Sob pena de nulidade, por
impossibilidade do seu objecto, ndo estdo sujeitos a alienacdo, a usucapido, a penhora, a

oneracao de outros direitos reais e, em geral, aos institutos jusprivatisticos.

17. Com efeito, o uso privativo de bens do dominio publico pode ser consentido pela
Administracdo a uma ou algumas pessoas determinadas, com base num titulo juridico
individual: a licenca ou concessao de uso privativo, que se regem especificadamente pelos
artigos 27.° e seguintes do DL 280/2007.

18. E a concesséo do uso privativo, em que o particular se limita a aproveitar em exclusivo as
utilidades proporcionadas pelo bem, surgindo como o seu Unico utilizador, ndo se devera

confundir com as concessées, em sentido préprio, de exploracdo de bens do dominio publico,

em que ha uma verdadeira exploracdo do bem pelo particular, no sentido da producao de
utilidades novas, colocadas no comércio por sua conta e risco®. Por outras palavras, enquanto
gue as primeiras respeitam apenas a utilizacdo dos bens, as segundas, implicam a propria

gestdo dos bens.

19. Alguma doutrina define um conjunto de caracteristicas que identificam o uso privativo de

bens do dominio publico por particulares. Vejamos quais.

19.1 Em primeiro lugar, assume-se determinante a nota da exclusividade que, exprime a
circunstancia de que, enquanto vigorar o titulo juridico-administrativo que constitui o
pressuposto daquele uso privativo, aquele particular detém uma posicao juridica que se impde

a terceiros, em termos de estes n&o poderem perturbar o gozo da utilidade privativa.

® Nos termos do artigo 30.° do DL 280/2007, através de acto ou contrato administrativos, podem ser
transferidos para particulares durante um periodo determinado de tempo e mediante o pagamento de
5
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19.2 Em segundo lugar, acrescenta-se a nota da discricionariedade que, neste ambito, a
Administracdo goza na outorga de tal beneficio aos particulares, cumprindo-lhe efectuar uma
ponderacao entre os diversos interesses publicos em presenca e o interesse privado, decidindo
se determinado uso privativo vai ou nao perturbar a funcdo publica (0 “uso comum”) a que o

bem se encontra adstrito.

19.3 Ressalta também a nota da rentabilidade em ambos os sentidos, i. €, ndo apenas para a
Administracdo que aufere de uma determinada prestacdo pecuniaria (uma taxa), mas também

para o particular que aufere da utilizacéo privativa.

19.4 Por altimo, ha que referir também uma tendencial estabilidade quanto as possibilidades
de utilizacdo privativa dos bens dominiais que todavia, contém uma limitagcdo temporal em

consonancia com o respectivo titulo juridico.

19.5 Fala-se de uma estabilidade apenas tendencial porque, no dominio do uso privativo de
bens dominiais, ha que compreender que, o titulo juridico-administrativo que o atribui também

modela o contelido desse uso.

20. O uso privativo, visto nao equivaler a utilizacdo “normal” dos bens publicos, pressupde a
outorga de um titulo juridico-administrativo que define com rigor os poderes do respectivo titular

relativamente a um bem dominial determinado: a licenca e a concesséo; o acto e o contrato.

21. A licenca (que é um acto administrativo) esta ligada a atribuicdo de poderes de utilizacao
das coisas publicas durante periodos de tempo relativamente curtos e a atribuicdo de uma
posicdo juridica precéria, porque revogavel a todo o tempo. A concessao (que € um contrato
administrativo) tem lugar para a atribuicdo de poderes de uso privativo por periodos mais
longos, adquirindo o concessionario uma posi¢cdo mais estavel, jA que para se desvincular a
Administracdo tera de invocar motivos justificativos ficando obrigada ao pagamento de uma

indemnizacéo.

taxas, poderes de gestdo e de exploracdo de bens do dominio publico, designadamente os de
6
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22. A distincdo entre licenca e concessao, entre 0 acto e o contrato ndo é despicienda pois
importa saber se, em face desta estabilidade (tendencial porque associada a uma ideia de
precariedade), a extingdo do acto ou contrato por motivos de interesse publico deve dar lugar a

indemnizacéo.

23. No caso do contrato, a resposta deve ser afirmativa, atento o disposto no artigo 180° do
Cédigo do Procedimento Administrativo, e como imperativo da reposicdo do equilibrio

financeiro do contrato.

24. No caso das “licencas” é posicdo dominante na doutrina’ que consubstanciam actos
legalmente precéarios, pelo que a sua revogacao ou extingdo nao confere qualquer direito a
indemnizacdo. Na medida em que tais actos ndo se revelam susceptiveis de originar na esfera
juridica do particular um “ambiente de confianca”, um “ambiente de expectativa legitima” na
permanéncia dos direitos constituidos, ndo é possivel considerar indemnizaveis os danos

resultantes da extingdo da licencga.
25. Em termos conclusivos, poderemos afirmar que o uso privativo de bens do dominio publico

podera ser permitido com base em titulos precarios, outras vezes com base em titulos

constitutivos de direitos: aos primeiros chamam-se licengas, aos segundos, concessoes.

Conclusodes:

1.2 A ... veio requerer a emissdo de uma licenca para colocacdo de um recinto num espaco

fronteiro a ..., na ..., para realizacdo de uma série de espectaculos inseridos nas festas da ...;

autorizagdo de uso comum e de concesséo de utilizagdo privativa.
® Neste sentido Afonso Queird, Licdes de Direito Administrativo, vol.ll, e Pedro Gongalves, in Dicionario
Juridico da Administracédo Publica
Também o STA partilha deste entendimento, vide Ac. STA de 11/02/2003 P342/02: a revogacao a todo o
tempo da licenca de utilizag@o privativa do dominio publico hidrico consubstancia uma caracteristica
inerente a precariedade da mesma, pelo que ndo confere qualquer direito a indemnizacdo

7
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2.2 Por confronto da planta junta ao processo a fls. 7 (onde se encontra assinalada a area de
terreno que a requerente pretende ocupar) e a planta do alvara, resulta que o espaco em causa
integra o lote ... do alvara de loteamento n.° ..., sendo por isso da propriedade da propria

requerente (da ...) ndo integrando por isso, o dominio publico municipal;

3.2 Por este facto, a realizagdo dos espectaculos que a requerente pretende promover, embora
ndo se encontre sujeita a licenciamento da ocupacdo do espaco publico, podera no entanto
determinar, a emissao de uma licenca especial de ruido, da licenca de recinto, da licenca de

publicidade, entre outras, face as caracteristicas especificas do préprio evento;

4.2 Relativamente as modalidades ou formas que pode revestir a ocupacado por particulares de
bens do dominio publico, cumpre referir que de acordo com o artigo 27.° e seguintes do DL
280/2007, o uso privativo de tais bens pode ser consentido pela Administragdo a uma ou
algumas pessoas determinadas, com base num titulo juridico individual: a licenga ou

concesséao de uso privativo;

5.2 A licenca (que é um acto administrativo) esta ligada a atribuicdo de poderes de utilizacao
das coisas publicas durante periodos de tempo relativamente curtos e a atribuicdo de uma
posicdo juridica precaria, porque revogavel a todo o tempo. A concessao (que é um contrato
administrativo) tem lugar para a atribuicdo de poderes de uso privativo por periodos mais
longos, adquirindo o concessionario uma posi¢cdo mais estavel, jA que para se desvincular a
Administracdo tera de invocar motivos justificativos ficando obrigada ao pagamento de uma

indemnizacéo.

6.2 A distincdo entre licenca e concessao, entre 0 acto e o contrato nao é despicienda, ja que a
extingdo do contrato de concessdo por motivos de interesse publico, deve dar lugar a
indemnizacgédo, atento o disposto no artigo 180.° do CdAdigo do Procedimento Administrativo,
enquanto que no caso das “licencas”, é posicdo dominante na doutrina que consubstanciam
actos legalmente precarios, pelo que a sua revogacdo ou extingdo ndo confere qualquer

direito a indemnizacgao, na medida em que tais actos ndo se revelam susceptiveis de originar
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na esfera juridica do particular um “ambiente de confian¢a”, um “ambiente de expectativa
legitima” na permanéncia dos direitos constituidos, ndo sendo por isso de considerar

indemnizaveis os danos resultantes da extin¢ao da licenca.

7.2 O uso privativo de bens do dominio publico podera ser permitido com base em titulos
precarios, outras vezes com base em titulos constitutivos de direitos: aos primeiros chamam-se
licencas, aos segundos, concessoes.

A Jurista

(Paula Melo)
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