A dominialidade publica dos cemitérios das autarquias locais e
a sua utilizagdo privativa: revisitando algumas questdes eternas,
mas sem descanso

1. Nota introdutoéria

O assunto sobre o qual nos propomos debrugar, sendo classico, mantém-se
bastante atual ('). Estando em marcha uma significativa reforma do poder local,
designadamente no que concerne a criagdo, modificagdo e extingao de freguesias,
sem esquecer os reflexos da crise pandémica e os gigantescos desafios impostos
a capacidade de desenvolvimento e regeneragdo das autarquias locais, assiste-se
curiosamente a um profundo esquecimento de temas cardeais para o poder local.
Procura-se, surpreendentemente, avangar sem que problemas avitos estejam devi-
damente resolvidos. E precisamente o caso dos bens das autarquias locais. Se estes
constituem uma garantia da autonomia local, a verdade € que o legislador pouca
atengio lhes tem reservado. Basta constatar que, a par de frugais e dispersas dispo-
sigdes, nao existe no nosso ordenamento juridico um Regime Geral dos Bens das
Autarquias Locais (). Neste ponto, o Regime Juridico do Patriménio Imobiliario
Ptiblico é eclipsado por diversos regimes setoriais, ndo conferindo qualquer trata-
mento juridico unitario ao tema, nem tao pouco fornecendo pistas na composi¢ao
de um patriménio das autarquias locais, concretizador da garantia constitucional.

No que particularmente respeita ao estudo dos cemitérios das autarquias lo-
cais, a excecdo de alguns importantes e bem-aventurados contributos, ha muito
que tém sido tomados como bens do dominio publico, sem que as consequéncias
ou implicagdes dessa qualificagdo sejam minimamente enquadradas e problema-
tizadas. Naturalmente que a nossa pretensio, por economia de tempo e de espa-
¢o, é francamente modesta. Nao se olvidando que o tema possa (e mesmo, deva)
ser tratado do ponto de vista do direito mortuario, sub-ramo também frequente-
mente ignoto, a nossa analise nao tem essa holistica ambigao. Cingir-nos-emos,

(*) Sobre o tema, para consideragdes desenvolvidas, vd. IsaseL CeLEsSTE M. Fonseca/JoAo ViLas Boas
Pinto, Introdugio ao Direito do Dominio Piiblico, Braga: NEDIP/AEDUM, 2019, bem como a bibliografia ai
citada.

(?) Contrariamente, em Espanha existe, a par da Ley del Patrimonio de las Administraciones
Piiblicas, um Reglamento de Bienes de las Entidades Locales.
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portanto, a anélise dos cemitérios enquanto bens do dominio publico autarquico
e ao seu encadeamento com a utilizagdo privativa cemiterial, isto €, sobre a coabi-
tagdo da dominialidade com o direito dos particulares sobre 0s jazigos privativos
e sepulturas perpétuas — sio sobre estes que importa incidir a analise, uma vez
que no terreno cemiterial poderdo encontrar-se igualmente jazigos municipais.
Nessa ldgica, estdao excluidos da orbita das nossas consideragbes os cemitérios
privados (%), pelo que a mengao ao substantivo “cemitérios” ao longo do texto de-
vera sempre ser entendida como referéncia aos cemitérios das autarquias locais.

Mais do que alcangar respostas definitivas, procurar-se-a sondar o estado da
arte, apontar os principais problemas e desafios e interrogar sobre alguns possi-
veis caminhos.

2. Os cemitérios como bens do dominio puablico autirquico

2.1. O dominio publico autdrquico entre a garantia constitucional e as omissoes le-
gislativas

A existéncia de um dominio publico autdrquico assume-se como imperativo
constitucional. Com efeito, a partir do artigo 84.°, n.° 2 da CRP, é possivel destacar
trés niveis distintos: dominio publico do estado, dominio publico das regioes au-
ténomas e dominio publico das autarquias locais. Daqui se extrai que os bens do
dominio publico sio de titularidade publica, historicamente exclusiva das pessoas
coletivas publicas territoriais, paradigma que, alids, tende a manter-se no ordena-
mento juridico portugués, ao invés do que sucede, por exemplo, em Espanha (*).

Mas nio é apenas a referida disposigao constitucional que alberga a existéncia
de um dominio ptiblico autarquico. Também o artigo 238.° da CRP corrobora tal
entendimento, em virtude daquele se afigurar como um dos reflexos do principio
constitucional da autonomia local, especificamente de um dos seus corolarios, a
autonomia financeira, traduzida, entre outras faculdades, na liberdade de gerir e
dispor do seu patriménio prdprio, onde naturalment e se inclui a titularidade do
dominio publico autdrquico (°). De tal forma, acompanhando Jorce Pagio, a g~

(%) Sdo exemplos de cemitérios privados o Cemitério Israelita de Lisboa e o Cemitério da Vene-
ravel Irmandade de Nossa Senhora da Lapa, no Porto,

() Sobre a possibilidade de titularidade de bens dominiais por outras pessoas coletivas, designa-
damente institucionais, vd. o nosso Introdugéo ao Direito do Dominio Piblico..., pp. 51-54.

(5) Cfr. Pauro OTERO, Direito Constitucional Portugués, Vol. 11 (Organizagio do Poder Polit.i-
co), Coimbra: Almedina, 2010, p. 634. Para maiores afloramentos sobre o principio da autonomid
financeira, vd. Joaquim Frerras Da RocHa, Direito Financeiro Local, 3* Ed., Coimbra: Almedina, 2019,
especialmente pp. 42-60.
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rantia de dominio ptblico das autarquias locais é, simultaneamente, institucional
e material, por ndo se satisfazer com uma mera garantia de existéncia, mas recla-
mar necessariamente a constitui¢io de um patriménio dominial que se afigure
apropriado para a prossecugio dos interesses especificos das suas populagdes (°).

Também o legislador infraconstitucional consagra a existéncia de um dominio
publico autérquico. Referimo-nos tanto ao Regime Juridico do Patriménio Imo-
bilidrio Pablico (RJPIP) (’), designadamente ao artigo 15.%, que reconhece a titu-
laridade dos iméveis do dominio puiblico do Estado, das Regides Auténomas e
das Autarquias Locais e os poderes de uso, administragdo, tutela e defesa que Ihes
sdo conferidos sobre aqueles bens, como ao Regime Juridico das Autarquias Locais
(RJAL) (), que regula em determinadas disposi¢des as competéncias dos 6rgaos
autarquicos em relagio aos bens do dominio puiblico (do municipio e da freguesia),
como sucede, por exemplo, no artigo 25.%, n.° 1, alinea ¢), atinente a competéncia da
assembleia municipal para a deliberagio sobre a afetagdo ou desafetagdo dos bens
do dominio puiblico municipal, mediante proposta do 6rgdo executivo.

Todavia, se quanto ao reconhecimento da existéncia de um dominio publi-
co autdrquico nao se apdem grandes incertezas, 0 mesmo nao ocorre quanto ao
elenco dos bens que o integram. Embora o legislador constitucional permita a
integragdo no dominio publico, mediante classificacdo legal, de outros bens para
além daqueles que expressamente cataloga (°), na verdade, o legislador infracons-
titucional adotou quanto ao dominio puiblico autarquico uma postura biforme:
por um lado, classifica alguns bens como integrantes da dominialidade publica
autarquica, como sucede nomeadamente com 0s recursos hidricos do munici-
pio e das freguesias (') e com determinados trogos de estradas, equipamentos
e infraestruturas neles integrados (*); por outro, € omisso quanto a inclusdo ou
exclusio de certos bens que, por diversas razdes, apresentam grande proximi-
dade com a dominialidade publica ou, em rigor, parecem reclamar a aplicagdao
desse especifico regime juridico. E é precisamente neste segundo conjunto que se
inserem os cemitérios das freguesias e dos municipios, ndo tendo logrado, con-

(6) Jorge Pagio, «Algumas questdes sobre o dominio publico municipal», in Revista de Direito
Administrativo, n.° 4, Lisboa: AAFDL Editora, 2019, p. 16.

(7) Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de agosto, com as posteriores alteragGes.

() Lein.°75/2013, de 12 de setembro, com as posteriores alteragGes.

(°) Cfr. artigo 84, n.°1, alinea f)en.°2.

(1) Respetivamente, artigos 33.% n." 1, uu) e 9.%, n.2, alinea c) RJAL.

(1") V. especificamente o Decreto-Lei n.” 100/2018, de 28 de novembro, que postula uma mu-
tagdo dominial a favor dos municipios.
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trariamente ao que se concebia na Proposta de Lei n.° 256/X (%), a classificagao
como bens do dominio publico autarquico (*°).

Em abono da verdade, esta nio é a unica omissdo do RJPIP. Basta, no imediato,
pensar-se na total auséncia de um regime atinente aos bens méveis ou no conjunto
abundante de diplomas sectoriais que o RJPIP nem alberga nem revoga, como ocor-
re, por exemplo, com os recursos hidricos (**) ou com o uso privativo dos bens do do-
minio publico do Estado e das atividades desenvolvidas nos aeroportos e aerédro-
mos (*). Em suma, contrariamente ao que sucedeu noutros ordenamentos juridicos,
a unificagao do regime tem permanecido, entre nés, na penumbra, nao se podendo,
verdadeiramente, apelidar aquele diploma de regime geral dos bens dominiais ('),

2.2. A classificagdo legal e a afetagdo como critérios da dominialidade publica

Tal como se deu conta, a dominialidade ptiblica dos cemitérios nao decorre
explicitamente de uma disposigao legal. De facto, se, por um lado, o RJAL consa-
gra que os cemitérios publicos sao propriedade das autarquias locais — conside-
re-se, desde logo, as expressoes “cemitérios propriedade da freguesia” ou “cemitérios
propriedade do municipio” plasmadas, respetivamente, nas alineas dos artigos 16.°
e 33.° do RJAL, - por outro, nao permite proclamar com elevado grau de certeza
que sejam bens do dominio publico, podendo, bem assim, matricular-se no do-
minio privado das autarquias locais (*7).

Nos termos do artigo 16.°, n.° 1, do RJPIP, compete ao titular do imével afe-
ta-lo as utilidades publicas correspondentes a classificagao legal, sempre que o
interesse publico subjacente ao estatuto da dominialidade do imével niao decorra
direta e imediatamente da sua natureza. Ora, se a afetacdo é um ato de direi-
to publico pelo qual uma coisa é destinada a um determinado fim de interes-
se publico, isto ¢, o ato pelo qual o bem passa a revestir uma condigéo juridica

(') Cfr. artigo 3.5 n.°4, al. ¢) en.*5, al. ¢), da Proposta de Lei. Esta encontra-se disponivel para
consulta em www.parlamento.pt/Acﬁvidadel’arlamentar/Paginas/DetalheIniciativa.aspx?BID—-34366.

(*?) Sdo, no entanto, abundantemente entendidos pela doutrina e pela jurisprudéncia como tal.
Para uma stimula, vd. ANA RaqueL Moniz, “Dominio Piblico local: nogio e ambito”, in Anténio Candido
de Oliveira (coord.), Dominio Piiblico Local, Braga: CEJUR, 2006, p. 28, e, mais recentemente, JosE Luis Bont-
rAcio Ramos, Direitos Reais Administrativos: ficgio ou realidade?, Lisboa: AAFDL Editora, 2019, pp- 573-575.

(**) Designadamente, Lei n.* 54/2005, de 15 de novembro (Lei da Titularidade dos Recursos
Hidricos); Decreto-Lei n.” 226-A/2007, de 31 de maio (Regime da Utilizagio dos Recursos Hidricos);
Lei n.° 58/2005, de 29 de dezembro (Lei da Agua), com as respetivas alteragdes.

(*%) Decreto-Lei n.° 102/90, de 21 de margo.

(*¢) Para uma critica ao RJPIP, vd. JosE Luis Boniricio Ramos, «Dominio Pablico e Dominio
Privado: Mitos e Sombras», in O Direito, n.° IV, ano 141.°, Almedina, 2009, pp. 815-852.

(*7) Sobre a distingd@o e a necessidade da manutengdo da distingio entre dominio publico €
dominio privado e entre dominio privado disponivel e indisponivel, vd. nosso Introdugiio ao Direito do
Dominio Publico, op. cit., pp. 55-59.
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especial (**), naturalmente que a afetagdo s6 podera ser efetuada por quem se
encontrar legalmente habilitado para tal (*%). Neste ponto, ndo ha como negar,
em resultado do RJAL, que o titular do cemitério publico é o municipio ou a fre-
guesia. Cumprira igualmente considerar o artigo 14.° RJPIP, assim como retornar
ao artigo 84.° CRP, uma vez que ambos impdem que seja a lei ou a Constituicio
a classificar um bem (imével) como bem do dominio publico ou a identificar os
tipos dominais. De facto, no nosso ordenamento juridico, contrariamente ao que
se verifica no ordenamento espanhol ou no francés (*°), ndo é possivel recortar
um critério material da dominialidade puiblica, pugnando-se, pelo contrério, por
uma classifica¢do formal, constitucional ou legal (*). Isto significa que, para que
um bem possa revestir a condigdo juridica especial da dominialidade, é sempre
necessaria a existéncia de uma base legal, o que pressupde que, mesmo que 0
bem possa enquadrar-se no designado dominio ptblico por natureza, sempre
tenha de existir previsao legal, uma vez que a condigdo por natureza nao indica
uma correspondéncia automatica ao estatuto da dominialidade ptblica, mas tdo
s6, assim o entendemos, a suscetibilidade de efetivamente a previsao legal poder
vir a atestd-la (*2). A previsao legal e a afetagdo serdao sempre, assim, requisitos
necessarios para a atribui¢ao da dominialidade publica. Vejamos melhor.

(*8) Cfr. Introdugio ao Direito do Dominio Piiblico, op.cit., pp. 59-60.

(**) Nesse sentido, ANGEL SANCHEZ BLANCO, La afectacién de bienes al dominio piiblico, Editorial
Universidad de Sevilha, 1979, p. 74 e MarIA DE L0s ANGELES ScacLiust, EI Domino Piiblico Funcionali-
zado: la corriente de valorizacién, Madrid: INAP, 2015, p. 35.

(*°) Tal como dispde o artigo L-2111-1 do Code Générale de la Propriété des Personnes Publi-
ques («Sous réserve de dispositions législatives spéciales, le domaine public d"une personne publique
mentionnée a l'article L. 1 est constitué des biens lui appartenant qui sont soit affectés a Lusage direct
du public, soit affectés & un service public pourvu qusen ce cas ils fassent bobjet d>un aménagement
indispensable a bexécution des missions de ce service public»), bem como o artigo 5.1. da Ley del
Patrimonio de las Administraciones Publicas («Son bienes y derechos de dominio publico los que,
siendo de titularidad ptblica, se encuentren afectados al uso general o al servicio piblico, asi como
aquellos a los que una ley otorgue expresamente el cardcter de demaniale»).

(2') Cfr. art. 165.% n.° 1, al. v), da CRP (i.¢, Lei da Assembleia da Reptiblica ou Decreto-Lei au-
torizado ao Governo). Registe-se, ainda, que por forca do artigo 227.% n.° 1, al. ), tal competéncia
encontra-se vedada as Assembleias Legislativas Regionais.

" (*) Quanto ao dominio piiblico por natureza, este conceito eminentemente doutrinério pretende
designar, como nos indica ANA GOUVEIA MARTINS, «Comentario ao Art. 14.° RJPIP», in Jodo Miranda
(coord.) Comentdrio ao Regime Juridico do Patriménio Imobilidrio Piblico, Coimbra: Almedina, 2017, p. 84,
«aqueles bens que, numa determinada comunidade e em dado momento histdrico, se consideram estar,
pela prépria natureza das coisas, destinados a satisfazer as necessidades essenciais da coletividade -
mormente, por se encontrarem intimamente relacionados com a integridade territorial, a identidade e
a prépria sobrevivéncia do Estado-coletividade, pelo que devem ser necessariamente submetidos a um
regime de dominialidade piiblica, independentemente de qualquer previsdo constitucional ou legal
nesse sentido», tratando-se «(...) de um conceito e de uma classificagdo de cariz meramente doutrinal
sem aptiddo na nossa ordem juridica (...), muito embora, (...) deveré servir de parametro orientador
do legislador constituinte e do legislador ordinério aquando da decisdo de aprovagdo de uma lei que
proceda a classificagio legal de determinados bens ou tipos de bens como bens do dominio publico».
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MaRrceLLO CAETA

(**) MarceLLo Caerano, Manual de Direito Administrativo, Tomo II, Coimbra: Almedina, 19%, p.921.
(%) Idem, p. 880.

. (’?\ Ngstes Isilt(iidciz,g;)nca PagAo, «O mito da alternatividade dos critérios de dominialidade pi-
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apraz nao desconsiderar a possibilidade de uso privativo que, entendido como
«0 modo de utilizagdo do dominio que é consentido a uma ou a algumas pessoas
determinadas, com base num titulo juridico individual» (*), também é, afinal,
um indice revelador da dominialidade publica. Recorrendo novamente a JORGE
Pagio, «ainda que o titulo (...) seja variavel, sempre que o contetido do direi-
to esteja centrado no uso privativo de um bem piblico, estaremos perante um
instrumento juridico exclusivamente aplicavel aos bens integrados no dominio
publico» (*°). E facilmente comprovavel a aplicabilidade deste argumento aos ce-
mitérios: por exemplo, nos termos do artigo 16.%, n.° 1, al. gg), do RJAL, compete
ajunta de freguesia conceder terrenos, nos cemitérios propriedade da freguesia,
para jazigos, mausoléus e sepulturas perpétuas, o que, por si s6, € ilustrativo da
admissibilidade do uso privativo cemiterial (*!). O referido autor entende que
a utilizagdo privativa consubstancia uma terceira norma de nivel legal (**). Desse
modo, ndo pode desmemoriar-se que o critério necessério da previséo legal (*)
sempre estara cumprido, diremos mesmo, duplamente cumprido.

No que tange a afetacao, esta ndo pode, como se disse, ser exercida isolada-
mente, tendo imperativamente de se interligar com a previsao legal. Se a previ-
sao legal é o elemento normativo da determinagao da dominialidade, a afetagao
é o elemento teleoldgico, destacando-se naturalmente a afetagao factica enquanto
condigao de eficicia, nos termos do artigo 16.°, n.° 2, do RJPIP (*¥). Ao jeito de
Parejo ALFONSO, «La afectacion es, en efecto, la consecritio, dicatio o publicatio ro-
manas, el instrumento que determina el momento y asegura el mantenimiento
de la real conexion de todas y cada una de las concretas y especificas, cosas en
sentido juridico-civil a un determinado destino publico, para cuya salvaguardia

(%) Dioco Frerras Do AMARAL, A utilizagdo do dominio publico pelos particulares, Coimbra Edi-
tora, 1965, p. 165.
(%) Jorae Pagio, «Algumas questdes (...)», op. cit.,, pp. 21-22.

(*') O reconhecimento é, alids, patente na jurisprudéncia, cfr. Acérddo do TCA- Norte de 17 de
abril de 2020 (Proc. 00507/13.0BEPRT): «A utilizagéo de terrenos nos cemitérios para sepultura ou
jazigos é uma das formas de utilizagao do dominio publico pelos particulares». A propdsito, cabe
considerar as fronteiras do espago concessionado, de acordo com 0 Ac6rddo do TCA-Norte de 31 de
janeiro de 2020 (Proc. 01355/10.4BEBRG): «As zonas publicas de acesso/passagem/permanéncia de
um cemitério sdo um bem do dominio publico ndo concessionado, insusceptivel de aquisigao, cujas
dimensdes minimas estio definidas na lei - § 3 artigo 8.° do decreto 44220 de 03.03.1962 ~ e que sao,
tdo s6, afetas a circulagdo e 2 permanéncia de pessoa».

(®2) Jorce Pagio, «Algumas questdes (...)», op. cit., p. 22.

(3*) Nio se confunda com a classificagdo administrativa, figura que entendemos situar-se entre
a previsio legal e a concreta afetagio, cfr. 0 nosso Introdugio ao Direito do Dominio Piiblico, op.cit., pp.
65-69.

(®*) Cfr. o nosso Introdugiio ao Direito do Dominio Piblico, op.cit., pp. 63 e 72.
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3. A utilizagdo privativa do dominio puablico cemiterial: que direito(s)?
3.1. As especificidades da utilizagdo privativa cemiterial

Antes de nos determos sobre a interrogagao em epigrafe, sera curial observar
que o cemitério, enquanto bem do dominio publico, comporta diferentes mo-
dos de utilizagdo: ha, efetivamente, uma diferenga significativa entre o direito de
acesso e de circulagio ao e no terreno cemiterial, consentido a generalidade dos
cidaddos, situagdo configuravel como uso comum (*¢), e o direito de utilizagio
privativa de uma parcela do terreno cemiterial. Dessa forma, na primeira situa-
¢ao, nao se certifica a emersao de um direito novo na esfera do particular, ao pas-
0 que, por via da concessao de utilizagdo privativa, «a entidade administrativa
titular do bem dominial cria ex novo na esfera do particular o direito de aproveitar
de forma exclusiva as utilidades proporcionadas por um bem publico» (*7). O
direito em causa reveste, portanto, caracteristicas patrimoniais, isto é, acresce a0

patriménio do particular sem, contudo, implicar a perda do estatuto dominial do
bem sobre o qual recai a utilizagdo privativa (%),

(*) Luciano Parejo ALronso, «Dominio Publi Ensa :
A X ', 1CO: i feorsd
general», in Revista de Administracién e A T

Piiblica, n.> S ’ s
(%) Cfr. Artigo 25.° do RJPIP. 0.*100-102 (janeiro/dezembro), Madrid, 1983, p- 241
3
de digt;)m?z:;éﬁ‘:i%?;:::;z,;ﬁ::icoq Esss'ao de uso privativo do dominio publico: um instrumento
S», ; i
III, Coimbra: Coimbra Editora, 2009, ;,n322tudos em Homenagem ao Prof. Doutor Castanheira Neves, Vol
(**) Néo poderiamos estar

01249/04.2BEVIS): «De facto, a con a
d stru jazi a 1 i i
ter de bem do dominio piiblico (o). 20 dojazigo njo retira 4 parcela de terreno concedida®
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Recorrendo aos instrumentos normativos autarquicos, a titulo ilustrativo
ao Cédigo Regulamentar do Municipio de Braga (*), os terrenos dos cemitérios
podem, mediante autorizacdo do Presidente da Camara Municipal, ser objeto
de concessdo de uso privativo, para instalagio de sepulturas perpétuas e para a
construgdo de jazigos particulares (). Convir nio ignorar a complexa dimensao
que aqui podera estar em causa. O que queremos dizer é que o direito ao sepul-
cro, em sentido amplo, encerra um conjunto de direitos distintos, como sejam
principalmente o direito a ser sepultado, o direito de sepultar outrem, o direito
de aceder ao timulo para exercicios de piedade, o direito de reagao ou oposicao
para proteger o timulo e o direito sobre a construgio sepulcral e os seus aces-
sérios (). Enfim, ndo se pretendendo dissertar sobre tal complexo, parece-nos,
porém, merecer realce a indissociabilidade entre a utilizagao privativa do terreno
cemiterial e a coisa nele instalada ou construida (a sepultura ou o jazigo), pre-
cisamente porque o particular ndo pretende obter uma rentabilizagio do bem
em sentido estrito, isto &, retirar dele uma vantagem econémica (*2), como suce-
de na generalidade das concessdes de utilizagdo privativa. O impeto em causa
nao é outro que nao a inumagcao, logicamente associada a contemplagio e aos
exercicios de piedade para com os seus entes queridos. Mas a afirmagio dessa
indissociabilidade carece de melhor explicagio.

Por um lado, entendemos nao ser possivel a cisdo, em virtude de se demons-
trar utdpica a instalagdo ou construgio de jazigo ou sepultura sem a utiliza¢ao do
terreno cemiterial, rectius, de uma sua parcela, razao pela qual se aceite, com ele-
vada razoabilidade, que o titulo de utilizagao privativa ndo possa ser transmitido
sem a acoplagdo da transmissao da construcao edificada no terreno cemiterial,
ou melhor dito, sem o direito sobre tais construgdes, muito embora concorde-
mos que a distin¢@o entre concessionario e titular do direito sobre as construgdes
possa aplicar-se a outras concessdes de utilizagao privativa (*}). Desse modo, na

(**) Na versdo revista a 15 de outubro de 2019. Disponivel para consulta em www.cm-braga.pt/
PH0502/municipio/camara-municipal/apoio-ao-cidadao/regulamentos.

(*) Cfr. artigo G-1/33.%, n.° 1, do Cédigo Regulamentar do Municipio de Braga.

(") Para maiores aprofundamentos, vd. Rut ManueL pe Ficueireno Marcos, «Em torno do ius se-
pulchri romano: alguns aspectos de epigrafia juridica», in Boletim da Faculdade de Direito, v. 63, Coimbra,
1987, pp. 153-182. Na doutrina italiana, vd. DAMiaNO MARINELLI/SAVERIO SABATINI, Il contenzioso ereditario,
Maggioli Editore, 2019, especialmente o capitulo intitulado Lo strano caso dello ius sepulchri.

(*2) Em sentido préximo, JoAo Caurers/VERA EIRG, Introdugdo ao Direito Administrativo, 12.* ed.,
Lisboa: Ancora Editora, 2016, p- 186: «Falar em aproveitamento do bem ndo significa que o uso priva-
tivo consista necessariamente na exploragio econémica do bem.

(**) Cfr. o nosso Introdugdo ao Direito do Dominio Piblico, op. cit., pp. 307-308. Aludindo a distin-
40, embora creiamos que gizada para a genérica concessdo de utilizagdo privativa, e ndo para esta
em especifico, ANA Gouvela MARTINS, «As licengas e concessdes de utiliza¢do privativa do dominio
Piblico como um instrumento de rentabilizagio e valorizagdo dos bens dominiais», in Revista Eletré-
nica de Direito Piiblico, Vol. 5, n.° 1, Lisboa: FDUL/ ICJP/CIDP, 2018, p. 100.
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utilizagdo privativa do dominio publico cemiterial 0 partlculaf aésu:\e, CONCOmj-
tantemente, a posigao de concessionario e de titular de um dxrel_to e anCfVeita-
mento das sepulturas e dos jazigos (*). Por outro lado, para efeitos <'ios direitog
em causa, importa distinguir o terreno cemiterial d‘? monumento finebre nele
edificado (). Assim se justifica, portanto, que a partir (O ICRNEIIIO €N U6 Ot
torga a concessao, e durante todo o tempo em que esta sobrev1Ya, .0 MUuNIcipio ou
a freguesia vejam a titularidade sobre 0 bem dominial comprimida pelo direito
do particular de utilizar a parcela de terreno (*°)-

As consideragdes antecedentes alavancam um vislumbre df concessio de
utilizagdo privativa do dominio publico cemiterial como concessdo de utilizagao
privativa especial, 2 maneira de um fertium genius (), na medida em que nem se
reconduz 2 genérica concessao de utilizagao privativa, porque O concessionario
nio é um mero utente do bem dominial — 0s poderes exclusivos conferidos ao
concessionario sdo poderes de fruigao (cfr. artigo 28.° do RJPIP), mas no caso da
concessio da parcela cemiterial assumem-se qualificados ou de maior intensida-
de, porque menos limitados, desde logo, pela questdo da (ndo) limitagao tempo-
ral —, nem se filia totalmente na figura da concessao de exploragao, francamente
mais ampla do que a concessao em causa, uma vez que os poderes do conces-
sionario da exploragdo do dominio piblico integram, nos termos do artigo 30.°
do RJPIP, poderes de gestdo e de administracao do bem, o que significa que,
embora a titularidade do bem permaneca na esfera da Administragao e, portanto,
o concessionério nio possa, por exemplo, desafetar o bem, exerce auténticas fun-
¢des administrativas na gestao, exploracao e administragdo do bem, fung¢bes que
se consubstanciam, entre outras, na atribuigdo de titulos de utilizagdo privativa
do dominio puiblico a terceiros, na protegdo dos bens dominais e no poder de
autotutela, sendo que no caso da concessdo de utilizagao privativa do dominio
publico cemiterial o concessionario nao se sub-roga na posi¢ao da administragao.

(#4) Cfr. Jorce PagAo, «Algumas questdes (...)», op. cit., p. 23.

(*) Nesse sentido, vd. Acérdao do STJ n.° 4771/04, de 19 de abril de 2005: «Deve, no entanto, dis-
tinguir-se entre o terreno cemiterial, necessariamente publico, de que o0 uso de uma parte é concedido
ao particular para sepultura de caddveres, e 0 monumento finebre nele erigido, para aquele fim».

(46) Neste sentido, Jost Luis BontrAcio Ramos, Direitos Reais Administrati‘oosl( ..), op. cit., p. 585

(+7) Também ANA Gouveia MARTINS, «Comentirio ao Art. 28.°do R]PIP», op. cit, lp. 173, ainda que
se reporte a uma s.ituaf;éo_ distinta (atividade de movimentagio de carga en{ termix;ais portudrios em
parcela do dominio piiblico maritima), parece admitir a possibilidade de uma concessao sui generis
ou mista: «Pode suceder, porém, que a concessdo de uso privativo venha associada a0 desenvol-

vimento de uma actividade publica, caso em que esta :
s sati TR % remos perante a ta, de uso
privativo do dominio publico e de gestdo de uma actividade pg;lica» S
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Em termos sindpticos, a concessio de utilizagdo privativa do dominio publi-
co cemiterial € mais ampla do que a concessio de utilizagio privativa do dominio
publico, tal como demarcada pelo RJPIP, mas mais restrita do que a concessao de
exploragao do dominio puiblico (*),

3.2. A coexisténcia da dominialidade com o direito dos particulares sobre os jazigos
privativos e as sepulturas perpétuas

A tomada de posicdo quanto ao direito do particular sobre 0s jazigos privativos
e sepulturas perpétuas nao se afigura tarefa facil ou consensual. Em bom rigor, esta
¢ uma questdo transcendente, na medida em que convoca a discutibilidade da pré-
pria conce¢ao do dominio publico, isto é, da sua natureza juridica. Apesar de este
ndo ser o local adequado para uma explanagio exaustiva das teorias do dominio
publico, e respetivas evolugdes e retragdes, é necessario que se abra espago para a
fixagdo de alguns pressupostos importantes para a presente reflexo.

Deve-se a Maurice Hariou a robustez do arquétipo da teoria do dominio pti-
blico enquanto propriedade piiblica, acolhida, de forma minoritaria, no ordenamen-
tojuridico germénico por Otro MaYER e, entre nds, pela larga maioria da doutrina
administrativista (*’). A teoria em causa produziu a inclusio do tema no direito
administrativo, ou melhor dito, o seu tratamento a luz dos principios e normas
do direito administrativo, de tal forma que segregou o canone da propriedade
das coisas publicas enquanto institui¢do propria do direito administrativo. E,
contrariamente ao que ocorre em Espanha, onde paulatinamente tem vingando
uma concegao funcionalista do dominio publico (*°), esta conce¢ao do dominio

(*%) A utilizagdo privativa também ndo se confunde com a concessao de servigo publico. Esta &,
nos termos do artigo 407.°, n.° 2, do Cédigo dos Contratos Publicos, o contrato pelo qual o co-con-
tratante se obriga a gerir, em nome préprio e sob sua responsabilidade, uma actividade de servigo
publico, durante um determinado periodo, sendo remunerado pelos resultados financeiros dessa
gestdo ou, directamente, pelo contraente publico. Como se disse em Introdugio ao Direito do Dominio
Piblico, op. cit., p. 174, a concessao de utilizagdo de servigo piblico assume-se tanto como forma indi-
reta de prestagio do servigo ptiblico como privatizagéo organizatdria sobre o servigo concedido, nio
se aplicando, com propriedade, a figura que aqui estamos a tratar.

(*) Vd. Maurice Hariou, Précis de droit administratif et de droit public général, Paris: L. Larose et
Forcel, 1903, e Orro MAYER, Le Droit Administratif Allemand, Tome III (Parte Spéciale — Le Droit Public
des Choses, Expropriation, Domaine Public, etc.), Paris: V.Giard & E. Briére, 1905. Entre nds, desta-
cam-se MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, op. cit.; D1oco FreiTas po AMARAL, A
utilizacdo do dominio piiblico pelos particulares, op. cit.; ANA RaQueL Mon1z, O Dominio Pitblico— O Critério
€ 0 Regime Juridico da Dominialidade, op. cit.; BERNARDO AZEVEDO, Serviddo de Direito Piblico. Contributo
para o seu estudo, Coimbra: Coimbra Editora, 2005; Jodo Miranda, «Comentario ao Art. 15.%, in Jodo
Miranda (coord.), Comentdrio ao Regime Juridico do Patriménio Imobilidrio Piblico, Coimbra: Almedina,
2017, pp. 90-95.

(%) Por todos, vd. MARIA DE Los ANGELES ScacLiusy, El Domino Piblico Funcionalizado (...), op. cit.
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A dominialidade publica dos cemitérios das autarquias locais e a sua utilizagio Privativy_
ainda continua a ser dominante em Portugy
germanica predominante, designada Pro-
do a qual as coisas publicas estao Sujeitag
de forma exclusiva e unitaria a propriedade privada, isto €, ao direito civil ¢ nio
ao direito administrativo, mas assumem, simultanfea.mente, um esta'tu.to especial,
corporizado num direito real publico limitado, ao jeito de uma servidéo juridico-
-publica sobre a propriedade individual (*?). )

Com o devido respeito, e depois de alguma maturada feﬂexao, parece-nos de
rejeitar as concegdes apresentadas, quando estritamente consideradas. O que preten.
demos expressar é que ndo nos parece razoavel que se entenda 0 dominio ptiblico
exclusivamente como propriedade publica ou, numa tentativa de superagio, estri-
tamente como mero titulo causal de intervengdo. Mas também nao significa que o
entendamos como propriedade privada modificada. E isto justifica-se, desde logo,
porque ndo se pode nem negar a influéncia do modelo francés no nosso ordena-
mento juridico nem a dificil aplicabilidade geral da teoria da propriedade privada
modificada face ao desenho juridico dos bens puiblicos no ordenamento portugués.

Na tentativa de uma maior delimitagdo, convira primeiramente socorrer-nos
dos ensinamentos de alguns autores franceses mais recentes, como YVEs GAUDEMET
e PuiLippe YoLka () que, insistentemente, tém alertado para a necessidade de se
distinguir propriedade publica de dominialidade publica. Com efeito, advogam
esses administrativistas que o dominio piblico ndo deve ser entendido como uma
forma particular de propriedade, uma vez que a propriedade publica nao deve ser
associada a afetagdo, isto é, as finalidades do bem, mas a um critério organico, refe-
rente a qualidade do seu titular. Para ser-se exato, a propriedade ptiblica mostra-se
como propriedade das pessoas coletivas publicas e a dominialidade publica, por
seu turno, um regime funcional orientado pela afetagdo do bem e nos limites dessa
mesma afetaggo. Entre nds, autores hd a reconhecer que «sempre que Administra-
a0 nao carega, para a consecugao de um determinado fim publico, de reservar 0
poder de disposi¢ao sobre um dado bem em maximo grau pode (e deve) optar pela
constitui¢do de um direito real menor, sem preclusao da garantia da corresponden-
te sujeicao a um especial estatuto de direito publico» (%%).

publico como propriedade pt’xblica.
(*!). A tal visao, opoe-se a concegao
priedade privada modificada, segun

51 i énci '
" (, b)l‘ Re‘cc;nheoendo_ a fo.rte' u'iﬂuenaa francesa, Joio MIRANDA, «A valorizagio de bens do d°m','
publico a luz do regime juridico do patriménio imobili4rio plblicon, in E-Piiblica: Revista Eletrén®
ca de ezxretct:o, Vol. 5, n.° 1 (janeiro), Lisboa: FDUL/ ICJP/CIDP, 2018, p. 71’.
Eﬂ; Rfr. BE.RNARDO AzEVEDO, Servidio de Direito Piiblico (-.), op. cit., p. 221.
espetivamente, Y. GAubemET, Droit administratif des biens, 14.* E:d., Paris: LGDJ, 2012; PH“'EPP-B

YoLka, La propriété Publique. Elements ie, Pari recen i
mo autor, Droit des biens publics, Paris:pl?.gl)u]tl;(t)llz?m' I M ok S

(**) Bernanpo AzevEDO, Servidio de Direito Py

. . U!L
Moniz, O Dominio Piblico - O Critério ¢ o Regime ( blico (...), op. cit., p. 232. Também ANA RAC

) op. cit., p. 333, mas sobretudo posterio
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N3o estribando exclusivamente a nossa perspetiva nas concegdes anteriores,
também ndo serd de desconsiderar a teoria da propriedade modificada proposta
por OLIvER Lepsius (). Atente-se a designagao propriedade modificada, e néo pro-
priedade privada modificada. Segundo alvitra o autor, a propriedade modificada
implica precisamente uma compatibilidade entre a titularidade e o regime de
aproveitamento de uma coisa, podendo, bem assim, numas vezes preponderar
o direito privado, noutras o direito ptblico e, em certas situagdes, verificar-se
um tendencial equilibrio entre o direito privado e o direito publico. Esta teoria,
nao deixando de ser uma variagdo doutrinaria (*), parece-nos efetivamente mais
plausivel do que a originéria teoria da propriedade privada modificada, em vir-
tude de permitir que numas situagdes o predominio seja do direito publico e
noutras do direito privado. A partir dai, podemos construir a ideia de que a do-
minialidade nem sempre € coincidente com a propriedade publica ou, para ser-
mos mais exatos, que o direito dominial tenha sempre de coincidir com o direito
real méximo. Pense-se, por exemplo, nos caminhos puiblicos que atravessam ter-
renos privados. Nessas situagdes, o poder de disposi¢do da Administragio sobre
0 bem dominial - rectius, bem presumivelmente tido por dominial, isto porque
o facto de estar no uso direto e imediato do publico desde tempos imemoriais
ndo constitui uma forma de afetagdo, antes provoca em seu beneficio uma pre-
suncao iuris tantum de dominialidade (*’) — n@o se revela na sua plenitude, mas
num direito real menor que onera o direito de propriedade dos particulares. Ora,
nesse exemplo, o0 que parece estar em causa verdadeiramente é uma propriedade
modificada, isto é, uma propriedade privada onerada por um direito dominial
menor. Ja no exemplo da utilizagdo privativa cemiterial, o municipio e a freguesia
véem, apds a outorga do titulo concessional, a sua titularidade dominial onerada

em «Direito do Dominio Ptblico», in Paulo Otero/Pedro Gongalves (coord.), Tratado de Direito Admi-
nistrativo Especial, Vol. V, Coimbra: Almedina, 2011, p. 124, defende que a dominialidade possui dois
regimes: o regime-regra, coincidente com a propriedade ptblica, e um regime especial relacionado
com a incidéncia de poderes de dominio juridico-publicos sobre a propriedade privada. Este era,
alids, o sentido da Proposta de Lei n.° 256/X, que consagrava no artigo 5.°, n.° 3: «em casos excecionais,
o titular do bem do dominio publico pode néo ter direito de propriedade publica, mantendo, contu-
do, poderes de dominio sobre o bem».

(%) Ovriver Lepsius, Besitz und Sachherrschaft im dffentlichen Recht, Tiibingen : Mohr Siebeck, 2002
(Citado por Jost Luis Bontricio Ramos, Direitos Reais Administrativos (...), op. cit., pp. 272-273).

(%¢) Cfr. Josk Luis Boniricio Ramos, Direitos Reais Administrativos (...), op. cit., p. 273.

() Cfr. Ana Raquel Moniz, «Dominio Pdblico local (... )», op. cit., p. 26. Sobre o assunto, pronun-
ciou-se recentemente o Tribunal da Relagio de Guimarées, no seu Acérdao de 10 de julho de 2018
(Proc. 9/17.5T8MDR.G1), no sentido de que «O entendimento fixado no Assento 7/89, do STJ, de 19
de Abril de 1989, deve ser interpretado restritivamente, no sentido da natureza ptblica de um cami-
nho que atravesse prédio particular exigir, ndo apenas 0 seu uso imemorial, directo e imediato, pelo
Ptblico, como ainda a sua afectagdo a utilidade priblica, isto é, a satisfagdo de interesses colectivos de
certo grau ou relevancia».
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pelo direito do particular de aprov'eitamento dos jézigos privativos e sepulty,
perpétuas. Este exemplo, embora inverso a0 etnt:nozﬁsxe;gue, no entar.uo: a
ma logica. Como resultado;‘;nparenta ser possivel O ar-se a COexisténci, de

irei i indole (*).
dnre'l;:::: ::?::ta todas( as consideragdes antecedentes, feg.ﬂ.?ss?mos 20 mote
da nossa analise. Nao raras as vezes, os.reg,ul'amentos mun.lq.pals Precej
que a concessao nao outorga aos concessionarios nenhum dn.reftc.) real (S‘i), Sem
embargo, como alerta José BonirAcio Ramos, o PrnCipio da hplmdac.le N30 per.
mite a constitui¢io de direitos com caracter real senao nos casos Prevllst.os nalej
mas nio significa que a fonte criadora tenha de s.eraem. exclusivo ? C.Odlgo Civil
podendo um outro diploma legal amparar a exxstenc.la de um direito r.e.al, ain-
da que haja lugar a uma omissao legislativa o-u ? legislador tenha C!UAhﬁC.Ado )
situagdo juridica de uma outra forma (%). O direito do c?rfcessmr:no cemiteria|
cumpre igualmente os principios da ineréncia e da elasticidade ( )e, I-"afa além
disso, escora-se em alvara, encontra-se sujeito a registo e € concedido a titulo one.
roso, mediante o pagamento de uma taxa. Dessa forma, nenhuma razio parece

subsistir para o afastamento do caracter real do direito em causa. Mas ser3 este
um direito real administrativo?

l ’
k (%8) Importa também considerar a posigdo de Rut MacueTE, «O Dominio Publico e a R.ede Elé-
i trica Nacional», in Revista da Ordem dos Advogados, Vol. 111, ano 61, dezembro de 2001, espefnalmente
f pp- 1408-1411. O autor qualifica 0 Dominio Publico como restrigiio ou proibigo da legi?imxdade c:ios
' particulares para adquirirem o direito de propriedade sobre certas coisas. Nesse sentido, eﬂtfmde;
? «O Dominio Pablico constitui um limite constitucional — artigo 84.° - a uma situagio juridica priva

que tem um minimo garantido na disciplina constitucional. Esse limite consubstancia-se na reserva
de apropriagdo de determinados bens,

i proibindo que eles possam ser adquiridos pela generalidade
% ‘ das pessoas - reserva negativa — e aut
!

3 i oito publico @
orizando outras, certas pessoas coletivas de direito piblico
il acederem a sua titularidade - funcio positiva de reserv.

a». Adianta que a posigao defendida «Naos¢
afasta, antes acolhe muito dos resultados da doutrina d

7 . e
titularidade a favor de certas entidades nao significa que estas nio sejam titulares de u’m direito
b | propriedade, mas evita a duplicagdo dos conceitos propriedade publica, propriedade pnvada»..dpio
h : (*) Como por exemplo consta do artigo G-1/33.%, n.° 3 do Cédigo Regulamentar do Muni
L de Braga.

(%) Jost Luis Boniricio Ramos, Direitos Reais Administrativos (...), op. cit., pp- 581'58_2'

' (*') Cfr. Idem, p. 582: «Com efeito, o titular da concessio de aproveitamento de concessao .Pe'to de
‘ ou de jazigo nio necessita de intermediagdo, no sentido de reconhecer ou acautelar o seu diréit% ¢
l modo a atingiir o respetivo efeito titil com excluséo dos demais». Adianta: «Também denotamos®

% cidade, enquanto incidéncia de varios direit

i rear.
» com contetido diferente, sobre a mesma €0isa corpd

a propriedade pblica, pois que a reserva de
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Embora possamos sufragar o acolhimento da teoria dos direitos reais admi-
nistrativos (%), aceitando tanto aqueles de titularidade piiblica como os de titu-
laridade privada, ndo nos parece que, em relagio ao aproveitamento dos jazigos
e sepulturas, se possa apontar-lhe natureza administrativa. E verdade que nao
concordamos inteiramente com a doutrina que indica o direito de aproveitamen-
to das sepulturas perpétuas e jazigos privativos como nao precario, temporario e
resoltvel (), isto porque, o facto de o titulo concessional ser perpétuo ou, em ri-
gor, tendencialmente perpétuo, e transmissivel quer inter vivos quer mortis causa,
com condicionalismos muito proprios (), nao parece que exclua totalmente a re-
solubilidade, a precariedade e a ndo definitividade, porquanto verdadeiramente
se trata de renovagdes sucessivas (), que se requerem estaveis em ordem a pros-
secugdo dos especificos fins, mas nem por isso sinénimas de uma perpetuidade
na verdadeira acegdo, sendo mesmo possivel, em certas situagdes, que por razdes
de interesse publico a concessao seja revogada. Emprestados ao tom aforistico,
sempre se entendera, com as devidas adaptagdes, que «a dura¢do de um bem na@o
assegura a sua perpetuidade» (°6). Todavia, temos de confessar que o nivel de
distanciamento em relagéo a figura direito real administrativo é manifesto. Visto
a fronteira entre o direito real administrativo e o direito real civil estabelecer-se
justamente na configuragao do primeiro como situagdo objetiva regulada pela
norma e conectada com o exercicio de poderes administrativos e do segundo

(62) D1oGo Frertas po AMARAL, A utilizagdo do dominio pitblico (...), op. cit., p. 267: «(...) quer o con-
ceito de obrigagao (...) quer o conceito de direito real, (...) nada tém que em si mesmos que os limites
necessariamente ao direito civil: sdo conceitos de estrutura que, para além dos tragos essenciais que os
definem, podem amoldar-se tio bem aos regimes do direito privado como aos regimes do direito ad-
ministrativo». Proximamente, José pE OLIVEIRA ASCENSAO, A tipicidade dos direitos reais, Lisboa, 1968,
p. 336: «Também aos particulares sao outorgados direitos sobre os bens sujeitos a0 dominio publico.
Esses direitos sio em grande parte regidos por regras publicas, mas em abstracto nada impede que
sejam considerados direitos reais, pois o direito real, como figura comum, pode surgir em qualquer
ramo institucionalizado do direito. Sdo estas as figuras que os autores designam, especificamente,
como direitos reais administrativos». Sobre os direitos reais administrativos, vd. igualmente Jesds
GonzALez Pérez, Los Derechos Reales Administrativos, Madrid: Editorial Civitas, 1989. Em sentido con-
trério, procurando demonstrar que a figura do direito real administrativo nao passa de uma ficgao,
vd., por todos, Jost Luis BonirAcio Ramos, Direitos Reais Administrativos (...), op.cit.

(%) Considerando nao poder estar em causa direitos reais administrativos, em virtude de serem
ndo precérios, tempordrios e resoluveis, reiterando, assim, uma ideia de liberdade na transmissibili-
dade, Jost Luis Bontricio Ramos, Direitos Reais Administrativos (...), op. cit., p. 581.

(%) Sobre estes condicionalismos, por exemplo, vd. artigos G-1/41.° e seguintes do Cédigo Regu-
lamentar do Municipio de Braga.

(%) V.g. a possibilidade de o concessionario nomear, mediante uma declaragéo notarialmente
reconhecida, um novo titular da concessao.

(%) Méxima do escritor, filésofo e politico brasileiro Mariano José Pereira da Fonseca, vulgo
Marqués de Maric (Cfr. Mariano Josk Pereira DA Fonseca, Collecgdo completa de méximas, pensamen-
tos e reflexdes, Rio de Janeiro: Laemmert, 1850 [data aprox.], p. 83)
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reito subjetivo de carécter real oponivel erga omnes (¢7y o iy

cessao e 0 direito real, ou seja, na consj deragio 4
cessio ndo como direito real, mas como titulo juridico a partir do qual

con s

ha como olvidar que o direito do particular emergeng,

anuza 68 —

o direito real (%), nao 3= _ :

da concessao cemiterial é, deveras, um direito sul-)]et'lv-o oponivel erga omy, ese,

como tal reconduzivel a categoria dos direitos reais C1vis. Do mesmo modp, ndo
!

podemos deixar de reconhecer que € 0 pré;?ricz legisladcr)r (!l:,eé n; .ar.tigo 285 1o
3, do RJPIP, prevé a possibilidade de transmissao ou oneragao do direito resultany,
da concessio, nos termos do direito privado (0.8 ’al:resto, penhora). Sendo que
esse direito nao se reporta a0 bem dominial, isto €, @ parcela do cemiterial, mag
ao direito resultante da concessao de uso privativo, onde naturalmente se incly;
o aproveitamento sobre 0S jazigos privativos e sepulturas perpétuas (%), ndo per-
sistem hesitagdes de que estamos perante um direito real de natureza civil, e njg
de natureza administrativa (™).

No entanto, ha que ponderar se o direito do particular sobre 0s jazigos pri-
vativos e sepulturas perpétuas é, de facto, um direito de propriedade, como uma
parte significativa da doutrina e algum entendimento jurisprudencial querem
fazer crer (""). Importa relevar que estdo interditas a posse e a usucapiao, seja
naturalmente em relacio ao terreno cemiterial — bem que nao perde, por via da
concessao privativa, 0 seu estatuto dominial -, seja em relagao as construgdes
fénebres (72). Para além disso, a possibilidade de a entidade administrativa vira
adquirir os jazigos privativos e sepulturas perpétuas em face do seu abandono,
levam alguma doutrina a clamar por uma situagéo incomportavel para o espectro
do direito de propriedade privada (). A recondug@o do direito sobre os jazigos

Ad IdadEPubhm

como auténtico di
dendo a distingao entre a con

(¢7) Cfr. Mar1a DE Los ANGELES Scacriusy, EI Domino Piiblico Funcionalizado (...), op. cit., p. 69.

(%8) Assim, o nosso Introdugio ao Direito do Dominio Piblico, op. cit., pp. 37-38.

) ‘Adapta-se aqui, por razdes jé expostas, 0 pensamento de FREITAS DO AMARAL em relagdo a
colnst-rucoes lIx:ﬁnp!amtadas em terrenos do dominio puiblico hidrico, as quais o autor ndo distinguia em
relagd@o ao préprio uso privativo do terreno dominial. (Cfr. A utilizacd io puiblico (...), op- cits
pp. 224-225). ( utilizagdo do dominio publico (...), 0p

(7°) Em sentido contrario, entendendo tratar-se de direi is administrati a

. < £ tos reais ad , vd. Acordao do
Tribunal da Relagéo de Guimaraes, de 12-06-2008 (proc. 991/08-1). ’ ipsibeog o

(") Entendendo tratar-se de um direito de propriedade, entre outros, D1oGo FreiTas DO AMa
mz,zfaAuhh(z:a;do do dominio piblico (---), op. cit., p. 205; Jorge Pagio, «Algumas questdes (...} OP- cit,
P D ot outeon s icengas e concessdes de utilizagio privatioa (...}, op.cit PP- 96 €21
(proc. 235/15.1T8VCT.'GI).. rdao do Tribunal da Relagio de Guimarées de 5 de novembro de 2015
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e do por JosE Luls BoNirAcio Ramos, Direitos Reais Administrati cit. p. 583). Em
igual sentido de rejeicdo de um direito de pro 008 (.- 0. By B

des e instalagd WL, Pfiedade privada, ainda que por referéncia as constt”
2410: <A auffﬁiii-‘:*;’;°£2"§s.‘i‘,‘e piiblico hidrico, Rut Macters, «O Dominp Piblico .. -G P
s — ¢0:S (-..) passam a ser niio limitacges precérias do dominio puiblico
nados pela sua convivéncia com fenémenos de restrigio da proP i
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e sepulturas ao direito de superficie também nio é consensual, em virtude de
comportar um conteido mais amplo (). Ndo obstante, alguns autores tém aler-
tado para o facto de ndo se dever confundir o direito de superficie com o direito
de propriedade superficiaria, este incidente sobre as obras e plantagdes (7). Se-
guindo-se tal entendimento, parece ser possivel configurar o direito sobre a cons-
trugdo ou a edificagdo como um direito de propriedade especial (%). Esta ultima
posicao €, com efeito, aquela que aparenta recolher maior anuéncia e demons-
trar-se consentinea com o teor das disposi¢des do RJAL referentes a prescrigao
de jazigos e sepulturas a favor das freguesias ou dos municipios, utilizando-se o
substantivo “proprietdrios” precisamente para aludir ao titular do direito sobre
os jazigos privativos e sepulturas perpétuas.

Seja qual for o entendimento que se preconize, de primordial importancia
sera a anotagao de que a entidade publica (municipio ou freguesia) vé a sua titu-
laridade dominial onerada por um direito real de natureza civil que o particular
possui em rela¢do aos jazigos privativos e as sepulturas perpétuas, demonstran-
do precisamente a prestabilidade da teoria da compatibilizagao entre titularida-
de e oneragao de diferenciada natureza.

dade privada resultantes da reserva negativa na legitimidade para adquirir. Esses direitos de uso
passam a ter, dentro dos limites impostos pelas suas relagdes com o direito de propriedade dominial,
a protegao garantida pelo ordenamento juridico aos restantes direitos reais civis, designadamente em
relagdo a terceiros, e também naturalmente a transmissibilidade e a sua susceptibilidade de oneragao
compativeis com a sua condigao».

(7%) Neste sentido, Josg Luis BonirAcio Ramos, Direitos Reais Administrativos (...), op. cit., p. 584,
sendo que este autor prefere «afirmar a presenga de uma oneragdo de bens dominiais, em virtude
da celebragio do contrato de concessao, relativa a uma sepultura perpétua ou a um jazigo privativo.
Algo muito semelhante ao direito de superficie, mas com muito menos restri¢Ges que este».

(%) Sobre a plena autonomia do direito de propriedade superficidria em relagdo ao direito de
superficie, vd., por todos, ALBerTo VIEIRA, Direitos Reais, 3. ed. (reimpressdo), Coimbra: Almedina,
2020, especialmente pp. 757-782.

(76) Ainda que ndo se reporte especificamente ao caso dos cemitérios, parece poder extrair-se tal
posicao, entre outros, de CLAupio MonTEIRO, O Dominio da Cidade. A Propriedade & Prova no Direito do Ur-
banismo, Lisboa, 2010, pp. 479-480, disponivel para consulta em repositorio.ul.pt/bitstream/10451/4517/4/
ulsd061425_td_tese.pdf, «Para nés, a plenitude ndo é uma caracteristica essencial a defini¢do de proprie-
dade, ou pelo menos a definigdo de propriedade especial, pelo que, nessa parte, 0 argumento nao nos
convence. Nio temos, alids, diividas de que a propriedade superficiéria sofre limitacSes pelo facto de
assentar em terreno alheio. O mesmo ja ndo podemos dizer em relagdo a exclusividade da propriedade
do implante que, em nossa opinido, ndo é minimamente afectada pela existéncia da relagio superfi-
cidria». Remata o autor: «(...) na verdade o direito de superficie resulta da conjugacio de dois direitos
sobre uma coisa prépria: um direito real de aquisigdo da propriedade do implante, que se traduz no
poder de construir um edificio ou outra obra na superficie de um terreno alheio e de o incorporar na
sua esfera juridica por efeito da sua materializagéo; um direito de propriedade especial sobre o implante
construido, que se traduz no poder de o usar e de o fruir com exclusividade, bem como, dentro dos
limites estabelecidos no titulo constitutivo, de dele dispor em vida ou por morte.
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4. Eterna e sem descanso: nota final para um ) eriexdo futyy,

ise. ainda que circunscrita fundamen.talmente a dois Princip.:

A nossa analise, a questdo maior, essencialmente, a necessidag

aspetos, concatena-sc? C(.)m uma q tes piiblicos e, muito em particy] e

r a dominialidade dos entes p ) . AL, das g,
se repensar 4 lo dos cemitérios das autarquias locais, e as compley
tarqui.as locais. O :e:’:npponta do véu de um regime juridico vigente em fajénd:
queSt?eSS‘})“:;: sr:lsp;)nde as exigéncias atuais de boa administracdo e gests dos
g:l:sn;zblicos, como obstaculiza a garantia n'laaferial da autcf>(x;1omi:i local.. |

Sers, portanto, desejével, num futuro proximo, uma reforma do regime jy;.
dico dos bens piblicos, a incluir tanto o patriménio mobilidrio como o patrimg,
nio das autarquias locais. E essa reforma nao Pode deixar d.e .s,er articulada, quer
com Cédigo Civil quer com um conjunto de diplomas setoriais a que o legislado
tem sucessivamente desatendido. A mudanga devera ser capaz de reconsiderar
tanto a natureza como a fungéo dos bens publicos, em particular dos bens do-
miniais, como ainda a coexisténcia de direitos de diversa indole. E se é verda-
de que somos largamente tributarios do modelo francés, ndo menos verdade a
diferenga substancial na capacidade reformista, isto porque, se em Franca, em
Espanha e em Italia tém sido empreendidas significativas reformas no sentido da
modernizacao da gestdo dos bens publicos, em Portugal, a meta ainda vai longe
de ser alcangada, restando saber se 0 modelo largamente adotado entre nés nio
estara ja muito perto de superagdo no préprio ordenamento de origem, mais do
que nos ordenamentos que o importaram. Por outras palavras, uma constante
oscilagdo entre os modelos formalmente adotados e os modelos materialmente
reclamados.

Num tempo marcado por multiplas reformas do poder local, talvez impor-
te recuar para avangcar, cuidando de questOes nucleares para a autonomia local,
como o sao as do dominio publico autarquico. Enfim,
poder local, que ainda nio alcangaram - quicd,
repouso eterno.

questdes sempre atuais do
nunca alcangario — o tdo desejado

Joio ViLas Boas P.INT°
(Assistente Convidado da Escola de Direito
Universidade do Minho e Investigador do JusGov)
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