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A. CONSULTA

A Dr.* Anabela Moutinho Monteiro, Chefe de Divisao Municipal de Estudos e
Assessoria Juridica da Camara Municipal do Porto, solicitou, com carater de urgéncia,
a elaboracao de um Parecer Juridico que se pronuncie sobre a necessidade de se dar
cumprimento ao disposto nos artigos 43.° e 128.°, n.° 3 do Regime Juridico da
Urbanizacao e da Edificagio (RJUE) e, por forca deste ultimo, da Portaria n.°
1136/2001 e dos artigos 2.°, n.° 1, alinea g) ¢ 42.° do Regulamento Municipal de
Urbaniza¢io e Edifica¢do do Porto (RMEU) quando esteja em causa uma operacao
de loteamento que, ela propria, da origem a um lote destinado a equipamento de
utilizacao coletiva.l

A situacdao de facto subjacente a questio que nos ¢ dirigida prende-se com a
constru¢ao de um hospital privado — para cuja edificagao foi necessario proceder

antecedentemente a uma operagao de emparcelamento, a data configurada como um

loteamento urbano e, por isso, sujeita a sua disciplina juridica—, o qual foi assumido
como um equipamento coletivo.

Contesta o seu promotor, considerando a referida qualificacdo, a necessidade de
dar cumprimento, no ambito  do aludido emparcelamento (loteamento), a
obrigatoriedade de cedéncia de parcelas destinadas a espagos de utilizacio coletiva (ou de
compensar a sua nao cedéncia) ja que, no seu entender, por a propria operagao de
loteamento criar um equipamento coletivo, torna-se desnecessario dar cumprimento
ao disposto no artigo 43.°. B, de facto, seu entendimento que o que este normativo
visa acautelar fica ja devidamente salvaguardado com a contrugao do proéprio

hospital.

B. PARECER

Consideragdes introdutoérias e razio de ordem
Uma resposta cabal a questio que nos vem dirigida pressupoe que se analise,
desde logo, a nogao de equipamento coletivo ou equipamento de utilizacao coletiva— questao

sobre a qual o proprio Supremo Tribunal Administrativo ja se pronunciou no

Acérdao de 26 de maio de 2010, no ambito do processo n.° 120/09, da Seccio de

! A Portaria n.° 1136/2001 era a aplicivel a data, sendo a matétia nela tratada objeto atualmente da
Portaria n.° 216 -B/2008, de 3 de marco, retificada pela Declaracio n.° 24/2008.
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Contencioso Administrativo (1.* Seccao) mas também, e especialmente, que se

>
avalie o relevo desta nogao para os efeitos aqui em causa, isto é, para efeitos do
disposto no artigo 43.° do RJUE e restante legislagao conexa.

De facto, estando aqui em causa um conceito que releva para varias finalidades
(isto ¢, para distintos efeitos legais), serd em func¢iao de cada uma delas que tera de se
aferir o respetivo sentido.

Iniciaremos, por isso, o nosso percurso definindo o conceito de equipamento
de utilizagao coletiva (1.) para averiguar, de seguida, qual o sentido que o mesmo deve

assumir para efeitos do artigo 43.° do RJUE (2.). Terminaremos com as conclusoes que

se impoem.

1. Nogao de equipamentos de utilizagdo coletiva

1. A nocao de equipamentos coletivos (ou equipamentos de utiliza¢do coletiva)
distingue-se da nocdo de equipamentos publicos ou mesmo de uso publico, seja
porque aquela nao se encontra aliada a nota da titularidade publica (podendo, por
isso, ser equipamentos detidos por entidades privadas), seja ainda porque aquela nao
¢ essencial o uso geral pelo publico, podendo a sua fruicao ser reservada a quem
preencha determinadas condi¢des, mas sempre numa logica de partilha de espacos e
de funcoes.

Com relevo naquilo que aqui interessa, é a Portaria n.° 1136/2001 que nos da a
defini¢ao mais aproximada e que permite, por isso, delimitar o leque de equipamentos
relevantes.

Assim, sao considerados equipamentos de utilizagdo coletiva as “dreas afetas as
instalagoes (inclui as ocupadas pelas edificacoes e os terrenos envolventes afetos ds instalagoes)
destinadas a prestagdo de servigos as coletividades (saside, ensino, administragao, assisténcia social,
seguranga priblica, protecao civil, etc.), a prestacao de servigos de cardcter econdmico (mercados, feiras,
ete.) e a pratica de atividades culturais, de recreio e lazger e de desporto”.

O carater aberto e indeterminado desta norma, que assume natureza
exemplificativa, tem sido fonte de algumas confusGes e subsequentes precisoes, de
modo a acertar-se qual o sentido e alcance a dar a esta disposicao.

Em particular, esta indefinicdo resulta da circunstancia de a nogao de
equipamento de utilizacdo coletiva nao corresponder, s6 por si, a um uso

determinado, mas antes aderir, como um supra-conceito, a outros usos (comerciais e de
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prestagao de servicos de variada indole) que, inclusive, merecem tratamentos legais
especificos relativamente ao exercicio das atividades correspondentes. Ou seja, a
no¢io de equipamento de utilizagdao coletiva nao pode ser analisada individualmente,
mas sempre em conjugacao com as atividades que neles pretendem ser desenvolvidas;
sendo que para que estas atividades possam ser integradas naquela nog¢ao ¢ necessario
que as mesmas assumam dominantemente um relevo e interesse social, econémico ou
cultural inegavel.

Tratar-se-a, enfim, de servigos ou atwidades comerciais que, mais do que
proporcionar um lucro aos seus promotores (ainda que nada exclua que esse lucro
exista e seja elevado, uma vez que ¢ ele que sustém a atividade em causa), comportam
beneficios para a sociedade e, em particular, para os seus utentes ou utilizadores, por
darem corpo as aspira¢oes ou necessidades essenciais da vida em sociedade.?

Se assim forem caraterizadas, estas atividades comerciais ou de servicos, ndo obstante
terem de dar cumprimento as exigéncias dispostas em legislacao setorial prépria (por
exemplo, a legislacao desportiva ou a relativa a unidades privadas de saude), terdo ao
seu dispor, um conjunto de disposi¢des ou regimes juridicos que lhes deferem um
tratamento de favor.

E o que se passa, designadamente, nos termos da Lei dos Solos, no ambito da
qual a estas atividades de interesse publico pode ser aliada a cedéncia de bens em
regime de direito de superficie ou mesmo de propriedade plena; e é o caso dos
regulamentos municipais de taxas que, muitas vezes, isentam ou reduzem as
contrapartidas a pagar pelo exercicio e instalacdo de tais atividades.?

Se estes sao os concorrentes negativos da nogao de equipamentos de utilizacao
coletiva, outras situacdes haverd em que, apesar das davidas, se recai ainda no ambito

normativo deste conceito. E o caso dos equipamentos desportivos, culturais ou

2 Estardo em causa, em regra, atividades comerciais e de servicos que, desempenhadas em
moldes “normais” nao setiam suficientemente atrativas (como os metcados, as feiras, os servicos
culturais etc.) ou, entdo, correspondem a um interesse essencial que compete aos poderes publicos
assegurar diretamente e, quando tal nao for possivel, promover (como os servigos de satude, ensino,
assisténcia social ou mesmo os servigos de recreio, lazer e desporto).

3 A este propésito, hd a anotar o facto de nido se poder estender o ambito desta no¢do a todos
os estabelecimentos ou edificios que sio de utilizagdo coletiva ou mesmo de uso publico. E o caso
dos conjuntos comerciais e dos estabelecimentos hoteleiros, que, na nossa perspetiva — ja o dissemos
— devem apenas estar sujeitos a regulamentacdo geral e setorial que lhes é aplicavel em funcdo dos
servicos (de utilizacdo coletiva, mas de interesse dominantemente ou quase exclusivamente privado)
que fornecem. Neste sentido cfr. Fernanda Paula Oliveira, Maria José Castanheira Neves, Dulce
Lopes e Fernanda Macis, Regime Juridico da Urbanizagio e Edificacio — Comentado, 3.* edicao, Almedina,
Coimbra, 2011, p. 372.
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outros, a0s quais sao aliadas valéncias comerciais ou de prestaciao de servicos.

Para a clarificagdo desta questio contribuiu o Acérdio do Supremo Tribunal
Administrativo de 26 de maio de 2010, no processo n.° 120/09, da Sec¢io de
Contencioso Administrativo. No termos deste aresto, o qual se socorreu da posi¢ao
do Professor Alves Correia defendida em parecer junto aos autos, o que resulta
implicito para determinar a natureza que estes equipamentos devem revestir ¢ o facto
de os mesmos se deverem reconduzir a instalagOes e edificagoes de interesse publico
e de utilizacdo coletiva, o que significa que estas tém necessariamente uma ““fungao que
ndo corresponde a um interesse exclusivamente privado, antes desempenhanm unma funcao de interesse
geral ou de utilidade geral”’, e que sao instalacOes “destinadas a prestacio de servigos a
coletividade..., a prestagio de servicos de cardcter econdmico... e d pritica de atividades culturais, de

recreio e lazer e de desporto”.
Mais, o Tribunal assentou a sua convicgdo — tendo em consideracdo que no

caso dos autos se discutia a existéncia de um eqguipamento desportivo — a posi¢ao que
haviamos defendido quanto a este conceito, segundo a qual os equipamentos
desportivos correspondem a “espagos multifuncionais, que agrupam finalidades recreativas,
comerciais, de prestacao de servigos (por veges piblicos) e mesmo residenciais, agregacio esta que é
Justificada por razdes de antossustentabilidade de tais dreas e por questoes de seguranca”. Posto
que, em qualquer dos casos, as demais funcionalidades admitidas estejam sempre
numa relacdo de dependéncia ou de complementaridade com a finalidade de interesse
publico (no caso, o desportivo) de tais instalagdes, nao se admitindo aquelas funcoes

que sejam com ela conflituantes ou que a descaracterizem.

11. Atendendo ao referido no ponto anterior, nao é de admirar que um hospital
provado tenha sido reconduzido ao conceito de equipamento coletivo.

Torna-se, porém, relevante determinar para que efeitos deve valer este conceito.
A este proposto refira-se que a situagdo que esteve subjacente ao Acérdio do
Supremo Tribunal Administrativo de 26 de maio de 2010 foi a determinagdo do
conceito de equipamento coletivo para efeitos da conformidade de uma licenca de
constru¢ao com o disposto num plano diretor municipal (no caso, o Plano Diretor

Municipal de Coimbra): com efeito, determinando este que as areas qualificadas

4 “Dos estadios aos equipamentos desportivos: Trilho de uma evolu¢io”, publicado nas Azas do
I Coléguio Internacional Os Estidios do Euro2004: Aspetos Financeiros, Urbanisticos ¢ Ambientais, FDUC/
CEDOUA/ APDU, Coimbra, Almedina, 2005 (em coautoria com Dulce Lopes).
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como zonas de equipamento se destinam  “exclusivamente a instalacao de equipamentos de
interesse piiblico e utilizacdo coletiva” pretendia saber-se da admissibilidade de licenciar
numa area assim qualificada um equipamento desportivo (complexo constituido por
estadio de futebol, pavilhdo polidesportivo e piscinas olimpicas) que inclufa ainda
uma componente de “habitacio especializada”.

No caso, e quanto a n6és bem, o Tribunal conclui que nao é porque aquele
“complexo desportivo” inclufa uma componente “habitacao especializada” residual e
complementar, que se violava o disposto no Plano Diretor Municipal, ja que para o
efeito do disposto neste instrumento de gestio territorial — que se preocupa
essencialmente em determinar conceito equzpanmentos de interesse priblico e utilizagio coletiva
para efeitos da determinacio dos usos admitidos naquela parcela do territério
municipal — se considerou que a situagdo ai em causa, quando considerada no seu
todo “Uto ¢ no comjunto das modalidades de ocupacao do espaco que abrange, apresenta as

caracteristicas predominantes proprias do conceito de equipamento”.

1. Nao ¢é disso que curamos, no caso aqui em apreciagao. O que aqui esta em
causa ¢ o relevo do conceito de equipamento coletivo (ou equipamento de utilizacao
coletiva) para efeitos do disposto no artigo 43.° do RJUE e das normas (legais ou
regulamentares) com ele conexas.

Como ¢ sabido, a exigéncia, constante do artigo 43.° do RJUE, da necessidade
de previsao de areas para espagos verdes e de utilizacdo coletiva, infraestruturas e
equipamentos no ambito das operagoes de loteamento configura uma das exigéncias
essenciais para a obtencdao de um adequado ordenamento do territério, em especial

na sua vertente de racionalizacao da ocupacao da urbe. Liga-se, assim aos ditames de

um adequado “ambiente urbano”> — cujo fim dltimo é o de tornar a cidade num

espaco de sa convivéncia e de bem-estar humano —; e 4as exigéncias de uma politica

de ordenamento das cidades.

5> Que se alcancam, também pela dotagio dos ordenamentos juridicos de mecanismos de
interven¢do que permitam reduzir os varios focos de polui¢do urbana (designadamente limitando o
exercicio de algumas atividades industriais ou ruidosas na cidade ou o uso de automével em
determinados petriodos, incentivando a circulagdo e utilizagiao dos transportes publicos), intervir sobre
a estrutura verde ou de lazer da wrbe (designadamente pela valorizagdo do espago urbano, pela
construcio de equipamentos, designadamente desportivos, pela criagio de zonas verdes de fruicdo
publica e de circuitos pedonais e ciclaveis, etc.) e sobre o edificado urbano (designadamente pela
deslocalizagio de industrias para locais mais adequados, normalmente distanciados e pelo recurso a
politica de requalificacio urbana). Cfr. Fernanda Paula Oliveira, Maria José Castanheira Neves, Dulce
Lopes e Fernanda Magis, Regime Juridico da Urbanizagio ¢ Edificacao, cit. pp. 371-372.

Faculdade de Direito
Universidade de Coimbra
Patio da Universidade 3004-545 Coimbra



FERNANDA PAULA OLIVEIRA

Professora da Faculdade de Direito de Coimbra

Destinando-se, deste modo, as referidas areas, ao cumprimento dos objetivos
apontados, releva, para efeitos do seu regime, o disposto no artigo 43.° articulado
com o artigo 44.° quanto a #tularidade das parcelas que se destinam a estas finalidades: deles

decorre, efetivamente, que a caracterizagao dos equipamentos para este efeito passa nao

apenas pela definigio da sua finalidade especifica — que, muitas vezes, apenas ¢ feita em

momento posterior a concretizagao do loteamento® —, mas pelo regime juridico ao qual
se encontram sujeitos, configurando ou dreas de cedéncia para o dominio municipal ou dreas
comuns aos lotes resultantes das operacoes de loteamento e dos edificios que neles
venham a ser construidos.

Ficam, deste modo, as parcelas destinadas aquelas finalidades sujeitas a um
regime proprio, ja que ou Serdo propriedade municipal (ainda que se admita agora que
integrem o dominio privado do Municipio) — de modo a garantir que, ainda que o
equipamento que af se instale seja privado, se garanta uma sua afetacdo mais aberta,
afastando-se um uso estrita ou exclusivamente privatistico (cfr. artigo 44.°) — ou, no
minimo, partes comuns dos lotes e das edificagies neles erigidas (nos termos do n.® 4 do artigo
43.°), também por esse motivo impedidas de uma utilizagao especificamente privada.

E nesta linha de raciocinio que temos vindo a defender que nio sdo
equiparaveis a equipamento de utilizagao coletiva para este efeito todas as ocupagdes
que, embora detenham as suas caracteristicas tipologicas, sejam integrados em lotes
os quais sdo essencialmente pensados numa perspetiva privada.’

Com efeito, ao contrario das parcelas municipais € das parcelas que assumem o estatuto

de partes comuns dos lotes — que ficam sujeitas a um regime especifico® —, os lotes sao

6 Efetivamente por regra as parcelas destinadas a estes fins nos loteamentos, nio identificam
logo, isto ¢, no proéprio ato de licenciamento (e respetivo alvara), qual o equipamento ou o uso a que
as mesmas ficardo adstritas, deixando-se maior margem de apreciagdo para momento postetrior quanto
a efetiva necessidade de utilizacio coletiva a cumprir com as mesmas.

7 Neste sentido cfr. Fernanda Paula Oliveira, Maria José Castanheira Neves, Dulce Lopes e
Fernanda Macas, Regime Juridico da Urbanizacio e Edificacao — Comentado, 3.* edi¢ao, Almedina, Coimbra,
2011, p 473 in fine.

8 As primeiras, porque mesmo que integrem o dominio privado municipal, ndo poderio ser
alienadas — com efeito, ainda que a integracio no seu dominio privado permita constituir sobre elas
direitos ou celebrar negécios juridicos de direito privado (v.g arrendamento ou constitui¢io de direito
de superficie), funcionando como um incentivo na gestdo dos mesmos (ja que a sua integragao no
dominio publico remetia somente para mecanismos, sobretudo a concessio de uso privativo do
dominio publico, que ndo siao os mais atrativos do ponto de vista de mercado), ja ndo permite a sua
alienacao, uma vez que a lei é clara em definir o estatuto de propriedade municipal daquelas parcelas

, as segundas porque nio podem ser alienados separadamente dos lotes. Neste sentido Fernanda
Paula Oliveira, Maria José Castanheira Neves, Dulce Lopes e¢ Fernanda Magis, Regime Juridico da
Urbanizagio e Edificacao, cit., p. 375.
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livtemente transcionaveis no mercado: estes sio, efetivamente, novas unidades
prediais que podem ser livremente objeto de comércio juridico, afetas a satisfacao
exclusiva dos interesses do seu proprietario ou titular de outros direitos; uma
utilizagdo mais aberta a comunidade apenas é garantida com a definicio de um
estatuto proprio, distinto da propriedade privada zout cout, das parcelas destinadas para
equipamentos de utiliza¢ao coletiva.

Ou seja, e melhor explicitando, estes equipamentos, quando inseridos em
loteamentos, tém, para assim serem considerados, de se configurar como areas de
cedéncia para o dominio municipal ou como dreas comuns aos lotes, nao podendo, deste
modo, ser apropriados por nenhum titular dos lotes em particular. Por isso se
compreende que os parimetros de dimensionamento para espagos verdes de
utilizacdo coletiva, infraestruturas e equipamentos de utilizagdo coletiva, sejam
aferidos (e contabilizados) em funcdo da ocupacido prevista e admitida em cada um
dos lotes do loteamento: estes, destinando-se a edificagio urbana, implicam uma
sobrecarga no territorio justificadora da previsio de areas para finalidades coletivas,
de forma a garantir um adequado ambiente urbano (previsao que apenas nao ser+a
exigidas se a area ja estiver por elas servidas, pagando o promotor, neste caso, uma
compensag¢ao por nao ter de dar cumprimento aquele dever).

E apenas quanto aos equipamentos inseridos em parcelas municipais ou em
parcelas comuns aos lotes ou as edificacbes neles erigidos, que nao se fazem
exigéncias quanto a parametros de dimensionamento para infraestruturas e
estacilonamento ou para espagos verdes e de utilizagao coletiva.

Ou seja, e em suma, como ja tivemos oportunidade de escrever noutro local’, as
areas destinadas a dar cumprimento, no ambito de um loteamento urbano, aos
parametros de dimensionamento “ndo devem ser inseridas em lotes, na medida em que nao
estao sujeitas ao tradicional regime juridico da propriedade privada, mas em parcelas diferenciadas
integradas no loteamento, assegurando-se, assim, o seu papel estruturante no dmbito deste e
permitindo-se que a edificabilidade a concretizar nessas dreas — sobretudo se em cansa estiver um
equipamento e sempre na dependéncia do que o PMO'T determinar — nao sejam contabilizadas para

efeitos de cumprimento dos indices urbanisticos ou de realizacao de encargos”.

? Fernanda Paula Oliveira, Maria José Castanheira Neves, Dulce Lopes e Fernanda Magas, Regime
Juridico da Urbanizacao e Edificagao, cit., p. 375 in fine.
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C. CONCLUSAO

Em face de tudo quanto foi exposto, resulta que um hospital privado, ainda

que possa ser considerado um equipamento colettivo para varios efeitos, porque se

integra num /oze resultante de uma operacio de loteamento — suscetivel de ser

livremente transacionado no mercado —, ndo integra o conceito de equipamento de
utilizacdo coletiva para efeitos do cumprimento das exigéncias constantes do 43.° e

demais normativos (legais e regulamentares) conexos.

Este é, salvo melhor, o nosso Parecer

— T Resnede Tl Mue@%

e —

(Fernanda Paula Oliveira)

Coimbra, 24 de novembro de 2012
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