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COMPETENCIA TRIBUNAIS ADMINISTRATIVOS

CONTRATO DE EMPREITADA ]JUNTA DE FREGUESIA

Sumario

SUMARIO (da exclusiva responsabilidade da relatora):

E da competéncia dos tribunais administrativos o julgamento da acgéo
respeitante a questoes derivadas da execugao de um contrato de empreitada
celebrado entre uma junta de freguesia e um empreiteiro, para a construcao
de complexos de piscinas, balnedrias e pavilhoes gimnodesportivos, por a ré
ser uma das entidades adjudicantes elencadas no artigo 22 do Cdédigo dos
Contratos Administrativos.

Texto Integral

ACORDAM NO TRIBUNAL DA RELACAO DE GUIMARAES
I - RELATORIO

Construgoes F. M., Ld?g, com sede na freguesia de ..., Guimaraes, veio propor a
presente accao comum contra Junta de Freguesia de ..., invocando que, no
ambito da sua actividade de construcgao civil, celebrou com a ré varios
contratos de empreitada, na execugao dos quais realizou para a mesma as
obras que enuncia na sua douta peticao.

Alegando que nao se encontram pagos todos os valores aqueles atinentes,
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peticiona a condenacao da ré a pagar-lhe a quantia de €39.172,50, acrescida
de juros, contados desde a citagdao até pagamento.

kk

A ré contestou e, em sede de audiéncia prévia, veio arguir a incompeténcia
material do tribunal, com os fundamentos que da respectiva acta se colhem,
pugnando pela procedéncia da excepgao com decisao no sentido de a causa
ser do foro dos tribunais administrativos e fiscais.

k3K

Respondeu a autora dizendo nao assistir razao a ré, pelas razoes que enunciou
no seu articulado de fls.52.

k3K

Veio, entao, a ser proferida a decisao sob recurso, que, em resumo, entendeu
estarem subjacentes ao litigio relagdes juridico-administrativas e nao de
direito privado, pelo que a competéncia material para conhecer da accao em
que se discute a execugao dos contratos em causa € dos tribunais
administrativos, nos termos do artigo 42, n°1, alinea e) do ETAF.

Em consequéncia, julgou verificada a excepcgao dilatéria de incompeténcia em
razao da matéria e absolveu a ré da instancia.

k3K

Com ela nao se conformando, veio a autora interpor o presente recurso, onde
conclui nos seguintes termos:

2 - A competéncia dos tribunais em razao da matéria é aferida pelos termos
juridico/processuais, tais como foram apresentados pelas partes no tocante ao
pedido, causa de pedir e da natureza das partes.

2 - A Recorrente/Apelante veio instaurar uma acc¢ao declarativa de
condenacao, da qual pretendeu apenas o pagamento por parte da R. do
montante de €: 39.172,50, acrescida dos juros de mora vincendos a taxa legal
desde a citacao até integral pagamento, relativamente ao incumprimento da
Recorrida/Apelada do pagamento de facturas decorrentes de dois contratos de
empreitada celebrados em 15/03/2007 e 21/10/2011.

a8 - A Recorrida/Apelada veio contestar a presente ac¢ao) arguindo a
prescricao da divida e se nao tivesse procedéncia a mesma, a impugnacgao do
montante em divida.

2. O pedido da A. assenta numa divida, devendo as regras de incumprimento
da mesma ser reguladas pelas normas previstas no art?, 4832 do c.c. e
seguintes.

8- Nos autos nenhuma norma juridica de natureza administrativa de
validade, interpretacao e execucao dos contratos foi colocada em discussao e
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colocada em crise.

28 - O douto Tribunal a quo concluiu pela procedéncia da excepcgao dilatéria
de incompeténcia absoluta do Tribunal, pugnando que o julgamento e a
discussao dos dois contratos ora celebrados seriam materialmente
competentes os tribunais administrativos e fiscais.

a2 - Tal entendimento nao deve proceder, porquanto assenta numa errada
interpretagao da legislacao aplicavel sobre a qualificagdo juridica dos dois
contratos de empreitada.

2 - De facto o «Mt2. Juiz a qur» concluiu que os dois contratos de empreitada
celebrados foram contratos administrativos de obras publicas através de
ajuste directo, tendo sido adoptados procedimentos pré-contratuais regidos
pelas normas de direito publico, enquadrando-os juridicamente da seguinte
forma:

a) o contrato de subempreitada celebrado em 15/03/2007 mereceu do «Mte,
Juiz a quo » o enquadramento no art2. 472 do n®l do Decreto-Lei n?59/99;

b) o contrato de empreitada celebrado em 21/10/2011, mereceu do «Mt?. Juiz
a quo » o enquadramento juridico sujeito a disciplina do art?, 162 n?l do
Decreto Lei n18/2008 de 29/01.

a8 - A Apelante nao aceita o enquadramento adoptado pelo «Mt2. Juiz a quo »
relativamente aos dois contratos que os qualificou de contratos
Administrativos mesmo na hipotese tedrica de assim se entender - de
harmonia com os valores dos mesmos} o enquadramento e aplicagao do
direito seria o seguinte:

a) O contrato celebrado em 15/03/2007 em que o valor foi de €: 35.882}00
acrescido do respectivo IVA a taxa legal de 5%} prefazendo o montante de €:
37.676}10} de harmonia com a alinea b) do n°2 do art?. 482 do Decreto-lei
n259/99 o procedimento a adoptar seria de concurso limitado sem publicacao
de anuncio} obedecendo a um conjunto de formalidades previstas nos artigos
1292 e seguintes;

b) O contrato celebrado em 21/10/2011} com o valor de contrato de €:
68.652}23} acrescido do respectivo IVA a taxa legal de 6%, prefazendo o
montante de €: 72.771}36} de harmonia com o arts, 192 alinea c) do Decreto-
Lei n?18/2008 de 29/01, o procedimento a adoptar teria que ser a consulta
prévia com convite a pelo menos trés entidades e o cumprimento de demais
formalidades previstas na legislagao aplicavel.

Procedimentos esses diferentes do ajuste directo que o Tribunal Recorrido
defende e que nao tem qualquer suporte factual e legal nos autos em
discussao.

102 - A total auséncia nos autos em discussao de documentos e outros
elementos que nao as facturas ndao pagas} a auséncia documental de qualquer
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procedimento administrativo sobre a validade} a formacao} a celebragao e
execucgao do contrato em termos de interpretacao e aplicacao de normas
administrativas, a ndao invocacao pela Ré de qualquer facto relativo a
formacao, interpretacao e a execucao dos contratos} constituem elementos
essenciais demonstrativos para o apuramento das vontades da A. e R. na
celebracao os dois contratos em termos de autonomia contratual.

112 - A Ré nunca interveio nestes dois contratos na qualidade e ao abrigo da «
jus imperii» nao se tendo constituido uma relacao juridica administrativa a ser
dirimida pelos Tribunais Administrativos e Fiscais.

122- Tanto assim, que no contrato de empreitada celebrado em 21/10/2011,
sao as proprias partes A. e R. que convencionaram na cladusula décima
primeira que para «todas as questoes emergentes deste contrato» é estipulado
o foro da Comarca de Guimaraes».

132 - Os dois negécios realizados entre A. e R. foram contratos celebrados ao
abrigo do art?. 4052 do Cédigo Civil no ambito do direito privado.

142 - O entendimento do Tribunal Recorrido contraria as disposigoes legais
relativas a competéncia material dos Tribunais Administrativos e Fiscais
constantes do ETAF, pois as mesmas determinam que estes tribunais nao sao
materialmente competentes para conhecer do mérito da causa que constitui
objecto dos presentes autos, violando nomeadamente o disposto nos art?2.s 1 e
4 alinea e) do ETAF e o art?. 2122 n°3 da CRP.

152 - Na realidade, os Tribunais Judiciais sao competentes em razao da
matéria para todas as causas que nao sejam atribuidas a outra ordem juridica
nos termos do art®. 642 do C.P.C. e do art?. 402 n% da LOS]J e do art?. 712 n9
do C.P.C.

Conclui pela procedéncia do recurso, devendo a douta sentenca ser revogada
e, em consequéncia, os autos do presente processo prosseguir a sua marcha
para, a final, ser proferida decisdao de mérito relativamente aos factos em
discussao.

k3K

Foram apresentadas contra-alegagoes, pugnando pela manutencao do
decidido.

kk

Cumpridos os vistos legais, cumpre decidir.
II - FUNDAMENTACAO

Com relevo para a decisao do presente recurso, deve considerar-se a seguinte
factualidade (que, contudo, nao foi fixada na decisao em crise):
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A Autora é uma empresa de construgao civil portadora do alvara de
construcao civil.

Alegou na sua peticao que, no exercicio da sua actividade, celebrou com a Ré
varios contratos de empreitada durante os anos de 2003 a 2011, nos quais
prestou os seus servigos que ali enuncia, nomeadamente, Complexo das
piscinas, Balnearios provisérios do Gimnodesportivo da Escola da ... em ...,
drenagem de aguas pluviais na Rua do Tapado e outros, que ndo se encontram
totalmente pagos pela ré.

A ré é a Junta de Freguesia de ..., Guimaraes.

Peticiona a condenacgao da ré a pagar-lhe a quantia de €39.172,50, acrescida
de juros, contados desde a citagdao até pagamento.

kk

Ha que ter presente que o objecto dos recursos € balizado pelas conclusoes
das alegacoes dos recorrentes, nao podendo este Tribunal conhecer de
matérias nelas nao incluidas, a nao ser que sejam de conhecimento oficioso
(artigos 6352, n%4 e 6399, n?1, do C. P. Civil).

Nos recursos apreciam-se questoes e nao razoes.
kk

Submete-se a este tribunal a questdao da competéncia material do tribunal
para a presente demanda, que acima se delineou, curando-se, assim, de saber
se a decisao que conclui que pertence ao foro administrativo é, ou nao, de
manter.

De acordo com a doutrina, a competéncia em razao da matéria determina-se
pelo contetudo da lide, tendo em conta o pedido e a causa de pedir - veja-se,
por todos, Alberto dos Reis, no Comentdario ao Cdédigo de Processo Civil, vol.I,
pag.10 e Manuel de Andrade, Nogoes Elementares de Processo Civil, pag.88.
Também a jurisprudéncia se tem orientado no mesmo sentido, sendo exemplo
disso o acérdao da RP de 08.04.02, publicado no respectivo “site”, onde se
decidiu que “para responder a esta questao importa ter presente a pretensao
formulada pela autora e os fundamentos em que a mesma se baseia...e deve
olhar-se aos termos em que a acgao foi posta, seja quanto aos seus elementos
objectivos (natureza da providéncia solicitada ou direito para o qual se
pretende a tutela juridica, facto ou acto donde teria resultado esse direito,
bens pleiteados, etc.), seja quanto aos seus elementos subjectivos (identidade
das partes)”.

Ou, mais recentemente mas sempre na linha que se tem como unitdria, o
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acérdao do STJ] de 22.10.2015, Proc? 678/11.0TBABT.E1.S1, (dgsi), do qual
consta que «o pressuposto processual da competéncia material, fixado com
referéncia a data da propositura da acgao, deve ser aferido em fungao da
pretensao deduzida, tanto na vertente objectiva, conglobando o pedido e a
causa de pedir, como na vertente subjectiva, respeitante as partes, tomando-se
por base a relacao material controvertida tal como vem configurada pelo
autor» .

Nos termos do art? 12 do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais,
aprovado pela Lei 20/2012, de 14/05, os tribunais da jurisdicao administrativa
e fiscal sdo os 6rgaos de soberania com competéncia para administrar a
justica em nome do povo, nos litigios emergentes das relagoes juridicas
administrativas e fiscais, nos termos compreendidos pelo ambito de jurisdigcao
previsto no artigo 4.2 deste Estatuto.

Este normativo consubstancia-se numa transcrigcao dos art9s 2022, n°1 e 2129,
n?3, da Constituicdo, o que implica que o art® 642 do Cddigo de Processo Civil
segundo o qual «sdao da competéncia dos tribunais judiciais as causas que nao
sejam atribuidas a outra ordem jurisdicional» “seja lido em conformidade com
o citado art? 2129, n329”, isto é, “de que a jurisdicao comum do direito
administrativo é a administrativa e que as causas juridico-administrativas sé
saem da esfera dos tribunais administrativos se uma lei dispuser
(validamente) em sentido contrario” - Coédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, vol.I, pag.21, de Mdario Esteves de Oliveira.

Nas palavras do Tribunal dos Conflitos, por acordao datado de 07 de Outubro
de 2010, este art? 2122, n23, «consagra uma reserva material de jurisdicao
atribuida aos tribunais administrativos. E o primeiro problema que a sua
interpretagao suscita é o de saber se a reserva é absoluta, quer no sentido
negativo, quer no sentido positivo, implicando, por um lado, que os tribunais
administrativos s6 poderao julgar questoes de direito administrativo e, por
outro lado, que sé eles poderao julgar tais questoes. (...) € dominante a
interpretagdao com o sentido de que a clausula consagra uma reserva relativa,
um modelo tipico, que deixa a liberdade do poder legislativo a introducao de
alguns desvios, aditivos ou subtractivos, desde que preserve o nucleo
essencial do modelo de acordo com o qual o ambito regra da jurisdigao
administrativa corresponde a justica administrativa em sentido material.

(...) Esta ultima linha de leitura, que nao é repelida pelo texto (que nao diz
explicita e inequivocamente que aos tribunais administrativos competem
apenas questoes administrativas e que estas so a eles estdo atribuidas)
assenta na ideia de que a finalidade principal que presidiu a insercao da
norma constante do n°3 do art® 214° foi a aboligcao do caracter facultativo da
jurisdicdo administrativa e ndo a consagracao de uma reserva de competéncia
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absoluta dos tribunais administrativos, tem sido acolhida pela jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional [vide, entre outros, os acérdaos n.2 372/94 (in DR II
Série, n.2 204, de 3 de Setembro de 1994), 347/97 (in DR II Série, n.2 170, de
25 de Julho de 1997) e 284/2003, de 29 de Maio de 2003].

Nao se vé razao para divergir desta interpretacgao.

Consideramos, pois, que o legislador ordindrio, desde que nao descaracterize
o modelo tipico, segundo o qual a regra é que o ambito da jurisdigao
administrativa corresponde a justica administrativa em sentido material, pode
sem ofensa a lei constitucional, alargar o perimetro da jurisdicdao dos tribunais
administrativos a algumas relagoes juridicas nao administrativas».

No caso que ora nos ocupa, deparamo-nos com uma ré que se qualifica como
uma autarquia local.

No ambito das suas atribuigcdes e no uso das suas competéncias, celebrou com
a autora os contratos de empreitada ora em litigio.

Por forca do artigo 42, n°1, do ETAF (Ambito da jurisdicdo), compete aos
tribunais da jurisdigcdo administrativa e fiscal a apreciagao de litigios que
tenham nomeadamente por objecto:

a) (...)

b) (...)

c) (...)

d) (...)

e) Validade de atos pré-contratuais e interpretacao, validade e execugao de
contratos administrativos ou de quaisquer outros contratos celebrados nos
termos da legislacao sobre contratagao publica, por pessoas coletivas de
direito publico ou outras entidades adjudicantes; (actualizado pela Lei
114/2009).

Na necessidade de proceder a transposigcao das Directivas 2004/17/CE e
2004/18/CE, ambas do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Margo,
bem como da Directiva 2005/51/CE, da Comissao, de 7 de Setembro, e ainda
da Directiva 2005/75/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de
Novembro, fundamentalmente relativas a procedimentos pré-contratuais
publicos impds-se a criacao do Coédigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado
pelo Decreto-lei n218/2008.

Como ensina Vieira de Andrade (As Formas Principais da Actividade
Administrativa: Regulamento, Acto e Contrato Administrativo, Sumarios das
Licoes de Direito Administrativo, II, 12 TURMA, Ano Lectivo 2009/2010),
diferentemente do Codigo do Procedimento Administrativo que fazia
estabelecia a distingao entre contrato administrativo e contrato de direito
privado da Administragao consoante a natureza da relagao juridica em causa,
através da adopgdao de um critério estatutario, associado ao objecto, com base
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em diversos topicos doutrinais (sujeitos publicos, relagao de sujeigao,
finalidade de interesse publico, “ ambiéncia” de direito publico), «o Cédigo dos
Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-lei n218/2008, de 29 de
Janeiro, segue um caminho diferente: adopta dois conceitos polarizadores,
embora parcialmente sobreponiveis, para efeitos de delimitagao do respectivo
ambito de aplicagdo, que abrange, por um lado, a contratagao administrativa
(formacao do contrato) e, por outro, o regime substantivo da relagao
contratual (execucao do contrato).

Este conceito legal de “contrato publico” (artigo 12, n22) abrange todos os
contratos celebrados no ambito da funcdao administrativa, independentemente
da sua designacao e da sua natureza (isto é, mesmo que sejam de direito
privado), desde que sejam outorgados pelas “entidades adjudicantes”
referidas na lei (artigo 292)».

Como se dispoe no art?1?, do CCP, o seu regime estabelece a disciplina
aplicavel a contratacao publica e o regime substantivo dos contratos publicos
que revistam a natureza de contrato administrativo - n91 - e o regime da
contratagao publica estabelecido na sua parte II é aplicavel a formacgao dos
contratos publicos, entendendo -se por tal todos aqueles que,
independentemente da sua designagao e natureza, sejam celebrados pelas
entidades adjudicantes em tal Cédigo referidas - n22.

Ora, como resulta do art? 22, n?1, alinea c), as autarquias locais fazem parte
do elenco legal de “entidades adjudicantes” e, sendo assim, é aplicavel aos
contratos por ela celebrados, entre os quais se inclui o dos autos, o regime da
contratagao publica.

Em conclusao, «os contratos cuja interpretacao, validade ou execucgao
pertence a jurisdicao dos tribunais administrativos, nos termos da alinea e)
sao assim quaisquer contratos, administrativos ou nao, que uma lei especifica
submeta ou admita que sejam submetidos a um procedimento contratual
regulado por normas de direito administrativo...

Assim, e ao abrigo da alinea e) do n®1 do art? 42 do ETAF, basta que exista
uma qualquer lei ... a dispor que um contrato privado esta ou pode estar
sujeito a tal procedimento para que a estatuicao desta alinea ja funcione.
Neste ambito assumem especial relevancia os contratos celebrados na
sequéncia dos procedimentos pré-contratuais actualmente previstos e
regulados no CCP para que amiude sao remetidas as pessoas colectivas de
direito privado por efeitos de mecanismo de financiamento ou atribuicao de
apoios publicos. Em tais casos, os litigios respeitantes ... ao contrato de
natureza privada, celebrado entre dois sujeitos privados, mas que uma lei
tenha sujeito ou tenha admitido que fosse sujeito a um procedimento pré-
contratual publico sdo da competéncia dos Tribunais Administrativos» - “A
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Amplitude da Competéncia Material dos Tribunais Administrativos em sede de
Accoes Relativas a Responsabilidade Civil Contratual”, Maria Helena Canelas,
“Julgar”, n915, 2011.

Por tudo, ndao ha qualquer censura quanto a solugdao encontrada na 12
instancia.

III - DECISAO
Nestes termos e com os fundamentos expostos, acordam os juizes desta

seccgao civel em julgar improcedente a apelagdao e manter a decisao recorrida.
Custas pela apelante.
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